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RESUMO

No contexto das politicas publicas de parcerias publico-privadas em unidades de
conservagdo (UCs), o estudo busca analisar como 0s encargos acessoOrios, presentes no
contrato de concessdo de servigos de apoio a visitagdo no Parque Nacional de Jericoacoara,
sdao idealizados e articulados com as demandas da comunidade do entorno. No campo
ambiental, a prestacdo de servigos de apoio a visitagdo e ao fomento do turismo em parques
nacionais tem sido a principal justificativa para a delegacdo de servigos publicos para a
iniciativa privada. Embora haja uma variedade de instrumentos de parcerias, a modalidade de
concessao, com arcabougo legal e estratégico, tem chamado a atengdo tanto do Estado quanto
da sociedade civil no tocante aos efeitos nos territorios. Diante dos desafios inerentes as
concessdes em UCs, com impactos socioambientais, 0s encargos acessOrios emergem como
mecanismo de relagdo entre gestdo publica, setor privado e sociedade, entendido como
inovagdo nos contratos, destinada a fomentar areas estratégicas para o equilibrio
socioambiental. Sendo assim, este trabalho tem o objetivo de analisar o processo de
participa¢do social no planejamento e destinacdo dos recursos provenientes dos encargos
acessorios presentes no contrato de concessao no Parque Nacional de Jericoacoara, por meio
de instrumentos de controle social. A pesquisa € exploratdria, com abordagem qualitativa, e
realizou levantamento e andlise bibliografica e documental, observacdo participante e
entrevistas semiestruturadas com atores sociais com atuagdo nos processos de participagao
social no processo. Observou-se caréncia na regulamenta¢do, monitoramento e transparéncia
de informagdes sobre o planejamento dos recursos e agdes provenientes dos encargos
acessorios. A pesquisa apontou a concentracao deciséria no poder concedente e limitagdes em
instrumentos de controle social, como audiéncias e consultas ptblicas e conselhos gestores,
com implicagdes que levam a participagdo instrumentalizada, servindo mais a legitimagao
burocratica formal. Como produto, o trabalho apresenta uma cartilha para apoiar os atores
locais com informagdes sobre como a comunidade pode participar sobre a reparticao desses
recursos. A participagdo social pode influenciar a implementagdo de recursos advindos dos
encargos acessorios, por meio de instrumentos de controle social. A concessdo prevé a
geracdo de beneficios sociais, para tanto, € importante garantir a transparéncia € a

participagdo social e a responsabilizagdao nos processos da parceria.

Palavras-chave: Jericoacoara. Controle social. Turismo em UC. Encargos acessorios.



ABSTRACT

In the context of public policies for public-private partnerships in protected areas, this study
seeks to analyze how additional charges, present in the concession contract for visitor support
services in Jericoacoara National Park, are conceived and articulated with the demands of the
surrounding community. In the environmental field, the provision of services to support
visitation and promote tourism in national parks has been the main justification for delegating
public services to the private sector. Although there are a variety of partnership instruments,
the concession model, with its legal and strategic framework, has attracted the attention of
both the state and civil society in terms of its effects on the territories. Given the challenges
inherent in concessions in conservation units, with socio-environmental impacts, additional
charges emerge as a mechanism for relations between public management, the private sector,
and society, understood as innovation in contracts, aimed at fostering strategic areas for
socio-environmental balance. Therefore, this study aims to analyze the process of social
participation in the planning of resources from additional charges present in the concession
contract in Jericoacoara National Park, through social accountability mechanisms. The
research is exploratory, with a qualitative approach, and involved a bibliographic and
documentary survey and analysis, participant observation, and semi-structured interviews
with social actors engaged in participatory processes. A lack of regulation, monitoring, and
transparency of information on the planning of resources and actions derived from additional
charges was observed. The research pointed to the concentration of decision-making power in
the granting authority and limitations in social control instruments, such as public hearings
and consultations and management councils, with implications that lead to instrumentalized
participation, serving more to formal bureaucratic legitimization. As a product, the work
presents a booklet to support local actors with information on how the community can
participate in the distribution of these resources. Social participation can influence the
implementation of resources from additional charges through social control instruments. The
concession provides for the generation of social benefits, so it is important to ensure

transparency, social participation, and accountability in the partnership processes.

Keywords: Jericoacoara. Social control. Tourism in Protected Areas. Additional charges.
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Introducio

Esta pesquisa aborda a cldusula de encargos acessorios da concessdo de servigos de
apoio a visitacdo no Parque Nacional de Jericoacoara (PNJ), sob a perspectiva de
instrumentos do controle social. O estudo esta inserido na linha de pesquisa Gestdio de Areas
Protegidas do Programa de Po6s-Graduagcdo em Ecoturismo e Conservagao (PPGEC) da
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro (UNIRIO) e disserta sobre o processo de
concessao de servigos de apoio a visitacdo nesta unidade de conservagdo (UC), apresentando
sobre os instrumentos de controle social disponibilizados pelo 6rgao gestor e adotados por
atores sociais, € como articulam para definir a destinagao de recursos advindos dos encargos
acessorios do contrato de concessao de uso publico vigente no Parque.

Esse tema e local onde se da a pesquisa surgem apos seis meses que eu deixei a cidade
de Sao Paulo para residir na Vila de Jericoacoara, entre os anos de 2021 e 2022, apods o
primeiro periodo desafiador da pandemia de COVID-19. Gradualmente durante esse periodo
de moradia na Vila, minha formacdo em Turismo impulsionou-me a uma crescente
consciéncia dos efeitos do turismo na regido, suscitando uma série de questionamentos e
reflexdes. Essa experiéncia pessoal, aliada a minha trajetéria académica, impulsionam a
elaboragdo desta pesquisa.

Tanto na época que eu residia na regido como atualmente, na condi¢do de
pesquisadora, sempre me perguntei onde poderiam ser encontradas iniciativas que desafiam a
organizagdo do turismo do tipo hegemonico em Jericoacoara, a partir de uma proposta que
busca introduzir os visitantes ao contexto historico e cultural, com protagonismo da
comunidade na gestdo de servigos e empreendimento e nas narrativas.

Inicialmente, o interesse primdrio da pesquisa era partir da indagacdo sobre como
nuances de organizagdo social a partir de principios e praticas do turismo de base comunitaria
(TBC) podem resistir e persistir na Vila, partindo do meu interesse académico e profissional
pelo tema e por iniciativas comunitarias. No entanto, ao ingressar no PPGEC, fui instigada
pela minha primeira orientadora a ampliar o olhar para o contexto da gestdo das politicas
publicas no territério, sob o contexto do turismo. Durante o curso, participei da disciplina
“Parcerias em Areas Protegidas”, ministrada pelas professoras Eloise Botelho e Camila
Rodrigues no primeiro semestre de 2023, na qual apresentei como trabalho final, um estudo
prévio de levantamento de informacdes sobre a concessao no PNJ, cujo primeiro edital havia

sido publicado recentemente em dezembro de 2022. Foi durante essa disciplina que o tema da
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minha pesquisa comegou a ganhar contornos mais definidos. E nesse contexto surgiu a
questdo central da pesquisa: como essa parceria se relaciona com a participacdo da
comunidade? Essa inquietacdo de protagonismo comunitdrio me acompanha desde o
pré-projeto e ao longo da jornada no mestrado.

Com a delimitacdo do tema e a participag@o na disciplina, fui convidada a integrar o
Observatorio de Parcerias em Areas Protegidas (OPAP), criado em 2019 com o objetivo de
promover o conhecimento sobre parcerias em areas protegidas por meio de pesquisas, ensino
e extensdo. Essa participagdo ampliou minha compreensdo sobre o tema e me permitiu
acompanhar que o cenario da visitagdo no PNJ passava a ganhar destaque nas conversas e nas
acoes do Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBio), 6rgdo gestor
do PNIJ. A concessdo de servicos de apoio a visitagao e, em especial, a analise do controle
social nesse processo, passam a ser temas de destaque.

