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RESUMO:

O presente trabalho tratou do tema da visitagdo nos parques nacionais ¢ uma busca por
instrumentos de gestio que promovam a participagdo de diversos sctores da economia no

desenvolvimento para o turismo em dreas naturais. Este artigo visa apontar e discutir, com base

em uma revisiio tedrico-conceitual, alguns os aspectos associados & prestagdo de servigos de
apoio i visitaglo em parques nacionais. Dentre esses aspectos, destacam-se recursos financeiros
para a manutengdo dos parques, os contratos firmados pelo poder pblico com particulares. A

andlise desses aspectos se baseou no a e de dados secund: sobre.

a gestdo de unidades de conservagdo e de instrumentos normativos a luz da doutrina do direito

administrativo. Uma das principais reflexdes d ¢ legislagdo
ou melhora as organizagdes piblica ¢ privada na gestdo dos parques nacionais ¢ como &
necesséria uma andlise criteriosa, considerando as fungdes e responsabilidades no ambito da

gestiio dessas dreas pibli

. Portanto, a intersecgdo do piblico e do privado no mesmo espago,
como & o caso da prestagio de servigos de apoio i visitaglo em unidades de conservagio, requer

o equilibrio entre os interesses que podem ser diferentes e os objetivos da fungdo publica

0 da drea e a seu acesso.
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INTRODUCAO

A classificagdo das unidades de conservagio no Brasil foi determinada pela Lei Federal
9.985, de 18/7/2000, que criou o Sistema Nacional das Unidades de Conservago — SNUC, ¢
conceituou as dreas protegidas como sendo um territério com recursos ambientais ¢

caracteristicas

naturais relevantes, instituido pelo poder pblico, com o objetivo de
conservagdio. Conforme o grau de protegio que exercem nos recursos naturais, as unidades de
conservagdo sio divididas em dois grupos: uso sustentvel; e proteg:
ionais (BRASIL, 2000).

integral, neste inclui os

parques na

Os parques nacionais 3o porgdes do teritério nacional que, devido aos seus clevados

atributos naturais ou histérico-culturais, estio sob a gestio do Governo Federal, garantindo seu

caréter perenc para o bem-estar da a do da idade ¢ o
provimento de servigos ambientais. Essas dreas comportam a visitagio pablica com fins
recreativos e educacionais, regulamentada pelos respectivos planos de manejo ¢ de acordo com
normas estabelecidas pelo Instituto Chico Mendes de Conservagio da Biodiversidade —

ICMBIO (BRASIL, 2018).

A atividade de ecoturismo e recreagio oferecida nos parques nacionais visa oferecer
uma opgdo de lazer na natureza juntamente com uma estrutura adequada aos visitantes que
procuram uma drea protegida. Para que ocorra a visitagio & necessdrio estruturar os servigos de
apoio 4s atividades de visitagdo, por isso, esse servigo pode se dar de modo direto, executado
pelo Estado, no caso o ICMBIO ou por meio indireto, quando o Estado delega a particulares,

por meio de conc

0, autorizagio ou outro instrumento juridico proprio (BRASIL, 2018).
As concessdes de servigos em reas naturais & iniciativa privada tém ganhado destaque
na gestio ambiental no Brasil e representam um potencial de crescimento (NAVES,2015),
contudo ainda de forma incipiente nas dreas protegidas na esfera federal (SEMEIA, 2017).
Este artigo visa apontar e discutir, com base em uma revisio tedrico-conceitual, os
aspectos da legislagdo vigente associados & concessdo em parques nacionais, tais como recursos

financeiros para a manutengio destas dreas, ¢ abordard as seguintes questdes:

¢ possivel
concessionar a gestdo de um parque nacional ¢ nfio apenas servigos, como acontece até o

momento? O que muda com a publicagio da Lei n° n°13.668 de 28 de maio de 2018 para a

conces:

de um parque nacional?
Para tanto, sera realizada inicialmente revisio teorica, incluindo legislagdes existentes
para as concessdes no ambito federal, que sio utilizadas pelo ICMBIO para elaboragdo dos

contratos existentes. Em seguida, serfo apresentadas as caracteristicas gerais sobre as



concessdes nas unidades d 4o federais, finais sobre

o tema,

1 CONCESSAO DE SERVICOS E EXPLORACAO ECONOMICA NAS UNIDADES DE
CONSERVACAO

A visitaglo em direas protegidas € uma das estratégias de sensibilizagio da sociedade

para a importancia da conservagio da natureza ¢ funciona como forma de incrementar o apoio

econdmico nas regides onde ess lizam a utilizagio sustentivel

direas estio inseridas, potenci

dos servigos vinculados aos ¢ pode apoiar a 20 das idades locais
¢ populagdes tradicionais a fim de promover a sua participagdo no plancjamento e gestdo da
visitagao nas unidades de conservagio (MMA, 2006).

0O Instituto Chico Mendes ~ ICMBIO, como érgdo gestor dos parques nacionais, tem
entre suas competéncias apresentar e editar normas e padres para a gestdo, monitorar o uso
o federais.

piblico e a exploragio econdmica dos recursos naturais nas unidades de conserva

Visando incentivar o turismo ecolgico e de recreagio em contato com a natureza ¢ a
utilizagdo dos principios e praticas da conservagdo, o ICMBio pode conceder os servigos de uso
piiblico e a exploragdo de um bem piblico conforme estabelecido na Lei do Sistema Nacional
de Unidades de Conservagio - SNUC:

“Ar

exploragao comercial de produtos, subprodulos ou sevigos obiidos ou
desmoivdon partir dos recursos naturais, biologicos, cénicos ou culturais ou da
exploragio da_imagem de unidade de conservagdo, exceto Area de Protegio

Ambiental e Reserva Particular do Patrimonio Natural, dependera de prévia
autorizagio ¢ sujeitard o explorador . pagamento, conforme  disposto em
regulamento”

