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RESUMO: O turismo em unidades de conserva¢ao é um segmento espe-
cifico do ecoturismo que possibilita o desenvolvimento local sustentdvel.
Utilizando-se o método dedutivo e a partir de levantamento doutrindrio
e documental em fontes oficiais, tais como documentos e relatorios pro-
duzidos pelos 6rgios e entidades da administracio publica direta e in-
direta, procurou-se responder a seguinte pergunta: as concessoes para
exploracio do turismo em unidades de conservacio podem ser vetores
de desenvolvimento local sustentdvel, gerando renda e emprego para as
comunidades localizadas em seu entorno? O objetivo do presente artigo
¢ analisar o atual panorama legal e economico das politicas publicas de
desenvolvimento do turismo em unidades de conserva¢io no Brasil, bus-
cando demonstrar o potencial desse tipo de turismo para impactar posi-
tivamente a economia. A Lei n® 13.668/2018 permitiu ao 6rgio ambiental
federal conceder servicos, dreas ou instalacdes das unidades de conserva-
¢d0 sob sua gestdo para terceiros, mediante licitacdo. A hipdtese é que as
concessoes realizadas com base nesse novo diploma legal poderio poten-
cializar as politicas publicas do setor, com beneficios ambientais, sociais e
economicos. Os gestores publicos tém o desafio de compatibilizar a busca
do lucro pelo concessiondrio com a conservagao da biodiversidade. Ainda
hd uma quantidade pequena de contratos de concessio firmados, todos
recentes e de longo prazo, mas a anilise dos primeiros contratos evidencia
que as suas cldusulas efetivamente buscam fazer essa compatibilizacio e
trazer os resultados positivos idealizados pelo novo modelo juridico.

PALAVRAS-CHAVE: Ecoturismo; Impactos Economicos; Politicas Pablicas;
Turismo; Unidades de Conservacao.

ABSTRACT: Tourism in conservation units is a special section in ecotou-
rism that helps in the development of a sustainable site. The deductive
method, doctrinal survey and documents in official sites, such as docu-
ments and reports directly or indirectly produced by organs of the public




authorities, are employed to discuss the following question: Can conces-
sions for the exploitation of tourism in conservation units be sustainable
development vectors through the generation of income and employment
of communities living in the area? Current paper analyzes the legal and
economical overview of public policies for the development of tourism
in conservation units in Brazil and demonstrate the capacity of this type
of tourism to positively impact the economy. Law 13,668/2018 authorizes
federal authorities to concede services, areas or establishments of con-
servation units to third parties through bidding. It is expected that such
concessions, based on the new legal diploma, may boost the segment “s
public policies by environmental, social and economic benefits. Public ad-
ministrators have to meet the challenge to produce income and, at the
same time, the conservation of biodiversity. Although only a few agree-
ments have been signed, at recent dates and for long-term duration, an
analysis of the contracts evidences true compatibilization and positive re-
sults sought by the new juridical instrument.

KEY WORDS: Economic Impacts; Ecotourism; Protected Areas; Public
Policies; Tourism.

RESUMEN: El turismo en unidades de conservacion es un segmento
especifico del ecoturismo que posibilita el desarrollo local sustentable.
Utilizindose el método deductivo y a partir de busqueda doctrinaria y
documental en fuentes oficiales, como documentos e informes produci-
dos por los 6rganos y entidades de la administracion publica directa e
indirecta, se busco contestar a la siguiente pregunta: ¢las concesiones para
exploracion del turismo en unidades de conservacion pueden ser vectores
de desarrollo local sustentable, generando renta y empleo para las comu-
nidades localizadas en su entorno? El objetivo del presente articulo es
analizar el actual panorama legal y econdmico de las politicas publicas de
desarrollo del turismo en unidades de conservacion en Brasil, buscando
demostrar el potencial de ese tipo de turismo para impactar positivamente
la economia. La Ley n° 13.668/2018 permiti6 al 6rgano ambiental federal
conceder servicios, reas o instalaciones de las unidades de conservacion
bajo su gestion para terceros, mediante licitacion. La hipdtesis es que las
concesiones realizadas con base en ese nuevo diploma legal podran po-
tencializar las politicas publicas del sector, con beneficios ambientales, so-
ciales y econémicos. Los gestores publicos tienen el desafio de compatibi-
lizar 1a bisqueda del lucro por el concesionario con la conservacion de la
biodiversidad. Aun hay una cantidad pequena de contratos de concesion
firmados, todos recientes y de largo plazo, pero el andlisis de los prime-
ros contratos evidencia que sus cldusulas efectivamente buscan hacer esa
compatibilizacion y traer los resultados positivos idealizados por el nuevo
modelo juridico.

PALABRAS CLAVE: Ecoturismo; Impactos Econdmicos; Politicas Publicas;
Turismo; Unidades de Conservacion.
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INTRODUCAO

Aliar turismo’ e conservagio da natureza® na elaboragio e implementacio de politicas publicas ¢ uma ex-
celente estratégia para impulsionar o desenvolvimento econdmico local. A popularizacio do turismo e a crescente
procura por experiéncias turisticas diferenciadas e de qualidade, com necessidades relacionadas a cultura e ao meio
ambiente’, evidenciam a existéncia de demanda. Nesse contexto, o turismo em unidades de conservacio* desponta
como um segmento especifico de turismo vinculado a ideia de conservacio da natureza que recebe amplo incentivo
da comunidade internacional.

Inicialmente, como forma de situar o turismo em unidades de conservacao no contexto brasileiro e evitar
possiveis confusoes terminoldgicas, convém trazer a lume as defini¢oes de “turismo sustentivel”, “turismo ecoldgico”
e “ecoturismo”. De acordo com a Organizacio Mundial do Turismo, agéncia especializada das Nagdes Unidas, turismo
sustentdvel € o turismo que leva em consideragio os seus impactos ambientais, econOmicos e sociais, atuais e futuros,
atendendo as necessidades dos visitantes, da industria, do meio ambiente e das comunidades anfitrias’. Como se vé,
os trés principais pilares sobre os quais se assenta o proprio conceito de desenvolvimento sustentdvel - ambiental,
econdmico e social® - constam dessa definicao.

Ciente da relevincia de desenvolver um turismo sob esses moldes, a Unido Internacional para Conservacio
da Natureza (UICN), em seu Relatorio “Turismo e Gestio de Visitantes em Areas Protegidas: diretrizes para a susten-
tabilidade”, defende que o turismo € um servico ambiental que possui potencial para contribuir diretamente com as
areas protegidas e com o alcance das Metas de Aichi relacionadas a conservacio, ao desenvolvimento comunitério e
a conscientizacio publica’. Seguindo essa linha, a Assembleia Geral das Nacoes Unidas proclamou 2017 como o Ano
Internacional do Turismo Sustentdvel para o Desenvolvimento, encorajando os Estados-partes e outros atores a prati-
car acoes em todos os niveis e a apoiar o turismo sustentivel como meio de promover o desenvolvimento sustentdvel,
especialmente a erradicacio da pobreza®.

Por sua vez, a Convencdo sobre a Diversidade Bioldgica dedicou o Dia Internacional da Diversidade Biolo-
gica de 2017 ao tema “Biodiversidade e Turismo Sustentdvel”, argumentando que uma boa gestio do turismo pode
contribuir significativamente para reduzir ameacas e manter ou aumentar populacoes de vida selvagem e valores da
biodiversidade por meio da receita por ele gerada. Nesse sentido, afirma que o turismo possui relacio com as Metas de
Aichi, notadamente as metas 1, 11, 15, 18 e 20, ao buscar contribuir positivamente para a conscientizacio ambiental,
para a implementacgdo de dreas protegidas e para a restauracio de hébitats, a partir do envolvimento das comunidades
e da mobilizagio de recursos’.

Para os fins do presente artigo, “considera-se turismo as atividades realizadas por pessoas fisicas durante viagens e estadas em lugares diferentes do seu
entorno habitual, por um periodo inferior a 1 (um) ano, com finalidade de lazer, neg6cios ou outras” (artigo 2°, Lei n® 11.771/2008).

~

Adota-se aqui a definicio legal de conservagio da natureza trazida pela Lei n° 9.985/2000, que institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservagio da
Natureza (SNUC): “o manejo do uso humano da natureza, compreendendo a preservacio, a manutencio, a utilizacio sustentdvel, a restauracio e a recu-
peragio do ambiente natural, para que possa produzir o maior beneficio, em bases sustentaveis, as atuais geracoes, mantendo seu potencial de satisfazer
as necessidades e aspiracoes das geracdes futuras, e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos em geral” (artigo 2°, IT).

o

ZAOUAL, H. Do turismo de massa ao turismo situado: quais as transi¢oes? In: BARTHOLO, R.; SANSOLO, D. G.; BURSZTYN, I. (org.). Turismo de Base
Comunitdria: diversidade de olhares e experiéncias brasileiras. Rio de Janeiro: Letra e Imagem, 2009.

