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RESUMO

O objetivo da presente tese é discutir como realizou-se a instituicdo do turismo no Parque
Nacional da Serra da Bodoquena (PNSBd) e, concomitantemente, analisar o avango do
processo de concessdo dos servicos de apoio a visitacdo, enquanto modelo de parceria
escolhido para viabilizagdo de infraestrutura turistica. Nesse sentido, devido & intensa e
consolidada atividade turistica que ancora financeiramente a economia da regido turistica de
Bonito/Serra da Bodoquena (entorno do Parque), surgem muitos questionamentos e interesses
sobre a concessdo do patrimoénio natural para o uso privativo dos bens pablicos. As discussdes
iniciais buscaram compreender como ocorre a produgédo da natureza e do patrimonio natural.
Posteriormente, investigou-se sobre o turismo e como ocorre em diferentes escalas: nos
Parques Nacionais, na regido turistica de Bonito e, especificamente, no Parque da Serra da
Bodoquena. As informac6es e conhecimentos derivados da investigacdo do turismo nessa
ultima escala sdo provenientes, principalmente, do trabalho de campo. Também analisamos o
modelo de concessdo adotado pelo Orgéo Gestor das Unidades de Conservacio (UCs), e os
primeiros resultados da politica e programa de concessfes a partir do marco legal e
normativo, Lei n.° 13.668/2018. Para efeito de concessdo dos servicos, areas e instalacdes em
UCs, é necessario firmamento de um acordo entre as partes, publico (concedente) e privado
(concessionario), mediante contrato. Ainda que 0s servicos de apoio a visitacdo sejam
repassados ao setor privado, apurou-se que ha uma diversidade de auséncias e falhas
relacionadas a gestdo, monitoramento e fiscalizacdo dos contratos; e que é necessario um
dispéndio maior de recursos operacionais para essa funcdo. Assim, tendo em vista esses
resultados e a analise da fase de planejamento da concessdo dos servigcos de apoio a visitacao
do PNSBd, discutimos as duvidas, sugestdes e criticas derivadas da participacdo social e com
base na analise da minuta do contrato em questdo, considerando ainda que, atualmente, o
turismo ocorre no PNSBd mediante autorizacdo de prestacdo de servicos dada aos condutores.
Em relacdo aos procedimentos metodoldgicos, a identificacdo das atividades turisticas e do
trabalho dos condutores do PNSBd foi realizada in loco, durante trabalho de campo. Parte da
pesquisa desenvolveu-se com base em entrevistas (questionarios semiestruturados) com o
Gestor Publico do Parque e na leitura e analise bibliografica, documentos institucionais do
Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio), relatorios e
documentos publicos.

Palavras-chave: patriménio natural; turismo; servicos turisticos; concessdo; parque.



ABSTRACT

The aim of this thesis is to discuss how tourism was established in the Serra da Bodoquena
National Park (PNSBd) and, simultaneously, to analyze the progress of the concession process
for visitor support services as the partnership model chosen to enable tourism infrastructure.
In this context, given the intense and well-established tourism activity that financially anchors
the economy of the Bonito/Serra da Bodoquena tourist region (surrounding the Park),
numerous questions and interests arise regarding the concession of natural heritage for private
use of public assets. The initial discussions sought to understand how nature and natural
heritage are produced. Subsequently, tourism was investigated at different scales: in National
Parks, in the Bonito tourist region, and specifically in the Serra da Bodoquena Park. The
information and insights about tourism at this specific scale are mainly derived from
fieldwork. The concession model adopted by the Conservation Unit Management Agency
(UCs) and the initial results of the concession policy and program were also analyzed based
on the legal and regulatory framework, Law No 13,668/2018. For the concession of services,
areas, and facilities in UCs, an agreement between the public (grantor) and private
(concessionaire) parties must be formalized through a contract. Although visitor support
services are transferred to the private sector, it was found that there are various shortcomings
and failures related to the management, monitoring, and oversight of contracts, requiring
greater operational resource allocation for this function. Considering these results and the
analysis of the planning phase of the PNSBd visitor support services concession, we discuss
the doubts, suggestions, and criticisms stemming from social participation and the analysis of
the contract draft in question. It is also noted that, currently, tourism in PNSBd occurs under
service provision authorizations granted to guides. Regarding the methodological procedures,
the identification of tourism activities and the work of guides in PNSBd was conducted on-
site during fieldwork. Part of the research is based on interviews (semi-structured
questionnaires) with the Park's Public Manager, as well as on bibliographic readings and
analysis, institutional documents from Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade (ICMBIo), reports, and public documents.

Keywords: natural heritage; tourism; tourism services; concession; park.



RESUMEN

El objetivo de esta tesis es discutir como se implanté el turismo en el Parque Nacional da
Serra da Bodoquena (PNSBd) y, al mismo tiempo, analizar la marcha del proceso de
concesion de los servicios de atencion al visitante, como modelo de asociacion elegido para
viabilizar las infraestructuras turisticas. En este sentido, debido a la intensa y consolidada
actividad turistica que ancla financieramente la economia de la region turistica de
Bonito/Serra da Bodoquena (entorno del Parque), han surgido muchas preguntas e intereses
sobre la concesion del patrimonio natural para el uso privado de bienes publicos. Los debates
iniciales trataron de entender como se producen la naturaleza y el patrimonio natural.
Posteriormente, se investigoé el turismo y como se produce a diferentes escalas: en los Parques
Nacionales, en la regién turistica de Bonito y, especificamente, en el Parque de la Serra da
Bodoquena. La informacion y los conocimientos derivados de la investigacion del turismo en
esta ultima escala proceden principalmente del trabajo de campo. También analizamos el
modelo de concesion adoptado por el Organo Gestor de las Unidades de Conservacion (UCs),
y los primeros resultados de la politica y programa de concesiones basados en el marco legal
y reglamentario, Ley n° 13.668/2018. Con vistas al otorgamiento de concesiones de servicios,
areas e instalaciones en las UCs, se debe firmar un acuerdo entre las partes publica
(concedente) y privada (concesionaria) por medio de un contrato. A pesar de que los servicios
de apoyo a la visitacion estan siendo concesionados al sector privado, se constatd que hay una
serie de ausencias y fallas relacionadas con la gestion, el seguimiento y la fiscalizacion de los
contratos; y que es necesario destinar mas recursos operativos a esta funcion. Por lo tanto, en
vista de estos resultados y del anélisis de la fase de planificacion para la concesion de
servicios de apoyo a la visitacion en el PNSBd, se discutieron las dudas, sugerencias y criticas
surgidas de la participacion social y con base en el analisis del proyecto de contrato en
cuestion, considerando también que actualmente el turismo se realiza en el PNSBd a través de
la autorizacion de prestacién de servicios otorgada a los conductores. En cuanto a los
procedimientos metodologicos, la identificacion de las actividades turisticas y del trabajo de
los conductores del PNSBd se realiz6 in situ durante el trabajo de campo. Parte de la
investigacion se baso en entrevistas (cuestionarios semi-estructurados) con el Gestor Publico
del Parque y en la lectura y andlisis de literatura, documentos institucionales del Instituto
Chico Mendes de Conservacion de la Biodiversidad (ICMBio), informes y documentos
publicos.

Palabras clave: patrimonio natural; turismo; servicios turisticos; concesion; parque.
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INTRODUCAO

O projeto deste trabalho teve inicio com os questionamentos sobre as contradi¢des e 0s
conflitos derivados da atuacdo do setor publico e do setor privado no processo de
mercantilizacdo da natureza na Unidade de Conservacdo (UC) Parque Nacional da Serra da
Bodoquena (PNSBd) e em seu entorno. Também nos questionamos, inicialmente, sobre a
producdo do patrimonio natural no planalto da Serra da Bodoquena, visto que, historicamente,
esta producdo esta vinculada, em alguma medida, a tentativa de preservacéo, a apropriacdo e a
exploracdo da natureza.

A partir das provocagdes do geografo Douglas Santos em seu artigo “Um objeto para a
geografia. Sobre as armadilhas que construimos e o que devemos fazer com elas”, foi possivel
refletir sobre o ponto de partida de uma pesquisa que visasse a producéo de conhecimentos, e
ficou claro que este ponto ndo correspondia ao objeto de pesquisa em si, e sim a duvida
geradora da pesquisa. Como apresentado pelo autor, o saber do mundo passa pelo “saber de si
no mundo” (Santos, 2015, p. 37), visto que as paisagens sdo fruto das transformacoes
socioambientais, ou seja, 0 saber do mundo passa necessariamente pela subjetividade humana.

Na medida em que o patrimbnio representa 0 que se herdou e que o se pretende
destinar as proximas geracdes, a importancia dos estudos sobre o patriménio natural esta
intrinsecamente ligada as percepcdes e transformacdes sociais. A valorizacdo da natureza pelo
uso turistico e ecoturistico tem ocorrido nas ultimas décadas e mudado a percepcdo e 0
interesse da sociedade pelo patrimdnio natural, ocasionando o fortalecimento do processo de
patrimonializacdo da natureza. Esse novo olhar do turista direciona e antecipa novas formas
de aproveitar os lugares, uma vez que esses locais passam a ter valor de troca. Assim sendo,
alguns lugares tém a producdo do seu patriménio natural vinculada, diretamente, ao setor
turistico. Podemos citar como exemplos 0os municipios de Bonito, Jardim e Bodoquena, no
Mato Grosso do Sul (MS), localizados no entorno do PNSBd.

A manifestacdo de interesse na concessdo de uso privativo de bem publico para a
prestacdo de servico de apoio a visitacdo (servicos, areas e/ou instalagdes) no PNSBd para
iniciativa privada ocorreu mediante endosso do Ato Justificador n.° 3, de 27 de novembro de
2018, do Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade (ICMBIo0). Ao considerar
0 patrimoénio natural um comercializavel, a propria valorizacdo dessas areas naturais se torna
um tema controverso, na medida em que torna a proposta de uso publico em um privativo.

A compreensao racional e dialética do processo de turistificacdo em implementacao no

PNSBd nos remete a totalidade de uma escala espago-temporal que corresponde aos
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incentivos e orientacdo em direcdo a valorizacdo e geracdo de renda em UCs. A perspectiva
geogréfica nos permite uma apreciacdo que perpassa as UCs em escala nacional, as
particularidades dos Parques Nacionais e a singularidade do PNSBd, nesse sentido, buscamos
compreender a realidade dos fatos.

Como proposta central deste trabalho, foi analisado como o turismo e o processo de
concessao dos servicos de visitacdo passam a fazer parte da realidade do PNSBd a partir da
definicdo de areas para uso publico e para desenvolvimento de atividades turisticas. Para
alcancar este objetivo, foi necessario estabelecer objetivos intermediarios e especificos como:

e discutir o processo de producéo e patrimonializacdo da natureza;

e identificar e refletir sobre a visitacdo e o turismo no entorno do PNSBd;

e investigar a visitacdo e a estruturacao do turismo no PNSBd;

e compreender o modelo de concessao dos servicos de apoio a visitagao;

e analisar a fase de planejamento da Concessdo dos Servicos de Apoio a Visitacdo
(CSAV) do PNSBd, por meio de discussdes geradas a partir da audiéncia e consulta
publica, roadshow! e minuta do contrato de concesséo.

A historiografia recente da patrimonializacdo da natureza nos orienta a um exercicio e
metodologia de analise caracteristica de gedgrafos, que é a analise escalar. Para melhor
compreender esse processo, buscamos referéncias em diferentes areas do conhecimento afins,
como a sociologia, a antropologia ambiental e a ecologia politica. O embasamento de
trabalhos de Smith (1988), Santamarina Campos, Vaccaro e Costa (2014), Cruz (2003, 2005,
2006, 2007, 2020), Moretti (2001, 2005), Ribeiro (2010, 2017), Moro, Rotta e Eles (2022),
Rodrigues (2009, 2016, 2019) e do Observatério de Parcerias em Areas Protegidas (OPAP)
(2023a, 2023c) nos permite avancar nos conhecimentos cientificos e no olhar para as areas
naturais reservadas a protecdo da natureza, educacdo ambiental e pesquisa cientifica,
considerando todo o seu arcabouco e formacao fisica, porém centramos o debate na producéo
e utilizacdo destes espacos, como um fendémeno social de expansdo do capitalismo e
apropriacdo dessas areas para a comercializacdo da natureza. Os conflitos ambientais
derivados da definicdo e delimitagdo das areas protegidas abarcam discussées no ambito local,
regional, nacional e global.

Os eventos ou percepgdes vao se verticalizando e se horizontalizando no espaco, se

organizando e se desorganizando, ou seja, se territorializando. Dessa forma, “E preciso definir

! ExposicOes itinerantes, enquanto estratégia de marketing, para a divulgagdo de uma proposta e/ou
esclarecimento de davidas referentes ao produto, e para verificar o interesse do publico-alvo. No caso do
turismo, participam dessas apresentacdes pessoas representando agéncias de turismo, atrativos turisticos,
hotéis, operadoras e trabalhadores do setor, independentes.
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a especificidade de cada formac&o, o que distingue das outras, e, no interior da F.E.S.?, a do
particular como uma cisdo do todo, um momento do todo, assim como o todo reproduzido
numa de suas fragdes” (Santos, 1977, p. 84). Este autor aponta ainda que ¢ possivel
reconhecer as similaridades entre as Formacgdes Econdmicas e Sociais (FES) no estudo das
origens dessas formacdes, mas isso ndo seria suficiente. Santos (1977, p. 93) destaca a
importancia e a “inseparabilidade das realidades e das nogdes de sociedade e de espaco
inerentes a categoria da formagao social”, demonstrando um atraso tedrico em nao as reunir
em um conceito unico. “Nao se pode falar de uma lei separada da evolu¢ao das formacgdes
espaciais. De fato, é de formagGes sdcio-espaciais que se trata” (Santos, 1977, p. 93).

O turismo, enquanto pratica socioespacial e socioeconémica, apropria-se dos lugares
tornando territdérios comercializaveis, flexiveis, e por vezes cria descontinuidades.
Considerando as formacgbes socioespaciais do capitalismo, Santos (1977, p. 85) cita
Garavaglia (1974, p. 7): “F.E.S. esta sempre ligado a uma realidade concreta, suscetivel de

localizaco historico-temporal”. Nesse sentido, o autor ainda acrescenta:

O espaco é a matéria trabalhada por exceléncia. Nenhum dos objetos sociais tem
uma tamanha imposigao sobre o homem, nenhum esté tdo presente no cotidiano dos
individuos. A casa, o lugar de trabalho, os pontos de encontro, os caminhos que
unem esses pontos, sdo igualmente elementos passivos que condicionam a atividade
dos homens e comandam a pratica social. A praxis, ingrediente fundamental da
transformagdo da natureza humana, é um dado sdcio-econdmico, mas é também
tributaria dos imperativos espaciais (Santos, 1977, p. 92, grifo do autor).

Acerca da formacdo socioespacial da regido onde se encontra 0 PNSBd, cabe destacar
gue o municipio de Bonito recebeu anualmente entre 2015 e 2019 uma média de 205.823
visitantes; mais especificamente, no ano de 2019 (pré-pandémico) o nimero de visitantes foi
de 209.568, conforme dados do Observatério do Turismo e Eventos de Bonito (OTEB)
(2024). Os municipios de Jardim e Bodoquena, por possuirem uma infraestrutura turistica
menor do que a de Bonito, ainda que possuam pontos turisticos importantes na regido
turistica, tem o seu trade turistico vinculado a Bonito.

Na regido turistica de Bonito/Serra da Bodoquena, deparamo-nos com o PNSBd,
instituido em 2000 por meio de decreto. Desde sua criagdo, o0 Parque atravessou Varias fases e

enfrentou conflitos. A principal utilizagdo publica do PNSBd est4 associada a atividades de

2 A Formacdo Econdmica e Social (FES) designa relagdes de producdo complexas de carater conceitual tedrico,
elaborada, conforme Santos (1977), por Marx e Engels. Segundo Santos (1977), a FES refere-se a uma
determinada sociedade, e ndo a “sociedade em geral”, e citando Sereni (1974), aponta que “esta categoria
expressa a unidade e a totalidade das diversas esferas - econémica, social, politica, cultural - da vida de uma
sociedade, dai a unidade da continuidade e da descontinuidade de seu desenvolvimento historico” (Santos,
1977, p. 83).



21

pesquisa e visitacdo. Entretanto, nas areas circunvizinhas ao Parque, as atividades turisticas
sdo variadas e gerenciadas por empresas privadas, praticas estas relacionadas a exploracéo
ecoturistica. Mesmo que os PNs tenham respaldo legal em sua criacdo, ha, em muitos casos,
tentativas de reducdo de suas areas, muitas vezes devido a falta de regulamentacao fundiaria.

Historicamente, a preservacdo ambiental tem sido considerada responsabilidade do
Estado, ndo apenas por meio de politicas de conservacdo de ambientes naturais, mas também
pelo exercicio do poder de demarcacdo de areas. Cabe ainda lembrar que essas areas,
frequentemente, tém sido percebidas, mesmo nos dias atuais, como obstaculos para a geragédo
de riqueza e progresso.

Atribuir valor estético a experiéncia estd diretamente relacionado ao valor financeiro
que pode ser cobrado dos visitantes; logo, espacos publicos em regime de concessao serdo
frequentados por publicos especificos. O patrimdnio natural e pablico transformou-se em
objeto de consumo, incorporado as necessidades de mercado, sobretudo do ponto de vista do
comeércio turistico internacional. Ao tratar o patriménio natural como objeto de consumo, a
prépria patrimonializacdo destas areas naturais torna-se um aspecto conflituoso.

Em relacdo ao desenvolvimento do trabalho de pesquisa, o capitulo I corresponde ao
mais avancado e apresenta como ocorre 0 processo de valoragdo, patrimonializacdo e
concessdo da natureza enquanto um marco social das politicas ambientais. Os demais
capitulos sdo apresentados nas perspectivas de pesquisa, de forma que as investigacdes
realizadas, incluindo visitas a campo e participacdo em audiéncias publicas, foram relatadas e
discutidas nesta secao.

A organizacdo deste trabalho de pesquisa culminou — para além da introducao,
procedimentos metodoldgicos, apresentacdo da area de estudo e consideragdes finais — em
uma divisdo em capitulos que acompanham a trajetdria da pesquisa. No primeiro capitulo
serdo discutidas a producdo da natureza e a esséncia do desenvolvimento, a natureza enquanto
patriménio natural e ao que se deve o processo de patrimonializacdo. O segundo capitulo trata
das politicas e do turismo em sua esséncia, assim como da visitagdo turistica nos Parques
Nacionais brasileiros.

O terceiro capitulo apresentard a estruturagdo do turismo na regido turistica de
Bonito/Serra da Bodoquena e nas trilhas do PNSBd, a abertura do Parque para a visitacéo
turistica e o quantitativo de turistas, aléem de uma reflexo sobre o turismo que ocorre por
meio da autorizagdo e contratacdo de condutores. No ultimo capitulo analisamos e discutimos
as concessdes de Parques Nacionais, enquanto modelo, e especificamente, a concessao dos

servigos de apoio a visitacdo no PNSBd, mediada pelo Banco Nacional de Desenvolvimento
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Econdmico e Social (BNDES), e acompanhada pela atuacdo e pelos questionamentos da
comunidade em audiéncia publica e consulta publica.

A estrutura da pesquisa seguiu passos metodologicos coerentes com  seu
desenvolvimento. A seguir, serdo apresentados os procedimentos metodologicos necessarios

para efetivacdo dos objetivos que orientaram este trabalho, expostos anteriormente.

Procedimentos metodoldgicos

Quanto aos procedimentos metodoldgicos, iniciamos a pesquisa com o levantamento
bibliogréafico e a pesquisa documental, basilares para o aperfeicoamento dos conhecimentos
na tematica proposta. Inicialmente, realizamos a leitura das obras de: Smith (1988), Moretti
(2010), Luchiari, Bruhns e Serrano (2007), Lomba (2004), Ribeiro (2017), Santos (2004) e
Scifoni (2008); e documentos como o plano de manejo do Parque Nacional da Serra da
Bodoquena, a Lei n.° 9.985/2000 — que regulamenta o artigo 225 da Constituicdo Federal e
institui o Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC) — e a Cartilha do Programa
Investe Turismo.

Concernente a abordagem da pesquisa, a escolha da pesquisa qualitativa em
detrimento da pesquisa quantitativa, ainda que tenham sido utilizados e analisados dados
numericos, deve-se muito em funcgdo da necessidade de analise das respostas dos sujeitos que
participaram do estudo, e a maior representatividade destes (Trivifios, 1987). Além disso, ndo
ha, essencialmente, a preocupacdo na obtencdo de nimeros especificos e com a quantificacéo
da amostragem (Trivifios, 1987).

Optamos, dessa forma, por utilizar procedimentos que caracterizam um estudo de
caso, considerando que o evento de concessdo de Parques para o turismo, apesar de ndo ser
algo novo, tem-se difundido enquanto proposta. Para Yin (2001), justamente o fato de um
fendmeno e o0 seu contexto ndo estarem bem definidos e haver possibilidade de investigacdo
de um acontecimento contemporaneo e seu contexto real, € que conduzem a realizacdo desse
tipo de pesquisa, visando compreender o que ha de caracteristico e essencial nela, ou seja, 0
“como” e o “porqué” (Yin, 2001).

O estudo de caso apresenta-se como uma estratégia metodologica relevante para as
ciéncias humanas (Yin, 2001) e para a compreensao holistica do fenbmeno contemporaneo,
com intuito de diagnosticar relagdes causais e gerar ainda mais questionamentos a partir das
explanagdes contidas nesta investigagdo. Devido a relevancia da regido de Bonito/Serra da

Bodoquena para o turismo local, regional, estadual e nacional, este estudado possibilitard o
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aprofundamento sobre os acontecimentos atuais e a producdo do patriménio natural nesse
local, tornando-se, apesar de complexo, significativo.

Um outro método utilizado neste estudo de caso compreende uma comparacdo de
fendmenos historicos, em oposicdo e/ou em relacdo de causalidade aos fendmenos atuais. Yin
(2001) orienta que, quando o foco estd nos fenbmenos contemporaneos e nas suas causas,
tendo o pesquisador pouco controle sobre os eventos, o estudo de caso mais explanatorio pode
ser complementado com estudos descritivos e exploratérios. O cuidado, considerando as
criticas que se faz ao método, ainda que ndo busquemos aqui comprovacfes passiveis de
inducdo, deve estar no planejamento e na execucdo do estudo (Yin, 2001).

Nessa mesma linha, a coleta de dados para compreensédo da producdo do patrimonio
natural no PNSBd e em seu entorno envolveu diversas técnicas e instrumentos de coletas de
dados, sendo estes: levantamento bibliografico e documental ao longo de todo o processo;
entrevistas com agentes publicos e privados do turismo; levantamento de dados em drgaos
municipais, estaduais e federal de turismo, e observatorios de turismo; trabalho de campo e o
registro em anotacgdes, imagens e mapas; observacdes, participacdo em audiéncia publica e
analise comparativa de dados da cadeia produtiva do turismo.

A entrevista com o coordenador do PNSBd teve como objetivo compreender o
periodo, os objetivos e os trabalhadores envolvidos no processo de abertura do PNSBd para a
visitacdo turistica. Para que a entrevista se concretizasse, foi necessario o registro e a
aprovacao da pesquisa no Sistema de Autorizacdo e Informacdo em Biodiversidade (SISBIO).
A aprovacao nesse sistema permite ao pesquisador a realizacdo de pesquisa e atividades pre-
aprovadas em UC federais. O projeto desta tese foi submetido como atividade de pesquisa em
UC federal (quaisquer pesquisas a serem realizadas dentro das UCs federais, inclusive as
socioambientais), conforme exigéncia da Instru¢cdo Normativa ICMBIo n.° 3/2014, artigo 10,
inciso V.

Para entendermos as iniciativas de estruturacdo e organizacdo do turismo no PNSBd,
realizamos uma entrevista semiestruturada com o coordenador do PNSBd, em novembro de
2022, por meio de videoconferéncia. Cabe esclarecer que este coordenador esteve a frente da
implantacdo do Parque desde a definicdo dos seus limites até os limites do territdrio serem
realmente assegurados por uma conformacdo e regulamentacéo juridico-ambiental.

A opcdo pela entrevista semiestruturada deve-se ao enriquecimento da investigacao,
que, segundo Trivifios (1987), ocorre pela maior espontaneidade e liberdade de respostas do
informante, além de valorizar a presenca do investigar, ao realizar as perguntas basicas

referentes ao tema da pesquisa. Ademais, apesar do foco principal e dos questionamentos
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iniciais, apresentados com antecedéncia ao entrevistado, serem baseados em teorias e
hipoteses, ha a possibilidade de surgimento de novas hipoteses a partir das respostas obtidas
(Trivifios, 1987), e inclusive novos questionamentos que ndo estavam previstos. Esse
instrumento de coleta permite a presenca consciente e a atuacdo do pesquisador, o que
favorece, tanto em uma situacdo especifica ou ainda de dimensdes maiores, “ndo so a
descricdo dos fenébmenos sociais, mas também sua explicacdo e a compreensdao de sua
totalidade” (Trivifios, 1987, p. 52).

A producao de mapas e a espacializacdo das trilhas de visitacdo no PNSBd teve como
fonte de dados a visita técnica, na qual registramos e coletamos dados por meio de imagens, e
a coleta de pontos de localizacéo e trajetos. O registro dos dados com auxilio de um Sistema
Global de Navegacdo por Satélite (GNSS), neste caso Sistema de Posicionamento Global
(GPS), ocorreu no equipamento do modelo e marca Garmin eTrex 20x, emprestado pela
unidade universitaria de Jardim, da Universidade Estadual de Mato Grosso do Sul (UEMS).
Posteriormente, os dados vetoriais foram trabalhados no software QGIS 3.22.43,

Os procedimentos que visavam acompanhar a etapa de planejamento do processo de
CSAV no PNSBd corresponderam a analise de documentos institucionais do ICMBIio, como
Ato Justificador n.° 3/2018, projeto basico de CSAV, relatérios da Corregedoria-Geral da
Unido (CGU) e da participacdo social (consulta publicas), e portaria e decretos. Esse tipo de
pesquisa faz-se necessaria de forma que os dados foram analisados em sua fonte primaria.

Considerando, ainda, que recentemente as concessdes estdo sendo promovidas e
incentivadas pela agéncia financiadora BNDES, por meio da disponibilizacdo de programas
de financiamento para concessionarios. Também foi analisada a proposta do projeto a partir da
audiéncia publica realizada na cidade de Bonito em fevereiro de 2023, das respostas e

relatorios do ICMBIo diante da consulta publica, e ainda da minuta do contrato de concessao.

Area de estudo

O PNSBd foi criado em 2000 abarcando uma area de 76.481 hectares (ha). Devido a
falta de regulamentacdo fundiaria, ainda que respaldado pelo ato legal de criacdo, 0 PNSBd
sofre desde entédo tentativas de diminuicdo da sua area. Os conflitos gerados estdo associados

ao uso do solo dentro e no entorno do Parque. Uma das estratégias utilizadas pelos

3 O QGIS ¢é projeto oficial da Open Source Geospatial Foundation (OSGeo) e corresponde a um Sistema de
Informacdo Geogréfica (SIG). Apresenta como vantagem o fato de ser um software livre e de codigo-fonte
aberto. Disponivel para download em: https://qgis.org/pt_BR/site/forusers/download.html.
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proprietéarios de terras é o ajuizamento de acdo para a caducidade do decreto de criacdo das
UCs, por ter transcorrido o prazo de cinco anos sem desapropriacdo das areas pertinentes.
Caso ocorresse 0 ganho da causa pelos proprietarios, haveria uma reducéo de até 80% da area
do Parque.

Mesmo durante a cria¢do e defini¢do dos limites do Parque, os proprietérios de terras
interferiam e faziam exigéncias, como a manutencdo da estrada Bonito — Baia das Garcas,
conferindo outra configuracdo ao PNSBd. Conforme apontado por Moretti (2010, p. 116):

No processo de implantacdo do Parque foram feitas algumas concessdes, dentre elas
(e talvez a mais significativa) destaca-se a fragmentacdo da Unidade de Conservacédo
em duas partes para manter em funcionamento a estrada Bonito — Baia das Garcas,
que tem como principal finalidade permitir a transposi¢do da serra, ligando o
planalto a planicie do Pantanal, atendendo a interesses de fazendeiros, que utilizam
esta estrada para 0 acesso as propriedades.

A estrada de fato possui importancia econdmica por ser 0 acesso a porgao oeste do
Parque, caso contrario os proprietarios de terra teriam que fazer o contorno pelas longas
extensdes do Parque. Mas cabe salientar que as areas do PNSBd que se destacam na
paisagem, por ser o que restou das florestas nativas, seu relevo de altitudes elevadas e a
contribuicéo para a hidrografia da regido, demonstram a importancia de sua preservagéao.

Conforme Boggiani (2023), o Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), durante a criacdo do PNSBd, sugeriu que fossem destinados
90.000 ha para o Parque. O autor exp8e também que alguns segmentos da populacao ligados a
producdo agricola e a pecuaria — a Federacdo da Agricultura e Pecuaria de Mato Grosso do
Sul (FAMASUL)* — propuseram, estrategicamente, a criagdo de uma Area de Protecio
Ambiental (APA)® em vez de um PN.

O PNSBd esta localizado no estado do MS, especificamente na regido e planalto da
Serra da Bodoquena, abrangendo os municipios de Bodoquena, Bonito e Jardim. Na Figura 1
podemos observar as distancias (km) das sedes dos municipios do entorno até uma area mais
proxima do Parque.

Convém mencionar que, durante alguns anos, nos documentos oficiais e conforme o0s

limites municipais do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), o municipio de

4 Mesma instituicdo que moveu a primeira agdo junto ao Tribunal Regional Federal da 32 Regido (TRF3) para
reaver as terras do Parque; a acdo foi extinta em 2016.

5 As APAs correspondem ao grupo das UCs de uso sustentavel, e no seu caso especifico, a uma area em geral
extensa, com um certo grau de ocupa¢do humana, constituida de terras publicas ou privadas, enquanto os PNs
pertencem ao grupo de protecdo integral (Brasil, 2000). Assim como as reservas de biosfera, as APAs ndo
demonstram resultados significativos em termos de preservacdo em comparagao a outras categorias, uma vez
que permitem a utilizagdo de recursos e oferecem uma “protecdo” que permite a interferéncia humana em suas
areas (Padua, 2011).
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Porto Murtinho possuia um percentual da UC em seu territorio, a qual, segundo Ribeiro
(2010), correspondia a uma area de 24.855 ha do municipio (32% da area do Parque).
Atualmente, a area do Parque abrange os municipios de Bodoquena (27,5%), Bonito (65,4%)

e Jardim (7,0%), com altitudes que podem variar entre 450 e 650 metros (ICMBio, 2013a).

Figura 1 — Mapa de localizagdo do PNSBd e dos municipios em seu entorno

75°W 60°W 45°W 57°36'W 56°48"'W
EL (X
AM A M§\ CE .,
v Corumba
TO % » i
i opa
i N e 3
S ‘
- GO §
MG
5
SP T
R
o o n
] giee—— ] S S g
3 5
< S
75°W 60°W 45°W
Legenda

Porto Murtinho

Paraguai

® Sede municipal
== Distancia até PNSB
|:| Limite municipal
D Limite nacional
- PN Serra da Bodoquena
|:| Zona de amortecimento
|:| Faixa de fronteira

Sistema de Coordenadas Geogréficas
Datum: SIRGAS 2000 10
Fonte: IBGE e MMA

Elaboragéo: Joyce Avila de Oliveira

21°36'S
21°36'S

2

Bela Vista
Caracol i
! H

57°36'W 56°48'W

Fonte: Elaboragao propria.

A drea do entorno do Parque é habitada pela populacdo urbana e rural dos municipios
citados, que compreendem, ainda, assentamentos, a comunidade indigena Kadiwéu,
retomadas de terra e a comunidade quilombola (municipio de Bonito), que possuem em seus
territorios além da UC de protecdo integral o PNSBd. Ademais, serve como apoio as regides
do Pantanal do Nabileque, a&rea mais isolada e de fronteira com Bolivia e Paraguai (Costa,
2010).

Quanto a configuragdo territorial a partir de UCs, a maioria destas corresponde a
Reservas Particulares do Patriménio Natural (RPPNSs) estaduais, que exploram o turismo
como atividade econdmica. Essas UCs compreendem a area do entorno do PNSBd, e
localizam-se, principalmente, nos municipios de Bonito, como pode ser observado na Figura

2 e em seguida na descricdo de cada municipio citado.



Figura 2 — Mapa de localizacdo das UCs do entorno do PNSBd
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e Bodoquena: a distancia mais curta da sede do municipio ao fragmento norte do
PNSBd ¢é de, aproximadamente, 13,1 km; este municipio faz parte da mesorregido do
Sudoeste do MS e da microrregido Bodoquena; tem uma populagdo de 8.567 habitantes,
conforme o Censo demogréfico de 2022, e possui uma caracteristica espacial relevante,
simbolica também nos demais municipios apresentados, que € a arborizacdo de vias publicas
ser equivalente a 94,9%, de acordo com dados de 2010 do Censo Demogréafico (IBGE,
20243a). Além de parte do PNSBd, este municipio possui em seu territério apenas mais uma
UC, a RPPN Cara da Onca (2009), criada no ano de 2009 (MMA, 2024), conforme indicacéo
entre parénteses ap0s 0 seu nome.

e Bonito: com uma distancia, aproximada, de 12,4 km em relacdo ao fragmento sul do
PNSBd, possui a sede municipal mais proxima do Parque, e neste municipio esta localizada a
Sede Administrativa do PNSBd, administrado pelo ICMBio. Segundo dados do IBGE
(2024a), esté localizado na mesorregido do Sudoeste do MS e na microrregido Bodoquena,
cuja populacdo local é de 23.659 habitantes e a arborizagdo de vias publicas corresponde a
99,1%. Além de possuir a maior parte do Parque em seu territorio (parte do fragmento norte e
maior parte do fragmento sul), o municipio possui nove UCs: RPPN Fazenda América (1994),
RPPN Fazenda Singapura (1994), RPPN Fazenda Boqueirdo (1996), RPPN Fazenda S&o
Geraldo (1999), Monumento Natural (MONA) da Gruta do Lago Azul (2001), RPPN Fazenda
Sdo Pedro da Barra (2003), MONA do Rio Formoso (2003), RPPN Rancho Tucano (2011) e
RPPN Estancia Mimosa (2013) (MMA, 2024).

e Jardim: com uma distancia de 55,3 km do fragmento sul do Parque, este municipio
estd localizado na mesorregido do Sudoeste do MS e na microrregido Bodoquena; tem uma
populacdo de 23.981 habitantes, e a arborizacdo de vias publicas é de 94,3% (IBGE, 2024a).
Seu territorio possui, além do Parque, trés UCs: RPPN Xodd do V6 Ruy (2006), RPPN
Buraco das Araras (2007) e RPPN Cabeceira do Prata (1999) (MMA, 2024).

e Porto Murtinho: a distdncia ao PNSBd é de 116,8 km, sendo este o Unico dos
quatro municipios do entorno que compreende a mesorregido Pantanais do Mato Grosso do
Sul e a microrregido Baixo Pantanal, cuja populacdo é de 12.859 pessoas e arborizacdo de
vias publicas corresponde a 81,4% (IBGE, 2024a). Apesar de no ato da criagdo o PNSBd
possuir parte do territorio (32,29%) neste municipio, hoje ndo mais, pois os limites do
municipio foram alterados conforme malha municipal do IBGE.

Além das UCs do entorno, podemos mencionar que o PNSBd esta inserido em um
mosaico de banhados e nascentes dos principais rios cristalinos da regido e em um contexto de

Areas Prioritarias para conservacdo da biodiversidade classificadas no status de “alta” e
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“muito alta” importancia (Marques, 2022). A vegetacdo exuberante do Parque, constituida
principalmente pela Floresta Estacional Decidual — 42% do total, segundo Ribeiro (2010) —,
tem sua razdo de ser, em jurisdicdo legal de dominio de Mata Atlantica, ainda que em bioma
de Cerrado, fez com que o Parque se tornasse area nucleo da Mata Atlantica (1991) e Reserva
da Biosfera do Pantanal (2000), conforme ICMBio (2013a).

Ademais, a Serra da Bodoquena, enquanto provincia geologica e espeleoldgica,
compreende banhados e as nascentes dos principais cursos de agua e rios da regido, como
Rios da Prata, Perdido, Sucuri, Formoso, Salobra e Betione (Lobo; Moretti, 2009), e também
0s Rios Aquidabd e Branco, que se formam na porcdo oeste do Parque (Porto Murtinho) e
escoam em direcdo ao Paraguai, desaguando no Rio Paraguai.

Os processos hidricos, geoldgicos e geomorfologicos sdo influenciados pelo sistema
carstico da Serra da Bodoquena, o qual foi identificado e caracterizado (Sallun Filho, 2005
apud Ribeiro, 2017). H& que se considerar também que a influéncia dos processos
geomorfoldgicos derivados desse sistema é visivel nas paisagens do PNSBd, materializando-
se nas margens e ao longo dos rios na forma de depositos de tufas calcarias. Essas estruturas
calcarias ocorrem em funcdo da solidificacdo dos sedimentos e residuos devido a
alcalinizacao das aguas pelo carbonato de célcio proveniente do relevo da regido e devido ao
maci¢o rochoso da PNSBd que é constituido em grande parte por rochas calcérias, em razéo
da formacdo tectonica e faixas de dobramentos.

A exposicdo de rochas calcarias permitiu o desenvolvimento de um relevo carstico,
com todas as suas fei¢Oes tipicas, tais como rios subterraneos, dolinas, lapias e
cavernas. Isso ocorre tanto sobre a serra da Bodoquena (grupo Corumbd) quanto nas
planicies (grupos Corumbéa e Cuiabd) da zona serrana oriental e da Depresséo
Periférica do Miranda, com a diferenca de que nas duas Ultimas predominam os
calcarios dolomiticos, ao passo que na Serra da Bodoquena predominam o0s
calciticos. Isso é tido como uma das evidéncias de soerguimento tecténico da Serra,
pois os calcarios calciticos sdo menos resistentes a erosdo do que os dolomiticos
(Sallun Filho et al., 2004 apud Ribeiro, 2017).

O extremo sul da Serra da Bodoquena, diferentemente, possui uma composicao
arenitica da formacdo Aquidauana da Bacia do Parana, na Depressdo Periférica do Miranda.
Essa formagdo cérstica arenitica evidencia-se sobremaneira por meio das ocorréncias de
dolinas (Sallun Filho; Karman; Boggiani, 2004).

Além dos fatores geoldgicos, Marques (2022) expbe uma diversidade de
potencialidades relacionadas a localizacdo do PNSBd, sdo elas: ser uma &rea de protecdo
integral; estar na borda do Pantanal; corresponder a um ecotono entre os biomas Mata

Atlantica, Cerrado e Pantanal; possuir espécies endémicas e possivelmente espécies ainda ndo
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descritas; importancia biologica enquanto refugio, podendo comportar espécies de grande
porte e ameacadas de extingdo — por exemplo, registro de visualizacdo do gavido real
(harpia) —; compor o Geoparque Bodoquena-Pantanal; e possibilitar trabalhos de educacéo
ambiental e contribuir com Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Prestacdo de Servicos
(ICMS) ecoldgico para 0s municipios que comportam &reas do Parque. As caracteristicas da
regido e das areas preservadas, junto as potencialidades expostas por Marques (2022),
conferem uma singularidade a area do PNSBd.

As principais ameacas e desafios a preservacao, identificadas por Marques (2022),
foram: reducdo das areas do Parque devido as agdes movidas; pressdo do modo de produgéo
convencional do entorno, sendo caca ilegal, desmatamento, pesca, incéndios florestais,
pecudria bovina e invasdo de espécies exoticas. No caso do turismo, crescente em algumas
areas do PNSBd, a visitacdo se torna uma nova potencialidade para a sensibilizacdo e
educacdo ambiental, o uso publico e o olhar atento para as pressdes sofridas, mas também
gera receios quanto ao uso, conservagdo e impacto ambiental associado. Nas &reas destinadas

a visitacdo estabelece-se um novo cenario ambiental no Parque.
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1 CAPITULO I: A producéo e a patrimonializacio da natureza

1.1 A producéo da natureza e a esséncia do desenvolvimento

Na busca por entender como a natureza ¢ apropriada®, valorizada’ e mercantilizada no
espaco que abrange o PNSBd e o seu entorno, deparamo-nos com a aparentemente simples
pergunta: de que natureza estamos falando? Caso fossemos tomar como base a compreenséo
de uma natureza ecoldgica, a qual possui diversas funcdes ecossistémicas e predicados
associados (selvagem, bela, onipresente, exuberante etc.), os resultados dessa explicacédo
somente nos demostrariam transformacdes nas condigdes fisicas desse espaco geografico e/ou
as percepc¢des de comunidade, trabalhadores e turistas em relacdo as paisagens geradas a
partir destas transformaces, ndo sendo este 0 escopo deste trabalho.

Para que possamos entender o processo de apropriacdo e mercantilizacdo da natureza
analisado neste trabalho, é necessario que a apreensdo de natureza, enquanto uma natureza
produzida, seja posta em perspectiva e explicada. Para Smith (1988), havia ainda no final do
século XX um dominio no pensamento ocidental de uma concepcdo terrivelmente arcaica da
natureza, este preocupou-se, entdo, em sua obra, em renova-la.

Iniciamos por destacar que a ideia de natureza passa por periodos histéricos que, por
vezes, a identificava como externa ao homem; e em outros momentos a integrava ao ser
humano (unificacdo), sendo este classificado dentro de uma perspectiva natural. Smith (1988)
coloca que a partir da emergéncia do capitalismo industrial temos o surgimento das
concepcOes e visdes contemporaneas sobre a natureza, que domina tanto o consumo fisico
quanto o intelectual, desafiando com orgulho a separacdo da natureza e da sociedade. A
sintonia da natureza com a esséncia € uma pedra angular de nossa linguagem e de nosso
pensamento contemporaneos.

Considerando as citacbes de Marx, Smith (1988) relata que a interacdo metabdlica
entre natureza e sociedade, na qual o processo de trabalho corresponde a forca motivadora,
acarreta uma natureza humanizada e um “homem naturalizado”. Segundo Demeritt (2002), a

“construcdo social da natureza” foi amplamente debatida na Conferéncia da Associa¢do de

® O que se deve entender por “apropriacio social”? O verbo “apropriar” pode ter dois significados. No primeiro,
pode se apropriar de uma coisa para um determinado fim, ou seja, para torna-la propria para realizar sua
finalidade — por exemplo, apropriar-se de uma terra para satisfazer certas necessidades sociais por meio do
seu cultivo. O que importa nesta perspectiva € 0 uso que se faz de alguma coisa. Mas, no outro sentido —
registrado em letras de ouro nos anais (Dardot; Laval, 2015, p. 268).

" Referimo-nos tanto ao sentido de valorizar as coisas “naturais” como apreciacdo quanto a ideia de atribuir um
valor econdmico.
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Geografos Americanos em 2001 por meio de painéis de discussdo, bate-papos informais e
apresentacdo de um total de 22 artigos.

Demeritt (2002) destaca a importancia de problematizar a propria ideia de natural
devido ao vasto universo semantico da palavra “natureza”. Conforme Smith (1988, p. 67), “A
natureza geralmente é vista como sendo, precisamente, aquilo que ndo pode ser produzido; é a
antitese da atividade produtiva humana”. Este mesmo autor aponta, “com o progresso da
acumulacdo de capital e a expansdo do desenvolvimento econdmico, esse substratum material
torna-se cada vez mais o produto social, e 0s eixos dominantes de diferenciacdo sdo, em sua
origem, crescentemente sociais” (Smith, 1988, p. 67).

Para fugirmos da concepcdo do estado das coisas naturalmente preordenadas, ainda
que a intencdo ndo seja de desnaturalizar a natureza, podemos, na atualidade, atentar a
aparéncia da natureza. Para Smith (1988, p. 67), “quando essa aparéncia imediata da natureza
é colocada no contexto historico, o desenvolvimento da paisagem material apresenta-se como
um processo de produgdo da natureza”. Aceitar a interferéncia humana na forma de
producdo/transformacdo dos espacos naturais nos permite admitir o erro da interpretacdo
dualista das relacbes Homem-Natureza. “Natureza e Espago sdo sindénimos, desde que se
considere a Natureza como uma natureza transformada, uma Segunda Natureza, como Marx a
chamou” (Santos, 1977, p. 82, grifos do autor). “Todavia, por volta do século dezoito,
evidenciou-se que ndo somente as criacbes de trabalho humano, mas também as instituicdes,
as regras juridicas, econdmicas e politicas que orientavam a sociedade compunham esta

segunda natureza” (Smith, 1988, p. 84). Ainda conforme este mesmo autor:

[...] a realidade da dominag8o social sobre a natureza é incontestavel, ainda que a
magnitude do processo seja objeto de debate e que sua moralidade seja objeto de
acirradas polémicas [...]. A sociedade humana colocou-se no centro da natureza e
n6s s6 seremos capazes de lidar com os problemas surgidos se primeiramente
reconhecermos esta realidade (Smith, 1988, p. 20, 27).

Historicamente, a humanidade desenvolveu diferentes modos de produzir, e neste
ponto concordamos com Smith (1988), de que devemos considerar, inicialmente, a producdo
em geral como relagéo basilar entre seres humanos e natureza, e que esta se apresenta como 0
elemento comum dos diferentes periodos de producéo.

Quando a aparéncia da natureza é colocada no contexto, o processo de producéo da
natureza é a face do desenvolvimento, sendo a producéo do espaco resultado da produgdo da

natureza (Smith, 1988). “O espago é, pois, sempre conjuntura historica e forma social que
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recebe seu sentido dos processos sociais que se expressam através dele” (Santos, 1977, p. 91,
grifo do autor).

A forma que a natureza assume em cada momento historico esta diretamente
relacionada aos processos de degradacdo dos ambientes naturais, considerando as diversas
atividades socioeconémicas, de protecdo e manejo® das areas destinadas & conservagio e da
delimitacdo e tamanho destas areas. Apesar de a natureza ndo ter fronteiras, e estas
constantemente serem construidas e determinadas socialmente (Rodrigues, 2001), ao que
damos o nome de producéo social da natureza, entendemos que € na institui¢do dos valores de
uso e de troca que a expansdo do desenvolvimento capitalista se materializa, como apontado
por Gongalves e Costa (2020, p. 321):

[...] entende-se que no processo de expansdo e desenvolvimento do capital, a
natureza acaba adquirindo caracteristicas de uma producéo social, abarcando aquilo
que Marx (1967) denominou valores de uso e de troca, atendendo as necessidades do
capitalismo e alterando a forma da natureza.

A forma da natureza, como apresentado pelas autoras, esta intrinsicamente relacionada
ao modo de producdo que intensificou as transformac6es ndo somente na forma, mas também
na sua percepcdo. Se no seculo XIII havia uma busca pelo conhecimento, dominacéo e
aniquilamento dos espacgos naturais (producdo de mercadorias); tempos depois, nos seculos
seguintes, essa sagacidade entra em pauta, sobretudo no final do século XX e inicio do XXI,
para que pensemos maneiras de produzir com o0 menor impacto possivel e para que
reservassemos espacos naturais necessarios a manutencéo da vida no planeta.

Neste trabalho fica evidente que a natureza adquiriu uma nova utilidade para além da
producdo de objetos, mas sem perder seu requinte de mercadoria. Neste caso, as UCs sao
manejadas, fiscalizadas, protegidas e concedidas pelo poder puablico para atividade
econdmica. A mercadoria das areas concedidas € a prdpria natureza manejada.

Quanto ao valor de uso e de troca mencionado por Goncalves e Costa (2020), a
qualidade e a quantidade das coisas Uteis, para Marx (2017), devem ser consideradas na
medida em que possuem distintas propriedades, sendo util por diferentes aspectos. “Descobrir
esses diversos aspectos e, portanto, as multiplas formas de uso das coisas ¢ um ato historico”
(Marx, 2017, p. 113). S&o estas propriedades que satisfazem as necessidades humanas e que
tornam um objeto (externo ao homem) uma mercadoria. O valor de uso esta atrelado a

utilidade de uma mercadoria, efetivando-se no uso ou no consumo (Marx, 2017, p. 114).

8 “Manejo: todo e qualquer procedimento que vise assegurar a conservagdo da diversidade bioldgica e dos
ecossistemas” (Brasil, 2000, art. 2°, VIII).
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Com efeito, qualquer que seja a sociedade, esta tera como base material a
transformacdo da natureza em um objeto passivel de uso; assim, concordamos com Marx
(2017) quando considera como bases materiais da riqueza os valores de uso. No caso das
sociedades capitalistas, o valor de troca necessita da producdo excedente desse suporte
material. Para Smith (1988, p. 77), a producdo para a troca “faz com que a relacdo com a
natureza deixe de ser exclusivamente a de valor-uso; valores-uso ndo séo produzidos para uso
direto, mas para o intercambio”. Logo, para 0 autor, o valor de uma mercadoria somente se

efetiva no intercambio:

Quando houver intercambio de valores-uso especificos em quantidades também
especificas, transformam-se socialmente em bens, que existem concomitantemente
como valores de troca e como valores-uso. O valor de troca de um bem expressa a
relacdo quantitativa na qual pode ser trocada por outros bens; com a produgéo para o
intercAmbio, o objetivo imediato da producdo é o valor de troca e ndo o valor-uso
(Smith, 1988, p. 77).

Ainda que a mercadoria dependa da forma natural, esta somente adquire este status a
medida que se soma a forma natural a forma de valor (Marx, 2017). A objetividade do valor
de uma mercadoria depende de uma mesma unidade social diretamente relacionada a
quantidade de trabalho humano, sendo assim, puramente social. “Ao produzir, 0 homem pode
apenas proceder como a propria natureza, isto ¢, pode apenas alterar a forma das matérias”
(Marx, 2017, p. 120). Assim sendo, podemos perceber que a quantidade de trabalho, ou
melhor, o tempo de trabalho é determinante no valor de uma mercadoria, considerando que na
relacdo de troca entre mercadorias independe o seu valor de uso, pois ndo é possivel trocar
duas mercadorias com mesmo valor de uso (Marx, 2017).

De fato, o trabalho é fundamental na analise da producdo de mercadorias e na
atribuicdo de valor, apesar de, no produto final, na mercadoria, ndo ser aparente todos os
trabalhos concretos realizados no ato da sua producdo. Contudo, no ato da troca independe o
valor de uso, visto que é elemento comum na troca de mercadorias (Marx, 2017). Ainda que o
valor corresponda ao trabalho materializado na mercadoria, Marx rebate em sua critica o
programa derivado da reunido realizada na cidade de Ghota, na Alemanha, de que toda a
rigueza vem da natureza tanto quanto do trabalho, sendo este Ultimo a natureza em

movimento. Conforme Smith (1988, p. 84):

O valor-de-troca se enquadra no &mbito da natureza quando a segunda natureza, pela
producdo de bens, é produzida a partir da primeira. A relagdo com a natureza é
medida pelo valor-de-troca, bem como pelas determinagGes do valor-uso. Ndo se
pode concretamente compreender a relacdo entre a primeira e a segunda naturezas
sem admitir na natureza o valor-de-troca.
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A relacdo trabalho, natureza, producdo e producdo da natureza fica evidente a medida
que “As sociedades humanas agora produzem a natureza de modo tdo completo que a
cessacdo do trabalho produtivo provocaria alteracbes profundas na natureza, incluindo a
extin¢ao da natureza humana” (Smith, 1988, p. 71).

Nos Ultimos anos, o valor da natureza derivado das discussdes e do imaginério criado
ao longo dos anos — sobretudo como produto escasso, paisagens diversas e valor simbdlico
no imaginario das pessoas —, como base material da natureza em lugares onde as paisagens
naturais ndo possuem valor de mercado para o turismo, mantém-se como objeto de cobica.

Ao se estabelecer o valor de troca, a producdo para a troca ird interferir nas condigdes
naturais de diversos espacos geograficos. A natureza conforme o ideario burgués e suas
concepcdes racionalistas passard por contraposicdes, justaposices e sobreposicfes, ora
externas, ora universais. As transformacdes tanto nas concepg¢des quanto na natureza biofisica
mudam de acordo com a expansdo do processo capitalista de producdo. “A produgdo da
natureza sob o capitalismo gera suas proprias ideologias distintas” (Smith, 2007, p. 22).

O alargamento da producéo de excedentes carrega consigo o discurso de produzir mais
para atender as demandas sociais, considerando sempre o crescimento populacional. Contudo,
quando se analisa a distribuicdo desigual de mercadorias e o ndo atendimento das
necessidades das populacdes mais carentes, o discurso se esvazia e a realidade demonstra a
desigualdade na distribuicéo de bens.

Smith (1988, p. 72) destaca que “O metabolismo dos seres humanos com a natureza ¢
0 processo pelo qual os seres humanos apropriam 0s meios para preencher suas necessidades
e devolver outros valores-de-uso para a natureza”. Apesar desta justaposi¢cdo, podemos
perceber que a grande questdo ndo estd na relacdo homem/natureza enquanto processo, e sim
na deturpacéo deste. “Assim, ¢ possivel ver o desenvolvimento desigual do capitalismo como
a expressdo geografica da contradicdo mais fundamental entre o valor de uso e valor de troca”
(Smith, 1988, p. 19).

A producdo da natureza entre os séculos XVI e XX desenvolveu-se, sobretudo, focada
na dominagdo da natureza dita selvagem e na producdo de objetos transformados em
mercadorias, atribuidos a estes os seus “devidos” valores de troca. Nessas condigoes, a
natureza primitiva é compreendida e abordada como externa ao homem, e como explicitado
por Smith (1988, p. 28), ela aguarda até sua “internalizacdo” no processo produtivo.

A expansdo do modo de produzir capitalista depende, dessa forma, da constante

reproducdo e “internalizacdo” da natureza até o limite da propria reproducdo da natureza
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considerando seus processos biofisicos. Ao se reconhecer® os limites desta reproducio, ainda
no seculo XX, a discussdo sobre a crise ambiental torna-se pauta, especialmente pela presséo
de diversos movimentos socioambientais e ecoldgicos. O reconhecimento da crise ambiental
derivada da producdo em massa de mercadorias e da constante alteracdo dos lugares, ainda
assim, ndo altera o imaginario de que o desenvolvimento social esta diretamente relacionado
a0 aumento da producéo e acumulagio de bens. A medida que se almeja atingir o escopo do
desenvolvimento, segundo Rodrigues (2001, p. 5), na trajetéria este ¢ confundido “com
progresso material, com producdo de mercadorias, com acimulo de capitais, de tecnologia,

etc.”. Mas e a natureza entra de que forma nesta discussao?

Utiliza-se elementos da natureza, forca de trabalho, conhecimento cientifico
tecnoldgico, para transformé-la, produzi-la ou reproduzi-la visando o chamado
desenvolvimento em geral confundido com progresso e tornado consenso com a
ideia de desenvolvimento sustentavel” (Rodrigues, 2001, p. 3).

Nas palavras da autora, a ideia emergente de “desenvolvimento sustentavel” continua
vinculada a alteracdo dos lugares para a reproducdo de capital. Para Harvey (2004), o
desenvolvimento do capitalismo encontra-se em um novo estagio de expansdo, resultante de
um momento “critico” do capital e seu crescimento na escala mundial. “Nessa reordenacao,
marcada fortemente pelo comando do capital financeiro, a ‘crise ambiental’ adquire especial
importancia porque se torna a justificativa para um conjunto de politicas e acdes criadoras de

mercados e investimentos” (Bernini, 2019, p. 666).

Assim, se antes, & excecdo da terra e alguns produtos naturais de consumo
direto, a natureza era concebida sobretudo como fonte de recursos que
seriam transformados no processo produtivo em outras mercadorias, agora, a
propria “natureza natural” e seus processos biofisicos se constituem como
mercadoria, ativo e dispositivo gerador de servicos (Bernini, 2019, p. 668).

Em consonancia com esta citacdo, Smith (2007) havia proposto que o proprio ndcleo
das relacBes socioecondmicas com a natureza estaria passando por severas modificacdes,
questionando em sua obra se a natureza teria se tornado uma estratégia de acumulacao. Ele
concluiu que a natureza como estratégia de acumulacéo se aplica ndo apenas a mudancas na
producdo da natureza, mas também a mudancas em seu consumo (Aglietta, 2000; Katz, 1998;
Smith, 2007).

® Optamos pelo verbo reconhecer no sentido de assumir, visto que o verbo perceber nio poderia ser empregado,
pois hd muito se percebe e se registra as consequéncias do modo de producéo capitalista na natureza.
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No capitulo Il trataremos mais especificamente da criacdo de limites para existéncia de
areas protegidas, do consumo da natureza e sua relacdo com o turismo. Ainda sobre a
producdo da natureza, Harvey (2004) considera que a producéo de ativos econdémicos, sejam
eles resultantes da exploracdo dos recursos naturais ou da criacdo de novas mercadorias e
mercados derivados dos resultados indesejados dessa exploracdo, tera sempre como resultado
a destruicéo de habitats e recursos ambientais em escala global.

Diante desse cenario de financeirizacdo, ainda que os problemas ambientais derivados
do uso intensivo da natureza sejam visiveis, Bernini (2019) aponta que as solucdes para a
exploracdo dos espagos e recursos naturais sdo limitadas, pois ndo refutam a logica
contraditéria do funcionamento do capitalismo e ainda estdo ancoradas na ideologia da
sustentabilidade. Perante essa perspectiva, para Harvey (2016) existem contradices
perigosas, entre elas a possivel ilusdo de que a crise ambiental iminente sera fatal para o
capitalismo, a qual, apesar de plausivel, ele considera uma contradi¢ao controversa.

O autor supracitado apresenta em sua obra quatro razfes fundamentais que tornam
controverso o fatalismo da contradicdo da relacdo capital/natureza. Primeiramente, 0 sucesso
do capital na resolugdo de seus problemas ambientais; o fato de a “natureza” ja estar
interiorizada na circulacdo e acumulagéo do capital; a questdo ambiental tornou-se um grande
negécio; e, por fim, mesmo em condi¢bes de catastrofes ambientais, o capital pode
perfeitamente continuar a circular e se acumular.