O Decreto n° 4.340, de 22 de agosto de 2002, que regulamenta a Lei do SNUC, dedicou
o Capitulo VII a0 tema da autorizagdo para a exploragio de bens e servicos em unidades de
conservago. O art. 25 dessa norma dispde que “¢ passivel de autorizagio a exploragdo de
produtos, subprodutos ou servigos inerentes 4s unidades de conserva ordo com os

objetivos de cada categoria de unidade” (BRASIL, 2002)

0, de a

Os produtos ¢ servios relativos as unidades de conservagio estio discriminados no
inciso I do pardgrafo tnico do art. 25 que define: “aqueles destinados a dar suporte fisico ¢

logistico &
recreagdo e turismo” (BRASIL, 2002),

implementagio das atividades de uso comum do publico, tais como visitagdo,



A utilizagio de dreas especialmente protegidas como ferramenta para conservagdo &
uma prética internacional ¢ apontada como uma das mais cficientes para preservagio da
biodiversidade. Contudo, é necessirio investimentos financeiros scjam suficientes ¢ constantes
para manutengio dessas dreas. Embora os desafios ndo sejam exclusivamente financeiros, ¢ a
escassez de recursos um dos principais problemas para a implementagdo de infracstrutura,
aquisigio de equipamentos, alocagio de pessoal em nimero ¢ qualificagdo adequados e, até
mesmo, custos bisicos de manutengdo dessas dreas (SEMEIA, 2017).

Segundo Carvalho (2018), a concessio ¢ um mecanismo interessante para ser utilizado
em dreas de conservagdo. Do ponto de vista legal, d seguranga ao empreendedor privado, que

ird s com uma séric de investi necessdrios 4 sua operagdo a longo prazo.

Do ponto de vista ambiental, ao limitar o nimero de operadores — o concessiondrio em geral
tem exclusividade sobre determinada atividade dentro da drca de conscrvagio — e estabelecer
metas ¢ penalidades, restringe os cfeitos negativos que o uso intensivo possa exercer sobre a
biodiversidade.
As concessdes em unidades de conservagdo tém relevancia pois podem gerar
externalidades positivas, tal como no caso dos investimentos em infiaestrutura que sio
para 0 e econdmico (PINDYCK; RUBINFELD,
2010), além dos ganhos de eficiéncia ccondmica da gestao da drea (GIAMBIAGI; ALEM,

2011). Entretanto, concessdes podem almejar apenas lucro, faltando incentivos para

implementar agdes de manejo nessas dreas protegidas que envolvam atividades ndo valorizadas
comercialmente, como por exemplo as pesquisas cientificas, as relagdes com as comunidades
locais e outros (KRAMER, 2002 APUD OLIVEIRA, 2017).

Para Omos ¢ Milano (2014) a conservagdo de ecossistemas abre a perspectiva de que a

uma drea preservada pode se tornar uma atividade econdmica rentavel, da mesma forma que

outras que estdo destruindo os ecossistemas. Quando se altera a forma como a conservagdo

funciona atualmente, ela pode se tornar um negdcio. Para tanto é necessdrio o engajamento do
setor privado ¢ uma mudanga do Estado para permitir a gestao pela iniciativa privada, por meio
da claboragio de marcos legais, como ocorreu em outros paiscs. Para os autores, as parcerias

piiblico-privadas — PPP - sio uma oportunidade para isso ¢ também podem viabilizar a

conservagio,
A exploragiio econdmica de recursos e servigos nas unidades de conservagio tem como

potencial a atrag do de

o de recursos financeiros como cobranga de ingresso, conces

restaurantes ¢ hospedagem, vendas e outros. Contudo, a Lei do SNUC estabelece que esses

recursos sejam destinados parte para a unidade que gerou ¢ parte para o grupo & qual pertence,



no caso dos parques o de protegio integral, e ndo pela unidade que tem ¢ gerou o servigo, bem
como a Unido pode utilizar esses recursos para outras finalidades, fato que pode desmotivar a
exploragdo ccondmica em unidades de conservago (OLIVEIRA, 2017)

Embora a categoria parque nacional no SNUC federal represente a maior extenso sobre

o territorio nacional, além de ser a categoria com maior quantidade de unidades, néo se observa

que tenha sido alcangada efetividade na implementagio dessas dreas protegidas. Assim como a

maioria das unidades de conservagdo, o parques nacionais carecem de planos de mancjos,
formagio de consclhos consultivos, equipamentos ¢ infracstruturas, protegdo ¢ mancjo,
regularizagdo fundiaria e demarcagdo, e, por fim, pesquisas ¢ monitoramento (BRAGA, 2013;
MMA, 2009; MEDEIROS: YOUNG, 2011).

2 LEGISLACAO E ASPECTOS DAS CONCESSOES DE SERVICOS PUBLICOS

A evolugio da nogdo de servigo pablico demostra uma difilcudade de se fixar um
conceito preciso no direito brasileiro. No Brasil, a concessio de servigos publicos foi regulada
pela Lei n° 8.987/1995 que estabeleceu: concessio de servigos publicos, precedidas de obras
piiblicas, concessdo para exploragio de obra piiblica a ser edificada e existentes. Posteriomente,
a legislagdo incluiu duas modalidade de concessdes: as parcerias piblico-privadas (PPP),
previstas na Lei n° 11.079/2004 — que representa uma nova forma de concessio de servios
piiblicos: ¢ a concessio florestal inserida pela Lei n° 11.284/2006 ¢ regulamentada pelo Decreto
n° 6.063/2007 — que ndo envolve servigo piblico e sim “delegagdo onerosa, pelo poder
concedente, de praticar o manejo florestal sustentével de produtos e servigos de manejo
(OLIVEIRA, 2015),

A partir do ordenamento juridico vigente, as concessdes de servigos pablicos podem ser
divididas em: a) concessio comum — Lei n° 8.987/1995; b) concessio especial (PPP):
patrocinada ¢ administrativa (OLIVEIRA, 2015). Para Oliveira (2015) na concessdo de servigo
piiblico tem-se um contrato tipico administrativo ¢ implica apenas a delegagdo da execugdo do
servigo, ¢ ndo da titularidade,

A andlise para Meireles (2009) das Parcerias Pablico-Privada é&

“ uma forma de participagio do setor privado na implantagao, melhoria ¢ gestio da
infracstrutura piblica, principalmente nos setores de rodovia, ferrovias, hidrovias,
portos, cnergia, cc como aliemativa 4 fala de recursos cstatais [.) uma concessio
especial, por que o particular presta servigo cm seu nome, mas ndo assume todo risco

do empreedimento, uma vez que o poder piblico contribui financeiramente para sua
realizagad”.