'S

Unidade de conservacio, termo utilizado no presente artigo como sin6nimo de drea protegida, é o espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo
as dguas jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Pablico, com objetivos de conservacio e limites definidos,
sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protecdo (artigo 2°, I, Lei n° 9.985/2000).
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No Brasil, entre os diversos segmentos do turismo, o turismo ecoldgico é o que tem liderado a introducio de
praticas sustentaveis no setor'. Em 1994, com a publicacio das “Diretrizes para uma Politica Nacional de Ecoturismo”,
resultado de um grupo de trabalho dos Ministérios do Turismo e do Meio Ambiente, o turismo ecoldgico recebeu a
denominacio de ecoturismo e foi conceituado como o segmento da atividade turistica que utiliza o patrimonio natural
e cultural de forma sustentdvel, incentivando sua conservacio e buscando a formagio de uma consci¢éncia ambiental
por meio da interpretacio do ambiente, bem como promovendo o bem-estar das populacoes''.

Para os fins do presente artigo, o turismo em unidades de conservagao (UCs) é compreendido como um
segmento do ecoturismo, cuja peculiaridade reside essencialmente na especificidade do local de sua exploragao.
Conforme esquematiza o Gréfico 1, o turismo em UCs estd compreendido dentro do conceito mais abrangente de
ecoturismo que, por sua vez, compoe o turismo sustentdvel, conceito ainda mais amplo.

o 5 -
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Grifico 1. Relacio dos conceitos de turismo sustentivel, ecoturismo e turismo em UCs'2.

A importancia do turismo em UCs, que sdo espécies de dreas protegidas, como expde Munro, reside no fato
de que muitos beneficios proporcionados por essas dreas estdo associados a recreacio/visitacio, tais como dirigir
por estradas cénicas, fazer caminhadas, escaladas, piqueniques, navegar, nadar em lagos, no mar ou em cachoeiras,
praticar esqui, entre outros. Alguns desses usos nao requerem um alto investimento em infraestrutura, a0 passo que
outros demandam investimentos substanciais para sua oferta aos visitantes". Mesmo quando o investimento € alto,
essas atividades nio somente beneficiam os turistas, mas também geram emprego e renda para a comunidade local e
trazem um custo-beneficio interessante para o Estado. Quando ha planejamento, a existéncia de uma 4drea protegida
¢, em geral, um importante fator para o turismo e uma fonte relevante de ingresso de recursos, inclusive de moeda
estrangeira, em alguns paises'*. No entanto, nao se pode esquecer dos impactos ambientais negativos que tais ativida-
des podem causar. Por isso, a oferta de determinado atrativo turistico demanda estudos prévios sobre a capacidade de
carga do ecossistema envolvido e planejamento acerca da estrutura e da melhor forma de oferecé-lo aos visitantes®, ¢,

Partindo dessas premissas e utilizando-se o método dedutivo, com a realiza¢ao de amplo levantamento doutri-
ndrio e documental, realizado, este wltimo, em fontes oficiais, tais como documentos e relatorios de 6rgios e entidades

10 BRASIL. MINISTERIO DO TURISMO (MTUR). Ecotutismo: otientacdes basicas. Brasilia: Ministério do Turismo, 2008.

I BRASIL. Ministério do Meio Ambiente, dos Recursos Hidricos e da Amazonia Legal (MMA); Ministério da Industria, do Comércio e do Turismo (MICT).
Diretrizes para uma Politica Nacional de Ecoturismo. Brasilia: EMBRATUR-IBAMA, 1994.

12 Gréfico dos autores.

3 MUNRO, D. A. New partners in conservation: how to expand public support for protected areas. In: MCNEELY (ed). Expanding partnerships in conserva-
tion. California: IUCN, Island Press, 1995.

4 Ibidem.

> MERCADANTE, M. Uma década de debate e negociacio: a histdria da elaboracio da lei do SNUC. In: BENJAMIN, H. A. (coord.). Direito ambiental das dreas
protegidas: o regime juridico das unidades de conservacio. Rio de Janeiro: Forense Universitdria, 2001.

16 GIATTIL, L. L. et al. Determinagio da capacidade de carga recreacional: uma ferramenta para o planejamento da visitacio publica. Caso de estudo: futura
APA do médio Pardo/SP. In: III Congresso Brasileiro de Unidades de Conservagio. Anais. Fortaleza: Rede Nacional Pr6-Unidades de Conservagio, Fundacio
O Boticdrio, 2002.




da administracio publica direta e indireta, o objetivo do presente artigo ¢ analisar o atual panorama legal e econdémico
das politicas pablicas de desenvolvimento do turismo em unidades de conservagio no Brasil, buscando demonstrar
o potencial desse tipo de turismo para impactar positivamente a economia. A edi¢ao da Lei n® 13.668/2018, que per-
mitiu 20 6rgio ambiental gestor conceder servigos, dreas ou instalacoes das unidades de conservacgio sob sua gestao
para terceiros mediante licitacio, facilitou bastante a utilizacdo do instrumento da concessio, espancando duividas
sobre a sua legalidade quando utilizada em relagio as unidades de conservagio. Assim, parte-se da hipotese de que
as concessoes para exploracio de ecoturismo em unidades de conservacio previstas na Lei n° 13.668/2018 podem
potencializar as politicas pablicas do setor, servindo como vetores para o desenvolvimento local sustentavel, gerando
renda e postos de trabalhos para as comunidades localizadas em seu entorno.

O presente artigo analisard inicialmente o atual panorama legal e economico das politicas publicas de desen-
volvimento do turismo em unidades de conservacio no Brasil. Em seguida, demonstrar-se-d o potencial desse tipo de
turismo para impactar positivamente a economia local no Brasil, especialmente em virtude da Lei n°® 13.668/2018, e
fard uma andlise sobre os primeiros contratos de concessao celebrados.

2 POLITICAS PUBLICAS DE DESENVOLVIMENTO DO TURISMO EM UNIDADES DE CONSERVACAO NO
BRASIL

As dreas protegidas em geral, entre as quais se incluem as unidades de conservaciao, como aponta McNeely,
por um lado, desempenham um papel relevante para o desenvolvimento econdmico local e, por outro lado, contri-
buem significativamente para: a manutencio de processos ecoldgicos essenciais; a preservagio da biodiversidade; a
manutencao da capacidade produtiva dos ecossistemas, a preservacao de caracteristicas histdricas e culturais relevan-
tes para populacoes tradicionais e locais; a protecio de habitats criticos para o uso sustentdvel de espécies; assegurar
paisagens e vida selvagem, que enriquecem a experiéncia humana por meio de sua beleza; oferecer possibilidade de
desenvolvimento comunitario, pesquisa cientifica, educagio, treinamento, recreago, turismo e mitigacio dos efeitos
de desastres naturais; e servir de fontes de orgulho nacional e inspiragio humana. Segundo o autor, a criacio de
areas protegidas ¢ a melhor forma de implementacio da Convencio sobre Diversidade Biologica e sua relevancia serd
provavelmente maior no futuro”. A possibilidade de turismo nessas dreas €, portanto, um dos beneficios obtidos com
a sua criacio, e que pode reverter-se em recursos a serem aplicados no préprio espago protegido. Isso é relevante
porque um dos problemas apontados pelo autor para as dreas protegidas em geral, e que € especificamente relevante
no Brasil, é a insuficiéncia de fontes de financiamento.

De acordo com o estudo intitulado “Walk on the wild side: estimating the global magnitude of visits to pro-
tected areas”, apesar de serem investidos apenas US$ 10 bilhoes na manutengio das dreas protegidas no mundo, mais
de oito bilhdes de visitantes todos os anos geram aproximadamente US$ 600 bilhoes de receita, sendo 80% desse valor
gerado na Europa e na América do Norte. Além da receita direta, as dreas protegidas geram ainda cerca de US$ 600
bilhoes em gastos no pais e US$ 250 bilhdes em excedentes de consumo. Esse estudo compilou uma base de dados
global representativa de visitagdo a dreas protegidas e criou modelos especificos para cada regido, prevendo os niveis
de visitacio de acordo com o tamanho da drea e da populagio local, o quio remota a drea €, seus atrativos naturais e
a receita nacional®®.