O PNJ, situado no litoral oeste do Ceard, destaca-se por sua biodiversidade e
paisagens atraentes para atividades recreativas e de visitagdo, como banhos de mar, esportes
nauticos e passeios em veiculos de passeio para conhecer o parque e atrativos do entorno
(ICMBio s/d.). Desde a década de 1980, quando comegou a receber visitantes, Jericoacoara
foi inicialmente transformada em Area de Protecio Ambiental (APA) ¢ em fevereiro de 2002,
diante da intensificagdo do turismo e da fragilidade ambiental, foi criado o PNJ por Decreto
Presidencial, com redefini¢do de limites em junho de 2007 pela Lei n°® 11.486 (Brasil, 2007).
O Parque esté, desde 2013, entre as dez UCs com maior nimero de visitas, e em 2024, o PNJ
foi o terceiro parque mais visitado do Brasil, recebendo mais de 1,5 milhdo de visitantes
(ICMBio, 2024a). Essa intensa visitagdo também gerou um cenario de desordem,
exacerbando a desigualdade social e a degradacdo ambiental no entorno da UC, além de
provocar transformacdes nas praticas culturais locais € no modo de vida de moradores. Os
moradores enfrentam constantemente uma mudanga significativa em seus padrdes de
consumo e na expectativa de melhoria da qualidade de vida (Molina, 2007; Fonteles, 2004,
2008, 2015), enquanto a riqueza gerada tende a se concentrar nas maos de investidores
externos (Oliveira; Vasconcelos, 2023).

Em discussoes ja desenvolvidas, como Guetta, Oviedo e Bensusan (2022) e Rodrigues
e Botelho (2022), nota-se que os instrumentos de parceria entre o setor publico e privado em
UCs, como as concessdes, enfrentam desafios relacionados aos impactos socioambientais. No

PNJ, cabe destacar os desafios socioambientais relacionados a regularizagdo fundidria,
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especulacdo imobiliaria, expansdo urbana desordenada e crescimento do turismo (Fonteles,
2008, 2015; Molina, 2007; Oliveira; Vasconcelos, 2023).

Dessa forma, enquanto a contextualizagdo do PNJ evidencia como a dinamica de
visitacdo ao longo das ultimas décadas tem gerado transformagdes socioambientais, culturais
e econOmicas na regido, o debate contemporaneo sobre as parcerias em UCs emerge como
uma politica publica voltada as necessidades de gestao da UC.

Nesse sentido, como uma estratégia para aprimorar a gestdo de UCs, a inclusdao de
parcerias com entidades privadas para oferecer servicos de apoio ao turismo tem sido
promovida pelos governos (Rodrigues, Abrucio, 2019). Essas parcerias abrangem diversos
arranjos institucionais entre o setor publico e privado, com e sem fins lucrativos, visando
viabilizar servigos e atividades de recreagdo e turismo em areas protegidas. A Lei n° 13.668,
de 28 de maio de 2018, autoriza o ICMBio, responsavel pela gestdo de unidades de
conservagao federais, a conceder servigos, areas ou instalagdes para atividades de visitacao.

Entre as alternativas de parceria com a iniciativa privada em UCs — como
autorizagdes, permissoes, concessoes, termos de colaboracgao, termos de fomento e acordos de
cooperacdo (Rodrigues, Abrucio, 2019; OPAP, 2020) — as concessdes destacam-se como um
instrumento que tem atraido a atencdo do Estado e da sociedade civil nas discussdes sobre
governanga e controle social, especialmente em parques nacionais e estaduais (Rodrigues;
Abrucio, 2019; Brumatti, 2020). Embora as concessdes possam promover o interesse publico
por meio da atuacdo privada, ¢ fundamental que a visitagdo ndo comprometa o objetivo de
conservacao ambiental.

A concessao de uso publico em UCs tem se consolidado como uma politica publica
relevante no contexto do turismo no Brasil, com o proposito de viabilizar servicos,
infraestruturas e investimentos. Amparada pela Lei n® 8.987/1995, conhecida como Lei das
Concessoes, a concessdo ¢ definida como um “contrato administrativo pelo qual a
Administragdo Publica delega a outrem a execucgdo de um servigo publico, para que o execute
em seu proprio nome, por sua conta e risco, mediante tarifa paga pelo usuario ou outra forma
de remuneragdo decorrente da exploracdo do servigo” (Di Pietro, 2019). Por meio desse
contrato administrativo, de cardter oneroso e com prazo determinado, o poder publico
transfere a execucdo de servicos publicos e/ou o uso privativo de bens publicos para uma
pessoa juridica ou consércio, que assume a responsabilidade mediante remuneracdo por

tarifas, sempre alinhada ao interesse publico (Moro et al., 2022; Moro, 2024).
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Atualmente, o Brasil conta com nove UC na categoria de Parque Nacional que
possuem contratos de concessdo estabelecidos entre o poder publico e a iniciativa privada
para a oferta de servigos de apoio a visitacao turistica (OPAP, 2024). A concessao de servigos
em UCs emerge como uma politica publica de turismo fortalecida pelo contexto neoliberal,
no qual se busca reduzir o tamanho do Estado e ampliar a atuagcdo do setor privado (Betti,
2024). Essa abordagem suscita diferentes perspectivas sobre as concessdes nas UCs. Como
resumido por Sancho-Pivoto ef al. (2022), ha, de um lado, argumentos que apoiam a ldgica
econdmica dessa politica, apontando o déficit de recursos financeiros € humanos na gestao
publica e destacando uma capacidade do setor privado em oferecer servigos e investir na
infraestrutura de uso publico. De outro, criticas indicam que essa politica neoliberal pode
fragilizar a funcdo publica das dareas protegidas e comprometer os direitos sociais de
comunidades e empresarios locais (Brumatti; Rozendo, 2021; Rodrigues; Abrucio, 2019).

No caldo desse debate estd o PNJ, cujo processo de concessdo de servigos de apoio a
visitagdo foi incluido no Programa de Parcerias de Investimentos (PPI) 'em 2019, por meio do
Decreto n° 10.147. A concessdo proposta visa modernizar e diversificar os servigos e
estruturas de visitagdo. No entanto, como ressalta Rodrigues (2009), o interesse publico nao
pode se sobressair ao interesse privado, motivado pelo lucro, do parceiro.

Como discutem Moro e Fracalanza (2021) e Neri et al. (2022), estudos sobre conflitos
socioambientais destacam que o controle social, e participagdao social podem contribuir para
minimizar tensdes. Assim, a parceria entre 0 governo € a iniciativa privada na concessao nao
pode desviar-se do objetivo de promover o interesse publico na gestdo de UCs. Questdes de
governanga democratica em UCs exigem praticas de controle social que permitam a
construgdo de solugdes coletivas para gerenciar impactos socioambientais. Nesse sentido, ¢
fundamental acionar instrumentos de controle social que visam contribuir para que seja
desenhado um modelo de parceria em que os beneficios publicos sejam priorizados,
mantendo a transparéncia e a participacao social na gestao do territdrio (Silva, 2021).

Logo, a participagdo social se faz essencial para garantir que a concessionaria adote

medidas visando o beneficio social e ambiental, e ndo apenas o lucro. Conforme abordado no

'O PPI é uma iniciativa do governo brasileiro que visa promover a participa¢do da iniciativa privada
em projetos de infraestrutura e concessdes publicas e de outras medidas de desestatizagdo. Criado em
2016, o programa tem como objetivo atrair investimentos privados para areas estratégicas, como

transporte, energia, saneamento, entre outros setores (BRASIL, 2023)
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relatério de MORO et al. (2022), o controle social direto ¢ exercido pela populacdo de
maneira autbnoma e coletiva, enquanto o indireto envolve instituigdes como o Ministério
Publico e Tribunais de Contas, que fiscalizam em nome da sociedade. Fundamentado pela
Constituicao Federal de 1988 e pelo Sistema Nacional de Unidades de Conservagao (SNUC)
(Lei n® 9.985/2000), o controle social nas UCs promove a inclusdo da populacdo local nas
decisdes sobre a gestdo, incentivando o aprendizado coletivo e a mobilizagdo constante, com
o objetivo de garantir que os beneficios e impactos das politicas publicas reflitam os
interesses e necessidades das comunidades envolvidas.

Dessa forma, o controle social desempenha relevancia no cumprimento de
mecanismos que promovam a inclusao de interesses comunitarios em processos como as
concessdes em UCs. Nesse contexto, 0s encargos acessOrios surgem nos contratos de
concessao de UCs, como o PNJ, com a intencdo de garantir que parte dos recursos
arrecadados e gerados pela concessao sejam direcionados para a conservagao ambiental e para
beneficios socioecondmicos nas comunidades vizinhas ao parque. Tal mecanismo ¢
mencionado na Lei n°® 13.668, de 28 de maio de 2018, que alterou a Lei n® 11.516/2007. Esta
legislagdo estabelece, no § 1° do artigo 14-C, que o edital de concessdo para servigos em UCs
federais deve incluir clausulas sobre a conservagdao da unidade e a oferta de gratuidades e
encargos acessorios (Lei n° 13.668/2018).