O art. 6° da Lei n° 8.987/1995 considera servigo adequado aquele que satisfaz as
condigdes de regularidade, continuidade, cficiéncia, seguranga, atualidade, generalidade,
cortesia na prestagio ¢ modicidade tarifiria, tais caracteristicas consagram os. principios
juridicos aplicdveis aos servigos publicos. A definico dessas atividades foram determinadas
por lei, isso porque a atividade ccondmica definida como servigo piblico tem sua prestagdo por
particulares somente por meio de concesso ¢ permissio (OLIVEIRA, 2015).

A Lein® 6.938/1981 — denominada Politica Nacional do Meio Ambiente, em seu artigo

17-m, estabeleceu uma premogativa as unidades de conservag

o para a utilizagio por
particulares de “servigos administrativos prestados, inclusive os referentes & venda de
impressos ¢ publicagdes, assim como os de entrada, permanéncia ¢ utilizagio de dreas ou
instalagdes nas unidades de conscrvagio” ao pagamento de contrapartida financeira,
considerado prego piiblico.

A prestagdo de servigos piblicos & influenciada pelas diferentes formas de conceber o

Estado e a sua atuagdo na

esferas piblica e privada, mas a0 mesmo tempo em que ndo se quer
mais o Estado como prestador de servigo, se quer o Estado que estimule ¢ que subsidie a
iniciativa privada, por meio de colaborago para as atividades administrativas (DI PIETRO,
2005). Contudo, ¢ necessdrio também que o Estado assegure os dircitos difusos ¢ coletivos, ¢
sja capaz de prestar o servigo piblico adequado ¢ encontre um equilibrio para interesses
relacionados a0 acesso dos espagos e recursos naturais de uso comum (RODRIGUES ¢
GODOY 2013)

Para Neto (2011) a visitagéo piblica em unidades de conserva

0 sujeita-se a normas ¢

restrigoes proprias, como, por exemplo, eventual limitagio a0 nimero de visitantes ou a

exigéncia de pagamento de ingresso. A necessidade de atendimento a essas condigdes

afasta essas dreas d debem de
as, de forma como bens de uso especial®.
A Lei n° 9.074/1995 condicionou a execugdo indireta de servigos publicos 4 ediio de

lei autorizativa, conforme seu Artigo 2°:

¢ vedado & Unido, aos Estados, a0 Distrito Federal ¢ aos Municipios executarem
obras e servigos piblicos por meio de concessio ¢ permissao de servigo piblico, sem
lei que Ihes autorize ¢ fixe os termos, dispensada a lei autorizativa nos casos de
sancamento bisico e limpeza urbana ¢ nos ji referidos na Constituicdo Federal, nas
Constituigdes Estaduais ¢ nas Leis Orginicas do Distrito Federal ¢ Municipios,
observado, em qualquer caso, os termos da Lei no 8,957, de 1995,

Para 0 Cédigo Civil, artigo 99, inciso Il  os bens de uso especi edificios ou terrenos
destinados a servigo ou estabelecimento da administragdo federal, estadual, mnmmv o municipalinchuve de
suas autarquias,




Entretanto, para Neto (2011), a Lei do SNUC permitiu a exploragdo comercial em
unidades de conservagio, mas deixou uma lacuna em ndo prever expressamente a concessio,
ndo sendo possivel interpretar os servigos em dreas protegidas como “concessio de servigos
piiblicos” os que foram descritos na Lei 9.074/1995.

Cada unidade de conservagio possui uma diversidade de atrativos e servicos, gerando
virias atividades possiveis como: acampamento, passeios aquiticos, trilhas, hotéis,
restaurantes, lojas, dentre outras. Contudo, mesmo ndo sendo consideradas “servigos piblicos™
e nem serem consideradas como uma espécie de género, se enquadram como servigos ¢
atividades de incremento a0 uso piblico nas unidades de conservagao (NETO, 201 1)

Ainda que os servigos de apoio 4 visitagio nos parques nacionais nio foram
considerados servigos piblicos, em sentido cstrito, a aplicagio subsididria da legislagdo
relacionada 4 Lei das Concessdes, orienta, em certa medida, o seu desenvolvimento em dreas
de dominio piblico (RODRIGUES, 2009).

O instrumentos legais que regem

modalidades de concessio ¢ que orientam a
exploragdo e prestagio de servigos nos parques nacionais sio: a Lei n° 8,666, de 21 de junho de
1993 - Lei de Licitagdes, a Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995 - Lei das Concessdes, ¢ a
Lei 11.079, de 30 de dezembro de 2004 - Lei das Parcerias Publico-Privadas — PPP.

Para Moreno (2018) hd o entendimento errado de que a concessdo de atividades ou
utilidades piblicas em unidades de conservagio pressupde a existéncia de lei autorizativa, nos
termos do art. 2° da Lei n° 9.074/95. Essa percepdo decorre da tendéncia de aplicar o regime
Tegal das concessdes de servigos piblicos a0 universo dos contratos de concessio, equiparando,
consequentemente, todo ¢ qualquer utilidade péblica outorgada, 0 servigo publico.

O servigos piblicos, em sua concepgdo mais amaigada, sio de prestagio originalmente
estatal ¢ remunerdveis mediante tarifa. Contudo, a remuneragdo pela gestéio de uma lanchonete,
ou pela manutengio de uma trilha, no ocorre por meio de tarifa. Nem mesmo o ingresso
eventualmente pago pode ser equiparado & taxa, pois em nada aderc ao regime tributdrio. Por
isso, ndo existe um s regime aplicével a todos contratos de concesso, ¢ nem sempre servigos
piiblicos estardo entre as atividades outorgadas, de modo a justificar a aplicagdo integral ¢
irestrita das Leis n° 8.987 ¢ 9.074, de 1995 (MORENO, 2018).