No Brasil, segundo estudo realizado pela WWF, o orcamento para areas protegidas comecou o ano de 2018
com R$ 236 milhoes, quantia menor que a autoriza¢io de gastos do ano anterior, de R$ 252 milhoes. O Instituto

17 McNEELY, J. Partenerships for conservation: an introduction. In: Mc NEELY (ed.). Expanding partnerships in conservation. California: IUCN, Island Press,
1995.

'8 BALMFORM, A. et al. Walk on the Wild Side: Estimating the Global Magnitude of Visits to Protected Areas. PLOS Biology. 2015. Disponivel em: https://doi.
org/ 10.1371/journal.pbio.1002074. Acesso em: 28 jan. 2020.
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Chico Mendes para a Conservagao da Biodiversidade (ICMBio), responsdvel pela gestao de unidades de conservagio
federais, foi a entidade vinculada ao Ministério do Meio Ambiente (MMA) mais atingida pelos cortes naquele ano. A ele
foram destinados R$ 708 milhdes no orcamento de 2018, contra R$ 1.256 bilhao de gastos autorizados em 2017, o que
significa uma reducio de 44%. Como a maior parte desse valor ¢ usado para o pagamento de saldrios, aposentadorias
e pensoes, que nio podem sofrer reducoes, a diminuicio de recursos orcamentarios significa reducio nas atividades
meio e fim, que dizem respeito a preservacio/conservacio do meio ambiente®. A Tabela 1 mostra os gastos autoriza-
dos nas principais a¢des do Ministério do Meio Ambiente entre 2015 e 2018.

Tabela 1. Gastos autorizados nas principais acoes do MMA

2015 2016 2017 2018

TEMA Dotagdo Analizada Parapio Atuatizada Dotagio Atualinada Dotagde Atualizada

APOSENTADORIAS E PENSOES 467.134.721 466.846.087 FO2.320.274 577.702.151
BOLSA VERDE 101,202,880 73.826.485 68.567.836 -
CONSERVACAD DE ESPECIES 140.000 180.000 204.321 182.175
DESMATAMENTO 200.000 78.568.011 00.840.776 110.248.630
GESTAD DO LSO SUSTENTAVEL DA BIODIVERSIDADE - 7.726.814 7.700.000 19.864.828
LICENCIAMENTD AMEIENTAL 6.116.000 6.171.283 5.000.000 7.648.117
MANED FLORESTAL 4.960.458 1.7735.000 1.532.540 1.015.531
MUDANCAS CLIMATICAS 22,273.119 17.513.119 7.313.119 7.313.119
PAGAMENTO DE PESSOAL 953.6406.387 960.998.143 998,098,059 1.016.211.162
RECURSOS HIDRICOS 194.958.367 175.171.206 181.696.996 136.277.860
REGULARLZACAD DOS IM (VEIS RURAIS 60.503.0806 10.908.973 g.608.005 8.100.714
UNIDADES DE CONSERVACAD 202.115.464 195.212.678 252.202.017 296,453.088

2.050.811.093 2.216.092.943% 2.123.018.27:

2.013.250.482

Fonte: (WWE, 2018, p. 10)*.

Em 2019, o or¢camento do Ministério do Meio Ambiente foi de R$ 2,8 bilhoes, sendo que R$ 1,7 bilhdo foram
necessdrios para pagamento de pessoal e encargos sociais. Desse total, houve contingenciamento no valor de R§ 187
milhoes, o que afetou, no caso do ICMBio, 26% do orcamento para a criagdo, gestio e implementacio de UCs federais;
22% do orcamento para administra¢do da autarquia; 19% do orcamento para execucao de pesquisa e conservacio de
espécies e do patrimonio espeleoldgico; 17% do orcamento para a manutencio de contrato de gestio com organiza-
coes sociais; e 20% do orcamento para fiscalizagio ambiental e prevengio e combate a incéndios florestais'.

Desse modo, o or¢camento do ICMBio, que jd era insuficiente, passou a ser ainda mais escasso. Dai a impor-
tancia de se conseguir outras fontes de financiamento das unidades de conservacio, como a formulagio e execucio
de politicas publicas para o desenvolvimento do turismo. A exploracio do turismo em unidades de conservagio, las-
treada no arcabouco juridico existente até 0 momento, como se demonstrard nos proximos topicos, ji traz resultados
econdmicos bastante positivos, que poderio se tornar ainda mais expressivos.

2.1 PANORAMA LEGAL

A auséncia de respaldo legal nio pode ser a barreira a inviabilizar a implementacio de politicas publicas para
o desenvolvimento do turismo em unidades de conservacio. O Brasil possui normas em seu ordenamento juridico

1 WORLD WILDLIFE FUND-BRASIL (WWE-BRASIL). 2018. Financiamento publico em meio ambiente: um balango da década e perspectivas. Disponivel em:
https://d3nehc6yl9qzo4.cloudfront.net/downloads/financiamentomma_final2_web.pdf. Acesso em: 20 jan. 2020.

% WORLD WILDLIFE FUND-BRASIL (WWE-BRASIL). 2018. Financiamento publico em meio ambiente: um balango da década e perspectivas. Disponivel em:
https://d3nehc6yl9qzo4.cloudfront.net/downloads/financiamentomma_final2_web.pdf. Acesso em: 20 jan. 2020.

21 WORLD WILDLIFE FUND-BRASIL (WWE-BRASIL). 2019. Mesmo com revisao dos cortes, orcamento do MMA ser4 insuficiente. Disponivel em: https:/www.
wwf.org.br /informacoes/noticias_meio_ambiente_e_natureza/?70862/Mesmo-com-revisao-dos-cortes-orcamento-do-MMA -sera-insuficiente. Acesso em:
25 jan. 2020.




que lastreiam tal atividade. A Constituicio Federal de 1988 e a legislacio infraconstitucional - notadamente a Politica
Nacional do Turismo e a Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservacio - conferem essa base juridica essencial.
Nio obstante, existe uma clara necessidade de maior regulamenta¢io do tema, mediante politicas publicas mais espe-
cificas, articuladas e de longo prazo, conforme identificou o Tribunal de Contas da Unido. E o que se expde a seguir.

O artigo 225, § 1°, VI, da CF/88 impoe ao Poder Publico a obrigacao de promover a conscientizagio publica
para a preservacao do meio ambiente. No dmbito legal, a Lei do Sistema Nacional de Unidades de Conservagao - SNUC
(Lei n® 9.985/2000) traz em seu bojo diversos dispositivos que tratam do turismo em unidades de conservagao. Entre
seus objetivos e diretrizes, a Lei do SNUC ressalta a contribui¢ao dessa atividade para a sustentabilidade das UCs, em
suas acepcoes ambiental, social e econdmica. Um dos objetivos do SNUC consiste em favorecer condigoes e promover
a educacio e a interpretacao ambiental, a recreacio em contato com a natureza e o turismo ecoldgico (artigo 4°, inciso
XII). Para tanto, deve ser regido por diretrizes que busquem o apoio e a cooperagao de organizacoes nio-governamen-
tais, organizacoes privadas e pessoas fisicas (artigo 5°, inciso IV).

Das doze categorias de unidades de conservacio previstas na Lei n® 9.985/2000, o Parque Nacional ¢ a Ginica
categoria que possui como objetivo basico legal expresso o desenvolvimento de atividades de recreacao em contato
com a natureza e de turismo ecoldgico, associado ao objetivo de preservagio de ecossistemas naturais de grande
relevincia ecoldgica e beleza cénica (artigo 11). Para essa categoria de manejo, € essencial que haja a previsao de vi-
sitacdo, ainda que temporariamente o parque possa ser fechado ao publico por alguma razio transitoria. Isso porque
um parque definitivamente fechado para visitacdo acabaria se transformando em mais uma categoria semelhante as
estacoes ecoldgicas ou reservas biologicas, o que contraria o sentido da norma*.

Relativamente as demais unidades de conservacio, a visitacio com objetivos turisticos ¢ também admitida
expressamente pela Lei do SNUC em Monumentos Naturais (artigo 12, § 3°), Reftigios de Vida Silvestre (artigo 13, §
39, Areas de Protecio Ambiental (artigo 15, § 3°), Florestas Nacionais (artigo 17, § 3°), Reservas Extrativistas (artigo
18, § 3°), Reservas de Fauna (artigo 19, § 2°), Reservas de Desenvolvimento Sustentdvel (artigo 20, § 5°, I) e Reservas
Particulares do Patrimonio Natural (artigo 21, § 29, I)®. A visitagio publica é proibida apenas em Estagoes Ecoldgicas
(artigo 9°, § 2°) e Reservas Bioldgicas (artigo 10, § 2°) e, mesmo para estas categorias, os paragrafos 2° dos arts. 9° e
10 trazem expressa a excecio para 0s casos em que existam objetivos educacionais, desde que observados os respec-
tivos planos de manejo e regulamentos especificos. Isso significa que excepcionalmente hd possibilidade de visitacio
publica, mesmo para as duas categorias de manejo mais restritivas.