Identifica-se uma escassez de publicagdes e informagdes publicas sobre o mecanismo
dos encargos acessorios, presente em alguns contratos de concessdo de Parques Nacionais.
Segundo o ICMBIo0 (2023a), trata-se de uma inovagdo destinada a fomentar areas estratégicas
para o equilibrio socioambiental, chamadas de “macrotemas”. Esses “macrotemas” abrangem
educacdo ambiental, integracdio com a comunidade, apoio a pesquisa, manejo de
biodiversidade, monitoramento ambiental, voluntariado, apoio ao transporte local e
divulgacdo institucional. Esses temas, entretanto, sdo previamente definidos no edital,
estabelecendo os direcionamentos de aplicagdo dos recursos.

Ap0s as pesquisas documentais de outros contratos de concessao vigentes em parques
nacionais, compreende-se que 0s encargos acessorios nao sao exclusivos do contrato no PNJ,
mas refletem uma alteragdo de terminologias utilizadas em diversos contratos de concessao
em parques nacionais, relacionadas a responsabilidade socioambiental, buscando responder a
demandas anteriores, revertendo recursos arrecadados para o proprio Parque e para a

comunidade. No entanto, ainda carece de uma definicdo mais clara e regulamentada deste
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mecanismo. Embora ele represente uma promessa de atendimento a essas demandas, o
desafio reside em concretiza-lo. A implementagdo € o monitoramento dessas obrigagdes
permanecem incipientes, refletindo a dificuldade de efetivar o beneficio socioambiental
prometido.

Nesse contexto, a discussdo sobre os encargos acessOrios emerge como uma questao
central, pois essa terminologia, associada a “obrigagdes secundarias”, na pratica, sao
responsabilidades potenciais para assegurar o envolvimento efetivo da comunidade na gestao
do Parque e da parceria. Isso destaca a oportunidade de planejar e implementar esses encargos
acessorios como resultado do exercicio de controle social sobre as a¢des do Estado, com a
intengdo de estabelecer mecanismos que garantam a responsabilizacdo nos processos de
concessao.

Dado contexto prévio, a delimitacdo espacial desta pesquisa se concentra no PNJ e
entorno, referindo-se a estas localidades como comunidades dos municipios que incluem
parte do Parque em seus territorios.

Diante desse cendrio, esta pesquisa aspira “crochetar” *como temas principais: as
parcerias em areas protegidas, com foco nas concessdes de servigos; o turismo em parques
nacionais; € o controle social como instrumento para garantia de direitos da comunidade
envolvida na dinamica de visitagdao do PNJ.

A partir da analise desse contexto prévio e posteriormente discutido nessa pesquisa, a
questao que nos propomos responder ¢: como a idealizagao dos encargos acessorios presentes
no contrato de concessdo no Parque Nacional de Jericoacoara ¢ articulada com as demandas
da comunidade?

Logo, esta pesquisa tem como objetivo geral analisar o processo de participagao
social no planejamento e destinagdo dos recursos provenientes dos encargos acessorios
presentes no contrato de concessdo no Parque Nacional de Jericoacoara, por meio de
instrumentos de controle social.

Apresentando como objetivos especificos:
1. Compreender o mecanismo dos encargos acessorios no contexto do planejamento e
implementa¢do do contrato de concessdo, analisando as responsabilidades socioambientais

previstas no processo de concessdo em parques nacionais;

2 0O uso desse termo nesta dissertagdo faz alusdo ao croché, expressdo artesanal tradicional no Ceara

(SESC-CE, 2020).
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2. Identificar atores sociais envolvidos no planejamento e destinagdo dos recursos dos
encargos acessorios no PNJ, destacando seus papéis e influéncia no processo de tomada de
decisdo;

3. Investigar os instrumentos de controle social para o envolvimento e influéncia

exercidos pelos atores sociais, sobre os encargos acessorios do contrato de concessao no PNJ;

4. Contribuir com a elaboracdo de uma cartilha para fornecer informacdes para a
sociedade civil sobre o mecanismo dos encargos acessorios estabelecidos no contrato de
concessao ¢ orientar a participagdo € o acompanhamento dos resultados das agdes
provenientes da utilizacao desses recursos.

Espera-se que os resultados desta pesquisa possam colaborar com os estudos
realizados acerca das parcerias em Parques Nacionais, e que os debates oferegam um conjunto
de orientagdes para que os processos de concessao nas UCs brasileiras alcancem resultados
positivos em termos de valores publicos, ambientais e socioculturais.

Por fim, almeja-se que este estudo seja Util para ressoar sobre a melhor compreensao
do mecanismo de encargos acessorios, e que atores sociais do entorno possam compreender a
respeito dos projetos pensados para o PNJ, bem como sobre seus direitos no que tange ao

acesso as informagdes e a participacao social.
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1. Caracterizacdo do Parque Nacional de Jericoacoara

Para se ter uma compreensio macro dos “enredamentos™ atuais do PNIJ, que
conduzem a problematica desta pesquisa, iremos “crochetar” os referenciais tedricos sobre a
UC e sobre a atividade turistica em Jericoacoara, da trajetoria como vila de pescadores até sua
transformag¢@o em um destino turistico, inserido no contexto de UC federal.

Em 1984, reconhecendo a importancia ambiental da regido, o governo federal criou a
Area de Protecio Ambiental (APA) de Jericoacoara, através do Decreto Federal n® 90.379.
Até entdo, a area fazia parte do municipio de Acarau. O estabelecimento da APA refletiu uma
crescente preocupagdo com a preservagdo dos recursos naturais locais e a necessidade de
regulamentacdo do crescimento urbano e do turismo. Em 1985 a regido passou a pertencer ao
municipio de Cruz, quando da sua criacdo, e em 1991, alcancou o status de municipio,
desmembrando-se da cidade de Cruz e recebendo a denominagao de Jijoca de Jericoacoara,
conforme estabelecido pela Lei n° 11.796, de 06 de marco de 1991 (Jijoca de Jericoacoara,
s.d.).

Segundo levantado por Betti (2024), a criacdo do municipio de Jijoca de Jericoacoara
também esteve associada a um movimento politico de proprietarios de terras na localidade,
que buscavam consolidar maior autonomia administrativa. Esse processo resultou no
fortalecimento do poder local, permitindo tanto a tomada de decisdes quanto a flexibilizagao
da legislacdo em beneficio de interesses particulares. Com a especulagdo imobiliaria e a
expansao do turismo pressionando os limites da legislagdo ambiental da APA, tornou-se
evidente a necessidade de medidas mais restritivas. Assim, a reclassificacdo da UC para
Parque Nacional, excluindo a area urbana, buscou ampliar a protecdo ambiental. No entanto,
conforme Betti (2024) aponta, essa mudanga também favoreceu a especulacdo imobilidria ao
permitir a valorizagdo e comercializacdo de terrenos, bem como a constru¢do de hotéis e

outras infraestruturas voltadas ao turismo.

Diante da intensificacdo das atividades turisticas e da fragilidade ambiental da regido,
o Parque Nacional de Jericoacoara foi criado em fevereiro de 2002, através de um Decreto
Presidencial sem numero e com redefinicdo de seus limites em junho de 2007, pela Lei n°

11.486, de 2007 (Brasil, 2007), sendo uma UC federal, regido pela Lei Federal n® 9.985, de

> O uso desse termo nesta dissertacdo faz alusdo as rendas, expressdo artesanal tradicional no Ceara
(SESC-CE, 2020).
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18 de julho de 2000, que institui o SNUC. O parque abrange parcialmente os municipios de
Camocim, Cruz e Jijoca de Jericoacoara, no Estado do Ceara (figura 01).