Em se tratando da criacdo de espacos de reserva de capital, podemos pensar que a
criacdo de areas protegidas em escala global serve hoje muito bem aos interesses dos
capitalistas. O fatalismo da crise ambiental orienta o capital, neste caso, para investimentos
em territérios e servicos vinculados a “preservacdo” e a possibilidade de proporcionar contato
das pessoas com a natureza “natural”. Portanto, o espaco destinado a obteng&o de lucro, no
gue tange a sua transformacdo, torna este uma mercadoria, conforme Smith (1988, p. 76)

declara:

O desenvolvimento social arrebenta o equilibrio harmonioso da natureza. De uma
forma ou outra, esse excedente encontra-se apropriado da natureza e, a fim de
acelerar sua producdo regular e distribuicdo, requerem-se instituicGes sociais
especificas e formas de organizagdo. Isto, por sua vez, altera a relagdo social com a
natureza. O individuo natural abstrato (“homem”) ndo mais se ajusta simplesmente
em um meio ambiente igualmente natural, pois a relagdo com a natureza é
mediatizada através das instituicGes sociais.

Ainda segundo o autor, durante este processo de desenvolvimento social/econdmico, o

acumulo de capital exige a producdo de excedente, tornando o espaco da natureza cada vez
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mais um espago de transformacdo ndo somente da natureza, mas do proprio individuo. A
producdo de espagos de mercantilizagdo da natureza em detrimento da sua preservagéo
estabelece uma nova organizacao e conflitos oriundos das intencionalidades de varios grupos
sociais (ecologistas, trabalhadores do turismo, Estado, mercado, turistas e comunidade local).
Esses conflitos estabelecidos permeiam as relagdes de producdo e de classes, de dominio
sobre a propriedade, se publica ou privada, e as relacdes estreitas entre mercado e Estado.
Nesse sentido, a expansdo turistica em UCs e a mercadificacdo desses espacos
enquanto atividade econdmica cria uma contradi¢cdo e um conflito entre os envolvidos no
processo de concessdes da natureza, de forma que a preservagdo demanda suporte econémico.
Muitas vezes € o préprio Estado que gera ou possibilita a criacdo dos conflitos e de
contradicOes, se estivermos falando da legislacdo no que se refere aos direitos fundamentais
da populacdo, a necessidade de preservacdo e as possibilidades de atuacdo dos setores

econdmicos.

[...] continuo drama da acumulacéo do capital e da sobreacumulagdo interminaveis.
O Estado constitui a entidade politica, o corpo politico, mais capaz de orquestrar
arranjos institucionais e manipular as for¢as moleculares de acumulagdo do capital
para preservar 0 padrdo de assimetrias nas trocas mais vantajoso para 0s interesses
capitalistas dominantes que trabalham nesse ambito (Harvey, 2004, p. 111).

Assim como apontado pelo autor, ndo s6 a expansdo geografica do mercado, mas
também a criacdo de infraestruturas fisicas e sociais de longa duracdo por parte do Estado
podem estruturar ou reestruturar as relacbes espaciais e fortalecer os mercados locais,
podendo inclusive auxiliar na absorcdo dos excedentes de trabalho e capital desses locais.
Contudo, ha de se pensar na quantidade de capital fixado em um determinado local, podendo
este ser um fator determinante para o futuro e um empecilho para a ordenacao espacial.

No caso do patriménio natural do PNSBd e em seu entorno, ha relagbes conflituantes
entre atividades econdmicas, como exposto nos trabalhos de Lomba (2004) e Ribeiro (2010,
2017), e também h& o incentivo do Estado, juntamente com o setor privado, priorizando
atividades econdmicas vinculadas ao setor do turismo, de forma que o préprio patriménio
natural do PNSBd, ap6s passar pelo processo de patrimonializacdo, passa ao processo de

mercadificacdo, bem como em outras UCs do Brasil.
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1.2 A patrimonializagdo da natureza

O termo “patrimbnio” evoca prontamente a noc¢ao de heranca, indicando algo recebido
das geracdes anteriores. Em vista disso, 0 que recebemos como heranca? E essencial
compreender, em primeiro lugar, que todos os ambientes, tanto para interagdo humana quanto
para atividades produtivas, assim como as areas que se presumem preservadas, constituem o
legado espacial herdado. Quando nos referimos a propriedade desses espacos, seja no ambito
do direito civil ou do direito publico, todo patriménio tem um dono (proprietario), dadas as
concepcdes naturalistas historicamente impostas (Dardot; Laval, 2015) e espacialmente
constituidas.

O Estado de direito, o Estado policial, o Estado social ndo sdo construgdes politicas
essencialmente contrarias a soberania do dominus sobre o seu dominio. Muito pelo
contrario, através de processos historicos ao mesmo tempo diversos e descontinuos,
é a soberania que veio a ser construida primeiro como o patriménio da coroa e,
depois, da nacéo (Dardot; Laval, 2015, p. 266, grifos dos autores).

Quando tratamos do patrimdnio de um Estado, Choay (2014) nos alerta que assim
como o termo “vandalismo™®, o termo “patriménio” foi cunhado durante a Revolugéo
Francesa devido aos estragos e danos causados aos bens da Coroa. Todavia, “a obra de
salvaguarda do patrimdénio francés realizado pela Revolugdo permanece desconhecida”
(Choay, 2014, p. 103), visto que este mesmo autor, em andalise minuciosa de arquivos e
documentos oficiais (Rucker apud Choay, 2014), da créditos da origem da conservagdo do
monumento historico, juridica e tecnicamente, as instancias revolucionarias que teriam
antecipado na forma, no conteldo, atitudes e procedimentos a primeira Comissdo dos
Monumentos Historicos, realizada durante os anos 1830. O principal ponto a ser discutido é a
nacionalizagdo patrimonial, que, para Choay (2014, p. 106), adquire uma nocdo (O
patrimonio) com poder magico, transcendendo ‘“as barreiras do tempo e do gosto”. Choay
(2014, p. 106) assinala ainda que, “Integradas entre os bens patrimoniais sob o efeito da
nacionalizacdo, as antiguidades sdo metamorfoseadas em valores de troca e em possessdes
materiais que, sob pena de prejuizo financeiro, ha que preservar e manter”.

Da mesma maneira, as geracdes vindouras terdo a sua disSposi¢cdo 0S espacos e 0S
arranjos territoriais legados a elas. Muito tem-se discutido, hoje, sobre o patrimdnio natural,
considerando-o por vezes como patrimdnio mundial, ainda que se reconheca a tutela dos

Estados enquanto soberanos nas decisdes de como organizar estes espacgos, como apontado

10 Praticar atos destrutivos e violentos em prejuizo a bens e propriedades (Choay, 2014).
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por Dardot e Laval (2015). Especificamente, o patriménio natural é entendido e abordado por
Scifoni (2008, p. 10) como:

O patrimbnio natural ndo representa apenas os testemunhos de uma vegetacéo
nativa, intocada, ou ecossistemas pouco transformados pelo homem. Na medida em
que faz parte da memoéria social, ele incorpora, sobretudo, paisagens que sdo objeto
de uma ac¢éo cultural pela qual a vida humana se produz e se reproduz.

No ambito da reproducdo da vida humana, os ambientes terrestres foram selecionados
com base em oportunidades de ocupacdo, interesses variados, necessidades e potencialidades.
Nesse sentido, a avaliacdo desses critérios para decidir ocupar ou ndo um determinado
ambiente esta vinculada a compreensdo da realidade.

As mudancas tecnoldgicas, organizacionais e/ou sociais profundas geram mudancas
substanciais nos modelos de percepcdo da realidade (Santos, 2004). Dessa forma, para nos
aproximarmos das realidades vivenciadas, enquanto gedgrafos, devemos analisar tanto as
mudancas espaciais quanto a propria percepcao gque os sujeitos tém da realidade, buscando a

melhor forma de compreender a relacédo entre elas.

Longe dessa posicdo marginal a ele relegada, o patriménio natural aparece como um
tema de relevancia para a Geografia. Em primeiro lugar porque essa nogdo coloca
uma nova perspectiva para o entendimento da natureza, possibilitando compreendé-
la como parte da vida humana, uma natureza tornada social (Scifoni, 2008, p. 9).

A relacdo entre politica, economia e espaco possibilita uma reflexdo sobre a maneira
como empregamos o patrimbnio natural, haja vista a relevancia dos ambientes para a
economia. Ao pesquisar sobre a producdo do patriménio natural no PNSBd, buscamos néo
somente compreender a FES desta area de estudo, mas também qual a funcdo do patriménio
natural na configuracdo espacial dela. Nesse sentido, interessa-nos tanto a forma das coisas,
guanto a analise de sua formacdo, pois a visdo geografica possibilita, como discorre Santos
(1977), uma analise mais holistica e da totalidade.

Para entender essas interacdes, € essencial enxergar o espago como uma fonte de poder
social, um elemento que origina relacfes conflituosas. Esse territorio definido por dindmicas
de poder é estabelecido pelo controle de fronteiras que frequentemente sdo sujeitas a
redefinicGes. Nessa mesma ldgica, criaram-se 0s primeiros espagos naturais servindo, a
principio e tradicionalmente, de couto reais da monarquia e, posteriormente, como exercicio
de distin¢éo, visto que a defesa da delimitac@o de espacos preservados caracterizava a politica

conservadora (Santamarina Campos, 2005).
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Na realidade, podemos concluir que sob a Idgica da delimitacdo dos santuarios
naturais existiam tanto interesses elitistas (estéticos, cinegéticos, recreativos) como
uma certa vontade, a moda dos antigos coleccionadores, de criar museus naturais na
“patureza”. Nesse sentido, podemos argumentar que esse primeiro movimento
conservacionista representa o inicio da patrimonializagdo da natureza, ao promover
0s espagos delimitados como fonte de “contemplagdo e cultura” (Santamarina
Campos, 2005, p. 25, traducdo nossa'!)!2,

A delimitacdo de espacos para a contemplacdo e destinados a uma complexidade de
padrdes sociais, atividades e instituicbes para difusdo de comportamentos, tradicGes e
conhecimentos, sobretudo do local onde se vive, esta diretamente relacionada a criagdo do
entendimento de patriménio natural.

Cabe mencionar que o préprio conceito de patrimdnio natural ndo € hermético
(fechado). Neste estudo, apesar de considerarmos, e por ora apresentarmos uma Visao mais
abrangente de patrimbnio natural, concentramos os esfor¢os da pesquisa no processo de
patrimonializacdo da natureza. Assim, neste capitulo discutimos duas formas de
patrimonializacdo: a primeira, que passa pelo tombamento de patriménios naturais; e a
segunda, pela delimitacao de areas de protecdo ambiental.

A importancia das pesquisas referente ao patriménio natural esta intrinsecamente
ligada a compreensao das mudancas e percepcdes sociais, uma vez que ele evoca as herangas
legadas a nds. Desde 1988, com o artigo 225 da Constituicdo Federal, é “assegurado” a nés e
as futuras geracdes o direito a um meio ambiente ecologicamente equilibrado, destacando seu
papel para a qualidade de vida e o seu pertencimento ao povo enquanto bem de uso comum
(Brasil, 1988).

Quanto a primeira forma de patrimonializacdo, Cruz (2012, p. 96) chama de
“patrimonializagdo do patrimdnio” os mecanismos de prote¢do de bens culturais, materiais e
imateriais que passam por um processo de institucionalizacdo. Para a autora, 0s processos de
patrimonializacdo que estdo relacionados ao turismo, patrimonio e produgdo do espago “sao
parte do processo conflituoso e contraditorio de producdo do espaco, abrigando, por isso, no
seu interior, um sem numero de contradi¢cdes” (Cruz, 2012, p. 95).

Nesse mesmo sentido, Luchiari (2007) reforca que a patrimonializacdo da natureza

corresponde a uma acgéo politica e cultural. Em suas seguintes palavras: “Entdo ndao podemos

11 Todas as transcrices de textos, cuja referéncia bibliografica original esteja em inglés ou espanhol, sdo de
responsabilidade e tradugdo do autor da tese.

2 No original: “En realidad, podemos concluir que bajo la ldgica de acotar santuarios naturales se movian
tanto intereses elitistas (estéticos, cinegéticos, recreativos) como una cierta voluntad, al estilo del viejo
coleccionista, de crear museos naturales en la ‘naturaleza’. En este sentido, podemos argumentar que este
primer movimiento conservacionista representa la inicial patrimonializacién de la naturaleza, al impulsar
espacios acotados como fuente de ‘contemplacion y cultura™.
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perder de vista que a conservagdo da natureza e a sua patrimonializacdo envolvem saberes,
interesses e valores advindos das esferas politica, econdmica e sociocultural” (Luchiari, 2007,
p. 26).

No cenario nacional, para atuar nos tombamentos de patrimoénios naturais temos a
instrumentalizagdo do Instituto do Patriménio Histérico e Artistico Nacional (IPHAN). Na
Constituicdo Federal estabeleceu-se o patrimonio natural como “sitios de valor paisagistico,
paleontoldgico, ecologico e cientifico”, estes como “portadores de referéncia a identidade, a
acdo, a memoria dos diferentes grupos formadores da sociedade brasileira” (Brasil, 1988),
considerando estes, no artigo 216, como patrimonio cultural. Para Pereira (2018, p. 41), ainda
assim a Constituicdo Federal brasileira mantém “a valorizagdo de aspectos estéticos e
cientificos, heranca da no¢do de monumento natural do decreto-lei e de patriménio natural da
Unesco”.

Apesar da compreensdo do IPHAN de que o patrimbnio natural € um patrimoénio
cultural, Pereira (2018) destaca que o patrim6nio natural corresponde a uma das categorias
menos privilegiadas dentro do campo de disputa das politicas publicas de protecdo dos bens
nacionais. Este autor menciona que as especificidades e complexidades dos ambientes
naturais ndo foram compreendidos de modo desassociado da arquitetura e do urbanismo, uma
vez que a arquitetura e as concepcdes de fundo historico e estético sdo a base desde o inicio
do processo de patrimonializacdo — base registrada em Choay (2014).

Em sua obra, Pereira (2018) apresenta uma relacdo do universo dos bens acautelados
pelo IPHAN, frisando que, em relacdo ao patrimdnio arquiteténico, o patriménio natural foi

historicamente preterido. As seguintes informacdes foram explicitadas em sua obra:

0s 41 patriménios naturais tombados correspondem a apenas 3,2% dos 1.257 bens

tombados;

e no ambito do patriménio natural acautelado, a selecdo se caracteriza pela
desigualdade, seja do ponto de vista das tipologias dos bens reconhecidos,
privilegiando-se serras, morros, montes, picos e jardins historicos, que somam
quase 60%;

e quanto a distribuicdo geogréafica: s6 o estado do Rio de Janeiro concentra 51% do
acervo tombado;

e além disso, chama a atencdo a concentracdo dos tombamentos, visto que 14

Unidades da Federagédo ndo possuiam nenhum patrimonio natural reconhecido.
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Dentro da classificacdo que este autor faz das motivagOes para tombamento, existem
diversos valores atribuidos ao patriménio natural considerando os anos entre 1937 e 1979.
Sdo eles: valor cénico-paisagistico, valor historico, valor artistico, valor espeleologico, valor
social-paisagistico, valor paleontologico e valor arqueoldgico. “Quanto aos valores que
motivaram os tombamentos, observou-se um predominio do cénico-paisagistico, seguido pelo
valor histérico, somando 69% dos valores atribuidos na identificagdo do patrimonio natural”
(Pereira, 2018, p. 47). Diante dessa desigualdade no tratamento e registro dos patrimdnios
publicos no ambito do IPHAN, devemos refletir como, historicamente, essa diferenciacédo foi
constituindo-se.

A andlise de Pereira (2018) dessa constante nos processos de tombamento demonstra
qgue a desigualdade se formou ao longo do tempo. Nas palavras do autor, existiram trés
momentos da politica de tombamento: o primeiro foi intitulado “O patrimonio natural entre o
estético e o historico”, compreendendo o periodo entre 1938 e 1979; o segundo foi
denominado “O patrimonio natural do cotidiano™, do periodo entre 1980 e 2011 — no qual se
verificou as novas defini¢cGes impostas pela Constituicdo Federal ao campo do patriménio e 0s
valores reconhecidos sofreram algumas mudancas, ainda que o valor cénico-paisagistico
(29,9%) continuasse predominando, contudo, seguido pelos valores culturais e simboélicos dos
bens, que juntos passaram a somar 50% —; e o terceiro periodo, “O momento atual ¢ a
incompreensdo do patrimoOnio natural”, de 2012 até a atualidade (entre 2012 e 2016 se
arquivaram 69% a mais de processos de tombamento do que nos demais anos de existéncia da
autarquia federal; no mesmo periodo ocorreu um aumento de solicitacdes de tombamento de
patriménio natural de 146%, indicando uma tendéncia maior de arquivamento desses bens em
comparagdo com as outras tipologias).

Dentre os bens tombados por sua natureza excepcional, encontram-se proximos a area
de estudo desta pesquisa: 0 MONA da Gruta do Lago Azul e de Nossa Senhora Aparecida,
tombado em 1978, no municipio de Bonito. Cabe salientar que, em Bonito, até a década de
1970 os moradores locais utilizavam os recursos hidricos da regido basicamente para o lazer,
e 0s visitantes, quando autorizados pelos proprietarios das fazendas, para a pesca (Behr,
2001). A Gruta do Lago Azul estava entre os locais mais visitados e correspondia a um dos
primeiros atrativos turisticos da regido, recebendo posteriormente investimentos para
infraestrutura destinada ao lazer e turismo. Tanto esse MONA quanto as demais cavernas,
incluindo o Abismo Inhumas, tornaram-se, sobretudo ap6s o tombamento, destinos turisticos
importantes na regido e visitados constantemente por espeledlogos e pesquisadores de

cavernas.
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Para Pereira (2018, p. 46), assim como os tombamentos ocorridos no Rio de Janeiro

(que concentrava mais de 50% do acervo tombado até 1979),

[...] o reconhecimento do Santuario de Nossa Senhora da Piedade - MG, da Serra do
Curral (MG), da Gruta de Mangabeira (BA), da Gruta do Lago Azul (MS), do
Passeio Publico de Fortaleza (CE) e da Lapa da Cerca Grande (MG), o tombamento
da Gruta do Lago Azul destaca e esta vinculada a uma ideia de natureza e de beleza
excepcional e dotada de papel referencial para o espago geografico em que esta
inserida.

O periodo descrito por Pereira (2018) como do patriménio natural do cotidiano € o
periodo da consolidagdo e reconhecimento do patriménio natural como patriménio cultural,
ganhando espaco na década de 1980 (década das grandes discussdes sobre o patriménio
mundial e de consolidacdo da defesa dos patrimbnios nos paises) dentro dos 6rgdos de
fomento pela ampliacdo da demanda social, assim como pela repercussao publica do
tombamento da Serra do Mar pelo governo paulista, em 1985 (Scifoni, 2008). Além disso,
varios pesquisadores promoveram um amplo debate junto & Revista do Patriménio Historico e
Artistico Nacional, com a publicacdo de varios artigos sobre essa tematica (Scifoni, 2008).

O gue mudou desde entdo, sobretudo entre os anos de 2000 e 2012? Nos anos 2000,
parte do patrimonio natural brasileiro passa a ser gerido dentro de um SNUC e criaram-se
unidades com a finalidade de conservacdo, geridas inicialmente pelo IBAMA e,
posteriormente, ap6s sua criacdo em 2007, pelo ICMBio. A criagdo destas unidades de
conservacao entrou, de certa forma, em conflito, em alguns momentos, com o sistema de
tombamento.

A partir de 2012 também ocorrem mudancas na estrutura do Departamento de
Patrimdnio Material e Fiscalizacdo, de modo que as coordenagdes tematicas deixam de existir,
entre elas a Coordenacdo-Geral do Patrimdnio Natural, sendo substituidas por coordenacédo
por processos, aumentando o foco na eficiéncia da gestdo publica, organizacdo interna de
procedimentos técnicos e gestdo por processos organizacionais, conforme descrito por Pereira
(2018). Nas palavras deste mesmo autor, além do que foi mencionado, o quadro técnico
também se alterou devido a aposentadoria de seis técnicos considerados referéncia na
tematica “patrimonio ambiental”; e em decorréncia da assinatura de um acordo entre esta
instituicdo e o Ministério Publico para que ocorresse uma diminui¢cdo no nimero de processos
abertos sem concluséo.

Diante do exposto, em seus estudos Pereira (2018) verificou que, apesar do
crescimento, no periodo de 2012 a 2016 o numero de solicitagbes de tombamento de

patrimonio natural era de 146%, e a partir do acordo mencionado anteriormente foram
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arquivados “69% mais processos de tombamento do que nos demais anos de existéncia da
autarquia federal” (Pereira, 2018, p. 55). Para o autor, havia nesse momento “uma tendéncia
maior de arquivamento desses bens em comparagdo com as outras tipologias” (Pereira, 2018,
p. 55).
Contudo, o que chamou mais a atengdo foram os argumentos utilizados para o
indeferimento dos processos de tombamento de patriménio natural. Em 26% dos
casos se argumentou que tais bens ja estavam protegidos pela legislagdo ambiental
ou ainda que sua preservacdo seria matéria exclusiva de tal legislacdo, néo
considerando os dispositivos legais que conferem a tutela desse bem ao Iphan, como
ja mencionamos, e que a legislacdo ambiental ndo contempla os valores culturais
associados a natureza, ndo excluindo assim a competéncia da preservacdo desses

bens também pela legislacéo cultural, uma vez que estas ndo sdo excludentes e sim
complementares (Pereira, 2018, p. 56).

Tendo como ponto de partida os resultados das andlises dos argumentos de
indeferimento sinalizados pelo autor, podemos perceber que sao possiveis as sobreposicdes de
algumas areas de UC e bens tombados como patrimdnio natural. A respeito dessas
justificativas de indeferimento, em um trabalho mais recente Pereira (2019) reflete sobre as
politicas publicas de preservagdo por tombamento do patriménio natural e de como o Estado
tem optado por restringir ou mesmo negar essa possibilidade, mesmo que a Constituicdo
Federal admita essa proposta.

Destarte, as sobreposicdes do patrimdnio natural e os processos derivados no ambito

federal sdo apresentados por Pereira (2019) na forma de estudos de casos, sejam eles:

1) a criagdo de discursos que buscam delegar a protecdo do patrimdnio natural as
instituicGes ambientais por meio do caso do Parque Nacional do lIguagu; 2) o
cancelamento de tombamentos provisorios de areas naturais, como no caso do
Conjunto Historico e Paisagistico do Arquipélago de Fernando de Noronha; e 3) a
flexibilizacdo da protecdo de patriménios naturais tombados definitivamente, como
0 caso do Morro do Pasmado na cidade do Rio de Janeiro (Pereira, 2019).

O processo de patrimonializagdo da natureza esta relacionado ao estabelecimento de
uma ideia, nunca Unica, porém preponderante; aos mecanismos e a institucionalidade que
viabilizam a execucdo e consolidacdo dos ideais; e também aos ajustes na forma da lei. No
que concerne ao patrimonio natural, estes ajustes do patrimonio*® podem ser realizados tanto
na forma da lei, como apresentados nos estudos de caso de Pereira (2019), quanto por meio

das concessoes, visto que viabilizam empreendimentos e criagdo de infraestrutura privada em

13 Utilizaremos o termo adaptando-o de Scifoni (2015, p. 211): “ajuste permite produzir legalidade onde nio
existia tal possibilidade e, com isso, garantir a realizacdo do valor e do lucro maximo na produgdo imobiliaria
a partir do momento em que elimina uma barreira ou obstaculo: o patrimonio”.
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area dentro de espacos de preservacdo. Para este trabalho, serdo analisados os espacos de
concessao do patrimonio natural brasileiro na UC PNSBd.

Para Santamarina Campos, Vaccaro e Costa (2014), a sociogénese da conservacdo
moderna e publica da natureza pode ser dividida em trés etapas:

1) Busca do sonhado paraiso perdido (final do século XIX e comego do XX): a

paisagem concentra valores identitarios patriéticos e nacionais;
2) Expansdo das areas protegidas e multiplicacdo de instituicdes, agentes e figuras
protecionistas no contexto das crises ambientais crescentes (apos a Segunda Guerra
Mundial);

3) Novo modelo de conservacgdo participativa e a irrupcdo da conservagdo neoliberal
com a concentracao do capital e a privatizacdo das areas protegidas (final do século
XX e comecgo do XXI).

Os ambientes naturais adquirem importancia e sdo expostos em varios discursos como
patriménio natural, correspondendo geralmente a conservacao historica de ambiente cénicos e
de papel preservacionista. No discurso moderno de perspectiva liberal, como apontado por
Santamarina Campos, Vaccaro e Costa (2014), ha a valorizacdo dos patrimonios (recursos) e
discute-se a sua importancia (servigos ecossistémicos), porém a saida encontrada para melhor
explora-los (viabilizagdo) foi no desenvolvimento de atividades de lazer e turismo ecoldgico.
Para Leff (2009, p. 99 apud Rodrigues, 2016), “as formas técnicas, os ritmos ¢ a intensidade
da transformacdo da natureza, seus padrdes de consumo e 0 acesso socialmente sancionado a
esses recursos” S0 determinados pelos valores e percepcdes das sociedades. Ademais se
estabelecem grupos de interesse, como exposto por Gil-Farrero (2020, p. 142, tradugéo

nossa)'*:

Temos, portanto, grupos de interessados, cada um com diferentes visdes ou ideias
sobre a natureza, diferentes interesses quanto ao seu uso, diferentes maneiras de
geri-la e diferentes poderes de decisdo. Essas diferengas estdo na origem dos
conflitos ambientais que ocorrem nos processos de prote¢do dos espacos naturais e
construgdo do patrim6nio natural e expressam a pluralidade intrinseca desses
Processos.

O patriménio natural e cultural integra-se, nesse sentido, aos servicos e produtos

turisticos que, quando concedidos para usos privativos, carregam consigo os seus valores,

14 No original: “Tenemos, por lo tanto, un grupo de interesados, cada uno con diferentes visiones o ideas sobre
la naturaleza, diferentes intereses en cuanto a su uso, diferente manera de gestionarla y diferente poder de
decision. Estas diferencias se hallan en el origen de los conflictos ambientales que se producen en los
procesos de proteccion de espacios naturales y de construccion del patrimonio natural y expresan la
pluralidad intrinseca de dichos procesos”.
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atribuindo-lhe pregos. Por isso a necessidade de um olhar critico e uma perspectiva ética
quanto ao acesso as UCs, conforme orientado por Rodrigues (2016), que considera o processo
de producéo do turismo nas UCs, com diferentes experiéncias publicas e de estabelecimento
de parcerias com o setor privado, determinante para a institucionalizacdo do acesso.

Ainda que exista a perspectiva de sensibilizacdo, educagdo e responsabilizacdo na
conducéo dos processos e do programa do governo para concessdo do patriménio natural das
UCs, o estabelecimento de um contrato que restringe as obrigacfes gera seguranca as partes
guanto a questdes econdmicas e juridicas, mas inseguranca sobre os impactos e restricdes de

acesso ao bem publico, que ndo estdo firmados no contrato.
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2 CAPITULO II: Politicas publicas de turismo e a visitagdo nos PNs brasileiros

2.1 Politicas publicas de turismo como instrumento de planejamento

Antes de nos concentrarmos na trajetoria da normatizagdo e injungdo do turismo em
PNs, faremos uma relacdo da evolucdo do turismo de natureza ou ecoturismo e as politicas
publicas®® direcionadas ao fortalecimento da atividade econdémica do turismo no Brasil. A
década de 1990 é considerada o marco de inflexdo das politicas publicas voltadas ao turismo
e, nas palavras de Cruz (2005, p. 29), corresponde & “redescoberta do turismo como atividade

econdmica pelo Estado brasileiro”.

Uma breve visita a década de 90 mostra que ndo ha precedentes na histdria do
turismo no pais tdo didaticamente reveladores dos objetivos dos governos desse
periodo de dinamizar a atividade turistica no Brasil, criando, tanto no ambito
normativo quanto no que se refere ao relativo e respectivo re-arranjo espacial
requerido, as condi¢Bes necessérias & sua expansao (Cruz, 2005, p. 30).

Em decorréncia do avanco das politicas publicas neoliberais e seu interesse pelo setor
turistico, ponderamos que a expansdo do turismo no Brasil tem ligacdo com o aumento do
turismo de natureza. As potencialidades turisticas associadas as paisagens naturais marcam o
comeco de um planejamento e intervencdo estatal, sobretudo no espaco turistico litoraneo
iniciado, segundo Cruz (1999), no Nordeste e que se estende para o interior do pais. Outro
ponto a ser destacado é que esse processo envolve, além de instituicBes estrangeiras, a
constante busca por recursos e parcerias junto ao setor privado.

Ao considerar o turismo de aventura uma atividade vinculada ao ecoturismo, apesar
das diferencas mercadoldgicas e de estrutura quanto ao controle dos riscos ao turista, Godoi e
Amaral (2019) evidenciam uma relacéo cronoldgica entre o desenvolvimento do turismo e do
setor de turismo de natureza (Quadro 1), na forma como as politicas publicas contribuem para
normatizagdo, orientacdo quanto as competéncias, fomento e promocdo de investimento e

infraestrutura, além de estudos e curso de qualificacdo e formacao de profissionais.

15 «Conjunto de intencdes, diretrizes e estratégias estabelecidas e/ou agBes deliberadas, no ambito do poder
publico, em funcdo do objetivo geral de alcancar e/ou dar continuidade ao pleno desenvolvimento da atividade
turistica num dado territorio” (Cruz, 1999, p. 45).
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Quadro 1 — Principais politicas publicas da década 1990 relacionadas a expansdo do turismo e
ao desenvolvimento do turismo de natureza

Marcos e instrumentos de

(PROECOTUR)

Ano ~ Consequéncias
ordenacéo
Agéncia Brasileira de Promogdo Internacional do Turismo
1991 Lei n.° 8.181/1991 (EMBRATUR) passa a .der)ommar-se Ins_tltuto Bra5|le|r(3 de
Turismo e adquire a finalidade de apoiar a formulacdo e
coordenar a implementacéo da Politica Nacional de Turismo.
Programa de Acdo para 0
1991 Desenvolvimento do Turismo Incentivo ao desenvolvimento do turismo regional.
(PRODETUR)
1992 ECO-92 Convepgao sobre o meio ambn,enFe que chama aten¢do para o
Ecoturismo como novo nicho turistico.
C . e
1992 Decreto 1.0 448/1992 Regylamenta a Lei n. 8.181_/1_991 e dispbe sobre a Politica
Nacional de Turismo e seus objetivos.
P Acé . L. ~ . . -
rograma de Acdo para o Destinado a implantacdo de projetos de infraestrutura basica no
1992 | Desenvolvimento do Turismo no Nordeste
Nordeste (PRODETUR-NE) '
. . Promove a parceria entre setor pablico e privado, com o objetivo
Plano Nacional de Turismo . o . .
1992 de implementar a Politica Nacional de Turismo, a qual somente
(PLANTUR) i
saiu do papel em 1996.
1° Curso de Formacdo de Guias | Capacitacdo e primeiras normas de préticas de visitagdo que
1993 . : . )
de Turismo de Atrativos Naturais | surgem em Bonito.
Lei n.° 8.623/1993 regulamentada x . .
1 Regul T .
993 pelo Decreto n.° 946/1993 egulamentacdo de Guias de Turismo
Diretrizes para uma Politica Denominacéo e conceituagdo do ecoturismo e viabilizacdo no
1994 . . . ; ; .
Nacional de Ecoturismo desenvolvimento do ecoturismo e turismo sustentavel.
Promove e incrementa o turismo como parte do desenvolvimento
1996 Politica Nacional de Turismo socioecondmico, além de utilizar o discurso da sustentabilidade e
do desenvolvimento sustentavel.
Programa de Desenvolvimento do Programa e_st[uturante_ projetado para proporcionar a Amazonia
. N Legal condicGes atrativas para a canalizacdo de investimentos
1999 | Ecoturismo na Amazonia Legal

para o segmento ecoturistico e viabilizar o ecoturismo como uma
atividade sustentavel para o desenvolvimento da Amazonia Legal.

Fonte: Adaptado de Godoi e Amaral (2019).

Esses marcos e politicas publicas expdem o resultado do alinhamento entre o Estado

(politicas publicas voltadas ao turismo e implantacéo de infraestrutura), o setor privado (tanto

nacional

quanto

internacional) — utilizando diversas estratégias de alavancamento

econbmico, incluindo o cdmbio de papéis de divida externa — e o discurso de

desenvolvimento sustentavel e incentivo ao Ecoturismo como novo nicho turistico.
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A redescoberta do Estado brasileiro da atividade econémica do turismo culminou na
lideranca e em estratégias de planejamento governamentais (Cruz, 2005), contudo, segundo
Cruz (2020), houve uma baixa competéncia dessas politicas para ordenar o territdrio brasileiro
para o uso turistico.

Nos artigos 4° e 5° do Decreto n.° 448/1992 fica explicita a intencéo inicial do governo
federal de desenvolver as regifes brasileiras e delegar a iniciativa privada a prestacdo dos
servigos turisticos, ficando a cargo do governo o apoio técnico e financeiro a estas atividades.
Quando nos referimos a efetivacdo da distribuicdo das atividades turisticas e dos incentivos
que realmente recaem sobre o territorio nacional, o Programa de Agdo para o
Desenvolvimento do Turismo no Nordeste (PRODETUR-NE) ganha destaque como o maior
programa de infraestruturas voltadas ao desenvolvimento da atividade turistica, visto que
exerceu um impacto significativo na producdo de mudancas espaciais para o turismo em todo
o pais (Cruz, 2020).

O PRODETUR-NE e o Programa de Desenvolvimento do Ecoturismo na Amazonia
Legal (PROECOTUR), programas voltados a regides especificas do Brasil, e as Diretrizes
para uma Politica Nacional de Ecoturismo juntamente com o Programa Nacional de
Municipaliza¢do do Turismo para correspondem a “expressdes materiais do crescente papel
indutor do Estado brasileiro no setor turismo” (Cruz, 2005, p. 30). Para a autora, 0 aumento
na importancia da atividade econémica do turismo, percebida e apresentada como atenuante
das desigualdades regionais e impulsionadora do desenvolvimento regional, encontra tanto na
parceria com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) — uma forma de
financiamento do PRODETUR — quanto em linhas de crédito do BNDES e do Fundo Geral
do Turismo — instrumentos publicos de fomento — maneiras de alcangar os objetivos.

Apds a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre 0 Meio Ambiente e Desenvolvimento,
conhecida como ECO-92, foram efetuadas diversas acdes, como fortalecimento do setor
ecoturistico, capacitacdo de guias de turismo, além de eventos relacionados ao tema e de
registro em documentos oficiais do termo “desenvolvimento sustentavel”, apoiado em uma
ideia de turismo sustentavel. Esse novo nicho turistico comandou as primeiras normas de
praticas de visitacdo e fortaleceu o marketing das novas possibilidades de atividades turisticas
na natureza, popularizando também o turismo de aventura.

No que tange a possibilidade de conciliagdo de turismo, desenvolvimento e

conservagao ambiental, Cruz (2020, n.p.) versa que:

A incorporagdo de um discurso de protecdo ambiental por parte das politicas de
turismo desse periodo, também a titulo de exemplo, é um resultado direto da



51

consolidacdo do paradigma ambiental e das pressdes internacionais pela
preservacdo/conservagdo da natureza em todos os setores de atividade e as
“Diretrizes para uma Politica Nacional de Ecoturismo” (1994) e o Programa para o
Desenvolvimento do Ecoturismo na Amazonia — PROECOTUR (1999) sédo claras
expressoes desse momento historico.

Corroborando a autora, cronologicamente ha uma gradacdo no discurso e nas
propostas que interligam as politicas publicas voltadas para o turismo e a protecdo ambiental,
de modo que a efetivacdo da proposta é destinada a uma regido especifica do Brasil, a qual se
encontra mais preservada que as demais. A escalada para se chegar ao PROECOTUR
perpassa as Diretrizes para uma Politica Nacional de Ecoturismo, no ambito da Politica
Nacional de Turismo. O ecoturismo torna-se, neste discurso, uma forma ndo sé de producéo e
reproducdo de espagos de mercadoria destinados a conservagdo, mas também de
desenvolvimento desta parte do pais. Assim, a orientacdo da concepcdo de desenvolvimento
sustentavel, conforme Ulate (2006, p. 20, traducdo nossa), encontra no turismo sustentavel
uma das suas variantes privilegiadas, uma vez que configura “uma proposta para combinar
equilibradamente um desenvolvimento capitalista do turismo com uma protecdo ambiental e
social aceitavel°,

Nesse contexto, cabe esclarecer que os espa¢os em montanhas, florestas, em areas
litoraneas, entre outros, sdo destinos de turismo e de lazer devido a construcdes histérico-
culturais que os consolidaram como atrativos turisticos, esses e todos os demais lugares séo
apontados por Cruz (2006) como “potencialmente turisticos”. Se pensarmos no turismo
brasileiro e na construcdo dos seus destinos, fica claro que o turismo de natureza/ecoturismo e
o0 turismo de sol e praia configuram atragdes consolidadas e com demanda crescente.

Em entrevistas realizadas em dezembro de 2023 nas 27 unidades federativas pelo
Instituto de Pesquisa de Reputacdo e Imagem, evidenciou-se que o principal atrativo do
destino turistico escolhido, de quem afirmou que iria viajar nos meses seguintes, foi o de sol e
praia, com 51% da preferéncia, seguido por natureza/ecoturismo (9%) e rural/campo (9%)
(Brasil, 2024a). Nos resultados dessa mesma pesquisa, a regido Norte/Centro-Oeste tem a
menor nota quanto a importancia do setor de turismo para & economia, perdendo espaco para
as demais atividades econdmicas, sobretudo para a agropecuaria.

A respeito da estruturacdo das atividades turisticas e da competitividade, embora com
frequéncia sejam analisadas do ponto de vista da oferta e vinculadas ao aspecto econdémico, a

capacidade de gestdo do turismo e dos ambientes configura-se e tem sido apresentada como

16 No original: “una propuesta para conjugar equilibradamente un desarrollo capitalista del turismo con una
aceptable proteccion ambiental y social”
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fator determinante no sucesso da consolidacdo dos lugares turisticos (Gonzalez-Rodriguez;
Diaz-Fernandez; Pulido-Pavon, 2023). Essa capacidade esta entre as estratégias para se atingir
vantagens competitivas, segundo os autores citados.

Assim como existe uma alta demanda nacional por ambientes de praia e em contato
com a natureza, a inserc¢do do Brasil no mercado turistico mundial passa pela demanda desse
tipo de destino. Como estratégia das politicas de turismo, Cruz (2020) destaca que, dentre 0s
objetivos convergentes da maioria delas, estd uma melhoria da insercéo brasileira no mercado
turistico mundial e 0 aumento da permanéncia dos gastos dos turistas.

Nessa perspectiva, Pagnoccheschi e Bernardo (2006), ao analisarem as politicas
ambientais brasileiras, apontam que o Brasil é visto como um paraiso da ecologia, com énfase
para sua natureza privilegiada, que figura no imaginario global, ainda que a relacdo com o
patrimonio natural tenha passado por diferentes momentos de regulagéo e institucionalizacao
entre a sociedade e o Estado.

Para além do imaginéario global, haja vista algumas dimensdes e pilares do Travel &
Tourism Development Index (TTDI) disponibilizado pelo World Economic Forum (WEF),
verificamos que a competitividade do Brasil no setor turistico estd basicamente pautada pela
quantidade e reconhecimento do seu patrimonio natural.

O Brasil, que melhorou a sua posi¢do em relacdo aos anos anteriores, encontra-se na
262 posicdo no ranking geral das economias comparadas pelo WEF (2024). A pontuacdo
brasileira referente ao pilar “recursos naturais” estd acima da média, posicionando o pais em
52 lugar, e ocupando a 12 posi¢do no indicador “riqueza de fauna” desse pilar, desde 2009,
consoante histérico de publicagdo do WEF. O indicador de “porcentagem de area territorial
protegida” também contribuiu para a posi¢do de destaque no pilar, cujo indicador rendeu o 2°
lugar para o pais, sendo superado apenas pela Australia.

Uma nova dimenséo foi adicionada ao TTDI-WEF no ano de 2021, a “sustentabilidade
em viagens e turismo”. Em 2024, o Brasil ficou em 5° no ranking geral desse indice,
conforme os resultados do WEF (2024). De acordo com Rodriguez-L6pez, Diéguez-Castrillon
e Gueimonde-Canto (2019), para alcancar a competitividade no setor turistico, a abordagem
da sustentabilidade tornou-se essencial, bem como um paradigma dominante nas pesquisas
sobre turismo.

O turismo que tem como destino areas protegidas tem-se intensificado devido a fatores
sociais, como aumento da populagdo, maior demanda por recursos naturais, além das
melhorias nas comunicagdes e nos custos das viagens (Leung et al., 2019; Rodriguez-Lo6pez;
Diéguez-Castrillon; Gueimonde-Canto, 2019). Dados da WEF de 2019 evidenciados por
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Fonseca e Cara (2021) quanto a priorizagdo do setor turistico como politica de
desenvolvimento nacional posicionam o Brasil em 106°, por ndo apresentar bons resultados
nos indicadores. No ano de 2023, apesar da melhora no ranking geral, o Brasil (79°) continua
com resultados ruins nos indicadores desse pilar (WEF, 2024).

A contribuicdo de 9,1% do setor de Viagens e Turismo para o Produto Interno Bruto
(P1B) mundial em 2023, segundo o World Travel & Tourism Council (WTTC) (2024), nédo
deixa davidas que na atualidade a atividade turistica possui relevancia econémica. Todavia,
segundo Fratucci (2014), esses numeros deixam de contemplar algumas dimensdes
impactadas pelo turismo (social, cultural, ambiental ou politica) em detrimento da dimens&o
econdmica do fendmeno. Nos paises, apesar da limitacdo gerada pelo proprio marketing, ou
por aspectos legais e politicos, notoriamente a importancia econdmica reforca a
competitividade em ambito internacional.

A andlise da competitividade e das politicas de turismo sdo fundamentais para
compreender decisdes e incentivos a atividades, atratividades, instalacdo de equipamentos e
producdo dos lugares turisticos. Concordamos com a ideia de que 0s arranjos espaciais para a
pratica turistica, ainda que com repercussdes variaveis no espago e tempo sociall’, sdo
produzidos, administrados e naturalizados pelo poder politico para alcancar determinados
objetivos (Jessop, 2009). Nesse sentido, a constante acdo do Estado como planejador e
executor das politicas publicas (com programas, normatizacdes/regulamentacdes,
financiamentos e incentivos fiscais) respondem as demandas de reproducdo do capital,
promovendo este ajuste do espaco (Buscioli, 2021; Jessop, 2008).

Cabe salientar que o ajuste espacial se refere ao uso do territério pela atividade
turistica, e que esta também concorre com os demais usos. O cerne da intervencdo estatal esta
na necessidade do turismo por estrutura propria, como apontado por Lobo e Moretti (2008, p.
44), aspecto fundamental para sua efetuacdo: “O turismo esta entre os recentes fendmenos de
mercado que se consolidaram enquanto atividade de grande importancia econdmica,
promovendo a transformacdo dos territérios onde se desenvolve por requerer estruturas
préprias para sua existéncia”.

Coincidimos com os autores quanto a apresentagdo do turismo como fenémeno, dada a
complexidade da producdo socioespacial dos lugares turisticos, decorrente de uma
modernidade que ndo € estatica, e sim carregada de signos, o que, consoante Fratucci (2014),

inclui “maiores controles do tempo de trabalho, movimentos trabalhistas, direito a férias

170 espago social é um fato histérico, e “o turismo, cada vez mais participa da constante producio da historia e
do proprio espago” (Steinberger, 2009, p. 44).
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remuneradas, viagens coletivas organizadas com fins lucrativos, compressao tempo-espaco a
partir do desenvolvimento dos meios de transporte e comunicacao etc.”.

As mudancas provocadas pelo turismo nas configuracdes territoriais e no uso
territorial ndo devem ser encaradas como rupturas, e sim como continuidades e
descontinuidades do tempo/espago, pois necessitam de objetos (hospedagem e infraestrutura
de lazer), acbes dos diversos grupos de agentes sociais (empresarios, poder publico,
trabalhadores diretos e indiretos, populacdo residente nos destinos turisticos, entre outros) e
deslocamentos/paradas do sujeito, sendo este ultimo, segundo Cruz (2003), elemento
fundamental para definicdo dessa pratica social. As diversidades dessa pratica social
ocasionadas pelas paisagens e atratividades turisticas, assim como pela nova configuracdo e
uso territorial, podem ser (e serdo) captadas pela industria do turismo.

Enquanto atividade econdmica e produtiva, Steinberger (2009, p. 45) reforca que o
“turismo ndo se instala no territorio, mas na materialidade de uma dada configuragao
territorial”. Por sua vez, essa interferéncia provoca mudancas nos comportamentos e valores
locais. Para esta mesma autora, ha, ainda, além das respostas as demandas sociais especificas,
dentro da prépria atividade turistica uma pulverizacdo do uso dos territérios na forma de

classificacdo dos seus segmentos, a qual se resume a uma tatica de mercado.

No entanto, no turismo, classificar é uma estratégia de marketing cuja justificativa é
organizar a necessidade basica de lazer, conforme o perfil do turista. Possui carater
mercadoldgico, pois os tipos sdo definidos a partir de classificagfes cujos critérios
ndo permitem ver o turismo por inteiro, tais como: situacdo geogréfica, tipo de
atividade, motivacdo da viagem, formas de prética, caracteristicas socioecondmicas
do publico, distancias percorridas e meio de transporte utilizado (Steinberger, 2009,
p. 45).

Mais que a necessidade béasica do lazer, devemos destacar que a estruturacdo e o
marketing dos lugares turisticos, somado ao desejo dos turistas em viajar e consumir culturas
e paisagens, transformam o lugar em mercadoria e o “fetichiza”. Bedim (2008) alerta para a
possibilidade de massificacdo na exploracdo dos lugares turisticos e de alienacdo do uso do
tempo de ndo trabalho. Acrescentamos a este escopo a alienacdo em relacéo ao proprio lugar
turistico, preocupagdo esta que se entende a turistificacdo nas areas protegidas e ao seu
reconhecimento como tal.

Embora o turismo configure uma pratica social vinculada a um contexto historico, seu
viés econdmico e produtivo tem demonstrado um elevado potencial em dar resposta a politica
econdmica neoliberal, na medida em que h&d demanda e comercializacdo dos lugares,

patrimdnios e mercadorias produzidas especificamente para serem vendidas aos turistas
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(lembrancas dos lugares e a prépria culinaria que criou pratos comercializados como
“tipicos”).

Nas palavras de Cruz (2007, p. 21), quanto a artificialidade de alguns lugares
produzidos para atender justamente a imaginacdo dos turistas, “¢ notdrio reconhecer que as
atividades do turismo tém uma inquestiondvel capacidade de transformar os lugares em
funcdo de seus interesses, ndo raras vezes escusos e estranhos aos locais dos quais se
apropria”.

Assim como no Nordeste brasileiro ocorreu a adequacdo de territérios para uso
turistico, as areas protegidas tém sido conduzidas ao uso turistico. Apesar da génese do lugar
turistico estar vinculada a sua valorizacdo e eleicdo pelo sujeito na sua préatica social do
turismo, o que se segue € o esforco de comercializacdo desses lugares. A competitividade gera
(e é gerada pela) constante e insistente publicidade aplicada ao turismo na divulgacéo de
empreendimentos, lugares e até mesmo paises.

Para Gorz (2005), a inddstria publicitaria apela ao desejo e a imaginacdo de cada um,
por serem pessoas privadas que, ao consumirem, tornam-se um “feliz privilegiado”, pois
podera oferecer a si mesmo um novo bem, nas palavras do autor, mais raro, melhor, distinto.
Ja Ulate (2006, p. 38, traducdo nossa) afirma: “A publicidade turistica depende das mais-
valias geradas no sector, mas a publicidade enquanto tal ndo estaria a conferir qualquer valor
adicional real ao produto turistico”8,

Ha pelo menos duas décadas vemos o marketing, a demanda e a comercializacdo de
lugares turisticos vinculados ao turismo na natureza aumentar. A busca pelo exético ainda
conforma uma das principais motivacdes dos deslocamentos dos turistas, o fora e afastado do
cotidiano, segundo Cruz (2003). Assim como o uso do territorio é fator determinante para o
turismo, para Steinberger (2009), “essa efetivacdo sO existe a partir do turista como sujeito
gue empreende um deslocamento para um territério determinado”.

Nesse sentido, analisar as mudancas culturais nas demandas por &reas naturais
conservadas também implica compreender os investimentos e as relagcbes dos produtores e
consumidores do turismo de natureza. A valorizacdo desses locais e a necessidade de se
entender a dindmica social associada ao fato turistico nos direciona & busca de entender o
contexto do turismo no entorno do PNSBd, por ser anterior a abertura para uso publico

turistico no Parque.

18 No original: “La publicidad turistica depende de la plusvalia que se genera en el sector, pero la publicidade
como tal no le estaria dando ningun valor real adicional al producto turistico”.



56

2.2 O turismo nos Parques Nacionais brasileiros

Em relacdo ao fluxo de visitantes em UCs referente aos 23 anos desde a cria¢do do
SNUC, e considerando apenas as geridas pelo ICMBio, foi possivel constatar, além do
aumento de UCs monitoradas e abertas para visitacdo, 0 aumento no nimero de visitas entre
2000 e 2023: 1.127%. A analise histdrica realizada por Breves (2020) em 2019 exp6s o
progressivo aumento no numero de visitas e, tomando como marco inicial a criagdo do
ICMBIo, destacou o crescimento no nimero de UCs monitoradas (652%) e de visitaces
(482%).

Em uma variacdo decenal no nimero de UCs monitoradas, verificamos que no inicio
do século havia concentracdo de visitacbes e monitoramento nos PNs. Conforme Breves
(2020), em 2000 eram monitoradas as visitacGes de apenas 20 PNs — segundo ICMBIo
(2024a) eram 19 — e em 2010 havia ampliado esse monitoramento para 25 PNs, 11 Florestas
Nacionais (FLONAS) e duas Reservas Bioldgicas. No ano de 2020, o Painel de Visitagcbes em
UCs do ICMBIo demonstra o alargamento de visitas em diferentes categorias de UCs, em 9
das 12, menos: nas inexistentes Reservas de Fauna, somente prevista em lei; nas Reservas de
Desenvolvimento Sustentavel, que somente apresentou uma média de 500 visitas nos anos de
2017 e 2018 em uma UC desta categoria; e nas RPPNs que ndo tem sua visitagdo monitorada
pelo ICMBIo.

Ainda sobre 0 monitoramento das visitagcbes, como pode ser observado na Figura 3,
em 2023 eram monitoradas 156 UCs (das 336 federais consideradas), com destaque para 0s
PNs, 56 dos 75 existentes. Entre os anos de 2016 e 2019, Breves (2020) frisa 0 aumento das
visitas, voltadas a educacdo, em Estacdes Ecoldgicas e Reservas Bioldgicas, segundo permite
a Lei do SNUC, passando de 2 e 3 monitoradas para 12 e 16, respectivamente.

Na Figura 3 ainda € visivel 0 aumento no nimero de monitoramentos em diferentes
categorias de UCs, para além dos PNs, a medida que as linhas da série histérica de
comparagdo entre as visitas em UCs, de forma geral, e em PNs, de forma especifica, se

distanciam.
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Figura 3 — Série historica referente a visitacdo total em UCs e PNs monitorados (2000-2023)
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Fonte: Elaboragdo propria com base em ICMBio (2024a).
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O aumento das visitacbes nas UCs somente foi interrompido em 2020 devido a
pandemia de covid-19. Contudo, a retomada do turismo foi répida e com acréscimos nos
numeros de visitas nos anos de 2022 (21.654.900) e 2023 (23.714.592), direcionados a 156
UCs monitoradas. A variedade de categorias abertas e monitoradas é um dos fatores que

também facilitaram o acesso as UCs e 0 aumento das visitas, 0 que se observa na Tabela 1.

Tabela 1 — Visitas no ano de 2023 por categorias monitoradas

Unidades de Conservacao Monitoradas  Visitas %
Parque Nacional 56 11.835.760  49,91%
Area de Protecio Ambiental 10 9.795.604 41,31%
Reserva Extrativista 17 1.183.378 4,99%
Monumento Natural 3 515.212 2,17%
Floresta Nacional 35 323.828 1,37%
Reserva Bioldgica 17 28.536 0,12%
Reflgio de Vida Silvestre 3 19.434 0,08%
Area de Relevante Interesse Ecoldgico 4 10.466 0,04%
Estacéo Ecoldgica 11 2.374 0,01%

Total 156 23.714.592 100%

Fonte: Adaptada de ICMBIo (2024a).

Os PNs (49,9%) continuam sendo a categoria mais visitada, seguida das APAs
(41,3%). A quantidade de PNs (56) monitorados é maior do que as demais categorias, ainda
gue haja uma quantidade significativa de FLONASs monitoradas (35), cujo numero de visitas
representa, aproximadamente, 1,4% do total.

Os dados do ICMBIio (2024a) demonstram que, apesar de parecer que as APAs se
tornaram relevantes para visitacdo enquanto categoria, o fato é que a APA da Baleia Franca
recebeu, em 2023, 8.126.178 visitas, representando 34,3% do total de visitas em UCs e 82,9%
das visitas em APAs, conforme explicitado na Figura 4 e na Tabela 1. A APA da Baleia Franca
supera todos os anos, desde 2020, o nimero de visitagdes do PN da Tijuca (4.464.257), com

quase o dobro de visitas em relacdo a este.
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Figura 4 — Porcentagens de visitas nas duas principais categorias de UCs que recebem

visitantes
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Fonte: Elaboragdo propria com base em ICMBio (2024a).

Como pode ser observado na Figura 4, hd uma concentragcdo de visitagdes nos trés
principais PNs brasileiros: Tijuca (4.464.257), lguacu (1.800.225) e Jericoacoara (1.487.283)
— 0s Unicos PNs com mais de 1 milh&o de visitas ao ano, desde 2018. Os trés Parques juntos
representam 32,7% do total das visitas as UCs e 65,5% das visitas aos PNs. Esses PNs
receberam, em 2013, 4.518.848 visitas (ICMBio, 2024a), cerca de 76% das visitas a PNSs.
Apesar do numero de visitas ter aumentado desde entdo, o percentual em relacdo a visitagcdo
aos PNs e as UCs, de forma geral, diminuiu.

O PN da Tijuca, em particular, além de receber o maior nimero de visitas dentre os
PNs, também possui setores internos que sdo mais visitados que boa parte dos PNs brasileiros.
Nesse sentido, na Figura 5 foi realizada uma comparagéo entre as visitas dos setores internos

do PN da Tijuca e os 10 PNs mais visitados.
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Figura 5 — Visitagcdo no PN da Tijuca

Visitas ao Parque Nacional da Tijuca em 2023: abertura

Se cada um dos seis setores do Parna da Tijuca fossem considerados parques separados,
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Fonte: Hyde e Alves (2024).

O setor do Morro do Corcovado (2,3 milhdes de visitas), onde esta localizado o Cristo
Redentor, um dos maiores atrativos do Brasil, teve uma visitacdo superior a dos PN do Iguacu
e de Jericoacoara, em 2023. Outro setor do PN da Tijuca que possui uma visitacdo de mais de
1 milhdo de visitas é o Parque Lage, seguido da Vista Chinesa e da Floresta da Tijuca, ambos
receberam mais de 400 mil visitas.

Entre as 10 UCs mais visitadas segundo ICMBIio (2024a), quatro delas néo
correspondem a PNs, cuja visitacdo (19.499.986 pessoas) corresponde a 82,2% do total. Na
lista apresentada por esta mesma fonte, dentre as UCs mais visitadas, em ordem decrescente,
estdo: APA da Baleia Franca, PN da Tijuca, PN do Iguacu, PN de Jericoacoara, Reserva
Extrativista Marinha Arraial do Cabo, APA de Fernando de Noronha, MONA do Rio S&o
Francisco e PN dos Lengdis Maranhenses.

Se analisarmos somente a categoria dos PNs, estaremos discorrendo sobre 11.835.760
visitas e 49,9% do total das visitaces as UCs referentes ao ano de 2023. Ap6s a verificacdo
dos dados disponibilizados pelo ICMBIo (2024a), constatamos que 0s 10 PNs mais visitados
correspondem a 43,7% do total de visitas as UCs e 10.376.373 visitas. Esses 10 PNs também
representam 87,7% do total das visitas considerando apenas a prépria categoria. Faz-se
necessario, neste caso, destaque para os dois PNs mais visitados (Tijuca e lguagu), 0s quais

sdo monitorados desde o ano de criagdo da Lei do SNUC.
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Figura 6 — Ndmero de visitas dos 10 PNs brasileiros mais visitados em 2023

Unidade de Conservacéo Total de visitas

Parque Nacional da Tijuca 4.464.257
Parque Nacional do Iguagu 1.800.225
Parque Nacional de Jericoacoara 1.487.283
Parque Nacional da Serra da Bocaina 715.537
Parque Nacional Marinho de Fernando de Noronha 618.238
Parque Nacional dos Lencdis Maranhenses 408.235
Parque Nacional de Brasilia 300.603
Parque Nacional de Ubajara 210.898
Parque Nacional da Serra dos Orgaos 208.974
Parque Nacional e Histérico do Monte Pascoal 162.123

Total 10.376.373

Fonte: Adaptada de ICMBio (2024a).

A anélise da distribuicdo dos PNs brasileiros mais visitados nos permite concluir a
concentragéo das visitagOes nos estados litoraneos, sobretudo os estados das regides Nordeste
e Sudeste. Os PNs da Tijuca e da Serra do Orgéos estdo localizados no Rio de Janeiro; os de
Jericoacoara e Ubajara, no Ceard; o do Iguacu, no Parana; o da Serra da Bocaina, entre Séo
Paulo e Rio de Janeiro; o que compreende a llha de Fernando de Noronha pertence a
Pernambuco; o dos Lencdis Maranhenses, no Maranhdo; o do Monte Pascoal, na Bahia; e 0
de Brasilia, no Distrito Federal.

