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RESUMO

O Brasil é o pais com a maior biodiversidade do mundo. Devido a diversas areas
protegidas interessantes para visitacao e turismo, a sua exploragdo sustentavel vem
crescendo nos ultimos anos. Desta forma, esta pesquisa busca explorar o potencial
que estas atividades em Unidades de Conservacao possuem para o desenvolvimento
socioecondmico regional e nacional, além de dar suporte a manutencao e preservacao
da prépria area protegida. Neste sentido, ha de se destacar a necessidade de se
implantar infraestruturas e servicos de qualidade para atender os visitantes. Apesar
do potencial das atividades de uso publico, o governo brasileiro tem apresentado
restricbes estruturais e conjunturais, bem como limitagbes técnicas e de recursos
humanos para sozinho implantar, manter e valorizar as areas em questao. Visando
melhorar o desenvolvimento destas areas, novos modelos de gestdo vém sendo
experimentados nas unidades de conservacdo no Brasil, atraindo parceiros da
iniciativa privada a investir e operar servicos de qualidade dentro das areas
protegidas. Assim, o setor publico assume o papel de regulador, responsavel pela
fiscalizacdo e monitoramento das entregas de bens e servi¢os publicos & populagéo.

Palavras-chave: Unidades de Conservacéo, Areas Protegidas, Uso Publico, Turismo,

Concessoes, Desenvolvimento econdmico.



ABSTRACT

Brazil is the country with the greatest biodiversity in the world. Due to several
interesting protected areas for visitation and tourism, its sustainable exploitation has
been growing in recent years. In this way, this research seeks to explore the potential
that these activities in Conservation Units have for regional and national
socioeconomic development, as well as support to the maintenance and preservation
of the protected area itself. In this sense, it is necessary to emphasize the need to
establish infrastructures and quality services to attend the visitors. Despite the potential
of public use activities, the Brazilian government has presented structural and
conjunctural constraints, as well as technical and human resources limitations, to
implement, maintain and value the areas in question. Aiming to improve the
development of these areas, new management models have been experimented in
conservation units in Brazil, attracting private sector partners to invest and operate
quality services within protected areas. Thus, the public sector assumes the role of
regulator, responsible for the supervision and monitoring of the delivery of public goods
and services to the population.

Key words: Protected Areas, Public Use, Tourism, Concessions, and Economic

Development.
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INTRODUCAO

“Devastamos mais da metade do nosso pais pensando que era preciso
deixar a natureza para entrar na historia. Mas eis que esta Ultima, com sua
costumeira predilecdo pela ironia, exige-nos agora, como passaporte,
justamente a natureza”. (Eduardo Viveiros de Castro, antropélogo, um dos
motes da fundacgéo do ISA em 1994).

As areas protegidas sédo partes do territoério considerados essenciais, que merecem
atencdo e cuidado especial por apresentar algum atributo especifico ou até unico.
No Brasil elas sdo conhecidas como Unidades de Conservacédo (UC), entendidas
como “espacos territoriais, incluindo seus recursos ambientais, com caracteristicas
naturais relevantes, que tém a funcdo de assegurar a representatividade de
amostras significativas e ecologicamente viaveis das diferentes populac¢des, habitats
e ecossistemas do territério nacional e das aguas jurisdicionais, preservando o
patrimdnio biolégico existente” (MMA, 2016D). Elas sdo regulamentadas pela da Lei
n° 9.985/2000, que concebeu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
(SNUC), trazendo um conjunto de diretrizes e procedimentos oficiais que visam
potencializar seu papel, de modo que sejam planejadas e geridas de forma integrada
e participativa. Nos dltimos anos assistiu-se ao crescimento expressivo no namero
de UC no Brasil, chegando a um total de 2.029 unidades que cobrem cerca de
18,14% do territorio do pais.

A criagdo de UC é uma das principais estratégias da Politica Nacional do Meio
Ambiente para a conservacao da biodiversidade e dos servicos ambientais no pais
(SEMEIA, DA RIVA e WEISS, 2012). Além das motivacdes de preservacdo da
natureza, essas areas também sdo criadas com finalidades econémicas e sociais,
gue sao fomentadas por meio das atividades de uso publico, dentre as quais estdo o
turismo. Estas atividades, quando bem estruturadas, apresentam-se como uma
oportunidade de dinamizar o desenvolvimento sustentavel das UC a medida que:
concilia a conservacdo e 0 uso responsavel da biodiversidade (SEMEIA, 2014),
estimula a economia regional promovendo a geragcédo de emprego e renda; e amplia
0 apoio da sociedade para criacdo e conservagdo de novas &reas protegidas
(ICMBIO, 2008), uma vez que esta intimamente ligado a conscientizacdo ambiental,

que € motivada por meio da visitacdo (SEMEIA, 2014).



Com o intuito de incentivar e desenvolver atividades de uso publico nas areas
protegidas brasileiras, nhovos modelos de gestdo vém sendo experimentados por
meio da terceirizacdo dos servicos das UC, firmados por contratos especificos. Estes
modelos visam atrair parceiros da iniciativa privada para investir e operar 0s servicos
atrelados a visitacao das UC, ja que, além de possuirem a capacidade operacional e
técnica, possuem condigcBes e experiéncia para oferecer servicos de qualidade
(ROCKTAESCHEL, 1999). Nesse contexto, o setor publico assume um papel
primordial de regulador, responsavel pela fiscalizacdo e monitoramento das entregas

de bens e servi¢os publicos a populacao.

Embora as parcerias publico-privadas em UCs levantem polémica em parte da
populacdo, por entender erradamente que € um tipo de privatizacdo do espaco
publico, no mundo inteiro estes modelos tém se mostrado uma importante saida
para a arrecadacao de recursos financeiros e humanos para a conservacao da
natureza. Pode-se citar como exemplo, os EUA, a Nova Zelandia, a Australia, o
Canada, a Africa do Sul e até mesmo o Brasil. A ideia é trazer a eficiéncia de
operadores, empresariais ou nao empresariais, para a realizacdo de atividades
especificas dentro das areas protegidas, e assim, maximizar a geracdo de receitas
das UC.

Este estudo, portanto, busca apresentar os beneficios e as oportunidades
decorrentes do incentivo ao uso publico nas UC e como as parcerias publico-
privadas podem auxiliar na implantacdo de servicos de visitacdo de qualidade e na
geracdo de receita. Neste sentido, serdo analisados alguns modelos de parcerias
existentes, apresentando como podem ser aplicadas nas areas protegidas do Brasil.

Destaca-se que ndo existe uma receita pronta sobre qual € o melhor modelo de
parceria a ser aplicado em uma UC, ja que cada modelo instrumento apresenta suas

vantagens e desvantagens.

Por estar em fase de desenvolvimento no Brasil, ha poucos modelos de referéncia,
sendo necessario olhar para os bons exemplos do mundo e adequéa-los as
especificidades da realidade brasileira. Neste sentido, a pesquisa apresenta alguns

estudos de caso internacional e o Parque Nacional do Iguacgu, considerados de



sucesso na implantagédo de parcerias publico-privadas para gestédo de atividades de
uso publico em UC.

Tendo em vista todos 0s pontos acima comentados, a pesquisa foi organizada da

seguinte maneira, com 0s seguintes objetivos:

Figura 1: Processo de interacdo entre os capitulos da pesquisa e principais objetivos.

AREAS PROTEGIDAS NO BRASIL

Apresentacao geral do tema e conceitos

EVOLUGAO DO SNUC E DESAFIOS PARA

SUA MANUTENGAO

|dentificag&o dos principais problemas e
desafios para manutenc¢io do sistema

CONTRIBUIGAO DO USO PUBLICO

A partir dos desafios elencados, quais as
possibilidades existentes para melhorare
desenvolver as UC brasileiras

INSTRUMENTOS DE PARCERIA

EXISTENTES

Quais sao os instrumentos de parceria
existentes para o desenvolvimento de
servigos de uso publico nas UC

ESTUDOS DE CASO

Apresentagao de casos de sucesso onde
foram implantados contratos de parcerias
publico-privadas

os I

Fonte: Elaboragéo propria
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1 AS AREAS PROTEGIDAS NO BRASIL

“A criacdo de uma area protegida é uma confissdo de suicidio. Uma sociedade que
precisa proteger a natureza de si mesma nao pode estar certa’. (José
Lutzemberger)

Figura 2- Parque Nacional da Chapada dos Guimaraes

Fonte: (ROSS, 2014)

As areas protegidas sédo partes do territério considerados essenciais, que merecem
atencdo e cuidado especial por apresentar algum atributo especifico e até mesmo
anico, como apresentado na Figura 2, a beleza da paisagem do Parque Nacional da
Chapada dos Guimarées. A frase citada acima, de José Lutzemberger, espelha um
dos significados delas: “partes do territério arrancadas da sanha predatoria da
humanidade, para evitar sua destruicdo” (RICARDO e FUTADA, 2016). Ha de se
pensar que se nossa relacdo com o meio-ambiente fosse mais equilibrada, talvez

nao houvesse a necessidade de estabelecer esse tipo de protecgéo.

A Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza (IUCN) entende area
protegida como “uma area com limites geogréaficos definidos e reconhecidos, cujo
intuito, manejo e gestdo buscam atingir a conservacao da natureza, de seus servicos
ecossistémicos e valores culturais associados de forma duradoura, por meios legais

ou outros meios efetivos” (IUCN, 2016). Para a Convencdo sobre Diversidade



Biolégical (CBD) “significa uma area definida geograficamente que é destinada, ou
regulamentada e administrada para alcancar objetivos especificos de conservagao”
(MMA, 2000, p. 9).

Na legislacdo do Brasil ndo ha um conceito Unico que defina area protegida, sendo
um termo utilizado em diferentes contextos e com significados especificos. Para as
areas cujo proposito é a protecdo da biodiversidade, ecossistemas e paisagem,
utiliza-se o termo Unidade de Conservacao (UC). Mas além dessas, existem outras
como a mata ciliar e os sitios arqueologicos, por exemplo: enquanto uma se
relaciona a estabilidade de zonas frageis (mata ciliar), a outra se relaciona ao
registro de vestigios de atividades dos homens ancestrais (sitios arqueoldgicos).

Percebe-se assim, que no Brasil os conceitos de unidade de conservacao e area
protegida se confundem e por vezes, se complementam. O termo “unidade de
conservagao” ndo possui tradugdo em outros idiomas, podendo ser entendido como
um subconjunto das areas protegidas (RICARDO e FUTADA, 2016).

Para os autores SILVA (1982) e PEREIRA e SCARDUA (2008) as areas naturais
protegidas se enquadram como espacos territoriais especialmente protegidos, que
ndo se restringem de forma genérica as unidades de conservacdo, embora estas
sejam classificadas como aqueles espagos. Portanto, pode-se dizer, que as
unidades de conservagdo sdo um tipo de area protegida, como apresentado

esquematicamente na Figura 3.

1 A Convencéo sobre a Diversidade Bioldgica é um tratado foi aprovado durante a 2% Conferéncia das
Nac¢Bes Unidades sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento (ECO-92) e tem como objetivos a
conservacgdo da diversidade biolégica, a utilizagdo sustentavel de seus componentes e a reparticao
dos beneficios derivados da utilizagao dos recursos genéticos.
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Figura 3 - Representagdo esquematica da organizagdo em niveis hierarquicos das areas protegidas.
Espacos territoriais especialmente protegidos (ETEP), Areas Protegidas (AP) e Unidades de
Conservacéao (UC).

Fonte: Elaboracéo propria com base em PEREIRA e SCARDUA (2008)

De acordo com o Ministério do Meio Ambiente, as areas protegidas englobam as
unidades de conservacdo, “mosaicos e corredores ecoldgicos, espacos
considerados essenciais do ponto de vista econdmico, por conservarem a
sociobiodiversidade, além de serem provedores de servicos ambientais e geradores
de oportunidades de negdcios” (MMA, 2016A). Ja as UCs sédo entendidas como
“espacos territoriais, incluindo seus recursos ambientais, com caracteristicas
naturais relevantes, que tém a funcdo de assegurar a representatividade de
amostras significativas e ecologicamente viaveis das diferentes populac¢des, habitats
e ecossistemas do territério nacional e das aguas jurisdicionais, preservando o

patrimdnio biologico existente” (MMA, 2016D).
1.10RIGEM DAS AREAS PROTEGIDAS

O conceito de area protegida tem evoluido constantemente desde que foi proposto
pela primeira vez no século XIX. Ele nasceu como resposta da sociedade a
percepcdo dos problemas ambientais, que exigiu a criacdo de espacos especiais
para a manutencdo do meio natural, conservacdo da biodiversidade e protecéo de
ecossistemas naturais (HASSLER, 2005).



Figura 4 - Parque Nacional Yellowstone (EUA)

e

s

Fonte: (MFERBFRISKE, 2014)

A criacdo do Parque Nacional de Yellowstone (Figura 4), nos Estados Unidos em
1872, marca o inicio dos procedimentos de conservagcdo ambiental no mundo. Antes
disso, todas as iniciativas de protecdo de areas naturais foram, se ndo modestas, de
pouca influéncia internacional (MENDEZ, 2008). Foi a partir da criacdo deste parque,
que as atividades de conservagdo passaram a ser assumidas oficialmente pelo
Estado, que passou a gerenciar estes espagos a partir dos interesses publicos
(HASSLER, 2005).

Deu-se inicio, assim, a um ciclo de protecdo integral aos espacos naturais por meio
da criacdo de &reas protegidas, nas quais, nhum primeiro momento, tinham como
principal objetivo guardar para o futuro belezas cénicas e amostras ecologicas da
natureza. Apesar das tentativas, estas primeiras iniciativas ndo conseguiram evitar
ou barrar a continua degradacao da natureza, consequéncia da falta de prioridade
dada ao meio ambiente, frente ao desenvolvimento industrial, de mercado e urbano
da época. Neste tempo, acreditava-se que 0 meio ambiente era uma fonte
inesgotavel, que com toda a sua riqueza e exuberancia deveria prover a ganancia do

homem, satisfazendo seus desejos de conforto e consumo.



Nos anos de 1970, no entanto, comegou uma nova fase de comprometimento com o
meio ambiente no mundo todo, marcada pela Conferéncia das Nac¢des Unidas para
o Meio Ambiente? em Estocolmo, onde surgiu o direito fundamental a preservagéo
do Meio Ambiente e o direito a vida. Esta e outras conferéncias de mesma época se
propunham a discutir sobre as problematicas ambientais e elaborar estratégias e
medidas para a protecdo ambiental. Dentre os principais temas discutidos, destaca-
se “que o ser humano tem direito fundamental a liberdade, a igualdade e a uma vida
com condicbes adequadas de sobrevivéncia, num meio ambiente que permitisse
uma vida digna, ou seja, com qualidade de vida, com a finalidade também, de
preservar e melhorar o meio ambiente, para as geracoes atuais e futuras” (GOMES,
2008, p. 4).

1.1.1 Areas protegidas no Brasil

No Brasil, as primeiras iniciativas voltadas para a prote¢do dos recursos naturais
foram desenvolvidas no periodo colonial, com Mauricio de Nassau. Este se
preocupava com as florestas do Nordeste do pais e estabelecia regulamentacbes
destinadas a evitar que fossem cortadas, para ndo virem a faltar um dia as
necessidades publicas. Além disso houve a célebre Carta Régia de 1797, que
declarava que todas as matas e arvoredos existentes a borda da Costa brasileira ou
de rios eram de propriedade da coroa Portuguesa, e alertava para a necessidade de
serem tomadas precaucdes para a conservacao das matas do Brasil, e evitar que
elas fossem arruinadas e destruidas (FUNATURA, 1989 apud HASSLER, 2005 p.
82).

Apesar destas elementares tentativas, as primeiras medidas de protecdo de &reas
naturais foram de responsabilidade de André Reboucas (1838-1898), que em 1876,
quatro anos apés a fundacdo de Parque Nacional de Yellowstone nos Estados
Unidos. Ele propés a criagdo de dois parques no Brasil, o Parque Nacional da Ilha
do Bananal e o Parque Nacional das Sete Quedas do Rio Parana, que néo vieram a
se concretizar HASSLER, 2005).

2 Conhecida como Conferencia de Estocolmo, realizada em 1972, foi a primeira atitude mundial a
tentar preservar o meio ambiente. Tinha o objetivo de conscientizar a sociedade a melhorar a relacdo
com o meio ambiente e assim atender as necessidades da populacdo presente sem comprometer as
geracdes futuras.
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O primeiro pargue natural criado no Brasil com o objetivo explicito de protecdo da
natureza foi de carater estadual: o Parque Estadual da Cidade em S&o Paulo de
1896, o atual Parque Estadual Alberto Lofgren (Horto Florestal - Figura 5). Foi
instituido pelo Decreto n° 335/1896 por iniciativa do botanico sueco da Comissao

Geografica e Geoldgica de Sdo Paulo, que d4 nome ao parque.

Figura 5 - Parque Estadual Alberto Lofgren, antigo Horto Florestal

-

Fonte: (GUMARAOES, 2016)

Os primeiros registros de acoes efetivas, a nivel nacional, aconteceram somente no
ano de 1934, através do Decreto n® 23.793, gque instituido o Codigo Florestal
brasileiro®, primeiro texto legal brasileiro a prever a criacdo de parques nacionais,
estaduais e municipais. Com base neste cddigo surgiram, entdo, 0s primeiros
parques nacionais brasileiros, 60 anos depois das propostas de Reboucas. Em 1937
foi criado o Parque Nacional de ltatiaia (Figura 6), seguido de dois outros parques:
Iguacu e Serra dos Org&os, ambos implantados em 1939 (MENIS e CUNHA, 2010).

3 O Cadigo Florestal é a lei que institui as regras gerais sobre onde e de que forma a vegetacao
nativa do territorio brasileiro pode ser explorada. Ele determina as areas que devem ser preservadas
e quais regides séo autorizadas a receber os diferentes tipos de producéo rural.
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Figura 6 - Parque Nacional de Itatiaia

Fonte: (OLIVEIRA, 2007)

Apbs a criacdo destes primeiros espacos, houve a criacdo da Floresta Nacional do
Araripe-Apodi (CE), de 1946 e a pequena Reserva Biol6gica de Serra Negra (PE),
criada em 1950. Observa-se, entretanto, que se passou mais de uma década até
que, em 1959, surgissem outros parques*: os Parques Nacionais de Aparados da
Serra (RS), de Araguaia (GO) e de Ubajara (CE) (Figura 7) (HASSLER, 2005).
Segundo BATARCE (2010), de 1959 a 1961, foram instituidos mais doze parques
nacionais e somente em 1965, ano em que foi elaborado um novo Cédigo Florestal®,
foram criados outros quinze.

4 Em 1948 foi criado o Parque Nacional de Paulo Afonso (BA), mas foi extinto em 1969 através do
Decreto-Lei n°® 605/1969, que cede & Companhia Hidroelétrica do S8o Francisco as &reas e acervo
patrimonial do extinto parque pelo prazo que durar a concessao.
5 Codigo Florestal de 1965, instituido pela Lei n® 4.771/1965.
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Figura 7 - Parque Nacional de Aparados da Serra

Fonte: (STRUCK, 2007)

O referido novo Cdédigo Florestal, juntamente com o Cdédigo de Fauna (Lei n°
5.197/1967) trouxeram como novidade principal a criagcdo de duas categorias de
unidades de conservacdo (DRUMMOND, FRANCO e OLIVEIRA, 2010):

e As UC de uso indireto, tais como 0s parques nacionais, estaduais, municipais e as

reservas biolégicas, onde ndo € permitido 0 uso dos recursos naturais do territorio;

e As UC de uso direto, tais como as florestas nacionais e os parques de cacga, onde

se consentia a exploragao direta dos recursos naturais.

A definicdo de parque proposta pelo novo cédigo é que “sdo areas criadas com a
finalidade de resguardar atributos excepcionais da natureza, conciliando a protecao
integral da flora, da fauna e das belezas naturais com utilizagcdo para objetivos
educacionais, recreativos e cientificos” (Art. 5° da Lei n°® 4.771/1965).
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Segundo PADUA (1978), as primeiras unidades de conservagédo criadas no Brasil,
sobretudo até a primeira metade da década de 1970, foram implantadas
“aleatoriamente” sem nenhum tipo de critério técnico e cientifico que norteassem as
escolhas, ou seja, foram estabelecidas meramente em razdo de suas belezas
cénicas, por algum fenbmeno geoldgico espetacular, ou ainda, por puro oportunismo
politico. O pais ndo possuia, na época, uma estratégia nacional clara sobre o meio
ambiente e muito menos uma politica nacional de planejamento e implantacdo de
UCs (MENIS e CUNHA, 2010).

Dentro deste contexto, foi entdo elaborado, em 1979, o Plano de Sistema de
Unidade de Conservacdo do Brasil®. Este continha os objetivos especificos
necessarios a conservagcao da natureza no pais, estabelecendo critérios e normas
técnico-cientificas para a criacéo, implantacéo e gestdo das UCs, que até entdo nao
eram previstas na legislacdo da época — no Codigo Florestal de 1965 e nem no
Cddigo de Fauna de 1967 (MENIS e CUNHA, 2010).

A legislacéo brasileira envolvendo o Meio Ambiente ganhou forca em 1981 com a
criagdo da Politica Nacional do Meio Ambiente (PNMA - Lei Federal n° 6.938/81) que
passou a considerar o tema como patriménio publico, de uso coletivo e que,
portanto, deveria ser assegurado e protegido por todos. A partir dai surgiu a visao
protecionista no Brasil, atribuindo responsabilidades aqueles que promovam a
degradacdo ambiental. Na Constituicdo Federal de 1988 essa lei ganhou
consisténcia e o Meio Ambiente, notoriedade. Em seu artigo 225, fixou os principios
gerais, com 0 objetivo de estabelecer uma nova forma de agir e pensar e,
consequentemente, educar. O direito a um ambiente sadio passa a ser visualizado
como um direito fundamental do homem, ja que o Meio Ambiente € considerado
como um bem de uso comum e, assim, essencial para a qualidade de vida.

“Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de

uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao

poder publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geracfes”. (Art. 225 da Constituicdo Federal de 1988)

6 Plano criado pelo antigo Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), autarquia
desenvolvida pelo Decreto n® 289/1967, que na época era responsavel pela gestao das unidades de
conservacgao existentes e pela criacdo de novas areas. Este plano é antecessor ao Sistema Nacional
de Unidades de Conservagéo (SNUC).
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Tém-se assim, como resultado, a criagdo de um novo tipo de bem nacional, o
denominado “bem ambiental”, no qual todos tém direito. Como comentado por
FIORILLO (1999):

“Depois de séculos e séculos de histéria, quando ja se formulava que a
estrutura basica do Direito positivo é baseada no Direito puablico e no Direito
privado, o Direito Constitucional brasileiro criou um terceiro género de bem,
denominado "bem ambiental". (...). E um bem no qual as pessoas ndo se
atrelam por meio do instituto da propriedade. A propriedade é baseada na
ideia, tanto no campo publico quanto no campo privado, de usar, gozar, fluir,
dispor e fazer o que se bem entende a respeito daquele bem fundamental”.

Para efetividade do direito de todos ao meio ambiente equilibrado, a Constituicao
Federal de 1988, além de impor o dever tanto da coletividade quanto do Poder
Publico de preservar o meio ambiente, explicitou alguns deveres a este ultimo. Um
dos instrumentos criados para o cumprimento desse dever € a definicdo de espacos
territoriais a serem especialmente protegidos, que ja vinham sendo criados desde a
década de 1930 como comentado anteriormente, disposto no artigo 225, § 1°, inciso

[Il da Constituicéo:

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

(..)

Il - definir, em todas as unidades da federacéo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressado permitidos somente através de lei, vedada qualquer utilizacéo
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecao;
(BRASIL, 1988)

Para o cumprimento desta determinagao da Constituicéo federal foi entdo concebido
o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC) por meio da Lei n°
9.985/2000. Este levou mais de dez anos para ser elaborado (MENDEZ, 2008). Sua
criacao significou um grande avanco na construcdo de um sistema efetivo de areas
protegidas no Brasil, com a definicdo de critérios e objetivos para a implantagéo e
administracdo desses espacos, sejam federais, estaduais ou municipais (MMA,
2016B). A lei possibilitou a padronizacdo e organizacdo das categorias de manejo

das UCs, criando diferentes tipologias e categorias, que serao tratadas a seguir.
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1.20 SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO (SNUC)

O SNUC é um conjunto de diretrizes e procedimentos oficiais que visam
potencializar o papel das UCs no pais, de modo que sejam planejadas e geridas de
forma integrada e participativa, “assegurando que amostras significativas e
ecologicamente viaveis das diferentes populacdes, habitats e ecossistemas estejam
adequadamente representadas no territorio nacional e nas aguas jurisdicionais”
(MMA, 2016E).

Séo objetivos do SNUC, conforme o art. 4° da Lei n°® 9.985/2000:

“Contribuir para a conservagédo das variedades de espécies biologicas e dos
recursos genéticos no territdrio nacional e nas aguas jurisdicionais;

Proteger as espécies ameacadas de extin¢éo;

Contribuir para a preservacdo e a restauracdo da diversidade de
ecossistemas naturais;

Promover o desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos naturais;

Promover a utilizacdo dos principios e préaticas de conservacédo da natureza
no processo de desenvolvimento;

Proteger paisagens naturais e pouco alteradas de notavel beleza cénica;

Proteger as caracteristicas relevantes de natureza geoldgica, morfolégica,
geomorfolégica, espeleoldgica, arqueoldgica, paleontoldgica e cultural;

Recuperar ou restaurar ecossistemas degradados;

Proporcionar meio e incentivos para atividades de pesquisa cientifica,
estudos e monitoramento ambiental;

Valorizar econémica e socialmente a diversidade bioldgica;

Favorecer condi¢cbes e promover a educacédo e a interpretacdo ambiental e
a recreagdo em contato com a natureza; e

Proteger os recursos naturais necessarios a subsisténcia de populacbes
tradicionais, respeitando e valorizando seu conhecimento e sua cultura e
promovendo-as social e economicamente”.

1.2.1 As categorias do SNUC

7

No campo do SNUC, “UC” é o termo genérico utilizado para denominar um grupo de
areas protegidas, que compreende tanto espagos territoriais, como recursos
ambientais (SEMEIA, 2014). Sendo assim, estas areas foram divididas em doze
categorias, cujos objetivos especificos se diferenciam quanto a forma de protecéo e
usos permitidos, organizadas em dois grandes grupos (art. 7° da Lei Federal n°
9.985/2000):
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“Art. 7° As unidades de conservacéo integrantes do SNUC dividem-se em
dois grupos, com caracteristicas especificas:

i - unidades de protecao integral;
il - unidades de uso sustentavel.

§ 1° O objetivo basico das Unidades de Protecdo Integral € preservar a
natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais,
com excecao dos casos previstos nesta Lei.

§ 2° O objetivo basico das Unidades de Uso Sustentével é compatibilizara
conservagdo da natureza com o0 uso sustentavel de parcela dos seus
recursos naturais”.

O grupo das unidades de protecdo integral é formado por cinco diferentes
categorias: Estacdo Ecoldgica, Reserva Biologica, Parque Nacional, Estadual e
Natural Municipal; Monumento Natural e Refugio de Vida Silvestre. Seu objetivo
principal é a manutencdo dos ecossistemas sem as alteracdes causadas por
interferéncia humana, sendo assim, a maioria delas ndo permite atividades que
envolvem consumo, coleta, dano ou destruicdo dos recursos naturais (RICARDO e
FUTADA, 2016).

Ja o grupo de uso sustentavel, tem como objetivo compatibilizar a conservagéao da
natureza com o uso sustentavel dos recursos, conciliando a presenca humana nas
areas protegidas. Suas categorias sdo: Area de Protecdo Ambiental, Area de
Relevante Interesse Ecoldgico, Floresta Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de
Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, Reserva Particular do Patriménio
Natural. Estas compreendem desde territérios exclusivos para populacdes
tradicionais consolidarem um manejo sustentavel de baixo impacto, até amplas
areas urbanizadas, nas quais o estabelecimento de uma UC pode contribuir para o
zoneamento, manejo adequado dos remanescentes florestaria e cumprimento das
leis ambientais’ (RICARDO e FUTADA, 2016).

A Tabela 1 apresenta o resumo das categorias do SNUC:

7 https://uc.socioambiental.org/o-snuc/categorias-de-ucs
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Tabela 1 - Resumo da organizacéo das Unidades de Conservacao do Brasil | segundo o SNUC

Unidades de Protecéo Integral Unidades de Uso Sustentavel
Estacao Ecoldgica Area de Protecdo Ambiental
Reserva Bioldgica Area de Relevante Interesse Ecoldgico
Parque Nacional, Estadual e Municipal Floresta Nacional, Estadual e Municipal
Monumento Natural Reserva Extrativista
Refagio da Vida Silvestre Reserva de Fauna
Reserva de Desenvolvimento Sustentavel
Reserva Particular do Patrimonio Natural

Fonte: Elaboracéo propria a partir da Lei Federal n® 9.985/2000

Destaca-se que por haver complementaridade do SNUC nos sistemas estaduais e
municipais de areas protegidas, pode haver nomenclaturas diferentes das

apresentadas acima.

Nas Tabela 2 e Tabela 3 a seguir, € apresentado um resumo das categorias de UCs
definidas pelo SNUC, expondo seus objetivos principais, sua composicdo e se €

permitido a visitacdo publica e pesquisas cientificas no espaco.