A Lei da Politica Nacional do Turismo (Lei n° 11.771/2008) ndo utiliza a expressio ecoturismo, mas afirma
que a referida politica deve observar o principio do desenvolvimento econdémico-social justo e sustentdvel (artigo
4°, paragrafo inico) e impde ao poder publico o dever de atuar, mediante apoio técnico, logistico e financeiro, na
consolidacio do turismo como importante fator de desenvolvimento sustentavel, o que inclui distribuicio de renda,
geracdo de emprego e conservacio do patrimonio natural, cultural e turistico brasileiro (artigo 3°, parigrafo Unico).
Ja com enfoque no visitante, estabelece que um dos objetivos da politica € “propiciar a pritica de turismo sustentéavel
nas dreas naturais, promovendo a atividade como veiculo de educacio e interpretacio ambiental e incentivando a
adogio de condutas e priticas de minimo impacto compativeis com a conservacio do meio ambiente natural” (art.
59, inciso VIII).

No entanto, € fato que essa atividade requer uma maior regulamentagio e um maior grau de planejamen-
to e articulacio, conforme identificou e consignou o Tribunal de Contas da Unido (TCU) no bojo do Acérdao n°
1.163/2016. O TCU realizou uma auditoria operacional na Secretaria Nacional de Politicas de Turismo do Ministério
do Turismo, com o objetivo de identificar, conhecer e avaliar as agoes governamentais na drea de ecoturismo da regiao

2 LEUZINGER, M. D. Natureza e cultura: unidades de conservagio de protecio integral e populagdes tradicionais residentes. Curitiba: Letra da Lei, 2009.

3 De acordo com os citados dispositivos da Lei do SNUC, nas unidades de conservagio pertencentes a essas categorias, a visitagio se sujeita as condicoes
e restricoes estabelecidas no Plano de Manejo da unidade, as normas estabelecidas pelo 6rgio responsivel por sua administracio e aquelas previstas em
regulamento.
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Norte, bem como a estrutura existente desse segmento como fator de desenvolvimento sustentivel na regiio. Em sua
andlise, o relatério da auditoria pontuou que hd um grande espaco para o crescimento do turismo naquela regido -
onde estao concentradas a maior parte das unidades de conservacao - e que o incremento de renda que ele pode gerar
ndo ¢ desprezivel diante da realidade socioecondmica do pais*. No citado acérdao, o TCU asseverou que a atuacio
do Estado por meio de politicas ptblicas ¢ imprescindivel para que esse potencial turistico nao seja desperdicado e
constatou que ndo hi politicas publicas voltadas especificamente para o ecoturismo no pais, mas apenas agoes espar-
sas, feitas de forma descoordenada e sem continuidade. O Tribunal pontuou, inclusive, que os termos “ecoturismo”
u “turismo ecolégico” sequer figuram no Plano Nacional do Turismo em vigor.

Buscando sanar essas deficiéncias, o TCU fez uma série de recomendagoes a0 Ministério do Turismo/Secretaria
Nacional de Politicas de Turismo, entre as quais que: ) avalie a viabilidade de implantar uma politica ptblica voltada
especificamente ao ecoturismo no Brasil, de modo a garantir a continuidade das acoes empreendidas; 77) discuta em
foruns e instincias de governanga apropriados a uniformizacio dos conceitos sobre ecoturismo, contemplando uma
possivel revisao conceitual; #4) inclua as mudangas na legislacio turistica e sua regulamentagio na pauta de discussio
nos foruns apropriados; iv) considere os problemas de infraestrutura bésica (transporte, comunicagoes, atendimento
médico, busca e salvamento, acessibilidade, entre outros) quando da formulagio de politicas puablicas de infraestru-
tura; e v) leve em consideracao o problema da baixa qualidade dos produtos turisticos ao elaborar acoes e politicas
publicas sobre o ecoturismo, propiciando mecanismos para treinamento e capacitagio dos agentes envolvidos®.

0 Acordao TCU n° 311/2017 também merece destaque no que diz respeito ao assunto. O Brasil possui sete
Sitios do Patrimonio Mundial Natural declarados pela Organizagao das Nacoes Unidas para a Educacio, a Ciéncia e a
Cultura (Unesco)*, todos protegidos por meio de unidades de conservagio?. A Corte de Contas, ap6s apreciar rela-
torio de auditoria realizada no Ministério do Turismo, com o objetivo de avaliar a alocacdo de recursos federais des-
centralizados aos municipios que abrigam sitios do patrimonio mundial, constatou a deficiéncia das politicas publicas
para geri-los e cuidd-los. Por esse motivo, recomendou ao Ministério do Turismo que elabore, em conjunto com o0s
Ministérios do Meio Ambiente e da Cultura, além de outros 6rgios cujas atribui¢des se vinculem ao tema, uma poli-
tica nacional de gestao do patrimonio mundial da humanidade, que contemple entre os seus objetivos a exploragio
turistica adequada e a definicao das responsabilidades das instituicoes em todas as instancias federativas, na iniciativa
privada e na sociedade, visando estruturar o destino e tornd-lo autossustentavel ao priorizar questoes relevantes, tais
como padronizagio da sinalizacio, comunicacao visual e atendimento ao turista; adequacdo da infraestrutura de trans-
porte, hospedagem e acesso; estratégia de divulgacio e promocio; formacio de mio de obra especializada e outras
eventualmente necessarias®.

Em atencio a essa recomendacio, o Governo Federal, mediante alinhamento entre quatro pastas do governo -
Turismo, Cidades, Cultura e Meio Ambiente - criou uma comissao técnica, debateu e elaborou uma minuta de decreto
para a institui¢io de uma Politica Nacional de Gestio Turistica do Patrimonio Natural e Cultural Mundial®, que veio
a ser editado em 11 de abril de 2019 (Decreto n° 9.763/2019). O novo regulamento consignou que as agoes relacio-

2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relatério de Auditoria n® 033.057/2014-1. Ac6rdio n° 1.163/2016, Plendrio, Rel. Min. Augusto Nardes, julgado
em 11/05/2016.

% Idem.

% Qs Sitios do PatrimOnio Mundial Natural protegem dreas consideradas excepcionais do ponto de vista da diversidade bioldgica e da paisagem. Neles, a
protegao ao ambiente, o respeito a diversidade cultural e as populagoes tradicionais sio objeto de atencio especial. Os Sitios geram, além de benef1c10s
a natureza, uma importante fonte de renda oriunda do desenvolvimento do ecoturismo (ORGANIZACAO DAS NACOES UNIDAS PARA A EDUCACAO, A
CIENCIA E A CULTURA (UNESCO). Patriménio Natural no Brasil. Disponivel em: https:/pt.unesco.org/ieldoffice/brasilia/expertise/natural-world-heritage.
Acesso em: 20 dez. 2018).

27 1. Cataratas do Iguacu (Parque Nacional do Iguacu); 2. Areas Protegidas do Cerrado (Parques Nacionais da Chapada dos Veadeiros e das Emas); 3. Area
de Conservagio do Pantanal (Parque Nacional do Pantanal Mato-grossense); 4. Complexo de Conservagio da Amazonia Central (Parque Nacional do Jad,
Reservas de Desenvolvimento Sustentivel Mamiraud e Amana e Estacio Ecologica Anavilhanas); 5. Ilhas Atlanticas Brasileiras (Parque Nacional Marinho de
Fernando de Noronha e Reserva Bioldgica do Atol das Rocas); 6. Mata Atlantica: Reservas do Sudeste (Parque Nacional do Superagui, Parque Estadual da
Ilha do Cardoso, e Reserva Natural Salto Morato); 7. Costa do Descobrimento (Parques Nacionais do Descobrimento, do Monte Pascoal e do Pau Brasil e
Reservas Bioldgicas de Sooretama e do Una) (UNESCO, 2018).

2 TRIBUNAL DE CONTAS DA UNIAO (TCU). Relat6rio de Auditoria n° 030.814/2015-4. Acérddo n° 311/2017, Plendrio, Rel. Min. Vital do Rego, julgado em
22/02/2017.