Quando pensamos nas paisagens desses PNs e na sua localizacdo, podemos destacar o
estudo de Breves (2020), que demonstra que os biomas Mata Atlantica e Caatinga séo 0s mais
visitados historicamente. O fator localizagdo € apontado por Viveiros de Castro et al. (2015)
como gerador de uma correlacdo negativa em relacdo as visitas, quando os Parques estdo mais
isolados, afastados geograficamente.

Apesar das paisagens e o histérico de ocupagdo influenciarem na quantidade de
visitacdo, ao correlacionar fatores externos e internos, Viveiros de Castro et al. (2015)
concluem que as atracdes regionais e a densidade populacional estdo entre as variaveis
principais da atratividade turistica. A preferéncia e procura no Brasil pelo turismo de sol e
praia e a diversidade e as grandes extensdes do acesso a areas litoraneas sdo determinantes na
visitacdo turistica de UCs e auxiliaram na captacdo de novas areas protegidas proximas ao
litoral (Brasil, 2023a). Ainda que a visitacéo turistica esteja acrescentando valores econdmicos
aos PNs, em particular, e as UCs, de forma ampla, ainda ha uma resisténcia na criacdo dos
PNs, pois a governanca das areas criadas podera ser alterada e o objetivo central de
conservacdo deve sempre ser perseguido. O Mapa do Turismo Brasileiro (Brasil, 2023b)
considera uma estagnacao a priorizacdo de PNs e FLONAs para a visitagdo turistica.
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Para Viveiros de Castro et al. (2015), o maior apelo aos destinos turisticos que visam a
atracGes naturais esta também interligado a reputacéo, dessa forma, as redes sociais, a geracao
de conteudo pelos usuarios e a midia em geral tem sua parcela de contribuicéo.

Se considerarmos o numero de visitacdes dos anos 2000 (1.932.085), e a concentracao
destas em PNs, podemos concluir que o numero de visitas se tornou muitas vezes maior e
seguiu um crescimento constante, além do aumento na diversidade de categorias visitadas e
monitoradas. Ademais, Breves (2020) afirma que, a partir de 2010, ocorreu nos protocolos de
contagem um aprimoramento, com consequéncias para 0s Vvalores anuais. Devemos
mencionar que em 2017 esse protocolo foi alterado.

O modelo de concessbes tornou-se recorrente, enquanto modalidade (instrumento)
para o desenvolvimento de atividades turisticas em UCs estaduais e municipais. Entretanto,
ndo corresponde a modalidade de parcerias mais utilizada e tem sua extensdo expressiva em
areas litoraneas e locais com numeros elevados de visitagdo, como pode ser observado na

Figura 7.

Figura 7 — Mapa de localizacéo e distribuicdo da CSAV das UCs federais e estaduais no
territorio brasileiro em novembro de 2023
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Fonte: Elaborag&o propria com base nos dados do Mapeamento das Parcerias em Areas Protegidas (MAPAP)®
(OPAP, 2023h).

19 0 MAPAP corresponde a uma plataforma colaborativa de levantamento e difusdo de dados de parcerias em
areas protegidas brasileiras.
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A concentragcdo de CSAV ocorre na regido Sudeste, com alguns casos nos demais
estados e quase nenhum em alguns estados do Nordeste e do Norte do pais. Se considerarmos
os diferentes tipos de parcerias, como autorizacdo, permissdo, concessdao e acordo de
cooperacdo, incluindo a esfera estadual, obteremos, mediante analise do estudo de Rodrigues
e Botelho (2023, p. 14), a seguinte distribuicdo de parcerias em UCs por regido: “localizadas
principalmente na regido Sudeste (42,86%), seguidas pela regido Nordeste (21,69%), Sul
(19,58%), Centro-Oeste (10,58%) e, em menor concentracao, na regido Norte (5,29%)” —
dados estes referentes ao ano de 2023.

Outrossim ao turismo tradicional, a CSAV procura as melhores oportunidades de
negdcios, e neste cenario estdo os PNs e as UCs com maior nimero de visitas e de preferéncia
em municipios e estados com maior consolidacdo do turismo. Logo, o patrimdnio natural
reduzido a mercadoria e a0 mundo do turismo passara pelos mesmos problemas de

fragmentacéo espacial devido as desigualdades regionais.
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3 CAPITULO IlI: A atividade e a visitagio turistica na regido Bonito/Serra da
Bodoquena e no PNSBd

3.1 A producéo do patrimonio natural e do turismo no entorno do Parque Nacional da

Serra da Bodoquena

Nesta secdo trataremos da formacdo socioespacial do lugar turistico do entorno do
PNSBd, bem como o caracterizaremos a partir da identificacdo e descricdo de atributos
historico-culturais, politico-institucionais, da configuragcdo da gestdo do turismo e dos seus
aspectos socioecondmicos.

Os aspectos histdrico-culturais remontam a processos ideoldgicos de construcao
identitaria da regido, enquanto espaco de disputa e em constante transformacdo. A producéo
do patrimonio natural desta regido localizada a sudoeste do MS passou por diversas
mudancas, configurando territdrio de disputas indigenas Guaranis e Mbaya-Guaicuru, além de
conflitos luso-hispénicos, ratificando a sua posi¢cdo como regido de faixa de fronteira.

Os projetos politicos nacionais e regionais estdo vinculados a construcdo nao sé
identitaria, mas também de ocupacdo efetiva de territdrios para as mais diversas finalidades,
ou para demarcagdo de propriedade colonial de terras de um ou outro pais. Para além do
passado colonial ibérico, as terras hoje ocupadas pelos municipios do entorno do PNSBd,
segundo Costa (2010), praticamente toda a porcdo ocidental do atual estado de MS, eram
habitada por indigenas Guarani e posteriormente Guaicuru.

Havia para a regido um projeto assuncenho-castelhano, sobretudo ap6s a fundacdo em
1579 do nucleo de Santiago de Xerez (Gressler; Swensson,1988) no periodo dos
conquistadores, quando se chegou ao Rio Miranda (Mbotetey para os espanhois e Mondego
para 0s portugueses), apds percorrer o Rio Paraguai. Porém, esta instalacdo nos limites do
Pantanal era constituida de uma vila precaria na provincia de Itatim (Gadelha, 1980), onde 0s
espanhdis estiveram instalados durante dois séculos, e cuja regido se estendia do Rio Taquari
(norte) ao Rio Apa (sul) e do Rio Paraguai (oeste) e a Serra de Maracaju (leste), conforme
mapa encontrado em Gadelha (1980, p. 243). A escravizacdo por parte dos espanhois e a
catequizacdo dos indigenas Guarani pelos jesuitas na Provincia Jesuitica de Itaim fazia parte
do espaco social instituido nesse periodo, incluindo discordancias entre os jesuitas e 0s
colonos assuncenho-castelhanos quanto ao tratamento dispensado aos indigenas.

O projeto de dominio desse territério pelos colonos espanhdis enfrentava o isolamento

e os ataques de indigenas inimigos. E em 1632 foram realizadas investidas por parte dos
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paulistas-portugueses, causando a destruicdo do nucleo de Santiago de Xerez. De acordo com
Costa (2010), abriram-se “clareiras demograficas” a partir dos ataques dos espanhois e
portugueses que causaram um desequilibrio de forcas entre os grupos indigenas, fazendo com
que os Guaicuru ocupassem a antiga Provincia do Itatim. Esta, antes da ocupacao efetiva dos
portugueses no século XIX, tornou-se territério dos indigenas Guaicuru, caracterizados como
temiveis (Gadelha, 1980).

Outra passagem histérica da regido foi a fundacéo pelos portugueses do Forte-Presidio
de Nossa Senhora do Carmo do Rio Mondego, as margens do Rio Miranda, em 1797, para
evitar nova ocupagéo espanhola na regido (Behr, 2001; Costa, 2010). A importancia dessa
ocupacdo se deve a consequente origem do municipio de Miranda (fronteira norte dos
municipios de Bodoguena e Bonito) e a fundacdo das proprias cidades do entorno do Parque,
visto que boa parte delas foram desmembradas de Miranda.

Desse momento até a ocorréncia da Guerra Triplice Alianca-Paraguai (1864-1870)
temos o cultivo de rocas de subsisténcia, a expansdo da atividade pastoril (Costa, 2010) e
territérios dominados pelos indigenas da regido. Um dos episddios da Guerra na regido foi o
trajeto pelos municipios de Bela Vista, Jardim, Guia Lopes da Laguna e Nioaque, conhecido
como “Retirada da Laguna”. Apds a Guerra, nas palavras de Gressler ¢ Swensson (1988),
ocorreu um novo povoamento do Mato Grosso uno, seja pela fixacdo dos ex-comandantes,
seja pela migracdo de pessoas de outros estados, principalmente galdchos, em razdo da
companhia produtora de erva-mate Companhia Matte Larangeira, ocasionando formacéo e/ou
reestruturacdo de novas propriedades. Além disso, por conta do apoio dos indigenas na
Guerra, algumas terras foram prometidas a estes, ainda que a demarcacdo seja uma forma de
reduzir e expropriar as terras que ocupavam e habitavam.

A instituicdo dos municipios do entorno do Parque aconteceu ao longo do século XX,
No caso de Miranda, havia sido elevado a categoria de vila em 1857, antes mesmo da Guerra
Triplice Alianga-Paraguai. Em geral, os nucleos habitacionais que deram origem as sedes
municipais eram provenientes de fazendas. Ja quanto a Bonito, a histéria oficialmente
registrada € de que teve origem nas terras da Fazenda Rincdo de Bonito, em 1915 foi criado o
Distrito de Paz de Bonito, desmembrado de Miranda, e somente em 1948 foi categorizado
como municipio (Bonito, 2024).

A historia do municipio de Jardim estaria registrada como vinculada a fazenda de
criacdo de gado da familia Lopes, por volta de 1846; mas o povoamento efetivo teria ocorrido
em 1933, a partir da chegada do 6° Batalhdo de Engenharia de Aquidauana, que se instalou na

margem esquerda do Rio Miranda, e, posteriormente, em 1938 com o acampamento da
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Comissdo Construtora de Estradas de Rodagens, devido & demanda para a construcdo da
rodovia que liga 0 municipio de Aquidauana a Porto Murtinho e Bela Vista (Behr, 2001;
Jardim, 2024). Em 1946 foram vendidos lotes da Fazenda Jardim para os proprios servidores
da Comissdo, que, segundo Behr (2001), viviam em péssimas condicOGes sanitarias de
moradia. Naquele mesmo ano, Jardim passou a distrito de Bela Vista (1946), tornando-se
oficialmente municipio em 1953.

Na margem direita do Rio Miranda, no mesmo ano que Jardim, foi instituido o
municipio de Guia Lopes da Laguna, o qual ndo possui areas do PNSBd, contudo corresponde
a uma das rotas de chegada a Bonito pela rodovia MS-382, principal via de acesso aos
destinos turisticos de Bonito, principalmente para quem vem da capital, Campo Grande.
Consta que em 1848 se estabelecia na area que hoje corresponde ao municipio José Francisco
Lopes, conhecido como guia das tropas brasileiras em direcdo ao Paraguai, no episodio da
Retirada da Laguna. Em 1937, também em decorréncia da construcdo da rodovia para Bela
Vista e Porto Murtinho e em terras da Fazenda Jardim, montaram acampamento 0s
trabalhadores da 1* Companhia do Batalhdo de Sapadores, que ap6s a finalizacdo da
construcdo da primeira ponte que liga Guia Lopes da Laguna a Jardim, junto aos fazendeiros
da regido, resolveram se estabelecer e fundar um povoado. Em 1948, foi Distrito de Paz do
municipio de Nioaque (Behr, 2001; Guia Lopes da Laguna, 2024).

O municipio de Porto Murtinho, localizado na por¢do leste do PNSBd e com uma
grande fronteira com o Paraguai, tem uma estreita relacdo com a Companhia Matte
Larangeira, como exposto por Behr (2001). Foi ap6s a Guerra, em 1972, que Thomaz
Larangeira descobre ervais nativos no entdo Mato Grosso, devido as demarcacBes de
fronteira. A influéncia da Companhia causou um atraso no povoamento da regido, pois,
conforme Gressler e Swensson (1988), ela possuia 0 monopdlio da exploracdo de erva-mate e
influéncia politica, econémica e social de toda a porcédo sul do atual estado do MS; inclusive o
porto construido pelos irmdo Murtinho, donos do Banco Rio e Mato Grosso e sécios da
Companhia, destinava-se a diminuicdo dos gastos com o transporte para 0 mercado
consumidor. O municipio foi criado em 1911, e em 1924 foi exigida a taxa¢do dos produtos
extraidos em virtude das disparidades das receitas da Companhia e do estado. Em 1947, o
governador do Mato Grosso uno retira a concessdo dos ervais (Behr, 2001; Gressler;
Swensson, 1988).

Nesse municipio esta localizada a Reserva Indigena Kadiwéu, demarcada no inicio do
século XX em reconhecimento a contribuicdo dos indigenas na luta junto aos portugueses na

Guerra contra o Paraguai, mas que somente foi homologada em 1984. Na reserva vivem trés



67

povos, os Kadiwéu da familia linguistica Guaikuru, os Kinikinau e os Terena, ambos da
familia linguistica Aruak. Além da Fundagdo Nacional dos Povos Indigenas (FUNALI), esses
povos contam com suas proprias organizacoes: a Associacdo das Comunidades Indigenas da
Reserva Kadiwéu (ACIRK) e a Associacdo de Mulheres Artistas Kadiwéu (AMAK).

O municipio de Bodoguena um dos mais recentes a se consolidar, surge a partir de
uma coldnia agricola (assentamento) ainda nas terras do municipio de Miranda, em 1948.
Conforme Behr (2001), os primeiros colonos eram sobretudo nordestinos que trabalhavam na
construcdo de uma estrada entre a colonia e Miranda. Com o aumento da populacdo, formou-
se a conhecida Vila da Amizade, que passou a Distrito de Miranda em 1963, denominado
Distrito do Campédo. Em 1979, os colonos questionavam os valores de contribuigdo e de
servigos prestados ao municipio de Miranda de tal forma que elegeram vereadores da regido
para iniciar o processo de emancipacdo, a qual ocorreu em 1980, atribuindo ao municipio o
nome de Bodoquena (Bodoquena, 2024).

Como descrito, ocorrem diferentes momentos de dominio, ocupacgao e povoamento das
terras no sudoeste do atual estado do MS. A migracdo de pessoas de diferentes estados vai
ocorrer na década de 1930 para a regido da grande Dourados, e na década de 1950 do século
XX para essa regido, intensificando-se devido aos incentivos do governo federal por meio dos
baixos precos das terras, o que, para Gressler e Swensson (1988), incorpora a essas regides
novos elementos sociais e culturais, além da composicao do contingente populacional.

Haja vista esse historico de ocupacdo, as atividades econdmicas ligadas a producédo
agropastoril, sobretudo o cultivo de pasto e a criacdo de gado, Sdo as que mais se
desenvolvem inicialmente. Em Bonito, assim como a pecudria, a extracdo de madeira fazia
parte do cenario econdémico que, apds os anos 1980, passou a contar com a producao,
principalmente de soja e atividades turisticas (Boggiani, 2001).

A mineracdo, outra atividade econbmica presente na regido, mesmo que em areas
reduzidas, afeta a composicdo da Serra da Bodoquena devido a sua caracteristica carstica e
pela ocorréncia de cavernas. A atividade se intensificou depois dos anos 1980, com mais
intensidade no municipio de Bodoquena, consolidando-se na década de 1990, apés a
instalagdo da fabrica de cimento da empresa Camargo Corréa. De acordo com Costa (2010) e
Boggiani (2001), junto ao Estudo de Impacto Ambiental e respectivo relatorio, ocorreram
manifestacOes de habitantes de Bonito contra a instalagdo dessa fabrica de cimento proxima
ao Rio Perdido, por receio da possivel ocorréncia de prejuizos as caracteristicas naturais

formadoras de atrativos relacionados ao Rio Perdido e as cavernas.
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Para que possamos compreender a estruturacdo do turismo no Planalto da Bodoquena,
o0s antecedentes e a atual conjuntura politico-institucional, inevitavelmente, apresentaremos
um histérico focado no municipio de Bonito, visto que as primeiras descobertas de
potencialidade, investimentos e consolidacdo da estrutura e gestdo do proprio turismo na
regido irradia deste municipio. Os outros dois municipios que tém seus atrativos e turismo
vinculados & comercializagdo turistica em Bonito, por meio de um sistema de voucher
unico20, sdo Bodoquena e Jardim.

Apesar da pecudria ter representado e ainda representar a atividade econbémica
predominante nos municipios do entorno do PNSBd, Behr (2001) aponta que devido a
migracdo entre as decadas de 1950 e 1960 foi introduzida nas terras mais férteis, por
paranaenses, a cultura do café, que posteriormente caiu em decadéncia. Nesse mesmo
periodo, segundo Lomba (2004, p. 14), os primeiros pecuaristas dao inicio a criacao
sistematica de gado.

Ap0s a separacdo do Mato Grosso em dois estados, em 1977, ha um incremento nas
lavouras de arroz, milho e soja em razdo dos novos fluxos migratérios vindos dos estados da
regido Sul e de empresarios paulistas (Behr, 2001). Lamoso e Lomba (2006, p. 131) discutem
e destacam ainda a relacdo do arrendamento de terras com a producdo nas terras de Bonito.

A agricultura ocorre a partir da expansdo do cultivo da soja, principal produto
priméario da pauta de exportagdes estaduais. Trés produtos merecem destaque na
producdo agropecudria de Bonito: o arroz, o milho e a soja, por ordem crescente de
expressdo da area plantada. O arroz é comumente introduzido quando ocorre o inicio
da exploracéo do solo, logo apds o desmatamento. O milho e a soja foram plantados,
inicialmente, a partir de relagdes de arrendamento, quando o arrendatario paga ao
proprietario da terra uma renda por sua utilizagdo. Os pecuaristas, para minimizar 0s
custos iniciais de exploracdo (gastos com o desmatamento e a formagdo das
pastagens), arrendavam suas propriedades ou parte delas para que agricultores a
devolvessem j& com o pasto formado, ap6s contratos que variavam de 3 a 5 anos. A
pratica do arrendamento de terras foi comum em Bonito.

Essa expansdo nas lavouras e 0 aumento dos arrendamentos apresentados pelos
autores sdao comprovados com dados do IBGE (2024b) para o periodo, os quais foram
expostos mediante 0 nimero de arrendatarios, que aumentou de 54 (1975) para 78 (1985) e

depois diminui para 42 (1995). Ainda que a variagdo seja pequena e a condi¢do de ocupagao

20O voucher é um mecanismo fundamental para a organizacdo do turismo na regido; por meio dele ocorre o
controle das visitagdes, inclusive em atrativos dos municipios vizinhos, integrando os atrativos, o sistema
fiscal da prefeitura e as agéncias de turismo. Ribeiro (2017) destaca que, além de servir como ingresso de
entrada, 0 mecanismo serve ao controle de carga dos atrativos, possibilitando a fiscalizacdo dos bilhetes
emitidos, pelo poder publico. “Os taldes de vouchers sdo distribuidos pela central responsavel pelo Imposto
sobre servigos de qualquer natureza — ISSQN — do municipio aos agenciadores, de forma controlada e
numerada, permitindo assim o recolhimento garantido de impostos™ (Lobo; Moretti, 2009, p. 7).
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seja em sua maioria de proprietarios, aumentou o0 nimero de estabelecimentos de 459 em
1975 para 658 em 1995. Cabe destacar que a safra de 1984 teve o produto soja com as
maiores areas plantadas, o que, segundo os autores, tem relacdo com o0s precos de
comercializacdo e a valorizacdo no mercado internacional.

A expansado da lavoura foi tamanha que Boggiani (2001) constata que o desmatamento
descontrolado e acelerado chegou a atingir a cabeceira dos Rios Formoso e Formosinho,
importantes rios do municipio; ocupando inclusive a margem de cdrregos. Depois desse
episédio de pressdo da agricultura no ambiente e na economia de Bonito, Ribeiro (2017)
aponta um declinio das lavouras entre os anos de 1990 e 2022.

A maior parte da populacdo de Bonito, por sua vez, passa a ser urbana ao longo da
década de 1980, considerando os dados do IBGE de 1991, que expGem que, em 1991, a
populacdo urbana era o dobro da populacédo rural, totalizando 15.253 habitantes; em 1950
eram 4.360 habitantes (Vargas, 2001); e no Censo Demogréafico de 2022 foi registrada uma
populacio de 23.659 pessoas (IBGE, 2022). E fato que a revolugdo verde tenha sua
contribuicdo para as mudancas de proporcao entre 0 nimero de pessoas residentes no meio
rural e urbano, contudo, um olhar diferente para os recursos hidricos e de geomorfologia do
municipio atrairam uma diversidade de estudos e deram inicio a estruturacdo do turismo.

Os estudos sobre cavernas e o péstumo tombamento da Gruta do Lago Azul sdo tidos
como um dos marcos para a mudanca de olhar e para que os moradores percebessem que 0s
recursos hidricos que faziam parte do lazer dos moradores locais tinham um potencial
turistico (Behr, 2001), despertado sobretudo pelo Projeto Grutas de Bonito. Costa (2010)
trabalha com a hipétese de que o turismo foi apresentado e estruturado como uma saida para a
crise agropecuaria, de tal forma que se cria a racionalidade que considera Bonito como
“cidade das dguas”.

Um estudo mais aprofundado sobre a valorizacdo e a valoracdo do recurso agua como
fundamental para a economia do turismo em Bonito foi realizado por Luz (2022), a qual
assevera gue este recurso, considerado “bem comum” e uma das principais mercadorias, torna
0 municipio dependente dele, visto que a maior parte dos atrativos utiliza a &gua como
atratividade. Os investimentos e a institucionalizacdo da atividade turistica que surgem a
partir disso geraram grandes mudancgas na regido turistica. Utilizando uma série de fontes
historicas, Costa (2010, p. 23) ratifica a transformacdo de racionalidade e desse recurso em

mercadoria:

Estas mudancas promoveram a recriacdo de identidades locais a partir do referencial
do turismo, além da manutencdo e releitura de simbolos tradicionais da sociedade
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local e a construcdo de novos simbolos, pautados na natureza, locais de visitagcédo
turistica, transformados em mercadoria.

Ao longo da recriacdo dessa identidade, diversos acontecimentos, como o inicio de
uma visitacdo nao profissional, novas politicas de ecoturismo, manejos e cobrancgas de taxas
de visitacdo em fazendas, impulsionam o poder pablico a efetuar em 1986 a criacdo do
Conselho do Meio Ambiente Municipal, e em 1988, a desapropriacdo de areas para a criacao
do Balneario Municipal. A prefeitura edita seu primeiro folheto destacando a vocagéo turistica
de Bonito no ano de 1983, seguindo-se uma exploragdo de passeios e turnés em fazendas
utilizando agua como atracdo, além do surgimento de preocupacdes por parte do poder
publico com os recursos naturais (Behr, 2001). De acordo com Behr (2001), em 1988 e 1989
surgem o primeiro hotel (Bonanza) e a primeira agéncia de turismo (Hapacany). Pela
literatura consultada, em 1997 existiam 19 agéncias de turismo, algumas instaladas pelos
préprios guias de turismo demandando mais cursos de formacdo (Boggiani, 2001), e em 2001
existiam 32 agéncias de turismo, a maioria em Bonito, mas algumas em Bodoquena e Jardim
(Behr, 2001).

A década de 1990 é considerada por diversos autores (Behr, 2001; Boggiani, 2001;
Costa, 2010; Ribeiro, 2017; Vargas, 2001) o divisor de aguas do turismo amador e
profissional, assim como ocorre a consolida¢do de Bonito como destino turistico nacional e
internacional. Para ndo alongar as referéncias sobre cada acontecimento, por ndo ser tema
central nesta pesquisa, destacamos a cronologia dos fatos e eventos que contribuiram para as
transformac6es do municipio e regido e para o reforco da sua identidade como polo turistico:
a questdo ambiental posta em evidéncia pela ECO-92 no Brasil (1992); a pesquisa
espeleoldgica e a exploracdo subaquatica das cavernas da regido durante a Expedicao franco-
brasileira (1992); o inicio das obras de pavimentacdo asfaltica do acesso a Bonito (1992); a
divulgacdo midiatica das belezas cénicas de Bonito no programa Globo Repdrter (1993); a
capacitacdo de guias de turismo no primeiro curso do Brasil para guias de turismo de natureza
(1993); a criacdo da primeira organizacdo ndo governamental (ONG) voltada a preservacdo
ambiental e a Associacdo de Guias de Turismo (1994); a normatizagéo e criacdo do Conselho
Municipal de Turismo, do voucher Unico (tornou-se digital em 2010), a finalizacdo do
segundo curso de guias e a obrigatoriedade do acompanhamento desses profissionais aos
atrativos (1995); a criacdo da Associacdo Bonitense de Agéncias de Ecoturismo, da
Associacdo dos Proprietarios de Atrativos Turisticos de Bonito e Regido (1996) e da
Associacdo Bonitense de Hotelaria (1997); a realizagdo do terceiro curso de guias; a
identificacdo de Bonito como polo ecoturistico pela EMBRATUR (1999); e a realizacdo de
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um quarto curso de guias e a criagdo da sede da Fundacdo Neotrépica do Brasil em Bonito
(2000).

O interesse econémico pela atividade, assim como o numero de turistas, foi crescendo
de forma acelerada. Em 1994, eram explorados 24 atrativos em Bonito (Boggiani, 2001), e no
ano de 2000, segundo Behr (2001), a Serra da Bodoquena recebeu 60.000 turistas. Podemos
acrescentar ainda informagGes do comércio varejista, que, conforme Lamoso e Lomba (2006),
apresentou um aumento quantitativo na ordem de 73,7% no numero de estabelecimentos
comerciais em duas décadas (baseado em dados do Censo Comercial e Industrial do IBGE, 86
estabelecimentos em 1980 e 328 em 2002); bem como qualitativo, com as camisetas com
inscricdes com referéncias de Bonito, além da quantidade de lojas de venda de recordacdes e
artesanatos, a maioria visiveis na principal rua comercial do municipio, totalizando a época 23
lojas que realizavam esse tipo de comércio.

Investigamos nesta etapa a recriacdo de identidades locais a partir do referencial do
turismo e da promogdo, manutencéo e releitura de simbolos tradicionais da sociedade local,
assim como a construcdo de novos simbolos pautados na natureza, com lugares de constante
visitacao turistica e importante elemento produtor da mais recente representacdo do lugar, a
Cidade das Aguas, transformada em mercadoria, identidade cultural da cidade. Ainda hoje ha
muitos estabelecimentos que comercializam lembrangas e artesanato regional, geralmente
fazem referéncia a fauna da regido, alguns a locais na natureza, bebidas, producfes de
utensilios e culinaria locais e artesanatos regionais indigenas.

No caso da arte Kadiweéu, Costa (2010) sugere mudancas no modo de comercializacédo
local, o qual ocorre entre moradores de Bonito e mulheres nativas, alertando ainda que o
trabalho é pouco valorizado. Esse povo indigena possui duas associacdes representativas: a
ACIRK e, no tocante a arte, a AMAK. Costa (2010) expbe a importancia da ACIRK para
orientar os parentes da comunidade na valorizacdo do seu patriménio material e na busca por

formas mais justas de comercializacao:

Até bem pouco tempo, as pecas de cerdmica eram trocadas por pequenas quantias de
alimentos ou pecas de roupas usadas, mas este fendmeno vem sendo superado
gracas trabalho da Associagdo das Comunidades Indigenas da Reserva Kadiwéu.
Esta orienta 0 grupo no sentido de rever os modos de comercializagdo local,
incentivando um comércio mais justo e digno (Costa, 2010, p. 71).

A apropriacdo, valorizacdo e comercializagdo ndo se restringe ao patrimonio material e
imaterial dos povos indigenas; pelo apresentado, consideramos que o patriménio natural do

entorno do PNSBd também ¢é (re)produzido para essa finalidade. A atividade turistica, ao
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reproduzir as relacdes globalizadas, se apropria da natureza, além de produzir novas formas
de uso, 0 que gera nos ambientes com atratividades uma relagcdo entre padronizagdo e
artificializacdo (Ribeiro, 2017). Outra consequéncia da valorizacdo e intensificacdo das
atividades turisticas e, neste caso, do consumo nos espacos corresponde ao aumento do custo
de vida dos residentes devido a elevacao dos valores de aluguéis e terrenos (Lamoso; Lomba,
2006).

Nesse sentido, o turismo moderno e o crescimento da atividade turistica iniciados com
a Revolucdo Industrial do século XIX, mas estabelecidos como fenbmeno apds a Segunda
Guerra Mundial, possuem bases que os caracterizam como atividade econdémica complexa
(Moretti, 2001). A sua racionalizacdo, assevera Moretti (2001) baseado na expansdo do espago
racional de Milton Santos, viabiliza os lugares para acdes lucrativas programadas. Ou seja,
“Nesse processo, 0 que nao pode ser contado, o que nao pode ser valorizado mercantilmente e
0 que ndo esté incluido nas ‘necessidades’ do homem urbano sdo excluidos” (Moretti, 2001, p.
50).

A viabilizacdo e racionalizacdo de um lugar turistico passa por diversos momentos,
fatores e pela acdo de agentes, incluindo a importancia do periodo histérico. Nas palavras de
Moretti (2001), a partir da década de 1970, portanto um fendmeno recente, os lugares passam
a ser racionalizados via atividade turistica.

Como exposto, ocorreram alguns fatos e acontecimentos que ocasionaram a producao
do lugar turistico da regido turistica Bonito/Serra da Bodoquena. Dado o precedente da
pesquisa de Moretti (2001) sobre o turismo de pesca artesanal no Pantanal, apresentaremos
alguns destes fatos e acontecimentos:

e declinio da producdo e rentabilidade da producdo agropecuaria em alguns

momentos, gerando uma busca por novas atividades econdmicas;

e construcdo de infraestrutura para desenvolvimento da atividade turistica: tanto

dentro das fazendas, com a construgcdo de deques, pontes e disponibilizacdo de
materiais necessarios a pratica do turismo; como pelo comercio local: hotéis e
pousadas, lojas e comércios, e agéncias de turismo; atuagdo do poder publico na
construcdo de estradas pavimentadas de acesso ao municipio e aos atrativos;

e destaques na midia a respeito das belezas cénicas e reforcando o turismo de

natureza como principal mercadoria, desde a exposicdo do lugar em rede nacional,
a uso de panfletos e materiais de divulgacdo produzidos no municipio, além da
participacdo do poder publico vinculado ao turismo em grandes eventos nacionais

e internacionais;
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e divulgacdo, qualificacdo e venda por agéncias e guias turisticos conectados as
redes de comunicacao;

e aumento e melhoria dos transportes terrestres, sobretudo no deslocamento de vans
de Campo Grande para Bonito, e construgdo do aeroporto;

e incentivo ao turismo com politicas publicas promovidas por diferentes niveis do
Estado e algumas vezes associadas a institui¢gdes internacionais;

e Bogianni (2001) pondera que a implementacdo e o crescimento do turismo em
Bonito extrapolam o potencial das belezas naturais e ressalta a organizagdo e o
trabalho dos guias e a constante interacdo destes com a comunidade cientifica,
tornando-se necessaria a formacéo continua e a capacitacdo de profissionais.

Toda essa infraestrutura esta relacionada a investimentos de diferentes agentes
(principalmente Estado, diferentes segmentos do capital, organizacbes multilaterais,
trabalhadores e empresas locais). Ao analisar a Policia Nacional de Turismo, Buscioli (2021,
p. 22) demonstra que a “tecnoesfera ¢ concentrada nos pontos selecionados a receber os
objetos e sistemas de objetos/acdes para produzir a modernizacdo nesses espacos”. Para o
desenvolvimento das condi¢cdes materiais do que este autor chama de ‘“arquitetura” do
turismo, inicialmente ocorreu a articulacdo entre organiza¢Ges multinacionais, Estado e

capital voltado ao investimento no turismo (Buscioli, 2021).

Figura 8 — Organizacdo e estruturacdo da préatica turistica

GRANDES REDES
Hotéis e Transportes
ﬁ CON SUMIDORES
OPERADORAS/CONSOLIDADORAS ﬂ H
TRADE TURISTICO LOCAL AGENCIADORES LOCAIS
Translado, Hotéis, Atrativos, Alimentos e Emissivo e Receptivo, sites e blogs de

Bebidas, plataformas de transporte como
Uber, de aluguéis de casa de temporadas

como Airbnb e etc.. ﬂ

[ ESTADO/ORGANISMOS J < > L DESTINOS TURISTICOS J

viagens

MULTILATERAIS

Fonte: Buscioli (2021, p. 23).
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Como pode ser observado na figura, a complexidade da estrutura ndo repousa apenas
na quantidade de atores politicos que compdem a totalidade. De modo equivalente, existe um
conjunto de relacdes estabelecidas entre esses atores, inclusive nas suas particularidades e
singularidades. Em se tratando da organizacdo turistica de Bonito e levando em conta o que
foi apresentado, devemos pensar no papel de cada um dos agentes que fazem parte dessa
composi¢do. Em menos de uma década, a atividade turistica profissionalizou-se e os papéis
dos agentes estavam bem definidos, e as experiéncias de outros lugares foram incorporadas
durante o processo de profissionalizacdo (Lamoso; Lomba, 2006).

Sobre os turistas — usados no plural devido a diversidade de perfis de interesse,
outrossim pelos perfis de gastos e distancias percorridas do destino turistico — Lamoso e
Lomba (2006), ao fazer uma diferenciacdo dos turistas de Bonito conforme as distancias
percorridas, destacam que, em geral, o0s turistas estrangeiros hospedam-se em
estabelecimentos com padrdo alto e localizados em &reas rurais, seguem um circuito (hotel—
passeio—hotel) preestabelecido (pacotes) pelas agéncias; ja os turistas nacionais que percorrem
longas distancias sdo mais predominantes nos periodos de alta temporada e também chegam
por pacotes, ainda que tenham uma relagdo maior com a cidade ao circularem por bares,
restaurantes e demais comércios; por fim, os turistas regionais contribuem mais para a renda
dos pequenos estabelecimentos, usufruem menos de pacotes turisticos e circulam e
concentram-se na rua de passeio.

Passando a oferta das atividades turisticas e aos agenciadores locais, as agéncias de
turismo sdo responsaveis pelo agenciamento e reserva dos atrativos e por estabelecerem uma
rede solidaria e de indicacBes com restaurantes, hotéis e pousadas. Os proprietarios dos
atrativos (que sdo os proprietarios das terras), além de fazer o investimento neles, tém uma
relacdo de parceria com as agéncias e guias de turismo para o ingresso do turista no seu
atrativo, visto que a maioria estd localizada em areas rurais e 0s guias de turismos sdo 0s
agentes que assumem postos e oportunidades de trabalho por meio da atividade turistica,
acompanham os turistas aos locais de visita e correspondem a uma méo de obra especializada
(Lamoso; Lomba, 2006). Além dos demais atores locais que se beneficiam do aumento e
consolidacdo da atividade turistica, os comerciantes, alguns permanentes, executavam essa
funcdo, bem como os novos estabelecimentos, que passam a se especializar em produtos
associados ao turismo (Lamoso; Lomba, 2006).

O poder publico, embora represente o ator regulador e regulamentador, oferece,
segundo Lamoso e Lomba (2006), o suporte material e ocasionalmente operacional nos

diferentes niveis de poder (local, estadual e nacional) para exploracdo da atividade turistica.
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Os incentivos sdo variados e perpassam a estruturacdo e organizagdo do trade turistico, o
apoio a eventos e marketing dos lugares turisticos nacionais e internacionais (como faz a
EMBRATUR) e as politicas publicas direcionadas aos lugares eleitos, que o0s aproxima,

muitas vezes, das institui¢des internacionais de financiamento.

3.2 Politicas publicas para desenvolvimento da regido turistica de Bonito/Serra da

Bodoquena

Para analisarmos o planejamento do turismo no entorno do PNSBd, devemos pensar
em como 0s projetos e politicas publicas sdo propostos, quais 0s seus objetivos e como serdo
assimilados e se materializardo. No caso do planejamento do turismo em escala local e
regional, Cruz (2005, p. 40) conclui e destaca que “se da sobre um espago concreto, herdado,
histérica e socialmente construido”.

Outro aspecto relevante € que, quando se percebeu que as belezas cénicas naturais
tinham potencial para ecoturismo, e considerando a estrutura turistica prévia, mais areas
foram destinadas ao uso turistico. Nesse sentido, a idealizacdo e implementacdo das politicas
publicas foram ao encontro do trade turistico. Buscioli (2021, p. 23) aponta que essa
“arquitetura” se torna possivel devido a “constitui¢do de fundos e linhas de financiamento —
nacional e internacional — assim como pelas mudancas e (des)regulamentacdes juridicas tidas
ideologicamente como ‘modernizacao’ de legislagdes”.

Enquanto construgdes culturais, as “regides turisticas” podem ser incorporadas e
descartadas facilmente a todo momento (Cruz, 2005). O que acontece em dados momentos € a
racionalizacdo dos espacos concretos e a materializacdo de posicoes ideoldgicas e politicas de
tal forma que a historia dos lugares vai sendo construida conforme a disposicdo de diversos
elementos. No caso da producdo espacial do Centro-Oeste, Moretti (2005) considera que a

atividade turistica passou a ser relevante apenas apds os anos 1990.

O turismo, portanto, é idealizado como a atividade que ira recuperar
economicamente uma regido e proporcionar a sua inser¢do no mercado mundial
dentro de uma perspectiva otimista de geracdo de emprego e renda. De maneira
geral no Centro-Oeste brasileiro a atividade tem sido ideologicamente compreendida
como promotora do desenvolvimento, com perspectivas locais proprias, entretanto,
com as caracteristicas fundadoras do mundo moderno (Moretti, 2005, p. 9846).

O planejamento regional, enquanto estrutura administrativa, conforme Buscioli
(2021), faz parte da concepgdo do MS, e o turismo esta na pauta e faz parte dos primeiros

decretos que regulamentam o sistema executivo, por exemplo, a criagdo da Empresa de
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Turismo de Mato Grosso do Sul em 1979. No caso de municipios com potencial ecoturistico
como Bonito, as atuagdes encontram respaldo e incentivos a partir de 1994, com a Politica
Nacional de Ecoturismo.

O turismo no municipio de Bonito e sua posterior expansdo para 0 entorno comegou
por iniciativa e direcionamento dos proprios municipes, e na década de 1990, como
apresentado, surgem os primeiros atos politicos de institucionalizacdo. Ao longo de 10 anos,
contados a partir das primeiras acdes como a criacdo da Secretaria de Turismo, Esporte e
Lazer (1991), de cursos e associacdo de guias de turismo, a divulgacdo dos atrativos e uma
pré-organizacdo de Conselho; a institucionalizacdo das politicas de turismo veio somar-se a
essas iniciativas.

A identificacdo dos municipios e dos seus potenciais turisticos é realizada a partir de
1993 por meio do Programa Roteiro de Informacbes Turisticas, coordenado pela
EMBRATUR. Contudo, as politicas de turismo voltadas a descentralizacdo e sensibilizacdo da
gestdo do turismo, como o Plano Nacional de Municipalizagdo do Turismo e o Plano de
Regionalizacdo do Turismo, influenciou os arranjos institucionais, como a criacdo dos
conselhos municipais de turismo (com representantes dos segmentos do setor turistico local) e
a inclusdo do turismo como atividade econdmica relevante, passando a fazer parte das
secretarias municipais e estaduais, geralmente, junto a industria e comércio.

Seguindo uma orientacdo da Organizacdo Mundial do Turismo foi feita a mudanga do
foco municipal para o regional, conforme apresentado no relatério executivo do Programa de
Regionalizacdo do Turismo (Buscioli, 2021). Desde entdo, a prioridade para um determinado
recorte territorial do Ministério do Turismo (MTUR) ocorre em funcdo dos Mapas do Turismo
Brasileiro, atualizados constantemente. A concentracao de investimentos em infraestrutura e a
eleicdo de alguns municipios/regides como polos de desenvolvimento turistico demonstram a
atuacdo economicista do Estado. Para Lobo e Moretti (2009, p. 7), “essas politicas centram
seu foco na inclusdo social da populacdo e na distribuicdo dos beneficios econémicos do
turismo”.

Apos a criacdo e proposicdo em 2003 do MTUR e do Plano Nacional de Turismo
(2003-2007), surge o Plano de Regionaliza¢do do Turismo em 2004, com uma mudanca do
foco na configuracdo territorial municipal para regional. O Plano de Regionalizacdo do
Turismo propde também o estabelecimento e fortalecimento de roteiros turisticos para o
Brasil. No ano de 2007, na apresentacdo das metas do Plano Nacional do Turismo dos anos
seguintes (2007—2010), inclui-se a estruturagdo de 65 destinos para o alcance do chamado

“padrdo de qualidade internacional”.
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Para o Programa de Regionalizagdo do Turismo, os destinos indutores de
desenvolvimento turistico regional deverdo ser aqueles que possuem infra-estrutura
bésica e turistica e atrativos qualificados, que se caracterizam como nucleo receptor
e/ou distribuidor de fluxos turisticos, isto &, aqueles capazes de atrair e/ou distribuir
significativo nimero de turistas para seu entorno e dinamizar a economia do
territorio em que estdo inseridos (Brasil, 2008, p. 18).

Os destinos indutores do desenvolvimento turistico do pais receberam uma
concentracdo de investimentos e foram selecionados com base em dados do mapa de
regionalizacdo de 2006, com 200 regides turisticas. Nesse mesmo ano foram apresentados no
Sal&o do Turismo-Roteiros do Brasil 396 roteiros turisticos envolvendo todas as Unidades da
Federacdo, contidos em 1.207 municipios de 149 regiGes turisticas; destes, apenas 87 roteiros
foram priorizados, contemplando 474 municipios em 116 regides (Brasil, 2008).

Conforme o estudo de competitividade dos 65 destinos indutores do desenvolvimento
turistico regional (Brasil, 2008), MS teve trés seletos municipios (Campo Grande, Corumba e
Bonito) entre 740 municipios de 59 regibes turisticas. A alta seletividade mostra a
identificacdo das estratégias para o turismo no Brasil, embora a selecdo de municipios em
todos os estados e no Distrito Federal tenha auxiliado na interiorizacdo do turismo.

A seletividade espacial é aprofundada a partir de 2013, com a categorizagdo dos
municipios na 42 edicdo do Mapa do Turismo Brasileiro. Ao promover a competitividade
espacial, o programa de regionalizacdo gera uma variacdo da participacdo de municipios e da
configuracdo das regides turisticas. Fonseca, Todesco e Silva (2022) versam que essa
seletividade também ¢é induzida pela busca de oferta de um produto turistico com maior
identidade, evidenciado pela proliferacdo de regides turisticas.

No Quadro 2 sdo apresentadas as variagbes no numero de municipios e regides
turisticas conforme as edi¢cGes do Mapa do Turismo Brasileiro e as mudancgas no namero de
regibes turisticas do MS, mais especificamente nos municipios que compdem a regido

turistica Bonito/Serra da Bodoquena.
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Quadro 2 — Mudancas na quantidade de municipios e regides turisticas no Mapa do Turismo

Brasileiro com destaque para MS e regido turistica de Bonito/Serra da Bodoquena

N.° municipios | N.° regies | N.° regides Regido L
A Brasil Brasil MS turistica REEIRIEE
Serra da Antbnio Jodo, Bela Vista, Bodoquena,
2004 3.203 219 7 Bodoquena Bonito, Caracol, Guia Lopes da Laguna,
g Jardim, Nioaque e Porto Murtinho
Bonito e | Antbnio Jodo, Bela Vista, Bodoquena
2006 3.819 200 7 Serra da | Bonito, Caracol, Guia Lopes da Laguna,
Bodoquena |Jardim e Nioaque
Bonito e o L
2008 770 59 3destinos |Serra  da| COMItO: destinoindutor
Regido: mapa de regionalizagdo de 2006
Bodoquena
Bonito/Serra | Bela Vista, Bodoquena, Bonito, Caracol,
2009 3.635 276 10 da Guia Lopes da Laguna, Jardim, Nioaque e
Bodoquena | Porto Murtinho
Bonito/Serra | Bela Vista, Bodoquena, Bonito, Caracol,
2013 3.345 303 10 da Guia Lopes da Laguna, Jardim, Nioaque e
Bodoquena | Porto Murtinho
Bonito/Serra | Bela Vista, Bodoquena, Bonito, Caracol,
2016 2.175 291 10 da Guia Lopes da Laguna, Jardim, Nioaque e
Bodoquena | Porto Murtinho
Bonito/Serra . . .
2017 3985 328 9 da B(_ala Vista, Bodoqu_ena, Bonito, Jardim,
Nioaque, Porto Murtinho.
Bodoquena
Bonito/Serra . . .
2019 2694 333 8 da Bf_ela Vista, Bodoqu_ena, Bonito, Jardim,
Nioaque, Porto Murtinho.
Bodoquena
Bonito/Serra . . .
2022 2921 338 8 da B(_ala Vista, Bodoqu_ena, Bonito, Jardim,
Nioaque, Porto Murtinho.
Bodoquena
Bonito/Serra . . .
2023 2477 335 9 da Bela Vlsta,_Bodoquena, Bonito, Jardim e
Porto Murtinho.
Bodoquena

Fonte: Elaboragao propria com base em MTUR (Brasil, 2023a, 2023b).

Como resultados, verificamos uma diminuicdo na quantidade de municipios e o
aumento das regides turisticas no &mbito do Plano de Regionalizacdo do Turismo,
desconsiderando a alta seletividade dos 65 destinos indutores. De forma geral, ocorreu um
aumento no numero de regides do MS, apesar de apenas trés delas se destacarem como
destinos consolidados e aparecerem em todos 0s programas e projetos que envolvem o

turismo no estado.
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A regido turistica Bonito/Serra da Bodoquena iniciou sua participagdo no Mapa do
Turismo com o0s municipios constituintes da microrregido Bodoquena, além de Porto
Murtinho e Antdnio Jodo. Na publicacao da edicdo de 2017 fica visivel a reducdo para apenas
seis municipios, permanecendo apenas cinco no ano de 2023. O municipio de Bonito destaca-
se por ter sido identificado como destino capaz de induzir o desenvolvimento regional.

Na convergéncia das politicas de turismo nacionais, do MS e de alguns municipios, foi
gerada uma concentracao de investimentos financeiros e em infraestrutura nos municipios de
Campo Grande, Bonito e Corumba. No caso de Bonito, os investimentos em infraestrutura
turistica foram expressivos (Buscioli, 2021).

A iniciativa do governo do estado durante a inventariacdo dos atrativos e municipios
com potencial turistico instituiu o Plano de Desenvolvimento Turistico Sustentavel de Mato
Grosso do Sul (PDTUR-MS), em 1999, com base nas orientagdes do Plano Nacional de
Municipalizagdo do Turismo. As premissas desse plano de desenvolvimento tensionavam o
fortalecimento das pequenas e médias empresas, a geracdo de emprego e 0 aumento de divisas
(Mato Grosso do Sul, 2010a). Objetivamente, a regionalizacao realizada pelo PDTUR-MS

ndo favoreceu o fortalecimento regional tendo como centro dinamico a atividade turistica.

A ocorréncia da atividade turistica deu-se de maneira fragmentada e criou regides
que se sobrepGem as existentes. Assim, sdo criadas e recriadas as cidades polos, os
territdrios turisticos e as reas especiais, culminando com a chamada regionalizacéo
turistica (Moretti, 2005).

A divisdo das regies turisticas e suas respectivas caracterizacdes no MS antecederam
a proposta do Plano de Regionaliza¢do do Turismo, servindo como estratégia de planejamento
para o desenvolvimento do turismo e para selecdo de trés areas privilegiadas (polos de
desenvolvimento turistico) nas quais 0s investimentos foram concentrados.

Em relacdo as variacBes na delimitacdo de areas e regides de interesse, a Serra da
Bodoquena é mencionada em todos 0s programas e projetos e tida como area prioritaria. Para
Moretti (2005), além de ndo fortalecer as relacGes intrarregionais, o PDTUR-MS foi
centralizado nos municipios que, anteriormente, possuiam estrutura turistica, objetivando a

massificacdo da atividade.
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Quadro 3 — Regido turisticas da Serra da Bodoquena e as politicas publicas estaduais e
nacionais voltadas ao desenvolvimento do turismo

. Quantidade e Regido L
Ano | Programa/Projeto nome (MS) turistica Municipios
7 reqides turisticas Polo turistico | Antonio Jodo, Bela Vista, Bodoquena,
1999 PDTUR-MS 3 golos turisticos Serra da Bonito, Caracol, Guia Lopes da Laguna,
P Bodoquena | Jardim, Nioaque e Porto Murtinho.
Programa Nacional , . Regido 2: Antbnio Jodo, Bela Vista,
. 5 areas de interesse - X
de Desenvolvimento P , Bodoquena Bonito, Caracol, Guia
x turistico e 1 area : :
e Estruturacdo do - Serra da Lopes da Laguna, Jardim, Nioaque e
2002 - de turismo .
Turismo rioritario (Serra Bodoquena | Porto Murtinho.
PRODETUR/SUL- | P Area prioritaria: Bodoguena, Bonito e
da Bodoquena) .
MS Jardim
Programa de 7 areas de turismo Bonito e Serra Antonio Jodo, Bela Vista, Bodoquena,
2006 | Regionalizacéo do prioritarioe 3 Bonito, Caracol, Guia Lopes da Laguna,
. L da Bodoquena . -
Turismo destinos indutores Jardim e Nioaque.
Bonito: destino indutor Regido: Antbnio
2008 Programa: 65 3 regibes como Bonito e Serra |Jodo, Bela Vista, Bodoquena, Bonito,
destinos indutores | destinos indutores | da Bodoquena | Caracol, Guia Lopes da Laguna, Jardim
e Nioaque.
Plano de
Desenvolvimento . .
Integrado do 10 regibes Polo Serra da Bela Vista, I_30doquena, Bonito,
2011 . . 2 Caracol, Guia Lopes da Laguna,
Turismo Sustentavel turisticas Bodoquena : : -
Jardim, Nioaque e Porto Murtinho.
- Serra da
Bodoquena

Fonte: Adaptado e elaborado com base em Buscioli (2021).

Vemos que o0s polos turisticos determinados pelo PDTUR-MS passam por
renomeacdes como Area de Interesse Turistico e Area de Turismo Prioritario, ainda que isso
pouco se altere devido a nomenclatura, pois a concentracdo de investimentos é continua nos
polos turisticos no contexto das politicas de turismo tanto nacionais quanto regionais. Outro
fator marcante para desenvolvimento do turismo no estado e que assumiria a responsabilidade
pela articulacdo das agdes estaduais foi a criagdo em 2001 da Fundacéo de Turismo do Mato

Grosso do Sul. Também no inicio do século, apo6s a instituicdo do MTUR, pela necessidade de
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adequagdo as politicas nacionais, o PRODETUR/SUL-MS passa a compor o
PRODETUR/Nacional-MS (Mato Grosso do Sul, 2010b).

Quanto a priorizacdo da Serra da Bodoguena no PRODETUR/SUL-MS, Buscioli
(2021) discorre com base em documentos oficiais que a area do Pantanal ja possuia
financiamento do BID em raz&o do Programa Pantanal, e a Area de Interesse Turistico Campo
Grande ja tinha infraestrutura, enquanto capital do estado, e seu potencial turistico estava no

turismo de negaocios, ndo configurando prioridade.

3.3 O turismo no entorno do Parque Nacional da Serra da Bodoquena: polo turismo
Bonito/Serra da Bodoquena

A consolidacdo e dependéncia do turismo no entorno do PNSBd demonstra um
fendmeno que deve ser compreendido em sua particularidade. Enquanto atividade econdmica,
0 turismo contribui de diversas maneiras com empregos, impostos e até mesmo dinamizando
a economia local, porém, para que haja um turismo responsavel, é necessario o respeito ao
patrimoénio natural e cultural e as comunidades, assim como sua participacdo nas decisdes
referentes & producdo do espaco dos seus respectivos municipios. Nesse sentido, sera
apresentada a configuragdo socioeconémica e a dinamica da visitagdo nos municipios
constituintes do polo turistico Bonito/Serra da Bodoquena.

Os lugares turisticos correspondem, conforme Cruz (2003), aqueles espagos
geograficos que possuem uma participacdo significativa do setor do turismo e em sua
producdo, assim como 0s espacos potencialmente turisticos. A produgdo de um lugar turistico
ocorre quando este passa a ser valorizado e tiver sentido em um contexto cultural em um dado
momento historico (Cruz, 2003).

O lugar turistico do polo Bonito/Serra da Bodoguena é reconhecido por uma
diversidade de usos do seu patriménio natural, boa parte deles vinculados a sua geologia,
geomorfologia e sistema hidrografico. Essa combinacdo de elementos materializa-se como
grutas com formacgGes cérsticas, grutas com lagos, cavernas, cachoeiras, rios com &aguas
cristalinas, rios subterraneos, sumidouros e ressurgéncias, além da serra, possibilitando uma
diversidade de roteiros e atratividades.

Em relagéo a visitagdo no estado do MS, o municipio de Bonito lidera o ranking dos
municipios mais visitados de acordo de 2020 do Observatério do Turismo de Mato Grosso do

Sul. Foi feita uma integracdo das pesquisas histdricas realizadas em Campo Grande e Bonito,
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e considerando a contagem do fluxo de passageiros, 74,5% foram a Bonito e a Campo

Grande, como consta na Figura 9.

Figura 9 — Ranking da visitacdo nos municipios do MS
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Fonte: Adaptada de Fundag&o de Turismo de Mato Grosso do Sul (2024).

Bonito e Campo Grande apresentam uma elevada visitacdo, em detrimento aos demais
municipios, que recebem em torno de 25% do total do estado, sendo Bodoquena (0,5%) e
Jardim (0,2%), conforme dados da Fundacdo de Turismo de Mato Grosso do Sul (2024). A
posicdo de municipio mais visitado é revezada entre os municipios de Bonito e Campo
Grande.

Como mencionado, Bonito corresponde ao destino indutor do turismo da regido de
forma que os turistas nacionais e internacionais de lugares distantes, muitas vezes, fecham
pacotes que incluem a visitacdo a atrativos que estdo localizados nos municipios de
Bodoquena e Jardim, mas que, ao serem comercializados por meio do sistema de voucher, sdo
vendidos e assimilados como atrativos de Bonito. Mesmo que estes municipios recebam os
devidos repasses referentes a visitacdo em seu territdrio, a comercializacdo dos atrativos com
maior visitacdo e o proprio patriménio natural estdo subordinados a Bonito.

Ainda que exista visitagdo, sobretudo aos balnearios ndo comercializados em Bonito, 0
planejamento e 0 apoio ao setor do turismo nesses municipios ficam em segundo plano. Como
apontado por Cruz (2005), a abdicacdo de projetos particulares por parte dos governos
municipais é condicdo sine qua non para o planejamento regional enquanto projeto coletivo.

O pioneirismo de Bonito na estruturagdo do turismo conferiu-lhe uma centralidade que se
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manifesta na concentracdo de hotéis, pousadas, agéncias locais e na maioria dos atrativos da
regiéo.

A regido turistica Bonito/Serra da Bodoquena compreende os municipios de Bela
Vista, Bodoquena, Bonito, Jardim, Nioaque e Porto Murtinho. A partir de 2013, 0s municipios
das regides turisticas sdo distribuidos conforme a identificacdo do nivel de desenvolvimento
turistico e classificados em cinco categorias (A, B, C, D e E). Nessa categorizagdo realizada
pelo MTUR, por meio do Programa de Regionalizacdo do Turismo, 0os municipios do polo
turistico Bonito/Serra da Bodoquena apresentam as seguintes classificacdes: Bonito (B),
Jardim (C) e Bodoguena (D). Instituido em 2004, o Plano de Regionalizagdo do Turismo €
fundamental no contexto dos planos nacionais de turismo, fomentando a interacdo dos
municipios de uma mesma regido turistica.

No estado do MS, a instituicdo responsavel pelo turismo é a Fundacgédo de Turismo de
Mato Grosso do Sul, e a instancia regional que gere a Rota Bonito Serra da Bodoguena € o
Bonito Convention & Visitors Bureau. Os dados apresentados pelos proprios municipios ao
Mapa do Turismo (Brasil, 2024c, 2024d, 2024e) expdem que eles possuem Conselho
Municipal de Turismo, Planos Municipais de Turismo e/ou Plano de Desenvolvimento
Territorial do Turismo; programas, projetos e a¢Ges acerca da atividade turistica; Fundos
Municipais de Turismo (Jardim e Bodogquena ndo possuem valores disponiveis nos
respectivos fundos), e somente Bodoquena nao possui Centro de Atendimento ao Turista.

Fonseca (2005) observa que, no paradigma da globalizacdo, a competitividade se
constitui um importante fator de diferenciacdo espacial, assumindo um papel central na
analise espacial. Segundo a autora, ‘“se, por um lado, as diferencia¢des espaciais propiciam
condigdes de competitividade diferenciada aos agentes econdmicos, por outro lado, a
competitividade gera diferenciacdes espaciais” (Fonseca, 2005, p. 215).

A distingdo entre os municipios fica evidente quando tratamos da visitagdo. Bonito
recebe um grande nimero de turistas, estimado em 313 mil em 2023 (OTEB, 2024),
considerado referéncia nacional e internacional em turismo de natureza e aventura. Como
pode ser observado na Figura 10, o nimero de visitantes tem aumentado anualmente se

desconsiderarmos 2020 e 2021, anos em gue ocorreu a pandemia de covid-19.
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Figura 10 — Total estimado de visitantes no municipio de Bonito (2015-2023)

350.000
300.000
250.000
200.000

150.000

Total de turistas

100.000

50.000

0

2015 | 2016 | 2017 | 2018 | 2019 | 2020 | 2021 | 2022 | 2023 ‘
‘Total 204.29 | 212.81 | 201.21 | 201.21 | 209.56 | 145.21 | 205.46 | 280.39 313.31‘

Fonte: Elaborada com base em OTEB (2024).