Cabe destacar que as categorias existentes se enquadram nos critérios definidos
pela IUCN, permitindo ao sistema brasileiro adequa¢do aos padrfes e as normas
internacionais. Além disso, “facilita a definicdo de estratégias para a captacdo de
recursos, a realizacao de pesquisas, o intercambio de informacdes e experiéncias, o
didlogo com agéncias internacionais e de outros paises, a adocdo de padroes
diferenciados de gestdo e a gestdo de é&reas transfronteiricas” (DRUMMOND,
FRANCO e OLIVEIRA, 2010, p. 350)

Além das Unidades de Conservacdo que recebem as classificacbes acima
apresentadas, existem outras areas naturais que também séo protegidas, por forca
de lei. Sdo elas: a Area de Preservacdo Permanente (APP), a Reserva Legal, as
areas de Serviddo Florestal, as Reservas Indigenas e outras (MENIS e CUNHA,
2010).
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Tabela 2 — Resumo das unidades de conservacéo de protecao integral

Unidade de .. T . ~ L. . ~ P - . .
~ | Objetivos principais além da conservacao Composicéo |Visitacdo publica Pesquisa cientifica
Conservacgao
E proibida a visitag&o publica, exceto
~ ~ . guando com objetivo educacional, de
Estacéo Preservacdo da natureza e a realizacdo de )
y : L acordo com o que dispuser o Plano de
Ecologica pesquisas cientificas ) .
Manejo da unidade ou regulamento
especifico
Preservacdo integral da biota e demais atributos
Reserva naturais existentes em seus limites, sem N&o permitida, exceto com motivos
Biologica interferéncia humana direta ou modifica¢des " - educacionais
9 . ) & Area publica
ambientais
Preservacdo de ecossistemas naturais de
Parque grande relevancia ecologica e beleza cénica,
Nacional possibilitando a realizacéo de pesquisas Depende de aprovagéo
Estadual’e cientificas e o desenvolvimento de atividades de prévia do 6rgéo gestor e
Municipal educacéo e interpretacdo ambiental, de sob normas e restricdes
P recreagdo em contato com a natureza e de
turismo ecolégico Visitagdo publica permitida, sujeita as
normas e restricbes estabelecidas no
Monumento | Preservar sitios naturais raros, singulares ou de Plano de Manejo da unidade e as normas
Natural rande beleza cénica » SiNg estabelecidas pelo 6rgdo responséavel por
g sua administracéo
Area publica
. , e/ou privada
Reftgio de Proteger ambientes naturais onde se asseguram
Vida condi¢cdes para a existéncia ou reproducao de
. espécies ou comunidades da flora local e da
Silvestre

Fonte: Elaboracao propria a partir do SNUC (2000) e RICARDO e FUTADA (2016)

fauna residente ou migratéria

19



Tabela 3 — Resumo das unidades de conservacéo de uso sustentavel

Unidade de . S . ~ - e . C
Conservacéo Objetivos principais além da conservagéo Composicéo |Visitacdo publica Pesquisa cientifica
Floresta Uso muiltiplo sustentavel dos recursos florestais | Area publica | Permitida, condicionada as normas
Nacional e a pesquisa cientifica. com estabelecidas pelo manejo da unidade
Proteger os meios de vida e a cultura das concesséo de Permitida, desde que compativel com os
Reserva populagdes extrativistas tradicionais, e real de uso ) e
- . para a interesses locais e de acordo com o
Extrativista | assegurar o uso sustentavel dos recursos . di ¢ P de Manei N ) )
naturais. comunidade | dISPOSto no Flano de Manejo Permitida e incentivada
Preservar a natureza e assegurar as condicées | Area publica com autorizagao previa e
e 0s meios necessarios para a reproducdo e a |com Permitida e incentivada a visitacao sob normas e restricoes
Reservade |melhoria dos modos e da qualidade de vida e concesséo de piblica, desde que compativel com os
Des. exploracdo dos recursos naturais das real de uso : ' .
. » SO . interesses locais e de acordo com o
Sustentavel |populagdes tradicionais, bem como valorizar, para a : : L
: . . disposto no Plano de Manejo da éarea;
conservar e aperfeigoar o conhecimento e as comunidade
técnicas de manejo do ambiente. e/ou privada
Reserva de Pesquisas técnico-cientificas sobre manejo das | ; _
L Area publica
Fauna espécies - .. . . o
% oad Permitida sob condicdes pré- Permitida com autorizacéo
reade . : . A i i Avi
Relovante Manter os ecossistemas naturais de importancia gstalbelemdas pelo Plzfmo de Manejo e previa e sob normas e
Interesse regional ou local e regular o uso admissivel orgéo gestor responsavel restricoes
s dessas areas.
Ecolégico < _
Area publica — 7 —
Area de elou privada Permitida. Nas areas de dominio publico
Protecio Proteger a diversidade biolégica, disciplinar o serdo estabelecidas pelo 6rgdo gestor da
; rocesso de ocupacado e assegurar a UC, enquanto nas propriedades privadas,
Ambiental iti i
(APA) sustentabilidade do uso dos recursos naturais cabe ao proprietario estabelecer as Permitidas sob condicGes
condicdes. pré-estabelecidas
. . Co < . Permitida sob condi¢des pré-
RPPN Conservar a diversidade biolégica Area privada & P

estabelecidas

Fonte: Elaboracao propria a partir do SNUC (2000) e RICARDO e FUTADA (2016)
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1.2.2 A gestdo do SNUC

A gestdo do SNUC é feita com a participacdo das esferas federais, estaduais e
municipais. O o6rgao central responsavel por coordenar o sistema € o Ministério do
Meio Ambiente. J& o Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA) atua como
orgdo consultivo e deliberativo, com a finalidade de acompanhar sua

implementacgao.

Existem também os 6rgdos executores, cuja funcdo € subsidiar as propostas de
criagdo e administrar as UCs em suas respectivas esferas: na federal é representado
pelo ICMBIio e IBAMA (em carater supletivo); na esfera estadual de S&o Paulo, por
exemplo, foi constituida a Fundacgéo Florestal que atua em conjunto com o Instituto
Florestal; ja na esfera municipal de Sdo Paulo, a gestdo é feita pela Secretaria do
Verde e do Meio Ambiente (SVMA) da Prefeitura municipal de Sdo Paulo. Esta
perspectiva sistémica do SNUC permite a cada ente que faz sua gestao exercerem
papéis complementares no cumprimento de seus objetivos (MMA, 2011).

O Instituo Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio) € uma
autarquia federal, criada pela Lei n°® 11.516/2007 e vinculada ao Ministério do Meio
Ambiente. Sua principal missdo é proteger o patriménio natural e promover o
desenvolvimento socioambiental através da administracdo das UCs federais. Assim,
tem como principais atribuicbes a gestdo das UCs do nivel federal, incluindo a
proposicdo de novas unidades, e as avaliacbes do estado de conservacdo de
espécies, em particular as da fauna, ameacadas de extin¢do, aléem de coordenar ou
promover planos de acdo nacional para reducédo das suas ameacas, sempre como
executor das politicas publicas definidas pelo Governo Federal por Meio do
Ministério do Meio Ambiente (ICMBIO, 2016F).

A criacao deste 6rgdo promoveu maior eficiéncia e eficacia na implementacdo das
acbes junto as UCs, desempenhando admiravel papel no desenvolvimento do
SNUC. Sob sua responsabilidade estdao 320 UCs, que somam uma area de cerca de
76 milhdes de hectares (aproximadamente 9% do territdrio brasileiro) (ICMBIO,
2016F). Sua forte coordenacao regional agiliza a cooperacdo com 0S governos
estaduais, municipais e gestores de areas protegidas. Sendo um exemplo para
gestdo de UCs nas secretarias ambientais das diferentes instancias.
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1.3CRIACAO E PLANEJAMENTO DAS UCS

Segundo o MMA (2017A), a criacdo de UCs no Brasil € regulamentada pelas metas
instituidas na Convencéo sobre Diversidade Bioldgica (CDB)?2, que estabelece que

10% da area de cada bioma brasileiro devera ser protegido até o ano de 2010°.

As UC sao criadas por meio de ato do poder publico (federal, estadual ou municipal)
apos a realizacdo de estudos técnicos e consulta publica, que possibilite identificar a
localizac&o, as dimensdes e os limites mais adequados para a unidade (Art. 22 da
Lei n° 9.985/2000). Geralmente sdo implantadas quando ha uma demanda da
sociedade para protecdo de areas de importancia biolégica e cultural ou de beleza
cénica, ou para garantir o uso sustentavel dos recursos naturais pelas populacdes
tradicionais (MMA, 2017).

Destaca-se neste sentido, a importancia de observar o Mapa de Areas Prioritarias
para a Conservacdo da Biodiversidade Brasileiral, “instrumento de politica publica
que deve ser utilizado de forma estratégica, objetiva e participativa, para selecionar
as novas unidades” (MMA, 2017). Ele foi criado a partir do Decreto n°® 5.092/2004
que determinou que o MMA deveria definir regras para identificar as areas
prioritarias para a conservacao, utilizacdo sustentavel e reparticdo dos beneficios da
biodiversidade. Através da Portaria n°® 126/2004 foi estabelecido que esses espagos
seriam apresentados em mapa, que “enfoca as areas de grande importancia
bioldgica, e prioriza aquelas que estdo sob forte pressao antropica (MMA, 2017). O

mapa atual é apresentado na Figura 8.

8 O Decreto Legislativo n°® 2 de 1994 aprova o texto da Convencao sobre Diversidade Biol6gica,
assinada durante a Conferéncia das Nacdes Unidas e Desenvolvimento realizada no Rio de Janeiro
em 1992.

9 Destaca-se que o Brasil ainda ndo atingiu a meta estabelecida, tendo como base o ano da
pesquisa.

10 Mapa de areas prioritarias para a conservagao, utilizagédo sustentavel e reparticao de beneficios da
biodiversidade brasileira, publicado pelo Ministério do Meio Ambiente pela Portaria 126 de maio de
2004. Foi criado a partir de seminarios que avaliaram os biomas do pais: Cerrado, Pantanal, Mata
Atlantica, Campos Sulinos (pampas), Amazonia, Caatinga e Zona Costeira Marinha.
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Figura 8 - Areas Prioritarias para Conservacio, Uso Sustentavel e Reparticdo de
Beneficios da Biodiversidade Brasileira — 1° Atualizacéo
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As etapas para criacdo de uma unidade de conservacdo podem ser observadas no

fluxograma da Figura 9.

Figura 9 - Fluxograma dos procedimentos para criacdo de Unidade de Conservacgéo
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[
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[

Assinatura do ato e publicagao

Fonte: MMA (2010, p. 40)

ApoOs a criacdo da nova unidade, esta devera ser cadastrada no Cadastro Nacional
de Unidades de Conservagao (CNUC), sistema integrado de banco de dados com
informacdes padronizadas sobre as areas protegidas do pais.
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1.3.1 Plano de Manejo: planejamento e identificagéo das atividades permitidas
dentro das UCs

Para que as unidades de conservacdo cumpram suas funcbes ambientais, sociais,
econdmicas, culturais e cientificas é fundamental seu planejamento. De acordo com
o Roteiro Metodoldgico de Planejamento, desenvolvido pelo IBAMA, o planejamento
estabelece a relacao de prioridades entre as acbes, sem que se perca, ao longo do
tempo, as grandes linhas e diretrizes que orientam o manejo, além de permitir

ajustes durante sua implementacao (IBAMA, 2002).

O documento Plano de Manejo é o responsavel pelo planejamento de uma UC. Seu
conceito se encontra no Capitulo I, Art. 2° - XVII da Lei n° 9.985/2000, que
estabelece o SNUC:

“(...) documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos
gerais de uma unidade de conservacéo, se estabelece o seu zoneamento e
as normas que devem presidir 0 uso e 0 manejo dos recursos naturais,
inclusive a implantacdo das estruturas fisicas e necessarias a gestdo da
unidade”. (Artigo 2°, inciso XVII, da Lei n° 9.985/2000).

Segundo GALANTE, BESERRA e MENEZES (2002, p.16), o instrumento possui 0s

seguintes objetivos:

Levar a unidade de conservacdo (UC) a cumprir com o0s objetivos
estabelecidos na sua criacéo;

Definir objetivos especificos de manejo, orientando a gestdo da UC
Dotar a UC de diretrizes para seu desenvolvimento;
Definir agdes especificas para o manejo da UC

Promover o manejo da Unidade, orientado pelo conhecimento disponivel
e/ou gerado;

Estabelecer a diferenciacdo e intensidade de uso mediante zoneamento,
visando a prote¢do de seus recursos naturais e culturais;

Destacar a representatividade da UC no SNUC frente aos atributos de
valorizacdo dos seus recursos como: biomas, convencdes e certificacfes
internacionais

Estabelecer, quando couber, normas e acfes especificas visando
compatibilizar a presenca das populacdes residentes com os objetivos da
Unidade, até que seja possivel sua indenizacdo ou compensacdo e sua
realocacao;

Estabelecer normas especificas regulamentando a ocupacao e o uso dos
recursos da zona de amortecimento (ZA) e dos corredores ecolégicos (CE),
visando a protecdo da UC;

Promover a integracdo socioecondmica das comunidades do entorno com a
U0k

Orientar a aplicacdo dos recursos financeiros destinados a UC.
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Sendo assim, o plano de manejo apresenta-se como 0 documento técnico mais
importante de uma area protegida. E nele que s&o estabelecidos o zoneamento da
unidade, suas normas de utilizacdo, visitacdo e pesquisa, além do diagnostico e
manejo dos seus recursos naturais. Nele sdo definidas, inclusive, as estruturas

fisicas necessarias a gestdo da respectiva unidade. Assim, a UC é organizada
espacialmente em zonas sob diferentes graus de protecao e regras de uso.

A lei do SNUC determinou em seu Art. 27 que todas as UCs devem ter seu proprio
plano de manejo. Enquanto este ndo estiver concluido e aprovado, fica proibido
quaisquer atividades que ndo sejam relacionadas a conservacgdo e fiscalizacdo. A
elaboracdo do respectivo plano € de responsabilidade do 6rgéo gestor da UC ou do

seu proprietario, conforme o caso.

A mesma lei, em seu Art. 28 proibiu qualquer atividade ou modalidade de utilizac&o
em desacordo com o plano de manejo de cada UC. Por isso, ndo basta criar e
identificar novas possiveis formas de arrecadagcdo de recursos dentro de uma UC,
seja pela receita de ingressos de visitantes, ou pela cobranca sobre demais
atividades e servicos em seu interior. “E preciso que cada plano de manejo das
unidades de conservacdo ambiental avalie o impacto de uma atividade especifica na
area, autorize-a formalmente e, sé entdo, uma parte desse potencial de recursos
pode reverter em favor da UC” (GORINI, MENDES e CARVALHO, 2006, p. 181).

Neste sentido, especial atencdo deve-se dar ao plano de manejo das UCs de uso
sustentavel, instrumento essencial para orientar adequadamente os atores
envolvidos na tarefa de conciliar a conservagcdo da biodiversidade e o uso
sustentavel (ICMBIO, 2009). O zoneamento dessas areas deve ter como primeira
preocupacdo 0s possiveis danos que as diferentes atividades de exploracdo e
visitacdo podem causar, de modo que os critérios que determinam cuidados

ambientais devem prevalecer sobre o potencial da area.

E importante ressaltar a importancia da constante atualizagdo do instrumento para
que a unidade esteja sempre em desenvolvimento e sob protecdo. As condi¢cdes
especificas de cada area mudam continuamente, o0s diagnosticos ficam
ultrapassados, surgindo a necessidade de reavaliagfes periddicas das condigcbes
existentes e dos eventuais impactos sofridos. Assim, os gestores das UCs devem
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monitorar e analisar os resultados obtidos em relacdo aos objetivos tracados.
Quando os resultados ndo forem os esperados, o planejamento devera ser revisado
e alterado, monitorado e reavaliado, num processo continuo e permanente de

planejamento e replanejamento (MMA, 2016A).
1.3.1.1 Zoneamento

Um dos meios de ordenar o uso do solo de uma UC é através do zoneamento do
territorio, que é definido pelo SNUC como:
“definicdo de setores ou zonas em uma Unidade de Conservacdo com
proposito de proporcionar os meios e as condicbes para que todos os

objetivos da unidade possam ser alcancados de forma harménica e eficaz”
(Lei n° 9.985/2000).

O zoneamento é estabelecido a partir dos estudos técnicos realizados durante a
criacdo do plano de manjo, que dao os subsidios necessarios para conhecer as
potencialidades e fragilidades da UC. O conhecimento sobre a area € fundamental,
pois sua compartimentacdo ocorre a partir de suas caracteristicas. Dessa forma,
para cada unidade de zoneamento sdo estabelecidos objetivos e critérios a serem
avaliados, definindo entdo as normas, atividades que poderéo ser desenvolvidas e a

conservacgao do meio.

A seguir sdo apresentadas as zonas que podem ser consideradas em um plano de
manejo (IBAMA, 2002):

7

e Zona intangivel: & onde a primitividade da natureza permanece a mais
preservada possivel, ndo se tolerando quaisquer alteracbes humanas,

representando o mais alto grau de preservacao.

e Zona Primitiva: é onde ja ocorreu pequena ou minima intervengdo humana,
contendo espécies da flora e da fauna ou fenbmenos naturais de grande valor
cientifico. Possui caracteristicas de transicdo entre a Zona Intangivel e a Zona de

Uso Extensivo.

e Zona de Uso Extensivo: é constituida em sua maior parte por areas naturais,
podendo conter algumas alteracdes humanas. Transicdo entre a Zona Primitiva e a
Zona de Uso Intensivo.
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e Zona de Uso Intensivo: constitui-se por areas naturais ou alteradas pelo homem.
O ambiente € mantido o mais préximo possivel do natural e pode receber: o centro
de visitantes, museus, outras facilidades e servicos. Seu objetivo é facilitar a

recreacao intensiva e a educacao ambiental em harmonia com o meio.

e Zona Histoérico-cultural: onde s&o encontradas amostras do patrimdnio
historico/cultural ou arqueopaleontigico, que devem ser preservados, estudos,
restaurados e interpretados para o publico, servindo a pesquisa, educagédo e uso

cientifico.

e Zona de Recuperagdo: areas consideravelmente antropizadas e que devem ser
restauradas. O objetivo do manejo é deter a degradacdo dos recursos ou restaurar

a area.

e Zona de Uso Especial: contém as areas necessarias a administracao,

manutencao e servicos da UC.

e Zona de Uso Conflitante: espacos no interior da UC, estabelecidos antes de sua
criagdo, que conflitam com os objetivos de conservacdo da &rea protegida.

O roteiro também sugere alguns critérios de ajustes para localizacdo e delimitacédo
dessas zonas, como, por exemplo: o nivel de pressdo antropica, acessibilidade,
regulamentacdo fundiaria, grau de uso, percentual de protecdo e limites

identificaveis na paisagem.
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2 A EVOLUCAO DO SNUC NO BRASIL E OS DESAFIOS ENCONTRADOS
PARA SUA MANUTENCAO

A criacdo do SNUC contribui fortemente para os avanc¢os na politica de expansao e
gestdo de areas protegidas nas trés esferas de governo (federal, estadual e
municipal). Apesar da primeira UC do Brasil ter sido criada em 1934, foi somente nos
altimos anos que observou-se ao crescimento expressivo no numero de unidades,

como pode ser observado nas Figura 10 e Figura 11.

Figura 10 - Criacdo de Unidades de Conservacao no Brasil, por ano
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Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados de DA RIVA, A. L. ET AL. (2014).

E possivel observar na Figura 10 um expressivo crescimento no nimero de UCs nos
altimos anos, principalmente a partir da década de 1990. Ha de se destacar que em
1989 foi criado o IBAMA, envolvendo dois 6rgdos ambientais responsaveis por
instituir novas UCs de Protecdo Integral, o Instituto Brasileiro do Desenvolvimento
Florestal (IBDF) e a Secretaria Especial do Meio Ambiente (SEMA). A criacédo destas
instituicbes pode ter influenciado o crescimento de areas protegidas da época.
Soma-se ao comentado, o estabelecimento da Lei do SNUC, datada de 2000, ano

em que também se observa um grande namero de UCs criadas.
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Entre as décadas de 1930 e 1970 as UCs eram prioritariamente criadas nas esferas
estaduais e federais. A partir de 1975, inicia-se 0 processo na esfera municipal

também, ganhando destaque principalmente a partir de 1990.
Figura 11 - Area total de areas protegidas por UC, por esfera administrativa
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Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados de DA RIVA, A. L. ET AL. (2014).

Segundo o Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo mantido pelo Ministério
do Meio Ambiente (CNUC) existe atualmente!! um total de 2.029 unidades de
conservacéo que cobrem cerca de 18,14% do territério do pais'?. Dessa area, 9,26%
sdo da esfera federal, 8,88% da esfera estadual e apenas 0,32% é da municipal. A
partir destes dados, observa-se o grande esforco de conservacdo em andamento no
Brasil, resultado do SNUC. O mapa a seguir (Figura 12) ilustra a distribuicdo das

UCs brasileiras no territério do pais.

11 Consulta realizada em 14 de outubro 2016 no CNUC (http://www.mma.gov.br/areas-
protegidas/cadastro-nacional-de-ucs)

12 Célculo realizado com base na superficie do Brasil de 8.515.767,049 km2 publicado no DOU n°
118 de 22/06/2016, conforme Resolugdo n° 02, de 21 de junho de 2016 e no IBGE; e com a area total
de unidades de conservacdo do Brasil considerando sobreposicdo mapeada do CNUC/MMA
atualizado em 09/08/2016 de 1.544.833 km=.

30



Figura 12 - Distribui¢cdo das Unidades de Conservagao no territorio brasileiro em
2016
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Fonte: Mapas do CNUC/MMA produzidos por geoprocessamento i3geo. Data de producdo do mapa:
22/10/2016.

A maioria das unidades de conservacao brasileiras estd concentrada no bioma da
Mata Atlantica, com um total de 1.135 unidades, embora o bioma da Amazb6nia
concentre as maiores areas. Os biomas Pampa e Pantanal sdo 0s que possuem
menos UC, com 26 e 24 em numero, respectivamente (CNUC/MMA, 2016).

Em termos institucionais, a maior parte das UCs existentes sdo Federais, com um
total de 960 unidades, seguidas das Estaduais e Municipais, com 831 e 238,
respectivamente, como pode ser observado na Tabela 4, que mostra a distribuicdo
das UCs existentes hoje, em numero e area nas esferas federal, estadual e

municipal.
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Tabela 4 - Unidades de Conservacéo do Brasil

Unidades ’ Federal ’ Estadual ’ Municipal ‘ Total
Protecéo NO Area NO Area NO Area NO Area
Integral (km2) (km2) (km2) (km2)
Estagao 32 74.746 61 47.596 3 10 96 122.351
Ecolégica

Monumento 3 443 29 906 11 73 43 1.421
Natural

Parque* 73 262.965 205 94.177 117 391 395 357.533
Refgio de Vida 7 2.017 30 1.783 3 66 40 3.867
Silvestre

Reserva 31 42.628 23 13.447 8 51 62 56.126
Biolégica

Total 146 382.799 348 157.909 142 591 636 541.298
Uso NO Area NO Area NO Area NO Area
Sustentavel (km2) (km2) (km2) (km2)
Floresta** 67 178.223 39 135.908 0 0 106 314.130
Reserva 62 124714 28 19.896 0 0 90 144.610
Extrativista

Reserva de

Desenvolvimento 2 1.026 30 110.950 5 176 37 112.153
Sustentavel

Reserva da 0 0 0 0 0 0 0 0
Fauna

Area de

Protecéo 33 101.669 188 336.360 81 25.980 302 464.008
Ambiental

Area de

Relevante 16 431 25 451 9 138 50 1.020
Interesse

Ecologico

RPPN 634 4,831 173 709 1 0 808 5.540
Total 814 410.894 483 604.274 96 26.294 1.393 1.041.461

Total Geral 793.693 | 831 |762.183| 238 | 26.885 | 2.029 |1.582.759

*Parque Nacional, Estadual e Municipal
**Floresta Nacional, Estadual e Municipal
Fonte: Elaboracao propria a partir dos dados de (CNUC/MMA, 2016A)

Observa-se que existem mais unidades de conservacéo de uso sustentavel, com um
total de 1.393 areas protegidas, que representam 12,23% do territério do pais.
Destas, destacam-se as RPPNs (Reserva Particular do Patrimbénio Natural) e as
Areas de Protecdo Ambiental (APAs), com 808 e 302 unidades respectivamente.
Embora existam mais RPPNs em numero de unidades, em termos de area (km?) as

APAs sdo maiores, representando 44,55% das areas totais de uso sustentavel.
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Em terceiro lugar em numero de UCs de usos sustentavel estdo as Florestas,
existentes a nivel nacional e estadual, com 106 ao todo, que somam uma area de

314.130 km?, representando 3,69% do territorio nacional.

Entre as unidades de protecéo integral, 66,05% sao parques, com um total de 395
unidades a nivel nacional, estadual e municipal. Este grupo de protecdo abrange
6,36% do territorio nacional, sendo que s6 o0s parques representam 4,20%.

Dentre as UCs federais onde é permitida a visitacdo publica, os parques vém
ganhando destaque, apresentando os maiores numeros de visitantes (Tabela 5).
Segundo dados do ICMBIO (2016B), em 2007 os parques nacionais receberam
2.997.450 visitantes, numero que subiu para 7.149.112 em 2015, registrando
crescimento de 138,51%. Em 2016, observou-se uma leve queda na visitacdo. Com
um numero de visitantes bem menor, as florestas nacionais receberam um total de

372.805 visitantes em 2015, o que Ihe garante o segundo lugar no ranking.

Tabela 5 - Visitagdo das Unidades de Conservacado Federais de 2007 a 2016

Areade

Ano Par.ques FIor_estals Protecio Resgr\_/as Outra§ Total UQs

Nacionais Nacionais Ambiental Extrativistas  Categorias Federais
2007  2.997.450 184.367 - - - 3.181.817
2008 3.383.794 207.826 - - - 3.591.620
2009 3.914.709 236.132 - - - 4.150.841
2010 3.990.658 195.715 - - 1.078 4,187.451
2011 4.781.139 183.661 - - 864 4.965.664
2012 5.431.319 270.989 - - 1.398 5.703.706
2013 5.951.642 324.051 134.965 - 1.212 6.411.870
2014 6.594.870 364.294 193.865 150.000 2.149 7.305.178
2015 7.149.112 371.339 394.744 150.000 5.823 8.071.018
2016  7.031.211 372.805 358.368 532.647 1.453 8.296.484

Fonte: (ICMBIO, 2016B)

O Brasil possui a maior biodiversidade do planeta, contendo uma grande variedade
de biomas e uma enorme rigueza de flora e fauna, o que lhe garantem o posto de
nacao principal entre os 17 paises megadiversos do mundo (MMA, 2016C). A
criacdo de unidades de conservagdo, vem sendo apontada pela comunidade
cientifica como uma das melhores estratégias para conservacdo, desempenhando
um papel fundamental na luta para evitar a destruicAo dos recursos naturais e

proteger a biodiversidade do pais.
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Apesar do crescente aumento de UCs criadas no pais nos ultimos anos, o nimero
de areas protegidas ainda estd aquém do desejavel para a manutencdo da
megadiversidade brasileira’®. A este aspecto, soma-se que a implementacdo e
efetiva gestdo do SNUC constituem um enorme desafio, tanto em relacdo a situacéo
administrativa quanto gerencial. A simples criacdo de UCs nao garante a protecéo
ambiental almejada da é&rea, sendo necesséarios esforcos para efetivar sua

implementacéao.
2.10 FINANCIAMENTO DO SNUC

Segundo os autores GODOY E LEUZINGER (2015) e PIMENTEL (2008) muitas das
areas protegidas criadas s6 existem no papel, o que ndo garante que 0S recursos
existentes sejam efetivamente protegidos. PIMENTEL (2008) ainda aponta que as
consequéncias vinculadas a criagdo de uma UC, como as responsabilidades politica,
legal e financeira para conservar e manejar essas areas ndo sdo ao todo
consideradas no inicio do processo, 0 que acaba por inviabilizar sua efetiva
implantacdo. Na pratica ha um longo caminho entre ser criada, “sair do papel” e
regulamentar sua situacdo fundiaria, dentre outros entraves que acabam por
restringir sua efetividade (HIRATA, 2013). Neste contexto, a insuficiéncia de

recursos financeiros é tida como uma das principais dificuldades.

De acordo com FUNBIO (2009), uma UC leva em torno de quatro a cinco anos para
se consolidar, passando pelas seguintes fases de criacdo: (1) Fase de Criacéo, (2)
Fase de pré-estabelecimento, (3) Fase de estabelecimento, (4) Fase de preé-
consolidagédo e (5) Fase de consolidacdo. Considerando um fluxo continuo de
recursos, o custo de investimento médio para criar e consolidar uma UC varia de R$
2,24 milhdes!* (unidade sem visitagdo) a R$ 6,67 milhdes® (com visitagdo), como

apresentado na Tabela 6

13 Destaca-se neste sentido que o Brasil ainda nao alcangou os 10% de protecdo em todos 0s seus
biomas conforme instituido pela Convencao sobre Diversidade Biologica na Rio-92: Amazbnia
(27,7%), Caatinga (7,7%), Cerrado (8,6%), Mata Atlantica (10%), Pampa (2,7%) e Pantanal (4,6%).

14 Dado de 2009. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 3.586.503,87 (04/2017).

15 Dado de 2009. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 10.679.455,73 (04/2017).
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Tabela 6 - Custos para criagao e consolidagéo de uma UC16

Fase de Criacdo (R$ 273.000) Custo (R9$)
Diagnéstico socioecondmico e ambiental 121000
Diagnéstico da situacéo fundiaria 52000
Consulta publica 100000
Instrumentos legais -
Fase de estabelecimento (R$ 1.062.000) Custo (R$)
Plano de Manejo 230.000
Integracdo com entorno e participacdo comunitaria

~ 85.000
(Formacéo do conselho)
Protecdo e manejo 365.000
Operacionalizacéo (equipamentos e infraestrutura) 318.000
Sinalizagéo 64.000
Fase de pré-consolidacdo (R$ 955.600) Custo (R$)
Plano de manejo 536.600
Integracdo com entorno e participacdo comunitaria

~ 85.000
(Formacéo do conselho)
Protecéo e manejo -
Operacionalizagéo (equipamentos e infraestrutura) 318.000
Sinalizacéo 16.000
Fase de consolidagédo (R$ 1.009.400) Custo (R$)
Plano de manejo -
Integracdo com entorno e participacdo comunitaria 56.000
(Formacéo do conselho) '
Operacionalizagéo (equipamentos e infraestrutura) 424.000
Protecéo e manejo 365.000
Levantamento fundiario e demarcacao 97.400
Pesquisa e monitoramento 67.000

Total R$ 3.300.000 por UCYY

Fonte: Adaptado de (FUNBIO, 2009, p. 20)

Outra dimensao que deve ser avaliada para o funcionamento adequado de uma UC
sdo 0s gastos com manutencdo, que incluem servicos gerais e de limpeza,
vigilancia. Estes crescem a medida que a UC se consolida. Cada UC parte de uma
despesa média anual de manutencdo de aproximadamente R$ 220 mil*8, atingindo
R$ 380 mil® quando consolidada, sem considerar custo com funcionarios. Em
parques com visitacdo, os valores sdo maiores, alcancando R$ 775 mil?%, ja que
existem mais atividades e servicos envolvendo o uso publico da area (FUNBIO,
2009).