Para RODRIGUES (2009) as diferentes modalidades de prest:

o de servigos ¢ suas
caracteristicas sdo importantes para a gestio da visitagio em um parque nacional ¢ devem ser
considerados os seguintes aspectos: envergadura econdmica do servigo, ntimero de usurios,

amecadagio estimada, tipo de servigo na rea, oferta o servigo na regido. Encontrar harmonia




entre ap 40 de servico adequado ¢ a sua viabilidad omica, uma tensio
de interesses entre as esferas publica ¢ o setor privado

Percira (2003) ressalta que o ente privado busca obter ganhos ¢ ajusta remuneragdo pelo
servigo que realiza. Segundo cle:

Dois sio, portanto, os agentes envolvidos: o poder piblico ¢ o concessiondrio. O

servigos oferecidos & populagdo, devendo, para cumprir ta desiderato, editar regras
justas e claras, em procedimentos transparentes, assegurando a. indispensavel
Tegitimidade & concessio. O segundo interessa-se pela. lucratividade decorrente da
execugio do servigo, embora resignado a0 dever de respeitar suas obrigagdes
contratuais (PEREIRA, 2003, p. 32)

Nesta linha, Eagles ef al. (2002) destaca que os objetivos desempenhados pelas esferas

piiblica e privada no desenvolvimento do turismo em dreas naturais podem ser a0 mesmo tempo
de cooperagdo ou de conflito.

De qualquer modo, a prestagdo de servigos de apoio & visitagio ou uso de bem publico
devem respeitar a legislagdo, os objetivos do parque nacional, plano de mancjo, ¢ outros regu-
lamentos especificos que visem proteger as unidades de conservagao. Por outro lado, o érgéo
gestor da unidade de conservagio deve apresentar os possiveis cendrios de retorno do capital
investido pelo prestador de servigo, por meio de uma equagdo financeira justa para ambas as
partes (ROCKTAESCHEL, 2006).

Segundo Neto (2011) na aplicabilidade da legislagio pelo ICMBio, houve uma omissio
quanto ao termo “autorizagio” prevista na Lei n° 9.985/2000 ¢ que também ndo foi sanada
quando publicado o Decreto do SNUC, pois as normas ndo regulamentaram a forma de
exploragdo por terceiros, seja de produtos ou servigos em unidades de conservagdo, ficando o
6rgdo gestor em uma situagio de “inseguranga juridica” para a escolha dos meios utilizados.

Em 2018, foi publicada a Lei n° 13.668, de 28 de maio de 2018, que alterou Lei n°
11.516/2017 — Lei de criagdo do ICMBIO e a Lei do SNUC para dispor sobre a destinagio e a
aplicagdio dos recursos de compensagdo ambiental e sobre a contratagdo de pessoal por tempo
determinado. O que tange ao assunto das concessdes em unidades de conservagio federais, a
referida Lei estabeleceu:

14.C. Poderio st concedilos servios, e o s de unidades de
conservagiio federais visitagio
ambiental, & preservagio ¢ conservagdo do meio ambiente, 40 rismo ecolGgico.
e AL el e o co S e s o
R EA A ,,\,,;.m‘d:“.‘gas {incudopea Le 1 13665 de 2018
§1° O edital da servigos

de apoio  conscrvagi, & protetlo ¢ & g di ankdade de consenvagio, lom do
fomecimento de nimero predefinido de gratuidades ao Instituto Chico Mendes ¢ de




ejam considerados nos estudos elaborados para aferr a viabilidade econdmica do
modelo de uso piblico pretendido (grifo proprio).

Na publicagio da referida Lei, no consta na Exposicao de Motivos sobre a inclusio do
artigo 14-C na Lei do ICMBIO, contudo tal artigo estabeleceu que servigos e dreas de unidades
de conservagio federais podem ser concedidas sob a Lei das Concessdes n° 8987/1995, pois tal
instrumento nio previa em seu rol taxativo de atividades os servigos ¢ obras por concessio ou
permissio nas unidades de conservagdes federais.

Avaliar possiveis mudangas na formulagio de contratos ou projetos para os parques
nacionais, a partir da publicagio dessa Lei, serd objeto de andlise do presente artigo nos

préximos topicos.

2.1 Aspectos das concessdes de servigos nos parques nacionais

As unidades de conservagdo fomecem beneficios diretos para a sociedade, pois

proporcionam oportunidades de recreago, uso do potencial genético das espécies naturais,

utilizagio dos servicos ambientais dos ecossistemas, como a disponibilizaio de 4gua e ar
limpo, protegdo de sitios sagrados, ¢ outros (DUDLEY, 2008). Para Watson ct al. (2014) além
da importincia ecoldgica, tém relevancia social ¢ econdmica para a sociedade.

Para Rodrigues ¢ Godoy (2013) agregagdo de valor ao servigo prestado dentro de um
parque nacional nfo deve ser pautado somente nos objetivos privados de quem o exceuta. Pois,
por se tratar de um parque nacional, uma drea de interesse piblico, a exploragdo comercial de

servigos deve conter critérios e principios que busquem o equilibrio econdmico-financeiro do

de concessio, a definigdo de valores com o servigo prestado e, de mancira
mais ampla, o alcance dos objetivos de sua criagio.

Para Derani (2002) a logica do mercado é na preferéncia individual para produgdo ¢
consumo e no poder econdmico que detém os individuos, enquanto que a légica do servigo
piiblico ¢ a de produgio para atingir necessidades sociais. Neste contexto, a caracteristica
“piblica” do servigo, mesmo quando executada pelo setor privado, demanda uma regulagdo
diferenciada da atividade econdomica por parte do Estado, com vistas & satisfagdo do interesse

coletivo:

o Esado, ¢ nfo uma reirada do Fstado ¢ diminuigdo da ‘inflasdo leisaiva. S¢ o
processo de aumento de concessio dos se & acompanhado por este

Estado, verifica-se subst do interesse piblico
pelo interesse privado e a eficiéncia do setor piblico se toma eficiéncia privada de
alocago ¢ aumento do rendimento (DERANI, 2002, p. 04).