Pelos dados do OTEB (2024), estima-se que somente no més de janeiro de 2023 o
municipio recebeu 34,8 mil pessoas, 0 maior nimero de visitantes contabilizado em um Gnico
més. No ano seguinte ao inicio da pandemia, Bonito recebeu 205 mil visitantes, mostrando
uma retomada rapida do turismo. Entre os anos de 2015 e 2023, o aumento no numero de
visitantes foi de 109 mil pessoas. Dada a existéncia de um aeroporto no municipio, o OTEB
constatou que 7,41% das chegadas de visitantes a regido ocorrem por meio deste (OTEB,
2024).

O numero de visitantes em Jardim somente foi encontrado no Sistema do Mapa do
Turismo Brasileiro (SISMAPA) (Brasil, 2024f), recebendo anualmente 57.556 turistas entre
visitas nacionais e internacionais. Os dados de Bodoquena encontrados nesse mesmo
ambiente virtual apontam apenas 119 visitantes internacionais.

A origem dos turistas também € relevante na anélise das visitacfes. A procedéncia dos
turistas nacionais, em sua maioria, € das regides Sudeste (54,49%) e Sul (27,33%). Dentre 0s
estados, grande parte advém de Sao Paulo (32,3%), Rio de Janeiro (12,7%) e do proprio MS
(7,4%). Quanto aos turistas estrangeiros, procedem do Paraguai (1,31%), e de paises como
Holanda, Estados Unidos, Alemanha, entre outros (abaixo de 1% das visitas). Os dados foram
apresentados pelo OTEB (2024) e fornecidos pelos atrativos Gruta do Lago Azul, Estancia

Mimosa, Rio da Prata e Lagoa Misteriosa.
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Outro ponto que merece atencdo é a comercializacdo de entradas (voucher) aos
atrativos do polo turistico. No ano de 2023, foi contabilizado o montante de 909.715 vouchers
nas 11 modalidades de atrativos monitoradas pelo OTEB (2024), desconsiderando as
cortesias. Contudo, 0 nimero de vouchers ndo demonstra 0 nimero real de visitantes nos
municipios em questdo, pois é comercializado conjuntamente entre os trés municipios, e um
turista, provavelmente, visitar4 mais de um atrativo.

As informacdes sobre a quantidade de entradas em cada categoria de atrativo auxiliam
no entendimento das preferéncias dos turistas e na intensidade de visitacdo dos atrativos. A
Figura 11 demonstra a distribuicdo do nUmero de visitas aos atrativos por meio da

categorizacdao das atividades.

Figura 11 — Visitagbes em atrativos turisticos de Bonito/Serra da Bodoquena em 2023
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Fonte: Elaborada com base em OTEB (2024).

Podemos constatar a partir do grafico que os atrativos de balnearios sdo 0s mais
procurados pelos turistas, na ordem de 33%, seguidos dos atrativos que contém flutuacéo
(23%), cachoeira (14%) e gruta (11%); o seguimento de aventura representou apenas 3% do
total. Em relagéo as grutas, a Gruta do Lago Azul recebeu a visita de 72.591 pessoas em 2023,
retomando gradativamente a visitagdo apds a pandemia (OTEB, 2024).

Ainda sobre a preferéncia evidenciada no grafico, cabe destacar que estudos de
balneabilidade séo realizados com frequéncia, e que os moradores do polo turistico também
utilizam atrativos de balnearios fluviais para o lazer, ainda que muitos destes ndo estejam

registrados oficialmente no trade turistico. A preocupagdo com esse tipo de atrativo e 0s



86

outros que tém a dgua como principal recurso advém dos recorrentes eventos de turvamento
das aguas, além das propriedades fisico-quimicas e secas em alguns trechos dos rios.

A escolha do lugar turistico ocorre muito em funcdo dos atrativos disponiveis para 0s
turistas e de outros equipamentos que visam proporcionar boas experiéncias aos turistas. Nos
municipios de Jardim e Bodoquena, todos os atrativos localizam-se na &rea rural. No
municipio de Bonito, a distribuicdo dos atrativos e a prestagdo de servicos ocorrem da
seguinte maneira, segundo o ultimo inventario publicado pelo OTEB (2016): em propriedades
rurais particulares (19), urbanos (3), administrados pelo poder publico (2) e ha prestadoras de
servicos utilizadoras de &reas publicas e particulares (9).

A identificacdo de atrativos, equipamentos e servi¢os nos permitira compreender a
organizacgdo do turismo. No caso de Bonito, aferiu-se 34 atrativos turisticos, conforme OTEB
(2016), apresentado no mapeamento de Ribeiro (2017). No tocante a Jardim, os oito atrativos
identificados pelo inventario de 20222 do OTEB estdo localizados em uma mesma regido
carstica, cerca de 23 km do PNSBd, alguns ao longo do Rio da Prata, que tém sua formacao
associada ao declive da Serra da Bodoquena e é afluente do Rio Miranda. Na Figura 12
podemos observar a proximidade dos atrativos (Buraco das Araras Ecoturismo, Lagoa
Misteriosa, Recanto Ecoldgico Rio da Prata, Balneario Jardim Ecopark, Balneario Santuario
do Prata e Balneério Seu Assis).

Figura 12 — Localizagdo dos atrativos turisticos de Jardim
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Fonte: Google Earth (2023).

21 Os dados do inventario foram coletados em dezembro de 2022 pelo OTEB.
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O municipio de Bodoquena, conforme o ultimo inventario do OTEB (2022), possui 12
atrativos. Alguns deles estdo proximos ao PNSBd, como Reflgio Canad, Boca da Onga
Ecotur, Vale do Paraiso e Eco Serrana Park, localizado em area limitrofe com o PNSBd. O
Balneéario Aguas de Bodoquena, o Balneario Betione, o Balneério Cabeceira do Betione, o
Balneério Por do Sol de Bodoquena, as Cachoeiras da Serra da Bodoquena Ecotur e o
Recanto Ilha do Betione estdo a sudeste da cidade de Bodoquena e possuem seus atrativos
vinculados ao Rio Betione.

O numero de atrativos apresentados pelo inventario de 2022 (OTEB, 2022) de Jardim
e Bodoquena é maior que no inventario anterior, mas cabe ponderar que, em Jardim, 0s
atrativos ja existiam, ainda que ndo tenham sido contabilizados no inventéario de 2016. No
caso de Bodoquena, houve um aumento no numero de atrativos, sobretudo préximos ao
PNSBd.

A relacdo da abertura do PNSBd para a visitagdo causou inicialmente preocupagdo aos
atrativos da regido, visto como concorréncia para 0s atrativos particulares de Bonito,
considerando o crescimento do fluxo de turistas (Ribeiro, 2017). Mas, como examinado por
este mesmo autor, posteriormente, o proprio aumento da demanda e a capacidade dos
atrativos passou a considerar novos atrativos de Jardim e Bodoquena, assim como os do
PNSBd como novas areas de expansao.

Outra aposta de expansdo apontada por Ribeiro (2017) foi realizada em 2005, no
turismo de eventos em Bonito. A Bonito Convention & Visitors Bureau, associacdo
mencionada como instancia de governanca regional do polo turistico, foi criada para fomentar
e captar eventos, sobretudo na baixa temporada. Eventos tradicionais como o Festival de
Inverno de Bonito, o Festival da Guavira e Feira Literaria de Bonito ocorrem todos os anos e
sdo intercalados por eventos e circuitos esportivos de bicicleta, corrida e tiro de laco. Em
2015, essa associacdo de iniciativa privada, em parceria com o poder publico de Bonito e o
estado do MS, iniciou 0 monitoramento do turismo no polo turistico por meio da criacdo do
OTEB.

Segundo Fonseca, Todesco e Silva (2022), h& relevancia na correlagdo entre o0s
destinos e as empresas atuantes nas Atividades Caracteristicas do Turismo (ACTS),
considerando os subgrupos da Classificacdo Nacional das Atividades Econémicas (CNAE).
As agéncias de turismo exercem um papel fundamental no atendimento aos interesses dos

turistas e no direcionamento do fluxo e ordenamento territorial do uso turistico.
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Diante da anélise empreendida, percebemos uma discrepancia nas informacgoes
apresentadas por diferentes instituicdes. No site?> da Prefeitura de Bonito foram
contabilizadas 55 agéncias de turismo, e no Cadastro de Prestadores de Servicos Turisticos
(CADASTUR) estdo registradas 75 agéncias. No Ultimo inventario, o OTEB (2016)
computou o total de 46 agéncias de turismo, ressaltando que 22 delas estariam anexas a
hotéis.

Em Jardim e Bodoquena, o niumero de agéncias de turismo também diverge no ultimo
inventario de 2022 disposto na pagina da Bonito Convention & Visitors Bureau em relacdo ao
CADASTUR. Em ambos o0s municipios foi registrado no inventario apenas um
estabelecimento, enquanto no CADASTUR foram mencionadas cinco em Jardim e oito em
Bodoquena.

Outros estabelecimentos que tém suas atividades econdmicas vinculadas ao turismo
sdo os meios de hospedagens. Os tipos de equipamento turistico de Bonito sdo diversos
(hotéis, pousadas, albergues, campings e casas de aluguel) e existem em quantidade elevada.
Na pesquisa de Fonseca, Todesco e Silva (2022), considerando os destinos de natureza do
Centro-Oeste, Bonito apresentou o maior nimero de meios de hospedagem (87), enquanto a
média da macrorregido € de 29. Apresentamos na Tabela 2, com base dos dados fornecidos ao
MTUR pelos préprios municipios, 0 nimero de hospedagens e leitos correspondentes, assim
como a média de empregos gerados.

Tabela 2 — Meios de hospedagem dos municipios do polo turistico

Cadastrados Média do n.°

(o) (0] 1
N.° hospedagens N.° leitos (CADASTUR) empregos

Bonito 92 6.849 53 0964

Jardim 11 676 8 100

Bodoquena 28 580 10 60
Total 131 8.105 71 1.124

Fonte: Elaboracdo prépria com base nos dados do Mapa do Turismo (Brasil, 2024c, 2024d, 2024e).

A partir da tabela, inferimos que Bonito possui elevado nimero de hospedagens e gera
empregos, conforme destacaremos mais adiante no texto. Em Jardim, apesar do baixo nimero
de hospedagens, o nimero de leitos e de empregos gerados mostraram-se superiores aos do

municipio de Bodoquena. Os cadastros dos prestadores de servidos dessa categoria de

22 Disponivel em https://www.turismo.bonito.ms.gov.br/agencias-de-turismo-em-bonito-ms. Acesso em: 1 mar.
2024.
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atividade vinculada ao turismo continuam inferiores ao ndmero de estabelecimentos
apresentados pelos municipios.

O OTEB (2016) expds algumas informacbes relevantes sobre os tipos de
equipamentos de meios de hospedagens utilizados pelos turistas em Bonito: a maioria dos
hospedes efetuou reserva direto com o hotel (56%), seguido de reservas realizadas por meio
de agéncias de viagens on-line (30%) e ainda com auxilio e indicacdo de agéncia de turismo
tradicional (14%). Além disso, o Observatério identificou 32 casas de aluguel (Airbnb), as

quais constituem os meios de hospedagem inventariados e expostos na Tabela 3.

Tabela 3 — Inventério turistico de Bonito, Jardim e Bodoquena — ano 2015

Bonito Jardim Bodoguena
Atividades N ermanentes | N7 permanentes |7 permanentes
Atrativos turisticos 33 301 4 63 1 21
Agéncias de turismo 46 196 2 5 - -
Meios de hospedagens 113 795 3 32 2 8
Transporte turistico 9 98 - -- - --
Taxis 24 24 -- -- - -
Guias de turismo 98 98 5 - - -
Bares, restaurantes e similares 68 386 5 39 2 8
Lojas de artesanato e souvenirs 41 101 - -- - --
Centro de convencdes 1 8 -- -- -- --
Total 433 2.007 19 139 5 37

Fonte: Adaptada de OTEB (2016).

Ao analisar o inventario das ACTs e o nimero de funcionarios permanentes, podemos
constatar que os meios de hospedagens em Bonito e 0s atrativos turisticos nos trés municipios
sdo 0s maiores geradores de emprego. Os estabelecimentos ligados a alimentacdo e comércio
de lembrancas da viagem também tém uma quantidade elevada de funcionarios permanentes.
Mesmo que haja uma obrigatoriedade no cadastro dos estabelecimentos que envolvam
alimentacdo e que estejam vinculados ao turismo, apenas 27 estabelecimentos estavam
cadastrados no ano de 2023 (CADASTUR, 2024).

No caso dos guias de turismo, profissionais geralmente autbnomos e que representam
uma parcela significativa dos trabalhadores do turismo, as informagdes que constam no Mapa
do Turismo (Brasil, 2024c, 2024d, 2024¢) sdo de 190 guias e/ou condutores em Bonito, oito
em Jardim e 24 em Bodoquena. O cadastro destes profissionais no CADASTUR demonstra
um registro maior do que o que consta no Mapa do Turismo, sendo Bonito com 210 guias;

Jardim, 10 guias; e Bodoquena, 22 guias; denotando conformidade com a Lei n.° 11.771/2008,
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que instituiu a obrigatoriedade do cadastro de prestadores de servigos turisticos junto ao
MTUR.

Se compararmos a quantidade de guias de turismo pela posicdo geografica interiorana
do polo turistico, podemos constatar uma concentracdo de profissionais, ainda que muitos
estejam cadastrados na categoria regional. Apos analisarem as informacdes do CADASTUR
referentes ao ano de 2020 em 148 destinos no interior do Brasil, Fonseca, Todesco e Silva
(2022) averiguaram que Bonito possui 0 segundo maior numero de guias de turismo, abaixo
apenas de Foz do lguacu, Parana, sendo comercializado pelo maior nimero de operadoras
quando considerado apenas o Centro-Oeste.

O aumento no nmero e a concentracio de empresas nas Areas de Turismo Prioritario
do MS foi verificado por Buscioli (2021), que, a0 comparar a participacdo relativa dessas
areas, averiguou por meio de uma série temporal o aumento de 20% em 2002 para 30% em
2019, apresentando o0 maior crescimento do total de empresas.

Em relagfo ao nimero de empregos, a Area de Turismo Prioritario Campo Grande e a
regido da qual faz parte a capital do estado do MS naturalmente concentram a maior parte dos
empregos em turismo, cerca de 90% (Buscioli, 2021). O autor percebeu, ainda, que a Area de
Turismo Prioritario Bonito/Serra da Bodoguena passou a uma participacdo relativa no total
das trés Areas de Turismo Prioritario, na ordem de 10% em 2019, a qual era de menos de 2%
em 1995. Outra ponderacéo do autor é de que a Area de Turismo Prioritario Campo Grande
concentra empresas de turismo de maior porte, demonstrando uma tendéncia de um nimero
maior de trabalhadores em relag&o as demais Areas de Turismo Prioritario.

Para entendermos a distribuicdo dos empregos a partir dos dados disponiveis,

comecaremos por analisar os empregos agregados.

Tabela 4 — Distribuicdo dos empregos gerados por setor no polo turistico — ano 2023

Setores Bonito % Jardim % Bodoquena %
Servico 3.197 51,1% 1.308 37,0% 421 30,6%
Comércio 1.168 18,7% 1.180 33,4% 242 17,6%
Agropecuéria 1.241 19,8% 591 16,7% 423 30,7%
Construgéo 332 5,3% 107 3,0% 19 1,4%
Indistria 316 5,1% 350 9,9% 271 19,7%

Total 6.254 3.536 1.376

Fonte: Elaboragdo propria com base nos dados do Novo CAGED (Brasil, 2024b).

No ano de 2015, segundo dados do OTEB (2016), Bonito possuia um total de 131

prestadores de servico e 302 empresas do setor turistico, gerando 2.007 empregos formais
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diretos. A porcentagem da razdo entre esses empregos formais e o total de empregos formais
do municipio € de 50%, assim sendo, essa € a porcentagem dos empregos formais criados pelo
turismo no ano de 2015. O numero de empregos e empresas demonstra a dinamizacdo da
economia local gerada por esse setor. Na Tabela 5 apresentaremos os resultados da pesquisa

realizada sobre as empresas e empregos fomentados em 2023.

Tabela 5 — Numero de empresas e empregos gerados no polo turistico

- 5 5
Empresas Média de Empregos formais % Empregos %
empregos empregos : empregos no
(setor do no setor de ) formais .
. (setor do . turismo / turismo /total
turismo) . servigos (2023) . (2023)
turismo) Servigos empregos
Bonito 392 2.723 3.197 85,1% 6.254 43,5%
Jardim 28 100 1.308 7,6% 3.536 2,8%
Bodoguena 35 500 421 118,7% 1.376 36,3%
Total 455 3.323 4.926 67,4% 11.166 29,8%

Fonte: Adaptada do Mapa do Turismo (Brasil, 2024c, 2024d, 2024e), no que tange aos dados das
empresas e da média de empregos, e do Novo CAGED (Brasil, 2024b), quanto aos empregos formais.

O municipio de Bonito se destaca com a grande quantidade de empresas ligadas a
prestacdo de servigcos para o turismo. Quanto a Bodoquena e Jardim, ainda que haja uma
proximidade no nimero de empresas, Bodoquena declarou no Mapa do Turismo uma média
de empregos gerados pelo turismo cinco vezes maior que em Jardim. A média de empregos
criado em Bodoquena inclusive é maior do que os empregos formais registrados no setor de
servigos no Novo CAGED, correspondendo a 118% dos empregos formais nesse setor.

A notoriedade no elevado numero de empregos no turismo, se comparado aos
empregos formais dos municipios, ocorre em Bonito (43,5%) e Bodoquena (36,3%). Em
Jardim, apesar do setor de servicos representar uma boa parcela (37%) dos empregos formais
do municipio, os empregos no setor do turismo correspondem a 7,6% do setor de servigos e
2,8% do total. No polo turistico como um todo, os empregos do turismo representam, em
relacdo ao setor de servicos, 67,4%, e em relacdo aos empregos formais totais, 29,8%.

Outra analise possivel para compreendermos a importancia do turismo para 0s
municipios em questdo, € a arrecadacdo de impostos, como o Imposto Sobre Servigos de
Qualquer Natureza (ISSQN) ou somente Imposto sobre Servigos (ISS). Este imposto, assim
como 0s numeros referentes ao emprego, tem ligagdo direta com as ACTs. Desde 2003, ele é
recolhido pelos municipios a partir da prestacdo de servico por empresa ou profissional

auténomo, com aliquotas que variam entre 2% e 5%.
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Tabela 6 — Arrecadacdo de impostos sobre servicos no polo turistico —ano 2023
Receitas orcamentarias correntes

Arrecadacdo ISSQN %

(impostos)
Bonito 23.782.039,77 47.023.274,60 50,6%
Jardim 6.101.862,35 23.006.123,91 26,5%
Bodoquena 4.053.015,78 9.263.053,24 43,8%

Fonte: Elaboracédo propria com base nos dados de OTEB (2024) e IBGE (2024b).

Quando nos detemos na arrecadacdo do ISSQN, verificamos que em Bonito e
Bodoquena a porcentagem em relacdo ao total de impostos foi consideravel, acima dos 40%
em 2023, sendo 50% em Bonito e 43% em Bodoquena. Considerando que 0 comércio
corresponde a maior arrecadacdo no municipio de Jardim, a arrecadacdo do ISSQN
representou 26,5% do total de impostos.

Conforme os dados municipais do Mapa do Turismo (Brasil, 2024c, 2024d e 2024e),
Bonito arrecadou no ano de 2022 R$ 4.942.521,91 (aliquota média de 3,8%) em impostos
sobre servigos nas atividades de turismo listadas no item 9 (servicos relativos a hospedagem,
turismo, viagens e congéneres) da Lei Complementar n.° 116/2003. O valor informado pelo
municipio de Bodoquena foi de R$ 418.459,34 (aliquota média de 2,5%), e de Jardim, R$
533.263,35 (aliquota média de 5,0%).

A alta empregabilidade e a arrecadacgdo no setor de turismo evidenciam uma elevada
taxa de dependéncia do turismo, sobretudo de Bonito. Spanholi e Yong (2023) obtiveram
como resultados em seu estudo que o impacto econémico da visitacdo em Bonito € na ordem
de R$ 130,78 milhdes a R$ 368,2 milhdes.

Os recursos financeiros arrecadados com o ICMS possuem uma cota de reparticdo aos
municipios de 25%, dos quais, no estado do MS, 5% se devem a critérios ambientais
(IMASUL, 2023).

Os trés municipios tém seu maior valor de repasse atrelado a area destinada ao
PNSBd. Apesar de Bonito possuir maior quantidade de UCs, no caso RPPNs, Bodoquena tem
uma area de Terra Indigena Kadiwéu maior que a de Bonito.

Certamente, um dos maiores desafios das politicas publicas para o turismo é entender
esse fendmeno em uma escala local e especifica dos lugares. Para que o turismo seja
responsavel e ético, respeitando 0s recursos naturais e as comunidades, é fundamental
considerar a singularidade de cada lugar. Isso significa enxerga-lo como um espaco que
valoriza suas particularidades, resultado da interacdo entre sociedade e natureza ao longo do

tempo.
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No caso particular do PNSBd, a abertura do Parque para a visitacdo turistica é muito
recente, mas o contexto em que esta inserido foi apresentado nesta secéo, surgindo, assim,
como mais um atrativo a ser explorado e comercializado na regido, gerando empregos e

criando suas proprias dindmicas de conflitos.

3.4 Avisitacao turistica no Parque Nacional da Serra da Bodoquena

Esta secdo apresentara a estruturacdo do turismo no PNSBd, considerando as relacdes
entre a visitacdo turistica no PNSBd, o uso da natureza e a preservacdo ambiental. A
caracterizacdo das trilhas existentes foi fundamental para compreender como o turismo se
desenvolve e quais as perspectivas para a manutencdo dessa atividade econémica no PNSBd.

O relevo com afloramentos rochosos e a cobertura de floresta estacional em boa parte
do PNSBd sdo indicios suficientes de que o ambiente ndo € propicio para atividades de
agricultura e pecuaria, apesar dos avancgos delas no entorno do Parque. Todavia, no entorno,
além do avanco das lavouras e da criacdo de gado, o turismo também se desenvolve de forma
intensa, com atratividades diversificadas e controladas por empresas privadas. Cabe destacar
que a sustentacdo dos atrativos turisticos esta contida na conservacéo da Serra da Bodoguena,
visto que os rios da regido nascem na prépria Serra.

A apropriacdo do patrimonio natural pela atividade econdémica do turismo soma-se a
um conjunto de interesses, entendimentos e justificativas que envolvem a geracao de renda, o
desenvolvimento regional, a conscientizacdo ambiental e a importancia dos PNs. 1sso pode ser
ratificado nas falas do Gestor Publico (2024) e por Rodrigues (2009, p. 19):

A apologia ao turismo tem sido utilizada como um dos principais argumentos para
conquistar adeptos para a causa de criacdo e manutencdo de parques nacionais. Esta
posicdo estd ancorada nos beneficios que esta atividade desencadearia para a
conservacao e utilizacao sustentavel da biodiversidade.

Segundo a autora, a ocupacdo e apropriacdo dessas areas esta vinculada a recreacéo e
ao turismo como motivagOes que atraem pessoas para 0s ambientes naturais (Rodrigues,
2009). Ao refletir sobre as transformacdes ambientais geradas pelo turismo nos ambientes
naturais, verificamos que, como apontado por Rodrigues e Abrucio (2019), os proprios 6rgaos
ambientais incentivam estrategicamente a prestacdo de servigcos de apoio ao turismo nessas
areas protegidas como forma de aprimorar a implementacdo do uso publico e dos préoprios
PNs, além dos interesses na facilitacdo do manejo dessas areas e na geragdo de renda para a

comunidade do entorno dos PNSs.
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Quando perguntado sobre os impactos positivos e negativos do aumento da visitacao
no PNSBd e a interpretacdo de que o turismo pode ser uma via potencial para a conservacao
da natureza, o Gestor Publico (2024) indicou a educacdo e conscientizacdo ambiental, o
desenvolvimento regional e a geracdo de renda como pontos positivos. Sobre os pontos
negativos, o entrevistado relatou que inicialmente o impacto é grande, devido a criagdo da
infraestrutura, mas que depois a tendéncia é de estabilizar.

Ha um contexto na percepcdo do Gestor Publico: apesar do aumento na visitacdo no
PNSBd, o numero de visitas € controlado de acordo com a capacidade das trilhas, pela
infraestrutura das trilhas, que ainda é reduzida, pois ha um limite de visitantes que podem ser
conduzidos (10 por condutor) e um limite de carga nas trilhas, 120 pessoas na Trilha Canions
do Rio Salobra e 70 na Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido. A limitacdo do
nlmero de pessoas e as caracteristicas do ambiente repercutem em uma percepcao, até mesmo
para o turista, de que estdo em um ambiente preservado e mais selvagem.

Em entrevista realizada com Gestor publico (2022) do PNSBd, foi ressaltado que o
ecoturismo e o turismo de aventura sdo as principais modalidades turisticas. Para o
desenvolvimento das atividades turisticas foi necessaria a abertura de trilhas, sendo a primeira
a Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido, idealizada em 2014 e estruturada em 2015.
Desde 2022, a visitagdo no PNSBd pode ser realizada em trés trilhas abertas pelos

trabalhadores do Parque. A localizagéo das trilhas pode ser observada na Figura 13.
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Figura 13 — Mapa de localizacdo das trilhas do PNSBd
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No fragmento sul, temos a Trilha do Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido; e no
fragmento norte, a Trilha do Cénion do Rio Salobra e, a mais recente de todas, a Trilha
Rancho Branco. Além da disposicdo, essas trilhas possuem atributos diferentes quanto as
paisagens observadas e aos equipamentos (estrutura) dispostos para a visitacdo, 0s quais
serdo apresentados na descri¢do de cada uma das trilhas.

No Encarte 1 do plano de manejo do Parque Nacional da Serra da Bodoquena
(ICMBIo, 2013a), que trata da contextualizacdo da UC, consta que a visitacdo ndo ocorre no
Parque. Contudo, as visitas eram realizadas por pesquisadores e instituicGes de ensino, com
muitas restri¢fes. As restri¢cdes deviam-se sobretudo as dificuldades de acesso ao Parque, a
circulacdo nos trajetos que ainda ndo se configuravam trilhas propriamente ditas, aos perigos
decorrentes da area acidentada da Serra da Bodoquena e a configuracdo de boa parte do
Parque como ambiente selvagem.

No Encarte 3 do plano de manejo (ICMBIO, 2013b), a visitacdo € citada como parte
das acOes de conscientizacdo ambiental e como demandas das escolas para conhecer o

Parque, ocorrendo de forma esporadica e em areas mais antropizadas.

F’i.gura 14 — Visitacdo de escolares no PNSBd

Fonte: Acervo préprio.

Apesar de reconhecer o potencial turistico, no plano de manejo ficam explicitas
algumas das dificuldades encontradas para uso publico:
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Nesse contexto, a aptidao dos atrativos do Parque Nacional pode integrar um nicho
inexplorado do mercado de turismo local. Atualmente, acessa-los implica uma
longa viagem de carro por estradas ruins e a tomada de trajetos, a pé, em que se
requer alguma resisténcia fisica para vencer aclives, suportar o calor e, por vezes,
sujeitar-se a infestagdo por carrapatos (ICMBIO, 2013b, p. 107).

As condicdes geogréaficas, a legislacdo vigente, a infraestrutura e 0s recursos
financeiros séo fatores determinantes para viabilizacdo do turismo nos PNs. Durante o
periodo da criagdo do PNSBd até a publicacdo do plano de manejo, ndo houve avangos para
efetivacdo da visitacdo turistica. A partir de 2013 é que as trilhas destinadas a visitacao
turistica passam a ser abertas e o turismo comeca a ganhar espago e a ser estruturado no
interior do Parque. Os primeiros pontos a serem remediados foram a abertura e estruturagéo
das trilhas e as estradas e vias de acesso ao Parque, sempre ponderando as condicdes fisicas

e geogréaficas existentes.

Devido ao relevo da regido onde foi criado o Parque, as estradas existentes
aproveitaram-se das planicies formadas ao longo dos rios e cdrregos. Muitas
dessas estradas encontram-se em areas de preservacdo permanente. A dificuldade
de acesso, soma-se uma rede de trilhas que s6 se mantem aberta enquanto ha
transito de gado ou de pessoas. Muitos percursos dentro da unidade devem ser
abertos por meio de picadas quando, por exemplo, ha a deteccdo de um foco de
calor pelos satélites (ICMBIO, 2013b, p. 107).

Como descrito, o proprio manejo para o combate do fogo pode ser dificultado devido
as condicOes de circulacdo em algumas areas internas ao PNSBd e, no caso das estradas,
além das distancias a serem percorridas para a visitagcdo, ao acesso, que muitas vezes ocorre
por estradas vicinais, com necessidade de manutencdo constante.

As distancias a serem percorridas de Bonito, enquanto polo turistico da regido, sdo de
no minimo 50 km até a Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido, cerca de 65 km até
a Trilha Cénion do Rio Salobra e de 83 km até a Trilha Rancho Branco. Da cidade de
Bodoquena até a Trilha Cénion do Rio Salobra sdo 42 km e até a Trilha Rancho Branco, 30
km, distancias menores por conta das suas localiza¢Ges no fragmento norte do Parque.

Quando questionado sobre os parceiros que ajudaram na estruturacdo das trilhas,
sobretudo com recursos financeiros para a construcdo da infraestrutura, o Gestor Publico
(2024) destacou que os primeiros recursos financeiros vieram do Fundo Municipal de Meio
Ambiente e resultaram nos deques de observacdo do sumidouro e da ressurgéncia do Rio
Perdido.

No que diz respeito ao divisor de aguas para construcéo de infraestrutura nas trilhas,

0 Gestor Publico (2024) ressaltou a parceria com a ONG SOS Mata Atlantica, a qual
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disponibilizou um valor mensal para o Parque entre os anos de 2016 e 2018. Posteriormente,
um aporte de recursos advindos do Ministério Publico Estadual foi realizado por meio da
parceria do Instituto das Aguas da Serra da Bodoquena com o PNSBd (Gestor Publico,
2024).

Conforme mencionado, o uso publico no PNSBd até 2021 ocorria pela demanda de
escolas e universidades em conhecer o Parque e pela visita de pesquisadores. A partir da
estruturacdo e abertura da primeira trilha para visitacdo turistica, houve 0 aumento no
numero de visitantes (Figura 15), e segundo o Gestor Publico (2024), ndo se registra mais 0s

pesquisadores como visitantes.

Figura 15 — Visitacdo no PNSBd (2012-2023)
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Fonte: ICMBIo (2024a).

Desde 2012, o PNSBd realizava e registrava 0 numero de visitas com objetivo
educacional e de conscientizacdo ambiental. Em 2019, com melhor estrutura das trilhas, o
Parque recebeu 777 visitantes, principalmente de escolas e universidades, e no ano seguinte,
devido a pandemia de covid-19, diminuiu consideravelmente o nimero de visitagdes, as
quais foram suspensas durante um periodo.

A abertura da Trilha Canions do Rio Salobra para o turismo em 2022 aumentou a
visitacdo do Parque, totalizando 1.079 visitas nesse mesmo ano. Conforme Gestor Publico
(2022), logo que abriu, essa trilha tornou-se o destino de boa parte dos turistas. A trilha

recebe mais de 90% das visitagdes do Parque, as quais, em agosto de 2024, ultrapassaram
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6.000 visitas (Gestor Publico, 2024), superando 0 ano anterior, em que 0 PNSBd recebeu
5.998 visitas.

O estabelecimento das normas e zonas de manejo que regem o uso do patrimonio
natural e a estrutura fisica das UCs €& concretizado no plano de manejo, enquanto
instrumento técnico, determinacdo dada pela Lei n.° 9.985/2000, que institui o SNUC. Ao
analisar as alteraces do plano de manejo do Parque Nacional da Serra da Bodogquena em
funcdo da adequacdo a visitagdo, verificou-se seu historico de criacdo e 0s ajustes
necessarios para efetivacdo do uso publico vinculado a visitacao turistica.

Em relacdo a estrutura do plano de manejo, é dividido em quatro encartes. Essa
divisdo é apontada pelo Gestor Publico (2024) como consequéncia da metodologia antiga
utilizada na elaboracao, visto que ele foi elaborado aproximadamente entre 2005 e 2007, e
publicado apenas em 2013. Cabe mencionar que, a partir de 2018, esses documentos
técnicos passaram a seguir um modelo mais dindmico, conforme o Roteiro de Elaboracdo de
plano de manejo do ICMBIo.

No caso do PNSBd, o zoneamento apresentado junto ao plano de manejo
compreende, em sua maioria (77%), areas definidas como Zona Intangivel e Primitiva, que
séo as mais restritivas, Zona de Uso Intensivo (0,01), Extensivo (0,31%) e Especial (0,01%),
e de Uso Conflitante, 0,92%, além dos 21,42% do PNSBd classificados como Zona de
Recuperacdao (ICMBIO, 2018a). As areas preferidas para a destinacdo das visitagdes
turisticas sdo as de Uso Extensivo e Intensivo, ainda que o0 acesso aos atrativos esteja
localizado nas Zonas de Recuperacdo ou Primitivas.

A revisao do plano de manejo do Parque Nacional da Serra da Bodoquena ainda néo
aconteceu. Porém, em 2018 foram realizados ajustes no Encarte 4, que trata do planejamento
do PNSBd, para inclusao da visitacéo turistica e para possibilidade de execucao dos servicos
de apoio a visitacao. A alteracédo foi publicada em 6 de julho de 2018, em anexo no DOU de
n.% 129, e concentram-se nos zoneamentos e na inclusdo da visitacdo turistica e de atividades
recreativas nos locais estruturados para esta finalidade.

As alteracfes concentram-se nos zoneamentos e na inclusdo da visitacdo turistica e
de atividades recreativas nos locais estruturados para esta finalidade. A primeira alteracdo
trata da supressdo do dever de localizacdo do “Centro de Visitantes e/ou de Vivéncia,
primeiros socorros, lanchonete, banheiros, lojas, camping, estacionamentos, churrasqueiras,
lixeiras, quiosques e outros” (ICMBIO, 2018b) na Zona de Uso Intensivo.

As proximas alteracBes tratam da inclusdo da possibilidade de oferta das atividades

recreativas em contato com a natureza na Zona de Recuperacdo do PNSBd. Para essa mesma
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zona foi incluida a possibilidade, quanto a infraestrutura, da instalacdo, “inclusive de
acesso”, para apoio a visitagdo. No quadro-sintese do zoneamento do plano de manejo,
também foi incluida a visitacdo como uso permitido para a Zona de Recuperacdo, e nos
objetivos especificos “proporcionar a visitagdo de médio grau de intervencao”.

Nas normas da Zona de Recuperacdo acrescentou-se a visitacdo de médio grau,
“desde que ndo interfira no processo de recuperagdo”; a permissao para a instalacdo de
equipamentos facilitadores e servigos de apoio a visitagdo, “sempre em harmonia com a
paisagem e desde que nao seja possivel sua instalacdo em outras zonas”; e a abertura de
novas trilhas e picadas para as a¢des de manejo do PNSBd, incluindo a visitacéo.

Para a visitagdo turistica realizar-se na Zona Primitiva, “E aquela cuja superficie
antropizada chega a no maximo 15% do total” (ICMBIO, 2018a, p. 74), foram adicionadas
as normas dessa zona as permissdes de visitacdo de baixo grau de intervencdo, para
acampamento primitivo ou pernoite tipo bivaque e para instalagdo de infraestrutura fisica,
quando estritamente necessaria a seguranca do visitante e a outras a¢des voltadas ao manejo.

Ao analisar a localizacdo das trilhas e as respectivas zonas no plano de manejo,
verificamos que uma parte da Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido se entende
pela Zona de Recuperacdo do fragmento sul do PNSBd, bem como, na visitacdo realizada na
Trilha Céanion do Rio Salobra, h& alguns locais de circulagcdo na Zona de Recuperagdo do
Vale do Salobra. No caso da Trilha Rancho Branco, a circulagdo ocorre na Zona Primitiva
Setentrional. Na sintese do zoneamento interno do Parque, a permissao de uso para visitacao

turistica consta conforme Quadro 4.

Quadro 4 — Critérios e usos das zonas vinculadas ao uso turistico

Zona Critérios de zoneamento Uso permitido
5 . . Pesquisas, visitacdo, sinalizacdo, construgdo de
Uso Areas que relnem atrativos com L : .
. L o . benfeitorias de apoio ao transporte a pé pelos
Extensivo | potencialidade turistica e educacional g,
visitantes
Uso Areas localizadas dentro das Zonas de | Infraestrutura de apoio ao turismo: lojas,
Intensivo Uso Extensivo para propiciar servicos | lanchonetes, camping, abrigos, estacionamento
e instalagdes aos turistas etc.

Recuperacio Areas Extensas, com pronunciadas | Pesquisas, recuperacdo induzida, transito de
perag alteracGes dos ecossistemas pessoas por trilhas determinadas e visitacdo
Primitiva Areas integras, que englobam a Zona | Pesquisas, recuperagdo, estudos de trajetos

Intangivel extensivos para a visitacao
Uso Avreas periféricas, sendo a maior delas | Administracdo, hospedagem em alojamentos e
Especial | equidistante dos extremos do PNSBd | residéncias

Fonte: Adaptado de ICMBio (2018a).
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Cerca de 10,7% da éarea total do PNSBd é classificada como Zona Intangivel,
dedicada a protecdo integral dos ecossistemas, na qual sdo vetadas todas as formas de
visitacdo. J& as demais areas admitem atividades de uso publico, quando em consonancia
com as restricbes observadas em cada zona (ICMBIO, 2022a).

Apos a defini¢do das grandes areas de Zona Intangivel e Zona Primitiva, de protecéo
prioritaria e de menor interferéncia antropica, além da Zona de Uso Conflitante, para fazer
parte da Zona de Uso Extensivo foram selecionados seis espagcos para 0 uso publico
turistico: o pocdo do Corrego Azul; Balneario, Mirante e Cachoeiras; Corredeiras do Rio
Salobra; Sumidouro e Surgéncia associados a Cabeceira do Rio Perdido; Balneério e
Cachoeiras do Rio Perdido; Circuito de Espeleomergulho (Buraco das Abelhas, Gruta
Taquaral e Ressurgéncia do Rio Perdido) (ICMBIO, 2018a).

Dentro de cada uma das zonas de uso extensivo desenhadas (na medida do
possivel, acompanhando o relevo e a hidrografia) foram propostos poligonos de
zonas de uso intensivo de modo a proporcionar liberdade aos autores do futuro
Plano de Uso Publico (ICMBIO, 20184, p. 19).

Conforme apontado pelo chefe do Parque, existe avanco em relacdo a areas
compradas para compensacdo de Reserva Legal; inclusive, algumas ja adquiridas e em
processo de doacdo para a unidade, aguardando apenas a adequacdo do Cadastro Ambiental

do Estado para este fim.

Integrar 0 uso publico do Parque Nacional ao modelo de exploragdo turistica
existente na regido requer macicos investimentos em infra-estrutura viaria por
parte das trés esferas de poder, de modo a nédo sé facilitar o acesso, como adequa-
lo & legislag&o. Por outro lado, o Instituto Chico Mendes ou o particular a quem for
dada permissdo para explorar 0s servigos turisticos arcara com altos custos de
construgdo da infraestrutura de apoio e da instalacdo das redes elétrica e de
saneamento (ICMBIO, 2013b, p. 107).

O PNSBd passa por um processo de regularizacao de suas areas, no qual apenas 25%
das areas foram indenizadas (Gestor Publico, 2024). Assim sendo, o Gestor Publico (2022)
afirmou que todas as areas direcionadas a visitacdo do Parque sdo regularizadas.

O ICMBio (2018a, p. 97) determina que “as trilhas permanecem fechadas até que
sejam cumpridas as acdes de planejamento e implantagdo das estruturas e das formas de
controle previstas para cada um deles”. As trilhas a seguir sdo nas quais fizemos trabalho de
campo e que foram destinadas a concessao.

No trabalho de campo realizado em outubro e novembro de 2022 foi possivel

percorrer as trés trilhas e observar a infraestrutura instalada. O itinerario do trabalho de
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campo acabou realizando-se por ordem de abertura e concentracdo de infraestrutura:
primeiro na Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido, no dia 11 de outubro de 2022;
depois, no dia 12 de outubro de 2022, realizou-se a Trilha Canion do Rio Salobra; e; por fim,
no dia 5 de novembro foi realizado o percurso da Trilha Rancho Branco.

O cadastro e registro das visitas dos turistas no PNSBd foi realizado durante um
periodo pelo Sistema de Agendamento de Visitas e Venda de Ingressos (SISVA)Z. Apos 0
cadastro e selecdo de data e local de visita, assim como do condutor, o voucher referente a
trilha escolhida é emitido (Anexo A). O ingresso para a trilha do Parque € gratuito,
entretanto, é obrigatoria a contratagdo de um condutor que seja credenciado pelo ICMBIo
para efetuar o servigo de conducdo especificamente no PNSBd. A sugestdo disponivel no
préprio site é de que o turista entre em contato com o condutor. Para adquirir o ingresso, €

necessario indicar o condutor, caso contrario o processo nao seré finalizado.

3.4.1 Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido

Localizada no fragmento sul do PNSBd, a Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio
Perdido foi a primeira trilha de destino para uso publico de escolares e universitarios e a
primeira a ser estruturada e aberta para visitacdo turistica (em janeiro de 2021). Dentre as
estruturas de apoio a visitacdo estdo: placas de identificacdo e orientacdo, escadarias para
deslocamento na trilha e de acesso aos deques, deques, pontes pénsil, passarelas e corrimdes
de madeira e corda.

Essa trilha é a mais proxima da sede do ICMBIio, ambas localizadas em Bonito. As
estradas de acesso correspondem a rodovia estadual MS-382 no sentido Baia das Garcas, a
qual passa entre os dois fragmentos do Parque; e a rodovia municipal ndo pavimentada
Bonito-Curvello, gque possui um pegueno trecho de sobreposicdo ao Parque, configurando no
plano de manejo (ICMBio, 2018a) uma Zona de Uso Conflitante com desapropriacdo

incompleta.

3 Esse sistema ndo é mais utilizado, pois ficou desatualizado.  Disponivel em:
https://sisva.sisicmbio.icmbio.gov.br/publico/unidade/3374/3/atrativos. Acesso em: 12 dez. 2024.



Figura 16 — Mapa de localizacdo e percurso da Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido
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A érea de acesso ao inicio da trilha é degradada desde a criagdo do Parque, sendo
destinada ao uso extensivo e intensivo. A partir do primeiro ponto de parada, o trecho que se
segue € de cerca de 3.500 m (s6 de ida), com mais seis pontos de observacao estruturados
com deques, visto que, além da caminhada e contemplacdo da paisagem, é possivel efetuar
as atividades de banho e mergulho livre.

Até chegarmos ao comeco da trilha, foi possivel observar que o acesso ao Parque
esta sinalizado. A primeira placa (junto a orientacdo para uma fazenda) expde a direcdo e a
distancia de 8.300 m do Parque, destacando ainda que 0 acesso so é permitido com condutor
autorizado.

Na chegada do Parque (limite), hd uma placa de identificacdo e é possivel enxergar o
primeiro ponto de parada e observacdo (Sumidouro do Rio Perdido), apds passar por uma
area de estacionamento. Esses aspectos podem ser observados na Figura 17, além da

estrutura continua na primeira parada, com placa de explicacdo sobre o sumidouro.

Figura 17 — Acesso ao fragmento sul do PNSBd e a Trilha do Sumidouro-Ressurgéncia do
Rio Perdido

,,,,,

Entre o primeiro ponto de parada, onde as aguas do Rio Perdido infiltram, e o
segundo, onde elas ressurgem, foi necessario percorrer uma distancia aproximada de 1.200
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m, em um terreno com aumento de altitude de cerca de 520 a 560 m (Figura 16), diminuindo
para 530 m até a ressurgéncia. Durante o deslocamento entre esses dois pontos, ha um trecho
de caminhada na mata, sem a presenca do rio, que tem suas aguas percorrendo o subsolo. E
possivel observar durante a caminhada diversos afloramentos de rocha até a chegada do
pareddo rochoso, do interior do qual o rio ressurge.

Figura 18 — Caracteristi d ponto de parada
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Fonte: Acevo préprio, com iagens capturadas durante o trabalho de campo realizadoem 2022.

A estrutura construida para orientagdo e indicacdo do deslocamento compreende
placas com setas amarelas, com a imagem de uma harpia desenhada ao centro, corrimdes de
madeira e corda para deslocamento sobre os afloramentos e para a subida de barrancos,
assim como passarelas sobre areas mais pantanosas para que nao ocorram tropecos e
escorregdes. Os suportes sao necessarios para evitar acidentes, sobretudo em dias imidos ou
de neblina, como foi o caso do dia de campo. Placas com a identificacdo de diferentes tipos
de arvores também fazem parte do passeio, como pode ser observado na Figura 19.
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Fonte: Acervo proprio, com imagens capturadas durante o trabalho de campo realizado em 2022.

Ademais, é possivel encontrar nas figuras anteriores a imagem de uma cerejeira que
possui suas raizes soerguidas pelos afloramentos rochosos. Ao se aproximar do pareddo
rochoso, esses entrelacamentos, soerguimentos e tombamentos de arvores ficam mais
frequentes. A paisagem do pareddo rochoso denota a proximidade, e logo surge em sua base

novamente o Rio Perdido (Figura 20).

Figura 20 — Local de observacéo da r_essur}gglp{jg do Rio Perdido

Fonte: Acervo proprio, com imagem capturada durante o trabalho de campo realizado em 2022.

A infraestrutura instalada a partir desse ponto de observagdo torna-se ainda mais
densa. Para atravessar o rio foi construida uma ponte pénsil, e para identificagdo dos pontos

de parada e banho que se seguem tem uma placa com os nomes de referéncia de todos 0s
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deques. O trajeto ocorre em margens elevadas do rio, de tal forma que os deques servem
para o acesso ao corpo d’agua. Utiliza-se também uma grande quantidade de passarelas de

madeira e corda para se chegar ao final da trilha.
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Fonte: Acervo proprio, com imagem capturada durante o trabalho de campo realizado em 2022.

3.4.2 Trilha Canion do Rio Salobra

A Trilha Cénion do Rio Salobra, a que mais recebe turistas no PNSBd, estd
localizada no vale do Rio Salobra, no fragmento norte do Parque. Apesar da pouca
infraestrutura instalada ao longo do trajeto, é possivel deslocar-se pelas margens meandricas
e atravessar o leito do rio em um percurso de baixas altitudes pela floresta estacional do
Parque.

O acesso ao inicio dessa trilha passa, necessariamente, pelo Assentamento Canad,
tanto quando a origem do deslocamento é a cidade de Bodoquena (30 km) ou a cidade de
Bonito (80 km). A MS-178 (rodovia que se estende de Bodoquena até Jardim, a leste do
PNSBUd) é a rodovia estadual a ser percorrida até a estrada de acesso ao assentamento.

Posteriormente, segue-se a Linha do Corrego Seco e depois a Linha do Corrego Azul,
no interior do assentamento. Segundo Ribeiro (2010), o assentamento é dividido em quatro
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linhas, nas quais foram criados caminhos de mesmo nome ao longo dos corregos, de leste a
oeste: Linha do Salobra, Linha do Cérrego, Linha do Cérrego Seco e Linha do Palhadao.
Podemos perceber na Figura 22 que ha um longo trajeto até o inicio da Trilha Canion do Rio
Salobra, incluindo a passagem por uma empresa de turismo e um percurso no Rio Salobra,

mas fora do Parque.



Figura 22 — Mapa de localizag8o e percurso da Trilha Canion do Rio Salobra
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O percurso até a trilha a partir da MS-178 (Figura 23) € de 850 m no asfalto e a
continuagdo em estradas vicinais. Logo no inicio desse trajeto, notam-se as instalacbes de
duas empresas de mineracdo impondo-se na paisagem e de uma terceira a cerca de 500 m no
sentido norte para Bodoquena. A mineragdo das reservas de calcario calcitico e dolomitico,
marmores, fosfato, entre outros, ocupa grandes areas no municipio de Bodoquena e algumas
em Bonito, o que se tem expandido no entorno do Parque. Nos ultimos anos houve um
aumento no numero de pedidos de pesquisas, totalizado 156 empresas operadoras de
mineério, conformes informacdes disponibilizadas pela Agéncia Nacional de Mineragédo
(Mamédio, 2024).

Figura 23 — Acesso a estrada do Assentamento Canad e as mineradoras instaladas
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Fonte: Acervo préprio, com imagem capturada durante o trabalho de campo realizado em 2022.

Até os limites do assentamento podem ser vistas lavouras e uma area de mata
preservada, assim como no Assentamento Canad a atividade agropastoril é predominante. A
criacdo de gado de leite e de corte séo as principais atividades econdmicas desenvolvidas, e
mesmo assim 0s moradores assentados realizam atividades para complementar a renda,
muitas vezes fora do assentamento (Ribeiro, 2010). Este mesmo autor aponta que, por
impossibilidades de producdo (intensas declividades e afloramentos rochosos), ocorreu a
comercializacdo e até o abandono de alguns lotes. Nesse sentido, 0 autor constatou que
grande parte da atividade turistica do assentamento era explorada por compradores dos lotes.

Além da pecuéria, surgem na Linha do Salobra alguns proprietarios de lotes
iniciando-se na atividade turistica. Alguns com muita estrutura e outros apenas
com trilhas nos lotes. A maioria das pessoas que trabalham com turismo nos lotes
ndo sdo assentadas e sim compradores, e alguns nem se quer residem nos lotes e
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estes geralmente sdo os lotes melhor estruturados e sdo cuidados por empregados
(Ribeiro, 2010, p. 40).

As atividades econdmicas caracteristicas do turismo tém aumentado no interior do
assentamento. Ribeiro (2010) havia verificado que a valorizagdo e concentracdo dos
atrativos e hospedagens ocorre nos limites do Canad com o Rio Salobra, na Linha do
Salobra, devido a ocorréncia de quedas d’agua, aguas cristalinas e canions.

As condicBes da estrada que leva & Trilha Cénion do Rio Salobra podem ser
observadas na Figura 24, assim como a paisagem de morros caracteristicos dessa regido da
Serra da Bodoquena. Durante o trajeto, ha uma placa com orientacdo e indicacdo do PNSBd
junto a empresa parceira para 0 acesso e suporte da trilha, assim como de atrativos e
hospedagens localizados tanto na Linha do Salobra quanto no caminho para o Parque, que
no inicio do percurso pelo assentamento ocorre pela Linha do Corrego Seco e depois pela

Linha do Cdrrego Azul.

Figura 24 — Trajeto em estrada vicinal e a indicacdo da trilha, atrativos e hospedagens
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Fonte: Acervo préprio, com imagens capturadas durante o trabalho de campo realizado em 2022.

Como mencionado, o acesso a Trilha Cénion do Rio Salobra, da forma como é
realizada no sentido norte-sul (subida do Rio Salobra), inicia as margens do Rio Limoeiro,
em uma propriedade (empresa turistica) do Canad, a qual possui estacionamento, edificagao
com restaurante, vestiario e sanitéarios, locacdo de sapatilhas de trilha e equipamentos, e
explora a atratividade turistica com uma area de banho exclusiva (balneario) no Rio
Limoeiro, com trilhas que se estendem pelo PNSBd.
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Ao analisarmos o edital de credenciamento de condutores de visitantes de 2024 do
PNSBd, verificamos que a operagdo de visitas organizadas por agéncias de turismo é

possivel desde que atendidas as exigéncias do ICMBIo (2024b, p. 4).

[...] 5.6. A visita de grupos organizada por operadores comerciais, empresas,
agéncias, etc. devera ser obrigatoriamente acompanhada por condutor de visitantes
credenciado/autorizado pelo ICMBio.

[..]]

5.10. O Condutor de Visitantes credenciado podera ofertar/fornecer equipamentos
de protecdo individual para os seus turistas (equipamentos de seguranga como
coletes salva-vidas, calcados, capacetes, etc.) além de equipamentos como botes,
remos, entre outros, desde que os mesmos estejam relacionados com a atividade a
ser realizada no PNSBd, devendo seguir todas as orientagcdes e obrigacOes da
Portaria 769 de 10 de dezembro de 2019 do ICMBio.

5.11 O Condutor pode estabelecer parcerias com operadores e empresas para
realizagdo de suas atividades, incluindko a venda dos passeios,
agendamentos/reservas, publicidade, transporte, seguranca, fornecimento dos
equipamentos operacionais e de protecdo individual para os seus clientes, entre
outros.

Da empresa até os limites do Parque, a distancia aproximada é de 790 m, e logo no
inicio desse trajeto é possivel notar a afluéncia dos Rios Limoeiro e Salobra. O itinerario da
trilha no Parque compreende o deslocamento pelas margens e leito do Rio Salobra
(aquatrekking), observacdo da paisagem, banhos e mergulho livre. A canoagem também ¢
uma possibilidade e ocorre no leito do rio, porém no sentido contrario ao deslocamento
dessa trilha. A atividade de caminhada no PNSBd se entende por cerca de 2.000 m, somente
de ida.

Figura 25 — Ponto de observaca
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Fonte: Acervo proprio, com imagem capturada durante o tra
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O terreno pelo qual ocorre a caminhada é de seixos em determinados trechos e de
locais de material fino (barrento) e escorregadio em outros, com alguns aclives suaves e a
observacao dos pareddes rochosos do Vale do Salobra. Para auxiliar no deslocamento, uma
pequena quantidade de estruturas foi instalada, como as placas com a ave simbolo do Parque
e outras com orientacdo para que se atravesse o rio, além de uma corda para subida em uma

margem de aclive acentuado (Figura 26).

A pesquisa de campo foi realizada em um dia parcialmente nublado e com
precipitacdo de chuva em um periodo da caminhada na trilha. Isso dificultou o registro
fotografico devido ao acumulo de &gua na lente e a baixa luminosidade. Contudo, fica
registrada a situacdo das estradas e as condic¢des do terreno da trilha em dias chuvosos.

Nesse periodo do trabalho de campo havia apenas trés trilhas disponiveis para
visitagdo turistica. Todavia, mais uma trilha (Canoagem-Céanion do Rio Salobra) foi
destinada ao turismo no Parque e incluida nas areas que serdo destinadas a concessdo dos
servicos de apoio a visitacao.

Essas areas estdo registradas no plano de manejo e recebem visitas escolares. Esse
ambiente rico em atratividades estd incluido no anexo da &rea destinada a concessao, no

processo de CSAV do PNSBd, abarcando uma trilha até a formacdo exocarstica de lapias
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(conhecida como Dente de C&o), uma trilha de aquatrekking pelas aguas cristalinas do Rio
Salobra (Trilha Esmeralda) e a area de banho no Balneério Turquesa.

_Figura 27 — Trilha Esmeralda

Como exposto, o potencial para exploracdo do turismo no Rio Salobra é superior as
trilhas disponiveis e compreende areas mais a montante do rio, com acesso por outra estrada

vicinal a partir da estrada MS-178.

3.4.3 Trilha Rancho Branco

A Trilha Rancho Branco é a menos visitada do PNSBd e encontra-se em local mais
isolado, em uma zona de manejo classificada como Primitiva. Localizada no fragmento
norte do Parque, é a trilha mais préxima da cidade de Bodoquena. As caracteristicas
primitivas do terreno e da vegetacdo, além de um pareddo de escalada préximo ao inicio da
trilha, s@o a sua principal atratividade.

Para chegar aos limites do Parque e ao comeco da trilha, inicialmente se percorre o
mesmo caminho da Trilha Cénion do Rio Salobra, saindo da estrada MS-178 e passando
pela estrada de acesso ao Assentamento Canad. ApOs a ponte do Rio Salobra, em vez de
seguir na direcdo da Linha do Cdrrego Seco, segue-se passando ao norte da Linha do
Corrego Palhacéo, seguindo pela estrada vicinal e passando por propriedades até chegar aos

limites do Parque. O Gestor Publico (2024) afirma que sdo trés propriedades até chegar a
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trilha e destaca que, por vezes, para o transito de condutores e turistas sdo necessarias
negociacGes com os proprietarios. O acesso a trilha ndo passa pelo Canaa.
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Figura 28 — Mapa de localizacao e percurso da Trilha Rancho Branco
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A Trilha Rancho Branco se inicia ap6s percorridos alguns metros da travessia de um
meandro (curva acentuada) do Rio Santa Maria e estende-se em uma caminhada pela Floresta
Estacional Semidecidual Aluvial (mata ciliar). O deslocamento da trilha ocorre na direcdo a
oeste, onde estdo localizadas nascentes de rios e areas do Parque com altitude elevadas. Ha
uma variagdo de altitude do inicio (175 m) ao final (225 m) da trilha.

Durante o trajeto, que ocorre ao longo do Rio Santa Maria, foram percorridos,
aproximadamente, 1670 m até chegar a principal area de banho da trilha (Figura 29). Nesse
local é possivel observar uma cachoeira, formacdes rochosas carsticas e tufas calcareas, estas

ultimas bem caracteristicas ao longo de toda a trilha.

Figura 29 — Ponto de observacao final e area de banho da Trilha Rancho Branco
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Fonte: Acervo préprio, com imagem capturada durante o trabalho de campo realizado em 2022.

Durante o periodo de chuvas, é possivel contemplar e aproveitar as cachoeiras e o
banho de rio. Entretanto, a sazonalidade das chuvas tornou-se um problema para utilizacéo
turistica da trilha. Segundo o Gestor Publico (2022), a influéncia da sazonalidade na
manutencdo da trilha faz com que ocorra pelo menos trés meses de déficit hidrico e mais seis
com pouca ocorréncia de chuvas, inviabilizando a constancia da atratividade.

Por ter seu deslocamento ao longo do Vale do Rio Santa Maria, outra atividade em
potencial da trilha é a escalada nos pareddes desse vale. Existe um pareddo (Figura 30)
preparado para a atividade a poucos metros do inicio da trilha, e a execugdo desta atividade
pode ocorrer desde que auxiliada por condutores de visitantes credenciados e/ou especialistas

em escalada.
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Figura 3'0'— Pareddo destinado a atividade de escalada
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Fonte: Acervo proprio, com imagem capturada durante o trabalho de campo realizado em 2022.