O PNIJ estd inserido no ecossistema Marinho-Costeiro € no bioma da Caatinga,
possuindo grande relevancia ecologica, tanto para a manuten¢ao do ciclo de vida de diversas
espécies quanto para o suporte a atividades humanas, como a pesca e também o turismo
(ICMBio, 2021a). A unidade protege ecossistemas marinho-costeiros, incluindo uma faixa
maritima de um quilometro de largura ao longo da linha de praia. Sua paisagem € composta
por praias arenosas, enseadas, costdes rochosos, areas de restinga, manguezais, campos de
dunas fixas e moveis, além de serrotes de formacdo dunar estabilizados por vegetacdo que
apresenta elementos caracteristicos tanto do Cerrado quanto da Caatinga. As lagoas
interdunares sdo outro componente essencial desse ambiente. As dunas fixas e moveis de
Jericoacoara desempenham um papel fundamental na recarga dos aquiferos regionais, uma
vez que a agua das chuvas se infiltra na areia e ¢ armazenada no subsolo. As dunas movesis,
em particular, deslocam-se em dire¢do ao mar devido a a¢do dos ventos, com um avango
estimado entre 10 e 30 metros por ano. Esse processo ¢ mais evidente no segundo semestre,
periodo de maior intensidade dos ventos na regido (ICMBio, 2021a; Molina, 2007).

Os recursos naturais do PNJ desempenham subsisténcia de muitas familias que vivem
no entorno da UC, especialmente aquelas que realizam atividades pesqueiras nas praias do
Mangue Seco e do Riacho Doce. Moradores de diversas comunidades, como Chapadinha,
Lagoa Grande, Mangue Seco, Guriu, Corrego do Urubu, Pred, entre outras, dependem desses
recursos para sua manutencdo. Além da pesca, a criagdo extensiva de gado bovino, ovino e
outros animais domésticos ¢ uma pratica comum, com o pastoreio frequentemente ocorrendo
dentro dos limites da UC (ICMBio, 2021a).

De acordo com informagdes da pagina do Conselho Comunitario de Jericoacoara
(CCJ) (s/d), o nome Jericoacoara tem origem no tupi-guarani, sendo formado pela juncdo dos
termos yuruco (buraco) e cuara (tartaruga), resultando na expressdo "buraco das tartarugas".
Segundo relatos de moradores mais antigos, a vila era originalmente chamada de
"Jacarequara", em referéncia a silhueta do Serrote, que, visto do alto, assemelha-se a um

jacaré deitado ao sol.
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Figura 01: Mapa da localizacdo do Parque Nacional de Jericoacoara
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Camocim abrange 115,23 hectares do territério do Parque Nacional, correspondendo a
cerca de 1,30% da unidade. Cruz inclui uma éarea de 1.319,72 hectares, representando
aproximadamente 14,9% do parque, e Jijoca de Jericoacoara possui a maior area dentro dos
limites da unidade de conservacdo, com 5.254,70 hectares, o que equivale a cerca de 59,3%
da UC (ICMBio, 2021a).

A criacao do parque pode ser compreendida como um esfor¢o para conservar as areas
ao redor, mas também favoreceu a valorizacdo imobiliaria e o turismo. Dessa forma, a
conservagdo ambiental, ainda que desempenhe um papel essencial na protegdo dos
ecossistemas, também pode atender a interesses privados. A “marca Parque Nacional”
funciona como um selo que refor¢ca o reconhecimento cénico de um territdrio, contribuindo
significativamente para sua valorizacdo econdmica (Betti, 2024).

Embora o discurso principal na época da transformag¢do de APA em Parque Nacional
tenha sido o de uma maior prote¢ao dos recursos naturais locais, isso ndo pode ocorrer de fato
na Vila de Jericoacoara (Oliveira; Vasconcelos, 2023). No contexto atual do Parque Nacional,
a Vila estd localizada no Noroeste do Parque, que mesmo ndo fazendo parte do territorio da
UC, atualmente é 14 que esta concentrada a maior parte dos equipamentos turisticos e

infraestrutura de apoio: hotéis, pousadas, restaurantes, bares, servicos e comércio local. Sendo
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o Parque Nacional uma UC da categoria de protecdo integral, a Vila ficou fora dessa
recategorizagdo, tendo permanecido como APA até o ano de 2007, quando a APA foi extinta
(Fonteles, 2008).

No mesmo ano de criagdo do PNJ, com o aumento das pressdes ambientais e sociais
na regido, foi criado o Conselho Consultivo do Parque Nacional de Jericoacoara
(CONPARNA Jericoacoara) pela Portaria n.° 159, de 23 de dezembro de 2002, publicada no
Diario Oficial da Unido em 24 de dezembro de 2002. O CONPARNA ¢ um importante forum
de participagdo social, com destaque a competéncia IX, que visa propor diretrizes e agdes
para garantir a participagdo efetiva da comunidade local no processo decisorio, assegurando
que seus interesses sejam considerados na gestdo do parque. O Plano de Manejo da UC foi
aprovado em 2011, por meio da Portaria n.° 84, de 20 de outubro (ICMBio, 2011).
Posteriormente, o documento passou por alteracdes em 2021, com a publicacido da Portaria
ICMBio n.° 377, de 21 de julho (ICMBio, 2021aa)

Segundo levantamento do ICMBio, o PNJ foi o terceiro Parque mais visitado do Brasil
em 2024. A UC federal recebeu um total de mais de 1.4 milhdo de visitas. Os dados mostram
que desde 2018 a UC recebe acima de 1 milhdo de visitas, inclusive nos anos mais intensos de

COVID-19 (Figura 02 abaixo).

Figura 02 — Numero de visitas no PNJ
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Fonte: Elaboragdo propria, com dados do ICMBio (2025)

Betti (2024) destaca que, embora os numeros de visitagdo ao PNJ sejam elevados, ¢
importante relativiza-los. Isso se deve ao fato de que o acesso a Vila de Jericoacoara, por onde

os turistas passam, ¢ obrigatoriamente realizado através da UC. No entanto, ndo se pode
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afirmar que todos os turistas que transitam por essa area estdo visitando o parque
intencionalmente, ou que o fardo apos chegar a Vila.

As visitas, de fato, sdo influenciadas pelo potencial dos atrativos naturais da regido de
Jericoacoara, e que cabe ressaltar integra a “Rota das Emoc¢des”, um roteiro criado em 2005
que conecta trés estados brasileiros: Ceara (passando pelo PNJ), Piaui e Maranhiao (SEBRAE,
2023). No entanto, a obra de Fonteles (2024) apresenta de maneira sensivel a relagdo da
comunidade local com o que se sabe (ou ndo se sabe) sobre esse roteiro integrado. A “Rota
das Emocdes” transforma os territdrios turisticos em espagos produtivos, os quais, segundo
Sanchez (1991, apud Cruz, 1999) sdo como areas que concentram 0S Servigos necessarios
para viabilizar o uso do espaco de dcio. Mesmo que o turista tenha como objetivo conhecer os
atrativos naturais dessa Rota, ele tende a se hospedar nos principais espacos produtivos, como
Jijoca de Jericoacoara, Barreirinhas e Parnaiba. Essa dindmica do turismo reorganiza as
territorialidades e, ao mesmo tempo, hierarquiza destinos e municipios, refor¢ando
desigualdades e diferencas existentes no territério (Rocha, Costa & Fonseca, 2024 apud Betti,
2024).

Jericoacoara como destacado anteriormente ¢ amplamente reconhecida por suas
belezas naturais, com destaque para a Pedra Furada (Figura 3) e o Serrote (Figura 4), que
abriga o farol e ¢ o ponto culminante do PNJ. No entanto, ¢ dificil encontrar palavras que
expressem a beleza singular do Parque, considerando também sua riqueza sociocultural. Para
ilustrar essa grandiosidade, cito um trecho do livro de Fonteles (2024), que oferece uma
perspectiva interessante sobre a espetacularizacdo do turismo, citando lendas contadas por
moradores antigos:

r

O espetaculo é real em Jericoacoara, mas nem toda populacdo nativa o
aplaude. Tem consciéncia da sua existéncia, mas nao faz parte do seu mundo
real. O espetaculo, para atrair o visitante, também nao ¢ o espetaculo que os
moradores querem ver. Sabem que ele existe, mas ha outros espetaculos que
os emocionam. O espetaculo da caminhada da praia principal a Pedra do
Frade, por exemplo. Nesta caminhada, ¢ possivel contracenar com os peixes
no aquario natural, com o Ananias (in memoriam) no seu pogo, com a
Princesa encantada na sua gruta e no seu banho de piscina, com o frade que
celebrava para os primeiros habitantes do Serrote, com o homem que esta
deitado na Pedra do Encante, com o principe bagre que vem de Camocim ver
as mulheres seminuas na praia, ¢ também com a fauna identificada nas
pedras, com destaque para a Pedra do Jacaré. Outro espetaculo que agrada
aos moradores nativos de Jericoacoara € observar uma cadeia de dunas
entrelagando-se com o mar, banhando-se com as suas ondas; é ver o serrote
com a sua formagdo rochosa, numa tarde de inverno, coberto de arbustos que
o embelezam; é contemplar o por-do-sol, numa tarde de verdo, do alto da
duna, a beira-mar. S0 imagens para rememorar o passado, mas também para
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registro do presente, que agora é "compartilhado" com outros moradores ¢
visitantes. (FONTELES, 2024, p.200).