Em uma concessdo, o Estado passa a ser o regulador ¢ concedente enquanto o
concessiondrio passa a ser o prestador de servigo. Essa diferenciagdo permite uma cficiéncia
dos recursos ¢ pode corrigir provaveis falhas de mercado (ANUATTINETO, 2011).

As concessdes ¢ parcerias podem ser das seguintes formas: tradicionais no turismo, onde
o setor privado utiliza a propriedade piblica para promover servigos e gerar rendimentos por
meio de servigos de alimentagdo, hospedagem, lojas de souvenirs; e para o manejo da

biodiversidade, nas quais o setor privado representa uma fungao piblica em nome do governo,

como a conserve
2006, p. 1).

A diferenga se di pela capacidade técnica ¢ administrativa das instituigdes publicas

0 dos bens naturais piblicos localizados nas dreas protegidas” (SAPORITI,

responsdveis pelos parques nacionais. Na forma tradicional, sio as concessdes realizadas para
a prestagdo de servigos de apoio 4 visitagdo. Na segunda, sio concessdes e parcerias para
administrar ¢ financiar as dreas protegidas, incluindo fungdes como protegdo, fiscalizagio ¢
manutengio de infraestrutura minima (RODRIGUES e GODOY, 2013)

A concesso de servigos nas unidades de conservagio federais tem como foco principal
amelhoria da qualidade da experiéncia dos visitantes, tornar vidvel a construgdo e manutengio
das estruturas fisicas ¢ o manejo adequado das dreas de uso piblico para ampliar as opedes das

pessoas que buscam contemplago ou recreagio em ambiente natural. (ICMBIOa, 2018)

0 objetivo dos parques deve a 20 da idade ¢ dos ccossi ca
visitagio piblica. Isso traz atratividade para populagio ¢ consequentemente, também para

concessio de servigos em dreas naturais protegidas.

Por ndo ser uma atribuigio inerente ao

poder publico gerenciar essas atividades, decorre que té-las plancjada

. implantadas e operadas

pela iniciativa privada pode garantir produtos ¢ servigos com melhor qualidade aos usudrios

que desejem contrati-los ¢ desonera o érgio gestor desta obrigagio, permitindo que concentre
seus esforgos nas atividades indelegiveis de estado (ILHA, 2014)

No caso brasileiro, ainda que a concessio dos servigos de apoio 4 visitagio tenha sido
influenciada por tendéncias administrativas que visam ampliar a atuag@o do setor privado na
esfera publica, o mancjo, a protegdo ¢ a fiscalizagio dos bens naturais inseridos nos parques
nacionais continuam sendo atividades precipuas do poder piblico (RODRIGUES e GODOY,
2013).

Segundo Medeiros e Young (2011), a alocagdo insuficiente de recursos financeiros é a

principal

ausadora de inimeras lacunas e fragilidades na execugdo de atividades essenciais de

gestio de parques nacionais em geral. Por isso, parcerias de gestio com o terceiro setor ¢ com



o mercado podem suprir deficiéncias de investimento ¢ gerar recursos para serem reinvestidos
na gestio dessas unidades de conscrvagio (BRAGA, 2013),

Em fungdo da caréncia de recursos humanos ¢ financeiros para a gestdo dos parques, a
iniciativa privada tem passado a financiar uma parte significativa dos itens necessdrios para a
gestio adequada dessas unidades de conservagdo. Despesas bisicas com material de consumo,

que deveriam ser garantidas pelo Estado como parte de sua

responsabilidades em virtude da

criagdo de uma unidade de conserva

 acabam sendo incorporadas em contratos de “adogio”
ou 1o ambito de ct s de concessio (RODRIGUES E GODOY, 2013).

Uma gestiio e

al em dreas protegidas soffe de algumas deficiéncias j4 que, na maioria
das vezes est sujeita a critérios politicos, que, em paises com instituigdes ainda em formagdo,
se traduzem em inadequado nivel de eficiéncia operacional, restrigdes de recursos ¢ falta de
objetividade na condugdo dessa gestdo (OLIVEIRA, 2017).

Com orgamentos cada vez menores, governos de todas as esferas administrativas estao
plancjando projetos em grande escala para o setor privado na gestio ambiental. Levantamento

do jornal Valor mostra que estio em andamento 42 projetos privatizantes de concessio,

permissio e parceria publico-privada (PPP) de parques piblicos espalhados por 16 Estados ¢
no Distrito Federal, do Amazonas ao Rio Grande do Sul (MAXIMO, 2018).

Para Grotti (2007) nas concessdes no século XIX o desafio era garantir para o privado
o compromisso estatal de rentabilidade. Hoje, a questio principal ¢ fazer com que o Estado trate

de modo igualitirio para idores. Outro relevante é no cuidado

com o dircito dos usudrios. destacando o papel da fiscalizagio ¢ controle sobre as

concessiondrias.

2.1.1 As concessoes ¢ PPP em unidades de conservagio

No inicio do ano de 2014, visando aprimorar a gestao das unidades d vagio (UC)

no Estado de Minas Gerais, o Governo estruturou a primeira Parceria Piblico-Privada voltada
para gestio de uma drea protegida no Brasil. A PPP Rota das Grutas Peter Lund foi concebida
para ser uma concessdo administrativa para a exploragdo da gestao de um conjunto de trés UCs

estaduais pela iniciativa privada, para garantir a conservagio ¢ o desenvolvimento das dreas

envolvidas no projeto. A referida proposta de PPP foi inovadora pois transferiu para o parceiro
privado ndo apenas a responsabilidade pelas atividades turisticas das UCs, mas também a

obrigagio de preservar e conservar toda a drea em concessao (MG, 2018).