A atividade de escalada tem sido incentivada pelo programa Parque +; para tanto, foi
publicada em 2021 a Instrucdo Normativa ICMBIio n.° 2, que dispde sobre o planejamento e
gestdo das atividades recreativas e esportivas de escalada em rochas nas UCs. No PNSBd
existem outras areas em potencial para a atividade de escalada aléem do Vale do Rio Santa
Maria: no Vale do Salobra, a formacdo Dente de Cdo também pode ser utilizada por
profissionais habilitados para essa préatica, segundo o Gestor Publico (2024).

Para auxiliar na caminhada e indicar pontos de parada e observacdo, foi feita a
instalagdo de infraestrutura na Trilha Rancho Branco, mesmo assim, a infraestrutura continua
reduzida. A construcdo de corrimdes, consoante Figura 31, foi necesséria para a abertura da

trilha para visitacao.
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Figura 31 — Infraestrutura de suporte instalada na Trilha Rancho Branco

e

A trilha apresenta ainda uma peculiaridade em relacdo as demais, pois, além das placas
de indicacdo de pontos especificos como as cachoeiras, encontramos ao longo da trilha
diversas placas decorativas, com frases ligadas a saida do cotidiano, a comparagdes entre as

atividades desempenhadas na rotina e ao incentivo a viagens e passeios (Figura 32).
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A trilha, apesar de pouco utilizada devido ao acesso e a sazonalidade das chuvas,
possui potencial, segundo Gestor Publico (2024), para escalada e continuacdo dos servi¢os de
conducdo apds a CSAV. O entrevistado considerou que, ao assumir uma concessao, a empresa

é que determina 0 acesso aos atrativos e a area concedida.

3.5 A viabilizacao do turismo no Parque Nacional da Serra da Bodoquena pelos servigos

de conducéo de visitantes

Desde a abertura para o turismo da primeira trilha, em 2021, as visita¢des turisticas so
podem ser realizadas mediante contratacdo dos servigos de conducdo especializada. Devido a
essa obrigatoriedade, em junho de 2020, foi realizado o primeiro curso para a formacao de
condutores do PNSBd, e em 2024, o segundo.

Apesar do acesso ao Parque ser gratuito para visitagdo turistica, os condutores, apos
credenciados pelo ICMBIio, podem cobrar pelos seus servi¢cos. O Gestor Publico (2024)
destacou a importancia do credenciamento para a realizacdo da prestacdo dos servicos, pois
sem este ndo é possivel atuar como condutor. Afirmou, ainda, que dos cerca de 200
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condutores cadastrados, entre 70 e 80 estdo ativos. O credenciamento € o instrumento pelo
qual é concedida uma autorizacdo a pessoa interessada em prestar o servi¢co de conducgdo de
visitante no PNSBd. Trata-se de ato administrativo unilateral de carater precario.

No site do SISLA, além da orientacdo quanto a obrigatoriedade da contracdo de
condutores, € disponibilizada uma lista como os nomes e telefones dos condutores, em um
total de 168 contatos. Para que seja obrigatério o acompanhamento de visitantes por
condutores, é necessaria a justificativa técnica das UCs, conforme a Portaria n.° 769/2019 do
ICMBIio. Quando questionado sobre a necessidade disso, o Gestor Publico (2022) informou
que se deve, principalmente, a fragilidade ambiental das tufas calcérias nas bordas das quedas
d’agua, a estruturas precérias das trilhas e a falta de pontos de comunicacdo (Oliveira;
Moretti, 2023), como antenas de telecomunicacao.

A Portaria n.° 769/2019 do ICMBIo considera que o condutor de visitantes é a pessoa
fisica que, no ato dos servigos prestados, deve expor informacgdes e interpretacbes sobre o
local visitado e colaborar para 0 monitoramento dos impactos nesse ambiente. E o ICMBIio
(2024b, p. 4) determina que entre as obrigagdes do condutor estdo a de “informar aos
visitantes sobre a biodiversidade e sobre a importancia ecoldgica e social da unidade de
conservagao”, assim como 0s riscos e aspectos necessarios a seguranca do turista.

A base da visitacdo do PNSBd é desenvolvida por meio da prestacdo de servigos de
conducdo de visitantes em areas determinadas: Nucleo Rio Perdido, Nucleo Rio Salobra e
Nucleo Rancho Branco (ICMBIo, 2024b). Ressaltamos que a comercializacdo desse Nucleos
ocorre pelos préprios condutores e por agéncias de turismo. Futuramente, a venda dos
servicos podera acontecer pelo sistema de voucher de Bonito, ainda néo viabilizado por conta
dos trdmites de registro dos condutores para o recolhimento de impostos, que ocorre junto a
comercializacdo dos vouchers (Gestor Publico, 2024).

O registro das visitas nesses Nucleos era feito, inicialmente, pelo SISLA. Contudo,
conforme explicado pelo Gestor Publico (2024), devido a falta de manutencdo ndo prevista no
contrato com a empresa que desenvolveu o sistema, 0s agendamentos passaram a ser
efetuados em uma tabela on-line compartilhada, uma para os condutores e outra para as
agéncias de turismo.

Como apresentado nesta secdo, hd uma complexidade para a execucdo da visitacdo
turistica no PNSBd, a qual sé pode ser viabilizada ap0s a constru¢do de uma infraestrutura
minima nas trilhas, a organizacdo de um sistema de servicos de conducdo e as altera¢cBes no
plano de manejo em 2018, além da elaboragdo de um plano de uso publico, ainda nédo

publicado. Quando questionado sobre o plano de uso publico do PNSBd, o Gestor Pablico
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(2024) expbs que ele foi feito em 2018, mas ainda ndo contempla tudo o que ocorre no
Parque.

Ambos os planos sdo fundamentais para a normatizacdo da visitagdo turistica, o
estabelecimento de procedimentos de fiscalizacdo dos impactos ambientais e do cumprimento
da capacidade de carga, e a implementacdo efetiva do Parque. A escolha dos locais de
visitagdo, as atividades e a infraestrutura instalada norteiam o acesso do turista ao PNSBd,
com opg¢des ainda limitadas.

No proximo capitulo discutiremos o processo de concessao dos servicos de apoio a
visitacdo do PNSBd e as nuances relacionadas ao uso publico e ao conflito de interesses, tanto
na prestacdo dos servigos quanto no uso das areas. Esse processo iniciado em 2022 esta
préximo de um resultado no que se refere ao langcamento do edital para a concessao, mas
longe de uma solucdo para o uso publico efetivo de uma ampla maioria da sociedade e da

comunidade do entorno.
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4 CAPITULO IV: O modelo de concessdes e 0 processo de concessao dos servigos de
apoio a visitacdo no PNSBd

4.1 Contexto histdrico e normativo das concessdes dos servicos de apoio a visitacao

O resgate do histérico de implantacdo do programa de CSAV nas UCs brasileiras, com
destaque para os PNs, possui o intuito de demonstrar como o setor privado, e seus objetivos
de reproducdo do capital, encontra nos contratos com a esfera publica um novo campo de
atuacdo e de mercantilizacdo do patrimonio natural do pais. E o ICMBIo, enquanto 6rgdo
responsavel pela gestdo das UCs no ambito federal, delega ao setor privado — acres¢ao do
artigo 14-C a Lei n.° 11.516/2007, derivada da conversdo da Medida Provisoria (MP) n.°
809/2017 — e articula junto aos demais Orgaos e entidades envolvidos suas atribuicGes
vinculadas ao uso publico, conforme artigo 1°, inciso V, da Lei n.° 11.516/2007, sobre
programas de recreacao e ecoturismo.

O programa de CSAV e constantemente apresentado como um modelo de conservacéo,
de viabilizacdo do uso publico e de financiamento para a implementacdo e gestdo de UCs.
Antes dele, o proprio turismo configurou-se como a atividade econdmica viavel e pertinente
ao discurso de conservacdo e a melhor alternativa para arrecadagéo de valores financeiros,
despertando interesses econdmicos.

N&o se nega o fato de que, além da conservacdo, a implementacdo e recuperacdo de
areas degradadas em UCs implicam a destinacdo de recursos volumosos e continuos para
essas finalidades. Soma-se a isso, conforme a legislacdo vigente, o estabelecido nos objetivos
do SNUC e nas finalidades do ICMBIo, de que os usos das UCs seriam voltados a pesquisa
cientifica, turismo ecoldgico (ecoturismo), uso publico e fins educacionais e de interpretacao
ambiental. A complexidade desse sistema e da estrutura organizacional do instituto demandam
alto financiamento para a execucdo satisfatoria da politica nacional de unidades de
conservacao da natureza e das politicas de uso publico.

As UCs, enquanto areas protegidas, sdo estratégicas para fins de conservacdo e
consideradas globalmente como essenciais para a preservacdo da biodiversidade (Dudley,
2008). No inicio do século, Godoy (2000) ponderou que a criacdo de UCs brasileiras faz parte
de uma rede de integracdo que, ao focar no controle e preservacdo, com debates em torno de

um modelo,

[...] explica os objetivos das areas e suas formas de uso, assim como reprime a
invencdo de um conceito de natureza, sua relacdo com diferentes coletivos e
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individuos e a sua importancia dentro do espaco sociocultural configurado ao longo
de seu processo de construcdo (Godoy, 2000, p. 129).

Os conflitos existentes com comunidades indigenas e ribeirinhas destacadas
amplamente nos estudos de Diegues (2008) e os conflitos com produtores rurais durante e
apos a implementacdo de algumas UCs se ligam a racionalizacdo da natureza e ao uso desses
territorios. Nesse sentido, os esforcos de conservacdo, muitas vezes, vistos como inovadores,
podem ndo obter os resultados esperados e até gerarem efeitos perniciosos. Ainda que 0s
modos de intervencdo do modelo de areas protegidas sobre os lugares sejam especificos,
segundo Godoy (2000, p. 135), hd uma impregnacéo de discursos normativos associados ao
modelo, “devendo haver uma concordancia necessaria entre o discurso da norma — 0 modelo
cientifico, o dominio em que é gerado e a legislacdo que a formaliza — e as experiéncias
descritas pelos individuos™.

Assim como o modelo de areas protegidas, no final do século XX surgem outros
modelos de proposicdes de conservacdo, a exemplo dos geoparques. Enquanto patriménio
geoldgico e com paisagens a serem exploradas comercialmente, despertou também interesses
econdmicos. A marca geopargue inserida em uma rede internacional corresponde, portanto, a
um dos beneficios ambicionados por cada geoparque desde a sua criacao (Costa, 2018).

A marca (titulo) designada a cada unidade (singularidade), “area protegida” ou
“unidade de conservagdo”, carrega consigo distingdes que sdo proprias do modelo e da rede
de interagOes. As ideias basilares de conservacdo e gerenciamento sdo comuns a todas as
unidades, assim, o fortalecimento do titulo encontra-se na (re)producdo dos vinculos
associados a rede de interagdes, incluindo instituicdes e grupos de interesses.

Ao analisarem alguns PNs, Gongalves e Costa (2020) demonstram eventos concretos
de apropriacdo de areas protegidas por grupos de interesses em um contexto de natureza,
enquanto prioridade social, interna a uma unidade com titulo. Os questionamentos e a
exemplificacdo das autoras referente a ocorréncia de apropriacdo desses espacos em unidades
destinadas a conservagdo e de uso “restrito” (uso privativo) sdo relevantes e possibilitam a
extensdo do questionamento para a classificagdo de protegdo “integral” estabelecida na Lei do
SNUC (Brasil, 2000).

Mesmo que a estruturagdo de areas protegidas no Brasil e em outros lugares apresente
distingBes, por ser um modelo, estd vinculada necessariamente aos marcos e propostas
estabelecidos. A criacdo do PN de Yellowstone, enquanto marco, se destaca pela proposta e
pelas discussdes no Congresso dos Estados Unidos da impossibilidade de cultivo nas altas

altitudes do Parque, conforme descrito por Nash (2014). Destarte, os interesses de exploragéo
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e 0s grupos com poder econdmico, ainda que por meio da recreacdo e do turismo, também sdo
marcos postos e apostos ao modelo de PNs.

Partindo dessa perspectiva, as UCs atreladas ao modelo e aos seus marcos, 0s quais
envolvem negociacGes e possibilidades de exploracdo das unidades e titulos, tornam-se
intermediérias da exploragdo. Godoy (2000, p. 133) considera que, diante da operacdo das
UCs sobre os lugares com base em marcos de exploragdo, “a protecdo € a conservacio sao
articuladas com a experiéncia da exploracdo, dando-lhes um significado no dominio de
conhecimento em que emergem € na experiéncia que as configura”. Assim, de acordo com
esta autora, gera-se a manutencdo ndo s6 do modelo, mas de toda a rede de integracdo
configurada a qual esté interligada. Nas suas palavras:

N&o se trata mais de afirmar que o Parque Nacional de Yellowstone ¢ um modelo ou
que as areas existentes em outros paises tenham sido criadas com base nele, mas sim
de acoplar o modelo ao ato de formar uma natureza que constitui, por sua vez,
coletivos e individuos humanos e néo-humanos, uma cultura, uma tradi¢do; um
ambito que, ao tornar valido o modelo, permite sua conservacao e de toda a rede de
interacGes ao qual esta articulado e com o qual é configurado. Ou seja, hdo vem ao
caso considerar que o0 modelo esteja errado ou que o fracasso ou 0 sucesso das areas
implantadas possa ser determinado por ele, mas de rearticula-lo a sua prépria
histéria de criagdo, desnaturalizando os conceitos que o formam, eliminando
qualquer possibilidade de explicar o modelo ou as areas criadas a partir de uma
natureza dada a priori (Godoy, 2000, p. 129).

Para a autora, é fundamental compreender o modelo das UCs no ambito em que foi
criado e configurado, sem fugir a racionalizacdo da natureza e de como conserva-la, das
propostas de gestdo, ordenamento e diferenciacdo das naturezas e, ainda, das formas de
sustentacdo do modelo. Quando tratamos da sustentacdo do modelo de areas protegidas
publicas, ndo s6 devemos pensar sobre a articulagdo da sua implementacdo global, mas
também nas formas de financiamento deste sistema.

Considerando as discussdes sobre a pertinéncia da criacdo de areas protegidas que ndo
poderdo ser cultivadas, tampouco sofrerem grandes alteracfes, em seu proprio prejuizo
surgem constantemente questionamentos sobre a manutencdo e as formas de financiamento
desses espacos. Costa (2018) expressa que uma das importancias da organizacdo em rede esta
na busca por solugdes e pelo financiamento a partir de parcerias, além da discussao sobre o0s
demais problemas comuns aos seus integrantes.

O ponto de convergéncia entre UCs, turismo e particulares (parceiros), encontra-se
justamente no discurso de viabilizagdo do uso publico, da conservacdo e da manutencdo das
areas protegidas. Enquanto estratégia para a conservacdo desses ambientes, 0 turismo

(ecoturismo e o turismo de aventura) tem sido promovido e incentivado no cenario
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internacional e nacional, sobretudo para as nag6es menos ricas (Buckley, 2010; Leung et al.,
2019). E a CSAV apresenta-se como modelo de parceria, ainda que outras possibilidades de
arranjos institucionais, alguns sem fins lucrativos, também sejam viaveis (Eagles, 2009;
Rodrigues; Abrucio, 2019; Rodrigues; Botelho, 2023; Spenceley; Snyman; Eagles, 2017).

O modelo de concessdes carrega consigo a contradi¢cdo do fim lucrativo, mesmo que a
CSAV esteja associada a efetivacdo de um servico e seja adotada como estratégia de
visibilizagdo, uso publico e melhoramento da governanca das UCs. A forma de produzir e 0s
objetivos da producdo na prestacdo do servico publico e na mercantilizacdo de servicos na
I6gica do mercado sdo diferentes. De acordo com Rodrigues e Godoy (2013), enquanto a
primeira visa a producdo voltada as demandas sociais, a segunda envolve a producdo e o
consumo com foco no poder econémico de cada individuo e nas suas preferéncias.

A possibilidade de CSAV e a primeira concessao tiveram seu marco de apoio apos a
promulgacdo da Lei n.° 8.987/1995, a qual dispunha sobre a prestacdo de servigos publicos,
priorizando 0s servigos terceirizados e a concessao para as empresas, e ainda descentralizando
a prestacdo de servicos publicos (Rodrigues, 2009). A despeito do esfor¢co para que a
prestacdo dos servicos publicos ndo fosse confundida com privatizagdes ou mesmo
terceirizacGes, ainda assim, a comparacdo sempre existe em funcéo do principio de delegacao
a outrem. Nas palavras de Rodrigues (2009, p. 112), a descentralizacdo representa o caminho

percorrido pelo Estado.

Neste sentido, a descentralizacdo pode ser entendida como um termo que resume o
caminho para a consolidacdo de instrumentos desenvolvidos pelo Estado para
delegar a prestagdo de servicos publicos a terceiros. Em consonancia com a corrente
de descentralizacdo das fun¢des do Estado, surgem outros termos como privatizacdo
e terceirizagdo, utilizados de maneira genérica para caracterizar a transferéncia de
um servico realizado pelo poder publico para o poder privado, em diferentes escalas.

O marco conceitual de terceirizacdes em UCs de 1999 reforcava a relevancia da
conservacao, engquanto objetivo primeiro, e dispunha sobre a importancia de este se sobrepor a
lucratividade do mercado. Porém, a expansao, ainda que lenta, e 0 aumento gradativo no
namero de CSAV demonstram o avan¢o de um novo mercado turistico em areas protegidas,
sobretudo apds 2018. Assim sendo, a estrutura na e para a qual o modelo de CSAV ¢é
constituido faz parte de uma rede de integracdo que define de antemao a natureza que se quer
conservar, a forma de produzir e o pablico-alvo.

Rodrigues (2021) destaca que os termos ‘“‘concessions” e ‘“concesion” so,
recorrentemente, utilizados em pesquisas realizadas em outros paises como sinénimos de

parcerias com fins lucrativos, abarcando também as permissdes e autorizagdes. No Brasil, 0s
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contratos de concessdo dos servigos publicos sdo recorrente e historicamente os instrumentos
que formalizaram relagdes entre o setor publico e o privado (Braga, 2013).

As concessdes turisticas?*, como expresso por Spenceley, Snyman e Eagles (2017),
envolvem os servicos e instalacdes ligados a alimentacdo, recreacdo, hospedagem, conducéo e
educacdo dentro de espacos publicos sob jurisdicdo de 6rgdos governamentais. A existéncia,
segundo Braga (2013), de uma variedade de interseccOes entre o publico e o privado em uma
gama de contextos, muitas vezes, € reportada aos contratos de concessdo publicos para
estabelecimento de seus regimes.

Com a prerrogativa de alcancar a implementacao e 0s objetivos das &reas protegidas,
0s Orgdos publicos promovem parcerias em diferentes arranjos institucionais (Eagles, 2009),
incentivadas estrategicamente, inclusive, pelos érgdos ambientais. As parcerias estabelecidas
para a prestacao dos servicos de apoio a visitacao, por meio de acordos de cooperacdo, termos
de fomento e termos de colaboragcdo com Organizac6es da Sociedade Civil (OSC) e termos de
parceria com Organizacgdo Social de Interesse Publico (OSCIP) séo efetuados entre os 6rgéos
publicos e particulares sem fins lucrativos (Rodrigues; Abrucio, 2019); enquanto a
transferéncia da prestacdo desses servicos para particulares com fins lucrativos ocorre em ato
unilateral, utilizando-se dos instrumentos de permissdo ou autorizacdo, € por meio de
licitacbes e contratos, quando realizados mediante concessdo (Brasil, 2021; Rodrigues;
Abrucio, 2019).

Com a estruturacdo de diferentes arranjos institucionais, a gestdo do turismo em UCs
no Brasil expandiu-se e propiciou a abertura de um mercado que, consoante Brumatti e
Sonaglio (2023), flexibilizou as possibilidades de participacdo de diferentes grupos de
interesses no patrimdnio natural das areas destinadas a visitacdo. Assim, experiéncias foram
realizadas, como o marco da concessdao no PN do lguacu, com concessdes derivadas da
parceria interministerial do Programa de Turismo nos Parques e a tentativa de estabelecer
parcerias publico-privadas.

Durante 0s anos que se seguiram a concessao no PN do Iguacu, a modalidade de
parceria publico-privada instituida pela Lei n.° 11.079/2004 foi preterida para a tentativa de
estabelecimento de um instrumento juridico-normativo para a transferéncia da prestacdo de
servigos de apoio a visitacdo, tendo como objeto principal os PNs, no inicio do século XX.
Contudo, a impossibilidade de ocorréncia desse tipo de parceria, devido a necessidade de

24 Como apurado por Rodrigues (2021), de forma geral e no &mbito internacional, diferentemente do Brasil, pode
referir-se a uma licenca, arrendamento ou permissao concedida, assim definido em Spenceley, Snyman e
Eagles (2017).
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patrocinio por meio de recursos publicos, ndo produziu exemplos conhecidos de parcerias
publico-privadas nas UCs brasileiras. Para Viveiros de Castro e Zimmermann (2022), esse
tipo de parceria corresponde a uma concessdo patrocinada que prevé o aporte de recursos
publicos como forma de contraprestacédo ao parceiro privado.

Em seu trabalho académico produzido antes de 2018, Braga (2013) apontou a falta de
definicdo, na legislagédo vigente, de uma matriz a ser utilizada em cada caso, considerando,
ainda, que o critério mais pertinente se encontra no “conteudo de utilidade publica da
atividade a ser exercida no uso privativo” (Braga, 2013, p. 128). Nesse sentido, a exploracédo
de bem publico de uso especial somente passard a um particular (prestador do servico) e ao
uso privativo apos a definicdo da area e instrumento e aprovacdo da administracéo titular do
bem publico, discricionariedade do ICMBIo (Braga, 2013; Rodrigues; Godoy, 2013).

Para Braga (2013), as concessdes dos PNs encontravam respaldo no artigo 33 da Lei
do SNUC (Brasil, 2000) e no capitulo VII do Decreto n.° 4.340/2002, com a dispensa de
previsdo legal para a outorga de bem publico justamente em funcdo da detencdo de poder de
gestdo do ICMBIio (administracdo titular). A CSAV nos parece uma aplicacdo analdgica,
enquanto principio juridico, inclusive, utilizado por Braga (2013) na tentativa e dentro das
possibilidades de assemelhar esse tipo de concessdo a concessao de servigo publico de forma
geral.

Somente quatro PNs federais (Iguacu, Serra do Orgdos, Fernando de Noronha e
Tijuca) possuiam contratos de CSAV até 2018. Nas consideracdes do relator do Tribunal de
Contas da Unido (TCU) em 2017, foi mencionada a necessidade de um marco legal sélido que
alinhasse as expectativas e proporcionasse seguranca juridica, além da vedacdo da concessao
de servico publico sem lei que autorize e fixe os termos, conforme artigo 2° da Lei n.°
9.074/1995.

A partir de 2018, com a publicacdo da Lei n.° 13.668, ocorreu a institucionalizacao e
determinou-se um marco normativo que trouxe seguranca juridica as parcerias, mediante a
acrescdo do artigo 14-C na Lei n.° 11.516/2007. O estopim para a concretizagdo legal da
exploracdo da atividade turistica (servigos, areas e/ou instalacdes em UCs) e a politica publica
de concessdo relacionam-se diretamente ao processo de denuncia julgado pelo TCU por meio
do Acordao n.° 2.626/2017 (Juras, 2022; Rodrigues, 2019).

A denuncia referia-se a irregularidades no processo licitatério de concessdo de uso da
area do PN de Brasilia. A suspencdo do processo licitatério, mediante medida cautelar do
TCU, fez com que o ICMBIo revogasse 0 pregdo, a concessao de uso de area do PN do Pau

Brasil (Juras, 2022) e também os projetos de concessdo de outros dez PNs: Lencois
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Maranhenses, Jericoacoara, Brasilia, Chapada dos Veadeiros, Itatiaia, Caparad, Chapada dos
Guimarées, Aparados da Serra, Serra Geral e Serra da Canastra (Rodrigues, 2019).

Esse evento, conforme relatado por Rodrigues (2019) e Juras (2022), orientou o
ICMBIo conferindo-lhe forca argumentativa para tratar de lei especifica junto ao legislativo,
mediante minuta de MP, a qual somava ao tema do uso publico a compensacdo ambiental e a
contratacdo de pessoal temporario para as emergéncias ambientais. Os autores destacam que
em uma desconsideracdo do tema gerador, durante a edicdo da MP n.° 809/2017, derivada da
minuta, somente a compensacdo ambiental (artigos 14-A e 14-B) e pessoal temporario (artigo
12) constavam; e apenas apds a conversao da MP em lei, a concessdo de servigos, areas ou
instalacOes ficou legalmente instituida.

Esse amparo legal, respaldou a assinatura de contratos e qualificacdo de PNs e
FLONAs para fazerem parte do programa de concessdes. Segundo Juras (2022), desde o
marco das concessdes até 2021, sete contratos foram firmados e 25 UCs qualificadas no
ambito do Programa de Parcerias e Investimentos?® (PPI), materializando-se uma politica
publica de concessdes, sem desconsiderar 0s contratos pré-existentes.

Para compreendermos a exploracdo de atividade/visitacdo turistica em UCs como
politica publica sdo necessarias algumas reflexdes e exposicGes, visto que corresponde a um
processo com objetivos de cumprimento a legislacdo anterior, que assegura a efetivacdo e
ampliacdo do modelo de concessbes e demais parcerias para viabilizagdo do uso publico. Para
Vallejo (2009), o que ¢ feito e o que deixa de ser feito pelo governo compreendem a politica

publica, demonstrando também o seu interesse na protecdo ambiental.

Em linhas gerais, entendemos que politica publica pode ser definida como tudo o
que o governo faz, mas também o que ndo faz, j& que a auséncia de acdo reflete um
baixo nivel de importancia agregada a determinados temas. Em relagéo a questdo
ambiental no Brasil, pode-se perceber gue, historicamente, sempre houve um grande
distanciamento entre as politicas publicas de desenvolvimento econémico e as de
protecdo ambiental, o que contribuiu para o elevado grau de deteriorizacdo dos
ecossistemas do territdrio nacional (Vallejo, 2009, p. 72-73).

O autor expde que os problemas relacionados a conservagdo dos ecossistemas devem-
se em parte ao distanciamento das politicas econdmicas e de protegdo ambiental, assim como
existe uma necessidade de politicas publicas e investimentos que efetivem os objetivos das

UCs (Queiroz; Vallejo, 2017). H& recorréncia nas justificativas para a abertura para

25 Programa criado em 2016, para atuar junto a Presidéncia da Republica e orientar a celebragdo de contratos de
parcerias com o setor privado.
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exploragdo econdmica das areas destinadas a conservacdo de ecossistemas, inclusive das
previstas na Politica Nacional de Areas Protegida (Decreto n.° 5.758/2006).

Em 2013, o TCU (2013) considerou que, enquanto estratégia, a conservacdo da
biodiversidade estava de fato atrelada a criacdo de UCs, porém, enguanto politica, ndo
apresentou as condi¢des necessarias para implementagdo e consolidacdo do SNUC, ainda que
o0 Brasil tenha criado 74% das areas protegidas do planeta entre 2003 e 2008. Reiteramos que,
ao longo deste processo, 0 modelo de concessdes vai estabelecendo-se e impondo-se como
preferido e como solucdo para conservacdo da biodiversidade, implementacdo das UCs e
viabilizagdo do uso publico.

O uso publico nas UCs configura a principal questdo que direciona a formulacdo de
estratégias para a viabilizacdo da visitacdo em UCs. O TCU (2013) constatou que apenas 26
dos 68 PNs estavam oficialmente abertos ao turismo em 2013. Para Juras (2022), a concessao
de uso publico nas UCs federais corresponde a uma politica publica especifica e operacional,
independentemente da abordagem (ambiental, econémico e administrativa) e dos niveis de

analise, conforme pode ser observado no Quadro 5.

Quadro 5 — Politicas publicas associadas ao uso publico de UCs em diferentes niveis e
enfoques
Enfoque/Nivel Estratégico Intermediaria Operacional

Politicas de conservagdo da o x
Politica de concessdo

Ambiental blodlyer3|dade insitu e de SNUC de uso pablico
areas protegidas
Econdmico Politica Nacional de Turismo Turismo em &reas Politica de concessdo
(Lei n.° 11.771/2008) protegidas de uso publico
Direito Politica estruturante: servi¢os Deleggga_o de servigos Politica de concesséo
L Lo publicos para -
Administrativo publicos em geral de uso publico

iniciativa privada

Fonte: Elaborag&o propria com base em Juras (2022).

Juras (2022) entende que as politicas publicas estratégicas sdo mais amplas e
estruturadas no ambito nacional, independentemente do enfoque. No nivel intermediéario,
envolvem o SNUC quando tratamos do enfogue ambiental; do ponto de vista econémico,
objetiva-se o turismo em areas protegidas; e administrativamente, foca-se a execucao indireta
do servigo publico (uso publico), delegando-o a iniciativa privada. O autor, ao examinar as
UCs federais integrantes da politica publica de concessdo, sobretudo ap6s 2018, verificou que
estas foram minimamente preparadas para participar do processo de CSAV.

A politica pablica de concessdo desencadeou uma sequéncia de eventos que

viabilizaram o programa de concessdes em UCs federais. A intensificacdo das concessdes
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federais ocorreu por meio da publicacdo de decretos que incluiam as UCs no Programa

Nacional de Desestatizacd0%® (PND) e qualificavam-nas no PPI. Entre 2019 e 2022, diversos
decretos foram emitidos com esse objetivo (10.147/2019, 10.331/2020, 10.381/2020,
10.447/2020, 10.673/2021 e 10.958/2022), totalizando 23 UCs qualificadas. Contudo, apenas
seis concessdes de UCs qualificadas no PPI foram realizadas apds 2018. Conforme a Tabela 7,

antes da normatizacgdo das parcerias, quatro PNs possuiam contratos de concessao.
Tabela 7 — Politica publica de CSAV em UCs federais

UC federal

Concessao

PPl e PND

Permanéncia no PPI
(2024)

PN do Iguagu*
PN Marinho de Fernando de
Noronha*

PN da Serra dos Orgéos*
PN da Tijuca*

X

PN do Pau Brasil
PN da Chapada dos Veadeiros
PN de Itatiaia

X

X

PN de Aparados da Serra

PN da Serra Geral

FN Séao Francisco de Paula
FLONA de Canela

PN de Jericoacoara

PN dos Lencdis Maranhenses
PN de Brasilia

PN de Séo Joaquim

FLONA de Brasilia

PN da Chapada dos Guimaraes
PN de Ubajara

PN da Serra da Bocaina

PN da Serra da Capivara

PN da Serra da Bodoquena
PN do Jal

PN de Anavilhanas

PN da Restinga de Jurubatiba
PN da Serra da Canastra

PN da Serra do Cipd

PN de Caparad

FLONA de Ipanema

X X X X XX X X|X X X

XXX XXX XXX XXXXXXXXX XX

X

X
X

Nota: *concessdes anteriores & Lei n.° 13.668/2018. Fonte: Elaboracdo propria com base em Silva e
Raimundo (2021), Juras (2022), ICMBio (2024c) e site do ICMBio?'.

% No final do século XX, o PND passa a fazer parte da proposta estratégica de reducdo da atuacéo e da estrutura
do Estado, permeando as politicas publicas, estimulando a competividade entre os atores sociais privados e
transferindo a estes 0s servicos que o Estado ndo efetua de forma satisfatéria, conforme estabelecido na Lei n.°

9.491/1997.

27 Contratos de concessdo disponiveis em: https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/concessao-de-

servicos-de-apoio-a-visitacao.
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As divisorias entre os nomes dos PNs demarcam as concessdes em relagdo a Lei n.°
13.668/2018 e ao PPI. A CSAV nos PNs do Pau Brasil, da Chapada dos Veadeiros e do Itatiaia
ocorreu apo6s a Lei n.° 13.668/2018, mas devido ao adiantamento de seus processos de
concessao ndo foram adicionados aos decretos e qualificados para o PPI. Juras (2022) versa
que em razdo do fim e/ou da proximidade do fim dos contratos, os PNs do Iguacu e da Serra
dos Orgaos foram incluidos no PPI.

Em 2024, ocorreu a exclusdo das UCs do PND e a manutencéo de apenas 11 UCs no
PPI, mediante o Decreto n.° 11.912/2024 e conforme orientagio do Conselho do PPI%, As 11
UCs possuiam estudos de viabilidade econémica e processos de concessdes em andamento.

Os projetos de concessao estdo classificados no ambito do PPI no subsetor de “parques
e florestas para visitagdo™ do setor de meio ambiente?®. O PNSBd e o PN da Serra dos Orgéos
encontravam-se em processo de consulta publica; o PN de Jericoacoara e o PN da Chapada
dos Guimaraes no processo de leildo; e os demais, em estudos de viabilidade em fevereiro de
2024 (Brasil, 2024g). Cabe mencionar que os Decretos n.° 10.331/2020 (PN de Aparados da
Serra e PN da Serra Geral) e n.° 10.381/2020 (FLONA Séo Francisco de Paula e FLONA de
Canela) nao foram revogados pelo Decreto n.° 11.912/2024.

Até junho de 2024, 13 UCs tiveram concessdes efetivadas (Quadro 6), totalizando um
valor de R$ 2.680.013.529,56 em contratos. A CSAV em 11 UCs, que ocorreu até 2022, serviu
como exemplo e aperfeicoamento da politica e programa de concessfes, cabendo a ressalva
de que o novo contrato do PN do Iguacu (1/2022), segundo ICMBIo (2024c), alcangou o valor
de R$ 1,9 bilhdes, com uma outorga fixa de R$ 375 milhdes pagos a Unido. Em 2024, dois
PNs (da Chapada dos Guimardes e de Jericoacoara) firmaram contratos de concessdo para

visitacao.

28 0 Conselho do PPI tem a funcdo de assessoramento do presidente da RepUblica sobre questdes e programas de
parceria com o setor privado.

2 O setor de meio ambiente do PPI, com 21 projetos em andamento, possui ainda o subsetor “florestas para
manejo” (PPI, 2024). As concessdes em FLONAs compreendem a exploracdo de produtos madeireiros e ndo
madeireiros, e 0 uso publico, conforme a previsdo de gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel
(Lei n.° 11.284/2006) e visitacao (artigo 14-C da Lei n.° 11.516/2007).
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Quadro 6 — UCs com contratos de concessao de servicos de apoio a visitacdo com setor

privado
Prazo de Valor global do
UC federal Situacdo | Contrato (n.°e empresa) | vigéncia contrato
(anos) (R$)
Encerrado 01/1998 - Cataratas 15 30.243.353,97
Encerrado 02/1998 - Cataratas 15 63.062.289,20
Vigente 01/2010 - Ilha do Sol 10+5 1.200.000,00
(prorrog.)
PN do Iguagu*
5+ 36
meses +
Vigente 22/2015 - Helisul 12 meses 156.419.170,46
(prorrog.
até 2025)
PN da Serra dos Orgaos* Encerrado 02/2010 - Hope 10+1 2.349.046,00
PN Marinho de Fernando de Vigente 136/2010 - Consorcio 15 7.884.000,00
Noronha* EcoNoronha
Vigente 01/2012 - Complexo 20 7.450.000,00
PN da Tijuca* Paineiras
Vigente 01/2014 - Esfeco - Trem do 20 3.820.000,00
Corcovado
PN do Pau Brasil Encerrado 01/2018 - Hope 15 9.099.467,47
PN da_Chapada dos Vigente 02/2018 - SOC|_ca_1m para 20 16.289.446,02
Veadeiros Parquetur Participacdes
PN de Itatiaia Vigente 01/2019 - Hope para 25 35.031.489,02
Parquetur Itatiaia
PN de Aparados da Serra - ia Cani
P Vigente | 01/2021- Urbia Canions 30 29.866.671,31
PN da Serra Geral Verdes
E;ﬁ:‘A Séo Franciscode | ¢\ ohonso | 02/2021 - Parque Sul 30 8.579.987,00
FLONA de Canela Suspenso 03/2021 - Parque Sul 30 15.104.716,00
PN do Iguagu Vigente 01/2022 - Urbia Cataratas 30 1.926.758.253,97
PN da Chapada dos Vigente 01/2024 -Parquetur 30 57.939.568,25
Guimarées
PN de Jericoacoara Vigente 02/2024 - Urbia Cataratas 30 298.916.069,99
Total 2.680.013.529,56

Nota: *concessdes anteriores a Lei n.° 13.668/2018.
Fonte: Elaboragdo propria com base em Silva e Raimundo (2021), Juras (2022) e ICMBio (2024c).

A situagéo dos contratos de concessdo em 2023 era de relativo éxito, pois nove dos 15
encontravam-se vigentes. O encerramento ou suspengdo de contratos ocorreu por motivos
diversos, que variam entre o0 encerramento do prazo de vigéncia (3), com ou sem
prorrogacgdes, problemas associados aos contratos e a sua fiscalizacao (1) e suspensoes (2).

Conforme auditoria realizada em 2023 pela CGU, para avaliacdo dos contratos de
CSAV, entre os fatores que contribuiram para o insucesso da concessdo no PN do Pau Brasil
estava a nao observancia de “aspectos importantes apontados no Estudo de Negobcios e

Viabilidade Econémico-Financeira realizado” (CGU, 2024, p. 23). No caso das unicas
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FLONAs concedidas (FLONA Sao Francisco de Paula e FLONA de Canela), antes mesmo da
concessionaria assumir suas funcOes, ambas tiveram seus contratos suspensos,
excepcionalmente devido a situacdo conflituosa com comunidades indigenas (CGU, 2024).

Quanto ao tempo dos contratos, é possivel verificar que, apds a Lei n.° 13.668/2018, as
concessiondarias conseguem uma garantia de 30 anos para 0s seus contratos, geralmente
prorrogaveis por mais cinco anos. A seguranga do retorno financeiro e do lucro para a
concessionaria — associados aos elevados valores dos contratos e outorgas a Unido —, as
exigéncias relacionadas ao monitoramento e as obrigacGes contratuais com objetivo de
educacdo, conservacdo ambiental e de uso publico de forma geral, além dos riscos,
contribuem para elaboracdo de estudos de viabilidade econbémica que preveem longos
periodos de concessao.

O marco da CSAV, estabelecido pela Lei n.° 13.668/2018, também contribuiu para
reforcar os objetivos primarios de manutencéo e construcdo de infraestrutura e de prestacao de
servicos de qualidade voltados ao uso publico, estabelecendo que a concessdo néo
compreendia 0s servicos de gestdo e tampouco a area total das UCs, e sim areas destinadas ao
uso publico previstas no plano de manejo da UC, bem como instalagcdes e, sobretudo, a
prestacdo de servigos turisticos. Os servicos elementares destacados por Silva e Raimundo
(2021, p. 55) compreendem:

[..] venda de ingressos e gestdo das bilheterias; servicos de atendimento ao
visitante; servicos de transporte interno; de alimentacdo; lojas de
conveniéncia/souvenirs;  espacos de campismo; controles de  acesso;
estacionamentos; servicos de tecnologia, entre outros.

Diante da demanda de criacdo de uma infraestrutura minima para prestacdo dos
servicos de uso publico e de visitacdo, Silva e Raimundo (2021) verificaram que, na definicédo

dos objetivos contratuais, 0 poder publico estabelece um modelo de contrato

[...] (i) que concede a concessionaria direito de exploragdo/uso da éarea de uso
publico para implantacdo, operagdo, administracdo, manutengdo, conservacao,
modernizacdo e exploracdo econdmica, 0 que inclui permissdo para investir em
infraestrutura turistica e realizar obras de criacdo e melhoria de equipamentos
turistico, sob fiscalizacéo do setor publico; e

(ii) que concede a concessionaria direito de prestagcdo de servigos de apoio ao uso
publico e visitacdo, o que pode incluir operacionalizacdo e gestdo de roteiros
turisticos e de diversos servigos [...] (Silva; Raimundo, 2021, p. 55).

De acordo com a pesquisa dos autores, esses dois modelos observados nos contratos
até 2019 variam em relagdo aos acordos firmados entre as partes ou mesmo mesclam-se,

conforme as necessidades locais. N&o obstante, podem variar considerando a UC, o
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institucional e o publico-alvo dos servigos prestados. No caso da CSAV, a qual envolve uma
diversidade de interesses econdmicos, sociais, culturais e de conservagdo, 0s contratos séo a
chave para sucesso ou insucesso da politica de concessoes.

Consideramos que o0 modelo de concessdo passa, nhecessariamente, pelas
compreensdes experienciadas e vivenciadas nas relagcdes contratuais. Mesmo com a
normatizagdo juridica, a definicdo de termos, conceitos, objetivos e objetos da concessdo, as
possibilidades de ajustes e incrementos nos contratos conferem liberdades e obrigacbes as
partes, Unido e empresas.

Em uma discussédo sobre as dicotomias existentes e que contrapdem o direito publico e
o direito privado, Bobbio (2020) distingue quanto as fontes desses direitos a lei e o contrato,
enguanto negacio juridico. O aprofundamento do autor sobre esses direitos ocorre no sentido

de explicar o conjunto de regras de conduta vinculado a um e ao outro.

Como se V&, aqui o critério de distingdo entre direito publico e privado é o diverso
modo com o0 qual um e outro passam a existir enquanto conjunto de regras
vinculatdrias da conduta: o direito publico é tal enquanto posto pela autoridade
politica, e assume a forma especifica, sempre mais predominante com o passar do
tempo, da “lei” no sentido moderno da palavra, isto é, de uma norma que ¢
vinculatéria porque posta pelo detentor do supremo poder (0 soberano) e
habitualmente reforgada pela coacdo (cujo exercicio exclusivo pertence exatamente
ao soberano); o direito privado ou, como seria mais exato dizer, o direito dos
privados é o conjunto das normas que os singulares estabelecem para regular suas
reciprocas relagfes, as mais importantes das quais sdo as relagdes patrimoniais,
mediante acordos bilaterais, cuja for¢ca vinculatéria repousa primeiramente, e
naturaliter [pela propria natureza], isto é, independentemente da regulamentagdo
publica, sobre o do ut des [principio da reciprocidade] (Bobbio, 2020, p. 19, grifos
do autor).

As relagdes entre o direito publico e o privado estdo entrelacadas nas modalidades
escolhidas para a prestacdo dos servigcos de uso publico das UCs. Mas a politica e programa
de concessoes, diferentemente das outras modalidades, envolve normas singulares e relacdes
reciprocas estabelecidas no acordado contratual, como descrito por Bobbio (2020).

Nesse sentido, sdo acrescentadas as leis vigentes uma legislacdo propria que
regulamenta o objeto contrato e o processo de licitacdo para a efetivacdo da concessao,
garantindo, dessa forma, que o direito dos privados seja assegurado, e ndo podendo imputar-
Ihe obrigacgdes desinteressantes e que ndo estejam previstas no acordo contratual.

Na falta de uma regulamentagéo especifica da relacdo de CSAV em UCs, a estrutura
contratual e a concessdo, enquanto instrumento de delegagédo, assim como as alteragdes e
prorrogacdes possiveis, estdo fundamentadas nas Leis n.° 8.987/1995, 14.133/2021 e

9.074/1995. Amplamente utilizada para justificar a possibilidade de se estabelecer parcerias
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(contratos) para a CSAV, a Lei n.° 8.987/1995 dispunha sobre o regime de concesséo e
permissdo da prestacdo de servicos publicos até ser alterada e passar a vigorar a Lei n.°
14.133/2021, como nova lei de licitacbes e contratos administrativos. Sobre as outorgas e
prorrogacdes das concessdes, impera a Lei n.° 9.074/1995; enquanto a Lei n.° 14.133/2021
confere maior detalhamento para a execucgéo da fiscalizacdo de contratos.

A fiscalizacdo é fundamental para que se acompanhe a efetividade da politica de
concessdes, considerando que o contrato é firmado entre as partes, as quais ndo respondem
apenas a interesses particulares, posto que o ICMBIo € 0 6rgdo gestor de UCs e representante
dos interesses publicos na visitagdo e conservacdo das areas destinadas as atividades
turisticas. Quanto tratamos do acompanhamento da CSAV e da fiscalizacdo dos contratos, a
Instrucdo Normativa ICMBIio n.° 4/2024 corresponde a normatizacdo que estabelece os
critérios para avaliagdo das concessbes e contratos. Antes, normas e critérios estavam
estabelecidos na Instrugdo Normativa ICMBIio n.° 9/2018.

A fiscalizacdo dos contratos estabelecidos entre o érgao publico (interesses e valores
publicos) e particulares (lucro) demonstrou os insucessos do programa de CSAV, enquanto
modelo de viabilizagdo do uso publico e de conservacdo do patriménio natural. Da mesma
forma, a avaliacdo dos contratos de concessdo vigentes, realizada pela CGU apds auditorias®,
apontou problemas relacionados a gestdo e fiscalizacdo executada pelas Comissbes de
Fiscalizagdo e Acompanhamento Contratual (CFACSs) e assinalou a sobrecarga de trabalho e a

falta de pessoas para o cumprimento satisfatorio das obrigacdes da comissao.

Nesse sentido, foi identificada sobrecarga no trabalho das Comissdes de Fiscalizacéo
e Acompanhamento Contratual (CFACs), materializada no acimulo de funges, por
um mesmo servidor, na fiscalizacdo de contratos distintos e, em alguns casos, em
outras atividades no ambito do ICMBio (CGU, 2024, p. 13).

A avaliacdo da CGU serviu a verificacdo da capacidade de fiscalizacdo e gestdo dos
contratos de concessdo vigentes em 2023, por parte do ICMBIo. Devido a data de realizacdo
das auditorias que precederam a avaliacdo, as concessdes dos PNs da Chapada dos Guimaraes
e de Jericoacoara ndo foram avaliadas. Os resultados apresentados pela CGU (2024)
envolvem: insuficiéncia de recursos organizacionais (pessoas, recursos financeiros e fisicos);

fragilidades na supervisdo, monitoramento, fiscalizagdo e avaliagdo dos contratos;

30 As auditorias nos oito PNs e duas FLONAS ocorreram entre marco e novembro de 2023 por cinco
Controladorias Regionais e pela Secretaria Federal de Controle Interno. Os Relatdrios Individuais contendo
especificidades das auditorias, apontando o0s problemas e recomendacfes estdo disponiveis em:
https://eaud.cgu.gov.br/relatorios.
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consequentemente, baixa responsabilizacdo®! e necessidade de aprimoramento no quesito

participagdo social; e auséncia de monitoramento sistematico e de avaliacdo dos impactos

ambientais relacionados a visitacdo. A partir dos relatérios individuais de fiscalizacdo das

concessdes, avaliados pela CGU (2024), foi possivel analisar os principais problemas

identificados nos processos de fiscalizacdo dos contratos, além de recomendagfes (Quadro 7).

Quadro 7 — Problemas no monitoramento e fiscalizagcdo de contratos e recomendacdes ao

ICMBio
UCs Problemas e recomendacdes
(1) Readequacéo dos recursos humanos, fisicos e de TI.
PN da Tijuca | (2) Planejamento orcamentario e dos controles para assegurar a fidedignidade e integridade

dos dados de receita informados pela concessionéria.

PN do Pau Brasil

(1) Nao observancia dos aspectos importantes apontados no Estudo de Negdcios e
Viabilidade Econdmico-Financeira.

(2) Elevada rotatividade entre os membros da CFAC.

(3) Auséncia de planejamento, coordenacéo adequada, manuais e metodologia para a
fiscalizacdo.

(4) Insuficiéncia de recursos humanos, equipamentos, recursos técnicos e operacionais
(inclusive de veiculos).

(1) Necessidade de aprimoramento na promogé&o da participacédo social e accountability, a
partir da maior transparéncia dos resultados.

PN de Itatiaia [ (2) Monitoramento dos impactos ambientais e de seguranca relacionados a visitag3o.
(3) Recomendagdo: implementacédo da pesquisa de satisfacdo dos visitantes, cujo cronograma
de implementacdo encontrava-se em atraso.
(1) Auséncia de plano de fiscalizacéo do contrato.
PNs de Aparados | (2) Fragilidades na transparéncia e divulgacao dos resultados do contrato de concessao.
da Serrae da (3) Necessidade de validacdo da metodologia de satisfacdo de usuarios para analise dos dados
Serra Geral
coletados.
(4) Monitoramento dos impactos da visitagéo.
(1) Situacao excepcional (conflitos de uso da area com comunidades indigenas).
FLONA Séo | (2) Sobrecarga de trabalho da CFAC.
Francisco de ] . ] T ]
Paula (3) Falta de planejamento da fiscalizagéo e do monitoramento das obrigagdes contratuais.
(4) Riscos de seguranca relacionados a visitagdo e ao uso publico.
(1) Fragilidades na gesto e fiscalizagdo dos contratos devido a auséncia de manuais, fluxos
PN do Iguagu e - ' o
de comunicacdo, sistemas de apoio e planos anuais de fiscalizacéo.
(1) Situacao excepcional (conflitos de uso da area com comunidades indigenas).
(2) Sobrecarga de trabalho da CFAC.
FLONA Canela

(3) Falta de planejamento da fiscalizacdo e do monitoramento das obrigagdes contratuais.

(4) Riscos de seguranca relacionados a visitagdo e ao uso publico.

3L A falta de responsabilizacbes a que se refere o documento da CGU (2024) compreende a auséncia de
divulgacdo de informacdes e considera que os instrumentos de incentivo a participacdo social sdo pouco
aproveitados, ou mesmo utilizados, assim como os instrumentos de responsabilizacdo. Segundo Rodrigues e
Abrucio (2020), a responsabilizagdo (accountability) pode ser entendida como a possibilidade de cobrancga dos
compromissos e fungbes assumidos.
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UCs Problemas e recomendacdes

(1) Readequacéo dos recursos humanos para o aprimoramento dos controles, para assegurar o
PN Marinho de | cUmprimento das obrigacdes contratuais e a fidedignidade e integridade dos dados de receita

Fernando de informados pela concessionaria.

Noronha (2) Recomendacdo: implementacdo de indicadores de impacto da visitacdo e melhoria nos
controles das obrigacGes contratuais para a mitigacdo dos riscos de impactos ambientais.

(1) Fragilidades na supervisdo e no acompanhamento dos contratos em razéo da insuficiéncia
da capacidade organizacional e de recursos humanos e tecnolégicos.

(2) Falhas na concesséo do reequilibrio financeiro do contrato e da bonificagéo.

PN da Chapada [ (3) Falha no processo de monitoramento dos impactos ambientais e de seguranca decorrentes
dos Veadeiros | da visitacéo.

(4) Oportunidades de melhorias na promocéo da accountability do processo de concesséo,
por meio da promogao da transparéncia e incentivo a participacao social.

(5) Recomendacao: reavaliar o equilibrio econémico-financeiro do contrato.

Fonte: Elaboracéo propria com base em CGU (2024).

O Quadro 7 auxilia na compreenséo de alguns resultados provenientes da expanséo da
politica de concessdes e da adocdo do programa de concessdes, atrelado, sobretudo, a dogmas
econémicos e liberais. As implicaces positivas da analise dessa avaliacdo da supervisdo e
acompanhamento dos contratos e das consequéncias desse programa compreendem oS
aperfeicoamentos do processo de concesséo e dos futuros contratos, bem como da gestdo da
fiscalizacdo e monitoramento dos contratos, assim como contribuird para analise do processo
de CSAV do PNSBd.

O sucesso do programa claramente pode suscitar beneficios econdmicos, sociais e de
conservacao ambiental, porém, a situacdo constatada é comprometedora, podendo gerar riscos
diversos, como a falta de qualidade na prestacdo do servico, impactos ambientais danosos ao
local e ao préprio uso publico, e descumprimento das obrigacfes contratuais (CGU, 2024).
Cruz, Rodrigues e Lemos (2023) constataram, em funcao das reiteradas mencdes sobre o tema
por parte dos gestores publicos do PN da Serra dos Orgéos, que a fiscalizago representa uma
lacuna no processo de concessdo. Segundo os autores, 0s gestores também manifestaram
preocupacdo quanto ao tempo de resposta as irregularidades, faltas e incompreensdes
registradas.

Ao analisar os problemas especificos da gestdo dos contratos apontados pela CGU
(2024) e expostos no Quadro 7, verificamos que a dificuldade basilar e elementar corresponde
a falta de recursos do 6rgéo gestor para efetuar uma fiscalizacéo eficiente e eficaz, utilizando
os termos administrativos recorrentes. Nesse sentido, em cinco das UCs foram identificados
problemas e possibilidades de melhoria em relacéo a falta ou necessidade de readequacéo dos

recursos humanos, fisicos e tecnologicos.
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A insuficiéncia de pessoal tornou-se evidente apos a analise. Especificamente, foi
avaliado que no PN Marinho de Fernando de Noronha h& necessidade de melhorias na
readequacao dos recursos humanos, de forma a aprimorar o controle no cumprimento das
obrigacdes contratuais (fator apontado como fragilidade no PN da Chapada dos Veadeiros), e
na fiscalizacdo e garantia da veracidade dos dados de receita informados pela concessionéria
(também mencionado como oportunidade de melhoria para o PN da Tijuca).

Ainda sobre os recursos humanos, com prejuizos a fiscalizacdo contratual foi aferida
uma alta rotatividade entre os membros da CFAC no PN do Pau Brasil e sobrecarga de
trabalho da CFAC nas FLONAs Canela e S&o Francisco de Paula. A CGU (2024) apontou que
46% dos servidores das CFACs consideram excessiva a sua carga de trabalho, ainda que,
como destacado pela CGU como boa pratica, elas disponham de um suporte na parte

administrativa da fiscalizacdo, dado por especialistas em economia e contadores.

Na percepgdo dos fiscais administrativos, as atribui¢des de sua responsabilidade —
como a analise dos aspectos contabeis e econémico-financeiros dos contratos e dos
relatérios — possuem grau moderado a alto de dificuldade, principalmente diante da
necessidade de conhecimentos especificos para interpretacdo e analise das
informacgdes e da auséncia de modelos e sistemas informatizados (CGU, 2024, p.
15).

A constatacdo da CGU (2024) havia sido exposta, anteriormente, por Rodrigues e
Abrucio (2019), visto que, nas palavras de um interlocutor servidor do ICMBio, foi
apresentada uma desmistificacdo de que, com as concessionarias, o servidor teria mais tempo
para as outras funcdes que ndo de uso publico, alegando, ainda, que quando o parceiro
prestador dos servicos de apoio a visitacdo ndo é bom, hd um sobrecarga devido as possiveis
notificagGes e autuacdes.

Somado as auséncias e insuficiéncias, e como possivel consequéncia do planejamento
e da falta de recursos orcamentarios, foi constatada a necessidade de readequacdo ou a
insuficiéncia de recursos tecnoldgicos para a fiscalizacdo nos PNs da Tijuca e da Chapada dos
Veadeiros. No PN do Pau Brasil, além da precariedade quanto aos recursos tecnoldgicos,
soma-se a insuficiéncia de recursos técnicos, equipamentos e recursos operacionais, com
destaque a falta de veiculos para exercicio da fiscalizacdo e, provavelmente, demais funcdes.

E inegavel o auxilio proporcionado pelas ferramentas tecnoldgicas para as diversas
funcGes executadas pelos servidores. No caso da fiscalizacdo e monitoramento dos contratos,
essas ferramentas sdo fundamentais para verificagdo da integridade das informacgdes e
cruzamento dos dados (repassados pela concessionaria), sejam eles relacionados a qualidade e

quantidade de visitas, ou ao exercicio de fiscalizacdo de receitas, outorgas, repasses e
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custeios. No PN da Tijuca e no PN Marinho de Fernando de Noronha, conforme Quadro 7,
sugeriu-se o aprimoramento do controle da integridade dos dados repassados pelas
concessionarias.

A preocupacdo e a dificuldade em fiscalizar as receitas e o equilibrio econémico-
financeiro dos contratos refletiu nos questionamentos sobre a capacidade de gestdo de
contratos e de planejamento dos gastos orcamentérios (recursos organizacionais) do ICMBio,
inclusive por parte da CGU (2024). Acrescentamos 0s gquestionamentos sobre a necessidade
de mais pessoal e recursos diversos para 0 acompanhamento e fiscalizacdo dos contratos, 0s
quais geram mais gastos.

Em plena expansdo das politicas de concessdo, a CGU (2024), a partir dos dados do
Sistema Integrado de Planejamento e Orcamento, constatou a reducdo dos recursos
disponiveis no Plano Orcamentario 0001 (promocdo da visitacao publica e instrumentalizacdo
dos servi¢os ambientais e do comércio de produtos florestais ofertados pelas UCs) da Acéo
Orcamentaria 20WM. Enquanto a média entre os anos de 2017 e 2019 foi de R$ 354.926,12
liguidados, para os anos seguintes (2020-2022) a média foi de R$ 220.347,08 liquidados. Nas
palavras da CGU (2024, p. 14), a reducdo orcamentaria afetou a realizacdo das atividades de
fiscalizacéo e

A situacdo encontrada contribuiu, de forma determinante, para as falhas e
fragilidades constatadas na gestdo, no monitoramento e na fiscalizacdo da execucao

dos contratos de concessdo e compromete a eficiéncia e a eficacia do Programa de
Concessdes (CGU, 2024, p. 14).

Além da reducdo orcamentaria e dos contingenciamentos, a falta de recursos
organizacionais para a fiscalizacdo de contratos, amplamente mencionada, pode estar
associada ao planejamento das acdes e obrigacdes do ICMBIo (0 objetivo fundamental de
conservacao da biodiversidade e o pagamento da estrutura organizacional, de forma geral, sdo
0s principais gastos). As seguintes indagacGes surgem entdo: quais os dnus e 0s bdnus da
escolha desse modelo de parcerias? Seria uma maneira de viabilizar e delegar as atividades
administrativas referentes ao uso publico, sem o énus para o Estado? Mas e a fiscalizagdo?
Qual o balanco 6timo entre a receita total derivada das concessdes e 0s gastos totais com a
fiscalizacdo das concessdes, considerando ainda os desgastes referentes ao acumulo de
funcGes dos servidores?