16 Dados de referéncia de 2009, sem correcao.

17 Dado de 2009. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 5.283.688,74 (04/2017).
18 Dado de 2009. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 352.245,92 (04/2017).
19 Dado de 2009. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 608.424,76 (04/2017).
20 Dado de 2009. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 1.240.866,30 (04/2017).
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Infelizmente, o0s recursos orcamentarios para realizagdo dos investimentos
necessarios nas UCs sdo insuficientes, atrasando a efetiva implementacdo do
SNUC. Aléem disso, existem também outras lacunas e fragilidades, tais como: gastos
desnecessarios, falta de pessoal, falta de utilizacdo de critérios cientificos para
escolha da categoria de manejo, formato e dimensdo das UCs, regularizacao
fundidria pendente, falta de funcionérios e infraestrutura basica, entre outros
(GODOY e LEUZINGER, 2015) (MEDEIROS e YOUNG, 2011). Além disso, ha ainda
muitas UCs sem plano de manejo, ou a revisado destes. A falta de informacdes sobre
a importancia da area protegida e a baixa capacidade de acompanhamento, controle
da visitacdo e exploragdo dos recursos naturais impedem que de fato essas areas

cumpram seus objetivos.

Pode-se observar, portanto, que a maior parte dos problemas enfrentados pelo
SNUC tem a mesma causa em comum: a falta de recursos para sua implementacéo
e manutenc¢ao. Segundo os autores DA RIVA, ET AL. (2014), os valores destinados
a conservacao no Brasil encontram-se entre os menores do mundo, mesmo com 0

aumento dos gastos do governo brasileiro neste setor nos ultimos anos.

O Ministério do Meio Ambiente recebeu apenas 0,13% dos gastos diretos?! do
Governo Federal em 2015, somando mais de 2,4 bilhdes de reais, de acordo com 0s
dados do Portal da Transparéncia (CGU, 2016). Destaca-se que deste total, 21,21%

foram repassados ao ICMBIo, 6rgao gestor do SNUC.

Observando a funcdo Gestdo Ambiental da transferéncia de recursos por funcao
orcamentaria do Governo Federal??, no qual se enquadram a Preservacdo e
Conservacdo Ambiental, o Controle Ambiental, a Recuperagdo de Areas
Degradadas, os Recursos Hidricos e a Meteorologia; foram gastos R$ 1,13 bilh&o.
Destes, 5,11% foram para a Preservacdo e Conservacao Ambiental, no qual estao
0s gastos com a fiscalizagdo ambiental em UCs, ampliacéo e consolidacdo do SNUC
e apoio a criacdo, gestdo e implementacdo das UCs; por exemplo. Nota-se, pelo

21 Os Gastos Diretos do Governo Federal apresentam os gastos com aquisicdo e contratacdo de
obras e compras governamentais, diarias pagas, cartdes de pagamento do Governo Federal, dentre
outros, realizados pelos Orgaos e Entidades da Administracéo Pulblica Federal.

22 A Transferéncia de recursos por fungdo orgcamentaria apresenta a execugdo de despesas por area
e finalidade do Governo Federal, a partir da soma dos gastos diretos e transferéncias de recursos,
demonstrando assim, a classificagcdo funcional do orcamento.
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apresentado na Tabela 7, que a transferéncia de recursos destinados a Preservacao

e Conservacao ambiental tém crescido nos ultimos anos.

Tabela 7 - Evolucdo dos gastos com a Gestdo Ambiental do Governo Federal

Ano Recurso Adquirido (R$) | % sobre total destinado a Gestdo Ambiental
2009 8.840.361,21 1,19%
2010 14.070.760,20 1,54%
2011 14.347.150,67 1,89%
2012 33.636.983,15 2,71%
2013 52.987.633,02 3,09%
2014 88.273.405,64 5,20%
2015 57.832.669,36 5,11%

Fonte: Portal da Transparéncia (CGU, 2016): Portal em graficos / Transferéncias por fungao

A Lei Orcamentaria Anual (LOA)%® de 2014 destinou ao ICMBio, 6rgédo gestor das
UCs, cerca de R$ 772 milhdes. J& em 2015 houve uma redugéo de 16,6%, sendo
destinados cerca de R$ 601 milhdes, resultante do periodo em que a economia do
pais enfrenta uma de suas piores crises (ICMBIO, 2016E). Além da reducédo, houve
contingenciamento??, resultando em um corte total de 23,46% nas acgles
discricionérias. Esta reducdo afetou diretamente a prestacdo de servicos basicos
essenciais do ICMBIo, assim como os postos de trabalho como vigilancia e limpeza
(ICMBIO, 2016E).

Segundo GODOY e LEUZINGER (2015), os recursos orgcamentarios do governo séo
divididos entre os 6rgaos publicos de acordo com as prioridades politicas definidas
em cada gestdo. Pode-se observar, assim, que os recursos destinados ao MMA e
outros ministérios revela a desigualdade entre o orcamento da area ambiental e dos
outros setores. O orcamento publico destinado ao meio ambiente € um dos menores

entre os 0rgaos e entidades publicas federais, aparecendo em 2015 atras de 16

23 LOA - Lei Orgcamentaria Anual compreende: - o orcamento fiscal referente aos Poderes da Unido,
seus fundos, 6rgdos e entidades da administracdo direta e indireta, inclusive fundac®es instituidas e
mantidas pelo poder publico; - o orcamento de investimento das empresas em que a Unido, direta ou
indiretamente, detenha a maioria do capital social com direito a voto; - o orcamento da seguridade
social, abrangendo todas as entidades e 6rgados a ela vinculados, da administracéo direta ou indireta,
bem como os fundos e fundagdes instituidos e mantidos pelo poder puablico (CAMARA DOS
DEPUTADOQOS, 2015)

24 Contingenciamento consiste no retardamento, ou, ainda na inexecucdo de parte da programacao
de despesa prevista na LOA em funcdo da insuficiéncia de receitas. Foi determinado pelos Decretos
n° 8.456/2015 e n° 8.496/2015.
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outras pastas. Além dos poucos recursos, destaca-se que 0s cortes e
contingenciamento sao recorrentes nos valores destinados ao SNUC (MMA, 2009).

Observa-se assim, que os recursos efetivamente disponibilizados para a criacéo,
implantacdo e manutencdo de UCs sdo insuficientes e ndo vem acompanhado a
expansdo do sistema. Segundo calculos apresentados em estudo realizado e
divulgado pelo MMA (2009), para que o SNUC funcione de maneira satisfatoria,
considerando investimentos e custeios minimos em protecdo e gestdo, estimou-se
custos anuais de cerca de R$ 892 milhdes?® para as unidades federais e estaduais,
sem contar com 0s investimentos necessarios, que passam de R$1,7 bilhdo?5,
considerando dados de 2008. Estes investimentos envolvem a elaboracdo e a
atualizacdo dos planos de manejo, a regularizacado fundiaria e a implantacdo de
infraestruturas, que segundo o estudo, 36% dos investimentos deveriam ser
aplicados em infraestrutura, 13% em equipamentos para as UC e 51% destinados a
consolidagéo (GODOY e LEUZINGER, 2015).

Quando observadas estas estimativas do MMA, percebe-se a lacuna orcamentaria
que o sistema federal de unidades de conservacao sofre. Conforme apresentado no
Relatorio Final da Contribuicdo das Unidades de Conservacdo Brasileiras para a
economia nacional (MEDEIROS e YOUNG, 2011), o orcamento brasileiro destinado
as areas protegidos quando comparado com outros paises, revela uma situacdo
dramatica. Embora o Brasil ocupe posicéo intermediaria e a frente de outros paises
em desenvolvimento, ele se posiciona abaixo da metade dos recursos necessarios
para consolidagdo do sistema, como apresentado na Figura 13 (MEDEIROS e
YOUNG, 2011). Além disso, 0 pais apresenta o menor investimento por hectare: o
Brasil gasta, em média, cerca de 4 doélares por hectare, os EUA destinam U$ 78/ha,
a Africa do sul U$ 34/ha e a Costa Rica U$ 18/ha (MMA, 2011).

25 Dado de 2009. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 1.568.237.955,60 (04/2017).
26 Dado de 2009. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 2.988.794.310,00 (04/2017).
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Figura 13 - Orgcamento total para areas protegidas em diferentes paises (em USD x1000)
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Fonte: (MEDEIROS & YOUNG 2011)

A escassez de recursos tem efeito direto na capacidade de contratar funcionarios,
fazendo com que o Brasil apresente uma das maiores relagdes de area protegida
por funcionario do mundo, com cerca de 26.577 hectares por funcionario?’. Segundo
SEMEIA (2014) os dados apontam para 2.125 ha/funconéarios nos EUA, 5.357
ha/funconarios no Canada e 1.176 ha/funconarios na Africa do Sul?8. Segundo MMA

(2011), o satisfatorio seria algo em torno de 7.700 hectares por funcionario.

A disponibilidade adequada de pessoal de campo é fundamental para dar
efetividade a gestdo das UC. MEDEIROS & YOUNG (2011 p. 19) ainda

acrescentam:

Estes dados revelam ainda uma realidade preocupante: a criacdo e
manutencdo de unidades de conservacdo no Brasil € um tema marginal
gue, apesar da importancia adquirida no cenario internacional, ndo desperta
o adequado interesse da sociedade brasileira”

27 O calculo foi realizado tendo como base a area total das unidades de conservacdo de nivel
nacional e a quantidade de servidores em exercicio registrados no portal da transparéncia do
Governo Federal (http://www.icmbio.gov.br/acessoainformacao/servidores.html, acessado em 28 de
novembro de 2016).

28 As informag08es correspondem ao ano de 2008.
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Outro problema encontrado na implantagdo do SNUC ¢ a falta de cumprimento de
questdes importantes da legislacdo, como a obrigatoriedade de que cada UC tenha
seu Plano de Manejo. Segundo o banco de dados do CNUC, 83,44% das unidades
existentes ndo possuem o documento, que é um importante instrumento de
planejamento da area. Destaca-se que apenas 36,87% dos Parques possuem Plano

de Manejo.

Tabela 8 - Unidades de Conservacéo com Plano de Manejo

Unidades de Conservacao Possui PM N&o Possui PM Total

Area de Protegdo Ambiental 61 20,20% 241 79,80% 302 100%
’ércf)?é‘;iecse'e"ame Interesse 7 1400% | 43  86,00% | 50 100 %
Monumento Natural 5 11,63% 38 88,37% 43 100 %
Estacéo Ecoldgica 31 32,29% 65 67,71% 96 100 %
Parque 146 36,87% 250 63,13% 396 100 %
Floresta 29 27,36% 77 72,64% 106 100 %
Reflgio de Vida Silvestre 2 4,88% 39 95,12% 41 100 %
Reserva Bioldgica 29 46,77% 33 53,23% 62 100 %
Reserva Extrativista 16 17,78% 74 82,22% 90 100 %
Outros 1 50,00% 1 50,00% 2 100 %
Egtsner;ﬁ;aﬁ;‘d';ﬁ do 6 0,72% 822 99,28% 828 100 %
Reserva de Desenvolvimento 7 1892% | 30  81,08% | 37 100 %
Total 340 | 16,56% 83,44% 2053 100 %

Fonte: Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (CNUC), acessado em 2 de novembro de
2016.

Sem o Plano de Manejo, ndo ha o planejamento integrado e estratégico, no qual se
definem as diretrizes para o aproveitamento sustentavel da area protegida. Segundo
discussdo que sera aprofundada nos préoximos itens, a conciliacdo entre
conservagao e aproveitamento do potencial econbmico pode trazer recursos

financeiros tanto para as unidades como para a economia local.

Tendo observado as informacdes apresentadas, conclui-se que a indisponibilidade
de recursos € um problema relevante a ser enfrentado para que as UCs brasileiras
saiam do papel e cumpram seus objetivos. Destaca-se que sao raros no Brasil
estudos sobre a situacdo financeira e as demandas de investimentos das UCs. A
caréncia deve-se em boa parte a dificuldade de obter dados, tanto que a maioria das

informacgdes de custos ou investimentos apresentados na pesquisa ndo sao atuais,
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datadas de 2008 e 2009. Esta situacdo prejudica estudos sobre financiamentos de

UCs, o0 que poderia incentivar investimentos no setor.
2.2 PRINCIPAIS FONTES PARA O FUNCIONAMENTO SNUC

Além dos repasses do governo, existem outras maneiras de arrecadar recursos para
a criacao, implantacdo e manutengdo das UC, como por exemplo: visitagdo publica,
concessbes florestais, fundos publicos, cooperacdo internacional, compensacao
ambiental, cobranca pelos servicos hidricos prestados por unidades de conservacao,
aproveitamento dos recursos geneéticos e extrativismo, cogestdo (ou gestdo
compartilhada de UC) e ICMS Ecoldgico (GODOY e LEUZINGER, 2015).

O ICMBIo, em seu Relatorio de Gestao referente ao ano de 2015 (ICMBIO, 2016E),
apresenta como fontes de arrecadacao alternativas, os servi¢cos de apoio a visitacao,
os arrendamentos e concessdo de uso; as autorizacfes de licenciamento, a venda
florestal e a compensacado ambiental. Segundo demonstrado no documento, estas
receitas tém sido importantes para suprir a lacuna financeira e atender a politica das

UC. Para efeito desta pesquisa, segue apresentacéo de cada uma delas:

e Licenciamento ambiental: instrumento de gestdo da Administracdo Publica com
objetivo de controlar as atividades humanas que interferem nas condigbes
ambientais. Sendo assim, é wuma exigéncia legal sujeita a todos os
empreendimentos ou atividades que empregam recursos naturais ou que possam
causar algum tipo de poluicdo ou degradacdo ao meio ambiente. A arrecadacao

nesta modalidade é por meio das autoriza¢des para licenciamento.

e Compensacdo ambiental: nos casos de licenciamento ambiental de
empreendimentos de significativo impacto ambiental, como medida reparadora o
empreendedor € obrigado a apoiar a implantacdo e manutengcdo de UC. Funciona,
portanto, como uma espécie de indenizacdo pela degradacédo, na qual os custos
sociais e ambientais identificados no processo de licenciamento ambiental sao
incorporados aos custos globais do empreendedor. Estes recursos séo destinados
as Unidades de Conservacéo e devem ser aplicados de acordo com uma ordem de
prioridade (art. 33 do decreto 4340/2002): 1° a regularizacdo fundiaria e

demarcacao de terras; 2° elaboracéo, revisdo ou implantacdo de plano de manejo;
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3° aquisi¢cdo de bens e servigos necessarios a implantacdo, gestao, monitoramento
e protecdo da unidade; 4° o desenvolvimento de estudos necessarios a criacédo de
nova unidade de conservacao; e 5° o desenvolvimento de pesquisas necessarias
para o manejo da unidade de conservacao e area de amortecimento. O pagamento
de compensacdo nédo deve ser confundido com a implantagcdo de projetos de
controle e de mitigacdo de impactos negativos, necessarios para garantir a

viabilidade ambiental do empreendimento.

e Visitagcdo: a visitagcdo publica pode ocorrer em todas as categorias de unidades de
conservacao, com excecao das estacfes ecologicas e das reservas bioldgicas,
desde que compativel com os objetivos estabelecidos no Plano de Manejo.
Segundo relatorio da IUCN (EAGLES, MCCOOL e HAYNES, 2002), a visitacao,
guando desenvolvida com base nos principios da sustentabilidade, pode contribuir
para a conservagdo da UC, na medida em que incentiva a reserva de area
protegida, que fica aberta ao uso publico; além de gerar retorno econémico tanto
para a unidade como para a comunidade do entorno. A renda advinda do estimulo
ao uso publico pode ser obtida através da venda de ingressos, da cobranca pela
realizacdo de atividades recreativas e uso de instalacées, como estacionamento,
camping; da cobranca pela concesséao de servicos, da venda de alimentos e outros
(GODOY e LEUZINGER, 2015). Dentre estas opc¢des, as principais sdo o ingresso
e a contraprestacdo recolhida aos cofres publicos por um concessionario ou
prestador de servigos. Esta opcdo sera mais bem detalhada no seguimento da

pesquisa.

e Concessédo de usos: o art. 25 do Decreto n°® 4.340/2002, dispOe sobre a
possibilidade de que seja autorizada a exploragcéo de produtos ou servicos relativos
as unidades de conservacao, desde que autorizadas pelo 6rgdo gestor e de acordo
com os objetivos de cada unidade. Sendo assim, sdo firmados contratos junto ao
setor privado para prestacdo de servicos e exploracdo de produtos, que sao
destinados a: implementacao de atividades de visitagdo, recreacao e turismo; dar
suporte a administracdo da unidade, explorar recursos florestais e outros. Esta

opcao também sera melhor detalhada no seguimento da pesquisa.
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e Venda de produtos florestais: o Brasil possui a terceira maior cobertura florestal
do planeta, que representa 58% de seu territério com uma grande diversidade de
biomas (SFB, 2016). Dessa maneira, as florestas brasileiras representam um
importante ativo econémico com enorme potencial de exploracdo, que deve ser
feito de maneira sustentavel. Como exemplo de produtos de grande importancia
econdmica pode-se citar: madeira, frutos, resinas, carvao e outros.

2.2.1 Demonstrativo da arrecadacao das receitas

De acordo com ICMBIO (2016F), 80% das principais receitas or¢camentérias
efetivamente realizadas nos exercicios de 2014 e 2015, referem-se aos valores
repassados pelo Tesouro Nacional. Dos 20% restantes, que sao relativos as receitas
proprias do ICMBIo relativas as fontes alternativas, 15% (decorrentes de visitacdo e
licenciamentos) e 3% (basicamente relativos a arrendamentos) originam-se dos

Parques Nacionais (Figura 14).

Figura 14 - Principais Receitas Orcamentarias (2015)
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Fonte: (ICMBIO, 2016F)

Com relagdo a arrecadacdo das receitas proprias, foram arrecadados durante o
exercicio de 2015, R$ 95,6 milhdes, aproximadamente 34% a menos que 0 ano
anterior, 2014, que havia sido mais de R$ 146 milhdes, como apresentado na Tabela
9 (ICMBIO, 2016E).
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Tabela 9 - Analise da evolucao da arrecadacao no periodo de 2011 a 2015 por tipo de receita

Tipo Visitacao Arrendarpento/ Licenciamento Vendaflores_tal/ Total (R$)
Concessao uso Outras receitas
24.377.889,48 11.425.534,47 13.405.452,41 1.389.495,01
2011 50.598.371,37
48,18% 22,58% 26,49% 2,75%
26.755.547,38 12.122.629,15 32.091.229,39 1.343.595,87
2012 72.313.001,79
37,00% 16,76% 44,38% 1,86%
26.272.779,89 20.593.771,28 26.691.145,29 4.658.065,18
2013 78.215.761,64
33,59% 26,33% 34,13% 5,96%
34.174.737,13 30.608.409,30 77.449.048,73 3.786.351,21
2014 146.018.546,37
23,40% 20,96% 53,04% 2,59%
2015 56.621.388,82 14.461.022,43 19.131.714,78 5.387.168,34 95.601.294,37
59,23% 15,13% 20,01% 5,64%

Fonte: (ICMBIO, 2016F)

Como j& observado anteriormente, a arrecadacdo por meio da visitagdo em
unidades de conservacao tem se mostrado uma importante fonte de arrecadacéo de
recursos ao ICMBIio. Na Tabela 9 é possivel verificar que desde 2011 este tipo de
receita tem sido o mais expressivo dentre os recursos proprios do ICMBIo, chegando
a representar 59,23% da arrecadacdo total de 2015. Destaca-se também que
mesmo com a queda da arrecadacao total, de 2014 para 2015, houve um expressivo

crescimento na arrecadacao por meio da visitacdo, com aumento de 39,64%.

Vale ressaltar ainda que existem 2.029 unidades de conservacédo?® cadastradas no
CNUC?. Destas, apenas 305 estdo abertas a visitacdo®!, sendo a maioria da
categoria parques, com 144 unidades, seguida das Areas de Protecdo Ambiental e
das Florestas, com 63 e 18 unidades respectivamente. Assim, com apenas 14,85%
das UCs abertas a visitacdo, ha uma grande arrecadacdo de recursos, que
representou em 2015 mais de 59% da arrecadacdo total propria do ICMBio.
Portanto, este tipo de recurso possui um grande potencial, e pode ser estudada sua

implantacdo em novas UCs, assim como sua conservagao nas existentes.

29 Considerando todas as categorias do SNUC e nas esferas federal, estadual e municipal
cadastradas no CNUC.
30 Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo do Ministério do Meio Ambiente. Acessado em 8
de dezembro de 2016.
31 Considerou-se como abertas a visitacdo as unidades de conservagdo cadastradas na seguinte
situacdo de visitacdo: aberto, aberto com autorizacdo especial e visitacdo ndo manejada.
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Outra importante fonte de arrecadacdo do ICMBio € por meio da compensacao
ambiental de grandes empreendimentos, jA que por lei é previsto que o valor
arrecadado seja utilizado nas unidades de conservacao em atividades que requerem
atencdo, como a regularizacao fundiaria e a elaboracdo de planos de manejo, por
exemplo. No exercicio de 2015 o valor total recebido por compensa¢do ambiental foi
de R$ 27.628.840,71 (ICMBIO, 2016E). Na Tabela 10 é possivel observar a

evolucdo dos valores arrecadados nos ultimos anos.

Tabela 10 - Evolucao dos valores de compensacdo ambiental de 2009 a 2015

Ano Depdsito Anual (R$)
2009 41.779.783,07
2010 88.945.359,94
2011 32.247.648,88
2012 35.307.206,77
2013 19.319.953,70
2014 308.911,44
2015 27.628.840,71

Fonte: (ICMBIO, 2016F)

Desta arrecadacdo, somente uma parte € efetivamente executada, e foi distribuida
entre as acdes descritas pela Tabela 11. E importante notar que a compensacio
ambiental tem sido utilizada principalmente na aquisi¢cao de bens e servigos e para a
regularizacao fundiaria, questéo delicada nas unidades de conservacgao.

Tabela 11 - Evolucao da execucgédo por acdo no periodo de 2009 a 2015

Elaboracéo
Regularizacao _revisao ou Aquisicdo de Estudo Des. de
Ano L implantacao bens e L . Total
fundiaria . criagdo de UC pesquisas
de plano de servigos
manejo

2009 0 0 158.917,45 0 0 158.917,45
2010 1.419.051,40 0 4.306.809,34 0 0 5.725.860,74
2011 3.337.679,81 58.842,70 9.080.057,54 0 3.667.500,00  16.144.080,05
2012 5.527.466,80 155.229,69 9.752.121,60 0 0 15.434.818,09
2013 10.321.811,48 147.241,55 10.862.848,90 0 206.237,76 21.538.139,69
2014  4.924.965,61 307.050,36 10.220.896,28 0 185.870,42 15.638.782,67
2015 3.296.952,22 124.341,64 16.762.560,90 0 13.368,10 20.197.222,86
Total 28.827.927,32 792.705,94 61.144.212,01 0 4.072.976,28  94.837.821,55
Fonte: (ICMBIO, 2016F)
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3 A CONTRIBUICAO DO USO PUBLICO EM UNIDADES DE CONSERVAGCAO
PARA O DESENVOLVIMENTO ECONOMICO REGIONAL E MANUTENCAO
DAS AREAS PROTEGIDAS

A criacédo de Unidades de Conservacdo € uma das principais estratégias da Politica
Nacional do Meio Ambiente para a conservacao da biodiversidade e dos servigos
ambientais no pais (SEMEIA, DA RIVA e WEISS, 2012). Além das motivagbes de
preservacdo da natureza, essas areas também s&o criadas com finalidades
econbmicas e sociais, como pode ser observado nos objetivos do SNUC, dentre os
guais destacam-se: “promover o desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos
naturais”; “valorizar econémica e socialmente a diversidade bioldgica”; e “favorecer
condicbes e promover a educacdo e a interpretacdo ambiental, a recreacdo em
contato com a natureza e o turismo ecologico” (Art. 4° do Cap. Il da Lei n® 9.985/200
que trata do SNUC).

Sendo assim, observa-se que ao contrario do se pensa, as UCs ndo sao espacos
intocaveis. A legislacdo prevé e incentiva diversas atividades econdmicas nessas
areas, que visam compatibilizar o uso sustentavel do solo, a conservacdo da
biodiversidade e a geracdo de emprego e renda, desde que nao prejudiquem a
conservagao ambiental. Estas contribuem significativamente para o desenvolvimento

social, econdmico e cientifico, tanto local quanto nacional. (MMA, 2011).

Ha de atentar, no entanto, nos usos e manejo dos recursos naturais permitidos
dentro de uma UC, que variam conforme sua categoria definida pelo SNUC,
identificada a partir da vocagdo a que a area possui. A definicAo de uma categoria
deve sempre gerar oportunidade de promoc¢ao ao desenvolvimento local.

3.1USOS PERMITIDOS NAS UCS — UM NOVO OLHAR SOBRE O SNUC

Segundo IPEA (2009) e MMA (2011), a classificacao criada pelo SNUC para os tipos
de areas protegidas baseia-se na necessidade especifica de conservacdo da
biodiversidade para cada area, dando maior enfoque ao aspecto ecoldgico. Dessa
maneira, ela se configura com limitac6es para se discutir a relacédo entre as UCs e 0

desenvolvimento.
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Com o intuito de verificar a contribuicdo que as UCs podem gerar para 0O
desenvolvimento do pais, o Departamento de Areas Protegidas (DAP) do MMA
propés uma classificagdo das unidades do SNUC sob um olhar econémico e
socioambiental, de acordo com o tipo de atividade econdmica permitida em cada tipo

de UC, apresentada na Tabela 12.

Tabela 12 - Potenciais tipos de uso permitidos nas UCs brasileiras

Classe

Principais tipos de uso,
contemplados na Lei n°
9.984/2000

Categoria de manejo

Classe 1 - Pesquisa
cientifica e educacéo
ambiental

Desenvolvimento de
pesquisa cientifica e de
educacdo ambiental

Reserva biologica; estacdo
ecologica

Classe 2 — Pesquisa
cientifica, educacao
ambiental e visitacao

Turismo em contato com a
natureza

Parques nacionais e
estaduais; reserva
particular do patrimoénio
natural

Classe 3 — Producao
florestal, pesquisa
cientifica e visitacao

Producéo florestal

Florestas nacionais e
estaduais

Classe 4 — Extrativismo,

Extrativismo por

pesquisa cientifica e ~ . Resex
o populacdes tradicionais

visitacao

Classe 5 — Agricultura de  Areas publicas e privadas Reserva de

baixo impacto, pesquisa
cientifica, visitacao,
producéao florestal e
extrativismo

onde a producao agricola
e pecuaria é
compatibilizada com os
objetivos da UC

desenvolvimento
sustentavel; reflugio de
vida silvestre; monumento
natural

Classe 6 — Agropecuaria,
atividade industrial, nucleo
populacional urbano e
rural

Terras publicas e
particulares com
possibilidade de usos
variados visando a um
ordenamento territorial
sustentavel

Area de protecéo
ambiental; area de
relevante interesse
ecologico

Fonte: (DAP/SBF/MMA, 2009 apud IPEA, 2009)
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Dentre as classes previstas, apenas a classe 1, que representa 11,28% da area total
de UCs (Tabela 13), permite poucas atividades que geram reduzida renda imediata3?
(Tabela 13). No restante das UCs (88,72%), sé@o permitidos diversos usos
econdmicos geradores de renda. E importante notar que essas areas representam
16,49% do territério do pais, que mesmo sendo protegidas possuem potencial e
incentivam o desenvolvimento econdmico regional. Neste sentido, observa-se que a
classe 6 é a maior em termos de area é a que permite 0 mais abrangente uso
econdbmico, como por exemplo: agropecuaria, atividade industrial, nucleo
populacional urbano e rural (MMA, 2011). Assim, “esse modelo, uma vez
respeitados os critérios previstos na legislacdo especifica, propicia um intenso uso
do solo de forma sustentavel, permitindo um desenvolvimento mais igualitario e
sustentavel para o pais e principalmente para a populacdo local’ (IPEA, 2009, p.
114).

Tabela 13 - Percentual de area de UC por tipo de potencial uso

% areas de unidades % area do territorio

Classe ~ L
de conservagao brasileiro

CIasseNl - Pesqmsa cientifica e 11,28% 2.10%

educacdo ambiental

Classe ~2 - Pesqwsa C|e'nt_|f|ca~1, 22.94% 4.26%

educacdo ambiental e visitacdo

Classe_: 3 —_Pro,d_ugao f!o_rest:al, 19.85% 3.69%

pesquisa cientifica e visitagéo

Classe 4 — Extrativismo, pesquisa 9.14% 1,70%

cientifica e visitacao

Classe 5 — Agricultura de baixo
impacto, pesquisa cientifica, visitacao, 7,42% 1,38%
producéao florestal e extrativismo

Classe 6 — Agropecuaria, atividade
industrial, nucleo populacional urbano 29,38% 5,46%
e rural

Fonte: (DAP/SBF/MMA, 2009 apud IPEA, 2009)

32 Segundo IPEA (2009, p. 114) “a pesquisa cientifica gera pouca renda imediata e no local, visto o
pequeno numero de pesquisadores em atividade. Reconhece-se, entretanto, que a pesquisa tem um
grande potencial gerador de renda no longo prazo (pelas descobertas ligadas a indUstria cosmética e
farmacéutica, por exemplo)”.
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Na maioria das UCs é permitida a visitacdo publica, e dentre elas ha destaque na
classe 2, constituida pelos parques e RPPNs. Séao 22,94% da extensdo das UCs, o
que representa 4,26% do territério do pais. O efeito multiplicador produzido pelas
atividades ligadas a visitacéo e ao turismo atreladas as UCs constitui um importante
elemento para fortalecer a economia local e regional. Além disso, essas atividades
auxiliam no fortalecimento da sensibilizacdo ambiental da populagéo e incrementam

0s recursos financeiros para a manutencao dessas areas.