» MS HOJE. 2018. Politica de Gestao Turistica do Patrimonio Mundial é debatida em Manaus (AM). Disponivel em: https://www.cnm.org.br/comunicacao/
noticias/politica-de-gestao-turistica-do-patrimonio-mundial-e-debatida-em-manaus-am. Acesso em: 20 dez. 2018.




nadas com as atividades turisticas voltadas ao Patrimonio Mundial devem ser implementadas de forma transversal aos
planos, programas e projetos das entidades envolvidas em sua execugio, e por projetos especificos alinhados a Politica
Nacional de Turismo, ao Plano Nacional de Turismo, a Politica de Patrimonio Cultural, a Politica Nacional do Meio Am-
biente, a0 Sistema Nacional de Unidades de Conservacio, ao Plano Nacional de Areas Protegidas, a Politica Nacional
de Desenvolvimento Urbano e suas politicas setoriais de habitacio, de saneamento e de mobilidade, e demais politicas
publicas pertinentes. Apesar dos avangos no arcabouco juridico e de as politicas publicas para o setor ainda serem in-
suficientes, o desenvolvimento do turismo em unidades de conservacio j alcanca resultados econdmicos relevantes,
conforme serd demonstrado a seguir.

2.2 PANORAMA ECONOMICO

Uma andlise do panorama do atual impacto do turismo em unidades de conservagio para a economia brasi-
leira jd é prova cabal de seus efeitos positivos, seja em termos de geracio de renda, seja de arrecadacio de impostos e
impulso ao desenvolvimento das comunidades de seu entorno. E o que demonstra um estudo publicado recentemen-
te pelo Instituto Chico Mendes de Conservacio da Biodiversidade (ICMBio).

0 segundo relatorio de contribuicdes econdmicas do turismo em unidades de conservacio federais publica-
do pelo ICMBio buscou quantificar a importancia econémica desse servico ambiental para o Brasil e divulgi-lo para
a sociedade, tomando como base o “Tourism Economic Model for Protected Areas”, uma adaptacio da metodologia
“Money Generation Model”, desenvolvida pelo Servico Nacional de Parques Americano®. Segundo esse estudo, a visi-
tacdo nas unidades de conservacio federais brasileiras atingiu o patamar de mais de 10,7 milhdes de pessoas no ano
de 2017, o que representa um aumento de 30% em relagio ao recorde anterior, que era de 8,2 milhdes de pessoas no
ano de 2016. Os Parques Nacionais lideram absolutos o indice de visitacio em relacio as demais categorias de manejo
de unidades de conservagio: receberam 8,6 milhdes de turistas no ano passado, o equivalente a 80,55% do total*'. E
o que demonstra o Grafico 2 a seguir.

N© de Visitantes L
contadar catsigla
B [ Ara 411,667
e R 4,05% FLOMA 435216
2,96% MIORA 318.140

[ PARMA 2646253
[7] RESEX 902,353
B cthers 20,793

80,55%

Grafico 2. Numero de visitantes por categoria de manejo de UCs.
Fonte: (SOUZA; SIMOES, 2018)*.

3 SOUZA, T. V. S. B.; SIMOES, H. B. Contribuicdes do turismo em unidades de conservacio federais para a economia brasileira - efeitos dos gastos dos visi-
tantes em 2017: Sumdrio Executivo. Brasilia: ICMBio, 2018.

31 INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVAGAO DA BIODIVERSIDADE (ICMBio). 2018a. Painel Dinimico. Informagdes sobre visitagio em unidades de
conservagdo. Disponivel em: http://qv.icmbio.gov.br/QvAJAXZfc/opendoc2.htm?document=painel_corporativo_6476.qvw&host=Local&anonymous=-
true. Acesso em: 29 out. 2018.

2 SOUZA, T. V. S. B.; SIMOES, H. B. Contribuicées do turismo em unidades de conservagio federais para a economia brasileira - efeitos dos gastos dos visi-
tantes em 2017: Sumdrio Executivo. Brasilia: ICMBio, 2018.
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PANORAMA E POTENCIAL ECONOMICO DAS POLITICAS PUBLICAS DE TURISMO EM UNIDADES DE CONSERVACAO...

Ainda de acordo com o mencionado relatério, os visitantes gastaram cerca de R$ 2 bilhdes nos municipios
de acesso as unidades de conservacio. A contribuicio total desses gastos para a economia nacional foi de cerca de 80
mil empregos, R$ 2,2 bilhoes em renda, R$ 3,1 bilhdes em valor agregado ao PIB e R$ 8,6 bilhdes em vendas. O setor
de hospedagem foi o que mais contribuiu diretamente (R$ 613 milhdes em vendas diretas), seguido pelo setor de

alimentacio (R$ 432 milhdes). A Tabela 2 lista as contribuicdes econdmicas dos gastos dos visitantes, a saber:

Tabela 2. Contribuigoes econdmicas dos gastos dos visitantes - efeitos nacionais

Categorias de Gastos

Vendas

Empregos

Remuneracio

Valor Agregado

Acomodacio
Alimentacéao
Combustivel

Transporte Local

Atividades
Compras

Outros gastos

R$613.463.081,00
R$432.033.238.00
R$207.230.305,00
R5185.045.563,00
R$350.858.702,00
R$193.174.483 00

R$34.660.196,00

9.693
10.455
3.548
3.236
6.007
a073
544

R$276.058.386,00
R$177.133.628.00
A$8.156.303,00
R366.165.847,00
R$175.429.351,00
R%84.914.217,00
A$13.516.040,00

R$355.808.587,00
R$216.016.619,00
R$12.513.853,00
R$85.070.503,00
R$199.985.460,00
R$116.274.634,00
R$16.908.799,00

Efeitos Diretos

Totais R$2.020.465.568,00

36.556 R$801.413.872,00 R$1.002.582.555,00

R$6.658.383.391,00
R$8.678.848.959,00

42995 HRS51.455.184.233,00

R$2.256.598.105,00

R3$2.164.663.620,00
R$3.167.246.175,00

Efeitos Secundarios

Efeitos Totais 79.551

Fonte: (SOUZA; SIMOES, 2018, p. 15)%.

No que tange a geragao de impostos decorrentes apenas dos efeitos sobre as vendas diretas e a remuneracio,
foram gerados R$ 144 milhdes em nivel municipal, R$ 402 milhoes em nivel estadual e R$ 268 milhdes em nivel fede-
ral, o que totaliza um montante de R$ 905 milhGes em impostos®. E o que sintetiza a Tabela 3.

Tabela 3. Geracao de impostos sobre efeitos diretos de vendas e remuneracio

Wendas Diretas
R$194.012.459,00
R%356.563.439,00
R$104.871.598,00

Total
R$268.143.242,00
R$492.803.797,00
R$144.942.283,00
R$905.889.333,00

Categorias de Gastos
Federal (PIS/ICONFINS)
Estadual {ICMS)
Municipal {1SS)

Empregos
RE74.130.783
H$136.240.357
R540.070.693
RAS$250.441.834

Total

R$655.447.498,00

Fonte: (SOUZA; SIMOES, 2018, p. 16)®.

Como se vé, o Brasil vem aumentando o ndmero de visitantes em suas areas protegidas e transformando a
atividade turistica em retorno e desenvolvimento econdmico para o proprio Estado e para as comunidades locais e em

% SOUZA, T. V. 8. B.; SIMOES, H. B. Contribuicées do turismo em unidades de conservagio federais para a economia brasileira - efeitos dos gastos dos visi-
tantes em 2017: Sumdrio Executivo. Brasilia: ICMBio, 2018.

3 Idem.

» SOUZA, T. V. 8. B.; SIMOES, H. B. Contribuicées do turismo em unidades de conservagio federais para a economia brasileira - efeitos dos gastos dos visi-
tantes em 2017: Sumdrio Executivo. Brasilia: ICMBio, 2018.




oportunidade de o Poder Publico cumprir sua obrigacio constitucional de promover educagio ambiental e conscien-
tizacao publica para a preservagio do meio ambiente. No entanto, 20 comparar o quadro atual com os nimeros dos
parques norte-americanos, que receberam 318,2 milhoes de turistas em 2018, faturam US$ 17 bilhoes diretamente® e
US$ 20,2 bilhoes nas comunidades localizadas em um raio de 90 km*’, vé-se que hd potencial para avancar muito mais.
A Lei n° 13.668/2018 se propde a contribuir substancialmente com esse incremento do turismo, e consequentemente
da arrecadagio, conforme se verd no préximo topico.