Contudo, apds a fase licitagio, cm 01/08/2017 por decisio do Dirctor-Geral do Instituto
Estadual de Florestas de Minas Gerais - IEF, apds parccer da Advocacia Geral do Estado ¢
manifestagdo da Comissio de Licitagdo ¢ anulou o julgamento da proposta comercial da
empresa RMG Construgdes ¢ tormou publico que a licitagio foi fracassada. Portanto, apos o
ocorrido, no temos no Brasil uma PPP para drea protegida. No mesmo perfodo, 0 Governo
Estadual de Minas Gerais, publicou a Lei n° 22.606 de 20/07/2017 que “Cria fundos estaduais

de incentivo e de de e dd outras p; é " ¢ 0 Decreto 47.229,

de 04/08/2017 que “Institui 0 Grupo Executor de Concessoes e Parcerias Pablico-Privadas de
Minas Gerais ¢ da outras providéncias™.

Um estudo do Férum Econdmico Mundial apontou que os parques nacionais brasileiros
recebem 7,1 milhdes de visitantes ¢ faturam USS 16 milhes por ano; nos Estados Unidos sio
307 milhdes de visitas ¢ faturamento de US$ 17 bilhdes. De acordo com informagdes do
Instituto Semeia, entidade que fomenta a participagdo privada nesse setor, os parques nacionais
brasileiros recebem 1,1 visitante por hectare por ano. Em 2015, quase 50% dos parques
nacionais ndo receberam visitantes e cerca de 70% da visitagio total esti concentrada nos inicos
quatro parques nacionais concedidos: Fernando de Noronha (PE), Iguagu (PR) e Tijuca (RJ),
operados, via concessio de uso, pelo Grupo Cataratas e Serra dos Orgios, operado pela empresa
Hope (MAXIMO, 2018),

O Ministro do Meio Ambiente, Samey Filho, anunciou o inicio do processo de
desestatizagdo dos parques nacionais, declarou que a exploragdo de servigos pela iniciativa
privada pode tornar os parques nacionais mais rentaveis. O arranjo institucional mais usado
pelo governo federal, por govemos estaduais e prefeituras ¢ a concessdo, com 30 projetos
identificados (MAXIMO, 2018).

Em 2016, O Instituto Chico Mendes de Conservagiio da Biodiversidade (ICMBio)
apresentou projetos de concessio de servigos de apoio 4 visitagio em trés unidades de
conservagdo (UCs) federais: Parque Nacional de Brasilia (DF), Parque Nacional da Chapada
dos Veadeiros (GO) e Parque Nacional do Pau Brasil (BA), com objetivo de retomar um modelo
na gestio dos parques nacionais, iniciado com as bem sucedidas concessdes de servigos de uso
piiblico em vigor nos parques nacionais do Iguagu, Tijuca, Femando de Noronha ¢ Serra dos
Orgios (RJ) (BRASIL, 2018).

Segundo dados do site Radar PPP, na esfera da Unido, 0s projetos na drea de meio
ambiente atualmente sdo 14, desses 12 sdo em parques nacionais. Tais projetos estio em fases
diferentes de projetos como: em consulta piblica, intengio anunciada, paralisados e estio

enquadrados como concessdo na modalidade “concessio de uso”™.




Também em 2016, a Prefeitura do Estado do Rio de Janciro publicou o cdital para
Concessio para Gestio ¢ Exploragio Integradas do Jardim Zoologico Municipal, com a
estipulagio de encargos, compreendendo a realizagio dos investimentos necessdrios &
conservago, manutengio ¢ remodelagio das instalagdes em termos adequados & vida animal ¢
4 legislagio vigente.

Nessa concesso, a concessiondria serd remunerada mediante a cobranga de ingressos

dos visitantes e aferi

20 de receitas decorrentes da exploragio de atividades complementares

relacionadas & exceugdo do objeto desta Concessio.

Os contratos vigentes nos parques nacionais, sio de concessio de uso comum, ¢ tem
como semelhanga, como ocorreu no Zooldgico do Rio, a remuneragdo por meio da cobranga de
ingresso da visitagdo ¢ o pagamento de um percentual de valor de outorga anual, com previsdo
de algumas obrigagdes contratuais como contrapartidas, por exemplo: manutengdo de trilhas,

sinalizagdo da unidade, reforma de edificagdes, equipamentos para as unidades ¢ podem incluir

também implantagdo e exploragdo de lanchonetes, restaurante, lojas, camping, transporte
outros.

A divisdo ao concessiondrio de espagos ou servigos isolados dentro de um parque gera

uma complexidade da administragio de riscos, pois, na drea que existe concessio de uso a
responsabilidade ¢ do terceiro, enquanto os riscos na manutengdo do parque ¢ seus recursos
naturais como um todo ¢ de responsabilidade do Poder Pablico. Essa concessio de espagos
isolados em um parque permite a pouca otimizagdo do controle de resultados, j4 que ¢ dificil
assegurar que os beneficios dos resultados compreenderdo a cfetiva melhora de toda a gestio
da drea protegida (RIVA; AIDAR; SILVA, 2015).

Para Guimarées (2014) a renovagio do modelo da concessdo vivenciada nos dltimos

tempos & produto ndo apenas das modificagdes no direito formal, com o advento da Lei Geral
de PPP (Lei n® 11.079/2004), como também da experiéncia pratica. Os acertos e desacertos da
priica das concessoes veem formando uma curva de cultura relevante & compreensio do
funcionamento juridico ¢ técnico. Parte-se do pressuposto de que a concessio de servigos

piblicos ndo sc resume a uma modalidade de atuago juridica da Administragio, com

politicos ¢ ccondmi nfo apenas ao custeio, como a escolhas

organizacionais no t

ante & prestagdo de servigos piblicos

Segundo Rivas et al (2015) na concessio administrativa - PP, ndo hd cobranga de
tarifas aos usudrios, 0 pagamento & integralmente realizado pelo Poder Péblico. Logo, uma PPP
administrativa em um parque ndo evidenciaria em servicos ou espagos separados que geram

tarifus ¢ receitas, mas em que uma gestio demandaria ¢ envolveria vigilincia, controle de



acesso, prevengdo de incéndio, materiais ¢ o recrutamento da mio de obra especializada, por
exemplo. Portanto, tal concessio permite que se transfira ao parceiro privado a gestio da drea,
mediante remuncragio do proprio Poder Piblico, sujeito a0 atendimento de metas de
desempenho e resultados pelo concessiondrio.