Com relacéo ao potencial apresentado o MMA (2011, p.113) comenta que:

E necessario também que se promovam mais estudos sobre potenciais
usos econdmicos das UCs e que se implementem as UCs efetivamente, de
maneira que gerem renda e empregos locais, além de conservar os
ecossistemas. Essa implementacdo deve também estar alinhada com
outras politicas publicas, como educacédo, salde e infraestrutura, para que
levem a uma efetiva melhora na qualidade de vida das populacdes locais.

3.2 ATIVIDADES DE USO PUBLICO NAS UCS

No Brasil, o termo uso publico pode ser definido como uma forma de utilizacdo e
aproveitamento das wunidades de conservagdo, por meio da visitagéo,
independentemente da motivacdo do visitante (educacéo, recreacdo, contemplacao,
esporte, observacdo de aves e outros) ou do segmento do turismo em questdo
(ecoturismo, turismo ecoldgico, turismo em areas naturais). Estes sdo 0s termos
mais usuais e presentes nos instrumentos legais nas trés esferas de governo
(SIMONETTI e NASCIMENTO, 2012, p. 180). Dentre eles, o ecoturismo vem se
destacando, que segundo EMBRATUR e IBAMA (1994) é definido como:

“O turismo desenvolvido em localidades com potencial ecoldgico, de forma
conservacionista, procurando conciliar a exploracdo turistica com o meio
ambiente, harmonizando as a¢des com a natureza, bem como oferecer aos
turistas um contato intimo com os recursos naturais e culturais da regiao,
buscando a formagdo de uma consciéncia ecoldgica’. (EMBRATUR e
IBAMA, 1994, p. 9)

Na Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio Ambiente e Desenvolvimento,
conhecida como Rio 92, o termo ecoturismo consolidou-se como uma das atividades
de desenvolvimento sustentavel. Assim, as unidades de conservacdo, em especial
0S parques, se estabelecem como os principais pontos para o desenvolvimento da
atividade, que tem como base os objetivos definidos pelo EMBRATUR e IBAMA

(1994):
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e Aumento da receita gerada nas diversas areas conservadas,
possibilitando-lhes recursos para a manutencdo destas e das
comunidades locais;

e Fomento a visita ordenada,;

e Preservagdo dos recursos naturais floristicos, faunisticos e as
paisagens cénicas locais; e

e Promocd&o da utilizag&o racional do patrimdnio natural.

e Neste contexto, 0 ecoturismo apresenta-se como uma importante
opcdo para a manutencdo econdmica dos recursos naturais e
culturais de uma UC. BOO (1992), destaca outras vantagens:

e A possibilidade de uma maior integracdo das UC com as
comunidades locais e com a sociedade mais ampla;

e A circulacdo de informacdo ambiental por meio de programas
educativos e da propria visitacao;

e O aumento da oferta regional de espacos de recreacao e lazer;
¢ A adesao de visitantes as tarefas de fiscalizagéo;

o A facilidade do controle sobre grupos organizados;

A divulgacdo da prépria UC e o estabelecimento de “redes” de
interessados em sua manutencao.

Mesmo envolvendo a sustentabilidade no conceito da atividade, ainda persiste, nos
dias de hoje, uma visdo equivocada em parte dos 6rgdos ambientais do pais de que
0 ecoturismo em unidades de conservacdo gera degradacdo, ndo sendo um bom
parceiro para conservacao da area protegida (SEMEIA, DA RIVA e WEISS, 2012).
Segundo o SEMEIA (2012), esta € uma visdo de quem considera a biodiversidade
como o centro da preservagao. A exceléncia na gestdo das UCs, no entanto, exige
uma abordagem antropocéntrica e socioambientalista, que considera o homem
como parte indissociavel do meio ambiente, gerando um ciclo virtuoso entre
conservagao e oportunidades de renda. Assim, quando bem estruturado, o uso
publico apresenta-se como uma oportunidade de dinamizar o desenvolvimento
sustentavel das UCs a medida que: concilia a conservacéo e o0 uso responsavel da
biodiversidade (SEMEIA, 2014), estimula a economia regional promovendo a
geracdo de emprego e renda; e amplia o apoio da sociedade para criagdo e
conservacdo de novas areas protegidas (ICMBIO, 2008), uma vez que esta
intimamente ligado a conscientizacdo ambiental, que € motivada a partir da visitacao
(SEMEIA, 2014).
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Destaca-se assim, que a prestacado de servigos vinculados a visitagdo ultrapassa os
limites das UCs, exercendo um efeito multiplicador na economia local, produto da
interdependéncia existente entre os diversos setores que compdem a cadeia
produtiva do turismo (MMA, 2011).

Os beneficios acima citados s6 reforcam a ideia de que as areas protegidas do
Brasil, em especial aquelas onde é permitido o uso publico, devem ganhar maior
importancia na politica nacional, criando instrumentos de planejamento e gestdo que
exercam influencia no contexto local e nacional. Devem ser criadas iniciativas que
tragam a populagdo para as UCS, para que esta perceba a importancia desses
espacos, seus inumeros beneficios e faga parte da fiscalizagdo das acgdes referentes
a essas areas (SEMEIA, 2014). O desafio consiste em desenvolver, no entanto, um
turismo sustentavel, pois um ambiente natural saudavel e funcionando
adequadamente € uma importante atracao turistica. (DENMAN, DENMAN, et al.,
2015).

3.3 O POTENCIAL E AS PROBLEMATICAS EXISTENTES

Segundo o Ultimo relatorio de competitividade do turismo divulgado pelo Férum
Econémico Mundial®3, o Brasil encontra-se na 282 posicdo do ranking do turismo
mundial num total de 141 paises avaliados (WORLD ECONOMIC FORUM, 2015, p.
5). A participacdo desta atividade na economia brasileira ja representa cerca de
3,5% do PIB** do pais, gerando milhdes de postos de trabalho em diferentes setores
da economia. Neste sentido, projeta-se que em 2023 o turismo sera responsavel por
10,59 milhdes de empregos diretos e indiretos, que representara aproximadamente
9,5% do total de empregos do pais (MTUR, 2013). Observa-se, assim, que o setor
pode contribuir significativamente tanto para economia do pais, como para a

economia local onde existem atrativos turisticos.

A situagdo econdmica do Brasil nos ultimos tempos, somado a desvalorizacdo do
real em relacdo ao doélar provocou mudancas no perfil do turismo nacional. Os

brasileiros tém buscado destinos nacionais para viajar, com menos tempo de

33 World Economic Forum
34 Considerando a contribuicéo direta. Dados de 2014 do site do Ministério do Turismo (MTUR, 2015)
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hospedagem. De acordo com levantamento feito pelo Ministério do Turismo “de cada
dez brasileiros com viagem marcada para o Ano Novo de 2015, sete escolheram
destinos nacionais” (ICMBIO, 2016A, p. 3). Além disso, observou-se um crescimento
de 4% no turismo internacional no pais no primeiro semestre de 2016 (ICMBIO,
2016A). Esta conjuntura apresenta-se como uma oportunidade para o

desenvolvimento da atratividade turistica nas areas protegidas do pais.

Em termos de biodiversidade, o Brasil € mundialmente reconhecido pelo seu rico
patrimdénio natural, alcancando por isso o primeiro lugar no quesito de existéncia de
recursos naturais do ranking do Forum Econdmico Mundial, que avalia a influéncia
da competitividade de um pais no setor turistico®® (SEMEIA, DA RIVA e WEISS,
2012). Mesmo com tamanho reconhecimento, o pais ainda possui uma politica
timida de turismo em areas protegidas (MTUR, 2013, p. 7), situacdo que deve mudar
frente ao avango do setor e esfor¢gos do ICMBio. Dados revelam que o ecoturismo
vem sendo considerado um dos segmentos que mais cresce na area de turismo no

mundo, apresentando consideravel expanséo de 15% a 25% por ano (MTUR, 2014).

No Brasil, a procura por areas protegidas para praticar atividades de ecoturismo tem
demonstrado um consideravel crescimento: em 2015 as unidades de conservacao
receberam mais de oito milhdes de visitantes, 10,5% a mais do que em 2014
(ICMBIO, 2016C). Dentre as categorias que mais recebem visitantes destacam-se 0s
parques e as florestas, representando 88,6% e 4,6% respectivamente da visitacao
total das UC. Segundo a tese de doutorado de SOUZA (2016), o turismo em UC
movimenta aproximadamente R$ 4 bilhdes por ano, gera 43 mil empregos e agrega
R$ 1,5 bilhdo ao Produto Interno Bruto (PIB).

Baseando-se na escala e na quantidade de parques existentes no Brasil (total de
395 unidades, que somam mais de 357 mil km?)3® categoria mais procurada para

visitagdo, ainda had um volume muito baixo de visitantes, frente ao potencial

35 O Brasil figura como o primeiro colocado no quesito “recursos naturais” num total de 140 paises
avaliados pelo Férum Econémico Mundial (WORLD ECONOMIC FORUM, 2015). O relatério avalia
fatores e politicas que fazem um pais mais ou menos atraente para desenvolver o turismo, baseando-
se: estrutura da regulamentagdo, ambiente de negdcios e infraestrutura e recursos naturais, humanos
e culturais.

% Foi considerado o total de unidades de conservacdo da categoria parques: nacionais (73),
estaduais (205) e municipais (117). Fonte: CNUC/MMA - www.mma.gov.br/cadastro_uc acessado em
20 de outubro de 2016.

52


http://www.mma.gov.br/cadastro_uc

existente. A grande maioria dos turistas e, consequentemente, dos recursos
apresentados advém de apenas trés pargues nacionais: o Parque Nacional da Tijuca
(41,2%), o Parque Nacional do Iguacu (22,97%) e o Parque Nacional de
Jericoacoara (10,91%), todos de referéncia internacional e que juntos concentram

mais de 75% da visitagéo total das UC brasileiras.

Segundo a analise do Uso Publico e Parcerias para Conservacdo e
Desenvolvimento do Instituo Semeia (SEMEIA, 2012), 31% das unidades analisadas
ainda ndo sdo abertas para visitacdo, e a maioria das que sdo, recebem menos de
50 mil visitas por ano. Sdo poucas as UC que possuem numero de visitantes
expressivo, de pelo menos 150 mil visitantes/ano.

Observa-se assim, que ter um atrativo natural de grande beleza cénica ndo é
suficiente para sozinho atrair visitantes. Assim, faz-se necessario entender quais as
dificuldades enfrentadas para o desenvolvimento turistico das UCs nacionais e quais
sao os fatores que influenciam a visitagéo desses espacos.

Neste sentido, com o objetivo de investigar quais sdo as questdes que determinam o
namero de visitante dos Parques Nacionais no Brasil, os autores CASTRO, SOUZA
e THAPA (2015) discorrem sobre as variaveis que influenciam a atratividade turistica
dessas éareas. Eles comentam que “a atratividade turistica tem sido utilizada para
entender os processos de tomada de decisdo dos visitantes, que depende tanto das
atracdes disponiveis quanto da importancia a elas associada” (CASTRO, SOUZA e
THAPA, 2015, p. 51, traducdo nossa). Ela pode ser organizada de duas maneiras:
os atributos primarios, que sdo as caracteristicas naturais do atrativo, tais como a
beleza cénica ou importancia historica; e os atributos secundarios, que estao
relacionados a infraestrutura turistica existente, incluindo acessibilidade, servi¢os e
instalacdes. Os atributos ainda sdo subdivididos entre internos e externos. Os
atributos internos sdo aqueles existentes dentro da UC, j& os externos se referem ao
entorno da area protegida.

A partir da analise da correlacdo existente entre treze diferentes variaveis e 0s
dados de visitacdo dos principais parques nacionais brasileiros, o artigo de
CASTRO, SOUZA e THAPA (2015) identificou quais sado os fatores que mais
influenciam a visitacé@o, apresentadas na Tabela 14. As variaveis identificadas foram
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categorizadas com base na classificacdo do Espectro de Oportunidades de
Recreacdo (ROS): fisica, social e gerencial; depois organizadas em duas classes:

Interna e Externa ao parque.

Tabela 14 - Variaveis analisadas para determinar os fatores que influenciam a visitacdo em parques
nacionais.

Variaveis internas

Reputacado do parque nas redes sociais e sites de pesquisa

Idade do parque, desde sua criacéo oficial

Diversidade de atividades

Instalacdes de recreacdo

Atributo social Servicos disponiveis para os visitantes
Ferramentas de planejamento
Situagao fundiéria

Atributo fisico Atrativos regionais

Atributos gerenciais Servicos de turismo na regido

Contexto Socioecondémico

Densidade populacional

Distancias e acessibilidade

Populagéo local

Atributo fisico

Atributos sociais

Fonte: (CASTRO, SOUZA e THAPA, 2015, p. 54, traducao nossa)

De modo geral, o estudo demonstrou que a atratividade turistica dos parques
nacionais brasileiros esta relacionada a quatro principais variaveis: (1) a reputacao
do parque, ligada as (2) atividades de recreacdo nele disponiveis, (3) aos atrativos
regionais e (4) a densidade populacional do entorno. Entre estas, a variavel que
mais influencia a visitacdo € a reputacdo da area protegida (1), que pode ser
impulsionada pela midia ou redes sociais. Os autores citam como exemplo os
Pargues Nacionais da Tijuca e do Iguacu, que sdo as UC mais conhecidas do pais.
Além da reputacdo internacional, estas unidades possuem diversas atividades
recreativas e bons servicos de apoio a visitacdo em seu interior, além de estarem
inseridas em regides com boa infraestrutura turistica. O resultado € demonstrado no
namero de visitantes por ano, fazendo com que sejam as mais visitadas do pais.
Neste sentido nota-se a importancia do desenvolvimento da imagem do parque,
utilizando a comunicacdo e o marketing como estratégias de planejamento para
atrair visitantes (CASTRO, SOUZA e THAPA, 2015), aléem de dota-lo de atividades
de qualidade.
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A analise da visitagdo dos parques nacionais de Brasilia e da Serra da Capivara
pode ser usada como exemplo da influéncia que a densidade populacional e a
existéncia de outros atrativos regionais exercem sobre o numero de visitantes. O
parque de Brasilia € o quarto mais visitado do Brasil, e esta localizado na capital do
pais, onde existem diversas outras atracdes a serem visitadas, 0 que ndo acontece
com a Serra da Capivara, de localizacéo isolada e de dificil acesso. Nota-se que boa
parte do numero de visitantes de Brasilia € da populacao local, que utiliza o espaco
para atividades esportivas e de lazer. Ja as cidades do entorno da Serra da
Capivara sédo pequenas, com pouco mais de 30.000 habitantes que né&o utilizam o
parque para lazer. Pode-se concluir assim, que areas isoladas, de dificil acesso e
com pouca infraestrutura turistica no entorno tendem a receber menos visitantes.
Além disso, demonstra a importancia de criar na UC atividades de lazer e recreacéo
voltadas para a populagdo local, que também s&o visitantes em potencial. Neste
sentido, o estudo comenta a importancia de iniciativas nas escalas local e regional,
uma vez que 0s parques sao geralmente considerados dentro do contexto de um
destino global e nédo isoladamente (CASTRO, SOUZA e THAPA, 2015).

Além dos pontos acima levantados, existem outras questdes, apontados por
diversos autores, que impedem o desenvolvimento e a correta utilizagdo dos

parques brasileiros para fins de uso publico, tais como:

e Inexisténcia ou falta de atualizacdo do Plano de Manejo, instrumento que define
as atividades humanas permitidas e proibidas, ou limitadas, nas areas protegidas,

buscando o minimo de impacto possivel no ambiente natural,

e Inexisténcia de estudos aprofundados do parque, tais como a Capacidade de
Carga, que é o estudo que avalia o nivel de visitacdo que o local suporta sem
causar danos ambientais e sociais, a fim de garantir a qualidade da experiéncia do

visitante e a preservacao da natureza;

e Falta de recursos para pagamento das desapropriacdes, gerando irregularidades

fundiarias e problemas sociais;

e Falta de infraestrutura basica para receber os visitantes, como: sede

administrativa, posto de vigilancia e controle, centro de visitantes e outros
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equipamentos (acessos, sinalizacdo, sanitarios, agua potavel, e outros).
Infelizmente, cerca de 68% dos parques do pais ainda ndo possuem estruturas
basicas de apoio a visitacdo, segundo o Diagnostico do Uso Publico em Parques

Brasileiros: A perspectiva dos gestores (SEMEIA, 2015B).

e Falta de pessoal capacitado para atender com qualidade os visitantes e fornecer

informacdes de interpretacdo ambiental, como condutores e guias locais;

¢ Dificuldades de gestdo dos parques, pela falta de recursos humanos, financeiros

e técnicos.

Entender que existem estas questdes € essencial para o desenvolvimento de
atividades de visitagdo e turismo nas unidades de conservacao para que sejam

criadas estratégias a fim de soluciona-las, tendo em vista o potencial existente.
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4 INSTRUMENTOS DE PARCERIAS EXISTENTES PARA A GESTAO DO USO
PUBLICO NAS UNIDADES DE CONSERVA(;AO

Na época histérica em que vivemos, operam-se no mundo inteiro grandes e

marcantes transformacdes econdmicas, politicas e sociais.

Consequentemente, ocorre uma verdadeira reviravolta na conceituacdo do

proprio papel do Estado contemporaneo. Globalizacdo, parceria e

participagdo surgem, assim, como tendéncias dominantes desta época, que,

por sua vez, repercutem intensamente na area da prestacdo dos servigcos
publicos. (ROCKTAESCHEL, 1999, p. 1)

Apesar do potencial das atividades de uso publico em unidades de conservacéo, o
governo ndo dispbe de recursos financeiros, técnicos e humanos suficientes para
sozinho implantar, manter e valoriza-las. S8o necessarias infraestruturas minimas e
servicos de qualidade, tais como vigilancia, limpeza, lanchonetes, atividades

recreativas variadas, entre outros, para atender os visitantes.

Segundo o SEMEIA (2014, p. 5), o setor publico ndo dispbe de “instrumentos
gerenciais adequados para administrar atividades que requerem doses elevadas de
agilidade, flexibilidade e criatividade”, sem contar com a falta dos recursos
financeiros para implementar e operar com eficiéncia os servicos de uso publico de

uma UC.

Tendo em vista estas questdes e visando a qualidade no desenvolvimento de
atividades de uso publico e preservacdo, novos modelos de gestdo vém sendo
experimentados nas areas protegidas do Brasil por meio da terceirizacdo de
servicos, atraindo parceiros da iniciativa privada. Estes, além de possuirem a
capacidade operacional e técnica, possuem condi¢cdes e experiéncia para oferecer
servicos de qualidade (ROCKTAESCHEL, 1999). Nesse contexto, o setor publico
assume um papel primordial de regulador, responsavel pela fiscalizacdo e

monitoramento das entregas de bens e servi¢os publicos a populacao.

Embora este instrumento aplicado em UCs levante polémica em boa parte da
populacdo, por entender erradamente que a area publica protegida esta sendo
privatizada, observa-se que no mundo inteiro este tipo de contrato tem se mostrado
uma importante saida para arrecadacio de recursos e conservacao da natureza. E o
caso de paises como Estados Unidos, Nova Zelandia, Australia, Quénia, Tanzania,
Botswana, Zambia, Australia, Chile e Africa do Sul, por exemplo. Algumas UCs no
Brasil ja trabalham com o sistema de concessdes e outros tipos de terceirizagao,
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como acontece com os Parques Nacionais do Iguagu, Tijuca e Fernando de
Noronha, por exemplo, além de algumas areas estaduais.

A ideia é trazer a eficiéncia de operadores, empresariais ou ndo empresariais, para a
realizacdo de atividades especificas dentro das éareas protegidas, e assim,
maximizar a geracdo de receitas da UC para sua propria manutencdo e
preservagao.

Terceirizacdo é definida como a pratica de repassar a terceiros a execucdo de
atividades e servicos ndo essenciais ou “atividades meio” de uma empresa ou
entidade, entendendo que “atividade meio” € aquela que nao representa o objetivo
primordial da mesma, configurando-se como um servigo ou atividade necesséria,
mas nao essencial. Com relacdo ao setor publico, o conceito surgiu para facilitar a
execucao de atividades que ndo séo de responsabilidade direta do Estado. Assim,
parte-se da premissa de que as UCs precisam de estruturas minimas para visitacao
de qualidade e de que é responsabilidade do 6rgdo ambiental competente
disponibilizar tais necessidades, mas ndo nhecessariamente de executar as
atividades e 0s servigcos previstos, nas quais, o setor privado acaba se apresentando

mais bem equipado e capacitado para a realizacéo.

O relatério Modelos de Gestdo Aplicaveis as Unidades de Conservacao do Brasil
(SEMEIA, 2015C), identifica alguns beneficios da contratualizacdo da gestédo
publica:

i) o fato de as organizac8es contratadas encontrarem maiores incentivos a

sua especializacdo e a atuacdo eficiente — j4 que disso pode depender a
sua sobrevivéncia no mercado;

i) a individualizacéo e a predeterminacéo (customizacdo) das obrigacdes e
dos riscos transferidos a tais organizacdes contratadas;

iii) a liberdade metodol6égica e a maior flexibilidade que elas detém — até
mesmo por forca do regime juridico (de direito privado) a que estédo
submetidas. (SEMEIA, 2015C, p. 25)

A terceirizacdo se concretiza e torna-se operacional por meio de um contrato
celebrado entre: a contratante, aqui exemplificado como o Poder Publico, e a
contratada, que executara os servicos especializados a outra, de forma continuada,
em um contrato de parceria no ambito das relacdes de trabalho (SANTOS, 2011). E
utilizado para suprir necessidades administrativas do Estado, sem que seja
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necessario, no entanto, aumentar o 6nus da sua manutencéo. Dessa maneira, em
vez do 6rgdo publico remunerar diretamente os servigos contratados com terceiros,
sao estes que se auto remuneram por meio da cobranca de tarifas aos usuarios e da
exploracdo de fontes alternativas e paralelas de recursos, remunerando inclusive a

UC pela exploragéo de tais servicos.

Destaca-se, em relacdo a base legal para estes tipos de contrato, que no Brasil ndo
existe uma legislacdo especifica para concessao em areas protegidas, com excecao
da Lei n° 16.260/2016 do Estado de Séo Paulo que “autoriza a Fazenda do Estado a
conceder a exploracdo de servi¢cos ou 0 uso, total ou parcial, de areas em proprios
estaduais que especifica’”. Dessa maneira, utiliza-se a legislacdo geral, que
regulamenta as concessdes para todos os Servicos Publicos, sem dar a devida
importancia a conotacdo ambiental ou de preservacao, que € indispensavel quando

se trata de areas protegidas.

Neste sentido, o documento Marco conceitual e diretrizes para terceirizacdes
administrativas em Unidades de Conservacdo (ROCKTAESCHEL, 1999) tem como
objetivo apresentar diretrizes para as exploracdes de servicos e atividades em UCs,
de modo a orientar os chefes das unidades no sentido de uniformizar e legalizar os
procedimentos que envolvem as parcerias com iniciativas privadas.
ROCKTAESCHEL (1999, p. 125) comenta sobre os inUmeros beneficios sociais que
a aplicacao de tais instrumentos pode gerar, destacando:

Entre as vantagens estdo o melhor aproveitamento do potencial de visitacdo

dos Parques, geracdo de emprego para as comunidades do entorno,

reducdo dos gastos publicos e aumento da arrecadacéo do Governo. Como

resultado, melhoram as condi¢cdes para a manutencado, pesquisa, educacao
e preservacao das Unidades.

4.1 A EXPLORACAO DE BENS E SERVICOS PUBLICOS E OS INSTRUMENTOS
JURIDICOS DE PARCERIA APLICAVEIS AS UC

Servigo publico € todo aquele prestado pela Administracdo ou por seus delegados,
sob normas e controles do Estado, criados para atender necessidades essenciais ou
secundarias da coletividade, ou simplesmente por conveniéncia estatal. Classifica-se
da seguinte maneira (ROCKTAESCHEL, 1999, p. 129):
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e Servicos publicos: sdo aqueles que a Administracdo presta diretamente a
comunidade por reconhecer sua essencialidade e necessidade para a

sobrevivéncia da coletividade e do préprio Estado;

e Servicos de Utilidade Publica sdo aqueles que a Administracdo reconhece como
Nao essenciais, nem necessarios para a coletividade, prestando-os diretamente ou
consentindo que sejam prestados por terceiros (concessionarios, permissionarios
ou autorizados) sob condi¢bes regulamentadas e sob seu controle, mas por conta e
risco dos prestadores, mediante remuneracdo dos usuarios. Tém como objetivo

proporcionar maior conforto e bem-estar a coletividade.

O art. 33 da Lei n° 9.985/2000 (SNUC), estabelece que a exploracdo comercial de
produtos ou servigos obtidos ou desenvolvidos a partir dos recursos naturais,
bioldgicos, cénicos ou culturais, ou a exploracdo da imagem de uma UC, dependera
de autorizacdo prévia e sujeitara o explorador de tal atividade a pagamento,
conforme regulamento, ordenado pelo Decreto n° 4.340/2002. O Capitulo VII de tal
documento, trata do tema da autorizagao para a exploragao de bens e servigcos em
UC. Em seu art. 25 dispde que “é passivel de autorizacdo a exploracao de produtos,
subprodutos ou servigcos inerentes as unidades de conservacéo, de acordo com 0s

objetivos de cada categoria de unidade”.

Os produtos e servigos objetos desta pesquisa, que sdo voltados ao uso publico, sao
detalhados no inciso | do artigo 253"; “aqueles a dar suporte fisico e logistico a sua
administracdo e a implementacdo das atividades de uso comum do publico, tais

como visitacao, recreacao e turismo”.

ROCKTAESCHEL (1999, p. 129) cita uma série de servicos passiveis de
terceirizacdo nas UC, sendo eles:

1. Servicos de Alimentacdo: Restaurantes, Lanchonetes, Bares, Cafés,
Maquinas de autoatendimento, Outros

2. Servicos de Hospedagem: Hotéis, Pousadas, Alojamentos, Abrigos,
Camping/camping selvagem, Casa/chalés/cabanas,

37 Decreto n° 4.340/2002.
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3. Servicos de Transporte: Todos os tipos de transporte, desde que
atendam aos requisitos de seguranga, conforto e que respeitem indices
minimos de impacto e polui¢éo.

4. Atividades Esportivas: Todos os esportes, desde que atendam a
requisitos de seguranca e respeitem indices toleraveis de impacto e
poluicéo.

5. Servigos e/ou Atividades de Apoio e ligadas ao Turismo: Lojas (vendas
de materiais e equipamentos, aluguel de veiculos e outros), Mirantes,
Banheiros/chuveiros, Estacionamentos, Trilhas, Passeios em geral
(terrestres, maritimos, fluviais e aéreos)

6. Servico de Arrecadacao de Ingressos e Pedagios
7. Servigcos de Marketing e Publicidade

8. Servigos de Seguranca

9. Atividades de Eventos/Exposicfes

10. Servicos de Salvatagem

11. Atividades de Exploracéo e Uso de Imagens

12. Atividades de Pesquisa Cientifica

13. Servicos de Manutencdo, Limpeza e Vigilancia

Estes servicos devem estar previstos no Plano de Manejo da UC, para que sua

exploracdo seja devidamente autorizada (art. 26 do Decreto n° 4.340/2002).

Todo o processo de construcdo de parcerias ou terceirizagdes para implantacdo (ou
melhoria) de um determinado servico numa UC deve ser cuidadosamente analisado.
Além da éarea técnica da unidade e de seu 6rgao gestor, é de extrema importancia
convidar a populacdo local para debater a questdo. Neste sentido,
ROCKTAESCHEL(1999, p.127), comenta alguns aspectos a ser considerado nesta

andalise:

Que impactos ou efeitos este servico e/ou constru¢cdes podem ocasionar
aos recursos naturais da Unidade;

Que impactos ou efeitos este servico podera trazer para a educacédo e o
maior esclarecimento dos visitantes no que diz respeito a importancia da
preservagdo dos recursos naturais e da Unidade em questao;

Qual é a demanda por este servico;

Quem precisa deste servico;

Se esta € a Unica alternativa;

Se este(s) servico(s) ndo pode(m) ser fornecido(s) fora da Unidade;
Como funcionarg;

Quais sao as condicdes e facilidades que trara (...);

Qual modalidade contratual € mais vantajosa para a Unidade;

Definicdo se todas as atividades serdo licitadas em conjunto ou separadas.
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As autoras RODRIGUES e GODOY (2013) destacam que ainda que os servigos de
apoio a visitacdo nas UC ndo sejam considerados servicos publicos, em sentido
estrito, a aplicacao subsidiaria da legislacéo relacionada a prestacédo de servicos —
Lei n® 8.987/1995, conhecida como a Lei das Concessdes — orienta 0 Sseu
desenvolvimento em areas de dominio publico e, consequentemente, em areas

protegidas.

A prestacdo dos servicos de apoio a visitagdo em UC, independentemente do
arranjo institucional escolhido, deve observar os principios basicos que caracterizam
0 chamado servigco adequado, estabelecidos pela Lei das Concessdes, tais como:
regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia
na sua prestacao, modicidade das tarifas. Estes principios conferem coeséao e logica
ao sistema juridico-administrativo e funcionam como as proposicdes basicas deste
sistema (RODRIGUES e GODOY, 2013).

ROCKTAESCHEL (1999) propde e direciona a terceirizacdo da prestacdo de
servicos nas UC de forma descentralizada e de execucéo indireta, prevista por meio
das seguintes modalidades: concessao, permisséo e autorizacdo. Além dos citados
no documento, existem outros instrumentos juridicos de parceria com potencial de
ser aplicados nas areas protegidas. Sdo eles: as parcerias publico-privadas e as
parcerias com organizagdes da sociedade civil.

Conforme destaca RODRIGUES e GODOQY (2013, p. 78):

As modalidades de delegacdo para a prestacdo de servicos séao
instrumentos de implementacdo de politicas publicas. Ndo sdo meramente
mecanismos para formalizar a parceria com a iniciativa privada ou como
uma manifestacdo da atividade administrativa contratual do Estado. Séo
oportunidades para a realizacdo de valores constitucionais fundamentais,
como cidadania, participacao, equidade.