Falconery (2023) complementa que, entre os diversos atrativos naturais do parque, se
destacava a “Duna do Por do Sol” que, apesar de sua popularidade, desapareceu devido a
acdo dos ventos e ao intenso fluxo de visitantes (ver Figura 5).

Além das singulares formagdes rochosas e dunas, Jericoacoara ¢ um destino popular
para esportes nauticos, como surf com longboard, kitesurf e windsurf (Figura 6), que atraem
competidores e apreciadores dos esportes, além de eventos e campeonatos que ressalta sua
relevancia no cenario esportivo nacional (VisitBrasil, 2024). Os visitantes também aproveitam
de passeios de buggy, quadriciclos e carros 4x4, explorando os diversos pontos turisticos nos
arredores, como banho na Lagoa do Paraiso que possui aguas cristalinas e o passeio ao
Mangue Seco, uma area de manguezal situada no municipio de Camocim (ICMBio, s/d). Com
sua geografia peculiar, que permite a contemplacao do nascer e do por do sol e da lua sobre o
mar, Jericoacoara ¢ um lugar que combina belezas naturais com um ambiente propicio para a
pratica de atividades ao ar livre.

Figura 03: Parque Nacional de Jericoacoara — Pedra Furada

Fonte: ICMBIo, s/d
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Figura 04: Parque Nacional de Jericoacoara — Morro do Serrote
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Fonte: Pagina @filmonda no Instagram. 2024*

Figura 05: Parque Nacional de Jericoacoara -Visitantes na extinta “Duna do Pér do Sol”

Fonte: Pagina @vaivendo,arte no Instagram. 2021°

* Disponivel em https://www.instagram.com/filmonda_/profilecard/?igsh=MWIvdmJjaDkyMmlibQ== > Acesso
em 15 out. 2024.

* Disponivel em < https://www.instagram.com/vaivendo.arte/profilecard/?igsh=a3dmbTJOY TBuZGRj> Acesso
em 15 out. 2024.
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Figura 06: Parque Nacional de Jericoacoara — Pratica de Kitesurf

Fonte: VisitBrasil. 2024

Figura 07: Parque Nacional de Jericoacoara — Pratica de pesca

Fonte: Pagina @vaivendo.arte no Instagram. 2009°

Jericoacoara consolidou-se como um destino turistico amplamente conhecido,
refletindo a influéncia da globalizacdo no setor do turismo. Esse fendmeno torna desafiador

implementar um modelo de turismo que valorize as identidades e alteridades locais,

® Disponivel em < https://www.instagram.com/p/CD7Mu8VJ2M-/> Acesso em 15 out. 2024.
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especialmente diante de tendéncias globais que moldam o mercado. No entanto, observa-se a
expansao de um novo perfil de turista, mais conectado com questdes de responsabilidade
social e ambiental. Esse perfil tem influenciado operadoras e agéncias a promoverem
experiéncias auténticas e oportunidades de vivéncia que vao além das opg¢des tradicionais
disponiveis no mercado (Irving, 2009).

Apesar da tendéncia globalizante, que padroniza padrdes de consumo no turismo, a
materialidade singular de cada lugar e a forma como esses lugares se adaptam aos fluxos
externos acabam por particulariza-los. Essa dinamica ¢ ainda mais evidente no contexto do
turismo, onde, segundo Cruz (2005), a atividade turistica tende a reforcar assimetrias
espaciais preexistentes, contribuindo para a criagdo de novas desigualdades e promovendo
diferenciagdes espaciais.

A proxima se¢ao dedica-se a contextualizar a Vila de Jericoacoara, explorando sua
relagdo com o Parque Nacional e os desafios enfrentados diante do crescimento turistico e das

pressdes socioterritoriais.

1.1. A Vila de Jericoacoara

De origem indigena, Jericoacoara ¢ um territorio originalmente ocupado pelo povo
Tremembé. Ao longo do tempo, transformou-se em uma pequena comunidade de pescadores
e na década de 1980, apos a pesca, o artesanato em croché representava a segunda principal
atividade econdmica da regido (Betti, 2024; Molina, 2007).

Com o rapido crescimento turistico, diversos desafios emergiram. Entre eles,
destacam-se a poluicdo das dguas subterraneas devido a constru¢do de fossas, o avango
acelerado das dunas sobre a vila — causado pela desestabilizacdo decorrente da circulagdo de
pessoas e veiculos — e o aumento de problemas sociais, como o consumo de drogas ilicitas, a
especulacdo imobiliaria e a perda de identidade da populagdo local, impactada pela presenca
crescente de turistas e de migrantes na regido (Betti, 2024; Fonteles, 2004; Molina, 2007).

Foi na Vila de Jericoacoara, pertencente ao municipio de Jijoca de Jericoacoara, que a
atividade turistica se consolidou como principal motor econdémico. Atualmente, outros
municipios do entorno também recebem visitantes que frequentam o PNJ como Pred, no
municipio de Cruz, e Tatajuba, no municipio de Camocim. Esse fendmeno ocorreu,
especialmente, apos a instalagcdo do aeroporto regional e o aumento significativo da demanda

turistica. A necessidade de moradias e os altos precos em Jericoacoara — tanto para
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residentes quanto para visitantes — aliados a problemas como transito e polui¢do
sonora, contribuiram para essa expansao (Martins, 2018).

A Vila de Jericoacoara ¢, por si s0, um dos principais atrativos do destino turistico.
Como o parque envolve a Vila, para acessd-la ¢ necessario cruzar a UC, em um percurso que
passa por dunas e praias, reforcando o impacto entre o ambiente natural e a experiéncia
turistica.

Os trabalhos de Fonteles (2008) e Oliveira e Vasconcelos (2023) destacam que,
embora os limites atuais da Vila ndo coincidam com os da UC, ela estd circundada pelo
Parque, dessa forma os impactos gerados nesse espago tém repercussdes diretas sobre a area
protegida. Ao longo dos anos, o uso e ocupagao do solo gerou diversos problemas ambientais,
tais como: a instalagdo de estabelecimentos na faixa de praia; descarte inadequado de residuos
solidos; desordem nos usos dos espacos publicos; seguranga publica; conflitos de uso entre
esportes aquaticos e banhistas; saneamento bésico e abastecimento de energia elétrica
precarizados; saude publica relacionado a animais abandonados; além de processos erosivos
nas ruas.

Um dos principais problemas na Vila de Jericoacoara, que afeta diretamente no PN, ¢
o trafego intenso e desordenado de veiculos motorizados, que circulam por vias de terra ou
areia da vila, provocando polui¢do sonora e colocando os pedestres em risco. A circulagdo de
veiculos na Vila e no PNJ ¢ regulamentada pela Portaria 08/2016 do ICMBio, com o objetivo
de controlar o trafego e minimizar os impactos ambientais. A Portaria estabelece uma
autorizacdo para veiculos de transporte turistico e de passageiros, como buggies,
caminhonetes jardineiras e quadriciclos, a fim de garantir que esses servigos sejam prestados
de maneira ordenada e dentro das normas ambientais da UC. A Portaria também visa
regulamentar as condigdes do transporte turistico dentro do Parque (Martins, 2018). A
circulagdo de veiculos sem a devida documentacdo ¢ uma preocupacdo crescente, sendo
monitorada pelo ICMBio. A questdo do transporte também ¢ abordada no plano de manejo da
UC, que propde a implementacdo de mecanismos de controle sobre o trafego de veiculos,
com foco na preservagdo ambiental. A erosdo das dunas, uma das principais atragdes naturais
do Parque, ¢ um exemplo claro dos impactos gerados por essa dindmica de transporte e
turismo desordenado.