A visitagdo nos parques nacionais deve ser promovida para criar alternativas
econdmicas para as populagdes locais, receitas para a manutengio destas dreas, ¢ possibilitar o
erescimento do apoio pblico para a sua protegio. Ademais, a prestagio de servigos associados
4 visitaglio ultrapassa os limites das dreas dos parques, tendo um efeito multiplicador na

economia local, produto da interdependéneia existente da cadeia produtiva do turismo. Neste

sentido, a visitagio em d d ¢ gestdo
dessas éreas protegidas (RODRIGUES, 2009).

Embora o setor privado no Brasil esteja atento & oportunidades de concessdes ¢
parcerias publico-privadas relacionadas a servigos publicos cléssicos ¢ 4 exceugio de obras de
infraestrutura, esses institutos ainda sdo pouco usados para as dreas protegidas. Segundo Semeia
(2017) a agéncia federal americana - National Park Service (NPS) - tem aproximadamente 600
0 (UC)

Enquanto isso, no Brasil, os exemplos da participagdo privada na gestlio de dreas protegidas

contratos de concessio de servigos para o setor privado em unidades de conserva

piiblicas estio em tomo de dez. Um dos casos mais citados & o do Parque Nacional do Iguagu,
em que o investidor privado implanta ¢ opera as atragdes na unidade, além de prestar servios
relacionados 4 infracstrutura, como tratamento de esgoto ¢ outras manutengdes.

0 Estado de Sio Paulo, por meio da Lei n° 16.260/2016 autorizou a conceder a
exploragdo de servigos ou o uso de dreas, ou parte de dreas inerentes a0 ecoturismo, bem como
a exploragdo comercial madeireira ou de subprodutos florestais em reas protegidas, pelo prazo
de até 30 (trinta) anos (BRASIL, 2016).

O certame licitatrio para o Parque Nacional de Brasilia estd suspenso ¢ até a presente
data, os editais publicados pelo ICMBIO para concessio em parques nacionais foram para a
concessio do PN Pau Brasil ¢ do PN Chapada dos Veadeiros. O certame do Parque Nacional
do Pau Brasil teve uma proposta vencedora ¢ o resultado publicado no dia 05 de outubro ¢ teve

como objeto:

c concessio i égico,
i interpretagiio ambiental ¢ i recreagio em contato com a natureza no Parque
Nacional do Pau Brasil (BA), incluindo os seguintes servigos obrigatérios: cobranga
de ingressos; transporte interno, estacionamento de veiculos na Sede ¢ na Jaqueira;
lanchonetes na Sede e na Jaqueira; loja de conveniéneia na Sede; espago do ciclista;
centro de visitantes, espago de campism, trolesa e passarelas suspensas, com onus,




com os requisitos contidos neste Edital ¢ Anexos, a ser remunerada por meio da
exploragio dos referidos servigos ¢ por Receitas Adicionais.(grifo proprio)

No edital acima, houve a inclusdo no objeto dos termos alterados pelo artigo 14C da
nova Lei n° 13.668/2018 que estabeleccu “poderdo ser concedidos para a exploragio de
atividades de visitagao voltadas & educagio ambiental, 4 preservagio ¢ conservagio do meio
ambiente, a0 turismo ecolégico, & interpretagdo ambiental”. Contudo, na descrigdo o objeto
sA0 servigos, atividades ¢ obras necessdrias para a execugio do contrato.

No Edital publicado para a concessio do Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros, o
objeto estabeleceu:

A finalidade da presente Concorréneia & a concessd dos seguintes sevigos: controle
de acesso a0 Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros,incluindo minimamente os
servigas de recepedo de visiantes, venda de ingressos, alimentagao, loja. de

conveniéncia, espago de campismo das Sete Quedas e transporte intermo, em
consonéincia com o requisitos contidos neste Edital e Anexos.

Percebe-se que ndo houve mengio ao disposto na nova Lei como foi do Edital do Parque
Nacional do Pau Brasil que incluiu no objeto as atividades de turismo ecoldgico ¢ interpretagdo
ambiental

A edigiio na Lei trouxe uma prerrogativa Institucional que foi utilizada para a elaboragiio
do novo edital, mas o trouxe mudangas estruturais nos projetos até o momento. Talvez, pelo
motivo que a concessao envolve tanto o cendrio econdmico como também o politico, nao sendo
ficil alteragdes nos editais ¢ propostas jd discutidas ¢ apresentadas para a sociedade e regides
envolvidas e, tampouco, repassar ao privado atividades estatais de retomo difuso para a
sociedade.

As iniciativas para concesses por meio da PPP em dreas protegidas sio incipientes ¢
ainda inexistentes nas dreas federais e ndo conseguiu o grau de maturagio ¢ elaboragio de

projetos que ocorreram com outros setores, como o de infracstrutura ¢ aeroportos. E preciso

reconhecer que nio hi projetos de qualidade de PPP e concessio sem um longo e profundo

trabalho de estudo, plancjamento ¢ monitoramento de resultados pelo poder piblico para que
haja interesse do setor privado, seguranga juridica ¢ simetria de informagdes entre as partes.

Consideragdes Finais

Considerando um cendrio de busca de maior eficicia na gestdo e eficiéncia para

a o das unidad dio federais, as concessdes representar

uma solugio positiva, trazendo beneficios ndo s6 para o Govemo, mas também para os



cidaddos, detentores do direito a servigos piblicos de qualidade ¢ a um ambiente
ecologicamente equilibrado

Por outro lado, a iniciativa gera oportunidades para investidores, que podem obter
recursos por meio de exploragdo de servigos ¢ produtos relacionados ao turismo nas dreas
protegidas ou por meio da contraprestagio do poder piblico.