Os instrumentos legais que regem essas modalidades e que orientam a prestacao
de servicos nas UC sao basicamente: a Lei de Licitagbes (Lei n° 8.666/1993), a Lei
das Concessdes (Lei n°® 8.987/1995) e a Lei das Parcerias Publico-Privadas — PPP
(Lei n° 11.079/2004). Além destas, o art. 30 da Lei n° 9.985/2000 (SNUC),
regulamentado pelos artigos 21 a 24 do Decreto 4.340/2002, autoriza a gestao
compartilhada entre o 6rgdo gestor da unidade de conservacdo e organizacdes da

sociedade civil de interesse publico — OSCIP e OSC — mediante assinatura de um
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termo de parceria nos termos da Lei n° 9.790/1999. Estas serdo melhor

apresentadas a seguir, com o breve detalhamento das modalidades.
4.1.1 Instrumentos baseados em estruturas de mercado: as concessodes

No Brasil, concessfes estdo ligadas, basicamente, a ideia de atribuicdo de um
direito a um terceiro. Mais que isso, a concessdo € um tipo de contrato, um
instrumento juridico em que se negociam obrigacdes e contraobrigacdes. Pode-se

categorizar as concessoes da seguinte maneira (SEMEIA, 2015C, p. 34):

e Concessfes nao prestacionais ou atributivas: se da quando o concessionario
recebe o direito de gestdo administrativa de um bem publico, podendo usufrui-lo
passivamente. Neste tipo de categoria, 0 concessionario ndo € obrigado a prestar
um servico ou utilidade como troca pelo direito do bem recebido. Tem-se como

exemplo as concessdes de uso de bens publicos.

e ConcessfOes prestacionais, que se da quando as contraprestacdes envolvem a
participacdo do concessionario em algum tipo de servico ou o oferecimento de
utilidades. Dessa maneira, 0 concessionario recebe o direito de exercer a gestéo
administrativa do bem publico, tendo que por isso, retribuir com algum tipo de
servico ou proveito a populacdo. Esta categoria pode ser uma concessdo de
servicos ou de empreendimentos publicos. Exemplo: concessdo de servigos

publicos, concessao comum, PPP.

Tratando-se da gestdo de uma unidade de conservagao, as concessdes surgem
como uma alternativa interessante que oferece grande grau de flexibilidade
(SEMEIA, 2015A). A legislacao brasileira prevé uma série de instrumentos juridicos
que tornam vidveis a construcdo de diversos modelos de concessédo, envolvendo
tanto a contratacdo da gestédo da UC em si (0 que inclui a operagcéo e a manutengéo
das areas e ativos existentes), quando a concessao do direito simples da exploracéo
turistico do espaco (SEMEIA, 2015A).

Destaca-se que nas concessdes, o poder concedente ndo transfere propriedade
alguma ao concessionario, nem se despoja de qualquer direito ou prerrogativa
publica. Ha apenas a delegacdo da execucdo do servico, nos limites e condicbes
legais estabelecidas em contrato, sempre sujeita a regulamentacéo e fiscalizacéo do
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concedente. Assim, o papel do concedente € de regulamentar e controlar a atuacéo
do concessionério, cabendo inclusive, a fixacdo de tarifas em limites razoaveis e

equitativos para a empresa e 0S usuarios.

Tendo como foco as Unidades de Conservacdo, a pesquisa buscou na legislacéo
brasileira os principais modelos de concesséo aplicaveis. Estes sdo apresentados a

sequir.
4.1.1.1 As Concessdes nao prestacionais

Como ja comentado anteriormente, considera-se concessdes ndo prestacionais
aquelas que envolvem a transferéncia ou outorga de um direito a terceiros, nao

sendo necessario a prestacdo de um servigo como troca pelo direito recebido.

No Brasil, 0 uso de bens publicos por particulares pode ocorrer por meio de trés
instrumentos juridicos: (1) permissao, (2) autorizacdo de uso e (3) concessao de uso

de bem publico.
(1 e 2) Permissédo e Autorizacdo de Uso de Bem Publico

Segundo o relatério Modelos de Gestdo Aplicaveis as Unidades de Conservacédo do
Brasil (SEMEIA, 2015C), ndo existe um critério Unico para diferenciar a permisséo da
autorizacdo de uso. Ambas se “assemelham pela precariedade do vinculo que criam
entre o Poder Publico e o permissionério ou o autorizatario” (SEMEIA, 2015C, p. 36).

A permissdo de uso de bem publico € um instrumento juridico unilateral, que
viabiliza a transferéncia, usualmente outorgada com exclusividade, do uso de bem
publico para algum interessado na sua exploracdo econémica com viés de utilidade

coletiva, revestido, portanto, de justificado interesse publico.

Utiliza-se a permissdo conforme a conveniéncia e oportunidade do poder publico,
nas hipéteses em que a concessao de uso, por qualquer motivo, ndo seja
conveniente em razdo de sua estabilidade (necessidade de se cumprir o prazo

acordado com o particular e/ou indenizar as benfeitorias realizadas no bem cedido).

O servigco permitido é realizado em nome do permissiondrio, por sua conta e risco,

mas sempre de acordo com as condicfes e requisitos preestabelecidos pelo poder
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publico, que o controla em toda a execucdo. Com efeito, a permissado de uso é
menos estavel, em razdo de sua unilateralidade e menor protecdo ao interessado

em explorar economicamente o bem.

J& a autorizacdo de uso acontece quando o poder publico, por ato unilateral,
consente ao particular a realizagdo de certa atividade, servico ou utilizacdo de
determinado bem publico, para o exclusivo e predominante interesse do patrticular,
ou visando atender a interesses coletivos instaveis (ROCKTAESCHEL, 1999). Esta
modalidade ndo exige licitacdo, adequando-se a todos 0s servicos que nao
necessitam ser executados pela administragdo publica, nem exigem especializacdo
na sua prestagcdo ao publico. O Poder Publico necessita, simplesmente, conhecer e
credenciar seus executores e sobre eles exercer controle e fiscalizagcéo referente ao

seu relacionamento com o publico.

Pela precariedade na relacédo juridica entre os permissionarios ou autorizatarios com
o Poder Publico, titular do bem, a qualquer momento o ente publico pode extinguir a
autorizacdo ou permissédo, sem pagamento de indenizacado (SEMEIA, 2015C). Estas
modalidades ndo geram privilégios contra o poder publico ainda que remunerados e
fruidos por muito tempo, e, por isso, dispensam lei autorizativa e licitacdo para seu

deferimento.

Existem varios destes contratos nas unidades de conservacdo brasileiras, em sua
maioria ligadas ao setor de comercio ou ao mercado turistico (lojas de souvenires,
lanchonetes, mirantes, estacionamento). Algumas dessas operacdes ndo sao

formalizadas, evidenciando o carater precario da relacdo (SEMEIA, 2015C).

Esta situagdo ndo acontece na concessao, ja que existem regras estabelecidas que
preveem o periodo em que o concessionario deve usufruir do direito de explora-lo.
Havendo revogacdo da concessdo, sera pago uma compensacdo pela quebra da

expectativa quanto a continuidade da relacéo.
(3) Concesséo de Uso de Bem Publico

A concessédo de uso de bem publico € um contrato administrativo celebrado entre
poder publico e particular, usualmente precedido de autorizacdo legislativa e
licitacdo, por meio do qual a administragdo transfere o uso de um bem seu a
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interessado em sua exploragcdo econbmica, a titulo oneroso. Além da fruicdo do
bem, o particular, é legalmente incumbido da sua guarda e conservacdo. Deve ser
celebrada por prazo determinado, com prazo compativel com a amortizacdo dos

investimentos a serem realizados pelo particular.

Presta-se, em linhas gerais, a viabilizar a exploragdo econdmica, pelo contratado, de
algum servico de utilidade publica, tal como uma lanchonete ou um restaurante para
atender os usuarios do espaco, proporcionando comodidade e permitindo que

figuem por mais tempo no local.

Por ser ato bilateral de natureza contratual, possui maior estabilidade do que a
permissdo ou autorizacdo de uso de bem publico. Como exemplo de concessédo de
uso em UC no Brasil estdo a cobranca de ingressos, o0 transporte interno e

estacionamento no Parque Nacional da Tijuca. (ICMBIO, 2015A)

A escolha do melhor modelo a ser aplicado — concesséo, autorizagdo ou permisséao
— depender& de cada caso, j& que a caracterizagcdo do modelo estara condicionada
mais ao conteudo e a natureza das regras que o disciplinam do que ao nome
atribuido a operacdo. Segundo SEMEIA (2015C), o que se verifica nas UCs, com
relacdo a escolha do modelo a ser aplicado, € a disponibilidade de espacos
especificos, no qual se admite que o autorizatario, concessionario ou permissionario

explore atividades, principalmente ligadas ao comércio ou ao mercado turistico.

Destaca-se que o modelo Concesséao de Uso de Bem Publico, em que se confere a
um beneficiario o direito de uso, exigindo-se dele a realizacdo de servicos para a
preservacdo do espago concedido, tem sido constantemente aplicado nas
concessoes em pargues nacionais dos Estados Unidos (as chamadas concessions)
(SEMEIA, 2015C). Em tais instrumentos, “é delimitada a area assumida pela
concessionaria (geralmente bem menos que o total do préprio parque) e o
beneficidrio assume tarefas como manutencdo dos prédios utilizados,
estacionamento (...), paisagismo, (..., armazenagem de lixo, seguranca (...)"

(SEMEIA, 2015C, p. 36), todos na sua respectiva area de atuacao.

O que pode ocorrer, quando aplicado este modelo em diferentes areas da UC, € a

coexisténcia de varios concessionarios em uma mesma area protegida, prestando
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atividades autdbnomas entre si. E o que acontece, por exemplo, no Parque Nacional

do Iguacu, que de acordo com o ICMBIO (2016A) possui sete contratos de

concessao de uso em vigor. A Tabela 15 apresenta as vantagens e desvantagens

da aplicacdo da concesséao de uso de bem publico em UCs.

Tabela 15 — Vantagens e desvantagens da concessao de uso de bem publico aplicadas em UCs

ltens de Analise

Avaliacéo Observacbes

Responsabilidade
pelos
investimentos

O modelo seré aplicado em espacgos isolados da UC e
Concessionario quando houver investimentos, estes, devem ser de
responsabilidade do concessionario.

Os riscos das atividades executadas € do

Administracdo de Pouco S ; N ~
(iSCOS otimizada concessionario. Ja os riscos referentes a manutencéo
da UC, como um todo, é do Poder Publico.
A O modelo ndo contempla a gestdo da UC, apenas dos
Eficiéncia na Pouco

gestédo da UC

espacos concedidos, por isso entende-se ser pouco

racionalizada . ,
racionalizada.

Controle de
resultados e
fiscalizacéo

E possivel controlar as atividades isoladas em si
Pouco mesmas. Mas é dificil assegurar que o beneficio
otimizado resultante compreenderd a eletiva melhoria da
conservacédo da UC.

Vantagens

¢ Grande flexibilidade do concessionario, que pode aplicar seu
modelo de gestédo aos servicos ofertados, sem engessamento sobre
a compra e gestao de recursos humanos;

e Maior liberdade de precos;

¢ Os servigos prestados sdo mais especializados, promovendo maior
concorréncia na qualidade;

e Maior possibilidade de participacdo de empresarios locais;

e Maior possibilidade de especializacdo dos servigos;

e Pulverizacao do poder, que ndo esta centralizado em um anico
concessionario (auséncia de monopadlio);

e Quando do término das concessdes, ndo ha paralizagédo doutras
atividades.

Desvantagens

¢ N&o h& uma concepcao global da UC. As obrigacdes exigidas dos
concessionarios nao aproveitam toda a unidade, e a propria
concessao, em si, depende da atratividade econdmica da &rea;

¢ Dificuldade no controle administrativo;

e Numero maior de contratos a serem administrados;

¢ Dificuldade na comercializacdo de servicos menos atrativos e na
concessao de determinados servicos;

¢ Diversos interlocutores;

e Monopdlio ou setorizacdo devido as pressdes politicas e poder de
barganha.

Legislacao de
Referéncia

N&o ha uma lei geral a respeito do tema. Vale o que esté disposto nas
respectivas leis locais de cada ente da Federacéo, podendo se fazer
também aplicacdo subsidiaria da Lei Federal n° 8.666/93 (Lei de
LicitacGes e Contratos Administrativos).

Fonte: Elaborada com informacdes de SEMEIA (2015 b) e ROCKTAESCHEL (1999)
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4.1.1.2 As concess0Oes prestacionais

No Brasil, as concessfes prestacionais estdo vinculadas a delegacdo de servicos
publicos, podendo ser do tipo comum, do tipo patrocinada e do tipo administrativa,
cada qual com os seus respectivos objetos (Tabela 16). As modalidades patrocinada
e administrativa sdo regidas pela Lei Federal n® 11.079/2004, que instituiu as

Parcerias Publico-Privadas.

Tabela 16 -Concess@es do tipo comum, patrocinada e administrativa
CONCESSAO DE SERVICOS OU EMPREENDIMENTOS PUBLICOS

Concessao de servicos publicos Concesséao administrativa
Concessao comum (tarifada) Servicos sociais

Concessao patrocinada (parcialmente . , N . .
tarifada) Servicos internos e gestao patrimonial

Outros empreendimentos
Fonte: elavoragédo propria com base em (SEMEIA, 2015C)

Concessdo Comum (servi¢os publicos / de interesse publico)

A Concessao Comum é regida pela Lei Federal n°® 8.987/95 (e legislacdo correlata).
Consiste no contrato por meio do qual se concede a uma pessoa juridica de direito
privado, ou, entdo, a um consorcio de empresas que demonstre capacidade para
seu desempenho, a execucdo de servicos publicos, para que o eventual
concessiondrio os explore por sua conta e risco, por prazo e sob condi¢cdes

contratualmente determinadas.

Tal modalidade contratual tem como fundamento maior o artigo 175 da Constituicdo
Federal, que atribui ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob o regime
de concessdo ou permissdo, a prestacdo de servicos publicos. O dispositivo
constitucional deixa claro que a Concessdao Comum corresponde a delegacao da

execucao de servico cuja incumbéncia original € do Poder Publico.

A lei prevé duas modalidades de Concessdo Comum, a saber: a Concessdo de
servicos publicos e a Concessao de servicos publicos precedida da execucdo de
obra publica. Na primeira modalidade de contratacdo, sdo delegados apenas os
servicos publicos relacionados a uma infraestrutura ja existente. Na segunda

modalidade, além da delegacdo dos servigos, atribui-se ao concessionario a
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obrigacao de realizacao de investimentos, os quais devem ser amortizados mediante

a exploracéo do servi¢co ou da obra por um prazo determinado.

No que tange o prazo contratual, a Lei Federal n° 8.987/95 nao institui nada quanto
ao prazo maximo de duracdo das Concessbes Comuns, sendo de se destacar que
0s prazos fixados no artigo 57, caput e inciso Il, da Lei Federal n° 8.666/93, néo se
aplicam a esta modalidade de contratagdo, devendo ser adotado o necessario para
que o privado tenha seus investimentos amortizados e seja devidamente

remunerado pela prestacao dos servicos.

Figura 15 — Fluxograma da Concessdo Comum

concede presta servico
) S )
PODER CONCEDENTE [E— CONCESSIONARIO USUARIO
tarifa

Fonte: elaboracéo prépria

Este modelo tem como principal vantagem a auséncia de qualquer subvencgéo por
parte da Administracdo, o que mitiga sobremaneira o risco politico do projeto, a
medida em que a futura Concessionaria ndo dependera de pagamentos realizados
pelo Estado para se remunerar, coletando as tarifas/precos diretamente dos
beneficiarios dos servicos (Figura 15). Todavia, é possivel que, a depender das
conclusdes dos estudos de viabilidade econdémico-financeira, o Projeto ndo seja
autossustentavel — ou seja, a percepcdo somente de tarifa/preco pelo
Concessionario ndo garanta remuneracao atrativa, ou, ainda, para que se atinja a
atratividade, seja necessaria a cobranca de tarifa muito alta aos usuarios,
ameacando o principio da modicidade tarifaria. Nesta hipotese, o modelo
recomendavel seria o de Parceria Publico-Privada, na modalidade apresentada a

sequir.

Parcerias  Publico-Privadas (Concessdo Patrocinada e Concessao

Administrativa)

Com a necessidade de ampliar a visdo dos mecanismos de pagamento admitidos
nas concessoes, foi criada em 2004 a Lei n° 11.079, que instituiu as normas gerais
para licitacdo e contratacdo de parcerias publico-privadas (PPP). Estas, demonstram

ser uma ferramenta de aumento de eficiéncia dos governos, a medida que passa a
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implementar politicas publicas com melhor qualidade, obtendo melhores resultados

e comprometendo menos recursos ao longo da vida dos projetos.

De modo geral, as PPPs consistem em contratos de concessdo, na modalidade
Patrocinada ou Administrativa, que objetivam a mutua colaboracdo entre a
Administracdo Publica e entes privados, com a transferéncia da prestacdo de
servi¢os publicos (Concessao Patrocinada) ou ndo (Concessdo Administrativa).

Na Concessao Patrocinada, os particulares ficam encarregados da prestacdo dos
servicos, execucdo de atividades, operacdo e gestdo de infraestruturas,
estabelecimentos ou empreendimentos de interesse publico, sendo remunerados de

acordo com o seu desempenho.

Consiste em uma contratacdo que, conforme a prépria denominacdo sugere, a
Administracdo Publica, segundo estabelecido no contrato, pode complementar a
receita do concessionario, “patrocinando” parte do servico a ser prestado e/ou da
obra publica a ser executada, cabendo ao particular arcar com o restante dos
custos, mediante a cobranca de tarifa dos usuarios pelos servigos prestados (Figura

16). Sendo assim sdo proprias para servi¢os publicos tarifaveis, porém, deficitarios.

Figura 16 — Fluxograma da Concessao Patrocinada

concede presta servico
) S )
PODER CONCEDENTE [E— CONCESSIONARIO USUARIO
remunera tarifa

Fonte: elaboracao prépria

E o que ocorre, por exemplo, em um contrato de concessdo rodoviaria em que o
pedagio ndo seja suficiente para cobrir os custos e amortizacado dos investimentos
despendidos pelo concessionario, gerando pagamentos complementares realizados

diretamente pelo Poder Concedente a Concessionaria.

E importante ressaltar que, para a adogdo do modelo de PPP na modalidade
Patrocinada, € imprescindivel que reste caracterizado que o0s investimentos para a
execucao das obras ou servicos publicos ndo sejam financiaveis exclusivamente por
meio da cobranca de tarifas/precos dos usuarios, tendo em vista que, neste caso,
ndo haveria razdo a adocdo da modalidade, devendo ser eleita a Concesséo

Comum.
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Adicionalmente, em quaisquer dos critérios ou modalidades adotados, a contratacédo
de uma PPP exige a observancia de requisitos minimos no que tange ao seu prazo,
valor e objeto, consoante disposi¢coes da Lei Federal n°® 11.079/04. Esta também
estabelece que as PPPs devem ser contratadas por prazo compativel com a
amortizacdo dos investimentos previstos, sendo que o0 seu termo minimo de vigéncia
sera de cinco anos, e 0 prazo maximo da contratacdo ndo poderd ser superior a

trinta e cinco anos (incluindo eventual prorrogacao).

A legislacdo também traz, ainda, como valor minimo do Contrato, o montante de R$
20.000.000,00 (vinte milhdes de Reais), vedando-se a contratacdo de PPP que
tenha por objeto Unico o fornecimento de méo de obra, o fornecimento e a instalagdo

de equipamentos ou a execucao de obra publica.

Na Concessdo Administrativa, a Administracdo Publica é a usuéria direta ou indireta
do servico delegado, ainda que o contrato envolva a execucdo de obra ou o
fornecimento e a instalacdo de bens. Seu conceito se encontra no artigo 2°, § 2°, da
Lei Federal n°® 11.079/04, que assim dispde:

"Art. 2°. Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessao,
na modalidade patrocinada ou administrativa. (...)

§ 2° Concessao administrativa € o contrato de prestacdo de servicos de
gue a Administracdo Publica seja a usuaria direta ou indireta, ainda que
envolva execucédo de obra ou fornecimento e instalacdo de bens. (...)"

Em linhas gerais, a Concessao Administrativa distingue-se da Concessédo Comum e
da Concessao Patrocinada na medida em que ndo tem necessariamente como
finalidade a delegacéo de um servico publico, retirando do conceito da concessao a
ideia de servigcos publicos, assim como a prépria ideia de tarifas cobradas
diretamente dos usuarios. Assim, a legislagdo passou a admitir a transferéncia da
gestdo de uma pluralidade de empreendimentos publicos a um particular, cujo
pagamento seria realizado diretamente pela Administracdo Publica. E o que ocorre,
por exemplo, em contratos que tenham por objeto a constru¢ado/manutencao/gestao
de hospitais e de presidios, ja que, nestes casos, o usuario (Administragdo Publica)
arca integralmente com a remuneracdo do Concessionario. Desta forma, a

remuneracdo do privado sera composta integralmente por uma contraprestacao
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paga pelo parceiro publico, sendo permitido eventual complemento por meio de

receitas acessorias exploradas pelo concessionario.

Quando a administracéo publica for usuaria direta do servico, observa-se a seguinte

situacao:

Figura 17 - Fluxograma da Concessao Patrocinada, quando a administragdo publica é usuaria direta
do servico

concede
_
presta servigo -
PODER CONCEDENTE 2 CONCESSIONARIO
remunera
_—

Fonte: elaboracéo prépria

Quando a administracéo for usuaria indireta do servico:

Figura 18 - Fluxograma da Concesséao Patrocinada, quando a administracao publica é usuaria indireta
do servico

concede

- presta servigo .
PODER CONCEDENTE | CONCESSIONARIO —_—— USUARIO

remunera

Fonte: elaboracao propria

A Concessao Administrativa, enquanto modalidade de PPP, deve ser estruturada de
modo que seu prazo seja compativel com a amortizagdo dos investimentos e
remuneracao do parceiro privado, sendo que seu termo minimo de vigéncia é de
cinco anos, e seu prazo maximo nao podera ultrapassar trinta e cinco anos

(incluindo eventual prorrogacéo).

Também como na Concessdo Patrocinada, faz-se necesséario que a contratacdo
apresente valor minimo de R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de Reais), sendo
vedada a celebracdo de PPP que tenha por objeto Unico o fornecimento de mao de

obra, o fornecimento e a instalacédo de equipamentos ou a execucao de obra publica.

Ao considerar a aplicabilidade dos modelos apresentados a uma UC, a concesséao
administrativa seria uma boa opc¢do, j& que neste tipo de contrato permite que se
transfira ao particular toda a gestdo da unidade, mediante remuneracao da prépria
administracdo publica, conforme o atendimento as metas de desempenho pelo
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concessionério (reducdo de incéndios, contratagdo de um percentual de mao de
obra local, instalacdo de sistema de vigilancia e outros). Assim, o contrato nao foca
apenas em servicos isolados ligados ao comercio e atividades turisticas, ja que na
gestdo demandariam outras atividades como investimentos com obras, aquisicao de

equipamentos, contratacdo de mao de obra.

Nesta modalidade sdo permitidos também a exploracdo de servicos comerciais e
turisticos pelo concessionario, cujas receitas podem ser utilizadas para reduzir ou
até mesmo substituir os pagamentos publicos originalmente previstos no contrato
(SEMEIA, 2015C).

Um dos beneficios associados a concessdo administrativa em UC é a flexibilidade
dada ao gestor, que estara livre dos enlaces do regime juridico da Administracao
Publica, podendo aplicar sua propria estratégia metodologica a fim de alcancar os
resultados pactuados em contrato. Isto se da, pois a ocorre a contratacado da gestao
integral da area, transferida para a responsabilidade do particular como um Unico
pacote. Este, portanto, assume o papel de agente integrador, que mesmo nao
reunindo toda a expertise operacional exigida para o desenvolvimento de mdultiplas
atividades de atuacdo em uma UC (lanchonete, estacionamento, limpeza, vigilancia),
ele continuaria usufruindo de mais plasticidade e dinamismo para agrupar outros
prestadores de servigos para a execucao destes trabalhos (SEMEIA, 2015C). Assim,
a relacdo com o Poder Publico permanece centrada na figura do concessionario,
que pode contar com uma rede contratual vasta por debaixo de si para satisfazer as

necessidades da unidade.

No Brasil, existe um projeto pioneiro de contratacdo de PPP realizado pelo Governo
de Minas Gerais voltada para a gestdao de UC. A PPP Rota das Grutas Lund é uma
concessao administrativa voltada para a exploracao da gestédo de trés UC estaduais,
com objetivo de garantir a conservacao e o desenvolvimento das areas por meio da

aproximacao entre governo e setor privado.

Como ja comentado anteriormente, as PPPs ndo representam a privatizacao da area
protegida publica, assim como as outras modalidades de parcerias. Trata-se apenas
de um contrato de implantacdo de infraestrutura e prestacdo de servigos

regulamentado por lei, com mecanismos de fiscalizacdo do concessionario,
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realizada tanto pelo poder publico como pela sociedade civil. As UCs continuam a
ser publicas, e o parceiro privado atua apoiando 0 governo na gestdo destas areas,

e cumprindo suas obrigacdes, estabelecidas pelo governo em contrato.

A avaliacdo da experiéncia internacional e nacional tem demonstrado que as PPPs
sdo uma solucdo que traz inumeros beneficios tanto para o setor publico, como para
o setor privado e também para a sociedade civil, que desfruta de servigos de
qualidade, como apresentado na Tabela 17 (CGP e UPPP, 2008).

Tabela 17 - Projeto PPP

Setor Publico

Receita com outorga e impostos

Revitalizacdo do patrimonio

Reducao de custos de manutencao

Contrapartidas em apoio a gestéo

Valoriza¢do da pesquisa e do trabalho de conservacao

Melhor uso do recurso publico, conferindo eficiéncia, eficicia e efetividade aos servigos
publicos

Setor Privado

Crescimento da empresa

Prazer em trabalhar na causa socioambiental

Mais oportunidades para os colaboradores

Retorno para os acionistas

Novo leque de oportunidades de negdcio, antes restritos a governanca publica
Sociedade civil

Melhor infraestrutura e atendimento

Primeiros socorros e emergéncias

Melhor acessibilidade

Qualidade da experiéncia

Mais oportunidades para o entorno

Desenvolvimento Regional

Fonte: Adaptado da apresentacéo “participacao privada na gestéo de parques: potencial ainda pouco
explorado” de Bruno Marques no evento Parques do Brasil, Instituto Semeia

A Tabela 18, apresentada a seguir, apresenta as vantagens e desvantagens da

aplicacao das concessodes prestacionais nas UCs.



Tabela 18 — Vantagens e desvantagens das concessdes prestacionais aplicadas em

UCs

Itens de Andlise

Avaliacéo

Observacgdes

Responsabilida
de pelos
investimentos

Concessionario

O concessionario arca com todos os custos de
investimento (obras, melhorias e expansées) e
operacional

Administracao
deriscos

Otimizada
contratualmente

Ocorre a divisdo dos riscos assumidos pelas partes
contratualmente, tendo-se em vista a capacidade que
cada uma tem de melhor administra-los.

Eficiéncia na
gestdo da UC

Racionalizada

As concessoes integradas d& maior flexibilidade ao
gestor, com liberdade metodolégica para atingir 0s
resultados pactuados.

Modelo engloba o funcionamento da UC como um

todo.

Controle de
resultados e
fiscalizacéo

Racionalizado

A remuneracédo do concessionario esté vinculada ao
atingimento das metas predeterminadas no contrato.
N&o atendendo aos resultados esperados, o
particular ndo recebe sua remuneracao.

Vantagens

Grande flexibilidade do gestor;

Responsabilidade global pela UC, independentemente do apelo
turistico ou comercial da area — menor nimero de interlocutores;
Légica de pagamentos do concessionario fundada em atendimento
de resultados;

Politica de compartilhamento de riscos entre as partes
(concessionario e administracdo publica);

Maior facilidade de aporte de investimentos;

Possibilidade de melhoria na prestacdo dos servicos;
Viabilizagcao do uso do bem ou da atividade deficitéaria;
Possibilidade de contratacdo de empresas melhor estruturadas;
Possibilidade de uma maior inversdo de beneficios indiretos
(material, pessoal) para a UC.

Desvantagens

Alta complexidade dos contratos que demanda conhecimentos
especificos e prazos maiores para a estruturacdo da contratacao;
Vinculagdo de recursos no longo prazo e exigéncia de garantias
contra inadimpléncia do Poder Publico;

Pouco ou menor envolvimento de empresarios locais;

Mercado pouco amadurecido para esse tipo de operacao contratual
no ambito das UC;

Dificuldade em se atingir melhor qualidade no ramo de atividade;
Dificuldade de melhoria na dindmica do servico em se apresentando
algum problema;

Perda de todos os servicos em caso de infracdes graves;

Menor competitividade.