3 INOVACOES LEGISLATIVAS E SEU POTENCIAL PARA AUMENTO DO IMPACTO ECONOMICO DO TURISMO
EM UNIDADES DE CONSERVACAO NO BRASIL

Quando se trata de desenvolver e operar o turismo em dreas protegidas, o Estado tem algumas opcoes a sua
escolha, cada uma com suas vantagens e desvantagens. Ele pode fazé-lo sozinho, entregar essa tarefa a especialistas em
turismo dos setores publico ou privado ou fazer algumas tarefas enquanto delega outras. Em regra, as dreas protegidas
geridas pelo Poder Publico sio capazes de operar e desenvolver o turismo por conta propria quando os niveis de visi-
tacdo sao baixos. Isso porque o turismo nio é sua expertise principal e tampouco o foco de sua gestio. Por essa razio,
quando se trata de niveis maiores de turismo, o Estado passa a sentir a necessidade de investir na expertise necessaria
para gerir o turismo de suas dreas protegidas de uma forma mais eficaz e sustentavel®®. O legislador brasileiro fez essa
opcao e o potencial de impacto dessa norma parece animador.

Por ocasido da edicio da Medida Provisoria n° 809, de 1° de dezembro de 2017, o Senador Dalirio Beber
(PSDB/SC) propds uma emenda aditiva, com o intuito de permitir expressamente a concessao de dreas ou instalacoes
de unidades de conservacio federais para a exploracio de atividades de visitacio, mediante licitagio®. Essa emenda
acabou por ser incorporada ao texto do Projeto de Lei de Conversao da referida Medida Provisoria, que culminou na
edicdo da Lei n° 13.668, de 28 de maio de 2018, que acrescentou o artigo 14-C a Lei n°® 11.516/2018, com o seguinte
teor:

Art. 14-C. Poderao ser concedidos servicos, dreas ou instalacoes de unidades de conservacio federais para a
exploragao de atividades de visitacio voltadas a educagao ambiental, a preservacao e conservacio do meio
ambiente, ao turismo ecoldgico, a interpretacio ambiental e a recreacdo em contato com a natureza, prece-
didos ou nao da execucio de obras de infraestrutura, mediante procedimento licitatdrio regido pela Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

§ 1° O edital da licitacio podera prever o custeio pelo contratado de agoes e servicos de apoio a conservagao,
a protecdo e a gestao da unidade de conservacio, além do fornecimento de nimero predefinido de gratui-
dades ao Instituto Chico Mendes e de encargos acessorios, desde que os custos decorrentes dos encargos
previstos no edital sejam considerados nos estudos elaborados para aferir a viabilidade econoémica do modelo
de uso publico pretendido.

§ 2° As gratuidades definidas em edital deverao ser utilizadas com o objetivo de promover a universalizagio
do acesso as unidades de conservacdo, incentivar a educacio ambiental e integrar as populagoes locais a
unidade de conservacio.

§ 3° Sera dispensado o chamamento publico para celebracio de parcerias, nos termos da Lei n°® 13.019, de 31
de julho de 2014, com associacoes representativas das populagoes tradicionais beneficidrias de unidades de

36 NATIONAL PARK SERVICE (NPS). Disponivel em: https://www.nps.gov/orgs/1207/03-05-2019-visitation-numbers.htm. Acesso em: 25 jan. 2020.

37 'UNITED STATES (US). Department of the Interior. Press Release. Disponivel em: https:/www.doi.gov/pressreleases/national-park-visitor-spending-contri-
buted-40-billion-us-economy. Acesso em: 25 jan. 2020.

% INTERNATIONAL UNION FOR CONSERVATION OF NATURE (IUCN). Tourism and Visitor Management in Protected Areas: Guidelines for sustainability.
Developing Capacity for a Protected Planet Best Practice Protected Area Guidelines. Series no. XX. Disponivel em: https:/portals.iucn.org/library/sites/
library/files/documents/PAG-027-En.pdf. Acesso em: 15 out. 2018.

% CAMARA DOS DEPUTADOS (CD). 2018. Emenda aditiva 2 Medida Proviséria n® 809, de 1° de dezembro de 2017. Disponivel em: https://www.congresso-
nacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-/mpv/131788. Acesso em: 22 out. 2018.
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conservagio para a exploragio de atividades relacionadas ao uso publico, cujos recursos auferidos terdo sua
reparticao definida no instrumento de parceria.

§ 4° O ato autorizativo exarado pelo 6rgio gestor da unidade de conservacio para a instalacao e operagio das
atividades de que trata o caput deste artigo dispensa, com a anuéncia do Ibama, outras licencas e autorizagoes
relacionadas ao controle ambiental a cargo de outros érgaos integrantes do Sistema Nacional de Meio Am-
biente (Sisnama), exceto quando os impactos ambientais decorrentes dessas atividades forem considerados
significativos ou ultrapassarem os limites territoriais da zona de amortecimento.

Como se v¢, o dispositivo em comento abriu a0 6rgio ambiental gestor a possibilidade de conceder servicos,
areas ou instalagoes das unidades de conservacio sob sua gestao para terceiros, observado o procedimento licitatorio
previsto na Lei n® 8.987/1995, que dispoe sobre o regime de concessio e permissio da prestacio de servicos publicos.
Evidentemente, tal norma nio pretende desonerar o ICMBio de sua obrigacio legal de promover e executar progra-
mas recreacionais, de uso publico e de ecoturismo nas unidades de conservacio onde essas atividades sejam permiti-
das (artigo 1°, inciso IV, Lei n°® 11.516/2007), mas apenas delega-las. Essa possibilidade ja podia ser inferida, inclusive,
a partir de uma leitura do artigo 2°, incisos VII e X, do Decreto n° 8.974/2017, senio vejamos:

Art. 2° Compete ao Instituto Chico Mendes, ressalvadas as competéncias das entidades integrantes do Sistema
Nacional do Meio Ambiente - Sisnama e observadas as diretrizes emitidas pelo Ministério do Meio Ambiente,
desenvolver as seguintes atribuicoes em ambito federal:

[.]

VII - promover, direta ou indiretamente, 0 uso economico dos recursos naturais nas unidades de
conservacao federais, obedecidas as exigéncias legais e de sustentabilidade do meio ambiente, referente a:
a) uso publico, ecoturismo, exploracio de imagem e outros servicos similares; e

b) produtos e subprodutos da biodiversidade e servicos ambientais;

X - promover a visitagao publica voltada a recreagio, a interpretagio ambiental e a0 ecoturismo em unidades
de conservacio federais;
(grifo dos autores).

Muito antes da edi¢ao do Decreto n° 8.974/2017, o artigo 33 da Lei n° 9.985/2000 também ji admitia a ex-
ploragao por terceiros dos produtos, subprodutos e servicos relacionados ao uso publico em unidades, que deve ser
previamente autorizada, com sujeicao ao pagamento de contrapartida pecunidria:

Art. 33. A exploracio comercial de produtos, subprodutos ou servigos obtidos ou desenvolvidos a partir dos
recursos naturais, biolégicos, cénicos ou culturais ou da exploragio da imagem de unidade de conservagio,
exceto Area de Protecio Ambiental e Reserva Particular do Patrimonio Natural, dependerd de prévia autoriza-
¢20 e sujeitard o explorador a pagamento, conforme disposto em regulamento.

Desse modo, com a edi¢ao da Lei n® 13.668/2018, que acrescentou o artigo 14-C a Lei n® 11.516/18, a intengdo
do legislador foi permitir a0 ICMBio conceder a exploragio do turismo em determinada unidade de conservacio a um
terceiro detentor de know how no setor de turismo e que, portanto, terd melhores condigoes de alcar a experiéncia
de visitacdo de uma unidade de conservacio a um patamar de qualidade, visibilidade e competitividade no mercado.
Enquanto isso, desincumbido desse encargo, o 6rgao ambiental gestor pode direcionar seus esforcos e escassos re-
cursos - humanos e or¢amentdrios - em prol da implementacio de acoes de conservagio da biodiversidade (pesquisa,
monitoramento etc.), visando ao alcance dos objetivos que justificaram a criacio daquela UC.

Outro ponto do artigo 14-C da Lei n°® 13.668/18 que representa uma grande mudanca de paradigma € o seu
pardgrafo primeiro, que estabelece que o edital da licitacgio poderd prever o custeio, pelo contratado, de acoes e
servicos de apoio a conservagdo, a protecio e a gestdo da unidade de conservacio. Boa parte da renda proveniente
da exploracio do turismo em unidades de conservacao federais nao € revertida em recursos, investimentos ou agoes
para sua implementacio. Em se tratando de UCs de protecio integral, no maximo 50% dos recursos provenientes da
cobranga de ingressos, servicos e atividades variadas sio destinados a propria unidade, conforme disp6e o art. 35 da
Lei n® 9.985/00:




Art. 35. Os recursos obtidos pelas unidades de conservagio do Grupo de Protecio Integral mediante a co-
branca de taxa de visitagdo e outras rendas decorrentes de arrecadagio, servicos e atividades da propria
unidade serdo aplicados de acordo com os seguintes critérios:

[ - até cinquenta por cento, e nao menos que vinte e cinco por cento, na implementacao, manutencao
e gestao da propria unidade;

IT - até cinquenta por cento, € ndo menos que vinte e cinco por cento, na regularizagio fundidria das unidades
de conservacio do Grupo;

III - até cinqiienta por cento, € ndo menos que quinze por cento, na implementacio, manutencio e gestao de
outras unidades de conservacio do Grupo de Protecio Integral.