A CSAV representa um aporte significativo a arrecadacdo do ICMBIio, mas cabe
destacar que essa arrecadacdo varia, entre outras coisas, em funcéo do pagamento de outorgas

fixas (estabelecidas no contrato de concessdo), as quais correspondem aos maiores aportes
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proprios da CSAV. Em 2022, segundo ICMBio (2024d), a arrecadacéo foi historica devido a
outorga fixa do contrato de concessdo no PN do Iguagu, com aporte de R$ 375 milhdes a
arrecadacdo total do ICMBIio (RS 570.244.000). Na Tabela 8 podemos observar uma

diferenca nos percentuais referentes as receitas advindas da CSAV nos anos de 2022 e 2023.

Tabela 8 — Arrecadacdo do ICMBIo referentes 8 CSAV — 2022 e 2023

Ano Receita total Receitas de Percentual
(R$) concessdes e Vvisitagdes®
(R$)
2022 195.244.000? 71.650.603 37%
2023 106.512.546 83.098.133° 78%

Nota: a) desconsiderou-se a outorga fixa de 375 milhdes (Concesséo n.° 001/2022) da concessdo no PN do
Iguagu, visto que em 2023 ndo ocorreu esse tipo de arrecadacdo; b) aumento de 15,97% em relacdo a 2022.
Fonte: Elaboracdo propria com base em ICMBio (2024d).

Antes do marco das concessdes, as arrecadacdes do Orgdo Gestor em questio foram
de R$ 170.803.000 (2016) e R$ 450.495.000 (2017) (ICMBio, 2018c). Fica evidente a
variacdo na arrecadacdo total do ICMBIo, elevada no ano de 2017, alta histérica no ano de
2022 (R$ 570.624.987,97, com a outorga fixa) e reduzida em 2023, segundo ICMBio
(2024d), em funcdo das receitas do licenciamento ambiental.

No caso da receita total para 0 mantenimento da instituicdo, fazendo uma comparagéo
aproximada quanto as despesas, no ano de 2022 foram R$ 2.748.390.791.51, e em 2023, R$
2.626.050.880.40. Ao estabelecer uma relacdo entre as receitas totais destes anos e a
arrecadacdo referente as receitas provenientes de arrendamentos, visitagdo em UCs e

concessao, as correspondéncias seriam respectivamente de 2,61% e 3,16%.

Observa-se que o debate sobre as concessfes e as parcerias no ambito da politica
publica de conservacdo da natureza é orientado principalmente por questdes de
ordem econdmico-financeira, influenciado também pelas medidas de ajuste fiscal
que vém promovendo cortes orgamentarios em agendas setoriais, como a da gestéo
ambiental, por exemplo. Assim, as parcerias sdo pautadas em virtude da urgéncia do
Estado em promover alternativas para enfrentar a escassez de recursos e pessoal.
Contudo, ao criar uma determinada area de conservagdo, 0 governo assume também
o compromisso de viabilizar condi¢Ges adequadas para a implementacdo destas
areas (Rodrigues; Abrucio, 2020, p. 82).

Os valores que compdem a arrecadacdo orcamentaria do ICMBio decorrentes das
concessdes podem ser esmiucados a partir do Relatério Anual das Concessdes — 2023 e dos

valores e beneficios fixados nos contratos. Os beneficios gerados relacionam-se a melhorias

32 Referentes as receitas de arrendamentos, visitagdo em UCs e concessdo (ICMBio, 2024d, p. 108).
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locais e para a UC, qualidade de visitacdo e uso publico, além de projetos voltados a
preservacdo ambiental, comunitérios e para auxiliar as demandas do Orgdo Gestor da UC.

Um dos exemplos s&0 os servicos obrigatdrios®, que, no caso do Contrato n.° 1/2019
do PN de Itatiaia, possui uma determinacdo de apoio a pesquisa, recuperacdo de area
degradada e demolicdo de imOveis e a Brigada de Prevencdo e Combate a Incéndios
Florestais. No Quadro 8 estdo postos os principais beneficios que, em sua maioria, produzem

descontos na outorga variavel baseada em um percentual da Receita Operacional Bruta

(ROB)*.

Quadro 8 — Relacdo de beneficios derivados das concessdes

UCs Tlpo,d_e Reversao Valor (R$) Out_qrga
beneficio variavel
Apoio a pesquisa, recuperacdo de é&rea
PN de Itatiaia | ocrvicos | degradada, demolicao de imoveis e a| 460650 | 204 da ROB
obrigatérios | Brigada de Prevencdo e Combate a
Incéndios Florestais.
Eventos para a capacitacéo de funcionérios
(21 dos 22 séo locais) e moradores locais
PN da sem vinculo empregaticio com a
Chapada dos Bonificagdo | concessionaria. 296.511,23% | 27% da ROB
Veadeiros Temas: gestdo de residuos, conservagdo
ambiental, gestdo de negdcios, mercado e
vendas, e salde e bem-estar.
Horas de voo utilizadas pelo ICMBio para 0
PN do]guagu Horas de voo | 0s servicos de gestdo, manejo, protecdo, | 611.672,04° .8A)d°
(Helisul) . : ingresso
uso publico e pesquisa.
Programa de educacdo socioambiental
" denominado Programa Favela Parque, em
PN da Tijuca . . . | 0
(Trem de _Prolet_o parceria com jovens e adultos, moradores 278.504.81° 9,99% da
socioambiental |das comunidades dos Guararapes, Cerro e ROB
Corcovado) N A
Cord, Vila Candido e Prazeres, e com o
Instituto PRECISA SER.
PN Marinho Programa de | Os voluntarios cadastrados e selecionados 14.7% da
de Fernando | voluntariado do |tém direito a alojamento, alimentagdo e | 217.860,87¢ RO(I)B
de Noronha ICMBio isencdo da taxa de preservacdo ambiental.
PN do Iguagu Diérias de 96 diarias de embarcacdo para fiscalizagéo b 8% do
N . 710.208,00 .
(lha do Sol) embarcacdo | e monitoramento. ingresso

Nota: a) valor reduzido da outorga variavel de 27%, a qual correspondera a 18,2%. b) descontados da outorga
variavel; ¢) valor investido para os anos de 2022 e 2023; d) descontado da outorga variavel, assim como os

ingressos dos visitantes convidados.

Fonte: Elaboracdo prépria com base em ICMBio (2024c).

Os beneficios também ocorrem por meio do aproveitamento dos servi¢os da empresa,

como os servicos de embarcacdo e de voo, convertidos em diarias, a exemplo do PN do

Iguacu. S&o comuns os incentivos ao uso publico, as parcerias com a comunidade e a

33 Previstos antecipadamente no projeto basico e no contrato, configuram obrigacdes da concessionaria.
3 Receita sem abatimento, resultante da operagdo da concessionaria na UC.
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educacdo ambiental, na forma de programas e projetos, como no PN da Tijuca e no PN
Marinho de Fernando de Noronha (neste, o programa de voluntarios foi pensado e demandado
pelo Orgéo Gestor).

No PN da Chapada dos Veadeiros, a titulo de benfeitoria (capacitacdes) realizadas
pela concessionéria, a bonificacdo foi concedida no valor de R$ 296.511,23, contabilizados e
deduzidos da ROB. Dessa forma, a partir do desconto, o percentual de 27% de outorga
variavel foi reduzido, por conta dessas benfeitorias, para 18,29% no ano de 2023.

Consta no contrato do PN da Chapada dos Veadeiros a possibilidade de desconto de
até 50% na outorga variavel, caso os requisitos sejam atendidos simultaneamente. Em razéo
da reducdo da outorga variavel, devido a execucdo de cursos de capacitacdo, calculamos que a
bonificacdo foi de 8,79%. Cabe mencionar que a CGU (2024, p. 20) identificou e relatou
falhas nessa concessdo de bonificacdo. Apds a avaliagdo dos contratos, a CGU sugeriu ao
ICMBio:

Aprimorar normativo interno para orientar o processo de concessdo da bonificagéo,
considerando: (i) a definigdo de fluxos, procedimentos e controles, de modo a
garantir a segregacdo de funcOes; (ii) a valorizacdo da entrega das obrigacOes
contratuais no prazo e antes do prazo, bem como a qualidade dos servigos prestados;
(iif) a participacdo popular nos processos decisdrios; (iv) a transparéncia de
informagGes gerenciais e dos resultados (CGU, 2024, p. 20).

A auséncia de fluxos claros e procedimentos de responsabilizagdo dificultam a
fiscalizacdo e fragilizam esse tipo de beneficio, o qual, segundo Rodrigues e Abrucio (2019),
poderia ser usado para mitigar impactos, mas como situacdo constatada pela CGU (2024),
pode chegar ao ponto do aceite de documentacdo comprobatoria insuficiente.

A bonificacdo tem a vantagem da possibilidade de reverter beneficios para mitigacédo
de impacto, ou para a conservacdo do patrimoénio natural, ou ainda retorno para a comunidade
lindeira na préprias UCs em que o contrato foi assinado. Contudo, parece mais proxima de
uma responsabilizacdo voltada a gestdo para o atendimento dos objetivos de implantacdo do
uso publico e, como asseverado por Rodrigues e Abrucio (2019), seguindo uma légica de
gestdo de resultados (eficiéncia, eficacia e efetividade).

Outra benfeitoria derivada de um ajuste com um Parque, porém ndo abatida da
outorga, corresponde ao Acordo Substitutivo de Sancdo Administrativa do PN de Itatiaia. O
valor equivalente da benfeitoria, para o ano de 2023, foi determinado em R$ 315.000,00, nos
termos obrigatdrios de investimentos nas areas temaéticas do Parque, sejam elas o Programa
Parque Limpo, as oficinas de sinalizacdo, maquinas e equipamentos, a vigilancia de areas

remotas, a manutencéo de equipamentos, frota e predial (ICMBio, 2024c).
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Além dos beneficios e das outorgas (fixa e variavel), o retorno para as UCs pode ainda
proceder do preestabelecimento de receitas acessorias, provenientes da exploracdo econémica
de produtos e/ou da marca associada a UC. O contrato do PN do lguacu que prevé o
pagamento dessas receitas contribuiu para a ROB o0 montante de R$ 83.619.783,93.

% ¢ custeados pela empresa

Os encargos acessorios, denominados ‘“‘macrotemas
concessionaria, contribuem com a UC e com o ICMBIo, apoiando diversas funcgdes e
demandas (projetos, equipamentos e obras). Conforme contrato do PN do Iguacgu, o percentual
de 6% da ROB deve ser destinado aos macrotemas, totalizando o investimento de R$
12.466.383,34 em 2023; bem como o contrato dos PNs de Aparados da Serra e da Serra Geral
prevé um valor de R$ 9.439.759,42, destinados a a¢cbes em macrotemas (ICMBio, 2024c).

A andlise de experiéncias, avaliacao e relatorio das concess@es e contratos tem sido
pertinente e ocasiona reflexdes que contribuem ao planejamento de elaboracéo e fiscalizacdo
dos contratos. Entre as demandas por recursos organizacionais, a CGU (2024) registrou a
auséncia de manuais e metodologias, e coordenacdo e planejamento adequados para o
exercicio da fiscalizacdo. A falta dessas orientacbes, ou mesmo de um padrdo minimo,
considerando as diferencas e especificidades de cada UC, podem inclusive afetar a supervisao
das informacdes financeiras, dos beneficios e impactos prestados pelas concessionarias. Entre

as falhas e fragilidades, a CGU (2024, p. 15) constatou:

Fragilidades nos controles de verificagdo da autenticidade e integridade dos dados
financeiros apresentados pelas concessionarias, como por exemplo da ROB, com
risco de recebimento incorreto do valor da outorga variavel pelo ICMBIo, bem como
destinacdo a menor, pelas concessionarias, para o custeio de a¢cdes em macrotemas
(encargos acessorios); [...].

Fragilidade essa corroborada pelos fiscais administrativos, na mesma avaliacao feita
pela CGU:

Na percepg¢do dos fiscais administrativos, as atribui¢es de sua responsabilidade —
como a anélise dos aspectos contabeis e econémico-financeiros dos contratos e dos
relatorios — possuem grau moderado a alto de dificuldade, principalmente diante da
necessidade de conhecimentos especificos para interpretacdo e analise das
informacBes e da auséncia de modelos e sistemas informatizados (CGU, 2024, p.
16).

Os problemas com os sistemas informatizados e a capacitacdo dos recursos humanos

foram discutidos anteriormente, cabendo avancar nas discussdes sobre manuais e modelos

%5 Encargo acessorio em cada contrato, referente ao investimento obrigatério por parte da concessionaria em
projetos com temas especificos.



145

pertinentes ao aperfeicoamento do monitoramento e a fiscalizacdo os contratos. Apesar da
Instrucdo Normativa ICMBio n.° 4/2024 ter contribuido na definicdo dos atributos e
competéncias e dos responsaveis pela gestdo dos contratos de concessdao, a CGU (2024)
sugere o aprimoramento de procedimentos e padrdes com a consolidacdo de um manual de
fiscalizacdo, no qual deveriam constar modelos para os variados planos e relatdrios previstos
na Instrugdo Normativa.

Problemas com a auséncia de planejamento, de coordenagdo adequada e de manuais e
metodologia foram registrados em todas as UCs avaliadas pela CGU (2024), conforme pode
ser observado no Quadro 8. Os prejuizos derivados dessas caréncias refletem na fiscalizacdo,
de forma geral, e na verificacdo dos critérios, indicadores e responsabiliza¢des, de maneira
especifica, acrescentando ainda que as fragilidades na averiguacdo dos dados contébeis e
econémico-financeiros dos contratos e dos relatorios acarretam prejuizos ndao s6 ao
recebimento de receita, mas também podem repercutir nos beneficios e na geracdo de
impactos ambientais e socioecondmicos.

As sugestdes de Cruz, Rodrigues e Lemos (2023), elaboradas a partir de pesquisa, vdo
ao encontro da avaliacdo da CGU (posterior a pesquisa). De forma que as autoras organizaram
sugestdes, entre as quais, a criacdo de um caderno de experiéncias sobre as parcerias nos PNs,
com registros anuais de “um conjunto de iniciativas em curso, destacando 0 escopo da
parceria, as instituicbes envolvidas, os aprendizados, as formas de monitoramento e os efeitos
da parceria para a sociedade e UCs” (Cruz; Rodrigues; Lemos, 2023, p. 208). Este tipo de
registro e levantamento de experiéncias poderia servir concisamente para 0 acompanhamento
e aperfeicoamento da fiscalizacdo, além de orientar a elaboracdo dos manuais e da
metodologia para fiscaliza¢do de contratos.

Destacamos que 0s poucos apontamentos da CGU (2024) quanto a sugestdo de
resolucdo das fragilidades verificadas no PNs do Iguacu, da Tijuca e de Fernando de Noronha,
0s quais pdem estrutura de visitacdo e tém elevadas quantidades de visitacdo e atratividade,
foram os de aperfeicoamento e ampliagdo no monitoramento dos contratos e dos recursos
organizacionais do ICMBio.

Nesse sentido, fica evidente que o planejamento da fiscalizagcdo se apresenta como
fundamental tanto para recolhimento de receitas como para a mitigacdo dos riscos de
impactos ambientais. No caso do PN Maritimo de Fernando de Noronha, a CGU (2024)
recomendou que fossem estipulados indicadores de impacto da visitagdo e controle das

obrigagdes contratuais com vistas a atenuagdo dos impactos ambientais.
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Devemos ponderar, devido aos objetivos das UCs e aos discursos de visitagdo como
alicerces da conservacdo ambiental, a preocupacdo legitima dos impactos da visitacdo nos
bens publicos (patrimdnio natural) das UCs. De acordo com Cruz, Rodrigues e Lemos (2023,
p. 208), a operacionalizacdo dos servi¢os de apoio a visitagdo envolve “competéncias e
especificidades relacionadas ao contexto de criagdo e gestdo da area”, sugerindo que, para o
estabelecimento da parceria, seria interessante a selecdo de parceiros alinhados com os
objetivos do PN e a verificacdo, a partir de critérios de responsabilidade ambiental e social,
dos histdricos da empresa. Septanil, Rodrigues e Ranieri (2023) propdem que, para além da
maior oferta financeira, esses critérios de qualificacdo facam parte do processo de licitagao.

Cruz, Rodrigues e Lemos (2023) também recomendam, a partir da analise prévia dos
possiveis impactos da visitacgdo — segundo Septanil, Rodrigues e Ranieri (2023) —, que
devem ser inseridos no contrato como condicionantes para obtencao de bonificacdes a adocao
de um sistema de desempenho com base nos impactos das concessdes para as comunidades e
UC, tais como: poluicdo do ar, sonora e do solo (geracdo de residuos) e supressao de
vegetacdo em trilhas.

A pesquisa de Cruz, Rodrigues e Lemos (2023) foi baseada em entrevistas e analise de
documentos do PN da Serra dos Orgdos, e em relatorios nos quais constavam as lacunas na
prestacdo dos servigos. Essas e outras analises de pesquisadores, bem como documentos,
relatérios e registros, poderiam compor um caderno de experiéncias para o planejamento,
fiscalizacdo e modelo das concessGes. Ademais, como mencionado pelas autoras, esses
desafios e aprendizados auxiliam nas responsabilizacdes relacionadas aos aspectos
socioambientais.

Para Septanil, Rodrigues e Ranieri (2023), os estudos prévios ao processo de licitacdo
ndo contemplam minimamente a inclusdo de critérios socioambientais, em desacordo com a
Instrucdo Normativa ICMBIio n.° 9/2018, que determina que estes estudos demonstrem a
viabilidade socioambiental da concessdo em quest&o.

Questdes relacionadas aos impactos ambientais, seguranca na implementacdo da
visitacdo e uso publico também foram detalhados na avaliacdo das concessfes dos PNs de
Itatiaia e da Chapada dos Veadeiros e nas FLONASs S&o Francisco de Paula e Canela. No caso
destas Gltimas, ambas localizadas no Rio Grande de Sul, adiciona-se a essas preocupacdes 0s
conflitos gerados pela imposi¢do do modelo de concessdes.

Os contratos das duas FLONAs foram suspensos e os problemas e recomendagdes da
CGU (2024) sdo os mesmos. Os conflitos com as comunidades indigenas (Kaingangs e

Xoklengs), devido ao uso e a reivindicacdo da terra (area) concedida, foram descritos como
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excepcionalidade e se estenderam e se estendem ao/no judiciario, com expectativas de
conciliacdo. A essa questdo se somam o0s riscos de seguranca relativos a visitagcdo e ao uso
publico, em uma evidente falta de accountability, ou seja, auséncia de responsabilizacao e de
envolvimento da sociedade no processo decisorio de concessao.

A falta de comunicagéo entre a UC e as comunidades do entorno, assim como entre
entidades e 6rgdos, também afeta o sucesso das decisGes e o projeto de concessdo. Juras
(2022) aponta os prejuizos ao processo administrativo da concessdo na indefinicdo dos papéis
e responsabilizacdes de outros atores, para alem do ICMBIo, citando o Ministério do Meio
Ambiente, 0 MTUR, a FUNAI, entre outros. O autor sugere, ainda, uma norma superior e
conjunta entre as instituicdes. Corroboramos que a comunicagdo, a participacdo e o
estabelecimento de acordos entre as instituicdes e junto as comunidades evitariam boa parte
das ocorréncias paralisantes, ainda que os conflitos sejam inevitaveis.

Nas concessdes dos PNs de Itatiaia, de Aparados da Serra, da Serra Geral e da
Chapada dos Veadeiros, a CGU exp0s as fragilidades e oportunidades, e indicou a necessidade
de aprimoramento na promocdo da responsabilizacdo, destacando a transparéncia dos
resultados e o incentivo a participacdo social como elementares. Para Rodrigues e Abrucio
(2020), a responsabilizacdo deve ser exercitada em todos os processos de parcerias e, além
dos aspectos destacados pela CGU, consideram basilar a comunicacéo entre os envolvidos no

processo, utilizando as seguintes palavras:

E preciso fazer com que a responsabilizagio, em suas multiplas dimensdes, seja a
base dos processos de concessdo ou parceria dos parques. Nesse sentido, trés
elementos sdo pecgas-chave: a transparéncia, de modo a aumentar a capacidade de os
reguladores e a sociedade controlarem o desempenho de quem provisiona o servigo;
a criacdo de uma comunicacdo eficaz, que estimule a confianca entre os envolvidos;
e a participagdo social, que fortalece a accountability e aumenta a legitimidade do
processo. O fortalecimento da responsabilizacdo, ressalte-se, ndo é uma questao
apenas de instrumentos regulatérios. Deve-se, acima de tudo, realgar esses valores
publicos que guiam os processos de parceria (Rodrigues; Abrucio, 2020, p. 74).

Assim, mesmo que a responsabilizacdo esteja sendo discutida no ambito da gestdo das
UCs, das novas formas de governanca do Estado e das relacdes das esferas publico/privado, e
gue os campos componham o desempenho e a qualidade dos servicos publicos prestados e a
participacao dos cidadaos, de toda forma, encontra-se no campo politico (Rodrigues; Abrucio,
2019).

A CGU averiguou a indefinicdo de componentes de governanca politica que
prejudicariam a efetividade e avaliacdo do programa/politica de concessdes: a definicdo dos
objetivos e dos papeis dos atores (Juras, 2022). A auséncia de informac6es e de comunicagéo
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com o0s envolvidos no processo de concessdo pode gerar incompreensdes quanto a proposta,
opcao pela concessédo e desconfiangas perante a insercdo de um novo agente na UC e na
comunidade.

Rodrigues e Abrucio (2020) salientam, ainda, que esse processo se ampliou ainda mais
no contexto da administracdo publica quando o cidaddo consumidor passa a fazer parte da
equacdo. A recomendacdo da CGU (2024) para a fiscalizagdo do PN de Itatiaia e a
identificacdo de fragilidades no PNs de Aparados da Serra e da Serra Geral mencionaram a
implementacao das pesquisas de satisfacdo dos visitantes. No caso do primeiro PN, a alusdo a
pesquisa de satisfacdo deve-se ao atraso de implementagéo desta; e no segundo caso, 0 ponto
central é a verificagcdo da metodologia aplicada.

A identificacdo do perfil dos visitantes e as pesquisas de satisfacdo estdo ancoradas e
focadas na obtencdo dos resultados, sobretudo na consolidagdo do programa e na
possibilidade de ampliacdo da politica publica de concessdo. O acompanhamento, verificacdo
da eficiéncia e fiscalizacdo dos resultados deve contemplar, além dos beneficios, a
conservacdo, o retorno social a comunidade do entorno das UCs, a satisfacdo do cidadao
consumidor e a consolidacdo do uso publico.

Diante da identificagdo dos diversos atores envolvidos nos processos de concessao,
reforcamos a comunicacdo e a orientacdo das a¢des por intermédio de valores publicos como
guias para 0 sucesso das concessodes e das relacfes derivadas (Estado, privados, cidadaos e
consumidores). Quanto aos valores publicos, para Rodrigues e Abrucio (2020, p. 73), sdo a
“chave de interpretacdo para o processo em curso na gestdo da visitacdo em areas protegidas”.
Nesse novo modelo de governanca de UCs, além dos instrumentos de gestdo e
responsabilizacdo baseados em valores publicos, a fiscalizacdo faz parte do fortalecimento do
modelo de concessGes e parcerias e do governo, assim como destacado por Rodrigues e
Abrucio (2019, p. 118):

O novo modelo de governanga em parques publicos brasileiros, caracterizado pela
adoc¢do de parcerias, colocou o debate para além da dicotomia entre o publico e 0
privado. O estudo realcou as potencialidades dessa proposta: novos instrumentos de
gestdo e valores publicos de accountability e vinculados a especificidade da politica
publica em questdo — a conservagdo do patriménio natural e cultural e o seu usufruto
pelo publico — influenciam o paradigma tradicional de provisdo de servicos para a
sociedade. Porém, essa mudanca depende também de um governo estruturado para
regular os entes privados e promover a compreensao sobre o impacto das concessdes
para a sociedade e a conservagdo da natureza.

A estruturacdo do governo regulador que fiscalize e monitore as concessdes, avaliando

e oferecendo a transparéncia necessaria para acompanhamento dos cidaddos quanto a politica
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publica de concessdo é fundamental. Contudo, os resultados da pesquisa de Juras (2022, p.
71) descrevem um cendrio em que ndo hd uma defini¢do clara dos “objetivos, metas,
indicadores, diretrizes e dos papéis e responsabilidades dos orgédos e entidades envolvidos na
concessao de uso publico”, em uma ldgica de intervengdes com a auséncia de marco
regulatorio e de estratégias governamentais.

Logo, os resultados apresentados por Juras (2022) e por este trabalho demonstram
prejuizos a responsabilizacdo, avaliagdo e monitoramento da politica publica de concessao. A
Unica vantagem apurada por Juras (2022) relaciona-se a utilidade da liberdade de decisdo do
gestor para o aprimoramento do modelo de concesséo de uso publico no Brasil.

O discurso de uso publico é um dos mais ressaltados para a justificativa de ampliacao
das concessdes. Para tanto, uma analise aprofundada do uso publico, e ndo das visitacdes,
seria necessaria para a compreensao da natureza publica (interesse e protecdo do patriménio
publico) da prestacdo de servicos baseada em valores publicos, na forma de CSAV. A natureza
pablica é discutida em Rodrigues e Irving (2015).

A concessdo de areas, instalacGes e servicos, no sentido de delegacdo de servico
publico, é compreensivel, porém, pode haver um contraponto no discurso de concessdo para
uso publico. Considerando o explicitado por Rodrigues e Abrucio (2019, p. 118) quanto a
governanga pautada pela responsabilizagdo, “a analise empirica do caso brasileiro indicou
uma maior preocupagdo com a eficiéncia do que com a transparéncia e a participacao”.

De forma geral, a perspectiva de eficiéncia pode auxiliar no aperfeicoamento do
modelo de concessdes e parcerias e na ampliagdo das condi¢des necessarias ao uso “pUblico”
em UCs. Mas, de forma especifica, reproduz e fortalece um modelo com valores liberais,
além de retroalimentar seu vinculo a rede de interagdes com instituicbes e grupos de
interesses.

H& uma racionalizacdo liberal de que o Estado é ineficiente na gestdo das UCs ou
mesmo na fiscalizacdo das parcerias. Todavia, constatamos que a sobrecarga de trabalho e
falta de recursos organizacionais nas ac¢oes de fiscalizagdo dos contratos de concessdes séo 0s
principais problemas para a garantia dos interesses publicos nesse modelo, ainda que tenha
ocorrido um aumento nas receitas provenientes das outorgas.

A avaliacdo e o relatério das concessdes contribuiram para analise do programa de
concessdes brasileiro, incluindo algumas especificidades de cada UC e contrato. Ademais,
ficaram explicitos que os aspectos contabeis e econémico-financeiros dos contratos e dos
relatérios demandam uma aten¢do dos servicos de fiscalizacdo; e que ha auséncia de modelos

que auxiliassem na andlise dos dados e informacGes prestadas pelas concessionarias.
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A transparéncia dos dados e informacGes corresponde a outro ponto a ser considerado.
Bastante prejudicada pela ineficiéncia na responsabilizacdo e no incentivo a participagdo
social por parte do 6rgdo gestor, os Conselhos Gestores seriam espacos oportunos para a
discussdo tanto dos processos de concessdo quanto das responsabilizacbes e participacdo
comunitaria. Contudo, ndo h& uma obrigacdo das concessionarias em participarem de espacos
de didlogo. As obrigacbes no retorno social e ambiental somente ocorrem efetivamente a
partir de obrigac6es, indicadores e bonificacfes estipulados no contrato, marcando a relacao
contratual baseada em interesses entre a esfera pablica e a privada.

Embora cada UC apresente ambiente e estruturas fisicas, contextos sociais e culturais,
e demandas diferentes; reforcamos a definicdo de objetivos de conservacao, padronizacgdo de
valores publicos e estabelecimento de indicadores socioambientais e socioeconémicos, sendo
de grande valia tanto para conduc&o dos processos de licitacio®® quanto para fiscalizagdo dos
contratos. Caso contrario, cada UC definird seus proprios objetivos durante o processo de
concessao, com base no plano diretor, contabilizados pelo estudo de viabilidade econémica e
na elaboracédo do projeto basico.

A sustentacdo do modelo de areas protegidas pauta-se muito no financiamento do
sistema de UCs, assim como no modelo de concessfes e demais parcerias para efetivacdo do
uso publico e conservacdo do patrimdnio natural. Dessa forma, viabilizar e manter esta
estrutura € manter o modelo. Esse caminho escolhido pela gestdo publica deve minimamente
estabelecer os critérios para 0 acompanhamento do modelo e dos impactos das concessoes
para as UCs.

A questdo dos servicos prestados pelas concessiondrias quanto a visitacdo, sua
qualidade e contribuicGes para as comunidades do entorno, ndo foi abordado, pois na préxima
secdo o foco serd a andlise do processo de CSAV no PNSBd. A visitagdo na forma como

ocorre hoje nos PNs e no PNSBd foram discutidos nos capitulos 1l e I11.

4.2 O processo de concessdo dos servigos de apoio a visitagdo no Parque Nacional da

Serra da Bodoquena

Esta secdo trata do acompanhamento, apresentacdo e discussao do processo de CSAV
do PNSBd, em sua fase de planejamento. O planejamento corresponde a primeira fase do

fluxograma, dividido em diversas etapas, incluindo, na sequéncia, as fases de implementagéo

3% Estudos de viabilidade, minuta de contrato (geralmente, somente a viabilidade econémica é considerada) e
edital.
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e monitoramento da parceria, com possibilidade de controle social em diversas etapas do
processo (Brasil, 2021; Moro; Rotta; Eles, 2022).

O relatério técnico desses autores elucida que as diferentes modalidades de parcerias
para 0 apoio ao uso publico nas UCs preveem e possibilitam diferentes instrumentos de
controle social (acesso a informacgdo e a justica, prestacdo de contas e responsabilizacdo).
Entre eles, a participagdo social ocorre por meio da atuagdo nos/dos Conselhos Gestores
(consultivos), em audiéncias publicas, consultas publicas, consultas prévias livres e
informadas, e peticdes.

A analise da audiéncia publica e consulta pablica®, enquanto etapas do planejamento
da CSAV do PNSBd, serviram a pesquisa do exercicio de controle social direto. Pretendemos,
dessa forma, contribuir para o aperfeicoamento do planejamento de acbes e parcerias em
outras UCs, assim como balizar o monitoramento posterior do Parque. O acompanhamento do
planejamento contempla, ainda, a investigacdo da viabilidade econdmico-financeira e
socioambiental da minuta do contrato, em comparacdo, e utilizando como referéncia, aos
demais documentos técnicos e legais. A analise terd como eixo as responsabilidades
contratuais da concessionaria diante dos objetivos e objetos contratuais referentes a
infraestrutura, atratividade, impactos ambientais e sociais, garantia da prestacdo e qualidade
dos servicos, e acesso ao bem publico (considerando a seguranca de uso privativo da area
concedida, mediante assinatura do contrato administrativo).

A importancia da participacdo dos cidaddos e da comunidade local vincula-se a
garantia dos direitos territoriais (interesse publico) e de acesso aos servigcos publicos, bem
como possibilita a responsabilizacdo do Estado por intermédio do acompanhamento das
decisbes e acdes estatais, e no exercicio do controle social (Moro; Rotta; Eles, 2022). A
necessidade de atuacdo, dada a diversidade do territorio brasileiro e das areas onde estdo

implantadas as UCs, foi ponderada por Rodrigues e Botelho (2023, p. 18):

O monitoramento participativo dos efeitos das parcerias para as areas protegidas e 0s
territérios envolvidos é primordial para a atuacdo embasada e contextualizada nas
diferentes realidades do pais. Além disso, medidas para o controle social, o
acompanhamento e a colaboracdo efetiva dos diferentes sujeitos sociais na
construcdo dos projetos de parcerias sdo necessarios para legitimar a politica pablica
e valorizar a diversidade do territério brasileiro.

37 Ambos os instrumentos de participagdo sdo reconhecidos em lei (Lei n.° 11.079/2004 e Lei n.° 9.847/1999) e
podem ser realizados sempre que houver situacdo relevante (audiéncias publicas) e assunto de interesse geral
(consultas publicas) (Moro; Rotta; Eles, 2022).
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A escolha da/das parceria/as para prestacdo de servi¢os de apoio a visitacdo deve
envolver a comunidade regional e local, ndo s6 devido ao patriménio natural e cultural dos
PNs que fazem parte dos seus territdrios, mas também pelo seu poder de decisdo quanto ao
interesse e a adesdo as concessdes, Vvisto que, muitas vezes, as atividades vinculadas ao
turismo sdo pré-existentes e executadas mediante outros arranjos de parcerias. Podemos
exemplificar com a autorizagcdo dada aos condutores para prestacdo de servigos de visitagdo
no PNSBd.

A concessdo implica um processo licitatério que, obrigatoriamente, possui um fluxo
no qual h& previsdo e possibilidade de participacdo cidadd a partir de instrumentos
obrigatorios e opcionais, além de instrumentos que garantam a seguranca juridica necessaria.
As etapas do planejamento serdo apresentadas e analisadas a partir do fluxo da CSAV do
PNSBd.

O processo de concessdo no PNSBd teve inicio e possui autorizacdo legal conferida
pela Lei n.° 13.668/2018, e no inicio do segundo semestre de 2024 aguarda aprovacdo dos
orgdos de controle (analise do TCU) para o cumprimento da Gltima etapa de planejamento. A
fase de implementacdo se inicia com a publicacdo do edital licitatério e se estende até a
assinatura do contrato. As etapas de aprovacao e a publicacdo do edital estéo previstas para o
4° trimestre de 202438, Posteriormente, 0 monitoramento e a fiscalizacdo do contrato sero
executados regularmente pela CFAC e pelo poder concedente (ICMBIo).

A autorizacdo legal atribuida pela Lei n.° 13.668/2018 ndo estabeleceu as condicdes e
limites, suficientes e circunstanciais, de como as parcerias deveriam ocorrer. Apenas
normatizou e padronizou o objeto das concessdes (servicos, areas ou instalacdes), reforcando
as atividades a serem exploradas em UCs — visitacdo voltadas a educacdo ambiental, a
preservacdo e conservacdo do meio ambiente, ao turismo ecoldgico, a interpretacdo ambiental
e a recreacdo em contato com a natureza, previstas na Lei do SNUC (Brasil, 2000) —, diante
da necessaria ou ndo execucao de obras de infraestrutura.

Reconhecemos a infraestrutura turistica como fator determinante na preferéncia de
alguns gestores publicos de UC pela adesdo e sujeicdo do manejo da UC aos tramites e
procedimentos do programa de concessdes, com o0 objetivo de viabilizar o uso publico. A Lei

de Concessoes (Brasil, 2018) também prevé, diante de um processo licitatorio, a possibilidade

38 Conforme o Hub de projetos do BNDES. Disponivel em: https://hubdeprojetos.bndes.gov.br/pt/projetos/
Parque-Nacional-Serra-da-Bodoquena/40edd3ec-5143-11ed-b658-0242ac11002b. Nesse site, o BNDES
apresenta e divulga etapas, informacgdes e documentacdo do processo de CSAV do PNSBd. As etapas
compreendem e seguem a seguinte previsdo: estudos técnicos (4° trim. 2022), consulta publica (1° trim. 2023),
aprovacdo pelos 6rgdos de controle (4° trim. 2024), lancamento do edital (4° trim. 2024), leildo (1° trim. 2025)
e assinatura do contrato (2° trim. 2025).
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de que as empresas concessionadas, mediante servigos e agdes diversos, auxiliem a gestéo, a
conservacao e a protecdo de uma UC.

Nas conclusdes de seu estudo, Juras (2022), apds pesquisa de dados disponiveis no
Sistema de Anélise e Monitoramento de Gestd0*® do ICMBio, averiguou a “necessidade de
implantar, planejar e ordenar o uso publico e monitorar a visitagdo” na maioria das UCs. O
autor constatou uma variedade quanto a atratividade e nimero de visitas as UCs, sugerindo
uma avaliacdo das peculiaridades e do porte delas para previsao da CSAV.

Diante do respaldo juridico e da necessidade de uma justificativa técnica da UC para
iniciar o processo licitatorio, aproximadamente sete meses apds a publicacdo da Lei de
Concessdes (Brasil, 2018), em novembro de 2018, foi publicado no Diario Oficial da Unido
(DOU)* o Ato Justificador n.° 3/2018*. Essa justificativa técnica dispunha a conveniéncia da
outorga de concessdo dos servicos de apoio a visitacdo do PNSBd a iniciativa privada,
considerando-a onerosa e estipulando um prazo de 20 anos para a concessao.

O ato também indicou, a partir de levantamentos e documentos técnicos anteriores, 0s
servicos obrigatorios a serem executados, como: estacionamento, centro e recep¢do de
visitantes, cobranca de ingressos, alimentacao, espaco de campismo e loja de conveniéncia. A
justificativa para a concessdo pauta-se nos aspectos e condi¢des do patrimonio natural e no
aproveitamento da concessdo para a melhoria das condi¢Ges de conservacgdo, de visitacdo e
econdmicas, conforme a publicagédo no DOU:

[...] VII - O Parque Nacional da Serra da Bodoguena possui expressiva beleza cénica
e imenso potencial para o ecoturismo. Além de abrigar excepcionais bens naturais,

como rios, cachoeiras, trilhas e cavernas, a Serra da Bodoguena abriga
manifestacdes culturais diversificadas;

[-]

VIl - A implantacdo de servigos de apoio a visitagdo tem como objetivo 0
fornecimento de melhores condicBes de preservacdo do patrimo6nio natural e de um
melhor aproveitamento do potencial de visitagdo do Parque Nacional da Serra da
Bodoquena, com a previsdo de geracdo de empregos diretos, reducdo significativa
dos gastos publicos, além do aumento da arrecadacdo nas trés esferas de governo
[...] ICMBIO, 2018d).

A opc¢édo pela concessdo, ao que parece (devido a auséncia de mais informacoes),
realizou-se fundamentada em um processo, possivelmente interno ao orgdo gestor, instruido

pelos levantamentos, estudos e documentos técnicos apresentados pelos gestores do PNSBd.

39 Corresponde a uma ferramenta e metodologia para examinar o desempenho da gestdo e monitoramento das
UCs, com base na andlise territorial e dos processos de gestdo. Site do sistema: http://samge.icmbio.gov.br/.

40 DOU, Brasilia, DF, se¢do 1, n° 229, p. 84, 29 nov. 2018.

4l Este ato considera a legislagdo aplicavel e contém as atividades a serem efetuadas no uso do bem publico,
cumprindo a necessidade e observancia de justificativa da concessdo, conforme legislacdo vigente e o
fluxograma de Moro, Rotta e Eles (2022).


http://samge.icmbio.gov.br/
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Tanto a base de dados e informacGes quanto o processo sdo apenas mencionados no Ato
Justificador.

O que se segue no planejamento da licitacdo, consoante quadro e fluxograma de Moro,
Rotta e Eles (2022) e OPAP (2023a), é a verificacdo das possibilidades de atividades e usos,
infraestrutura e parcerias vinculados a atividade de uso publico e turistica averbada no plano
de manejo e plano de uso publico.

Em contribuicdo, durante consulta publica ao planejamento da licitacdo do PN da
Serra dos Orgéos, pesquisadores do OPAP sugeriram a inclusdo do plano de manejo como
documento anexo ao processo de concessao, para que a concessionaria esteja ciente e sujeite-
se ao previsto no documento de planejamento e gestdo da UC. Na justificativa para essa
inclusdo, a OPAP (2023a) expressa:

Considerando que o “plano de manejo é o principal instrumento de planejamento e
gestdo de uma Unidade de Conservacdo” (ICMBIO), onde sdo definidas normas,
zoneamento e atividades a serem desenvolvidas, é imprescindivel seu uso como
referéncia para o ato de uma concessdo a terceiros. Tal documento é fundamental
para o entendimento dos objetivos do PARNA e das suas caracteristicas
socioambientais, enquanto patriménio ambiental e sociocultural; areas, zonas e seus
limites, até para a definicdo de LIMITES de atuacdo da concessionaria; além de
indicar entidades parceiras, entraves, dificuldades e potencialidades para acGes de
apoio a visitacdo e da conservacao da geobiodiversidade.

Além de basilar para gestdo das UCs, o plano de manejo, mesmo que seja um
documento publico e deva estar disponivel e de facil acesso, deveria fazer parte dos
documentos anexos devido as mencgdes a ele nos proprios documentos anexos ao processo de
licitacdo. Em OPAP (2023a), consta um exemplo e constatacdo da citagéo do plano de manejo
no caderno de encargos, o qual ndo consta nos documentos anexos, 0 que poderia gerar
discurso de ndo conhecimento do conteldo do documento por parte da concessionaria.

O plano de uso publico corresponde a um plano especifico que deve ser elaborado com
assegurada participacdo social e incorporado, apds aprovado, automaticamente ao plano de
manejo, conforme Instru¢cdo Normativa ICMBIo n.° 7/2017. O plano de uso publico, embora
seja um documento técnico que orienta as atividades de uso publico, ndo é obrigatério para
instituicdo do processo de concessdo. A titulo de informacgdo, segundo o Gestor Publico
(2024), o plano de uso publico do PNSBd foi construido em 2018, mas ainda ndo foi
aprovado, visto que ndo comtempla tudo o que ocorre no Parque.

Ao pesquisar as condigbes especificas (plano de manejo e de Uso Publico,
regularizacdo fundiaria e adequacao) para a concessao de uso publico — nas palavras de Juras

(2022) — das UCs com contratos ou em processo de concessao, Juras (2022) verificou que
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todas possuiam plano de manejo, atualizado ou ndo. A obrigatoriedade da existéncia do plano
de manejo para a efetivacdo das atividades de turismo foi determinada pela Lei n.°
11.771/2008, em seu paragrafo unico do artigo 5°, estabelecendo que estas devem estar de
acordo com o plano de manejo e com os objetivos de criacdo da UC.

Ademais, todas as UCs federais classificadas para o PPl possuiam Planos de Manejo
aprovados. Juras (2022), a partir da analise de condigdes especificas, averiguou que as UCs
com contratos e as qualificadas para o PPI, além do plano de manejo, possuiam previsdo de
zoneamento para a concessao e estudos de viabilidade. Nas palavras do autor, “Isso revela que
as UCs sdo minimante preparadas para a concessao de uso publico antes de sua qualificacéo
no ambito do PPI” (Juras, 2022, p. 72).

Consideramos que a qualificacdo de UCs federais no PPI, solicitada pelo préprio
ICMBIio, faz parte de uma estratégia de viabilizacdo do uso publico pela criacdo e
melhoramento da infraestrutura das UCs (25 UCs no total). De acordo com Moro, Rotta e
Eles (2022), a inclusido da UC em um programa governamental de parcerias n&o ¢é obrigatoria
enguanto etapa de planejamento da concessao. Entretanto, as garantias de seguranca juridica e
estabilidade das politicas publicas de infraestrutura fazem parte dos principios dispostos na lei
de criacéo do PPI (Brasil, 2016).

A Lei n° 13.334/2016 estabelece que poderiam integrar o programa, até 2019,
somente 0s empreendimentos publicos de infraestrutura, excetuados utilizando-se de parcerias
publico-privadas, delegacBes ou demais parcerias celebradas pela administracao publica. Apos
a publicacdo da Lei n.° 13.901/2019, as decisdes do PND e os servicos e obras de interesse
estratégico também podem fazer parte do programa. Salientamos, ainda, a competéncia do
TCU em fiscalizar os processos incluidos no PPI e no PND.

No caso do PNSBd, os atos normativos que o incluem no PPl e no PND correspondem
a Resolucdo n.° 157/2020 e ao Decreto n.° 10.673/2021. A resolucdo em questdo considera, ao
incluir e qualificar as nove UCs no ambito do projeto de CSAV, que a administracdo publica
deveria concentrar esfor¢cos em outras demandas prioritarias, como as oportunidades de
investimentos, emprego e econdmicas, e a necessidade de expansdo do servico publico, além
de conferir a este projeto tratamento prioritario, dada a sua magnitude. Ja o decreto prevé a
possibilidade de acbes de apoio a gestdo, conservacao e protecdo serem custeadas, e ainda,
como consequéncia, ha a facilidade de obtencéo de crédito junto ao BNDES.

Em 2019, conforme investigado por Oliveira (2020), outros programas foram
propostos com vistas a viabilizacdo de parcerias entre a esfera publica e a privada. No caso do

entorno do PNSBd, a regido de Bonito foi escolhida, entre outras regides que compdem o
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Mapa do Turismo Brasileiro, para fazer parte do Programa Investe Turismo, proposto pelo
MTUR, em parceria com o Servi¢co Brasileiro de Apoio as Micro e Pequenas Empresas
(SEBRAE) e o Instituto Brasileiro de Turismo.

As propostas e metas do programa, no modelo de parcerias publico-privadas, eram
voltadas para novos negdcios, facilitar o acesso ao crédito, marketing e inovacgdo, e pacotes de
acOes voltadas para investimentos. A perspectiva do MTUR era de construir uma rede de
parcerias e incentivos ao setor privado para a realizacdo de empreendimentos locais, porém o
programa nao foi continuado, e no ano de 2020 o turismo foi afetado pela pandemia.

Nessa mesma perspectiva neoliberal, as politicas publicas e ambientais orientaram-se
ao encontro das parcerias publico-privadas. Evidencia-se a partir da proposta de parcerias
ambientais publico-privadas a pretensdo em promover e consolidar aliancas entre 0s setores
publicos e privados, especificamente no que tange as questdes ambientais (Oliveira, 2020).
Essas parcerias seriam estabelecidas com o envolvimento e apoio do Ministério do Meio
Ambiente, ICMBio, Caixa Econdmica Federal, Fundo Multilateral de Investimentos, entre
outros parceiros.

Como mencionado no capitulo anterior, as parcerias publico-privadas exigem uma
contrapartida do Estado, e foi dessa forma que o caminho escolhido e estruturado
juridicamente foi o das concessbes; somando-se o apoio financeiro do fomento para o
subsidio dos projetos de concessdo conferido pelo BNDES.

A cooptacdo dos projetos de concessdo pela agéncia financiadora BNDES envolve
desde apresentacGes e consultas aos potenciais interessados nas parcerias para a CSAV,
buscando entender a viabilidade do processo, passando pela contratacdo de estudos técnicos
de viabilidade econémica e financeira, apresentacao das propostas em audiéncias publicas, até
o financiamento da concessdo. Toda essa conducdo € identificada pela instituicdo como
estruturacdo de projeto de concessdo dos servicos de apoio a visitacdo, a revitalizacdo, a
modernizacdo, a operacao e a manutencgdo dos servicos turisticos em UCs, conforme disposto
no site da instituicdo (BNDES, 2022).

Os estudos técnicos preliminares que respaldam a atuacdo do BNDES, referente aos
primeiros PNs a serem concedidos, ocorreram, inicialmente, em 2017, e em 2018 foram
apresentados no “Parques do Brasil: estratégias de implementacdo da visitacdo em unidades
de conservagdo federais”. Apds a contratagdo dos Estudos de Viabilidade Econémico-
Financeira (EVEF), foram feitas as estimativas para os 11 projetos a serem concessionados,
com a expectativa de R$ 153,7 milhdes em investimentos, receita total de 1,6 bilhdes e ainda

a geracgdo de 248,1 milhdes em impostos (ICMBio, 2018e).
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As estimativas para 0 PNSBd presentes nesse documento apontavam investimentos de
R$ 3,4 milhdes, R$ 36,8 milhdes em receitas totais e a geracdo de R$ 11 milhdes em
impostos. Cabe ressaltar que a outorga total da CSAV para esse Parque foi estimada em R$
2,6 milhdes, e 0 prazo de concessdo de 15 anos, e para 0s demais Parques o tempo estimado
era de 20 anos (Brasil, 2018).

A contratacdo e elaboracdo dos estudos prévios, visando ao processo de licitagdo do
PNSBd, realizou-se em 2017. A publicacdo do Edital de Chamamento Publico n.° 1/2017
destinou-se ao Procedimento de Manifestacdo de Interesse, para autorizar a elaboracdo de
EVEF para o PNSBd. O chamamento também estabelece que é possivel, caso o estudo seja
selecionado e o edital de licitacdo lancado, que o vencedor da licitagdo custeie os estudos. Ha
uma condicionante referente ao ressarcimento e a obrigatoriedade de atualizacdo até a
abertura da licitacdo, se ocorrer.

Nesse mesmo chamamento esta determinado que os interessados deverdo consultar o
plano de manejo da UC. Devemos lembrar que, em 2017, o plano de manejo do Parque
Nacional da Serra da Bodoquena nao havia passado pelas alteracdes mencionadas no capitulo
I, mas somente em 2018. Mesmo assim, naquele mesmo ano, enguanto demanda dos
processos licitatorios, o chamamento pablico para contratacdo de EVEF seguiu.

Conforme Instrucdo Normativa ICMBio n.° 9/2018, a responsabilidade de elaboragéo
ou providéncia dos EVEF é da Coordenacdo-Geral de Uso Publico e Negdcios, vinculada ao
Comité Especial de Concessédo, instituido por essa mesma instru¢do normativa. Enquanto
etapas que precedem a licitacdo e assinatura do contrato de concessdo, a elaboracdo desses
estudos prévios auxilia na producdo de documentos técnicos, como o projeto béasico, por
exemplo.

Septanil, Rodrigues e Ranieri (2023), ao estudarem a presenca de analises de
viabilidade socioambiental em documentos de referéncia da fase de planejamento das
concessoes, identificaram nos Termos de Referéncias dos Editais de Chamamento Publico n.°
1/2017, n.° 2/2017 e n.° 3/2017 a presenca de critérios socioambientais de viabilidade das
concessodes, possiveis impactos sociais e mencdo as populagfes locais, em uma solicitacdo
explicita de inclusdo dos impactos gerados na economia local.

O mapeamento das empresas atuantes no mercado e a consulta da disposicao
(marketing sounding) destas quanto a qualificacdo técnica especializada ocorreu em 2020, por
meio da Request for Information (RFI) n.° 3/2020. Essa consulta fez parte das estratégias do
BNDES, que coordena a contratacdo de servicos técnicos especializados e fomenta os projetos

de concesséo.



158

Desde o lancamento do seu Programa de Estruturagdo de Concessbes de Parques
Naturais, em 2020, o BNDES tem apoiado a CSAV em PNs e em muitos Parques Estaduais. A
expansdo das concessdes para a esfera estadual ocorreu, conforme Rodrigues e Botelho
(2023), muito em funcdo das parcerias entre BNDES, ICMBIo, 6rgaos estaduais de gestdo do
meio ambiente e com auxilio estratégico do Instituto Semeia. Em 2022, surge ainda o
programa de financiamento BNDES Parques e Florestas®?, para concessdes de parques e
florestas, com um orgamento de R$ 500 milhdes disponiveis para concessionarios de projetos
federais, estaduais e municipais, e com possibilidade de financiamento de até 80% do projeto.

Todos esses incentivos sdo acompanhados, durante a etapa de planejamento da CSAV,
pela elaboracdo de estudos técnicos complementares. Os EVEF, projeto basico e minuta de
contrato sdo alguns dos documentos sob responsabilidade de elaboracdo da Coordenacgéo-
Geral de Uso Publico e Negocios do ICMBIo e que devem ser anexados ao processo de
licitagdo (Moro; Rotta; Eles, 2022).

Durante a elaboracdo da modelagem econdmico-financeira, o ICMBio contou com
parcerias para a captacdo de investimentos para UCs selecionadas para o projeto das
concessdes. Conforme patente no Relatdrio de Gestdo MTUR de 2021, a partir da cooperagédo
técnica internacional entre o Ministério e a Organizacdo das Nag¢Ges Unidas para a Educacéo,
a Ciéncia e a Cultura (UNESCO) Brasil foram destinados R$ 248 mil para realizacdo da
contratacdo dos EVEF do PNSBd. Essa cooperacdo técnica também viabilizou os referidos
estudos para 0s PNs dos Lencdis Maranhenses, de Jericoacoara e da Chapada dos Guimaraes,

com 0s seguintes objetivos:

Objetivou-se, com a contratagdo dos referidos estudos, subsidiar potenciais parcerias
com a iniciativa privada para exploracao de atividades de visitagdo turistica voltadas
a educacdo ambiental e & conservacdo do meio ambiente, ao turismo ecolégico, a
interpretacdo ambiental e a recreacdo em contato com a natureza (Brasil, 2022, p.
39).

A escrita do proposito desse investimento e a contratacdo seguem o padrdo da
legislacdo que autoriza as concessdes (Lei n.° 13.668/2018). O alinhamento do amparo legal e
das acgdes institucionais dos Ministérios e do BNDES serviram para elaboragdo dos estudos
pertinentes & tomada de decisdo e consolidacdo do modelo de parcerias na tentativa de
viabilizar o uso publico nas UCs. Entretanto, constatamos que o projeto de concessdes foi

acelerado e tomado como solugéo durante os anos de 2017 e 2023.

420 escopo do programa esta em BNDES (2022).
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A busca por recursos, construgéo de infraestrutura, expertise para a gestédo e oferta das
atividades turisticas pela iniciativa privada, sdo os principais argumentos apresentados para
escolha dessa modalidade de parceria. Segundo Braga (2013, p. 151, grifos da autora), no
contexto das concessdes as atividades de “trekking, hiking, canoagem, passeios em
embarcacgBes nauticas, rafting, circuitos de arvorismo, rapel, boia-cross, bungee jump, trilhas,
aluguel de bicicletas, hospedagem e servigos de alimentacdo (refeicbes e lanches), dentre
outros, podem ser ofertados pela iniciativa privada”.

Pode-se dizer que os estudos preliminares e técnicos complementares (financeiro e
socioambiental) servem para o apoio na tomada de deciséo na escolha das parcerias. No caso
do PNSBd, considerando todos os dados, informacdes e tramites apresentados, averiguamos
que o Parque foi selecionado e preparado para o projeto das concessdes, a respeito do
Chamamento Publico para credenciamento de prestadores de servicos para conducdo de
visitantes, locacdo de equipamentos e transporte terrestres de passageiros para fins turisticos,
realizado em 2020 pelo PNSBd.

Seguindo os tramites do planejamento para concessdes e processo licitatorio, é
prevista e obrigatoria a participacdo social na forma de audiéncia®® e consulta publica®, as
quais acompanhamos e analisamos, considerando a importancia do controle social diante do
planejamento para a concessdo. Essas etapas foram executadas mediante apresentacdo e
esclarecimentos referentes ao projeto de concessdo, levantamento de sugestbes e
questionamentos* da populagdo do entorno do Parque e rodadas de conversas com potenciais
investidores. Posteriormente, 0 BNDES efetuou e disponibilizou em seu site o relatério das
conversas com empresa (roadshow) e respostas as contribuices da consulta publica
(classificadas quanto ao status como atendido, parcialmente atendido, ndo atendido e
esclarecido).

Apds a conclusdo dos estudos e documentos prévios e complementares, a proposta de
CSAV do PNSBd foi submetida a consulta publica entre os dias 21 de novembro de 2022 e 17
de fevereiro de 2023. Para tanto, foi disponibilizado um formulario on-line para contribuicGes

e questionamentos. A audiéncia publica realizou-se no dia 9 de fevereiro de 2023, e ambas as

4 Momento da “reunidio para dialogo entre a Administracdo Publica e outros agentes sociais, com o objetivo de
debater oralmente determinadas questdes de interesse publico” (OPAP, 2023c, p. 50).

4 Corresponde ao “mecanismo niio presencial de participacdo, em que pecas escritas e formais sdo submetidas
por qualquer cidaddo interessado, com o objetivo de contribuir para a instrucdo de processos decisorios e de
formulagdo de normas da Administragdo Publica” (OPAP, 2023c, p. 50).

4 A audiéncia pablica foi gravada e encontra-se disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=cKZQvWTw
fH8.
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etapas tém a finalidade de submeter a proposta a participacdo social. Ulteriormente, a
proposta seguiu para a avaliacao prévia do TCU.

No enquadramento de Moro, Rotta e Eles (2022), as etapas apresentadas representam
o final do planejamento e a estruturacdo da proposta, para que entdo se inicie a
implementacdo, com a abertura e divulgacdo do edital. A submissdo da minuta do edital e do
contrato & audiéncia e a consulta publicas ocorre em conformidade com o estabelecido no
artigo 13-A da Lei do PPI (Brasil, 2016).

No dia da audiéncia publica, realizada as 15 h na Camara Municipal de Bonito,
ocorreu a apresentacdo da proposta de CSAV para o PNSBd, por um representante do
BNDES. A reunido iniciou com a fala do coordenador do PNSBd e com a apresentacdo das
autoridades presentes (Figura 33), que compreendiam representantes do ICMBIo, do IBAMA,
do Instituto de Meio Ambiente de Mato Grosso do Sul (IMASUL), das Prefeituras Municipais
de Bodoquena e de Bonito, da Fundacdo do Turismo e um deputado. O coordenador do
PNSBd reforcou que a intencdo da expansdo do turismo no Parque era agregar ao turismo
local, e ndo competir com os atrativos existentes, dadas algumas caracteristicas mais pristinas

e rusticas do Parque.

Figura 33 — Autoridades convidadas a participar da mesa de abertura da reuniéo
[ T ———

Fonte: Acervo proprio, com imagem capitjrada durante o trabalho de campo realizado em 2023.

A exposicdo do representante do BNDES, presenciada pela comunidade e demais
representantes institucionais (Figura 34), pautou-se nos principais pontos da proposta, como:
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objeto, objetivos, fases do processo e documentos anexos®®, incentivo a participagdo na
consulta publica, informac6es do Parque e das areas objeto da concessdo, modelo financeiro
(investimentos, encargos, diretrizes construtivas, servicos, receita, ingressos etc.), obrigacoes
financeiras e socioambientais, beneficios ao entorno, indicadores de desempenho e verificador
de desempenho.

Reiterou-se durante a reunido a geracdo de receita proveniente de ingressos, locacéo
de equipamentos, transporte interno e comércio de alimentos, e que isso aconteceria ao longo
de 30 anos, tempo de duracdo da concessdo. Outrossim, 0 projeto de concessdo de servicos
turisticos prevé que a concessionaria deve efetuar melhorias na infraestrutura das trilhas,
expostas no capitulo 11, modernizando e melhorando suas infraestruturas. As trés areas
ofertadas para a concesséao correspondem as Trilhas Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido,
Canion do Rio Salobra e Rancho Branco, das quais, durante a audiéncia, foi ressaltado que
apenas a Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido possuia infraestrutura de uso publico
construida.