Legislacéo de
Referéncia

Lei Federal n® 11.079/04
Lei Federal n° 8.987/95

Lei Federal n° 9.074/95
Decreto Federal n® 5.977/06

Fonte: Elaborada com informacdes de SEMEIA (2015 b) e ROCKTAESCHEL (1999)
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4.1.2 Instrumentos com organiza¢cGes da sociedade civil de interesse publico

4.1.2.1 Termo de Parceria com Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse
Publico — OSCIP

O Termo de Parceria com OSCIP esta previsto na Lei Federal n°® 9.790/99 e Decreto
Federal n° 3.100/99, que institui uma qualificacdo aplicavel a pessoas juridicas de
direito privado sem fins econGmicos (ou seja, associacdes ou fundacbes). S&o
exigidas diversas disposi¢cOes estatuarias e organizacionais para que uma instituicdo
seja qualificada como OSCIP, sendo o Ministério da Justica o 6rgao responsavel por
avaliar, reconhecer e expedir o certificado (SEBRAE). Para tal qualificacdo, a
entidade deve, dentre outros requisitos:

e Nao possuir fins lucrativos e ndo participar de campanhas politico-partidarias ou

eleitorais, nos termos da Lei;
e Encontrar-se em funcionamento ha, ao menos, trés anos;

e Possuir um dos objetivos sociais previstos na Lei (dentre os quais, ha a “defesa,
preservacdo e conservacdo do meio ambiente e promocdo do desenvolvimento

sustentavel”);
e Em caso de dissolucao, destinar seu patrimonio liquido a outra OSCIP;
e Possuir um Conselho Fiscal;

e Prever a adocéo de praticas de gestdo administrativa para coibir a obtencao de
beneficios ou vantagens pessoais em decorréncia da participacdo de processos

decisorios;

e E permitida a participacdo de servidores publicos na Diretoria ou no Conselho
Fiscal da OSCIP;

A qualificacdo é ato vinculado - cumpridos todos os requisitos, a qualificacdo nédo
poderd ser negada. Tal avaliacdo é condicdo prévia necessaria para que a
organizacdo tenha acesso aos recursos publicos para a realizacdo das suas

atividades, de acordo com o Termo de Parceria. Possibilita, também, oferecer
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deducédo fiscal das doacbes das empresas que a patrocinam e que sejam
administradas por profissionais remunerados. Estes incentivos estao previstos no
art. 13, 82°, lll da Lei 9249/95 e art. 59 da MP 2158-35/01.

A qualificacdo de OSCIP pode ser obtida, legalmente, por instituicdes que realizem
uma ou mais das seguintes atividades: assisténcia social, cultural, educagédo, saude,
seguranca alimentar e nutricional, voluntariado, desenvolvimento econdmico e
social, combate a pobreza, geracdo de emprego, promoc¢ao da ética, da paz, da
cidadania, dos direitos humanos, da democracia e de outros direitos universais
(BANCORBRAS, 2016).

Segundo o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado, divulgado pelo
Governo Federal em 1995:
O Projeto das Organizacdes Sociais tem como objetivo permitir a
descentralizacdo de atividades no setor de prestacdo de servicos nao
exclusivos, nos quais ndo existe o exercicio do poder de Estado, a partir do
pressuposto que esses servicos serdo mais eficientemente realizados se,

mantendo o financiamento do Estado, forem realizados pelo setor publico
nao estatal (CARVALHO, PEREIRA, et al., 1995, p. 60)

Sendo assim, as justificativas para a criagdo deste modelo estdo vinculadas ao
discurso da eficientizagdo dos servicos publicos (SEMEIA, 2015C), que seria
resultado de uma maior flexibilidade operacional, fruto do regime juridico de direito

privado ao qual estariam consolidadas.

Séo exemplos de OSCIP que atuam em unidades de conservacdo (SEMEIA,
2015C):

e Fundacdo do Homem Americano (FUMDHAM): entidade cientifica filantrépica
criada em 1986, no Estado do Piaui. E cadastrada no Conselho Nacional de
Assisténcia Social. Assinou contrato de parceria com o ICMBIo, para a aplicacdo do
Plano de Manejo do Parque Nacional da Serra da Capivara. Segundo o site da
organizacado, sua missao é garantir a preservacao dos patrimonios cultural e natural

do Parque Nacional, em cooperacdo com o ICMBIio e o IPHAN.
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e Associacdo dos Amigos do Parque Nacional da Tijuca: foi criada em 1999 com
objetivo de colaborar para a conservacao, a protecdo e a promocao da natureza e

da cultura viva no Parque Nacional da Tijuca.

4.1.2.2 Termo de Colaboracdo/Termo de Fomento/Acordo de Cooperagdo com
Organizacgao da Sociedade Civil — OSC

Toda e qualquer instituicdo que desenvolva projetos sociais com finalidade publica é
considerada uma Organizacdo da Sociedade Civil (OSC). Estas organizacdes
também sdo classificadas como instituicbes do Terceiro Setor, por ser sem fins
econdmicos. Este conceito fomentou o exercicio da cidadania de forma mais direta e
autbnoma, na medida em que a sociedade civil abriu um espaco maior de
participacdo nas causas coletivas (BANCORBRAS, 2016).

O Marco Regulatorio das Organizacdes da Sociedade Civil (MROSC) € a Lei Federal
n° 13.019/14, que define novas regras para as parcerias entre Estado e as

organizacdes nao governamentais, tornando as relacbes mais transparentes.

Para a celebracdo do Termo de Colaboracdo/Termo de Fomento/Acordo de

Cooperagdo com o Estado, ndo ha necessidade de prévia qualificacdo, basta a

organizacao ter o Estatuto de acordo com a Lei e estar adequada a definicéo legal:
“Entidade privada sem fins lucrativos que ndo distribua [...] eventuais resultados,
sobras, excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, isencdes de
qualquer natureza, participacfes ou parcelas do seu patriménio, auferidos mediante

0 exercicio de suas atividades, e que os aplique integralmente na consecucgao do
respectivo objeto social [...] (Art. 1 da Lei n® 13.019/2014).

A partir da nova legislacdo, foram criados instrumentos juridicos proprios para as
OSCs: o0 Termo de Colaboragéo e o Termo de Fomento. O Termo de Colaboracao &
o instrumento pelo qual se formaliza as parcerias estabelecidas pela Administracéo
Plblica com as OSCs, para a consecucdo de finalidades de interesse publico
propostas pela Administragéo Publica. J& o Termo de Fomento é o instrumento para
as parcerias destinadas a consecuc¢éao de finalidades de interesse publico propostas
pelas OCs. Para as parcerias sem recursos financeiros, havera o Acordo de

Cooperacdo. Em ambos os casos, para finalizar a parceria, a OSC deve:
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e Possuir objetivos voltados a promocéao de atividades e finalidades de relevancia

publica e social;

e Encontrar-se em funcionamento ha, ao menos, trés anos (Federal);

e Em caso de dissolucao, destinar seu patrimonio a outra OSC,;

e Ter experiéncia prévia na realizacdo do objeto da parceria ou de natureza

semelhante.

A Tabela 19 apresenta as vantagens e desvantagens da aplicacdo das parcerias

com organizagdes da sociedade civil.

Tabela 19 — Vantagens e desvantagens das parcerias com organizacdes da sociedade civil aplicadas

em UCs

ltens de Analise

Avaliacéo

Observacdes

Responsabilidad

e pelos
investimentos

Compartilhada
entre a OSCIP
ouOSCeo

Poder Publico

Os recursos utilizados na atividade sao proprios das
entidades e das receitas que arrecadarem junto a
sociedade, bem como do orcamento do Poder Publico,
por meio de termos de parceria formalizados.

Administracao
de riscos

Pouco
racionalizada

Embora a legislagdo n&o explicite o compartilhamento
de riscos entre as entidades envolvidas, a praxis
mostra existir uma pequena preocupacdo com a
alocacéo dos riscos nos contratos celebrados junto ao
Poder Publico.

Eficiéncia na
gestdo da UC

Intermediaria

As organizacdes da sociedade civil possuem maior
flexibilidade do que o0 modelo da gestéo estatal. As
regras para a execucao dos recursos pode ser
ajustadas caso a caso. A flexibilidade & maior também
na gestdo dos recursos humanos, com contratacao
sob as regras do mercado e sem garantias de
estabilidade aos funciondrios contratados.

Para gerar transparéncia e permitir o exercicio do

Controle de controle social, a nova legislacéo prevé que todas as
resultados e Otimizado etapas da parceria, desde a selecao até a prestacao
fiscalizagéo de contas, deverédo ser registradas em plataforma
eletronica.

Maior especializacdo, autonomia e flexibilidade, especialmente no
Vantagens A o

ambito das politicas de recursos humanos.

Pouca capacidade de investimento das entidades, que tém perfil

filantropico; incidéncia, ainda que abrandada, de regras préprias do
Desvantagens

Poder Publico, notadamente na execucao dos recursos publicos a elas

transferidos.

Legislacéo de
Referéncia

Lei Federal n® 13.019/14 (OSC)
Lei Federal n® 9.790/99 e Decreto Federal n® 3.100/99 (OSCIP)

Fonte: Elaborada com informacdes de SEMEIA (2015 b) e ROCKTAESCHEL (1999)
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4.1.3 Outros instrumentos

Além dos instrumentos de parceria publico-privada apresentados, existem outros

que estdo sendo utilizados e implementados no ICMBio em diferentes tipos de

atividades de gestdo das UC. Abaixo segue tabela resumo com estes instrumentos,

sua base legal e conceito.

Tabela 20 - Instrumentos de parceria publico-privada utilizados no ICMBio (continua)

Instrumento Base Legal Conceito
L Instrumento utilizado por entes publicos para se estabelecer
Comisséo de . . : ; i
Acordo de s um vinculo cooperativo ou de parceria entre si ou, ainda,
~ Avaliacéo e . . .
Cooperacao Monitoramento O™ entidades privadas, que tenham interesses e
Técnica . condigbes reciprocas, de modo a realizar um propésito
das Parcerias : .
comum, voltado ao interesse publico.
Instrugéo Disciplina as diretrizes, requisitos e procedimentos
Acordo de Normativa No administrativos para a elaboracéo e aprovacéo de Acordo
~ 29, de 5de de Gestdo em UC de Uso Sustentavel federal com
Gestao ~ Iy . .
setembro de populacdes tradicionais, sendo definido como um
2012 instrumento de gestéo.
Acordo que disciplina a transferéncia de recursos
financeiros de dota¢cBes consignadas nos Or¢camentos
Fiscal e da Seguridade Social da Unido e tenha como
Portaria participe, de um lado, 6rgdo da administracdo publica
Interministerial ~ federal, direta ou indireta, e, de outro lado, 6rgéo da
Convénio MPOG/MF/N° administragdo publica estadual, distrital ou municipal, direta
507, de ou indireta, ou ainda, entidades privadas sem fins lucrativos,
24/11/2011 visando a execucao de programa de governo, envolvendo a
realizacéo de projeto, atividade, servico, aquisicdo de bens
ou evento de interesse reciproco, em regime de mutua
cooperacao.
Se da pela participacdo de uma ou mais organizacdes da
sociedade civil qualificadas como OSCIP para o
Gestio gerenciamento de UC, compartilhando com o 6rgéo

compartilhada
ou cogestao

Projeto Lei - PL
4573/2004

governamental competente as decisdes gerenciais e 0
planejamento operativo das mesmas, conforme
procedimentos especificados nos instrumentos de
planejamento das areas protegidas e no termo de parceria
firmado entre o Poder Publico e as OSCIP”.

Termo de
Compromisso

Lei no 9.985, de
2000

Define que enquanto n&o forem reassentadas, as condi¢cdes
de permanéncia das populac¢des tradicionais em UC de
Protecéo Integral seréo reguladas pér Termo de
Compromisso, negociado entre o 6rgdo executor e as
populacdes, ouvido o conselho da unidade de conservacéo.

Termo de
cooperacao
técnica

Portaria
Interministerial
MPOG/MF/N®°

507 de 2011 e

6.428, de 2008

Instrumento de descentralizagéo de crédito entre 6rgdos e
entidades da administracéo publica federal, direta e indireta,
para executar programa de governo, envolvendo projeto,
atividade, aquisicdo de bens ou evento, mediante Portaria
ministerial e sem a necessidade de exigéncia de
contrapartida.
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Tabela 20 - Instrumentos de parceria publico-privada utilizados no ICMBIo (concluséo)

Instrumento Base Legal Conceito
Instrumento a ser firmado entre o poder publico e as
Portaria orga_ni_zag(“)es _da socied_ade ciyil que ~preenc’ham 0s
Termo de Interministerial reqU|S|tos~preV|s;[05 e destln?dos a fofrmagao de V|nc(ljj_lo~de
. o cooperacdo entre as partes, conforme as condigdes
Parceria gﬂoiogél\ggﬂ estabelepidas na legislacdo vigente, e, portanto, pode ser
' um dos instrumentos a usado para estabelecer a cogestédo
de UC.
Instrumento que disciplina parcerias entre o ICMBIo e entes
parceiros entendidos como 6rgaos da administracéo publica
federal, estadual, distrital ou municipal, direta ou indireta, ou
Portaria do ajnda, er]tidades Qrivadas com ou sem fins Iucrativps,
Termo de ICMBIo NO 37 visando a execucgéo de projetos, atividades ou quaisquer

Reciprocidade

de 14/05/2009

eventos de interesse reciproco, com previsédo de
contratacdo de servicos e aquisicdo de bens, em regime de
mutua cooperacao, ndo havendo transferéncias de recursos
financeiros originarios de dotagdes do ICMBio consignadas
nos Orcamentos Fiscal e da Seguridade Social da Uniéo. .

Instrumento pelo qual sdo formalizadas as parcerias
estabelecidas pela administracédo publica com organizacfes
da sociedade civil, selecionadas por meio de chamamento

Lei No 13.019, o ~ T ;
Termo de de 31 de iulho publico, para a consecucédo de finalidades de interesse
Colaboracgéo J publico propostas pela administra¢é@o publica, sem prejuizo
de 2014 g : ~
das defini¢cdes atinentes ao contrato de gestéo e ao termo
de parceria, respectivamente, conforme as Leis nos 9.637,
de 15 de maio de 1998, e 9.790, de 23 de marco de 1999.
Instrumento pelo qual sdo formalizadas as parcerias
estabelecidas pela administragéo publica com organizacdes
da sociedade civil, selecionadas por meio de chamamento
Lei No 13.019, publico, para a consecucao de finalidades de interesse
Termo de . . o : L
de 31 de julho publico propostas pelas organizagfes da sociedade civil,
Fomento - o ; ~
de 2014 sem prejuizo das definicdes atinentes ao contrato de gestao

e ao termo de parceria, respectivamente, conforme as Leis
nos 9.637, de 15 de maio de 1998, e 9.790, de 23 de marc¢o
de 1999.

Fonte: (CARRILLO e CATAPAN, 2016, p. 28)

De acordo com o documento “Levantamento e sistematizacdo de modelos e arranjos

de parcerias com o setor privado e o terceiro setor compativeis com as
necessidades de gestdo das Unidades de Conservacao” (CARRILLO e CATAPAN,

2016), que analisou os tipos de instrumentos de parceria utilizados pelo ICMBIo,

dentre os modelos apresentados, o mais utilizado atualmente pelos gestores das UC

€ o Termo de Reciprocidade, sendo que, a Autorizacdo € o segundo, seguido do

Termo de Parceria, como pode ser observado na Figura 19.
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Figura 19 - Instrumentos de parceria mais utilizados pelo ICMBio

Termo de reciprocidade

Termo de parceria

Termo de Compromisso

Informal

Gestdo compartilhada

Doagdo

Convénio

Contrato entre a Comunidade e a Empresa
Concessdo

Autorizagao

Acordos de gestao .

Acordo de cooperagao técnica _

o
w |

10 15 20 25 30 35 40

Fonte: (CARRILLO e CATAPAN, 2016, p. 50)

Com relagéo aos tipos de parceiros mais recorrentes, as autoras verificaram que: o
Termo de Reciprocidade é realizado em sua maioria junto a ONG, seguido de
empresas e universidades; a Autorizacdo € utilizada preferencialmente junto a
Comunidades, principalmente para a atividade de conducdo de visitantes; ja o

Termo de Parceria € utilizado em sua maioria junto a ONG.

O motivo principal para a realizacdo das parcerias, segundo a pesquisa, € 0 apoio a
gestdo da UC, seguido do desenvolvimento de atividades de uso publico e de

educacao ambiental.

Dentre os beneficios gerados “constata-se que a parceria € favoravel para a gestao
da UC, pois supre deficiéncias do 6rgao gestor no que refere a caréncia de pessoal,
tanto em nivel administrativo como para a realizacdo de atividades técnicas
especificas” além do “aporte de infraestrutura para a UC, tanto no que esse refere a
estrutura fisica para administracdo, para uso publico e na viabilizacdo de suporte
para pesquisa” (CARRILLO e CATAPAN, 2016, p. 55)
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A maior dificuldade encontrada no nivel do érgéo gestor, para o estabelecimento e
gestado de parcerias é a falta de capacidade institucional para auxiliar na gestao das
parcerias estabelecidas. A pesquisa comenta que nao ha legislacao especifica para
0s instrumentos juridicos que estabelecam os deveres, diretos e limites de cada

participante do contrato, dificultando o controle do contrato.

Outra dificuldade bastante citada na pesquisa é a informalidade das parcerias, que
leva a fragilidade no processo. Assim, gera-se uma situacdo em que se depende da
“boa vontade” das pessoas envolvidas e ndo do compromisso das instituicdes, ndo
ocorrendo a formalizacdo adequada da parceria, ndo sendo possivel, entdo, cobrar

nem monitorar as agoes desenvolvidas.

Dentre as dificuldades informadas pelos parceiros, pode-se destacar que ha um
entendimento generalizado de que a parceria vai resolver todos os problemas da
UC, mudando o foco das atividades nela firmadas. Além disso hé& dificuldade no trato

com o setor privado e com as comunidades.

Sendo assim, o documento apresenta uma série de recomendacdes para melhorar o
desenvolvimento de parcerias nas UC. Dentre elas destaca-se (CARRILLO e
CATAPAN, 20186, p. 63):

e Disponibilizar contingente minimo de pessoal qualificado para implementar e

monitorar as PAPP nas UC;

e Viabilizar assessoria juridica condizente as necessidades para atender os

processos de estabelecimento e gestdo de parcerias.

e Elaborar diretrizes e procedimentos para o0 estabelecimento e gestdo de

parcerias;

e Estabelecer critérios para a sele¢cdo do instrumento legal mais adequado para
cada caso e que norteie todas as relacdes e atividades, estabelecendo de forma

clara e impessoal o papel de cada participe;

e Definir claramente quais sdo os tipos de atividades previstas para a

implementacdo da UC a serem desenvolvidas em parceria, sem que iSso gere
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conflitos de competéncia entre 0s parceiros ou omissao de responsabilidade do
Estado perante patrimdnio publico;

e Desenvolver ferramental para monitorar as parcerias;

¢ Internalizar que o processo de parceria se constréi com base na confianca de

ambas as partes;

4.2 PROCEDIMENTOS DE MANIFESTACAO DE INTERESSE (PMI)

As concessoes a iniciativa privada em Unidades de Conservagdo (UC) no
Brasil representam um mercado ainda a ser desenvolvido. Ha diversos
exemplos de editais lancados pelo poder publico que ndo atraem as
empresas ou que seduzem um numero bastante limitado delas. Ha ainda
aqueles processos iniciados que sequer alcancam a fase de licitacdo e sao
sumariamente engavetados ou que falham no equilibrio de riscos e retornos
entre o setor publico, o setor privado e a sociedade. (...) Neste contexto, a
elaboracédo de Procedimentos de Manifestacao de Interesse (PMI) por parte
de governos mostra-se como uma alternativa a ser enderecada para a
estruturacdo de bons contratos. (RADAR PPP e SEMEIA, 2015, p. 4)

Recentemente no pais, vem se consolidando a pratica, pelas entidades ou 6érgdos
publicos interessados, dos Procedimentos de Manifestacdo de Interesse (PMI), um
tipo de instrumento que tem se mostrado eficaz na reducdo dos custos exigidos para

a contratacao de concessoes e PPP.

O PMI é um “instrumento disponivel & Administracdo Publica para colher, de maneira
organizada e juridicamente instituida, as percepc¢des da iniciativa privada” (RADAR
PPP e SEMEIA, 2015) sobre um determinado empreendimento ou servi¢co, antes de
iniciar o processo de licitagdo. Sua elaboracdo implica a realizagdo de estudos
técnicos, juridicos e econbmico-financeiros que sustentem as iniciativas que compde
ou que pretendam compor as carteiras de projetos de concessao a iniciativa privada.
As responsaveis pelos estudos e planejamento sdo as entidades privadas,
empresariais ou ndo empresariais, com interesse em desenvolver a atividade
estudada. Segundo RADAR PPP e SEMEIA (2015), 46% dos contratos de Parceria

Publico Privada assinados no Brasil foram precedidos de PMI.

O PMI tem inicio quando uma empresa tem interesse em desenvolver estudos de
viabilidade de uma concessdo, arcando com 0s custos e riscos, solicitando

autorizacdo para o poder publico competente, por meio de uma Manifestacdo de
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Interesse da Iniciativa Privada (MIP). Caso o0 projeto seja analisado como
conveniente e oportuno, o poder publico competente publica um PMI, que permite
que outros interessados também registrem o interesse em desenvolver os estudos
de viabilidade do projeto e, se quiserem, entregar os estudos dentro de um prazo
determinado, sem 6nus para o orcamento publico. Existe uma via alternativa, que é
qguando o préprio poder publico, espontaneamente, convida a iniciativa privada a
apresentar estudos sobre uma ideia vinda da propria administracdo. O fluxograma

da operacéo pode ser observado na Figura 20.

Figura 20 - Fluxo do processo do PMI

MODELAGEM
INTERNA

_O_‘

CONSULTA PUBLICA LICITACAD

DIVULGACAQ DE P '

PUBLICACAO ASSINATURA DO
DE EDITAL CONTRATO
ELABORACAOE ELABORACAD DOS
ENTREGA DE MIP ESTUDOS DE
VIABILIDADE

Fonte: (RADAR PPP e SEMEIA, 2015, p. 5)

De maneira geral, como apresentado na Figura 20, existem duas vias principais para
a elaboracdo dos estudos: a modelagem interna, quando os estudos s&o
desenvolvidos pela equipe técnica do governo, com ou sem apoio de consultores
contratados (Lei n° 8.666/93) e o PMI.

As regras para uso do PMI, a nivel federal, sdo ditadas pelo Decreto n° 8.428/15. No

Estado de Sao Paulo, o Governo, publicou o Decreto n° 61.371/2015.
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Além de diminuir os gastos do setor publico com o desenvolvimento de novas
iniciativas, um dos principais beneficios do PMI € o envolvimento da iniciativa
privada logo nas primeiras fases dos projetos, permitindo uma calibragem mais
precisa dos interesses, o0 que evita que decisdes unilaterais sejam tomadas ao longo
da estruturacéo, que pode afastar potenciais licitantes no futuro. Além disso, “o setor
privado tem, por esséncia, a necessidade de identificar oportunidades, acompanhar
as evolucbes tecnoldgicas e as tendéncias nos mais variados mercados (...) em
ambientes cada vez mais competitivos” (RADAR PPP e SEMEIA, 2015, p. 8). Sendo
assim, nota-se a importancia de incentivar as interacdes entre o setor publico e o
setor privado na concepcédo de projetos, de modo que 0S governos possam se
beneficiar de novas ideias e conceitos.
Incentivar o uso dos PMI em projetos nas Unidades de Conservacéao, tais
como os Parques Nacionais e Estaduais ndo significa “entregar” as nossas
riqguezas naturais. Tampouco significa restringir 0 acesso a esses espagos
publicos a uma parcela privilegiada e especifica da populacdo. Ao contrario,
se bem conduzidos, os PMI podem desencadear justamente um processo
democratico de coleta de ideias e de harmonizagéo de interesses em favor
da viabilidade de um projeto de longo prazo beneficiando o setor publico,
privado e, mais importante, o cidadédo brasileiro, que podera desfrutar dos
beneficios de um ambiente natural menos vulneravel, com melhor nivel de

servico prestado e, portanto, em melhores condicfes para promocdo da
conservacédo da biodiversidade (RADAR PPP e SEMEIA, 2015, p. 15).
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5 ESTUDOS DE CASO

Com intuito de exemplificar a aplicacdo dos modelos acima expostos, este item da
pesquisa apresentara alguns casos de sucesso no qual se aplicou modelos de
parcerias em UC. Foram selecionados tanto casos nacionais, quanto internacionais.

Sao eles:

e Estados Unidos: Parque Nacional Yellowstone (NPS/USDI) e Crescent Moon
Ranch (USFS/USDA)

¢ Nova Zelandia: Parque Nacional de Tongariro (TNP)

e Brasil: Parque Nacional do lguagu, primeiro parque a ter servi¢cos sob contratos de

concessao de uso no pais;

5.1 CASOS INTERNACIONAIS

“(...) a destinacdo de recursos financeiros é essencial, mas néo suficiente.
Solugdes criativas, mecanismos que alinhem corretamente os incentivos,
participacdo do setor privado, empresarial e ndo empresarial e,
principalmente, considerar a questdo como prioridade real sdo ingredientes
imprescindiveis para que o0s recursos sejam usados de forma eficiente e
eficaz — e fagam com que as areas cumpram os seus objetivos sociais”
(SEMEIA, 2014, p. 24)

Segundo SEMEIA (2014), as areas protegidas no mundo todo tém dificuldades
relacionadas direta e indiretamente a escassez de recursos financeiros. Mesmo com
0 aumento dos recursos destinados a conservacdo nos ultimos anos, nao se
acompanhou o ritmo de crescimento das &reas de conservacdo e de suas

necessidades de financiamento.

Diante desta situacdo, alguns paises vem apresentando solucdes inovadoras para
fazer mais com menos. Vale destacar experiéncias de sucesso a adoc¢ao de praticas
econdmicas sustentaveis a partir das atividades de uso publico em areas protegidas,
que além de gerar fontes adicionais de financiamento para a conservagao, criam
oportunidades de renda e emprego para as economias locais, como é o caso dos

Estados Unidos e da Nova Zelandia.
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As experiéncias que serdo apresentadas demonstram que existem formas criativas
de obter receitas para a conservacdo e desenvolvimento econémico nas areas
protegidas. Esses ndo sao os Unicos casos de sucesso e ndo se pode afirmar que
todos os problemas foram resolvidos. O desafio é olhar para os bons exemplos do

mundo e adequa-los as especificidades da realidade brasileira.
5.1.1 Estados Unidos

A maioria das areas protegidas nos Estados Unidos pode ser considerada como
casos de sucesso em termos de uso publico. Observa-se no pais uma cultura muito
forte com relacdo a visitagdo de areas protegidas, que estdo entre as principais e
mais tradicionais atracdes turisticas do pais, além de serem motivo de orgulho para
0s norte-americanos. Somente as areas sob a gestdo do National Park Service
(NPS)3 receberam em 2016 mais de 330 milhdes de visitantes (CAREY, 2017).
Dentre os parques mais visitados estdo o Grand Canyon (Figura 21) com 5,9
milhdes de visitantes, Rock Mountain National Park com 4,5 milhdes e Yellowstone

com 4,3 milhdes. A area total protegida nos EUA corresponde a 15,8% do territorio.

Figura 21: Parque Nacional Grand Canyon - Estados Unidos
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Fonte: (CANYON, 2017)

38 Agéncia do Governo Federal dos Estados Unidos criada em 1916 para gestdo de 58 parques
nacionais e mais 333 outros locais de interesse historico, cultural e natural. Existem também outras
agencias, como o Sistema Nacional de Florestas e a Associacdo de Diretores dos Parques Estaduais.
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A gestdo das areas protegidas nos Estados Unidos ndo € de responsabilidade de
um ministério exclusivo do meio ambiente, mas por agéncias vinculadas a diferentes
ministérios e a propria presidéncia da republica. Sdo elas: (1) Environmental
Protection Agency (EPA), ligada diretamente a presidéncia; (2) duas agéncias
ligadas ao United States Department of the Interior (USDI), a National Park Service
(NPS) e a Fish and Wildlife Service (FWS); (3) U.S. Forest Service, ligado ao United
States Department of Agriculture (USDA); e (4) National Landscape Conservation
System (NLSCS), ligado ao Bureau of Land Management (SEMEIA, 2014). Além
dessas instituigdes, existem as agéncias locais e regionais que cuidam dos parques

estaduais e municipais.

A iniciativa privada possui participacdo relevante na oferta de servicos nos parques
norte-americanos. As concessdes sao discutidas e regulamentadas desde o inicio
do século passado. Servicos como alimentagdo, hospedagem, passeios de barco,
rafting e muitas outras atividades recreativas séo realizadas por meio de concessfes

sob contrato com as diferentes agéncias do pais.
5.1.1.1 National Park Service (NPS)

A afirmacdo da politica de protecdo ambiental através de &reas protegidas nos
Estados Unidos aconteceu em 1916, com a criagcdo do National Park Service, o qual
instituiu o sistema nacional de areas protegidas e entregou sua gestdo ao 6rgao
recém criado. Assim, € de responsabilidade do NPS a conservacgao da paisagem, de
objetos naturais e histéricos e da vida silvestre. Estd sob sua competéncia, ainda,
propiciar a recreagdo para a populacdo com foco na conservacdo dos recursos

naturais.

O NPS integra a estrutura do Ministério do Interior dos EUA e € chefiado por diretor
nomeado pelo Presidente da Republica e confirmado pelo Senado. O Diretor &
apoiado por executivos que gerenciam programas nacionais, politicas e orgamento
em Washington. A agéncia possui mais de 20 mil funcionarios permanentes e
temporarios, além de contar com cerca de 440 mil voluntarios que doam 7,9 milhdes
de horas de trabalho anualmente as areas protegidas (NPS, 2017H, traducéo

nossa).
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A realizacédo dos servigos aos visitantes dentro de um parque nacional gerido pela
NPS pode ser realizada por meio de (1) contratos de concessao, (2) autorizagdes de
uso comercial (CUAs) e (3) arrendamentos. Dessa maneira, empresas diferentes
podem atuar em um mesmo parque, cada uma explorando uma atividade. Os
contratos sdo supervisionados pelo National Park Service Commercial Services

Program (NPS, 2017D, traducao nossa).

1. Contratos de concessao: as concessfes sdo uma forma de fornecer servicos
aos visitantes dentro de um parque por meio de um terceiro. Estes servicos séo
prestados através de contratos de concessdo, que sao validos por 10 anos ou
menos, mas podem estender-se até 20 anos. Os contratos especificam as
instalacdes necessarias e 0s tipos de servicos que a concessionaria concorda em
oferecer. As tarifas que o concessionario pode cobrar pelos servicos sdo aprovadas

pelo NPS e devem ser compativeis as ja praticadas no entorno do parque.

2. Autorizagcdes de uso comercial (CUAs): as autorizagcdes sdo concedidas a
empresas privadas para permitir atividades comerciais em pequena escala. Sao
emitidas para servi¢os: apropriados ao parque; que terdo um impacto minimo sobre
0S recursos e valores do parque; e que estdo de acordo com os objetivos pelo qual a
unidade foi criada, estabelecidos nos planos de manejo aplicaveis e regulamentos.