(grifo dos autores)

A nova norma modificou por completo essa situacio ao abrir, de forma inédita, a possibilidade de exigir que o
concessiondrio que explore a atividade turistica realize investimentos, as suas expensas, em acoes e servicos de apoio
a conservagio, a protecio e a gestdo da propria unidade de conservacio concedida.

Antes da edicao da Lei n°® 13.668/2018, a lacuna legislativa em relagao a esse tipo especifico de concessao di-
ficultava a sua utilizacdo. A concessao de servicos de apoio a visitacao turistica ndo pode ser classificada como servico
publico, razao pela qual sio inaplicaveis as disposicoes da Lei n® 8.987/95%. Isso porque principios insertos na norma,
como regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade, cortesia na prestacio e modicidade
das tarifas devem ser observados®.

O paragrafo terceiro do referido art. 14-C da Lei n® 11.516/18 também se tornou um grande marco para o
turismo desenvolvido por comunidades tradicionais em unidades de conservagao. De acordo com o citado disposi-
tivo, o ICMBio podera dispensar o chamamento publico para celebrar parcerias com associagoes representativas de
populacoes tradicionais beneficidrias de unidades de conservacio para a exploracio de atividades relacionadas ao uso
publico, nos termos da Lei n°® 13.019/2014, cujos recursos auferidos terdo sua reparticio definida no préprio instru-
mento de parceria. Em outras palavras, tal disposicao dispensa a licitacdo para desenvolvimento do chamado turismo
de base comunitiria (TBC), que € o turismo em dreas naturais protagonizado pelas comunidades locais, gerando
beneficios para elas e para a drea protegida®.

Até entio nao havia nenhuma disposicdo legal a tratar do tema, mas nos ltimos anos cresceu significativa-
mente a demanda por esse tipo de turismo, principalmente em razio da demanda das proprias comunidades resi-
dentes no interior ou entorno das unidades de conservagao, interessadas em desenvolver atividades de turismo ou
inserir-se efetivamente nas acoes de visitacdo dessas dreas protegidas. O envolvimento desses atores ¢ uma alternativa
interessante para fortalecer os programas de visitacdo, diversificar as atividades desenvolvidas e agregar valor a expe-
riéncia dos visitantes, bem como incrementar a renda desses moradores e aproximé-los positivamente da gestio das
unidades, aumentando o apoio local as dreas protegidas®.

As primeiras licitagoes realizadas com base no artigo 14-C da Lei n® 11.516/18 foram concluidas no fim de
2018 e inicio de 2019. O primeiro edital teve como objeto a concessio da exploragio dos servicos de apoio a visitacio
e turismo ecoldgico no Parque Nacional do Pau Brasil (BA). A empresa Hope Recursos Humanos S/A venceu o certame

 Nio obstante, alguns contratos de concessio foram firmados sob o amparo dessa lei: Parque Nacional do Iguacu/PR (1998, 2010 e 2015); Parque Nacional
da Serra dos Orgaos/RJ (2010); Parque Nacional Marinho de Fernando de Noronha/PE (2010); e Parque Nacional da Tijuca/RJ (2012 e 2014) (ICMBio,
2020).

i1 RODRIGUES, C. G. O.; GODOY, L. R. C. Atuacdo piblica e privada na gestio de Unidades de Conservagio: aspectos socioecondémicos da prestacio de
servicos de apoio a visitagio em parques nacionais. Desenvolvimento e meio ambiente, v. 28, p. 75-88, jul./dez. 2013, editora UFPR.

2 WORLD WILDLIFE FUND-BRASIL (WWEF-BRASIL). Manual de Ecoturismo de Base Comunitiria: ferramentas para um planejamento responsavel. Brasilia:
WWF Brasil, 2003.

% INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVAGAO DA BIODIVERSIDADE (ICMBio). 2017. Turismo de base comunitiria em unidades de conservacio
federais: principios e diretrizes. Disponivel em: https://www.icmbio.gov.bt/portal/images/stories/comunicacao /publicacoes/turismo_de_base_comunita-
ria_em_uc_2017.pdf. Acesso em: 15 out. 2018.
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e firmou contrato com o ICMBio no dia 17 de outubro de 2018*, que estabelece que a concessiondria devera operar
servicos de cobranca de ingressos, transporte interno, estacionamento de veiculos, lanchonetes, loja de conveniéncia,
espaco do ciclista, centro de visitantes, campismo, tirolesa e passarelas suspensas. Os servicos serdo explorados por
quinze anos, periodo em que a empresa deverd investir R$ 7,2 milhoes para melhorar a infraestrutura de apoio aos
visitantes do parque e repassar R$ 6,7 milhdes ao ICMBio®.

No dia 18 de dezembro de 2018 foi celebrado o segundo contrato de concessao sob a égide do novo dispositi-
vo legal, para exploracio de servicos voltados para o turismo ecolégico no Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros
(GO)*. As empresas contratadas - Parquetur Participagoes e Socicam Terminais Rodovidrios e Representagoes - deverao
investir R$ 14 milhoes em melhorias na infraestrutura de uso publico para estimular o turismo no referido parque. A
concessao de vinte anos inclui controle de acesso, recepcao dos visitantes, venda de ingressos, alimentacdo, loja de
conveniéncia, espaco de campismo e transporte interno?’.

O terceiro contrato de concessao, celebrado em 06 de fevereiro de 2019, teve como objeto a concessao da
exploracio dos servicos de apoio a visitacio no Parque Nacional do Itatiaia/RJ. Sagrou-se vencedora a empresa Hope
Recursos Humanos, a mesma que venceu a licitagio da concessao do Parque Nacional do Pau Brasil. A vigéncia do
contrato ¢ de vinte e cinco anos, periodo em que a empresa devera investir R§ 17 milhdes na unidade de conservacio.
A concessdo inclui servicos como venda de ingressos, controle e cobranca de estacionamentos, alimentacio, apoio ao
transporte no interior do parque, comércio, hospedagem e atividades de aventura®,

O sucesso desse tipo de contratacio reside na capacidade de elaboracio do contrato, de fiscalizacio e de
imposicao de medidas punitivas por parte do Poder Publico. Isso porque, se nio for elaborado um contrato com
clausulas que de fato atentem para a supremacia do interesse publico sobre o interesse privado, em especial a con-
servacdo da natureza, e se nio houver efetiva fiscalizacdo sobre as atividades a cargo dos particulares e punicio das
faltas (responsabilizacio administrativa, civil e criminal, conforme o caso), certamente ocorrerio abusos e a protecio
do meio ambiente serd prejudicada.

Sobre essa questdo, Rodrigues e Godoy alertam para o desafio dos gestores de parques nacionais (e isso se
aplica a qualquer UC de dominio publico), que deverao sopesar a viabilidade econdmica, a capacidade de suporte e os
precos acessiveis para o pablico quando “o saber mercadologico vinculado ao turismo invade a rotina dessas dreas e
se torna um dos principais elementos de apropriacio da biodiversidade”. Isso imp6e ao gestor o desafio de equilibrar
resultados economicos privados e a funcio publica de conservacio da diversidade bioldgica®. Sempre que a conces-
sao de servicos/atividades publicas a particulares em qualquer drea estd em jogo, o grande desafio ¢ contrabalancear a
visao empresarial de busca pelo maior lucro com o atendimento ao interesse publico.

Uma andlise desses primeiros contratos de concessao celebrados com fundamento na Lei n°® 13.668/2018
permite constatar que as suas cldusulas efetivamente buscam implementar as inovacoes trazidas pela norma e trazer

“ INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVAGAO DA BIODIVERSIDADE (ICMBio). 2018b. Hope assina contrato para prestar servicos no Pau Brasil. Dis-
ponivel em: https://www.icmbio.gov.br/portal/ultimas-noticias/20-geral/10020-hope-assina-contrato-para-prestar-servicos-no-pau-brasil. Acesso em: 29 out.
2018.

5 BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. 2018a. MMA impulsiona turismo no Parque Pau Brasil. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/
item/15129-sai-resultado-da-concess%C3 %A30-de-servi%C3 %A70s-no-pau-brasil. html. Acesso em: 29 out. 2018.

4 BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. 2018b. Publicada concessio de servicos em Veadeiros. Disponivel em: https://www.mma.gov.br/informma/
item/15170-publicado-edital-de-concess%C3%A30-da-chapada-dos-veadeiros.html. Acesso em: 29 out. 2018.