A apresentacdo também ponderou a inclusdo do custeio de acdes de apoio a protecao,
conservacdo e gestdo das areas previstas no edital de concessdo. No prosseguimento da
reunido, o representante aludiu a realizacdo da rodada de conversa com o0s potenciais
investidores e passou o0 microfone para os questionamentos da comunidade, que, em sua
maioria, era constituida de moradores de Bonito.

Figura 34 — Trabalhadores das instituicdes e comunidade presentes na audiéncia publica

S ‘? i -
Fonte: Acervo proprio, com imagem capturada durante o trabalho de campo realizado em 2023.

4 A publicacdo dos avisos e demais documentos referentes ao processo de concessdo estdo disponiveis em:
https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/editais-diversos/editais-diversos-2022/aviso-de-
consulta-e-audiencia-publica-no-09-2022.
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Ao final da audiéncia, realizou-se a rodada de perguntas e sugestdes, e
consecutivamente, o representante do BNDES respondeu a eles. Os questionamentos da
comunidade local foram extensos e versavam sobre: o valor dos ingressos e a gratuidade para
a comunidade local; se futuramente novas areas poderiam ser incluidas para a concesséo; a lei
de seguranca para os atrativos; a situacdo dos atuais condutores que foram capacitados e
cadastrados pelo ICMBIio para prestar servicos no Parque; a capacidade de carga dos
atrativos; os possiveis achados e registros de patrimoénio histérico na area do Parque; as
estradas e 0 acesso as trilhas; a métrica do numero de visitantes tanto em Bonito quanto a
previsdo para as trilhas; e se a comercializacdo dos ingressos iria compor o sistema de
voucher Unico, caracteristico do turismo da regido Bonito/Serra da Bodoquena.

O acompanhamento da audiéncia nos permitiu a analise das sugestdes,
guestionamentos e criticas da comunidade, e o retorno imediato, mediante repostas efetuadas
pelo representante do BNDES, apds consulta ao seu grupo de trabalho. As perguntas e
respostas realizadas durante a audiéncia foram organizadas no Apéndice C.

A primeira pergunta da reunido foi sobre a possibilidade de incluir, posteriormente,
novas areas do Parque na concessdo e sobre o financiamento do BNDES. Em resposta, o
representante explicou que existe uma possibilidade, desde que seja de interesse publico, a
concessiondria tenha interesse em abarcar a area, e que isso ndo gere um desequilibrio
financeiro no contrato. Ademais, teria que ser feito um reestudo, comportar o interesse de
todos e uma nova concessao. Sobre o financiamento, a resposta foi positiva, e o representante
do BNDES ponderou gue existe uma linha de financiamento no banco, a qual mencionamos
neste trabalho como “BNDES Parques e Florestas”.

Um dos questionamentos foi sobre icones e cenarios culturais da regido, se seriam
considerados e preservados diante da concessdo. As respostas orientaram-se no sentido de
explicar que, caso fosse encontrado algum material arqueoldgico durante obras de
infraestrutura, ocorreria a interferéncia da concedente, conforme previsto no contrato, mas
que, ainda, ndo havia no plano de manejo do Parque nenhuma identificacdo e registro de sitios
arqueologicos e/ou “patrimonio”. Nas palavras do coordenador do Parque, caso seja
encontrado, o ICMBIo fard uma vistoria e uma reavaliacao.

Questionamentos sobre condutores, aproveitamento da méao de obra do entorno e
vinculagdo dos ingressos ao sistema de voucher de Bonito, também foram realizados. Com
relagdo aos condutores e guias de turismo, foi explicitada a isencdo de entrada para eles; e

para os condutores credenciados, em especifico, que poderiam continuar prestando seus
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Servicos, visto que a concessionaria ndo tera exclusividade sobre a area, somente sobre alguns
Servicos, como comeércio.

Essa resposta veio em decorréncia do questionamento sobre a possivel concorréncia
gerada entre 0s condutores e a concessionaria, caso se mantenha a clausula prevista na minuta
de contrato sobre a ndo exclusividade da concessionaria na execugdo do servico de condugao.
Nesse sentido, foi gerada a pergunta sobre a obrigatoriedade de contratacdo dos condutores.

Em resposta a outra questdo sobre a condi¢ao dos condutores, foi expresso que “Os
condutores credenciados poderdo seguir com seus servicos de conducdo em todas as areas da
UC, como um todo, e ndo precisa ter contrato com a concessionaria, SO precisa ser
credenciado”. E possivel que essa informac¢do, mesmo constando na minuta, tenha sido
equivocada e tenha passado por alteracBes, ja que, em entrevista ulterior com o Gestor
Publico (2024), foi exteriorizado que a concessiondria tomaria as decisdes sobre 0s servicos
prestados na area concedida.

A respeito da obrigatoriedade de contratagdo de guias de turismo em atrativos, prevista
em Bonito mediante lei municipal, foi refutada a possibilidade, pois ndo pode haver
obrigatoriedade referente a méo de obra no contrato, vedada por lei e com jurisprudéncia do
TCU. Acrescentou-se que a obrigatoriedade da conducdo em qualquer trilha de UC é feita
pelo ICMBIo, considerando a Portaria n.° 769/2019. Mas pelas experiéncias de concessdes em
outros Parques, é sempre melhor para 0 concessionario estabelecer parcerias com
trabalhadores da regido, citando como exemplo os PNs da Chapada dos Veadeiros e da
Chapada dos Guimaraes.

Sobre o sistema de voucher com as agéncias, foi destacado que a concessionaria era
livre para deliberar como faria a venda do seu produto, sendo possivel, apenas, adicionar ao
contrato a obrigatoriedade para que ndo ultrapasse um determinado limite, a exemplo do valor
do ingresso. O representante do BNDES abalizou que ndo se pode obrigar a fazer uso do
sistema de voucher, mas percebeu que seria relevante para a propria concessionaria.

No que concerne ao acesso ao Parque e seus atrativos, e dadas sua distancia e as
estradas vicinais, foi feito um questionamento sobre como ficaria a administragdo disso, e se a
concessionaria teria uma parte de responsabilidade. A resposta contemplou a questdo da
obrigatoriedade de manutencdo da estrutura viaria (caderno de encargos), mas interna ao
Parque, por impossibilidade juridica de obrigacdo no contrato. Contudo, o representante do
BNDES relembrou as obrigacGes socioambientais e a possibilidade de a concessionaria

apresentar projetos que se relacionem as estradas.
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No caderno de encargos, aléem da manutencdo da estrutura viaria, havia a obrigacao de
instalacdo de um sistema de seguranca e plano de gestdo de seguranca. Essa ponderagéo
ocorreu em resposta a questdo sobre a implementacdo do sistema de seguranca nos atrativos
do Parque.

Uma mencdo as obrigacdes socioambientais também se deu, quando do
questionamento sobre a articulacdo do Parque com outras UCs do entorno. A representante do
ICMBIo asseverou que a gestdo das UCs continuava sob responsabilidade da instituicdo e que
a articulacdo regional continuaria sendo almejada; e, ainda, que no contrato havia a previsdo
de pagamento de obrigagOes socioambientais e de projetos de desenvolvimento regional e de
integracdo com o todo.

As davidas e criticas sobre as projecdes do numero de visitantes (presentes na
apresentacdo e EVEF) foram realizadas trés vezes, duas pela mesma municipe. Nas perguntas,
foram questionadas a métrica e as projecGes de visitacdo. Segundo a municipe, a projecao de
que, em cinco anos apos a assinatura do contrato, a visitacdo seria de 72.000 visitas era
ilusoria, pois isso representaria 30% do que Bonito recebeu no seu melhor ano, em 2022.

Discorremos, no capitulo 111, que em 2023 a visitagdo em Bonito foi de 313 mil, e em
2022, de 280 mil, aproximadamente (OTEB, 2024). Para efeito de compara¢do, um dos
atrativos mais visitados e consolidado de Bonito, 0o MONA da Gruta do Lago Azul, recebeu a
visita de 72.591 pessoas em 2023. Devemos ponderar, também, que o0s atrativos mais
procurados de Bonito sdo os balnearios (33%) e as flutuacdes (23%).

A municipe presente na audiéncia, conforme Apéndice C, exp0s que “a entrada, o teto
de investimento, a infraestrutura, ndo tem como”, referindo-se as projecGes e métricas de
visitagdo. Também questionou o que aconteceria caso ndo houvesse interessados na
concessdo, se haveria revisdo dos estudos e do edital, e se o ICMBIo teria interesse em
investir na infraestrutura necessaria. A resposta deu-se no sentido da construcdo do projeto,
acertos e erros, inclusbes e exclusdes, e citou as contribuicdes que surgiriam a partir do
roadshow, considerando ainda que o0 projeto seria apresentado novamente, evitando o
desperdicio dos gastos com o leildo, na agnicdo do projeto ndo ser interessante e ndo haver
interessados. Em decorréncia de uma negativa para a concessdo, respondeu-se que voltariam
ao planejamento, e o ICMBIo0 seguiria gerindo e viabilizando o uso publico com seu proprio
orcamento, como ocorre comumente em UCs.

Sobre os investimentos em pesquisa, foi questionado o porqué da porcentagem de
1,5%. Explicou-se que se tratava de um modelo de chegada, e que esse percentual seria maior

em UCs com visitagdo consolidada, variando conforme a visitagdo e o estabelecimento.
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A visitacdo é fator elementar nos calculos de projecdo de receita (ingresso), impactos
socioambientais e capacidade de carga dos atrativos. Sobre este Ultimo, foram realizadas
perguntas sobre como seria estabelecida e calculada para as trés areas concedidas. Em
resposta, foi dito que a capacidade de carga é estabelecida pelo Numero Balizador da
Visitagdo (NBV)*, enquanto modelo balizador de licitagdo disponibilizado e elaborado pelo
ICMBio. Afirmou-se que a concessionaria vencedora deveria nos primeiros seis meses da
concessao estabelecer NBV (quantidade de visitacdo) junto ao ICMBIo para cada atrativo da
UC. Conforme o respondente, o Parque receberia visitantes com base nesse numero, e com
mais infraestrutura, seria possivel receber mais visitantes.

Outra ponderacdo sobre a visitacdo, feita por um cidaddo, correspondia a visdo
diferenciada para o PNSBd e as caracteristicas do turista em querer “ver o verde”, afastando o
seu potencial para turismo de massa. A resposta a essa assertiva orientou-se novamente pelo
NBV, complementado que os especialistas do ICMBio verificariam essa questdo junto a
concessionaria e posteriormente seriam responsaveis pela fiscalizacdo dessa visitacéo.

Sobre a visitacdo e isencdo para estudantes e para escolas, um cidaddo perguntou
como seria administrada, no sentido de estabelecer margens razoaveis para esse tipo de
visitacdo, que ele classificou como de educagdo ambiental. Em resposta, esse tipo de visitagdo
foi considerado essencial e que havia uma quantidade determinada para fins de orientacéo da
visita, ndo correspondendo a um valor fechado. Ainda sobre sugestdes do mesmo cidaddo em
relacdo a possibilidade de um passaporte global e/ou anual, o respondente as agradeceu e
disse que possivelmente seria interessante para a concessionaria, ndo havendo restricdes nesse
sentido, mas que a Unica questdo que deveria ser verificada, e estava prevista, € de que,
mesmo nesse contexto, o valor diario ndo ultrapassasse o valor do ingresso.

Questionamentos recorrentes sobre o valor do ingresso para moradores do entorno do
Parque também foram efetuados, visto que constava na minuta do contrato o desconto de 25%
para moradores dos municipios de Bodoquena e Bonito, apenas. Um cidaddo sugeriu que o
desconto fosse aplicado para Jardim, e nesse caso a resposta do representante do BNDES foi
de que o municipio seria incluido. Um cidaddo contextualizou sobre as areas indigenas em
volta do Parque, destacando a terra Kadiwéu ao lado do PNSBd, e em outros municipios,
como Miranda e Nioaque, sugerindo, por fim, que fossem incluidos, enquanto comunidade do

entorno, no direito de desconto de 25% no valor do ingresso.

47 Calculado com base na capacidade diaria de receber visitantes, dependendo da atividade e do manejo
necessario, considerando-se as seguintes questdes: espaco disponivel, servicos, infraestrutura, equipamentos,
seguranca e qualidade da experiéncia do visitante (ICMBio, 2011).
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O desconto no valor do ingresso para a comunidade lindeira e os ajustes desses
valores*® e das receitas acessorias, no sentido de diminuicdo dos valores de referéncia dos
EVEF, fizeram parte das contribui¢fes da consulta publica.

A etapa de consulta pablica, ocorreu mediante disponibilizacdo de formulario on-line
para contribui¢cdes ao processo de CSAV do PNSBd, durante um periodo de quase trés meses,
entre os anos de 2022 e 2023 (21/11/2022 a 17/02/2023). As contribuicdes, sugestbes e
criticas foram realizadas por pessoas fisicas (sociedade civil organizada) e pessoas juridicas
das categorias: empresa interessada, escritorio de advocacia, e sem registro de categoria.
Esses atores direcionaram sua participacdo na consulta publica para as sugestdes de
alteracOes, exclusdes e inclusdes nos documentos anexos (minuta de contrato, caderno de
encargos e EVEF referencial). O relatdrio da consulta publica encontra-se no Anexo B.

A primeira contribuicdo menciona as fragilidades do relevo da Serra da Bodoquena e
sua relevancia cientifica e cénica, que ndo suportaria o turismo massificado, sendo sugerido
deixar a gestdo da UC para o ICMBIio. A resposta a contribuicdo foi registrada como
esclarecimento, e considerou a possibilidade de ocorréncia das concessdes com restricdes aos
servigos de apoio a visitacao e obrigatoriedade do cumprimento, por parte da concessionaria,

do estabelecido em contrato. A resposta do ICMBI0 (2023) a essa contribuigao foi:

Inicialmente, cumpre registrar que, como parte da estratégia de promocdo e
execucdo, conforme Art 1° da lei 11.516/2007 e alteragBes posteriores, do uso
publico e ecoturismo das Unidades de Conservacdo (UC) e de desenvolvimento do
turismo de natureza no pais, o Estado brasileiro tem adotado o modelo de concesséao
de servigos de apoio a visitagdo nos Parques Nacionais desde a década de 1990. As
concessdes se restringem aos servigos de apoio ao uso publico, sendo que a gestdo
da UC continua a cargo do ICMBio. Especificamente sobre o nivel de utilizacdo
cabe salientar que o contrato de concessdo e, por conseguinte, a atuacdo da
concessionaria, deve respeitar, na integralidade, o plano de manejo da UC, bem
como 0 NBV, que leva o consideragdo o nimero 6timo de visitacdo em funcdo das
condicBes de manejo existentes na unidade de conservacao.

Consta nas respostas do ICMBIio (2023) a consulta publica, as sugestdes de alteracédo e
inclusdo de ingresso acessivel/gratuidade para os moradores do entorno, nas seguintes
palavras: “Na clausula 7 incluir os moradores como alvo de isen¢ao”. Considerando que na
minuta do contrato constavam apenas 0s municipios de Bonito e Bodoquena, a resposta a essa
contribuicdo foi de que a sugestdo seria atendida, assim como na audiéncia publica. Mas
consta em ICMBIio (2023) que serdo considerados apenas 0s municipios de Bodoguena,

Bonito e Jardim, municipios em que o Parque se encontra.

48 Sugestdo de ticket médio na faixa de R$ 45,00 e R$ 60,00, feita por uma empresa interessada. Enquanto o
valor apresentado na proposta de concessdo foi de R$100,00 a R$150,00, que corresponde ao pre¢o praticado
em Bonito.
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A autora da sugestdo indicou, ainda, a gratuidade do ingresso, com a seguinte
justificativa: “Considero, em verdade, ser necessario isentar de ingresso os moradores desses
municipios para gerar vinculo afetivo com o Parque, medida estratégica para promocao de
educagdo ambiental e protecao efetiva ampliada”. Nao houve resposta para essa questdo,
apenas sobre o acréscimo de Jardim.

Devido a localizacdo do Parque em zona de fronteira, uma das sugestdes tratava da
inclusdo do idioma espanhol no cardapio e em outros informes. Como justificativa, foram

redigidas as seguintes palavras:

PNSB encontra-se em territorio de fronteira entre Brasil e Paraguai, e ndo muito
distante esta a Bolivia também, sendo que muitos dos visitantes aos municipios,
incluindo o Parque, sdo oriundos desses paises. Seria importante incluséo,
valorizacdo da fronteira e atitude de descolonizag&o.

Sobre isso, a resposta foi de que, por ser uma decisédo negocial, deveria ser tratada
diretamente com a concessionaria, futuramente.

Outro status de resposta que consta como atendido trata das responsabilidades da
concessionaria e do poder concedente quanto a gestdo de incéndios. Esta contribuicdo foi
realizada por uma empresa interessada, que pede que ocorra uma alteracdo no caderno de

encargos, para:

Deixar claro nesta clausula que as responsabilidades de gestdo dizem respeito a
equipe de brigada civil de incéndio da CONCESSAO. Sugere-se que fique claro que
a responsabilidade para prestar os servicos de prevencdo e combate a incéndios fora
da AREA DA CONCESSAO continuam sendo do ICMBio (ICMBio, 2023).

A alteragdo compreende a mudanca no trecho “devera prover e gerir os servigos de
prevengio e combate a incéndios na AREA DA CONCESSAO” para “devera gerir equipe de
brigada civil de incéndio da CONCESSAO e devera prover os servicos de prevencdo e
combate a incéndios na AREA DA CONCESSAO”, conforme consta em ICMBio (2023).

Ainda sobre os encargos e obrigacOes das empresas, neste caso, em relacdo ao de
sistemas de gestdo de seguranca, foi sugerido e ndo atendido o pedido de excluséo de
obrigatoriedade da certificagdo da Associacdo Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) e o
International Organization for Standardization (ISO) 21101. A justificativa para o pedido de
exclusdo se deu em funcéo da existéncia de somente uma empresa certificadora. Todavia, em
resposta, explicou-se que a sugestdo ndo poderia ser acatada devido ao artigo 13 da Portaria
ICMBIo n.° 1.020/2022, a qual gera essa determinacao e estabelece as normas para gestdo de

seguranca nas UCs.
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As contribuicdes das empresas interessadas, escritorios de advocacia e pessoas
juridicas para os valores de ingressos e receitas acessorias, projecdo de demanda de visitacdo
e para 0 modelo historico de crescimento, envolvem questionamentos referentes aos EVEF.
No caso dos ingressos, como mencionado anteriormente, a empresa considerou o valor do
ingresso alto, podendo ser impraticivel para a concessionaria; lembrando que o nimero de
visitas e 0 valor do ingresso s&o a base dos célculos do EVEF.

Somado a isso, a empresa apontou alguns desafios, como o de aumentar o nimero de
visitas*®, baixo atualmente, para um nimero satisfatrio de aproximadamente 100.000 visitas.
Justificou também que a consolidagdo do turismo e o fato de haver muitos atrativos em
Bonito podem ser um problema para a geracdo de receita da concessionaria. Reforcou, ainda,
gue ndo era possivel comparar e sustentar o valor médio do ticket para Parques, devido a
auséncia da possibilidade de analise desse mercado® (benchmarking). Esta e as contribuicoes
analisadas a seguir, foram registradas com o status de ‘“atendidas parcialmente”,
fundamentadas na justificativa de que a “atualizagdo do modelo financeiro do projeto foi
realizada” diante dessas consideragdes.

As sugestdes para melhoramento do modelo de crescimento (considerando
crescimento e prazos) e a projecdo da demanda foram acatadas parcialmente. A contribuicéo
para o ajuste na taxa de captacdo e para a propor¢do entre nimero de visitantes em detrimento

do numero de visitas foram expressos da seguinte maneira:

Ajustar as premissas de projecdo de demanda considerando uma taxa de captagéo da
visitacdo da regido significativamente menor, adequada ao ndmero de visitantes
recebidos em detrimento do nUmero de visitas. Ou seja, considerar para as
estimativas de curva de demanda do PNSB o nimero de visitantes divulgado pelo
Observatério de Turismo, i.e., de 290.391 em 2022. E ndo considerar o nimero de
aproximadamente 700.000 visitas/ano, conforme relatado durante reunido de
Roadshow Parque Nacional da Serra da Bodoquena — Parquetur, do dia 08/02/2023
(ICMBIO, 2023).

A pertinéncia na exposicdo dessa contribuicdo se deve aos equivocos existentes nos
EVEF. Na regido de Bonito podemos considerar dois dados de visitagdo: a estimativa do
numero de visitantes, apresentada no capitulo I, e o numero de vouchers (fornecidos pela
Secretaria de Turismo de Bonito). A empresa sugeriu utilizar a estimativa do ndmero de
visitantes, e ndo o numero referente a quantidade de vouchers, que no ano de 2022 foi de
846.627 visitacOes em atrativos, segundo OTEB (2022).

4 A empresa e demais contribui¢des utilizaram o termo “visitantes”, porém a métrica do ICMBio é feita com
base no nimero de visitas, independentemente do nimero de visitantes, conforme a Instru¢do Normativa
ICMBio n.° 5/2018.

%0 Por se tratar de um mercado novo, é dificil avalia-lo e comparar as performances das empresas.
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A empresa utilizou como exemplo a regido da Chapada dos Veadeiros, que também
possui diversidade de atrativos de ecoturismo e cujo Parque, nas estimativas e nas palavras da
empresa, consegue captar entre 20% e 25% dos visitantes do total da regido, o que, no
PNSBd, compreenderia uma estimativa potencialmente mais realista do que a de 72.500
visitantes.

Com relacgéo aos valores das intervengdes de obra civil, houve um questionamento aos
valores e a data do orgcamento, segundo a empresa em 2021. A contribuicdo nédo foi atendida e
justificou-se que isso ocorreu em funcdo da necessidade de padronizacdo do projeto e que,
“neste caso, serem avaliados [os valores] pelo investidor em seu proprio modelo financeiro,
com vistas a valoragdo do projeto e eventual lance na data de leildo” (ICMBio, 2023).

A contribuicdo direcionada aos macrotemas (constam na minuta do contrato) foi a
mais extensa e robusta. Um escritorio de advocacia ponderou que, em se tratando de um
elemento a ser executado pela empresa (encargo acessério), e definido pela concedente,
poderiam ocorrer desacordos e litigios em relacdo a: “(i) objeto da atividade, (ii) prazos de
execucdo, (iii) forma de execucdo; (iv) agente de execucdo (concessionaria ou terceiro
subcontratado)” (ICMBio, 2023). Também questionaram a falta de defini¢do da alocacdo dos
riscos (ndo havia definicdo dos critérios de compartilhamento de risco com o poder
concedente e dos fatores alheios que poderiam impossibilitar a utilizacdo dos recursos
destinados aos macrotemas), visto que seriam assumidos pela concessionaria, e a auséncia de
especificacdo das atividades que deveriam ser executadas, com possiveis prejuizos a
concessionaria, caso extrapolassem a sua capacidade técnica. Algumas considera¢fes foram

pontuais e pertinentes ao processo de concesséo, como:

Por exemplo, documentos em Consulta Publica, ndo ha no glossario defini¢do sobre
“Macrotemas”, tdo somente “encargos acessOrios”, mas sem esclarecer a natureza
peculiar dessas obrigacBes contratuais. Tampouco h& disciplina na alocacdo de
riscos, embora seja possivel que riscos ndo previstos para a atividade privada sejam
assumidos pela concessionaria a partir da definicdo dos Macrotemas pelo Poder
Puablico, com virtuais impactos no equilibrio econdémico-financeiro do contrato.
Além disso, ha aparente contradi¢do entre as clausulas que preveem como dever da
concessionaria utilizar os valores no prazo de 36 meses (Clausula 12.5), mas caso
ndo sejam utilizados deverdo ser recolhidos & Conta Unica do Tesouro (Clausula
12.6.1.). Carece de disciplina que esclarega se, por exemplo, é uma prerrogativa da
concessionaria optar por nao executar as atividades e somente depositar o valor, 0
prazo para a determinacdo da atividade e especificacdes pelo Poder Concedente
(ICMBio, 2023).

O questionamento sobre a prerrogativa da concessionaria somente depositar o valor
referente a execucdo dos macrotemas, caso ndo cumprisse 0 prazo, foi pertinente de tal

maneira que foi emitido um esclarecimento de que as ac¢Ges de cunho socioambiental
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(macrotemas) demandariam regulamentacdo, e que adequagdes seriam realizadas no contrato,
eventualmente considerando essas contribuicoes.

Essas consideracfes nos remeteram a uma pergunta efetuada na audiéncia puablica
sobre o artigo 35 da Lei do SNUC (Brasil, 2000), o qual estabelece a divisdo dos recursos
obtidos pelas UCs de Protecdo Integral mediante rendas decorrentes de arrecadacdo, servigos
e atividades da prdpria unidade. Questionamo-nos se, em caso de pagamento do valor
referente aos macrotemas diretamente para a conta do Tesouro da Unido, ele seria
redistribuido conforme o artigo 35 da Lei do SNUC (Brasil, 2000), em prejuizo do beneficio
que seria recebido pela UC concedente. Ademais, haveria uma discordancia quanto a proposta
dos macrotemas e o seu entendimento, enquanto cobranga da execugdo de “agdes e servigos
de apoio a visitacdo, protecdo e gestdo das unidades de conservacdo, custeados pela
concessionaria”, definigdo presente em ICMBio (2024c).

Ao analisar o historico de imposi¢cdo dos macrotemas, verificamos que esse encargo
em contratos de CSAV é recente. Conforme ICMBIo (2024c), esse encargo consta no contrato
dos PNs de Aparados da Serra e da Serra Geral, de 2021. No Relatorio Anual das Concessoes
(ICMBIO, 2024d), declara-se apenas que corresponde ao valor de R$ 9.439.759,42, que
compde o valor total nominal do contrato, de R$ 29.866.671,31. Nesse sentido, oS
macrotemas correspondem a um percentual de 31% do valor total do contrato. No contrato de
concessdo nos Parques em questdo (n.° 1/2021), a obrigacdo com relagcdo aos macrotemas é de
custear acOes de apoio ao programa de voluntariado da UC; de monitoramento ambiental e
manejo de espécies; e de integracdo com o entorno e sensibilizacdo ambiental, em valor
correspondente a 2,5% da ROB.

O contrato de CSAV do PN do Iguagu, mais recente, assinado em 2022, estabeleceu o
pagamento de 6% da ROB para a¢gdes em macrotemas. No contrato n.° 1/2022, foram
identificadas as seguintes acGes de macrotemas a serem custeadas pela concessionaria: (1)
apoio as acles de educacdo, comunicacao e interpretacdo ambiental; (2) apoio a projetos de
integracdo com o entorno; (3) apoio a planos e projetos de pesquisa; (4) apoio as acbes de
manejo de espécies; (5) apoio as agdes de monitoramento; (6) apoio ao programa de
voluntariado; (7) apoio as acdes de capacitacdo técnica e apoio a gestdo; e (8) apoio as agdes
de divulgacéo institucional do Parque.

Os contratos mais atuais, de 2024, dos PNs da Chapada dos Guimardes e de
Jericoacoara também possuem previsdo de pagamento desse encargo. No caso do PN da
Chapada dos Guimardes (Contrato n.° 1/2024) esta estabelecido que devem ser destinados

para esses encargos (0s mesmos macrotemas do PN do Iguagu) o valor de 4,5% da sua ROB.
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Por sua vez, no Contrato n.° 2/2024 do PN de Jericoacoara, o valor corresponde a 5% da
ROB. Qutrossim, este contrato apresenta 0s mesmos macrotemas do Contrato n.° 1/2022, com
apenas uma distincdo no macrotema 7, que no caso do contrato do PN de Jericoacoara,
especificamente, versa sobre o ‘“apoio as acdes de organizagdo do transporte dos
MORADORES ¢ TRABALHADORES para a VILA DE JERICOACOARA™®,

Outro momento de consulta, esclarecimentos e verificagdo de interessados na
concessao das areas do PNSBd, foi 0 evento itinerante voltado a criacdo de oportunidades de
negocios, o qual foi amplamente divulgado nas redes do Departamento de Relacionamento
com Investidores do BNDES, Instituto Semeia e no hub de projetos do BNDES.

No dia seguinte a audiéncia publica em Bonito, de forma presencial, ocorreu o
encontro dos representantes institucionais®> com dois empresarios interessados em participar
do futuro edital de concessdo. Nos dias 13 e 14 de fevereiro de 2023 (videoconferéncia),
também se realizaram reunides. No total, ocorreram cinco reuniGes com empresas
interessadas. No relatério do roadshow estdo registradas as participagdes de representantes do
BNDES, Instituto Semeia, ICMBIo e do PPI, efetivamente.

As reunides iniciavam com a apresentacdo da proposta de CSAV do PNSBd, dos
aspectos juridico-licitatérios e da estrutura do projeto. Conforme o relatério do roadshow do
Parque (ICMBIO, 2022c), uma das empresas interessadas apenas solicitou mais informagdes
sobre as areas objeto da concessao e sobre a proposta, incluindo os investimentos.

As duas empresas que participaram do roadshow local, promovido um dia apds a
audiéncia publica, presencialmente, sdo da regido e desenvolvem atividades de turismo. Os
questionamentos detiveram-se na previsdo de langcamento do edital de concessdo e na
possibilidade de realizacdo de atividades turisticas complementares, junto a empresa
concessionaria, considerando a localizacdo da empresa, lindeira ao Parque. Ademais,
ponderou-se se a demanda projetada de visitacdo ndo estaria além da realidade e se havia a
possibilidade de oferta das areas separadamente, podendo ser esta op¢do mais interessante
para os investidores locais.

E possivel que o edital tenha passado por alteracdes em funcdo dessas contribuicdes,
visto que, em entrevista, 0 Gestor Publico (2024) comunicou que o edital a ser lancado

continha mudancas, e que as empresas poderiam escolher uma das areas, e neste caso mais de

51 Contrato n° 002/2024. Disponivel em: https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/concessao-de-

servicos-de-apoio-a-

visitacao#:~:text=A%20concess%C3%A30%20%C3%A9%20um%20contrato,servi%eC3%A705%20de%20apoi

0%20a0%20visitante.

%2 Do ICMBio, do Ministério do Meio Ambiente, da Secretaria Especial do Programa de Parcerias de
Investimentos, vinculada ao Ministério da Economia, do MTur e do BNDES.
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uma empresa firmaria contrato, em areas diferentes. O Gestor Publico (2024) expbs que as
trés areas fornecidas em conjunto poderiam inviabilizar a proposta de concessao.

Devemos lembrar que uma das areas corresponde a Trilha Rancho Branco, a qual ndo
possui atratividade anual, devido ao baixo nivel de 4gua do Rio Santa Maria em alguns meses
do ano, e ao acesso, que ocorre a partir do transito por propriedades particulares. Cabe
mencionar, também, que uma das empresas interessadas, ap6s afirmar que a regido norte do
Parque (Trilha Cénion do Rio Salobra e Rancho Branco, localizadas no fragmento norte) tem
grande potencial para concessdo, demonstrando conhecimento e preocupagdo quanto ao
acesso (passagem) até a trilha Rancho Branco.

De forma geral, outros questionamentos semelhantes aos manifestados durante a
audiéncia e a consulta pablicas foram realizados. As indagacdes e ponderacdes referiam-se a:
demanda de visitacdo, custos (valores dos encargos e outorgas) e investimentos considerados
no modelo, valor do ingresso, haja vista ser um projeto que se iniciaria e sem infraestrutura
pré-existente (greenfield), além de preocupac6es em func¢do da localizagdo do Parque.

Em analise geral sobre o interesse das empresas que participaram das reunides, todas
apresentaram e foram registradas como tendo médio interesse (cogitavam) em participar do
leildo. Esses resultados, no que tange ao interesse das empresas e apds a andlise das
contribuicdes, devem servir e conduzir as alteracdes pertinentes a continuacao do processo de
CSAV.

Seguindo as normativas existentes, ap0s a participacao e contribuicdo social publicas,
avaliacdo e consolidacdo da proposta por parte do 6rgdo gestor, este efetuara o retorno a
sociedade e dard sequéncia ao processo licitatorio, considerando o processo de CSAV do
PNSBd.

Acrescentamos que, para além do acompanhamento, controle e fiscalizacdo sociais,
deve ocorrer, concomitantemente, a atuacdo do poder concedente, a participacdo do usuario
na fiscalizacdo e a devida prestacdo de contas e informacdes por parte da concessionaria. Em
contribuicdo e incentivo ao controle e participacdo social, conforme instrumentos
apresentados anteriormente (OPAP, 2023c), os quais demonstram e exemplificam ser possivel
de serem utilizados em todas as etapas do processo de licitagcdo de concessdes e permissoes.

Tendo em vista que, na defesa desta tese (2024), o processo de CSAV estava no final
da fase de planejamento e aguardando a anélise do TCU para suceder a publicacdo do edital,
iniciando a fase de implementacdo, e havendo a obrigacdo de prestacdo de informagdes

publicas e a disponibilizacdo, antecipada, dos documentos licitatorios (OPAP, 2023c),
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analisaremos, no ambito deste estudo, a minuta do contrato de CSAV do PNSBd para criar
uma base de conhecimento para futuras e possiveis acbes de controle social.

No caso da concessdo de prestacdo de servigos, as especificidades operacionais da
atividade e a relacdo da UC com os prestadores de servico e/ou visitantes ocorrem nos termos
do contrato, conforme parégrafo 1° do artigo 11 da Portaria n.° 289/2021, ainda que este seja
planejado e deva seguir as orientagOes e obrigacOes previstas nas portarias, instrucdes
normativas e referéncias técnicas do ICMBio, como conjecturado nesse mesmo artigo. A

Portaria n.° 289/2021 define, ainda, como contrato de concessao:

[...] o contrato administrativo pelo qual o ICMBIo delega a um particular, por tempo
determinado, a execucgdo e/ou operacgdo de servicos, areas ou instalagdes de apoio a
visitagdo em unidades de conservacdo federais, para que o faca em seu préprio
nome, por sua conta e risco, mediante preco publico pago pelo usudrio ou outra
forma de remuneracdo decorrente do objeto do contrato (ICMBio, 2021, art. 7°,
XV).

Considerando as diversas etapas até a assinatura do contrato que permite ao particular
operar nas areas concedidas, € necessaria a definicdo de objetivos consoantes para a prestacao
de servicos publicos e a atencdo aos limites normativos e especificidades da UC (Cruz, 2021;
ICMBIO, 2018f). Conforme previsto nos contratos de concessdo das UC brasileiras, as
obrigagBes e a atuacdo das concessiondrias estdo limitadas a area concedida, mesmo que
novas areas possam ser incorporadas por meio de termo aditivo, tal qual é possivel, consoante
minuta do contrato de CSAV do PNSBd.

O objeto da minuta de contrato do PNSBd, seguiu o padrdo de alguns contratos
anteriores e as orientacdes e normatizacgdes vigentes, determinando que o objeto do contrato

corresponde a:

[...] concessdo destinada a prestacdo dos servigos publicos de apoio a visitacéo,
revitalizagdo, modernizacdo, operacdo e manutengdo dos servigos turisticos no
Parque Nacional da Serra da Bodoquena (“PNSB”), incluindo o custeio de a¢des de
apoio a conservacao, prote¢do e gestdo do PNSB (ICMBIO, 2022b, p. 3-4).

Quantos aos servicos mencionados e para que possamos compreender 0s principais
objetivos da administracdo em optar por este tipo de parceria, devemos verificar 0s objetivos
de concessdo presentes no projeto basico que subsidiou a minuta do contrato. Constam no
projeto basico do PNSBd os seguintes objetivos de concessdo para a oferta de servicos e
informagdes de qualidade aos visitantes, compativeis com os objetivos da UC:

e promover a conservagdo dos ambientes naturais, a beleza cénica local e as

manifestacdes socioculturais da regido;
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o ofertar infraestrutura fisica adequada e a prestacdo de servicos qualificados para o

desenvolvimento do ecoturismo e do uso recreacional;

e adotar estratégias e mecanismos que propiciem uma aproximacdo da UC com a

sociedade, em especial com as comunidades do entorno;

e inserir a UC no desenvolvimento local e regional como fonte de geracdo de

emprego e renda, especialmente para as comunidades do entorno.

Tomando em conta os objetivos de conservagdo do patriménio natural e cultural do
PNSBd, de aproximacdo das comunidades do entorno e de desenvolvimento local e regional,
entendemos que a maneira encontrada pelo ICMBIio para atingir estes objetivos, mediante
concessdo, foi de criar e cobrar da concessionéria 0 pagamento de uma outorga de encargos
acessorios com base em macrotemas. Entretanto, por ser um mecanismo novo, ainda que
desde 2021 esteja sendo utilizado nos contratos de concessdo, € necessario que haja maior
detalhamento conceitual, dimensional, do valor ideal destinado (proporcdo em relacdo a
infraestrutura construida e impactos socioambientais) e clareza na aplica¢do dos recursos.

A falta de clareza no que tange a conceituacdo e aplicabilidade dos macrotemas
despertou e tem despertado questionamentos, os quais foram realizados na consulta publica da
concessdo no PNSBd. Nessa consulta, sugeriu-se que a definicdo de “macrotemas” fosse
incorporada ao glossario do processo CSAV do PNSBd, em vez de somente serem definidos
0s “encargos acessorios”.

Sobre os valores ligados aos macrotemas, durante consulta publica para CSAV do PN
da Serra do Orgdo, pesquisadores da OPAP pediram esclarecimentos quanto ao pagamento

dos encargos destinados aos macrotemas. Nas palavras dos pesquisadores:

Os valores arrecadados com os servicos de apoio a visitagdo por meio de concessdes
a iniciativa privada devem refletir efetivamente no beneficiamento financeiro das
UCs para a gestdo da conservacdo. Exige, portanto, transparéncia e clareza quanto
ao retorno do pagamento das taxas em prol da conservagdo destes espacos,
principalmente, para os consumidores e usudrios, decorrente da exploragdo
comercial por uma empresa privada com fins lucrativos (OPAP, 2023a).

Os pesquisadores pediram que os valores e a aplicacdo fossem melhor detalhados tanto
no contrato quanto nos EVEF, visto que neste ndo havia sido identificado como 0s recursos
seriam aplicados, e tampouco havia na minuta do contrato o detalhamento na clausula de
pagamentos devidos ao poder concedente, a especificacdo do pagamento da outorga variavel,
considerando sua relacdo com os macrotemas.

Nos EVEF apresentados durante o planejamento da CSAV do PNSBd, consta que o

percentual destinado & outorga + macrotemas deveria ser de 3% da ROB, e na especificacdo
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da outorga constava que a proporc¢do destinada aos macrotemas era de 50% destes 3%, sendo
gue 0 pagamento relativo aos macrotemas se iniciaria no segundo ano de contrato e a outorga
variavel apenas no quinto ano, a partir da data de eficacia do contrato.

Na minuta do contrato do PNSBd (ICMBIO, 2022b), na clausula 12, referente aos
encargos acessorios (macrotemas), consta a destinacdo dos valores, sem especificacfes, para o
custeio dos seguintes macrotemas:

e Apoio as acOes de educacdo, comunicacdo e interpretagdo ambiental;

e Apoio a projetos de integracdo com o0 entorno;

e Apoio a planos e a projetos de pesquisa;

e Apoio as acdes de manejo de espécies;

e Apoio as acbes de monitoramento;

e Apoio ao programa de voluntariado;

e Apoio as acOes de capacitacdo técnica e apoio a gestao;

e Apoio as a¢des de divulgacao institucional do PNSBd;

e Apoio na regulariza¢éo fundiéria promovida na area do PNSBd.

Como exposto anteriormente na anélise de outros contratos, ha uma padronizago nos
temas e na quantidade, aproximadamente sete ou oito. No caso do PNSBd, foram
identificados na minuta do contrato de concessdo nove macrotemas. Especificamente, neste
contrato ¢ proposto como “macrotema” a regularizagao fundiaria. Apesar de valores referentes
a compensacao ambiental estarem sendo destinados ao PNSBd para manutencdo operacional
institucional e para regularizacdo fundiéria, reiteramos que apenas 25% da area do Parque
encontra-se regularizada, conforme Gestor Publico (2024).

A implantacdo das UCs, assim como promover e incentivar a recreacdo e o turismo,
fazem parte das finalidades de criagdo do ICMBIo, conforme a Lei n.° 11.516/2207. Nesse
sentido, a regulacdo fundiaria, a implantacdo da UC e a criacdo de infraestrutura para auxiliar
na conservagdo do patriménio natural, criar vinculos com a comunidade do entorno ou mesmo
viabilizar o uso publico, sdo objetivos do Parque e constam nos seus documentos principais,
como plano de manejo e projeto basico™.

Conforme método utilizado por (Cruz, 2021), a partir dos objetivos da concesséo é
possivel verificar os aspectos ambiental, social, econdbmico e institucional presentes nas

responsabilidades (obrigacBes) contratuais da concessionéria, visto que sdo subsidiadas por

53 No projeto basico do PNSBd ha apenas o Nlcleo Cabeceira do Rio Perdido como atrativo a ser concedido.
Este documento foi produzido em 2017, ano que ainda se cogitava o prazo limite e improrrogéavel de 20 anos
de concessdes, e 0 PNSBd ainda nédo possuia a infraestrutura minima das trés trilhas de visitagao.
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esta. Dessa forma, verificaremos a presenca desses aspectos nas obrigagcdes da concessionéria,
apresentadas na minuta do contrato do PNSBd. Reiteramos, como previsto na minuta, que as
obrigacGes da concessiondria estdo limitadas a area da concessdo, no caso inscritas no caderno
de caracterizacdo do PNSBd.

Os aspectos ambientais de responsabilidade da concessionaria sdo reduzidos e
genéricos, tais como: responsabilizar-se pela destinacdo, triagem, transporte, armazenagem,
descarte e/ou aproveitamento dos residuos; e cumprir e observar todas as normas e exigéncias
legais ambientais e obter, quando aplicavel, todas as licencas, permissdes e autoriza¢des. Ndo
foram contemplados aspectos como implementacdo de um programa de separacdo de lixo e
reciclagem e obrigatoriedade no fornecimento de informagdes sobre a &rea e as caracteristicas
da fauna e flora locais e do Parque de forma geral, contribuindo, assim, para a educacgdo
ambiental, a possivel mitigacdo dos impactos derivados do uso turistico e a divulgacdo do
Parque e de seus objetivos.

Em relagdo aos aspectos sociais, a maioria tem relagdo com a tratativa dos
trabalhadores e visitantes, e, no caso do zelo ao patriménio, entendemos ser parte dos bens e
herancas da/para sociedade. Nesse sentido, os aspectos encontrados foram: responsabilizar-se
integralmente pelos acidentes de trabalho; o cumprimento de todas as determinacdes legais e
regulamentares quanto a legislacdo tributéria, trabalhista, previdenciaria, de seguranca e de
medicina do trabalho de seus empregados, prestadores de servigos, contratados ou
subcontratados; zelo e responsabilidade com o patriménio do poder concedente; manutencédo
da identificacdo e uniformizacdo dos funcionarios e funcionarios das subcontratada; e
disponibilizagdo ao poder concedente, trimestralmente, e sempre que solicitado, de relatério
com as reclamacdes dos visitantes, bem como as respostas fornecidas e as providéncias
adotadas em cada caso. No ambito social, as concessionarias poderiam ter responsabilidades
atribuidas quanto ao provimento de informacGes sobre aspectos de seguranca, condicdes da
operacéo, procedimentos da visita e recomendac6es para o conforto e bem-estar.

Quanto aos aspectos econémicos, devido a discriminagdo dos custos, gastos e encargos
presentes no anexo Caderno de Encargos, constatamos que a Unica mencao a obrigagdes de
cunho econdmico foi sobre a realizacdo de investimentos obrigatdrios e modernizacbes
conforme o0s cronogramas e especificagdes do caderno de encargos da concessionaria.
Aspectos econdomicos referentes aos limites econdmicos das tarifas; possibilidade de
associacédo e utilizagdo do marketing institucional da empresa para promogéo do Parque; e
prestacdo de contas da gestdo dos servicos ao poder concedente e aos usuarios, ndo foram

encontrados.
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Sobre a insercdo das referéncias do Parque no marketing institucional realizado pela
concessiondria, podemos inferir que em algum momento ele foi descontinuado e
desconsiderado, visto que estava propositado no projeto basico, como requisito e obrigacéo do
plano de comunicacéo e identificacdo visual a identificacdo legivel de que junto ao nome da
empresa deveria constar a seguinte frase “Concessionario a servigo do Parque Nacional
Bodoquena”. Algo parecido com a obriga¢do do contrato n.° 1/1998 de CSAV do PN do
Iguacu, responsabilizando a empresa pela utilizacdo de uniforme com identificacdo da
empresa e do Parque. Cogitamos que a minima referéncia as UCs, como a utilizacdo dos
logotipos, poderia servir para reforco da “marca” das UCs e para identificacdo de que aquele
ambiente corresponde a um patrimdnio natural e cultural pablico, e ndo a um lugar somente
comercial.

Ainda sobre a utiliza¢ao da “marca” da UC, acreditamos ser pertinente a cobranca de
uma receita (% da ROB) referente a venda de produtos com a “marca” da UC associada. Essa
prética foi feita na vigéncia do Contrato n.° 1/1998, a partir da cobranga de 5% do faturamento
bruto arrecadado com a venda de produtos relativos ao PN do Iguacu.

Os aspectos institucionais encontrados na minuta do contrato, de responsabilidade da
concessiondria, sdo: informar imediatamente o poder concedente sobre todo e qualquer evento
que altere de modo relevante o normal desenvolvimento da prestacdo dos servicos
obrigatorios; apresentar relatérios gerenciais, balanco patrimonial e demonstracdo de
resultados correspondentes, relatério auditado de sua situacdo contabil e relatério anual de
conformidade; atualizar constantemente a relacdo de bens reversiveis sob sua gestdo, bem
como dos bens inserviveis; cooperar e apoiar as atividades de acompanhamento e fiscalizacao
do poder concedente; atender as convocagdes formalmente encaminhadas pelo poder
concedente, inclusive para participar de reunides para apresentacdo de esclarecimentos e
resultados; responsabilizar-se pela interlocucdo com terceiros; conservar e atualizar
constantemente sobre bens, equipamentos e instalacbes empregados na concessao;
responsabilizar-se por todas as despesas relativas a servicos que utilizar, tais como &agua,
esgoto, energia elétrica, telefone, gas, coleta de lixo; e manter os arquivos contendo as
informagdes dos servigos executados durante a vigéncia da concessao.

Ocorre que o0s aspectos institucionais presente nas obrigacdes contratuais da
concessionaria contemplam sua relagdo com o poder concedente, sobretudo quanto a
comunicados e ocorréncias referentes aos servigos prestados, elaboracdo de relatorios de
prestacdo de contas e os demais, obrigatdrios por lei vigente para o exercicio de fiscalizacdo

por parte do poder concedente na fiscalizacdo das areas, bens, instalagdes, servi¢os no geral e
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qualidade dos servicos prestados ao usuério. As obrigacdes incluem, ainda, a manutengédo da
atualizagdo das informacgOes e 0 pagamento pelos servicos de &gua, luz etc.

Sobre a obrigacdo de atender as convocacdes encaminhadas formalmente pelo poder
concedente, destacamos sua importancia devido a responsabilidade de governanca e de
prestacdo de contas a qual a concessionaria deve se submeter. As autoras Cruz, Rodrigues e
Lemos (2023, p. 206) constataram que, entre os desafios e aprendizados que fizeram parte do
processo de gestdo do PN da Serra dos Orgéos, o qual também adotou 0 modelo de gestdo por
concessdo, estava uma “limitada participagdo da concessionaria nos espagos de consulta,
dialogo e interlocucdo com os demais operadores de turismo da UC e com a sociedade civil”.
Neste caso, ndo estava explicitada a obrigacdo de participacdo da concessionaria nas reunides
do Conselho Gestor do Parque, e a empresa deixou de participar das reunides.

N&o so a participacdo, atuacdo e governanca dos envolvidos com a conservacao e o
uso do patrimdnio natural pablico devem ser bem demarcadas, como suas responsabilidades,
direitos e a fiscalizacdo das aces que abrangem, no &mbito do contrato, uma série de relaces
entre concessionaria, usuario e poder concedente.

Apds apresentar as obrigacOes inerentes a concessionaria, passemos as obrigacfes do
ente administrativo e politico que deve atuar no monitoramento, fiscalizacdo e regulacdo da
atuacdo da concessionaria.

Na clausula 17 da minuta do contrato de CSAV do PNSBd, constam as obrigacGes do
poder concedente: garantir a concessiondria a plena exploracdo das receitas do PNSBd e das
receitas acessorias, assim como o permanente acesso livre da concessionaria e de sua equipe e
funcionarios a area da concessao; disponibilizar a concessionaria os bens que ficardo sob sua
gestdo; responsabilizar-se pelos 6nus, danos, despesas, pagamentos, indenizagdes e eventuais
medidas judiciais decorrentes de atos ou fatos, inclusive de natureza ambiental, anteriores a
data da eficacia do contrato; fornecer informacgfes disponiveis e necessarias ao
desenvolvimento da concessdo; fundamentar adequadamente suas decisOes, aprovagoes,
pedidos ou demais atos praticados; indicar formalmente o(s) agente(s) publico(s)
responsavel(is) pelo acompanhamento do contrato; acompanhar, fiscalizar permanentemente e
atestar o cumprimento do contrato, bem como analisar as informacdes prestadas pela
concessionaria, incluindo-se os relatorios auditados da situacdo contabil da sociedade de
propdsito especifico, contemplando, entre outros, o balanco patrimonial e a demonstracdo de
resultados; aplicar as sances e penalidades e adotar as demais medidas necessarias ao
cumprimento regular do contrato; interceder junto aos Orgdos de seguranga publica para

assegurar que seja destacado efetivo com a finalidade de preservar a ordem publica e garantir
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a seguranca dos usuérios do PNSB; arcar com todas as despesas relativas a servigos que
utilizar, tais como agua, esgoto, energia elétrica, telefone, gas, coleta de lixo, e outras; emitir
tempestivamente as autorizacfes que sejam necessarias a execucdo do objeto do contrato;
colaborar, dentro da sua esfera de competéncia e observados os termos da legislacdo
pertinente, com a obtencdo das licencas, permissdes e autorizagbes eventualmente necessarias
para a execucdo do contrato; selecionar uma pessoa juridica ou consércio dentre aqueles
apresentados pela concessionaria em lista triplice, para desempenho das atividades de
verificador de conformidade; e disponibilizar aos usuarios e a sociedade civil em geral, com
periodicidade bianual, relatérios sobre os servigos prestados pela concessionéria e 0s
resultados alcangados pela concessao.

Nesse sentido, o poder concedente fica responsavel pela garantia das condicdes para a
prestacdo do servico, garantias de seguranca e da prestacdo de informacg6es para o0 usuario e
do monitoramento de fiscalizacdo da concessionaria e do contrato. No caso do ator
“verificador independente”, 0S quais sdo considerados importantes para objetividade e
imparcialidade da fiscalizacdo, conforme OPAP (2023a), 0os pagamentos e a natureza deste
ator devem ser bem estabelecidos no &mbito dos encargos da concessionaria, para garantia da
eficiéncia e independéncia do seu servigo.

A garantia dos direitos dos usuarios, tanto pela concessionaria quanto pelo poder
concedente, foi apresentada. Porém, destacamos e analisamos alguns direitos e obrigacdes dos
usuarios presentes na clausula 20 da minuta do contrato de CSAV do PNSBd (ICMBIO,
2022b). Séo eles: direito ao recebimento dos servicos adequados e informacdes quanto aos
objetivos de visitagdo e conservacao e aos precos dos ingressos e dos servicos obrigatdrios ou
ndo; levar ao conhecimento do poder concedente e da concessiondria as irregularidades e dos
ilicitos as autoridade competentes; contar com canais de comunicacdo fisicos e eletrdnicos
efetivos (sitio na internet, endereco de correio eletrénico) para fazer reclamacdes, sugestdes e
elogios a concessao; contribuir para a conservacdo dos bens reversiveis e do PNSBd; utilizar
adequadamente as areas da concessao e 0s servicos; colaborar para a adequada prestacdo dos
servicos e utilizacdo da &rea da concessao.

Os direitos dos usuarios estdo concentrados no recebimento de informagGes e servigos
de qualidade, enquanto os deveres voltam-se para as dendncias de irregularidades e ilicitos,
assim como devem contribuir para a manutencdo dos bens publicos. Apesar do direito ao
recebimento de informacgOes referentes aos objetivos do Parque, ndo fica especificada a
importancia de se reforcar os aspectos ambientais ndo sé da fauna e flora, mas das

caracteristicas geoldgicas, geomorfologicas e hidrogréficas; alem das explicacbes da
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importancia de manutencdo desse patrimdnio e dos impactos ambientais gerados pela
visitacao.

Reiteramos que trabalhos anteriores, como Septanil, Rodrigues e Ranieri (2023),
demonstraram a auséncia de analises prévias de viabilidade socioambiental e impactos
gerados pela visitacdo. Esses autores também constataram que a base e fundamentacdo
documental concentra-se na viabilidade e retorno econdmico-financeiro para a concessionéria,
de forma a conseguir concretizar a concesséao.

Quanto a relagcdo da UC e da concessionaria com o entorno, analisamos alguns itens,
como valor do acesso ao atrativo e retorno na forma de empregos. A viabilidade social do
empreendimento e da concessdo depende muito da visitacdo, méao de obra e dos usuarios.

Os atrativos do PNSBd estdo a uma distancia, aproximada, de 50 a 90 km do trade
turistico de Bonito, o qual ocasiona suporte de mao de obra, assim como Bodoquena, e
respaldo para a cobranca do elevado preco de ingresso e aumento do nimero de visitantes em
funcdo da melhora na infraestrutura. Porém, devemos comparar as condicdes de visitacdo, o
preco do ingresso e 0s empregos gerados (Tabela 9) com outras UCs concedidas, para que

possamos compreender melhor a proposta de CSAV do PNSBd.

Tabela 9 — Viabilidade social da concessao

uc N.° visitas Preco do Preco do ingresso Empregos
(2023) ingresso? (comunidade) diretos
PN do Iguagu (Urbia-Cataratas) 1.800.225 R$ 97,00 R$ 19,00 400
PN da Tijuca (Trem de Corcovado) ~ 2.232.128° R$ 122,50 - 60
alta temporada
PN da Tijuca (Paineiras-Corcovado)  2.232.128° R$ 81,50 -- 136
alta temporada
PNs de Aparados da Serra e da Serra  147.606 R$ 97,00 -- 212
Geral (3 diérias)
PN de Itatiaia 149.869 R$ 42,00 residentes do entorno 34
R$4,00
PN da Chapada dos Veadeiros 80.258 R$ 45,00 residentes do entorno 22
R$4,00
PN Marinho de Fernando de 618.238 R$ 358,00 desconto Brasil 63
Noronha (10 diérias) R$ 179,00
PN da Serra da Bodoquena 5.998 R$ 80,00 25% preco do ingresso 40
(proposta) (EVEF)

Nota: a) ingressos com precos atualizados e verificados no final de 2023; b) o total de visitas (4.464.257) foi
dividido entre os dois atrativos, considerando 53% das visitas ocorrerem no Morro do Corcovado, conforme
Hyde e Alves (2024).

Fonte: Elaboracéo propria com base em tabela de EVEF* do PNSBd e ICMBio (2024a, 2024c).

5 EVEF utilizado no processo de CSAV do PNSBd, disponivel em: https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-
informacao/editais-diversos/editais-diversos-2022/aviso-de-consulta-e-audiencia-publica-no-09-2022.
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Os dados e informagdes contidos na tabela demonstram uma grande diferenca no
namero de visitas dos PNs expostos e nas visitas do PNSBd, lembrando que a projecéo de
demanda apresentada pelo BNDES durante audiéncia publica é de que o nimero de visitas do
Parque chegue a 70 mil visitas no 5° ano de contrato.

Em relagéo ao preco do ingresso, o valor propositado se equipara ao praticado no PN
da Tijuca (Paineiras-Corcovado) e estd acima dos valores dos PNs de Itatiaia e PN da
Chapada dos Veadeiros, comparaveis ao PNSBd, mas que possuem uma visitacdo mais
elevada, cobrando metade do preco do ingresso, o que destaca ainda o valor irrisério cobrado
dos residentes do entorno.

Todavia, 0 PNSBd projeta uma geracdo de empregos diretos maior do que a dos PNs
de Itatiaia e da Chapada dos Veadeiros. No que diz respeito & mdo de obra disponivel a
servico do PNSBd, podemos concluir que ndo seriam necessarios grandes investimentos no
macrotema “capacitagdo técnica e apoio a gestdo”, uma vez que a regido de Bonito/Serra da
Bodoquena possui um mercado estdvel de turismo de natureza e diversos profissionais
qualificados para execucdo dos servigos turisticos, inclusive de conducdo no Parque.
Atualmente, segundo Gestor Publico (2024), o PNSBd possui, aproximadamente, 200
condutores credenciados, dos quais cerca de 70 a 80 sdo ativos.

Assim, averiguamos que a concessionaria poderd utilizar-se dos precos elevados
executados na regido e polo turistico de Bonito/Serra da Bodoquena, devido a valoracdo da
natureza e ao mercado consolidado, porém, ndo pode ser “obrigada” a contribuir diretamente
com o entorno (fora da area concedida), somente mediada pelo ICMBIo, a partir da proposta
dos macrotemas.

A andlise realizada neste capitulo nos permite concluir que a criacdo de infraestrutura
para visitacdo e viabilizacdo do uso publico é o principal objetivo pelo qual se esta efetuando
a CSAV do PNSBd. Em sintese, aparentemente a escolha do modelo de concessdo para
desenvolvimento do turismo no PNSBd néo foi realizada em conjunto com a comunidade
local, visto que, em 2017, foram encomendados os primeiros estudos de viabilidade e foi
lancado o edital para procedimento de manifestacdo de interesse, antes mesmo da Lei que
autoriza legalmente as concessoes.