Na gestio dos parques nacionais percebe-se que um dos problemas existentes ¢ a

auséncia da sustentabilidade financeira des:

dreas, este artigo fez uma anilise da legi
como alternativa de gestio ¢ de instrumentos para a iniciativa privada por meio das concessoes.

Na busca pelo interesse dos usuirios por meio de prego ¢ da qualidade do servigo
juntamente com a viabilidade das concessdes, deve-se levar em conta 0 modelo que o Estado
brasileiro se quer ter no futuro, pois exigéncias demasiadas ¢ que extrapolam os objetos
contratuais além de representar um custo para o setor privado, requer cada vez mais corpo
técnico, ou deveria, para seu monitoramento ¢ equipe para sua fiscalizagdo, uma situagio que

se torna

da menos factivel na conjuntura do Estado.
A publicagdo do marco legal ~ Lei 13.668 ndo trouxe inovagdes que poderdo significar

‘mudang

s na gestio atual das unidades de conservz

GOes federais, mas sim, caso a administragio
. N

alte no mod 5 d da drea c

um todo ¢ no de servigos ou atrativos separadamente.

Para a gestio dos parques, ndo ¢ possivel pensar em um modelo de concessdo e investir
em todos por igual, mas ¢ preciso perceber as diferentes caracteristicas existentes entre eles,
classifica-los, ¢ fazer o plancjamento semelhante naqueles que sio mais parccidos entre si ¢
podem gerar interesse econdmico e concorréncia no setor privado.

Assim, pensar em diferentes arranjos para concessdes, para parques com caracteristicas
de classificagio completamente distintas entre si, geraria enfim uma gestio mais eficiente.

A concessdes devem abar

ar 0 modelo que garanta o equilibrio d de tais

recursos entre as dreas que terdo servigos concedidos e aquelas para os quais ndo haverd
interesse econmico de investimento do setor privado, ¢ inclua também investimentos nas dreas
de proteso, agdes de restauragdo ccolégica ¢ conservagio da biodiversidade, além do
aprimoramento dos servigos piblicos de fiscalizagdo e controle jd citados.

Contudo, como atividade precipua, a0 Estado,

o imprescindiveis o monitoramento, a

regulagioca ¢ moderna desse processo, d 30 da sociedade
& compreensiio de que a concessio, por si 6, ndo resolverd todos os problemas de gestio das

direas protegidas como 0 falta de dems éncias que afetam

o setor piblico na drea ambiental



Deve-se ter em mente que apesar do potencial econdmico que o turismo em dreas
naturais ¢ os investimentos em dreas protegidas podem fomecer para o pais, sdo ativos muitas

vezes ndo traduzidos em politicas ou oportunidades de investimentos pelo préprio Governo.

Por isso, a exploragdo da visitagéo em unidades de conservago nfio é uma solugdo para
todas as dreas, mas em alguns casos, pode ser um fator importante para ajudar Estados ¢
municipios a preservarem suas dreas protegidas ¢ sua biodiversidade, podendo proporcionar

meios de para as do entomo e promover

nessas dreas protegidas

Na esfera federal para a gestio de dreas, ainda ndo foi encontrado um modelo perfeito
para os parques nacionais, o ideal é que diferentes formas de gestdo sejam, quando possivel,
exceutadas na mesma drea protegida visando a equidade ¢ a cficiéncia para a distribuicdo
correta dos recursos entre os parques, ¢ para a ofimizagio dos custos de plancjamento,
implantagio ¢ mancjo dessas dreas.

E necessario que o Estado tenha

da vez mais fungdo de érgdo regulador do que
exceutor nos parques nacionais.

No cendirio atual, com as limitagdes que se impdem, sobretudo de ordem orgamentria
¢ financeira para o setor piiblico, precisa-se fazer uma adaptagdo 4s divergéncias, eriando ¢ uma
nova conjuntura, benigna, propicia ¢ promissora para essas dreas protegidas. As concessdes por
meio de PPP podem ser uma alternativa vidvel a essas divergéncias para lograr dreas protegidas

com uma gestio adequada ¢ integrada

Estado de prover servigos piblicos de qualidade ndo vai diminuir,
¢ esté ficando cada mais latente que o poder piblico tem uma limitagio em sua capacidade para
atender os anscios dos cidadios e, sem investimento privado e por meio das parcerias, seré cada
vez mais dificil o cumprimento de seu dever ¢ atendimento adequado que a sociedade desca.

Percebe-se que hi um grande potencial para o instrumento de PPP no Brasil, sobretudo
para as dreas protegidas, contudo sio projetos de longo prazo que se estendem, no geral, por
mais de uma década ¢ passario por mudangas de governo. Por isso um bom plancjamento de
longo prazo ¢ essencial, ¢ os projetos deveriam buscar pela cficiéncia que decorre da gestao
privada, voltada para operagio ¢ manutengdio, dando énfase na qualidade de exceugdo ¢ custo
do servigo prestado ¢ ndo na expansdo de infracstrutura e altos valores de investimentos.

0 arcabougo legislativo para concessoes em dreas protegidas existente se mostra
adequado ¢ mesmo com a Lei 13.668/2018 continua sendo por meio da Lei das concessdes ou

das PPP. Por isso & que os projetos para essas concessdes estejam em

estruturante no ICMBIO, ¢ sejam robustos, com respaldo técnico ¢ econdmico para que estejam



protegidos contra o risco de nas mudangas is ou as falhas de

govemo.

Ao se propor projeto de concessio so por vezes necessdrios uma interagdo entres os
envolvidos ou vérios érgios, como os de controle, regulatrio ¢ ambiental, inclusive nas trés
esferas da administragdo piblica. Por isso, plancjamento ¢ interlocugdo técnica, juridica ¢

politica podem trazer clareza e desses projetos, d d

a

icia desses contratos ¢

imprevisibilidade das tomadas de decisdes no setor publico ¢ a efi

parcerias.
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