A problematica da expansdo desordenada da Vila de Jericoacoara e das comunidades

ao redor do Parque ndo ¢ uma problematica recente ou invisivel, sendo amplamente discutida
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por diversos autores e em diferentes contextos (Falconery, 2023; Molina, 2007; Fonteles,
2015; Oliveira, Vasconcelos, 2023) e até mesmo abordado no plano de manejo da UC (2021):

Uma tendéncia verificada na regido que representa ameaga para o parque € o
crescimento demografico. Essa dindmica é encontrada tanto na Vila de
Jericoacoara quanto em outras comunidades e tem como forga
impulsionadora a ampliagcdo do turismo. Este cenario tem implicagdes para o
uso do espago e os respectivos impactos ambientais. Um fenomeno comum
em Jericoacoara ¢ migragdo de moradores nativos para comunidades
vizinhas. Isso se deve a impossibilidade de expansao horizontal da vila, o
que eleva a especulagdo imobiliaria. Dai se torna vantajoso para os
moradores tradicionais venderem seus imoéveis para a construgdo de
empreendimentos turisticos. Com essa tendéncia migratoria abre-se a
possibilidade de gerar ocupacdes desordenadas no entorno e viabilizar a
instalagdo de novos nucleos urbanos na regido. Nas proximidades do parque
a especulacdo imobiliaria recorrentemente aponta para a possibilidade de
constru¢do de grandes empreendimentos turisticos (Plano de Manejo PNJ,
2021, pag 16).

Em contraste com o atual cenario de crescimento acelerado, autores como Fonteles
(2008) e Molina (2007) descrevem as décadas de oitenta e noventa um cenario marcado pela
simplicidade e tranquilidade, onde visitantes buscavam um contato auténtico com a natureza.
O cenario atual, no entanto, impulsionado pela especulacdo e pela crescente demanda por
empreendimentos turisticos, como também aponta o plano de manejo da UC (2021),
apresenta graves ameagas ambientais, com impactos sobre o uso do solo e na sustentabilidade

da area, intensificando problemas ja discutidos por diversos pesquisadores.

Figura 8: Vila de Jericoacoara na década de 1980’
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Fonte: Pagina (@acervojerinasantigas no Instagram. 2023

7 Disponivel em < https://www.instagram.com/acervojeridasantigas/profilecard/?igsh=Mm5vdTV4MjBsb2hn >
Acesso em 15 out. 2024.
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Figura 9: Vila de Jericoacoara na década de 1980 - vista de cima do Serrote para a Vila

Fonte: Pagina @acervojerinasantigas no Instagram. 2024®

Figura 10: Vila de Jericoacoara atualmente - fluxo de visitantes na Praia Principal

e
N-&‘kﬁ*‘_ ﬂ‘.&ri“ fﬁ

ﬂli ﬂ

4 LRI +
7w

‘ﬁ =
%ﬂmﬂ |

Fonte: Pagina @vaivendo,arte no Instagram. 2020°

8 Disponivel em < https://www.instagram.com/acervojeridasantigas/profilecard/?igsh=Mm5vdTV4MjBsb2hn >

Acesso em 15 out. 2024.
° Disponivel em < https://www.instagram.com/vaivendo.arte/profilecard/?igsh=a3dmbT]J0YTBuZGR;j>

Acesso em 15 out. 2024.
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Figura 11: Vila de Jericoacoara atualmente - vista aérea noturna de parte da Vila de

Jericoacoara

Fonte: Pagina @filmonda no Instagram. 2024

A ampla divulgacdo em meios de comunica¢do pelas chamadas de belezas naturais e
“intocadas”, e a famosa matéria do Jornal Washington Post de 1987, escrita por Cal Fussman
descrevendo sua experiéncia no local e as “belezas singulares”, influenciaram a consolidar a

(3

imagem de “vila paradisiaca” (Fussman, 1987). Esse reconhecimento no contexto
internacional, principalmente por causa das condi¢des ambientais favoraveis a pratica de
windsurf e kitesurf (Plano de Manejo, 2021), desencadeou um aumento significativo no
volume de visitantes. Com a criagdo do Parque Nacional em 2002, essas transformagoes
colocaram, inclusive, os moradores locais em situagcdo de ilegalidade em relagdo as praticas
que anteriormente sustentavam suas familias, como a pesca. Como consequéncia, 0s
moradores locais tiveram que se adaptar as mudancas nos hébitos de uma populagdo
crescente. Anteriormente, as familias que dependiam da pesca precisaram migrar para outros
tipos de trabalho, muitas vezes aceitando subempregos, para se ajustarem ao novo fluxo local.
Vale ressaltar que as fungdes de maior cargo hierarquico eram e ainda sdo, em sua maioria,
exercidas por pessoas vindas de fora do Estado e, por vezes, de outros paises (Fonteles, 2004,
2008).

Os empreendimentos que vinham surgindo eram por grande parte de estrangeiros que

tinham sobre os nativos a vantagem dos recursos financeiros € o conhecimento estratégico

' Disponivel em https://www.instagram.com/filmonda_/profilecard/?igsh=MWIlvdm]JjaDkyMmlibQ== >
Acesso em 15 out. 2024.
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sobre o mercado, entdo com o inicio da especulagdo imobilidria, com ofertas de valores
tentadores nunca vistos anteriormente, os moradores se viram na saida de vender suas terras e
migraram para outros municipios ou construiram suas casas mais afastadas da praia, em areas
periféricas, passando a ocupar areas de risco proximas as dunas, deixando o centro e a beira
mar para os novos moradores adventicios, ja que era, e ¢ dificil competir com 0s novos
empreendimentos (Molina, 2007). Além dos espagos que também evoluem e se tornam
inacessiveis para os habitantes locais, que agora se reagrupam em becos, esquinas € na
formagao de novas vias (Fonteles, 2024).

Isso se torna um reflexo de como o turismo pode elevar os custos de vida em destinos
turisticos, tornando-os inabitaveis para os residentes, especialmente onde a populagdo tem
rendimentos mais baixos que os visitantes. Isso pode resultar em aumento da propriedade
estrangeira e valorizacdo imobiliaria, prejudicando a comunidade local (Eagles ef al., 2002).
Jericoacoara deixou de ser uma comunidade de pescadores e se transformou em um espaco
voltado para atender as demandas do turismo. O processo de urbanizagdo de Jericoacoara ¢é
posterior ao advento do turismo e ¢ um reflexo direto da intensificacao dos fluxos turisticos.
Cruz (1999) ressaltou como antigos nucleos de pescadores, inicialmente “descobertos” pelo
turismo, foram submetidos a processos rapidos e ndo planejados de urbanizagdo,
transformando seus territérios em espacos de consumo. A autora complementa, que ndo € a
autenticidade em si que importa, mas tudo aquilo que ela pode significar, como a perda da
identidade local e a impossibilidade de transformar o turismo em um motor de real
desenvolvimento local. Como resultado da privatizacdo de espagos por grupos hegemonicos
do ramo da construgao civil, da hotelaria e dos servigos turisticos, da internacionalizagao dos
empreendimentos € da opg¢ao politica pela exclusdo social e espacial dos habitantes desses
lugares, a comunidade local ¢ marginalizada (Cruz, 1999).

A partir dessa andlise que envolve a interagdo entre a natureza, o patrimonio
historico-cultural e o turismo, se constata que Jericoacoara se configura como um territdrio
dinAmico, em constante transformacdo, onde as dindmicas locais se conflituam
continuamente. Nesse cenario, a concessao de servigos de apoio a visitagdo surge sob o
argumento de uma possivel solucdo para a gestdo da visitagdo e dos servigos prestados. Ao
examinar as caracteristicas e os desafios enfrentados pelo PNJ e seu entorno, podemos
estabelecer as bases para entender os “enredamentos” que sustentam a questdo central deste

estudo. Betti (2024) observa como o Estado, em determinados momentos, atuou de maneira
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decisiva, enquanto em outros ndo foi suficientemente eficaz, escolhendo Jericoacoara como
um destino turistico de destaque regional, nacional e internacional. No entanto, sua
intervencdo foi ineficaz em garantir um equilibrio socioambiental, econdmico e cultural
adequado para o parque e suas areas vizinhas.