O avanco do processo de CSAV do Parque inclui sua qualificacdo no PPI, que possui
como finalidade a interacdo entre a esfera publica e a privada, mediante assinatura de
contrato, o qual implica uma das formas de desestatizacdo da prestacdo dos servicos publicos.

O foco do PPl até 2019, estabelecido pela sua lei de criagdo, era a execucdo de
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empreendimentos publicos de infraestrutura, porém, posteriormente, passou a abarcar 0s
servicos publicos também.

Os estudos de viabilidade, todavia, sdo flexiveis e acompanharam a tendéncia do
modelo de concessdes, enquanto modelo de parcerias. Em contribuicdo a consulta publica, o
OPAP (2023a), ao solicitar esclarecimentos quanto ao prazo de vigéncia do contrato de
concessdo no PN da Serra dos Orgdos, ponderou: “Considerando que é apresentado um EVEF
com a projecao de um Unico cenario (exclusividade de prestacdo de diversos tipos de servicos
e Unico prazo de 30 anos), se a concessao fosse de 10, 15 ou 20 anos também seria viavel
economicamente?”’, exemplificando com a experiéncia de concessdes do PN do lguagu, que
possui trés concessionarias operando servicos especificos, por prazos menores de 10 e 15
anos. O OPAP (2023) ainda questionou:

Em que sentido um contrato de tdo longo prazo confere maior seguranca? Observa-
se 0s parametros utilizados para projecdo da demanda em termos quantitativos
(historico +PIB), mas quais seriam os parametros usados para projecdo da oferta
como tipos de servigos, qualificacBes prioritarias, precificacdo, que influenciam os
investimentos necessarios (payback) e o prazo? Ha estudos que embasam a proje¢éo
da oferta (ex: Disposicdo a Pagar - DAP, Conjoint Analysis)? Estudos de mercado?
Existe uma amostragem estratificada de preferéncia pelos diferentes grupos que
fazem uso do PARNA? Conforme Portaria n°® 289/2021, Art. 4 e 5, como uma
concessdo exclusiva, de longo prazo contribui para a inclusdo social e 0 acesso
democrético as areas de visitacdo da Unidade de Conservacéo e estimulo ao turismo
de base comunitéaria?

Os guestionamentos e as incertezas em relacdo a escolha do modelo de concessdo em
detrimento de outros tipos de parcerias demonstram que a escolha do tempo de duracdo e do
préprio modelo devem ser melhor explicados e justificados, incluindo as vantagens para a
comunidade do entorno.

A mudanca nas diretrizes da politica de concessdo pode ser exemplificada com a
CSAV do PNSBd, pois a proposta inicial de tempo de concessao presente no Ato Justificador
e depois no projeto basico (elaborado com base em EVEF) era de 20 anos. O Gestor Publico
(2024), quando questionado sobre o tempo de duragéo e os termos do contrato de concesséo,
respondeu que o nimero de anos esta relacionado ao indice de viabilidade e que, se ja
existisse estrutura, isso poderia diminuir o tempo de concesséo, acrescentando que, no caso do
Parque, era preciso atrair investidores, dar garantias e um prazo maior de seguranca.

Nesse sentido, a minuta do contrato corresponde ao resultado dos estudos,
experiéncias de concessdo em outras UCs e garantias de uma proposta atrativa as empresas

interessadas, a qual, no caso do PNSBd, foi bastante questionada durante os momentos de
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consulta publica, ndo s6 pela falta de viabilidade, mas pelo interesse publico em algumas

clausulas e nos resultantes dos estudos.
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CONSIDERACOES FINAIS

No inicio deste trabalho discutimos os valores e formas que a natureza assumiu em
diferentes momentos histéricos, os quais expdem os processos de degradacdo dos ambientes
naturais, a depender das atividades socioecondmicas, da protecdo e do manejo das areas
destinadas a conservacgdo. Constatamos que a producao da natureza esta na esséncia do que se
objetiva entender por “desenvolvimento”.

No contexto atual de valorizacdo, a natureza e suas formas absorvem novas maneiras
lucrativas de assimilar os excedentes de capital, o que, para Harvey (2004), demora anos de
investimento em um projeto que precisa demonstrar o seu valor e buscar as atividades
produtivas que o sustentem. Ainda que a natureza nao possua limites rigidos estabelecidos,
constantemente havera a demarcacdo de espacos destinados a acOes e pretensdes (pré-tensdes)
de conservacdo e preservacdo do que se entende por natureza. Nesse sentido, surgem as
concepgoes de “areas protegidas” e “unidades de conservagdo”.

A producdo da natureza e dos seus limites materializa o0 processo de producdo social
(objeto/mercadoria). Se em um primeiro momento, a ideia era afastar/reservar as areas
“naturais” do avango da utilizagdo direta dos seus recursos; em um segundo momento e
justificado pela geracdo de receita para conservacao, parte dessa natureza (recursos) sera
conduzida/destinada & sensibilizacdo da relagdo homem/natureza (uso publico), e enquanto
objeto apropriado pelo setor privado, sera utilizada para o consumo por meio do turismo (uso
privativo).

A sociogénese da conservacdo moderna e publica da natureza foi dividida por
Santamarina Campos, Vaccaro e Costa (2014) em trés etapas, que inicialmente compreendia a
busca pelo paraiso perdido que abarcava uma paisagem baseada em valores identitarios
patridticos e nacionais; a multiplicacdo de instituicdes e a expansdo das areas protegidas a
partir de agentes e figuras protecionistas preocupados com o contexto de crises ambientais; e
0 novo modelo de conservagdo participativa e de irrupcdo da conservacdo neoliberal
(parcerias/concessoes).

Ao que Cruz (2012) chama de “patrimonializagdo do patrimoénio” corresponde a
patrimonializacdo dos bens publicos, relacionados a producdo de espacos e turismo,
produzindo ainda conflitos e contradi¢cbes. Assim, a conservacdo da natureza e sua
patrimonializagdo envolve interesses politicos, econémicos e socioculturais. A relagdo entre
politica, economia e espago possibilitou a reflexdo sobre a maneira como empregamos o

patrimonio natural, ou seja, conforme a relevancia dos ambientes para a economia.
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Ao modelo de conservagdo, antes executado pelas instituicbes puablicas, foram
incluidas as parcerias com as organizacdes de sociedade civil e com o setor privado,
permitindo o uso turistico de alguns espacos das UCs e validando a criacdo, implementacao e
uso das UCs. Destarte, entendemos que o processo de concessdo do patrimoénio natural
envolveu ndo s6é a sua valorizagdo, como também seu uso e mercantilizacdo
(divulgagdo/marketing). O patrimbnio natural, neste contexto, estd sendo produzido e
reproduzido enquanto produto/insumo/mercadoria pela atividade de servigos turisticos.

No Brasil, a década de 90 do século XX e o inicio do século XXI foram cruciais para
compreendermos 0 avanco das politicas econdmicas neoliberais, turisticas e, concomitante,
ambientais. O turismo de natureza e de aventura avangaram, a partir das normatizagdes, € 0
turismo de forma geral foi apontado como solucdo para obtencdo de receita (incentivo a
chegada de turistas internacionais), assim como veio a ser para a implementacdo das UCs.

Apesar das semelhancas entre as formacgdes econdmicas e sociais e 0S espacos
produzidos no ambiente da politica de concessGes, ao definir e especificar o recorte ao qual
nos propusemos investigar, averiguamos que existe na regido turistica Bonito/Serra da
Bodoquena uma relacdo historica entre producdo da natureza e turismo, incluindo conflitos e
territorializagBes diversos. Devido a quantidade de recursos naturais valorizados e com
objetivo de consolidacdo da atividade turistica, varias politicas publicas de turismo destinaram
recursos para esta regido, em beneficio e com apoio da populacdo local, que buscava meios
para conciliar a conservacdo das belezas naturais com geracdo de renda e lucro advindos desta
atividade econdmica.

A experienciacdo do turismo no PNSBd iniciou com a estruturacdo minima e a
abertura da Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do Rio Perdido e, posteriormente, das Trilhas
Canions do Rio Salobra e Rancho Branco. Até entdo, a comercializacdo das trilhas e dos
servicos turisticos tem sido prestado por condutores e agéncias de turismo. Pelo fato de as
trilhas apresentarem diferentes realidades quanto a infraestrutura, paisagens e acessos, iSO
gerou durante o processo de roadshow o questionamento da possibilidade de segmentacédo das
areas para concessdo. Essa possibilidade foi apontada como possivel mudanga no contrato de
concessdo do CSAV do PNSBd pelo Gestor Publico (2024).

Os conflitos pelos usos de terra fazem parte do contexto do patriménio natural pablico
do PNSBd desde a sua criacdo, mas 0 novo uso para mercantilizacdo da natureza e geracao de
receita surge a partir do turismo. As trés areas do Parque delimitadas e destinadas para a
estruturagdo dos atrativos turisticos foram inicialmente utilizadas para uso publico das

visitacOes de instituicbes de ensino e pelos condutores de visitantes como forma de
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complementacdo da sua renda. Mas a decisdo de aumentar a infraestrutura para
desenvolvimento das atividades de turisticas e de uso publico orientaram o PNSBd na direcao
do projeto de concesséo.

A atuacdo do Estado e do ICMBIio criou um arcabouco legal e normativo
territorializante, com politicas de uso publico e concessdo do patriménio natural no interior
das UCs brasileiras. Ainda que esse processo molecular para facilitagdo da acumulagéo de
capital tenha preterido algumas UCs em detrimento de outras, o avanco do namero de visitas
(1.127% entre 2000 e 2023) e o firmamento de parcerias para desenvolvimento da atividade
turistica encontraram em 2018 seu amparo legal. A Lei de Concessdes € o alicerce das
politicas publicas e do projeto de concessdo dos servigos, areas e instalacbes de apoio a
visitacdo em UCs, principalmente PNs.

O programa de CSAV foi apresentado como um modelo de conservacdo, de
viabilizacdo do uso publico e de financiamento para a implementacdo e gestdo de UCs.
Todavia, a anélise das concessdes, em um cenario em que ndo ha indicadores, diretrizes,
objetivos e responsabilizacdes transparentes, demonstrou os principais problemas associados
a gestao e fiscalizacdo do contrato e do projeto de concessdo, tais como: auséncia de recursos
operacionais, planejamento, coordenacdo adequada, manuais e metodologias; dificuldade de
verificacdo das informacgdes sobre receita e analise do estudo de negdcios e de viabilidade
econémico-financeira; participacdo social, responsabilizacdo e transparéncia dos resultados;
implementacdo de pesquisas de satisfacdo dos visitantes; e seguranca e impactos ambientais
relacionados a visitacao.

A importancia da fiscalizacdo dos contratos deve-se ao fato de estes serem 0s
instrumentos que formalizaram as relacfes entre o setor publico e o privado. Mesmo com a
normatizacdo juridica, a defini¢do de termos, conceitos, objetivos e objetos da concessdo sao
estabelecidos pelo contrato, possibilitando ajustes e incrementos que conferem liberdades e
obrigagdes as partes (Unido e empresas), conforme legislacdo que rege o instrumento.

As relagdes entre o direito publico e o privado estdo entrelagadas nas modalidades
escolhidas para a prestacdo dos servicos de uso publico das UCs. Mas a politica e o programa
de concessoes, diferentemente das outras modalidades, envolve normas singulares e relagoes
reciprocas estabelecidas no acordado contratual. Nesse sentido, s@o acrescentadas as leis
vigentes uma legislacéo propria que regulamenta o objeto contrato e o processo de licitagéo.

Foi constatado que o discurso de ineficiéncia do Estado em gerir as UCs, ou mesmo de
fiscalizar a CSAV, corresponde e muito em uma sobrecarga de trabalho e falta de recursos

organizacionais para as acOes de fiscalizacdo dos contratos de concessdes. Outro problema
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esta relacionado ao interesse publico nesse modelo de concessdo, ainda que tenha ocorrido um
aumento nas receitas provenientes das outorgas.

A transparéncia dos dados e informacdes corresponde a outro ponto a ser considerado,
pois € bastante prejudicada pela ineficiéncia na responsabilizacdo e no incentivo a
participacdo social por parte do Orgdo Gestor. Os Conselhos Gestores seriam espagos
oportunos para a discussao, tanto dos processos de concessdo quanto das responsabilizacdes e
participacdo comunitaria, contudo, ndo ha uma obrigacdo das concessionarias em
participarem de espacos de dialogo. As obrigacdes no retorno social e ambiental somente
ocorrem efetivamente a partir de obrigagdes, indicadores e bonificagcdes estipulados no
contrato, reforcando a relacdo contratual baseada em interesses entre a esfera publica e a
privada.

Logo, a sustentacdo do modelo de areas protegidas e de concessdes esta pautado no
financiamento do sistema de UCs e na efetivacdo do uso publico e da conservagdo do
patriménio natural. Dessa forma, viabilizar e manter esta estrutura € manter o modelo. Este
caminho escolhido pela gestdo publica deve minimamente estabelecer os critérios para o
acompanhamento do modelo e dos impactos das concessdes para as UCs.

O acompanhamento, apresentacédo e discusséo da fase de planejamento do processo de
CSAV do PNSBd nos permitiu inferir que o interesse maior na concessdo ocorreu em funcao
da criagdo de infraestrutura. Ainda que diversos objetivos, tais como conservacdo do
patrimdnio natural e cultural da regido, aproximacdo do Parque com a sociedade,
principalmente com as comunidades do entorno, desenvolvimento local e regional (geracao de
emprego e renda), também constem no projeto basico para CSAV.

O acompanhamento e analise dos momentos de participacdo e controle social
(audiéncia e consulta publicas), roadshow e da resposta institucional (ICMBio e BNDES) nos
elucidaram quanto aos aspectos mais importantes e que foram evidenciados pelos
questionados da populacéo local. Os questionamentos ressaltaram as preocupacdes quanto a
descontos e isencbes para a comunidade do entorno, sugerindo incluir mais municipios e as
comunidades indigenas do entorno; elevados pregos do ingresso; prejuizos ao trabalho que os
condutores ja desempenhavam; viabilidade econdmica e financeira da proposta, dada a
incompatibilidade das projecGes com a realidade; e possiveis retornos para o Parque e para a
comunidade, exigindo mais informacdes sobre os macrotemas. Algumas consideracfes e
sugestOes tiveram um retorno institucional positivo, como adicionar a populagdo de Jardim
como beneficiaria do desconto para comunidade do entorno, segmentar as areas para que mais

de uma empresa possa participar da concessdo e para que esta seja viavel economicamente.
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Poucos questionamentos foram proferidos sobre o0s possiveis impactos
socioambientais da visitagdo no PNSBd. Ponderamos que isso pode ter ocorrido devido a
baixa quantidade de informacdes sobre o assunto nos documentos anexos ao processo de
concessao, 0 que evidencia que ndo ocorreu um estudo prévio de viabilidade socioambiental.
E possivel que a auséncia do estudo de viabilidade socioambiental esteja vinculada a geragéo
de atratividades para o fechamento do negdcio e ao fato de o ICMBio continuar responsavel
pelas acdes de conservacdo e preservacdo do Parque, reforcando a ideia de que o negocio da
concessao prevé a viabilidade econdmica, e ndo a socioambiental.

Quando analisamos alguns possiveis impactos da concessao para 0 PNSBd e para a
comunidade do entorno, averiguamos que € possivel que ocorra um aumento nas visitas, mas
ndo como apresentado nas projeces do EVEF; em relacdo a previsao de geracdo de empregos
diretos, constatamos estar acima dos empregos gerados nas concessdes de alguns PNs, mas
devemos ainda verificar, posteriormente, se a concessdao ndo afetaria a geracdo de renda dos
70 a 80 condutores que atuavam ativamente no PNSBd.

O acesso ao patrimoénio natural publico do Parque fica comprometido devido ao preco
elevado dos ingressos, que acompanha os valores praticados pelo turismo de Bonito; e por
considerar apenas 0s municipios em que ha area do Parque como comunidade do entorno,
sendo que o municipio de Porto Murtinho, onde esté localizada a comunidade Kadiwéu (zona
de amortecimento do Parque), que durante muito tempo foi (e ainda é) apontado como
municipio que possui areas do PNSBd, e inquestionavelmente corresponde ao entorno do
Parque.

Concluimos que o processo de CSAV do PNSBd seguiu os tramites estabelecidos pela
politica de concessdo, incluindo sua qualificagdo no PPl e no PND, que hoje admitem
conceder ao setor privado a prestacdo de servigcos publicos de interesse estratégico, para além
da criacdo de infraestrutura (objetivo inicial). Em 2024, a despeito dos varios decretos de
qualificacdo de UCs para PPl e PND (25 UCs no total), os quais foram revogados, o PNSBd
foi excluido do PND, assim como as demais UCs; e mantiveram-no apenas no PPI devido ao
processo de concessdo em andamento.

Embora reconhegamos os limites da acdo do Estado em um mundo liberal, mesmo
assim € importante registrar propostas de acOes para o poder publico no sentido de
possibilidades de regulacéo para garantir direitos socioambientais. Isto posto, para contribuir e
concluir, apresentamos as seguintes propostas:

o fortalecimento da instituicdo publica gestora das UCs brasileiras e responsavel pela

execucdo do Plano Nacional de Meio Ambiente;
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a instituicdo puablica gestora deve estabelecer critérios, especificacdes e
normatizacdo claros que orientem e justifiguem o estabelecimento dos diferentes
tipos de parcerias;

se continuada a politica e o projeto de concessdes, que seja realizado o
planejamento anterior pelos gestores publicos das UCs quanto aos impactos
socioambientais da concessao e a consulta ao interesse publico dos cidadaos e da
populacéo local;

inclusdo de um estudo de viabilidade socioambiental e do plano de manejo
enguanto documento anexo aos processos de concessdo dos servicos de apoio a
visitacao;

e, por fim, fazer avaliacdo, busca e incentivo a outros tipos de parcerias para
viabilizagdo do uso publico nas UCs, incluindo as parcerias voltadas ao turismo de

base comunitaria.
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APENDICES

APENDICE A - 1° Roteiro de entrevista semiestruturada — Gestor Publico do PNSBd

Nome do entrevistado(a):

Data da entrevista: Hora:

Local da entrevista:

1) Quais os impactos positivos e negativos do aumento da visitacdo no PNSBd?

2) Qual a importancia da destinacdo e aplicacdo dos recursos de compensacdo ambiental
(Fundo de Compensacdao Ambiental) para a viabilizacdo da visitacdo no Parque?

3) Quiais as parcerias sdo realizadas para o desenvolvimento da visitagcdo no PNSBd. Tanto
para criacdo de infraestrutura, acesso as trilhas, quando para a prestagdo de servicos de
visitacao?

4) Como a visitacdo é comercializada pelos parceiros e prestadores de servigos de conducao?

5) Quantos cursos de formacdo de condutores foram realizados? Quando? E quantos
condutores estdo cadastrados hoje?

6) Como ¢ a relacdo existente entre os condutores e a administracdo do Parque?
7) Como é feito o controle e a contagem de visitas ao PNSBd?

8) Existe o Plano de Uso Publico do PNSBd?

9) Qual a porcentagem (%) de regularizacéo do Parque?

10) O que acha sobre o tempo de duracéo e dos termos do contrato de concessdo dos servicos
de apoio a visitacdo para empresa privada?

11) Como sera realizada a fiscalizacdo e monitoramentos do contrato do contrato de
concessao?

12) Quais as perspectivas para a continuidade da visitacdo caso o processo de concessdo dos
servicos de apoio a visitacdo ndo se concretize?

13) Considerando o ICMS Ecol6gico, o PNSBd recebe algum retorno referente a este
imposto?
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APENDICE B - 2° Roteiro de entrevista semiestruturada — Gestor Pblico do PNSBd

Nome do entrevistado(a):

Data da entrevista: Hora:

Local da entrevista:

1) Quais os impactos positivos e negativos do aumento da visitacio no PARNA? Vocé
concorda com a interpretacao de que o turismo pode ser uma via potencial para a conservacao
da natureza? Porque?

2) Quais as maiores dificuldades que o Parque encontra para viabilizar a visitagdo turistica?
Davida: a visitacdo escolar ocorre no mesmo lugar das trilhas?

Duvida: Escalada?

3) Qual trilha mais visitada hoje?

4) Qual a importancia da destinacdo e aplicacdo dos recursos de compensacdo ambiental
(Fundo de Compensacao Ambiental) para a viabilizacdo da visitacdo no PNSBd?

5) Quais as parcerias ocorrem para os desenvolvimentos da visitagdo no PNSBd. Tanto para
criagédo de infraestrutura, quando para os servigos de visitacdo?

Davida: Projeto Canad = resultados?

6) Para efetivacdo da visitacdo é necessario passar por outras areas, qual o tipo de relacéo
existente entre os condutores, produtores e os moradores do assentamento Canad?

7) Como a visitacao é comercializada pelos parceiros e prestadores de servigos de conducao?

8) Quantos cursos de formacdo de condutores foram realizados? Quando? E quantos
condutores estdo cadastrados hoje?

9) Qual o tipo de relacdo existente entre os condutores e a administracdo do Parque?
10) Quais os pontos positivos para 0 PARNA do sistema de servigos de condugéo?
11) Como é feito o controle e a contagem de visitas ao PNSBd?

Davida: Somente visitantes turisticos? E as escolas?

12) Existe Plano de Uso Pablico do PNSBd?

13) Qual a porcentagem (%) de regularizacdo do PARNA? Compensacdo de Reserva Legal
apenas?

14) O que acha sobre o tempo de duragédo do contrato de concesséo e dos termos do contrato?

15) Como serd realizada a fiscalizagdo e monitoramentos do contrato do contrato de
concesséao?
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16) Quais as perspectivas para a continuidade da visitacdo caso o processo de concessao dos
servigos de apoio a visitacdo ndo se concretize?

17) Considerando o ICMS Ecoldgico, o0 PNSBd recebe algum retorno referente a este
imposto?
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APENDICE C - Perguntas e respostas durante audiéncia publica

Perguntas/Sugestdes/Criticas

Respostas e consideracdes do BNDES

Considerando o tamanho do Parque, tem previsdo das novas areas
que o governo vai indenizar, qual procedimento para ela ser
anexada a esse projeto? Vai ser automatico?

Sugestdo: todas as areas regularizadas e que seja possivel a
exploragdo, passe pelos conselhos, municipal e estadual e federal,
ter essa consulta plblica, para que a sociedade possa ter esse
controle maior da exploracdo dessa area.

Pergunta: Se os investimentos podem ou serdo financiados ou
estimulados pelo BNDES?

Toda area que ndo estdo incluidas no contrato de concessao, para serem incluidas tem dois critérios: tem que
haver interesse pablico de disponibilizar aquelas areas, interesse da concessionaria em receber as areas
disponibilizadas, e ai se passa para a fase do equilibrio econémico e financeiro do contrato. Todo contrato é
feito com base em um estudo para outra area especifica. Se esta agregando outras areas pode ser gerado um
desequilibrio para o contrato e vantagens para um ou outro. Nesse caso é necessario um reestudo para o
equilibrio, e ao agradar todas as partes, essa area pode entdo ser alocada a nova concessdo. Tem que passar
por todas essas fases. Sobre o financiamento: o BNDES tem a linha de financiamento para UCs, langada
recentemente e tem algumas taxas diferenciadas para projetos de ambientes. Podem ser financiadas pelo
BNDES, mas se o investidor quiser, pode aplicar capital préprio, pegar em outras institui¢des financeiras, ele
que determina.

Sobre a situa¢do dos condutores e manifestou preocupagdo sobre
0s icones culturais que podem ser encontrados na regido (caso a
concessionaria encontre algum).

Os condutores tem isencdo de entrada no Parque. VAo poder prestar os servicos como sempre prestam. O
concessionario ndo tem exclusividade sobre os servi¢os, somente alguns como comércio que ele vai ter
exclusividade na éarea de concessdo. Os condutores credenciados poderdo seguir com seus servi¢os de
condugdo em todas as &reas da UC, como um todo e ndo precisa ter contrato com a concessionaria, s6 precisa
ser credenciado. Todos os achados arqueoldgicos e bens do patrim6nio histrico tem obrigacdo de
preservacdo. As areas que estdo como demolicdo ja foram descartadas essa questdo do patriménio histérico.
Outras areas que venham a ser identificadas devem ser preservadas, esta descrito no contrato, e esse é um
risco assumido pelo poder concedente. Complemento do coordenador do Parque ao mencionar que nédo tem
registros desses patriménios dentro do Parque e ndo tem no PM, e ndo quer dizer que ndo tenha. Caso seja
encontrado o ICMBIo fara uma vistoria e uma reavaliacéo.

Como fica a articulacdo do Parque com outras UCs?

A representando do ICMBIo, responde que a gestdo das UCs continua sob responsabilidade do ICMBio.
Explica que estdo sendo delegados os servigcos de apoio a visitagio e essa articulagdo regional vai continuar
sendo buscada pelo ICMBio. Em relacdo ao entorno, tem no contrato um pagamento de obrigacdes
socioambientais e nessas obrigacGes tem linhas voltadas ao pagamento de projetos de desenvolvimento
regional e integragdo com o todo.

Perguntou sobre a capacidade de carga de cada uma das trés areas
abertas. Perguntou por que os moradores de Jardim também ndo
pagardo os 25% do ingresso. Afirmou que Bonito e Bodoquena
terdo o desconto e sugeriu que o desconto seja aplicado para
Jardim.

A capacidade de carga é estabelecida pelo NBV, modelo balizador de licitacdo, especifico e disponibilizado
no site do ICMBIio. O futuro concessionario nos primeiros seis meses da concessdo, em parceria com
ICMBIo, tem que estabelecer esse NBV para cada atrativo da UC e entdo se determina a quantidade de
visitantes em cada um dos atrativos. Sobre os moradores de Jardim tem razdo e iremos incluir essa
contribuicao.
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Perguntou sobre a métrica utilizada para estipular o nimero de
visitantes, para ser atrativa aos empreendedores.

Afirmou que os nimeros ndo batem: 13 mil visitantes no primeiro
ano e depois no 5 ano, 72 mil.

Afirmou que é 30% do que a gente recebeu no melhor ano que foi
2022. Perguntou se ndo é ilusorio esse ndmero.

Sobre a métrica para estipular o nimero de visitantes, a consultoria contratada para fazer o trabalho, pela
Unesco com Mtur, estabeleceu para 0 PNSBd uma métrica que geralmente a gente usa em UCs que tem a
visitacdo consolidada. Fazemos um quadro do crescimento historico e a projecdo do fendmeno. Aqui para
Serra da Bodoquena, fizemos a captagdo do percentual do nimero de visitas que acontece na regiao turistica
de Bonito. Essa foi a metodologia, mas temos interesse se tiverem outras opc¢des. Pelo que a gente percebeu
alguns dos atrativos tem limite de visitacdo, que deixa pessoas de fora e podemos captar. Além disso, tem o
crescimento previsto no projeto e todos os investimentos que serdo feitos na regido de Bonito.

Como fica a questdo da implementacdo do sistema de seguranca
nos atrativos os Parque, que é previsto pela lei do turismo de 2010.

Sobre a questdo da seguranga, tem uma previsdo no caderno de encargos de que a concessiondria deve seguir
as normas e tracar um plano de gestdo de seguranca com base em todas as normas vigentes, respeitando os
protocolos que existem e outros que venham a ser definidos. Para que o concessionario possa cumprir em
todos os niveis possiveis.

Em Bonito existe a legislagdo que exige o voucher Unico e a
presenca do Guia em atuar nos atrativos, ndo sei em

Bodoquena. Perguntou se o Parque também vai exigir e seguir essa
legislacdo municipal.

Esté previsto pelos encargos a observancia de todas as normas aplicadas ao Parque. Sobre a obrigatoriedade
da conducdo em qualquer trilha, e em qualquer UC é feita pela gestdo do ICMBIio e da UC, por isso o
contrato ndo rege isso. Ele que faz essa obrigatoriedade pela portaria 769/2019. O porqué de ndo poderem ser
contratados pelo concessionario, pois ndo podemos colocar obrigatoriedade de contratacdo de mé&o-de-obra
no contrato, pois isso é vedado por lei e tem jurisprudéncia nos TCU. Mas tem a experiencia em outros
contratos registrados que é sempre melhor para o concessiondrio que ele estabele¢a parcerias com quem é da
regido. 1sso acontece no PN da Chapada dos Veadeiros, foi feito no PN da Chapada dos Guimaraes.

Perguntou como vai ficar a questdo das agencia do voucher, se vai
ter um concessionario e como Vai gerir e entrar nesse sistema,
visto que hoje a captacdo de recursos da cidade, é toda pelas
agéncias de turismo.

Eu li muito sobre as trés regides e em 2021, 2020. Considerando as
distancias até o Parque, como fica a administracdo disso,
novamente ficaria para 0 municipio, a concessionaria teria uma
parte nisso?

Fez a sugestdo de que para os morados ndo deveria ser 25%,
deveria ser isento, nada mais justo pois a populacdo de Bonito,
Jardim e Bodoquena receberem essa contribui¢do de visitarem o
Parque de forma gratuita.

Sobre o sistema com as agéncias, o concessionério é livre para deliberar como vai fazer a venda do seu
produto. Sé podemos colocar a obrigatoriedade para que ndo cobre mais que aquilo, para que ndo ultrapasse
para o usuério a mais do que esta no ingresso. Mas ele é livre para fazer a parceria com as agéncias, ai ele
pode fazer da melhor forma para o0 negécio. Mas a gente ndo consegue estabelecer obrigatoriedades para que
ele faca uso da agéncia, mas entendemos que para 0 concessionario isso seré relevante, pois podera nao trazer
0 visitante, visto que todos os atrativos da regido utilizam dessas agencias para a contratagdo. Sobre as
estradas, tudo que for interno ao Parque, existe a obrigatoriedade de manutencdo da estrutura viéria, no
caderno indicando ordenamento, mas tudo que é daquela linha para fora, a gente ndo consegue colocar como
obrigacéo no contrato, juridicamente nao € possivel. Por isso colocamos as obrigagdes socioambientais, com
a possibilidade do concessionario apresentar projetos. e dentro desses projetos trazidos pela sociedade e pelo
Conselho, podem ser incluidos projetos de estradas, mas ndo com obrigatoriedade do contrato.
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Perguntou se caso ndo houver interessados na concessdo, O
BNDES vai rever o estudo e o edital, ou o ICMBIio tem interesse
em investir nas infraestruturas necessarias. Pelas contas, pela
visitagdo, ndo tem como fazer esse tipo de investimento. A
entrada, o teto de investimento, a infraestrutura, ndo tem como,
mesmo que a gente tenha 13 mil pessoas no primeiro ano, fazendo
a conta de investimento mensal que d& entorno de 16 mil reais.
Vamos supor que ndo tenham interessados, quero saber o que
acontece?

Se ndo houverem interessados, considerando que o projeto ainda estd em construcdo, a gente sempre faz
acertos em nossos projetos. Na concessdo da Chapada dos Guimaraes, entre a audiéncia e o modelo final, a
gente fez inclusdes e exclusbes. A gente vai apresentar 0s projetos para os investidores e antes do lancamento
do edital, a gente faz o segundo road show, apresentando novamente o projeto e vendo o interesse. Assim
evita-se de levar ao leildo projetos que sabemos que ndo tera interessados, pois além do projeto ser mal
sucedido, isso traz risco financeiro. E tem o pagamento de custos para levar o processo a leildo. Caso néo dé
certo, voltamos para o planejamento e se ndo tiver interessados na concessdo, o ICMBIio segue como faz em
outras UCs, com seu orgamento.

Sugeriu acrescentar o municipio de Guia Lopes da Laguna para
receber os beneficios, igual a populagfes dos demais municipios.

Perguntou como fica a questdo das isen¢des para estudantes e para
escolas, visitas de educacdo ambiental. N&o acho que as isen¢des
deveriam colocar um limite, talvez colocar uma margem, ser mais
razoavel, tem que ser vidvel para quem vai operar.

A outra questdo € por que ndo a isencdo para todas as cidades que
sdo do entorno? Eu sei que 0 ingresso nesse caso é uma
discriminacdo positiva, mas derivamos trabalhar de outras formal.
Por que ndo voucher tnico, como se faz por exemplo nos EUA.
Como muitos de nds ja vimos que muitas vezes tem uma interacdo
que permite a interacdo com 0 meio, nesse caso a um camping
poderia ser um bom modelo, claro que ndo esta proibido depende
da concessiondria.

Sobre isencdo de estudantes, a gente tem a quantidade determinada, mas para fins de orientacdo da visita.
N&o € um valor fechado, podemos até fazer no modelo, pois entendemos que é essencial a visitacdo dos
estudantes. Para algumas UCs a essa visitacdo é maior, mais com base no ordenamento da visitacdo. Aceitam
sugestdes. Sobre o passaporte global, ndo a restri¢fes, a Unica questdo é que o valor diario ndo ultrapasse o
valor do ingresso. Entdo, se for de interessante do concessionario, fazer o passaporte anual, fica a critério.

Vocé fez referéncia aos sitios arqueoldgicos, mas sobre os indios,
me perguntaram se tem aldeia, tem. Minha pergunta faz referéncia
aos cendrios culturais, por exemplo, uma fazenda antiga, s
assentamento Canad tem mais de 40 anos, tem fazenda com mais
de 70 anos. Perguntou se esses cenarios podem ser apagados.

Sobre os sitios arqueoldgicos ndo tem nada no Plano de Manejo, mas todos 0s achados vao seguir as regras
vigentes. E no contrato tem uma parte sobre as interferéncias enquanto estiver fazendo obras de infraestrutura
e esses achados estdo determinados como riscos, pelo poder concedente.

Como que o célculo do nimero de visitantes tem como base um
percentual da visitagdo do entorno, se a ideia é ndo capturar o0s
turistas de outros atrativos. Destacou que quanto aos descontos por
ser um Parque Nacional e algo publico, deveria considerar ndo s6
0S municipios que tem areas do Parque, mas também outros
municipios do entorno.

Sobre 0 nimero de visitantes, considerando essa captagdo do turismo da regido, esperamos a manutencao dos
visitantes por mais tempo. O turismo ganha mais, quanto mais o turista fica na regido, com o aumento do
nimero de dia de permanéncia. Fazendo as trés trilhas e servindo como uma complementagdo ao turismo da
regido. Sobre as cidades do entorno, agrademos essa visio do todo e vamos estudar essa possibilidade. E
possivel incluir no modelo a isengdo total, ou parcial com ndmero maior de cidades. Mas vamos ver como
encaixar no modelo, e que seja atrativo para o parceiro privado.
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Perguntou como fica a questdo das receitas auferidas com a
concessdo, com a aplicacdo do art. 35 da Lei SNUC.

O art. 35 ndo tem regulamentacdo, e na pratica, os recursos arrecadados devem ser direcionados ao tesouro
nacional, atuando o ICMBio por meio de orcamento publico e ele estard sempre sendo empregado nas UCs
sob gestdo do ICMBio. E seguindo o comando de contas, o concessionario s6 pode investir na UC
concessionada conforme limite do contrato, por exemplo os investimentos obrigatorios e obrigacGes
acessdrias de macrotemas. Dessa forma, qualquer atividade externa ao Parque, ndo pode ser prestada pela
concessionaria.

Na minuta esta escrito que ndo é exclusivo da concessionaria a
execucdo do servico de condugao e que é facultativo.

Perguntou se ndo seria mais responsavel socioambientalmente se a
concessionaria fosse obrigada a contratar os condutores que sdo
formados e trabalham? Caso contrario, a concessionéaria vai se
tornar uma concorrente. Perguntou também como foi definido o
1,5% a ser investido em pesquisa.

Sobre 0 1,5 %, é um modelo de chegada, visto que o modelo econdmico nao é um modelo matematico.
Cuidamos algumas premissas e tentamos chegar a um resultado. Em algumas UCs que tem a visitagdo mais
consolidada, esse percentual é maior e para menos consolidadas, conseguimos incluir esse percentual menor
para a receita de projetos. Varia conforme a visitagdo e o estabelecimento, e se errarmos nesse percentual, é
possivel que a concessionaria contribua com mais.

Devemos ter uma visdo diferenciada para o PNSBd, pois nao é
para turismo de massa, pois atrai as pessoas que querem ver verde
e ndo ver gente.

O NBV que determina a quantidade de visitantes em cada atrativo naquele momento. O Parque vai receber
visitantes com base nesse ndmero que vai ser tracado. Conforme mais infraestrutura, € possivel receber mais
gente e tem alguns critérios estabelecidos. O ICMBio com seus especialistas vai fazer toda essa questéo,
junto a concessionaria. E o controle vai ser feito na fiscalizacéo.

Temos varias areas indigenas em volta do Parque, principal é a
Kadiwéu, mas tem em Miranda e Nioaque. Sugestdo de que sejam
incluidos nos 25% do desconto dos ingressos.

Pedimos que faca a sugestdo na consulta pdblica, pois podemos incluir e pensar em alguma discriminagéo
especifica. Podemos até pensar em um macrotema especifico para essas questfes. O coordenador do Parque
acrescentou a quantidade de populacdo Kadiweéu (aprox. 6.000) e ponderou o baixo impacto financeiro para a
concessionaria, mesmo incluindo Miranda e Nioaque.

Fonte: Registro da audiéncia publica, a partir de anotacfes e da gravacdo da audiéncia.
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ANEXOS
ANEXO A - Ingressos das trilhas do PNSBd

Bem-vindo! Welcome! Bienvenidol

Parque Nacional da Serra da Bodoquena
w. ¥ & Nome: Joyce Avila de Oliveira

-9~ Data: 11/10/2022

Bl -

PARQUE NACIONAL DA Descontos: N/A

SERRA DA BODOQUENA
Atrativos: Trilha Sumidouro-Ressurgéncia do rio Perdido

Condutor:

AD usar este ingre ), VOC@ aceitou os ter
Bem-vindo! Welcome! Bienvenidol

Parque Nacional da Serra da Bodoquena
w. ¥ = | Nome: Joyce Avila de Oliveira

-9~ Data: 12/10/2022

PARDUE NACIONAL Do Descontos: N/A

SERRA DA BODOQUENA
Atrativos: Trilha Canion do rio Salobra

:
£
3
g
2
3
=
g
S

Ingresso individual ndo reembosével e

intransferivel.

Condutor: [

AD USar este INBresso, vooe aceitou os termos de conhacimento de risco,

Bem-vindo! Welcome! Bienvenidol

Parque Nacional da Serra da Bodoquena
- ¥ & Nome: Joyce Avila de Oliveira

g~ Data: 15/10/2022

PARQUE NACIONAL DA Descontos: NJA

‘SERRA DA BODOQUENA
Atrativos: Trilha Rancho Branco

e Condutor: I
»
-

ICMig
MMA

NIV

), VOCE aceitou 0s termos de conhcimento de risco,
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ANEXO B - Resposta aos questionamentos da Consulta Publica do PNSBd



Consulta Publica do Projeto da

Parque Nacional da Serra da Bodoquena Legenda:

Consulta Publica - Périodo: 21/11/2022 a 17/02/2023 Atendido

Consolidagdo das consideragdes e questionamentos Atendido Parcialmente

https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/editais-diversos/editais-diversos-2022/aviso-de-consulta-e-audiencia-publica-no-09-2022 N&o Atendido
Esclarecimento

Documento para

quala Item/clausul

Documento para qual a

NILSON PRIETO

ID

Resposta

51

UF

MS

Tipo de
Autor

Pessoal
Fisica

Categoria
Autor

Sociedade Civil
Organizada

Tipo de

contribuigao:

Alteragéo

contribuicdo esta sendo cont

realizada [Principal]:

Minuta de Contrato

sendo realizada:

[Outros]

a/numeracga
odo
documento:

Contribuigao:

Deveriamos deixar para o ICMbio gerir essa UC.

Justificativa:

Bonito MS e Serra da Bodoquena, se encontram em uma
area de grd fragilidade, (relevo Carstico)... de relevancia
cientifica e cénica, mt grd, e portanto ndo suporta uma
modalidade de turismo massificado.

Consideragoes

Inicialmente, cumpre registrar que, como parte da estratégia de promogéo e
execugao, conforme Art 1° da lei 11.516/2007 e alteragbes posteriores, do
uso publico e ecoturismo das Unidades de Conservagdo (UC) e de
desenvolvimento do turismo de natureza no pais, o Estado brasileiro tem|
adotado o modelo de concessdo de servigos de apoio a visitagdo nos
Parques Nacionais desde a década de 1990. As concessdes se restrigem
aos servigos de apoio ao uso publico, sendo que a gestdo da UC continua a
cargo do ICMBio. Especificamente sobre o nivel de utilizagdo cabe salientar
que o contratato de concessdo e, por conseguinte, a atuagdo da
concessionaria, deve respeitar, na integralidade, o Plano de Manejo da UC,
bem como o NBV, que leva o consideragdo o nimero 6timo de visitagdo em
fungao das condigbes de manejo existentes na unidade de conservagéo

Status

Esclarecimento

Maristela Benites

57

MS

Pessoal
Fisica

Sociedade Civil
Organizada

Alteragéo

Minuta de Contrato

9.2.1

Deve alterar para incluir ingresso acessivel a todos os moradores dos
municipios que compdem a area territorial do PNSB.
Na clausula 7 incluir os moradores como alvo de isengéo

Qual o motivo para exclusivar moradores de Bonito e Bodoquena, se
os demais municipios, Jardim e Porto Murtinho, também contribuiram
com seus territérios administrativos para a composigédo territorial do
Parque?

Considero, em verdade, ser necessario isentar de ingresso os
moradores desses municipios para gerar vinculo afetivo com o Parque,
medida estratégica para promogédo de educagdo ambiental e protegéo
efetiva amnliada

Seréo considerados todos os municipios onde o parque se encontra
inserido, ou seja: Bodoquena/MS, Bonito/MS e Jardim/MS.

Atendido

Maristela Benites

58

MS

Pessoal
Fisica

Sociedade Civil
Organizada

Incluséo

Caderno de Encargos

4,5

Incluir no idioma do cardapio e de outros informes, minimamente, o
idioma espanhol

O PNSB encontra-se em territério de fronteira entre Brasil e Paraguai,
e nao muito distante estd a Bolivia também, sendo que muitos dos
visitantes aos municipios,incluindo o Parque S&o oriundos desses
paises. Seria importante inclus&o, valorizagéo da fronteira e atitude de

Trata-se de sugestdo cujo assunto deve ser direcionado diretamente
ao futuro concessionario do parque, pois trata-se de decisdo negocial.

N&o Atendido

Parquetur
Participagdes S.A.

63

SP

Pessoa
Juridica

Empresa
interessada

Alteragao

Outros

EVEF referencial

Nota-se que o valor das intervengdes de obra civil foi orgado hd mais de um ano
(meados de 2021). Sugere-se que os custos dos investimentos sejam atualizados
pelo indice Nacional de Construgdo Civil (INCC). Considerando-se as datas de
referéncia (inicio em 07/2021 e fim em 01/2023), o indice aponta crescimento de
13% - se aplicado ao valor divulgado em roadshow (R$3,5MM), resulta em um valor,
corrigido de R$4,0MM. De forma coerente, sugere-se a corre¢do das outras
premissas e valores de receitas e despesas do EVEF Referencial pelo indice de
Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA) no mesmo periodo de referéncia.

%%S%%%?]ezsa%alé}mg_aaos € adotados em modelo financeira devem Ser|
coerentes com os praticados atualmente, sendo o projeto também
atualizado neste sentido. E importante salientar que a inflagéo do setor
de obras civis (conforme aponta o INCC) foi sensivelmente maior do
que aponta o Indice de Pregos ao Consumidor Amplo (IPCA),
comumente utilizado para corre¢des de inflagdo, fato que pode mudar
a viabilidade do projeto apresentado, uma vez que os investimentos
(atualizados pelo INCC) teriam uma elevagéo de pregos maior que as
nraiecAes de receitas (atualizadas nela IPCA)

Em funcédo da necessidade de padronizagdo do projeto estrtuturado,
os valores tiveram por base a data de 09/2021, devendo, neste caso,
serem avaliados pelo investidor em seu proprio modelo financeiro,
com vistas a valoragao do projeto e eventual lance na data de leildo.

N&o Atendido

Parquetur
Participagdes S.A.

65

SP

Pessoa
Juridica

Empresa
interessada

Alteragéo

Outros

EVEF referencial

Ajustar os valores de ingresso e receitas acessorias praticados de forma
que o ticket médio geral do parque fique na faixa entre R$45 e R$60.

A equipe analisou o EVEF e ao comparar-se os dados de ticket médio
apresentados para a operagdo do PN Serra Bodoquena (média de
R$110/visitante) com as operagdes geridas pela Parquetur, viu-se que
o numero é muito alto, talvez impraticavel para a Concessionaria.
Ainda que o trade turistico da regido pratique pregos elevados,
conseguir conciliar um ticket como o apresentado pelo projeto com
niveis de demanda satisfatérios beira a inexequibilidade,
especialmente em uma regido com alta competitividade no setor de
ecoturismo, como Bonito. Vemos que sera um enorme desafio para o
Concessionario operar um parque com visitagdo atual de praticamente
0 e crescer a demanda para um nivel satisfatorio de pelo menos
100.000 visitantes / ano para conseguir pagar as despesas
operacionais do PN Serra Bodoquena. Além disso, avaliamos que,
apesar de Bonito ja ter um trade turistico maduro, a cidade nao recebe
niveis altos de visitagdo anual, como é o caso de um destino
consagrado como Gramado e Canela/RS, por exemplo. Isso, em
conjunto com o fato de haver inimeros operadores de atrativos em
Bonito, que concorrem com o PNSB, pode trazer grandes desafios de
geragédo de receita para o Concessionario. E importante ainda reforgar
que nao existem benchmarks de Unidades de Conservagdo da
categoria Parque suficientes que sustentem a adogédo de tal valor de
ticket médio. A faixa de valor apresentado como sugestdo possui
embasamento no que é observado nas operagdes da Parquetur e ja
considera pregos praticados mais elevados.

A partir das consideragdes realizadas, atualizagdo do modelo
financeiro do projeto foi realizada, documento que pode ser acessado
nas documentagdes do processo licitatorio.

Atendido
Parcialmente

Parquetur
Participagdes S.A.

66

SP

Pessoa
Juridica

Empresa
interessada

Exclusao

Caderno de Encargos

5.4, Al
CONCESSIONARI
A devera, no prazo
maximo de 37
(trinta e  sete)]
meses contados da|
DATA DE|
EFICACIA do|
CONTRATO, obter|
a certificagao
ABNT NBR SO
21101 — Turismo
de Aventura -
Sistema de Gestéo|
da Seguranca e
normativas
vigentes, e manté-
la  renovada ao
longo de todo o]
periodo do|
CONTRATO, com
objetivo de gerir a|
seguranca dos|
USUARIOS  nas|
atividades de|
turismo de|
aventura

pelal
CONCESSIONARI
A na AREA DA
CONCESSAO.

Excluir a clausula que trata da obrigatoriedade de certificagdo na ABNT ISO 21101 e
substitui-la por uma que coloque apenas a obrigatoriedade de implantagdo e
acompanhamento de Sistema de Gestdo de Seguranga conforme a norma referida.

Atualmente, existe somente uma empresa devidamente registrada e
reconhecida pela ABNT que realiza a certificagdo de Sistemas de
Gestdo de Seguranga conforme ABNT ISO 21101, que é a propria
ABNT Certificadora. Sendo assim, ndo existem condi¢des de mercado
para que a certificagdo seja um encargo obrigatério, justificando sua
exclusdo. Por outro lado, entende-se a importancia da existéncia do
Sistema de Gestdo de Seguranga, justificando manter a
obrigatoriedade da implantagdo e acompanhamento desse sem a
certificagdo obrigatéria.

Portaria ICMBio n° 1.020, de outubro de 2022 estabelece no art. 13

que o concessionario deve apresentar um Sistema de Gestdo de
Seguranga — SGS, em conformidade com a ABNT NBR ISO 21101.
Além disso, o fato de existir apenas uma empresa certificadora néo
impossibilita o interessado, sendo essa uma condigdo de mercado.

N&o Atendido

Parquetur
Participagdes S.A.

68

SP

Pessoa
Juridica

Empresa
interessada

Alteragao

Outros

EVEF referencial

n.a

Ajustar as premissas de proje¢do de demanda considerando uma taxa de captagéo
da visitagdo da regido significativamente menor, adequada ao nimero de visitantes
recebidos em detrimento do numero de visitas. Ou seja, considerar para as
estimativas de curva de demanda do PNSB o numero de visitantes divulgado pelo
Observatério de Turismo, i.e., de 290.391 em 2022. E n&o considerar o nimero de
aproximadamente 700.000 visitas / ano, conforme relatado durante reunido de
Roadshow Parque Nacional da Serra da Bodoquena — Parquetur, do dia 08/02/2023.

Bonito € um dos destinos ecoturisticos mais estruturados do pais, contando com
grande diversidade de atrativos e com excelente nivel de servigo. Na opinido da equipe|
Parquetur, assumir as premissas de demanda baseadas no nimero de visitas ao invés
do numero de visitantes, nos parece um equivoco, sendo incoerente com a alta

turistica da regigo.

Explicando melhor: um paralelo pode ser tracado com regido da Chapada dos|
Veadeiros, regido com grande diversidade de atrativos de ecoturismo e que recebel|
anualmente entre 250.000 e 300.000 visitantes (de acordo com estimativas da
Parquetur). Desses visitantes, pouco menos de 80.000 visitam o Parque Nacional da|
Chapada dos Veadeiros, o que representa uma captagéo de visitantes dentro da faixa
de 20% a 25% do total da regido, o que reforga a dificuldade de captagao de turistas
lem locais como Veadeiros e Bonito, que contam com grande nimero de atrativos.
Seguindo esse raciocinio, pode-se chegar a uma estimativa mais realista de potencial|
de visitantes para o PN Serra da Bodoquena de 72.500 visitantes / ano em uma
operagao madura (racional: 25% de 290.000 visitantes)

A partir das consideragdes realizadas, atualizagdo do modelo
financeiro do projeto foi realizada, documento que pode ser acessado
nas documentagdes do processo licitatorio.

Atendido
Parcialmente
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Consulta Publica do Projeto da

2.1 - Al
CONCESSIONARI
A, a partir da
DATA DE|
EFICACIA do
CONTRATO,
devera prover e

gerir os servigos de| K
prevengéo e|Deixar claro nesta clausula que as responsabilidades de gestdo dizem respeito a it v t
combate ~_alequipe de brigada civil de incéndio da CONCESSAO. Sugere-se que fique claro que ' Zi'ze’ co;14m;5n8 A CONCESSIONARIA i d DATA DE EFICACIA d
giergg;g;;&%\a responsabilidade para prestar os servios de prevengdo e combate a incéndios 0078125 "name:" NIA, a partr da L —t ILACIA - do
oo o lfora da AREA DA CONCESSAO continuam sendo do ICMBio. Porcuaerao CONTRATO, devera gerir equipe del brigada civil d_e incéndio da
Parquetur Pessoa Empresa conformidade com|Sugestdo de texto: A CONCESSIONARIA, a partir da DATA DE EFICACI{X do|Importante ficar claro nos documentos anexos ao Contrato de °/2((J]Consu;)ta°/ 20 CONCESSAQ e devera prover os S~eW|(}05 de prevencgdo e combate a
8 Particinacses SA 69 SP Juridica interessada Exclusdo Caderno de Encargos a legislagao| CONTRATO, devera gerir equipe de brigada civil de incéndio da CONCESSAO e|Concessdo as responsabilidades da Concessionaria e as PO%C3%BAinc;% incéndios na AREA DA CONCESSAO, estando em conformidade com Atendido
pag o :L:grerrru‘;es e com :Z devera prover os servigos de prevencéo e compate a mcéndlos na AREA DA|responsabilidades do Poder Concedente, ICMBio neste caso. 20PNSBA%20- a legislagdo vigente e com as normas de seguranga contra incéndio e
seguranca  contra SS’;‘;?;@S’;?@;‘?S:@:J; fﬁ;"r:iidﬁocgn;rsiegf'Baﬁffb:i?f: tgoel\::trg aGSronsosrcr:nji 17.02.23.pdf" "file |panico do Corpo de Bombeiros do Mato Grosso do Sul e com o Plano
incéndio e panico LR i i -
do  Corpo  de|Sul e com o Plano de Manejo Integrado do Fogo - PMIF do PARQUE NACIONAL DA "a.r“g "fu_j3z2biz \de Manejo Integrado do Fogo - PMIF do PARQUE NACIONAL DA
Bombeiros do| SERRA DA BODOQUENA yxiu wt SERRA DA BODOQUENA.
Mato Grosso do )]
Sul e com o Plano|
de Manejo|
Integrado do Fogo
PMIF do PARQUE|
NACIONAL DA
SERRA DA
BODOQUENA
Sugerimos algumas diretrizes que, a nosso ver, contribuem para a adequada gestao dos encargos|
acessorios:
1. Consensualidade: a implementagao dos Macrotemas € composta por elementos que devem s
definidos pelo gestor e que serdo executados pela concessionaria. Congregar esses interesses € um|A Clausula 12 da minuta de Contrato de Concesséo disciplina que a concessionaria|
desafio e ha aspectos que podem gerar litigiosidade entre as partes, como por exemplo, (i) o objeto da|devera destinar parte da receita da concesséo para o desenvolvimento de agdes de,
atividade, (ii) prazos de execugao, (iii) forma de execugdo; (iv) agente de execugéo (concessiondria ou|cunho ambiental e social, definidas como “macrotemas”.
terceiro subcontratado). A nosso ver, a saida para a 40 das ativi & a cor que|Natt como uma inovagdo, o custeio dos Macrotemas &€ acompanhado de|
deve ser um principio norteador das decisdes que envolvem os Macrotemas. A definigdo de processos|dificuldades objetivas para sua efetivagao. A disciplina contratual dessas obrigagdes é|
claros para a tomada de decis&o contribui para que os atos ini ivos contenham a Inosa e carece elementos essenciais para conferir seguranca juridica na aplicag&o|
técnica adequada. Uma vez que a concessiondria executara as atividades, deve-se proporcionar ao|desses recursos, tanto por parte do Poder Concedente quanto pela concessionaria.
ente privado ampla defesa e cor itorio i ite quando as atividades impactarem o objeto da|Por exemplo, documentos em Consulta Publica, ndo ha no glossario definigdo sobre]
concessao. Sugere-se que o procedimento seja disciplinado no contrato, com prazos para o particular e|“Macrotemas”, tdo somente “encargos acessorios”, mas sem esclarecer a natureza
Manesco, Ramires. para o Poder Concedente. peculiar dessas igago is. T ha disciplina na alocagdo de| . . . .
’ ’ riscos, embora seja possivel que riscos n&o previstos para a atividade privada sejam O desenvolvimento de agdes de cunho ambiental e social,
Perez, Azevedo Pessoa Escritério de 2. Definigao da alocagéo dos riscos: A execugao dos Macrotemas envolve a assungao de riscos pe[assumidos pela concessionaria a partir da definicdo dos Macrotemas pelo Poder| denominada de macrotemas é instituto que demandara
9 Marques 70 SP o R Alteragao Minuta de Contrato Clausula 12 |concessionaria. A Clausula 12.8.1. exime a jonaria de responsabili quando houver|Publico, com virtuais impactos no equilibrio econdmico-financeiro do contrato. . L. ’ " - X °| Esclarecimento
Sociedade de Juridica Advocacia “impossibilidade de utilizag&o dos recursos no prazo de que trata a subclausula 12.6 por fatores alheios|Além disso, ha aparente contradigéo entre as clausulas que preveem como dever da regulamentagéo propria, bem como eventuais adequagbes redacionais
4 sua esfera de atuagdo”. Contudo, a clausula n&o define quais séo os fatores alheios, tampouco|concessionaria utilizar os valores no prazo de 36 meses (Clausula 12.5), mas caso nos contratos, as quais considerardo as sugestées aqui registradas.
Advogados critérios de compartilhamento de risco com o Poder Concedente. E possivel, por exemplo, que um|n&o sejam utilizados deverdo ser recolhidos & Conta Unica do Tesouro (Clausula
“fator alheio” seja a i técnica da cor ionaria executa+L17r o objeto do Macrotema e a[12.6.1.). Carece de disciplina que esclarega se, por exemplo, € uma prerrogativa da|
impossibilidade de se contratar terceiros dentro do orgamento proposto. Ressalta-se que,|concessiondria optar por ndo executar as atividades e somente depositar o valor, o
diferentemente do objeto ordinario da concess&o, ha uma amplitude de atividades que poderdo ser|prazo para a determinagéo da atividade e especificagdes pelo Poder Concedente.
executadas pelas concessionarias, cada uma com contornos distintos sobre a alocagao de riscos. A|Esses sdo alguns dos aspectos que evidenciam a necessidade de aprimoramento da
relevancia dos Macrotemas exige que se tenha um olhar mais atento para sua disciplina nos contratos. |disciplina contratual, mas ndo exaurem a discuss&o.
Com efeito, ha ampla margem de discricionariedade conferida ao gestor, que deve se
4. Especificagdo das atividades: os Macrotemas poder&o exigir que a cor execute ati iar em critérios técnicos para fundamentar os atos administrativos que permeiam a
que fogem a capacidade técnica exigida na licitagdo. Dai decorre riscos para a cc aria, qu icdo e 4o das atividades. Por tal razdo, sugere-se algumas diretrizes para
deverdo ser adequadamente disciplinados, mas também a necessidade de que o Poder Concedente|pautar a elaboragédo da norma.
preveja de forma clara sua execugao. Como diretriz, sugere-se a definigdo no contrato de que o ato|
administrativo que determinara a execugdo da atividade também disciplinard o necessario para sua
execucao tal como pretende o Poder Concedente.
Apresentagao A partir das consideragbes realizadas, atualizagdo do modelo
Abismo Anhumas Pessoa = = - . Dados histéricos ndo apresentam referencias de um startup|"1.Consulta. . P . ; . N . ! N Atendido
10 - Extra N - MG L - - - - Sugestéo de evolugdo na analise do modelo de crescimento ; ) financeiro do projeto foi realizada, documento que pode ser acessado -
Ecoturismo. Juridica do zero a 60 mil pax no prazo proposto. Analise.BNDES X RN Parcialmente
MMA. PNSB" |"8S documentagdes do processo licitatério.

Fonte: ICMBio (2023)
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