7 BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. 2018c. Concessio de servicos em Veadeiros. Disponivel em: https:/www.mma.gov.br/informma/item/
15346-governo-assina-concess% C3%A30-de-servi%C3%A70s-em-veadeiros.html. Acesso em: 27 dez. 2018.

% INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE (ICMBio). 2019. Parque Nacional do Itatiaia assina contrato de concessio de servi-
cos de visitagdo. Disponivel em: https://www.icmbio.gov.br/parnaitatiaia/destaques-e-eventos/205-publicado-edital-de-licitacao-para-concessoes-no-parque-
-nacional-do-itatiaia.html. Acesso em: 11 jul. 2021.

¥ RODRIGUES, C. G. O.; GODOY, L. R. C. Atuacio publica e privada na gestdo de Unidades de Conservagio: aspectos socioecondmicos da prestagio de
servicos de apoio a visitagio em parques nacionais. Desenvolvimento e meio ambiente, v. 28, p. 75-88, jul./dez. 2013, editora UFPR.

50 INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVAGAO DA BIODIVERSIDADE (ICMBio). 2020. Concessio de servicos de apoio 2 visitacio. Disponivel em:
https://www.icmbio.gov.br/portal/concessao-de-servicos. Acesso em: 11 jul. 2021.




os resultados positivos idealizados pelo novo modelo juridico de concessio. Os contratos preveem, por exemplo:
i) garantias em relacio a forma, ao prazo e as condigoes de execucio dos servicos; ii) forma de pagamento do valor
de outorga; iii) elaboracio de uma matriz para alocagio dos riscos decorrentes da execugio da concessao; iv) me-
canismos de ajuste e revisio para manutencao do equilibrio econdmico-financeiro; e v) penalidades por infragao as
cldusulas contratuais, tais como adverténcia, multa e até mesmo suspensao tempordria do direito de contratar com o
6rgao ambiental por até dois anos.

Como esses contratos sio de longuissimo prazo (15, 20 e 25 anos, respectivamente), foram celebrados ain-
da recentemente (todos ha apenas 2 anos) e sio poucos (apenas 3), ainda nio € possivel mensurar o real impacto
econdmico que as inovagoes legislativas em questao tém sido capazes de gerar’'. No entanto, haverd uma possivel
expansao da quantidade de concessoes em um futuro préximo*?, o que certamente possibilitard avaliar resultados em
uma maior escala de tempo e espaco e efetivamente verificar se as concessoes contribuiram para aumentar o impacto
economico que o turismo em unidades de conservacio gera no pais.

4 CONSIDERAGOES FINAIS

Os dados atuais demonstram que a exploracio do turismo em unidades de conservacio no Brasil - pais sdcio
e megadiverso - vém trazendo resultados econdmicos bastante positivos, mesmo com um arcabou¢o normativo que
se mostrava insuficiente até 2018. O segundo relatério de contribuigoes econoémicas do turismo em unidades de
conservacao federais publicado pelo ICMBio>* demonstrou que a visitacio nas unidades de conservacao federais bra-
sileiras cresceu 30% em relagdo ao recorde anterior (10,7 milhoes de pessoas em 2017 contra 8,2 milhoes de pessoas
em 2016). Os Parques Nacionais receberam 80,55% desse total (8,6 milhdes de turistas). Em termos economicos, os
visitantes gastaram cerca de R$ 2 bilhoes nos municipios de acesso as unidades de conservacio, contribuiram com a
economia nacional com cerca de 80 mil empregos, R$ 2,2 bilhdes em renda, R$ 3,1 bilhdes em valor agregado ao PIB
e R$ 8,0 bilhoes em vendas. O setor de hospedagem foi o que mais contribuiu diretamente (R$ 613 milhoes em vendas
diretas), seguido pelo setor de alimentacio (R$ 432 milhdes).

A pesquisa realizada demonstrou, assim, que as unidades de conservagio nio sio importantes apenas para
efeitos de conservacio da biodiversidade, mas também por funcionarem como auténticos vetores de desenvolvimento
econdmico e de educagao ambiental. A beleza cénica e os atrativos naturais dessas dreas atraem milhdes de turistas
nacionais e estrangeiros, cujos gastos geram negocios e, consequentemente, emprego e renda no contexto local. O
aumento do nimero de visitantes aquece as economias locais, pois cria oportunidades de trabalho e renda para as
comunidades do entorno, incrementa a arrecadacao de tributos e impulsiona o desenvolvimento de diversas ativida-
des economicas.

A Lei n° 13.668/2018, que acrescentou o artigo 14-C a Lei n® 11.516/2018, possui amplas condigoes para
potencializar as politicas publicas do setor. Suas disposi¢oes modificam por completo a dinimica de exploragio do
turismo em unidades de conservagio, seguindo um modelo que ji € utilizado em diversos paises, como nos Estados

5! A publicagio de editais de concessdo dos Parques Nacionais dos Lencdis Maranhenses/MA, do Capara6/MG e da Serra da Bodoquena/MS também estavam
no cronograma do Governo Federal para lancamento em 2018 (MMA, 2018b), mas nio foram publicados até a data da Gltima revisao desse artigo (julho de
2021).

52 No dia 22 de fevereiro de 2021, foram lancados 7 editais para a realizacdo de estudos técnicos com o objetivo de subsidiar as concessoes de 8 unidades
de conservagcio federais: Parque Nacional dos Lengbis Maranhenses/MA, Parque Nacional de Jericoacoara/CE, Parque Nacional da Chapada dos Guimaries/
MT, Parque Nacional da Serra dos Orgdos/RJ, Parque Nacional da Serra da Bodoquena/MS, Parque Nacional de Ubajara/CE, Parque Nacional de Brasilia/
DF e Floresta Nacional de Brasilia/DF. A agenda atualmente é considerada prioritaria do Ministério do Meio Ambiente (MMA) e Instituto Chico Mendes de
Conservacio da Biodiversidade (ICMBio). A acdo ¢ fruto de um projeto de cooperacio técnica internacional entre o Ministério do Turismo e a Organizacio
das Nagoes Unidas para a Educagio, a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) com o objetivo de promover o turismo e o patrimonio cultural e natural no Brasil
(MMA, 2021).

% SOUZA, T. V. 8. B.; SIMOES, H. B. Contribuicées do turismo em unidades de conservagio federais para a economia brasileira - efeitos dos gastos dos visi-
tantes em 2017: Sumdrio Executivo. Brasilia: ICMBio, 2018.
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Unidos, por exemplo. Uma das inovagoes € a inédita possibilidade de o poder publico concedente exigir que o conces-
siondrio que explore a atividade turistica em UCs realize investimentos, as suas expensas, em acdes e servicos de apoio
a conservacao, a prote¢do e a gestao da propria unidade concedida. Antes da edigdo desta Lei, a lacuna legislativa em
relacio a esse tipo especifico de concessio de servicos de apoio a visitagio dificultava a sua adocio.

O novo diploma legal também possui o potencial de alavancar o turismo desenvolvido por comunidades
tradicionais em unidades de conservacio, na medida em que o ICMBio poderd dispensar o chamamento publico para
celebrar parcerias com associacoes representativas de populagoes tradicionais beneficidrias de unidades de conserva-
¢do para a exploracio de atividades relacionadas ao uso publico. Se no contexto anterior - carente de avangos, tanto
em termos de regulagio quanto de formulacio e execugio de politicas publicas - os positivos impactos economicos
da exploragio do turismo em unidades de conservacio jd eram evidentes, espera-se que a novel possibilidade de con-
cessao da exploracio de tais servigos alavanque de uma vez por todas a implementagio do turismo em unidades de
conservacio, trazendo os beneficios ambientais, sociais e economicos que dele se espera.

Os gestores publicos tém o desafio de compatibilizar a busca pelo lucro do concessiondrio com a conservagio
da diversidade bioldgica. Por isso, os contratos a serem celebrados precisam atentar para a supremacia do interesse
publico (protecio do meio ambiente) sobre o interesse privado, aliados a2 uma efetiva fiscalizacio e a responsabili-
zacdo do concessiondrio por eventuais faltas. Apenas trés contratos de concessio, todos recentes e de longo prazo,
foram firmados sob a égide da nova norma até o momento, razio pela qual ainda é cedo para formular conclusoes
sobre o real impacto econdmico que tais contratos serdo capazes de gerar. Todavia, a andlise de suas cldusulas reflete
a tentativa de efetivamente implementar as inovagoes trazidas pela norma, visando trazer os resultados positivos que
se espera com esse novo modelo.
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