A autora ainda destaca como diante da crise iminente e do colapso da gestdo, o Estado
brasileiro se coloca incapaz de administrar o parque que criou, levando a necessidade de
ampliar a participacdo do setor privado, com a paradoxal justificativa de que a natureza so
poderd ser preservada por meio dessa insercao (Betti, 2024).

Na proxima secdo, sera abordado o modelo de concessdo no PNJ, com foco nas suas
implicagdes para a UC e seu entorno.

1.2. Concessao no PNJ

Esta secdo aborda o processo de concessdo no PNJ, destacando os marcos normativos
e as contribuicdes das etapas de audiéncias publicas e consulta publica. O foco da andlise
contempla os desdobramentos da concessao recém implementada na UC, resultante do Edital
de Licitagao - Concorréncia n° 002/2023 (ICMBio, 2023a).

O assunto “concessdo” no PNJ esta em curso ha mais de uma década, com o
planejamento iniciado em 2011 e tentativas de implementagdo em 2014, 2018 e 2019,
passando por quatro diferentes gestdes federais, o processo caracterizou-se como uma politica
“de cima para baixo”, com limitado didlogo entre os agentes envolvidos (Betti, 2024),
gerando tensoes e criticas, especialmente devido a exclusao de atores locais nas decisoes e as
preocupagdes com os impactos socioambientais € econdmicos.

A andlise nesta pesquisa teve como ponto de partida o Plano de Manejo (PM) do PNJ.
Com a primeira versdao elaborada em 2011 e atualizado em 2021, com mudangas que
viabilizaram a concessdo, com ampliacdo da visitacdo, flexibilizando restrigdes estabelecidas
anteriormente. Um dos exemplos emblematicos foi a modificagdo da Zona Primitiva, que
antes restringia a visitacao a fins educativos e interpretativos, mas que, com a nova redagao,
passou a admitir atividades de baixo grau de intervenc¢do, incluindo a pratica de esportes
nauticos nao motorizados (ICMBio, 2021a). De forma semelhante, a Zona de Recuperagao
passou a admitir visitagdo de médio grau de interven¢ao, transito de veiculos motorizados e
até mesmo a supressdo de vegetagdo para manutencdo de vias e instalacdo de estruturas de
controle, o que levanta questionamentos sobre a compatibilidade dessas permissdes com o

proposito de recuperagdo ambiental (ICMBio, 2021a). Outras zonas também tiveram normas
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flexibilizadas, com a inclusdo da possibilidade de instalagdo de novas infraestruturas, abertura
para o comércio e consumo de alimentos e bebidas, e autorizagdo para circulagdo de veiculos
em areas onde anteriormente era proibido. As alteracdes mostram um redirecionamento da
gestdo do Parque em favor da légica da concessdo, priorizando a exploracdo turistica e
comercial em seu interior. A adaptacdo do PM para se encaixar em exigéncias do projeto de
concessdao, em vez de o projeto se adequar as diretrizes do plano, reflete um impacto
consideravel e controverso.

E valido ressaltar e abrir aqui o paréntese de que, a disseminagio do termo concessio
gerou interpretagcdes equivocadas no contexto do PNIJ, especialmente ao ser associado ao
conceito de “privatizacdo”, difundido por meios de comunicag¢ao (Moreira G1, 2022; Revista
Ceara, 2024), e reproduzido entre a populacdo. Ao contrario da privatizagdo, as concessoes
nao implicam transferéncia de propriedade ou controle total para entidades privadas, mas sim
estabelecem acordos contratuais nos quais o Estado mantém a propriedade e a autoridade
final sobre as areas de conservagdo, enquanto as entidades concessiondrias assumem
responsabilidades de gestdo do uso publico alinhadas aos objetivos estabelecidos (Di Pietro,
2019).

Continuando, em linha com essa abertura para a concessdo, o PNJ foi incluido, no
programa do ICMBio, Parques do Brasil: visitar é proteger! elaborado pela Coordenagao
Geral de Uso Publico e Negocios (CGEUP) do ICMBio. Tal programa apresentou as
diretrizes e estratégias para promover a visitagdo em UCs, motivando estudos de parcerias
para apoiar a gestdo de areas protegidas (Brasil, 2018). Nesse contexto, o PNJ foi integrado
no Programa de Parcerias de Investimentos (PPI), pelo Decreto n® 10.147, de 2 de dezembro
de 2019 para fins da concessdo para prestacao de servigos de apoio a visitacao (Brasil, 2019).
O governo apresentou argumentos que ressaltam como as concessdes podem contribuir para o
ajuste das contas publicas (IPEA, 2022). Segundo o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econémico e Social (BNDES), o projeto de concessao no PNJ esta alinhado aos objetivos de
“sustentabilidade, modernizacdo do Estado e desestatizacdo”, sinalizando a relevancia da
tematica desestatizacdo e a sua persisténcia como parte da agenda de politicas publicas do
governo (BNDES, 2022).

Depois de ser submetido a estudos técnicos, o processo de concessdo no PNJ teve
continuidade com as etapas de consultas e audiéncias publicas, que foram realizadas em 2022.

O aviso de Consulta e Audiéncia Publica sobre a licitagao foi publicado no Diario Oficial da
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Unido na data de 07 de abril de 2022, em que a minuta do edital e do contrato foram
submetidos as audiéncias publicas, divulgadas e realizadas nos dias 25 e 26 de abril de 2022,
nos municipios de Jijoca de Jericoacoara e Cruz no Estado do Ceard, bem como as
contribuigdes eletronicas entre os dias 07 de abril de 2022 e 06 de maio de 2022 (ICMBIO,

2022). Assim, o processo que possibilitou a participagdo social teve a duragao de dois meses.

O MMA, ICMBio, SEPPI/ME, MTur e BNDES lancaram em abril de 2022 a chamada
para o Roadshow do projeto de concessdo, com reunides realizadas nos dias 29 e 30 de abril
de 2022 com o objetivo de esclarecer dividas referentes ao projeto e ao processo licitatério
para as empresas interessadas no edital. De acordo com o relatério do BNDES e ICMBio
(2022), nove empresas marcaram a reunido com a equipe da Secretaria Especial do Programa
de Parcerias de Investimentos - SEPPI e do BNDES, foram elas: Batone Hotelaria e
Hospedagem Eireli; Flow City; LivePark; Construcap CCPS Engenharia E Comércio S.A,
Grupo Cataratas; Parque Bondinho Pao de Acgucar; Ecovitalle Solugdes Ambientais;
Parquetur Participagdes S.A; Planvita Participacdes ¢ Administragao Ltda (ICMBio, 2022).

Ao examinar o documento “Respostas CP Jeri Equipe PNJ VF1”, que consolida as
contribuigdes publicas eletronicas, foi possivel identificar contribuicdes de diversos
segmentos, incluindo sociedade civil, instituigdes publicas e empresas. Essas contribuigdes
abrangem sugestoes de alteragdo, inclusdo, exclusdo e esclarecimento de pontos do edital de
concessdao no PNJ. Entre esses, destacam-se as preocupagdes quanto a concorréncia com
servigos ja existentes, os potenciais impactos ambientais e as possiveis alteracdes nas regras
para operadores locais. Dentro do escopo desta pesquisa, a atencdo estd voltada para os
apontamentos que entendemos ser correlacionados aos encargos acessorios.

O OPAP, fez contribuigdes pertinentes'', entre elas destacando a necessidade de uma
definicdo mais clara do conceito de “encargos acessorios” no edital. Em resposta, o BNDES
informou que o conceito estd presente no anexo “Glossario” do contrato, no entanto, a

defini¢do apresentada no glossario ¢ genérica e ndo esclarece de forma suficiente as

" Contribuigdes do observatério de parcerias em é4reas protegidas a consulta publica referente ao projeto de
concessao de servicos de apoio a visitacdo, ao turismo ecologico, a interpretacdo ambiental e a recreacdo em
contato com a natureza no parque nacional de Jericoacoara (CE). Disponivel em:

https://drive.google.com/file/d/1AZUHx1Xv 25 9-nEQDOUjULKtMexefoF/view. Acesso em jun. 2023.
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responsabilidades e os critérios especificos relacionados aos encargos acessorios,
especialmente no que diz respeito os critérios para sua aplicacdo, nem esclarece como o0s
recursos serao alocados e monitorados. Diante de tal lacuna, esta pesquisa retoma o tema em
um capitulo proprio, dedicado a andlise dos “Encargos acessorios — contexto, defini¢do e
desafios”, enquanto nesta se¢do o foco recai sobre as contribui¢des apresentadas pelo OPAP
consideradas relevantes ao escopo do trabalho.