3. Arrendamento: os arrendamentos podem ser emitidos para areas da NPS ou
certas estruturas que nao estao sujeitas a autorizacdo através de um contrato de
concessao ou autorizacdo de uso. A propriedade arrendada deve ser usada para
uma atividade e de forma consistente com o0s objetivos estabelecidos nas normas do
parque. Sao emitidos arrendamentos com taxas de aluguel igual ao valor de
mercado da propriedade arrendada e podem durar até 60 anos, a fim de
proporcionar uma oportunidade de retorno viavel em funcdo das necessidades de

investimento e outros fatores relevantes.

O relatorio anual de 2016 (NPS, 2017A, traducdo nossa), apresentou os resultados
do montante dos parques nacionais geridos pelo NPS com numeros
impressionantes. As areas protegidas receberam em 2016 mais de 330 milhdes de
visitantes, que gastaram cerca de US$ 18,4 bilhdes nas comunidades do entorno
dos parques (definidas dentro de um raio de 60 milhas). A contribuicdo destes
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gastos para economia nacional americana foi de 318 mil empregos, US$ 12 bilhdes
em renda trabalhista, US$ 19,9 bilhes em valor agregado, contribuindo com US$
34,9 bilhdes na economia nacional. Dentre as atividades relacionadas a visitacao
dos parques, o setor hoteleiro registrou as maiores contribuicées diretas, com US$

5,7 bilhdes, seguida do setor de alimentag¢do, com US$ 3,7 bilhdes.
5.1.1.2 U.S. Forest Service

A U.S. Forest Service é uma agéncia federal norte-americana sob o Departamento
de Agricultura dos EUA, responsavel pela gestdo e protecdo de 154 florestas
nacionais e 20 pastagens, que totaliza uma érea de 193 milhdes de acres. Foi criada
em 1905 pelo Congresso dos EUA para fornecer agua e madeira de qualidade para
beneficio do pais. Tem como missdo sustentar a saude, diversidade e
produtividades das florestas e pastagens do pais para atender as necessidades das
geracOes presentes e futuras. A agéncia trabalha junto com instituicdes publicas e
privadas com o intuito de melhorar as condi¢des nas areas florestais, promovendo o

manejo florestal e a conservacgao da biodiversidade.

Um dos objetivos do U.S. Forest Service € proporcionar experiéncias ao ar livre e
educacdo ambiental. Segundo USDA (2016), as florestas nacionais atraem cerca de
160 milhdes de visitantes por ano para fins recreativos.

As diversas atividades realizadas pela U.S. Forest Service contribuem para mais de
US$ 36 bilhdes a economia norte-americana, além de proporcionais 450 mil
empregos. Mais de 68% da contribuicdo para a economia esta associada ao uso
direto das florestas nacionais, incluindo as taxas de uso da terra advindos de
servigos de recreacgdo oferecidos por privados, tais como esqui, caminhada guiada,
concessao de acampamento; atividades de recreacdo ao ar livre como caminhadas,
caca e pesca; bem como com a producdo de energia, minerais e produtos florestais
(USDA, 2016)

Ao observar os numeros apresentados, nota-se a grande contribuicdo dos parques
nacionais norte-americanos para a economia local e nacional. Ha de se destacar a
organizacdo do sistema que recebe inumeros investimentos, o que ajuda na

visitacdo. H4 muito o que se fazer nas unidades de conservacao brasileiras para que
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alcancem tal nivel de servicos, que poderdo usar os Estados Unidos como

referéncia, sempre atentando, no entanto, a realidade e cultura local.

A seguir serdo apresentados dois casos de sucesso nos Estados Unidos, que
exploram diferentes modelos de concessao pelo NPS e pelo U.S. Forest Service, 0
Parque Nacional Yellowstone e o Crescent Moon Ranch.

5.1.1.3 Parque Nacional Yellowstone (NPS/USDI)

Figura 22: Mammoth Hot Springs — Parque Nacional Yellowsntone

Fonte: (NPS, 2017F, traducdo nossa)

O Yellowstone (Figura 22) foi o primeiro parque nacional a ser criado no mundo,
fundado em 1872. Ocupa 890.800 hectares em parte dos estados de Wyoming,
Montana e ldaho e esta entre os mais visitados dos Estados Unidos. O parque
integra a lista de Patriménio da Humanidade da UNESCO.

O parque oferece uma grande diversidade de atividades aos visitantes, como
centros de visitantes, bicicletas, passeios de barco, camping, dia de caminhada,
pesca, passeio a cavalo, areas de piquenique, entre outas. Além disso, o parque
possui varios atrativos naturais abertos a visitacdo, apresentados entre os oitos

centro de visitantes, como apresentado no mapa a seguir da Figura 23.
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Figura 23: Mapa dos atrativos e das entradas do Parque Nacional Yellowstone

North Entrance

Northeast

Mammoth Entrance

Hot Springs Tower-Roosevelt

Norris Canyon Village

West Madison

Entrance Fishing
Lake Village J— Bridee
Bridge Bay
East

Entrance

Yellowstone
Laks

Old Faithful

West Thumb
Grant
Village

Lewds Lake

Horth

South Entrance

Fonte: (NPS, 20171, traducdo nossa)

O ingresso no parque é tarifado por veiculo e por pessoa. A entrada de um veiculo
privado tem o valor de US$ 30, acrescido do ingresso individual de US$ 15 por
pessoa. A tarifa do 6nibus, com capacidade para mais de vinte e seis passageiros
corresponde a US$ 300, sem cobranca adicional por pessoa (NPS, 2017G, traducdo

nossa).

Os servicos realizados dentro do parque sdo por meio de empresas privadas
concessiondrias ou detentoras de autorizagdo de uso comercial. Os contratos sao
gerenciados pela Divisdo de Gestdo de Concessfes®®, garantindo com que as
operacdOes comerciais ndo tenham efeitos adversos sobre os recursos e valores do
parque; e que 0s visitantes tenham acesso a servicos de qualidade para que
possam apreciar plenamente 0s recursos naturais e culturais do Yellowstone (NPS,

2017C, tradugao nossa).

39 Division of Concessions Management
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Atualmente operam no parque quatro concessionarios principais:

¢ Yellowstone National Park Lodges: principal operador de hospedagem dentro do
parque. Também fornecem alimentacdo, varejo e servicos de recreacao durante

todo o ano.

e Yellowstone General Stores: opera doze lojas dentro do parque, fornecendo

alimentos, equipamentos, suprimentos e lembrancas.

e Yellowstone Park Service Stations: operam os postos de combustivel, lojas de

conveniéncia e as oficinas de reparo de veiculos.

e Medcor: operam trés clinicas de atendimento de urgéncia dentro do parque,
abertas ao publico e equipadas para a maioria das emergéncias medicas e

cuidados de rotina.

Existem também vinte e trés contratos com prestadores de servi¢o para o transporte
guiado em dias com neve e outros quarenta e um contratos para suprimentos dos

passeios de cavalo.

Além dos contratos de concessédo, 0 parque possui mais de duzentos e oitenta
autorizacoes de uso comercial para atividade de pequena escala, que envolvem as
seguintes atividades: passeio guiado de bicicleta, dia de caminhada, passeio guiado
de esqui, passeio de barco motorizado, passeio de barco, passeios noturnos, pintura
e fotografia, pesca, passeio guiado pelas estradas e servicos de transporte, reboque
e outros servigcos diversos aos visitantes, como serralheiro, acesso a agua, reparos e
outros (NPS, 2017B, traducao nossa).

As autorizacbes sdo concedidas a operados qualificados, que conseguirdo oferecer
servicos adequados e cumprir os termos da autorizacdo do parque. O periodo do
contrato é de um ano, considerando 1 de janeiro a 31 de dezembro. Os interessados
devem pagar uma taxa de inscricdo de US$ 300 para cada categoria de servigo para
apresentacao da proposta ao parque, além de uma taxa sobre a receita bruta da
atividade que varia de 3% a 5% dependendo do valor arrecadado (NPS, 2017B,
traducao nossa). Estas taxas auxiliam na manuten¢do do programa de autorizagoes,

que inclui a administracdo, avaliacbes, monitoramento e treinamento. Os autorizados
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devem reportar todo ano ao parque 0s recebimentos brutos e o niumero de visitantes

atendidos por més.

Observa-se que o0s servicos dentro do parque sao oferecidos por diferentes
empresas. Umas das vantagens dessa forma de gestdo “descentralizada” é a
flexibilidade para ampliar as atividades em um mesmo parque. Quando a permissao
€ dada a apenas uma empresa, ha dificuldades em ampliar as atividades e servigos,
ja que a mudanca envolve alteracdo de contrato. No entanto, a descentralizacédo
pode gerar uma série de problemas: maior dificuldade para monitorar os contratos,
possibilidade de pouca cooperacdo entre 0os concessionarios e diferentes planos de
gerenciamento ambiental para acompanhamento das atividades e conservagao da
area protegida (SEMEIA, 2014).

De acordo com o relatério anual de 2016 (NPS, 2017A, traducao nossa), o Parque
Nacional Yellowstone recebeu 4.257.177 de visitantes em 2016, totalizando mais de
US$ 524 milhdes em gastos nas comunidades do entorno. Além disso, apoiou 8.156
empregos a populacdo local, gerando um beneficio cumulativo para a economia
local de mais de US$ 680 milhdes.

5.1.1.4 Crescent Moon Ranch (USFS/USDA)

Figura 24: Crescent Moon Ranch nos Estados Unidos

Fonte: (MJMALONE, 2009)
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A area do Crescent Moon Ranch (Figura 24) pertence a Floresta Nacional Coconino,
localizada no estado do Arizona nos EUA, que foi criada em 1908. Este caso
exemplifica uma concesséo total de servicos e de manejo da area protegida,
adotada desde os anos de 1990 pelo U.S. Forest Service com intuito de se associar
a empresas privadas para reducéo dos custos de manutencgéo da unidade (MEYER
e HUGGINS, 2013, traducdo nossa). Segundo o modelo, chamado de whole-park
private concession, a empresa privada nao oferece apenas algum tipo de servigco
comercial, como acontece no NPS, por exemplo, mas também se torna responsavel
pela gestdo de toda a area. Em contrapartida pelo uso, paga ao USDA%? uma taxa
anual que corresponde a 18% da arrecadacdo com ingressos.

Segundo MEYER e HUGGINS (2013, traducédo nossa), foram necessarios anos de
experimentacdo e crescimento na area de concessdes para que O programa
atingisse seus objetivos. Atualmente existem mais de mil &reas de recreacdo sendo

operadas por empresas privadas sob a supervisao do U.S. Forest Service.

Este tipo de atuacdo trouxe flexibilidade na gestdo da folha de pagamentos e no
tratamento orcamentario do Crescent Moon, destinando os recursos de acordo com

as necessidades.
5.1.2 Nova Zelandia

A Nova Zelandia possui treze pargues nacionais, como pode ser observado na
Figura 25), que somam mais de 50 mil quildmetros quadrados, sendo considerado
um dos paises com maior percentual de areas protegidas: quase 33% das terras e
adguas do pais sdo destinados a conservacéo, classificados como parque nacional,
reserva ou outra &rea protegida (DOC, 2015, traducdo nossa). Estas areas sao
geridos pelo Department of Conservation (DOC), agéncia federal com o papel de
proteger o patriménio natural, histérico e cultural do pais; além de administrar o

acesso as unidades.

40 U.S. Department of Agriculture (Departamento de Agricultura dos Estados Unidos)
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Figura 25: Mapa dos parques nacionais da Nova Zelandia
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Fonte: (DOC, 2017)

A populagdo tem acesso ilimitado as areas protegidas sem taxas de entrada. A
cobranca ocorre pelo usufruto de atividades dentro dele, desde que sejam
permitidas dentro da area. Segundo o DOC (2015, traduc&o nossa) as empresas de
turismo, guias e motoristas tém um papel importante para ajudar os visitantes a
experimentar e apreender sobre o patriménio do pais. Assim, 0s operadores
comerciais e as empresas interessadas em realizar atividades de uso publico
necessitam de uma autorizacéo atraves do processo de concessao, entendido como

essencial para contribuir com a sustentabilidade financeira do DOC.

As concessbfes sdo permitidas para: atividades comerciais, como 0 turismo;
atividades de organizacbes sem fins lucrativos, como eventos esportivos; e
concessao de uso de areas do parque (terrenos ou estruturas) para pastoreio,
passagem. Estas atividades, no entanto, sdo permitidas desde que respeitem 0s
valores de conservagdo da area protegida — as atividades corretas, nos lugares
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certos. Sendo assim, as concessfes sao outorgadas a empresas distintas para
operar as varias atividades oferecidas pelos parques, tais como caminhadas
guiadas, ciclismo, caiaque, esqui, escalada, hospedagem, servicos de transporte
terrestre, lojas de conveniéncia, aluguel de equipamentos, filmagens e outras

atividades de uso e recursos.

Ha quatro tipos de contratos de concessao emitidas pelo DOC: (1) Conforming, (2)
One-off, (3) Non-Notified, (4) National, que sdo apresentados na Tabela 21.
Destaca-se que é permitido uma empresa ter mais de uma concessao ativa, ja que
cada contrato é especifico a atividade e local onde é realizada. O concessionario
deve pagar uma taxa de inscricdo, uma taxa de manutengdo anual e uma taxa por
atividade, normalmente cobrada por pessoa, por dia ou por veiculo (no caso dos

estacionamentos).

Tabela 21 - Tipos de concessdes nas areas protegidas da Nova Zelandia

Tipo de Concessao Definicdo, atividades Prazo Inclusdes

Contrato para atividades de baixo

Conforming . . Estacionamento
. impacto, como caminhadas em 5 anos . ~
Concession . L Orientacao
espacos pre-definidos pelo DOC.
Contrato para atividades pontuais de
baixo impacto, no qual sdo claramente Maximo Limitado a
One-Off Concession definidos os limites de area e a atividade
~ ; , : 3 meses :
duracéo, tais como viagens guiadas, requerida
filmagens e eventos esportivos.
Contrato para atividades em que 0s
efeitos sdo de menor importancia e ,
: . Estacionamento,
. relativamente bem compreendidas. .
Non-Notified e Até 10 embarque e
. S&o atividades operadas regularmente
Concession . : anos desembarque e
e gue se configuram mais do que uma . ~
orientacao.

caminhada guiada, como esqui,
caiaque, montanhismo;

Caminhadas guiadas de baixo impacto
TECNZ em éreas selecionadas e onde os 31/2/22 Orientagéo
efeitos sdo bem compreendidos.

Caminhadas guiadas de baixo impacto
em areas selecionadas onde os efeitos 31/2/22 Orientacdo
sdo bem compreendidos.

National PROGU
Concession IDES

Estacionamento de baixo impacto Estacionamento
BCA onde os efeitos sdo bem 30/6/20 e embarque e
compreendidos. desembarque

Fonte: (DOC, 2015, traducao nossa)
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5.1.2.1 Parque Nacional de Tongariro (TNP)

Figura 26- Parque Nacional de Tongariro

Fonte: (ROGG4N, 2014)

O Parque Nacional de Tongariro (Figura 26) é o mais antigo da Nova Zelandia,
ocupando uma area de quase 80 mil hectares. A area envolve os vulcdes Tongariro,
Ngauruhoe e Ruapehu, ainda ativos, além de lagos da cor da esmeralda, prados
alpinos e fontes termais. Segundo SEMEIA (2014), o parque recebe cerca de 1,5

milh&o de visitantes por ano.

O parque possui 98 contratos de concessédo (DOC, 2017). As principais atividades
concessionadas sdo a caminhada guiada, o transporte, hospedagem e a gestédo dos
campos de esqui. Segundo as estimativas do DOC, apresentado pelo SEMEIA
(2014), em 2002 as concessdes movimentaram US$ 24,6 milhdes, gerando uma

movimentacdo anual indireta para a regiao de US$ 35,4 milhdes.

As atividades turisticas realizadas no parque sao responsaveis por cerca de 14%
dos empregos da regido de Taupo-Ruapehu. Por cada dolar gerado pela concesséo,
ocorrem mais 40 centavos de gastos na regido do entorno, e cada trabalho
concessionado gera mais 0,3 postos de trabalho. A partir desses dados € possivel
observar que os concessionarios do DOC ajudam a sustentar outras empresas e

servigos da comunidade local.
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5.2CASOS NACIONAIS

O uso de instrumentos contratuais entre o setor publico e o setor privado, visando
melhores niveis de conservacdo da natureza e de servicos em unidades de
conservacao ainda esta em fase inicial no Brasil. Em pesquisa foram encontrados
poucos contratos de concessdo em vigor, sendo todos a nivel federal*! sob a
modalidade concesséo de uso.

Figura 27 -Contratos de concessao em vigor nos parques nacionais brasileiros

Unidade Servigos e Atividades concessionadas* Anp .de Vigencia V|S|tante*i
inicio inicial em 2016
Gestéo do centro de visitantes, cobranca
de ingressos, estacionamento e transporte 1998 15 anos
interno
Espaco Porto Canoas, Naipi e Taroba:
exploracdo comercial de lojas, 1998 15 anos
Parque lanchonetes, restaurantes
Nacional do Voo Panoramico de Helicoptero 2002 10 anos 1.560.792
Iguagu Escalada e Rapel 2002 10 anos
Circuito M'Boy: passeio de barco, trilhas 2002 15 anos
Linha Martins 2002 15 anos
Trilha e Passeio do Macgco: passeio de 2010 10 anos
barco na Garganta do Diabo
Egz?gr?al Cobranca de ingressos, exploragéo
Marinho de comercial QO centroNde visitantes e dos 2010 15 anos 389 744
postos de informacéo e controle, aluguel
Fernando de de bicicletas
Noronha
Parque Cobranca de ingressos, operacéo de
Nacional da  camping e . 2010 10anos  162.868
Serra dos abrigo de montanha, estacionamento e
Orgéaos transporte interno
Parque Cobranca de ingressos, transporte interno,
Nacional da estacionamento, exploracdo comercial no 2012 20 anos 2.720.517
Tijuca*** Centro de Visitantes

* N&o foi possivel identificar se todos os contratos citados ainda estdo em vigor.
**Dados de visitacdo 2007-2016 ICMBIio

*** Existem duas operagcfes em vigor no Parque Nacional da Tijuca: o Complexo Paineiras para a
exploracdo comercial do Centro de Visitantes e o Trem do Corcovado.

Fonte: Adaptado de (ICMBIO, 2015A)

41 Ha de se destacar que nesta sessdo o estudo se concentrou nos parques, unidade de
conservagdo que mais atrai visitantes.
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Além destes contratos, existem diversas portarias de credenciamento e autorizagédo
de uso para exploragcado comercial, tais como (ICMBIO, 2015A):

e Parque Nacional dos Lencdis Maranhenses: conducao de visitantes e passeio em

veiculo 4x4;
e Parque Nacional Marinho Fernando de Noronha: conducao de visitantes;

e Parque Nacional Restinga de Jurubatiba: passeio de barco, passeio em veiculo

4x4 e guias;
e APA Costa dos Corais: passeio de barco;
e APA Guapimirim: condugao de visitantes;
e Parque Nacional de Sao Joaquim: conduc¢éao de visitantes.

Analisando os dados de visitacdo mais recentes das UC brasileiras observa-se que
0S parques nacionais que possuem contratos de concessao estdo entre os 10 mais
visitados do pais, com destaque aos do Iguacu e da Tijuca que sédo conhecidos pelo
bom desempenho dos servicos oferecidos*2.

5.2.1 Parque Nacional do Iguagu

O Parque Nacional do Iguacu (PNI - Figura 28) € uma das UC mais antigas do
Brasil. Criado em 1939 pelo Decreto n° 1.035, abriga o maior remanescente de Mata
Atlantica da regido sul do pais (CATARATAS DO IGUACU S.A, 2017). O parque
possui uma superficie total de 185.262,5 hectares e abriga as famosas Cataratas do
Iguacu, que é considerada Patrim6nio Natural da Humanidade pela Unesco desde
1986 e em novembro de 2011 conquistou mais um titulo, se tornando uma das Sete
Novas Maravilhas da Natureza. Elas sao o principal atrativo turistico do parque, o

que, por si so, explica o grande numero de visitantes.

42 Ambos os parques possuem servicos delegados ao Grupo Cataratas, que vem se destacando
como o principal concessionario de parques do Brasil. A empresa tem atuado nos parques nacionais
do Iguacu, da Tijuca e Fernando de Noronha, além de outras operac¢des de cunho ambiental.
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Figura 28 - Parque Nacional do Iguacu
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Fonte: (CRUZ, 2008)
A éarea destinada a visitacdo publica abrange apenas 3% do territério do parque e

sua entrada localiza-se em Foz do Iguacu, a aproximadamente 13 km do centro do
municipio. Verifica-se que na Avenida das Cataratas (BR 469), que d4 acesso ao
parque, foram implantados diversos atrativos turisticos, como hotéis, parques e

museus.

Como ja comentado anteriormente, o PNI possui areas sob concessao de uso para
realizacdo de servicos e atividades turisticas, sendo pioneiro no Brasil neste tipo de
contrato em areas protegidas. O modelo, que envolve a participagdo da iniciativa
privada, comecou a ser aplicado por meio de processos licitatérios realizados entre
1998 e 2002. Segundo GORINI, MENDES e CARVALHO (2006, p. 188):

“A implantacdo do modelo descrito sé foi possivel pelo fato de o parque
reunir um conjunto de condi¢c8es adequadas: (i) maturidade do seu plano de
manejo — a revisdo em 1999 permitiu varias correcdes e ajustes ao antigo
plano; (ii) viabilidade econbmica, em funcdo do histérico j4 elevado de
visitantes do parque — em 1990, esse numero ja era superior a 800 mil
visitantes, tendo ultrapassado 1 milhdo em 2005; (iii) equacionamento da
questdo fundiaria, assim como da estrutura antiga de contratos
permissionarios, o que permitiu a implantacdo do novo modelo de
concessoes; e (iv) boa infraestrutura externa de acesso ao parque”.
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Através dos contratos firmados com as empresas privadas, foi possivel implantar um

novo padrdo de atendimento ao visitante, além da melhoria nas infraestruturas

turisticas existentes. De modo geral, os investimentos privados possibilitaram a

construcdo de estacionamento, centro de visitantes, area de exposicdo ambiental,

atividades de lazer e aventura, novas trilhas, restaurantes, lanchonetes, pontos de

venda de produtos, além da implantacdo de um sistema de transporte interno
(GORINI, MENDES e CARVALHO, 2006).

A Tabela 22 descreve os principais atrativos e atividades identificadas atualmente no

PNI e seus concessionarios43.

Tabela 22 - Relacdo de atividades realizadas no Parque Nacional do Iguagu (continua)

. L . Concesséo
Atrativo Descrigéo Atividades -
Periodo Empresa
Area de 108 mil m2 na entrada do Estacionamento, Bilheteria,
PNI. Estacionamento, recepgdo, Centro de informacdes, Cataratas
Centro de area de alimentagéo, posto de Exposicdes, Auditorio, Venda de 1998 a
o . ~ A . C do Iguagu
Visitantes informacg®es, sanitarios, sala para suvenires e produtos regionais, 2013
A ! . S.A
agentes de turismo, adm e Venda de alimentos, Terminal de
exposicao. Onibus.
Transporte  Transporte interno, com uma inbus que cwculam em Cataratas
> . e . intervalos de 15 minutos. Seu 1998 a
Coletivo do linha de énibus ligando as . - . do Iguagu
~ preco ja esta incluido no valor da 2013
Parque atracdes do parque. S.A
entrada do parque.
Area de alimentacdo e lazer, com Restaurante, lanchonete, loja de
Espaco . - ) . s Cataratas
Porto aprox. 23 mil m2, situada no fim suvenires, sanitarios, 2005 a do lauacu
da BR-469. Centro de Apoio a atendimento de primeiros 2020 guag
Canoas o A S.A
visitacdo. socorros e ambulancia.
Espaco ao final da Trilha das Aprec!agao das cataratas,
i exposi¢cdes, venda de produtos Cataratas
Espaco Cataratas com dois elevadores - . 2005 a
s A ] e turisticos, venda da alimentos, do Iguagu
Naipi panoramicos, mirante metalico e - e . 2020
. material fotogréfico, videos e S.A
apoio. A
revistas.
Espaco Edificacdo com 367 m2 localizado Mirante, Ianc;hpnete, "e”d? de 2005 a Cataratas
. . . produtos turisticos e material do Iguagu
Tarobd no meio da Trilha das Cataratas i 2020
fotogréfico. S.A
Trilha de 9 km, com término na
Trilha do margem do Rio Iguacu, onde Passeio de bicicleta, veiculo Macuco
Poco Preto  existe pier que permite que se motorizado ou a pé. Exemplares 2002 a Ecoventura
- Porto siga de barco até as llhas da da fauna do parque. Passeio de 2017 e Turismo
Taquara Taquara, retornando pela Trilha  barco a motor. Ltda.
das Bananeiras.
Trilha com 2 km, com término na
. margem do Rio Iguacu, onde é . - . Macuco
Trilha das A . ' Caminhada ecolégica ou passeio 2002 a Ecoventura
. possivel continuar de barco. . . .
Bananeiras - . em veiculos motorizados 2017 e Turismo
Visita a Casamata, um mirante Ltda

junto a uma lagoa.

43 Na&o foi possivel identificar se houveram extensdes nos prazos dos contratos. O que se sabe é que

0s servigcos continuam em operacgado pelos concessionario descritos na tabela.
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Tabela 22 - Relacdo de atividades realizadas no Parque Nacional do Iguagu (concluséo)

. o o Concessao
Atrativo Descrigéo Atividades -
Periodo Empresa
Trilha de 3 km, percorrida em .I.Dercurso.do Macuco: passeio de
P s . . jipe, caminhada por uma trilha Macuco
veiculo elétrico ou a pé. Passeio X
Macuco PR . suspensa e passeio de barco 1999 a Ecoventura
. em barcos inflaveis pelo Rio . :
Safari lquacy. até bem proximo de pelo Rio Iguagu. 2009 e Turismo
guagy, P Rafting nas corredeiras: Passeio Ltda.

baixo das Cataratas (rafting) de barco pelas corredeiras.

Implantacgédo prevista
como contrapartida do
concessionario do Hotel
das Cataratas.

Ainda em implantacéo,
Ciclotrilha acompanhando o tracado da BR- Passeio de bicicleta pelo parque.
469.

. Trilha com 1.200 m com nove Observacao das quedas das Né&o foi objeto de licitacao.
Trilha das . ; P ’ =
mirantes para contemplar as cataratas. Termina préximo ao E administrada pelo
Cataratas L -
Cataratas do lguacu. Espaco Naipi. ICMBio.
Voo Sobrevoo no PNI e nas Cataratas Passeio de helicoptero pela . o
A . L i < 2002 a Helisul taxi
Panoramico do Iguagu com vista privilegiada regido do parque com duragao .
g T . 2012 aereo
Helicoptero  da regido. de 9 a 10 minutos.
Unico hotel dentro do PNI, com o
Hotel das 203 apartamentos. Pertence ao Vgg:j d;g'ﬁ;fs E(;c:]r(;ts‘,el d(luteénis 2008 a (; ?ednet-
Cataratas Servigo de Patriménio da Uniéo p P -4 2028
e spa. Express

(SPU).

Fonte: Elaboracdo prépria com informacdo de ICMBIO (2015b) e GORINI, MENDES e CARVALHO
(2006)

5.2.1.1 Empresas Concessionarias do PNI
Cataratas do Iguacu S.A.

Dentre as empresas privadas que atuam no parque, a maior € a Cataratas do Iguacgu
S.A., responséavel pela administracdo dos principais pontos de apoio a visitacao:
centro de visitantes, sistema de transporte e dos espacos Naipi, Taroba e Porto

Canoas.

A empresa foi constituida em 1999, tendo por objetivo social a implantagéo,
operacdo, administragdo, manutencdo e aproveitamento econdmico do parque
(CATARATAS DO IGUACU S.A, 2017). Entrou em operacéao no fim de 2000, apos a
finalizacdo da primeira fase dos investimentos previstos nos contratos de concessao,
que incluia o centro de visitantes e o0 espago Porto Canoas. Segundo CATARATAS
DO IGUACU S.A apud GORINI, MENDES e CARVALHO (2006), os investimentos

no PNI alcancaram na primeira fase, em valores nominais, cerca de R$ 20,9
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milhGes**, e estavam previstos para as préximas fases mais R$ 2,1 milhdes*,

restando outros investimentos de manutencgédo, até o fim dos dois contratos.

As duas licitagcbes vencidas pela empresa totalizam 12 unidades de receita e
envolvem 57 obrigacbes por parte da concessionaria (GORINI, MENDES e
CARVALHO, 2006):

e Contrato 1 (periodo de 1998 a 2013): formado por 5 unidades de receita:
bilheteria, sistema de transporte, estacionamento, venda de produtos e alimentos
no centro de visitantes. Foi fixado um valor em contrato que é destinado ao 6rgéo
ambiental responséavel pelo parque via Orgamento da Unido“®, em torno de 8% do

faturamento bruto dessas unidades.

e Contrato 2 (periodo de 2005 a 2020): formado por 7 unidades de receita, a saber:
Espaco Porto Canoas (restaurante, loja, lanchonete e espaco digital), Espaco Naipi
(loja e dois quiosques), Espaco Taroba (lanchonete, espaco fotografia). No contrato
estava prevista a implantacédo de outros atrativos, que foram vetados na revisdo do
plano de manejo do parque em 1999. Foi fixado um valor repassado ao 6rgao
ambiental responsavel pelo parque, via Orcamento da Unido, equivalente a 3% do
faturamento bruto de todas as unidades desse contrato. Para compensar a perda
da receita que viria de um dos atrativos cancelados, parte da receita da bilheteria
do parque passou a ser destinada a empresa, além da prorrogacdo do vencimento
do contrato de 2014 para 2020.

De acordo com GORINI, MENDES e CARVALHO (2006), as principais fontes de
receitas obtidas pela Cataratas S.A. no parque advem do estacionamento e
bilheteria. O valor do estacionamento é de R$ 22 para os visitantes estrangeiros,
Mercosul e brasileiros; e de R$ 11 para a comunidade local. Esse preco € reajustado
anualmente e sua correcdo esta prevista no contrato da concessdo. O

estacionamento possui 50 mil m2 com capacidade para 170 6nibus, 20 vans e 676

44 O montante corrigido pelo IGPM seria de R$ 70,7 milhdes em 04/2017.

45 O montante corrigido pelo IGPM seria de R$ 3,7 milhdes em 04/2017.

46 A receita repassada vai direto para a Unido, retornando posteriormente ao 6rgédo de acordo com
os critérios estabelecidos na legislagdo do SNUC.

105



veiculos pequenos. Em dias de alta visitagdo, atinge a capacidade méxima, sendo
uma boa fonte de recurso do parque.

O ingresso do PNI foi definido pela Portaria MMA/ICMBIo n°® 91/2016, cujos valores

sao apresentados a seguir:

Tabela 23 - Valores dos Ingressos do Parque Nacional do Iguacgu

Entrada integral

Ingresso Transporte Fundo Iguacu* Total
Adultos 53,00 9,00 1,30 63,30
Criancas 0,00 9,00 9,00
Adultos 40,00 9,00 1,30 50,30
Criancas 0,00 9,00 9,00
Adultos 26,00 9,00 1,30 36,30
Criancas 0,00 9,00 9,00
Idosos 0,00 9,00 9,00
Passe Comunidade
Adultos 5,00 6,00 11,00
Criancas 0,00 6,00 6,00
Idosos 0,00 6,00 6,00

* Fundo Iguacu: contribuicdo voluntaria para o Fundo de Desenvolvimento e Promoc¢éo Turistica do
Iguacu

Fonte: Elaboracéo propria com informacdes de CATARATAS S.A. (2016)

A Cataratas S.A. cobra o ingresso em nome do ICMBIio. Uma parte da receita é
retida pelo ICMBIo e destinada ao caixa Unico da Unido*’ e outra parte é destinada a
concessionaria. Segundo informagcfes do E-SIC (2015), somente com a venda
ingressos entre janeiro e outubro de 2015, foi arrecadado mais de R$ 9,3 milhdes no
parque. No mesmo periodo em 2014, o montante foi de R$ 8,3 milhées (SOARES,
2015). A visitacdo nestes dois anos, 2014 e 2015, foi de 1.550.607 e 1.642.093,

respectivamente.

Ha de se lembrar que além da venda de ingresso, a concessionaria possui outras

fontes de arrecadacéo, como restaurantes, lojas e fotografias. Segundo (SOARES,

47 O Brasil adota um sistema chamado de Caixa Unico, instituido pelo Decreto-Lei n° 200/1967, cujo
objetivo é obter mais economia operacional e racionalizar a execug¢ao da programagao financeira de
desembolso.
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2015), “a concesséo para exploracéo de produtos no interior da unidade € a principal
fonte de renda do PNI, com repasses mensais de aproximadamente R$ 1 milhdo em
2015".

Durante a pesquisa nao foi possivel identificar os valores dos demais faturamentos
do parque. Mas somente com estas informagcdes € possivel observar o potencial
econdmico do PNI e de sua concessao.

Macuco Ecoaventura e Turismo Ltda. e llha do Sol Agéncia de Viagens Ltda.

A empresa llha do Sol, responsavel pelo Macuco Safari, atua no PNI ha mais de 30
anos. Por conta dos equipamentos especiais e experiéncia no ramo, a empresa foi a
Unica a se adequar as exigéncias da licitagdo para operar nos atrativos do parque.
Sendo assim, junto com a Macuco Ecoaventura opera os contratos da concessao da
Trilha da Bananeira, Trilha do Poco Preto, Linha Martins e Macuco Safari desde
2000. Oferece atividades de aventura, tais como passeios guiados de bicicleta,
caminhada, veiculo motorizado elétrico, barco, bote inflavel e observacao de aves. O
passeio mais conhecido é o Macuco Safari, onde oz turistas sédo levados para sentir

o poder das quedas debaixo das Cataratas Do Iguacu.

Segundo GORINI, MENDES e CARVALHO (2006), a llha do Sol repassa ao 6rgao
gestor do PNI, por meio do orcamento da Unido, o valor fixo mensal de R$ 60 mil*¢ e
a Macuco Ecoaventura repassa o percentual de 3% sobre seu faturamento.

Helisul Taxi Aéreo Ltda.

A concessionaria Helisul realiza voos panoramicos no PNI desde 1972, ja tendo
atendido mais de 3 milhdes de passageiros (HELISUL, 2017). A empresa possui
mais de 20 helicopteros e realiza em média 45 voos diarios em Foz do Iguacu,
disponibilizando dois tipos de roteiros na cidade, ambos percorrendo o PNI para

contemplacéo das Cataratas do Iguagu.

48 Dado de 2006. Valor corrigido pelo IGPM seria de R$ 118.019, 50 (04/2017)
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No inicio de 2006 a empresa pagava ao 6rgédo gestor do PNI R$ 16 mil*® mensais,
mas estava negociando para que parte do pagamento fosse em horas de voo para
fiscalizacdo do parque (GORINI, MENDES e CARVALHO, 2006).

5.2.1.2 Crescimento na visitacdo do PNI

No grafico apresentado na Figura 29 é possivel observar o crescimento da visitagdo

nos ultimos anos no PNI.

Figura 29 - Gréfico da evolucao da visitacdo do Parque Nacional do Iguacu nos altimos anos
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Fonte: Elaboracéo propria com base nos dados de ICMBIO (2016).

A magnitude das quedas d’agua das Cataratas do Iguagu por si sO atrai um grande
namero de visitantes, que vem sendo apoiada por servicos de qualidade oferecidos
pelos concessionarios. Esta juncdo faz com que o PNI seja o segundo parque
nacional mais visitado no Brasil, perdendo apenas para o Parque Nacional da Tijuca,

no Rio de Janeiro.

49 Dado de 2006. Valor corrigido pelo IGPM seria de R 31.475,01 (04/2017)
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Segundo informagdes do Cataratas do Iguagu S.A., 0s constantes investimentos que
vem realizando na qualidade de atendimento aos turistas, combinados com acdes
de divulgacédo, tem ajudado a unidade a bater sucessivos recordes anuais de
visitacdo (CATARATAS, 2015). Em 2015 o parque recebeu mais de 1,6 milhdo de

turistas, maior numero ja registrado.
5.2.2 Outros casos recentes

Além dos contratos ja estabelecidos no ambito das UC nacionais junto ao ICMBIo, a
pesquisa observou que nos ultimos anos tem surgido um maior interesse pela
exploracéo turistica das areas protegidas por meio de parcerias com o setor privado
nas diferentes esferas do governo. O Estado de Minas Gerais, por exemplo, foi
pioneiro no desenvolvimento da primeira Parceria Publico-Privada voltada para
gestdo de UC no Brasil. A chamada “PPP Rota das Grutas Peter Lund” é uma
concessao administrativa voltada para a exploracdo da gestdo de um conjunto de
trés UC estaduais mineiras, com objetivo de garantir a conservacdo e o
desenvolvimento das areas envolvidas no projeto. O contrato possui um carater
inovador por transferir para o parceiro privado ndo apenas a responsabilidade pelas
atividades turisticas das UC, mas também a obrigacdo de preservar e conservar as

areas em concessao.

O processo da PPP Rota das Grutas Peter Lund se iniciou em 2010, passando
primeiramente pela etapa de “Modelagem”, no qual foram realizados os estudos
técnicos, econdmicos, juridicos e operacionais para elaboracdo da estrutura a ser
licitada. Apds as analises, o projeto foi submetido a consulta publica para ser melhor
formatado, entre os anos de 2013 e 2014. A licitagcédo foi publicada em 2015, cuja
vencedora foi a RMG Constru¢cdes e Empreendimentos. Infelizmente, depois de
quase dois anos do processo licitatorio terminar, ainda ndo ha previsdo para a
companhia assumir o trabalho, ja que o governo ainda ndo concluiu a homologacéao,

parte burocrética do processo.

O projeto prevé a exploracdo pelo prazo de 25 anos de um territério de 2.428
hectares. Na analise realizada na Modelagem, com a implantacdo dos investimentos
— cerca de R$ 25 milhdes nos dois primeiros anos de concessao — espera-se gue 0
namero de visitantes dobre nos parques, gerando mais de R$ 16 milhdes de receita
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com ingressos, lojas, restaurantes, hotelaria e ecoturismo. A expectativa para o
inicio da concessao é grande, jA que o investimento assegurado ira trazer impactos
positivos na conservacao e no turismo regional, além de diminuir os gastos publicos

para manutencao das areas, podendo direciona-los a outras atividades do Estado.

Em 2014 houve um outro estudo realizado para o Ministério do Planejamento e Meio
Ambiente, coordenado pelo ICMBIlo, para PPP de quatro parques nacionais:
Jericoacoara (CE), Ubajara (CE), Sete Cidades (Pl) e Serra das Confusdes (PI). O
Parque Nacional de Jericoacoara é o terceiro mais visitado no pais e sofre com a
pressdo que o turismo, que cresceu sem planejamento, exerce sobre a area
protegida. Falta fiscalizagéo e servigos para atendimento ao visitante. Os demais
parques também precisam de melhorias, principalmente o da Serra das Confusoes,
que é pouco conhecido, mas possui diversas areas com pinturas rupestres. Como o
projeto despertou algumas polemicas sociais, principalmente em Jericoacoara, por
falta de uma maior participagéo da populacéo local no desenvolvimento do projeto,

acabou por ndo se desenvolver.

Outro importante projeto que esta em fase de desenvolvimento, iniciado em 2015, é
a Parceria llha Grande, para aplicacdo de uma possivel PPP na unidade. O Estado
do Rio de Janeiro, diante de diversos desafios de conservacdo e manutencéo,
somados a escassez de recursos, decidiu buscar alternativas para garantir a
preservacao das areas protegidas da Ilha Grande. O projeto busca ser transparente
e tem envolvido bastante a participacdo da populacédo e agentes locais, criando até
um site para divulgar as informacdes sobre o desenvolvimento da PPP (SEA, INEA,
et al., 2016).

Segundo SEA, INEA, et al. (2016). o objetivo geral do projeto é possibilitar que o
Instituto Estadual do Ambiente (INEA), 6rgdo responsavel pela gestdo das UC
cariocas, e a Secretaria Estadual do Ambiente atraia 0s recursos necessarios para a
realizacdo da politica publica estadual de suporte as UC. A atracdo desses recursos
possuem o objetivo de (SEA, INEA, et al., 2016):
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Melhorar os mecanismos de conservagéo da biodiversidade e dos recursos
naturais;

Garantir a preservacao do patrimdnio socioambiental e histérico-cultural;
Gerar desenvolvimento local e oportunidades econdémicas;

Melhorar a qualidade dos servicos prestados aqueles que moram,
trabalham na llha Grande, ou a visitam; tais como coleta e destinacao de
residuos, saneamento ambiental e tratamento de agua;

Garantir sustentabilidade econémica as politicas de conservacao do Estado.

O projeto esta organizado em quatro etapas: (1) Estudos Preliminares, (2)
Procedimento de Manifestacdo de Interesse, (3) Consolidacdo dos Estudos e
Audiéncia publica; e (4) Publicacdo do Edital de PPP e inicio do processo licitatério.
Atualmente estd em andamento a etapa 3, que ira consolidar as propostas e
apresenta-las a populagéo para validacdo. Acredita-se que a licitacao sera publicada

em marco de 1018.

Indo na mesma direcdo dos projetos anteriormente citados, que buscam parcerias
com o setor privado para o desenvolvimento das UC, o ICMBIio (6rgdo federal), os
Governos do Estado de Sdo Paulo e do Parana; e alguns municipios expressaram
em 2016 e inicio de 2017 interesse em desenvolver concessfes em suas unidades,
por meio de leis, cartilhas e chamamentos publicos para realizacdo de PMis.
Existem atualmente, por isso, mais de dez oportunidades de negécio em circulagéo.
Estes serdo brevemente apresentados a seguir.

As concessdes do ICMBIo (nivel federal)

Por meio da Cartilha de Concessdes prioritarias de execugdo em 2016-2018, o
ICMBIO (2016) ressalta a importancia do uso publico para promocdo do
desenvolvimento socioambiental e da protecdo do patriménio natural. Também
destaca a necessidade de priorizar algumas unidades para realizagao de estudos de
concessao, tendo como critério de escolha: a existéncia de plano de manejo, 0
namero de visitantes, a facilidade de acesso ao local e a existéncia de estudos de
viabilidade econdmica preliminares. Considerando estes aspectos, apresentaram 0s
seguintes parques (Tabela 24).
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Tabela 24 - Parques prioritarios de concessao do ICMBIio

Prioritarios (2017)

Préximos anos

Unidade

Instrumento

Objetivo

Parque Nacional de

Cobranca de ingressos, Estacionamento, Loja
de Conveniéncias, Lanchonete, Aluguel de

. Concessdo bicicletas (espaco do ciclista) e Centro de
Brasilia (DF) o s
Visitantes com auditorio e espago para
eventos.
. Cobranca de ingressos, Estacionamento,
Parque Nacional do ~ PP
. Concessdo Acampamento, Lanchonete emporio, Tirolesa,
Pau Brasil (BA) . .
Arvorismo e Transporte interno.
Parque Nacional da ~ Cobranca de ingressos, transporte interno
Concessao ; o
Chapada dos Acampamento e Loja de Conveniéncias.
Veadeiros (GO) Permissdo  Lanchonete e Quiosque
Cobranca de ingressos/Portarias,
. Concessao Estacionamento, Centros de Visitantes,
Earque,Na'l\jl:gnal do Espaco de Eventos, Lojas.
aparag (MG) Concessdo Acampamento e abrigos
Permissdo  Servigos de Alimentagéo
: Cobranca de ingresso, centro de visitantes,
Parque Nacional de ~ . ) .
, Concessao lojas e lanchonete, servicos de apoio a
Jericoacoara (CE) T
visitacao.
Parque Nacional de . .
Aparados da Serrae  Concesso Cobranca de; ingressos, _Estacnonamento,
Centro de Visitantes, Loja e lanchonete
Serra Geral (SC)
Florestas Nacionais .
~ ~ Cobranca de ingresso, hospedagem (pousada
Canela e de Séo Concessao )
: natural), loja e lanchonete.
Francisco de Paula
Controle de acesso, recepcao de visitantes,
: cobranca de ingressos, Centro de Visitantes
Parque Nacional dos xS o ~
» . com exposicao interpretativa, informagdes
Lencois Concessao L o :
turisticas e conscientizacdo ambiental e
Maranhenses (MA) ~ .
Postos de Informacéo e Controle com lojas e
lanchonetes.
Parque Nauongl da ~ Cobranca de ingressos, Recepgéo de
Serra da Bocaina Concessao e i N
(SP) visitantes, loja de conveniéncias e lanchonete.
Parque Nacional da Cobranca de ingressos, recepgéao de
Serra da Canastra Concessao e ¢ 9 ' pe
visitantes, lanchonete.
(MG)
Parque Nacional Cobranca de ingressos e recepgao de
Chapada dos Concesséao .y ¢ 9 pe
. ~ visitantes.
Guimaraes (MT)
Parque Nacional Permissdo  Café e Loja de Conveniéncias
Serra dos Orgéos Autorizacdo Pousada Petropolis
(RJ) Concessao Pousada e Restaurante e Pousada Petropolis
Floresta Nacional de L . . ~
Permissdo  Servicos de Alimentacéo
Ipanema (SP)
Par'ql'Je Nacional do Permissdo  Lanchonete e Loja de Conveniéncias
Itatiaia (RJ)

Fonte: Adaptado de (ICMBIO, 2016A)
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Dentre os parques apresentados na Tabela 23, o projeto sera iniciado nos parques
nacionais de Brasilia (DF - Tabela 24), da Chapada dos Veadeiros (GO - Tabela 25)
e do Pau Brasil (BA - Tabela 26). Estes estdo em processo de consulta publica®® e
recebimento de contribuicbes dos projetos basicos e dos estudos de viabilidade
econdmica de concesséo (ICMBIO, 2016D). Ao final deste processo, sera lancada

licitagdo para concessao.

Tabela 25 - Oportunidade de concessédo do Parque Nacional de Brasilia

Parque Nacional e Brasilia

Fase do estudo Projeto basico em consulta publica

Concessao de uso da area de uso publico do PNB,

Instrumento de parceria . , T )
P excluida a area da Sede Administrativa

Prazo da concesséao 6 anos (+1)

Cobranca de ingressos; estacionamento de veiculos;
Servigos servi¢os de alimentacao; loja de conveniéncia; espago do
concessionados ciclista e exploracéo dos espacos do centro de visitantes

no pargque nacional de Brasilia

Fonte: Adaptado de (ICMBIO, 2016A)

Tabela 26 - Oportunidade de concesséo do Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros

Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros

Fase do estudo Projeto basico em consulta publica
. Concesséo de uso para prestacéo de servigos de apoio a

Instrumento de parceria ...~ %

visitacdo
Prazo da concesséao 10 anos (+2)

Controle de acesso, recepcéo de visitantes, venda de
Servigos ingressos, loja de conveniéncias, administracdo do centro
concessionados de visitantes, do campismo das sete quedas e do

transporte interno

Fonte: Adaptado de (ICMBIO, 2016A)
Tabela 27 - Oportunidade de concessédo do Parque Nacional Pau Brasil

Pargue Nacional Pau Brasil

Fase do estudo Projeto basico em consulta publica
. Concesséo de area para prestacao de servigos de apoio a

Instrumento de parceria . ..~ <

visitagdo
Prazo da concesséao 10 anos (+2)

Cobranca de ingressos, transporte interno, estacionamento
Servigos de veiculos, lanchonetes, loja de conveniéncia, espaco do
concessionados ciclista, centro de visitantes, espaco de campismo, tirolesa

e passarelas suspensas

Fonte: Adaptado de (ICMBIO, 2016A)

50 Em 23 Dezembro de 2016 foi publicado no site do ICMBio os projetos basicos e os estudos de
viabilidade econdmica de concessédo nos trés parques para consulta publica, a fim de estimular o
debate e receber contribuicdes.
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Em paralelo aos processos em andamento, o ICMBio comegou a convocar e
contratar estudos para alguns dos outros parques. E o caso do edital de
chamamento publico para Procedimento de Manifestacdo de Interesse (PMI),
publicado no inicio de 2017, para elaborac&o de estudos para os Parques Nacionais
da Chapada dos Guimarédes, Lenclis Maranhenses e Serra da Bodoquena. O
objetivo é a elaboracdo e apresentacdo, por parte de privados interessados, de
estudos de viabilidade técnica, econémica e financeira de propostas de delegacdes
de servicos a serem licitados pela administracdo publica nos parques. Dentre estes
parques, o Unico que ndo esta na lista de prioridades do ICMBIio € o da Serra da
Bodoquena.

As concessdes do Governo de Sao Paulo

O Governo do Estado de S&o Paulo, por meio da Lei n°® 16.260/2016, autorizou a
abertura de licitagdo para concessdo e exploracdo de servicos ou 0 uso de 25
parques estaduais: (1) PE Campos do Jordao, (2) PE Cantareira, (3) PE Intervales,
(4) PE Turistico do Alto Ribeira, (5) PE Caverna do Diabo, (6) PE Serra do Mar
(Nucleo Santa Virginia), (7) PE Serra do Mar (Nucleo Sao Paulo), (8) PE Jaragua,
(9) PE Carlos Botelhos, (10) PE Morro do Diabo, (11) PE llha do Cardoso, (12) PE
de llha Bela, (13) PE Alberto Loefgren, (14) Caminhos do Mar, (15) Estacéo
Experimental de Araraquara, (16) Estacdo Experimental de Assis, (17) Estagao
Experimental de Itapeva, (18) Estacdo Experimental de Mogi Guacu, (19) Estacéo
Experimental de ltirapina, (20) Floresta Estadual de Aguas de Santa Barbara, (21)
Floresta Estadual de Angatuba, (22) Floresta Estadual de Batatais, (23) Floresta
Estadual de Cajuru, (24) Floresta Estadual de Pederneiras e (25) Floresta Estadual
de Piraju. O texto determina prazo de concessao por até 30 anos para “a exploracéo
dos servicos ou 0 uso de areas inerentes ao ecoturismo e a exploracdo comercial

madeireira ou de subprodutos florestais” (art. 1° da Lei n°® 16.260/2016).

A lei cria diversos objetivos que visam a conservacdo ambiental das unidades
selecionadas, de modo a garantir praticas de exploracao sustentaveis e a protecéo
das paisagens naturais, da fauna, da flora, dos ecossistemas e dos recursos
naturais; além de fomentar e “promover a educagdo ambiental, a recreacao e o lazer
em contato com a natureza” (art. 2° da Lei n° 16.260/2016). Vale destacar a

importancia dada ao cumprimento das diretrizes estabelecidas no Plano de Manejo e
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regulamentos da UC para a execuc¢ao de qualquer atividade, que nao deve afetar os
objetivos da area protegida.

No inicio do segundo trimestre de 2017, o governo do Estado publicou o
chamamento publico para o setor privado apresentar estudo de viabilidade
econdmico-financeira e propostas de operagdo comercial (PMI) para cinco parques
estaduais: Horto e Parque Estadual da Cantareira em Séo Paulo; e Museu Felicia
Leimer, Parque Capivari e Parque Estadual de Campos do Jorddo em Campos do

Jordao. Estes serédo usados como modelo para os demais parques.

A Secretaria do Meio Ambiente argumenta, que a manutencao e 0s investimentos
nas UC demandam grandes aportes, altos para os cofres publicos (MELLO, 2016).
Os cinco parques recebem anualmente mais de 3 milhdes de visitantes e consomem
do orgcamento paulista cerca de R$ 17 milhdes entre gastos com manutencdo e
pessoal (MAXIMO, 2017). Com a concess&o, 0 governo passaria a economizar esse
valor e ainda poderia levantar algum recurso com outorga fixa ou variavel,

dependendo da modelagem.
As concessodes do Governo do Parana

O governo do Estado do Parana também tem se mostrado interessado na
concessdo de suas UC. No inicio de 2017 publicou chamamento de PMI para
realizacdo de estudos e projetos para o conjunto dos parques estaduais Vila Velha,

Guartela e Monge.

Este chamamento faz parte do Projeto Parques do Parana, coordenado pela
Secretaria de Estado do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (SEMA) iniciado em
2015, cujo objetivo é a valorizacdo do desenvolvimento turistico sustentavel nas UC
estaduais abertas a visitacdo publica. Os principios norteadores das acdes do
projeto sdo a conservagao da natureza nas areas, a melhoria da infraestrutura dos
parques e do entorno, o envolvimento da populacdo dos municipios vizinhos,
estimulo ao empreendedorismo e a geracdo de empregos. O projeto abrange outras

UC que nao foram contempladas nesta fase.

E interessante destacar neste caso o envolvimento entre as Secretarias do Meio
Ambiente e do Turismo. Com o projeto, 0 governo pretende articular com os
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municipios a¢bes para melhorar o recebimento dos turistas, além das melhorias na
infraestrutura dos parques. Assim, um dos grandes focos € estabelecer com a
comunidade do entorno vinculos de parceria e de cuidados com o parque. Neste
sentido, a Secretaria do Turismo entra como responsavel pela articulagdo com a
populacdo, em acbes de empreendedorismo voltadas ao atendimento dos visitantes,
como hospedagem, gastronomia e outras atividades que possam gerar renda

(AEN/PR, 2015).
Outros casos

O desenvolvimento de parcerias em espacos publicos ndo esta concentrado apenas
em unidades de conservagdo das esferas federal e estadual. Observou-se que
alguns municipios também tém se interessado pela concesséo de servicos em seus
parques e espacos publicos, tais como mercados municipais e pracas. E o caso, por
exemplo, do parque lbirapuera e do Carmo, importantes &reas da cidade de S&o
Paulo. O prefeito Jodo Doria, que assumiu a prefeitura em 2017, afirmou a intencao
de conceder a iniciativa privada os servi¢cos destas areas, sem dar detalhes de como
sera 0 processo ou o projeto. O que se sabe, até o fechamento desta pesquisa, é
que a prefeitura lancara o programa de concessao dos parques publicos da cidade,
sem custo para 0 usuario que tera um espaco “mais limpo, organizado, seguro,
iluminado, com banheiros que funcionam, aparelhos de ginastica de qualidade e
quadras poliesportivas sem buracos e em ordem” (CORREIA e BERGAMIM, 2016).
Dentre as intencdes da proposta, esta a meta de reduzir gastos da prefeitura, que

atualmente gasta R$ 21 milhées anuais para a manutencdo do Ibirapuera.

Destaca-se também o caso de Nova Petrdpolis, pequeno municipio da Serra
Gaucha, que tem a intencéo de abrir para concessao o Parque Aldeia do Imigrante.
Além da importancia ambiental, o parque possui apelo historico, resgatando a
histéria dos imigrantes que colonizaram a regido. O edital para concessdo de uso
onerosa do parque foi langado no final de 2016 com prazo de entrega das propostas
no inicio de 2017. Infelizmente a licitacdo foi deserta, mesmo com empresas
interessadas. Segundo informacfes da prefeitura, a Secretaria Municipal de
Turismo, Industria e Comercio, ira reformular o edital e reabrira a licitagdo, com
esperanca de fazer com que o Parque Aldeia do Imigrante seja um dos primeiros

parques urbanos no Brasil a entrar nos moldes de concessao.
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6 CONCLUSOES

No Brasil, as unidades de conservacado representam 18,14% do territério do pais,
onde, em muitos casos, cerca de 13%, € possivel a visitacdo publica. Sendo assim,
o estudo em questdo analisou os modelos de parceria aplicaveis as unidades de
conservagao brasileiras com intuito de desenvolver com qualidade e eficiéncia suas
atividades de uso publico, a fim de fomentar a economia regional e nacional com o

turismo.

Com este objeto em tela, o estudo mostrou que unidades de conservacdo que
possuem bons servicos de uso publico e infraestruturas de qualidade, em adequado
funcionamento, atraem visitantes. Ademais, mostrou que o desenvolvimento das
areas constitui uma importante forma de preservacdo e aproximacado da populacéo
ao meio ambiente, jA que aquele que conhece e vivencia a natureza, passa a
preserva-la. No Brasil, a despeito da grande beleza cénica dos parques brasileiros, a
atracdo de visitantes ndo se desdobra em seu pleno potencial uma vez que a

infraestrutura dos mesmos e 0 acesso sdo muito pouco desenvolvidos.

Tal como evidenciado no trabalho, seja por fatores estruturais, ou mesmo
conjunturais, politicas publicas de fomento as unidades de conservagdo tem sido
muito incipientes e destaca-se neste sentido que nos ultimos anos, depois da
criacdo do ICMBIo, a questédo ja evoluiu bastante. No entanto, ainda é notavel a falta
de quadros técnicos e operacionais dentro das esferas do governo para desenvolver
atividades de turismo nas unidades de conservacdo. Ademais, restricbes fiscais
(financeiras) agudizam o desenvolvimento de acbes que visem estruturar novas

atividades das areas em questao.

Diante disso, a aplicacdo de contratos de parcerias apresenta-se como uma Uutil
alternativa para o desenvolvimento das UCs brasileiras, tendo como base acodes
bem-sucedidas em outros paises. Aproximar a iniciativa privada para investir e
operar 0s servigos nas unidades de conservacao pode representar uma importante
forma de desenvolver as areas em questao frente a limitacdes fiscais do governo
federal, estados e municipios. Para tanto € necessario, trabalhar na modelagem dos

projetos para que estes atraiam o interesse privado e estimule os investimentos.
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Destaca-se que os modelos de concessdes junto ao setor privado ndo enfraquece a
participacdo do governo na agenda da conservacgéao, jA que neste processo o setor
publico assume um papel primordial de regulamentar, monitorar e olhar o
desempenho do setor privado e as entregas de bens e servicos publicos a
populacdo. Além disso, continua a exercer sua funcdo de gestor da area protegida,
regulamentando as acfes de modo a conservar e preservar o meio ambiente

envolvido.

N&o se pode esquecer, no entanto, que a construcdo de parcerias em UCs € um
processo demorado e de varias etapas. Demanda tempo, recursos e equipe
especializada. Por estar ainda em fase de desenvolvimento no Brasil, ha poucos
modelos de referéncia, sendo necessario olhar para os bons exemplos do mundo e
adequa-los as especificidades da realidade brasileira. O processo precisa ser
transparente, envolvendo tanto a populacao local, como os principais agentes locais,
bem como a iniciativa privada. A interacdo de todos os envolvidos pode gerar um
projeto proficuo para todas as partes envolvidas: o poder publico, o privado e a

sociedade.

Como observado nos casos apresentados, existem poucos contratos de concessao
em vigor no Brasil, mas muitas novas oportunidades surgindo. De maneira geral,
pode-se dizer que a maioria dos projetos em vigor possuem pontos em comum, a
saber, a melhoria dos servicos de uso publico, a preservacdo da natureza, a
diminuicdo dos gastos de responsabilidade do governo com a manutencdo e
conservacao da area protegida e o desenvolvimento socioecondmico local. Acredita-
se assim, que se essas concessdes ou parcerias forem elaboradas com
transparéncia, seguindo as normas ambientais e 0s agentes envolvidos, 0s
resultados poderdo ser positivos pautando uma maior geracdo de riqueza, renda,
empregos, oportunidades de lazer e bem-estar, cooperando, assim, para 0

desenvolvimento sustentavel do pais.

Tendo em vista os modelos de gestdo apresentados, pode-se concluir que existem
diversos instrumentos que podem ser utilizados pelo Poder Publico para a gestao do
uso publico das unidades de conservagdo no pais. Cada modelo apresenta suas
vantagens e desvantagens, e logo precisam ser estudados em detalhe respeitando a

idiossincrasia de cada area protegida em questdo. Em outras palavras, ndo ha uma
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formula universal que se aplica a todos os casos. Na verdade, as opgdes devem ser
avaliadas caso a caso, de acordo com as circunstancias especificas de cada UC e

dos servicos nela autorizados.

A iniciativa privada, com os incentivos corretos e bem regulamentada, pode ser uma
grande parceira para transformagdo das unidades de conservacédo brasileiras, as
tornando destinos de sonho, presentes no imaginario de lazer, turismo e

conhecimento da sociedade brasileira € mundial.
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