Ademais, parte do objeto do contrato trata do “custeio de acdes de apoio a
conservacgdo, prote¢do e gestdo do Parque Nacional de Jericoacoara”, questionado pelo OPAP
sobre o detalhamento dessas obrigacdes contratuais, o BNDES respondeu que as regras para
essa destinagdo de recursos estdo descritas nas clausulas 12.3, 12.4, 12.5 ¢ 12.6 do contrato de
concessao. Essas clausulas referem-se aos “macrotemas” que estruturam a aplicagao dos
recursos dos encargos acessorios.

O OPAP sugeriu a criagdo de uma camara técnica ou comité especifico para fiscalizar
o contrato de concessdao do PNJ, esse comité incluiria representantes dos poderes publicos
estadual e municipal, do conselho consultivo do parque, das comunidades locais, de
instituicdes de ensino e pesquisa e do Ministério Publico, entre outros. Sugestdo feita com o
objetivo de garantir maior transparéncia e controle social sobre a execucdo do contrato. No
entanto, a sugestdo foi rejeitada pelo BNDES e pelo ICMBio sob o argumento de que a
fiscalizacdo dos contratos administrativos ¢ competéncia exclusiva do Poder Concedente —
ICMBio - e nao pode ser transferida para outra entidade (ICMBio; BNDES, 2022). A
negativa a proposta de um mecanismo formal de controle social reforca uma abordagem
centralizada na gestao do contrato.

Outro ponto relevante do grupo foi a solicitagao de exclusao dos itens 27.2 e 27.3 do
edital, que determinam que apenas operadoras registradas no ICMBio e previamente
cadastradas pela concessiondria possam atuar no parque. O OPAP argumentou que os servicos
de transporte aquaviario e terrestre ja sdo regulamentados pelo ICMBio por meio de
instrumentos de autorizagdo, sendo operados por moradores da Vila de Jericoacoara e de
municipios vizinhos. Portanto, a exigéncia de cadastramento adicional via contrato de
concessao representaria uma intromissdo indevida em um servigo ja regulado, afetando a
autonomia dos trabalhadores e empreendedores locais. Entretanto, a proposta de exclusdo nao
foi aceita. O BNDES justificou que o cadastramento seria indispensavel para o controle de

acesso dos operadores, mencionando, por exemplo, o uso de tags para abertura de cancelas.
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Contudo, ressaltou que esse cadastramento ndo seria condi¢do para a emissdo de autorizagao
pelo ICMBio.

Nesse contexto, os itens 4.6.1 e 4.6.2 do Caderno de Encargos, que abordam o
Sistema de Transporte Interno, foram objeto de particular aten¢do. De acordo com o item
4.6.1, a concessionaria ¢ proibida de implementar servigos de transporte interno no modal
rodoviario que concorra com os operadores do PNJ autorizados pelo ICMBio. No entanto, o
item 4.6.2 estabelece que a concessionaria deve ordenar o transporte interno na area da
concessdo, visando organizar o fluxo de visitantes para os atrativos e instalacdes, bem como
modernizar o sistema vidrio existente, servico este ja realizado por cooperativas e
trabalhadores do local.

A Construcap CCPS Engenharia e Comércio S.A., integrante do Consorcio Dunas,
vencedor do processo de concorréncia para operar no PNJ, demonstrou interesse prévio no
edital e levantou questionamentos especificos durante a consulta publica, especialmente sobre
as implicagdes do item 4.6.2, que estabelece que “A CONCESSIONARIA devera ordenar o
transporte interno na AREA DA CONCESSAO com o objetivo de organizar o fluxo dos
visitantes no acesso aos atrativos ¢ instalagdes, modernizar o sistema viario existente”. A
empresa questionou se, em caso de surgimento de novas tecnologias, poderia assumir esse
servigo de transporte, ja& que o item 4.6.2 pressupde modernizagdo do sistema viario. A
resposta dada ao questionamento informou que a redacdo seria ajustada para reduzir
ambiguidade, mas embora o BNDES tenha se comprometido com eventuais ajustes, o
caderno de Encargos permaneceu inalterado. Diante disso, persiste a divida sobre como
conciliar duas diretrizes aparentemente conflitantes: por um lado, a proibi¢ao de concorréncia
com os operadores locais, estabelecida em outros itens do edital, e, por outro, a necessidade
de modernizagdo do sistema de transporte interno, conforme previsto no item 4.6.2. Essa
ambiguidade gera incertezas sobre até que ponto a concessionaria poderd implementar novas
tecnologias ou servicos de transporte sem ferir a proibicdo de concorrer com os prestadores
locais ja autorizados pelo ICMBIio. Essa imprecisdao gera apreensdes quanto ao ordenamento e
a operacao do transporte interno, afetando diretamente a relacao da futura concessionaria com
os prestadores locais que atualmente oferecem transporte rodoviario no PNJ.

Apobs o periodo de consulta e audiéncias publicas, em 29 de dezembro de 2022, o
governo langou o primeiro Edital de concessao no PNJ (n° 002/2022), que segundo o

ICMBio, foram considerados os pontos levantados pelo publico durante as audiéncias para o
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langamento oficial do edital. O projeto foi elaborado pela Fabrica de Projetos do BNDES,
com coordenag¢dao do ICMBio e apoio do Ministério do Meio Ambiente € Mudanga do Clima
(MMA) e do Ministério do Turismo (MTUR).

O contrato foi formulado em modelo de licitagdo, na modalidade de concorréncia,
considerando a sele¢do da proposta mais vantajosa, sob o critério do maior valor de outorga,
que ¢ a quantia a ser paga ao poder publico. Segundo dados do ICMBio, a area a ser leiloada
compreende 7.850 hectares, inseridos nos 8.854 hectares de superficie total do Parque. O
espago delimitado corresponde ao somatorio das areas de uso publico do local. Conforme a
minuta do contrato, o prazo de vigéncia da concessdo ¢ de trinta anos, contados da data de
eficécia do contrato.

O objeto do contrato é: “a CONCESSAO destinada & prestagio dos servigos publicos
de apoio a visitagdo, revitalizagdo, modernizagdo, operagdo e manutencao dos servigos
turisticos no PARQUE NACIONAL DE JERICOACOARA, incluindo o custeio de acdes de
apoio a conservacido, protecio e gestio do PARQUE NACIONAL DE
JERICOACOARA” (grifo nosso). Tal defini¢do implica entdo que a concessionaria tera
responsabilidade ndo apenas pela exploragdo turistica ¢ manutengdo de infraestruturas, mas
também pela implementacdo de medidas de conservagdo ambiental e apoio a gestdo do
parque, utilizando os recursos provenientes dos encargos acessorios. Esse arranjo contratual
levanta questdes importantes: ao vincular a execucao de atividades de conservagao e gestao a
atuacdo da concessionaria, cria-se uma dependéncia do parque em relagdo a recursos e
interesses privados, o que pode comprometer a autonomia e a capacidade institucional do
ICMBio. Em outras palavras, lacunas historicas de financiamento e gestdo da UC passam a
ser parcialmente supridas por um contrato de concessao, transferindo para a iniciativa privada
responsabilidades que, tradicionalmente, seriam do poder publico. Tal arranjo suscita debates
sobre efetividade e equidade, pois a priorizacdo de atividades geradoras de receita turistica
pode se sobrepor a objetivos de conservagao, e a aplicacdo dos recursos fica condicionada a
logica do contrato, em vez de responder integralmente as necessidades da UC.

Citado de forma indireta no objeto da concessdo “incluindo o custeio de acdes de
apoio a conservagdo” o contrato prevé os encargos acessorios, que representam parte das
responsabilidades da concessiondria, envolvendo a destinagdo de recursos conforme previsto
no contrato. Esse mecanismo, central para o presente estudo ¢ aprofundado nos capitulos

seguintes, constitui uma obrigagdo contratual de custeio, detalhada na cldusula 12, que
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determina & concessionaria a aloca¢do de parte da receita operacional bruta para fomentar
areas estratégicas, chamadas de “macrotemas”.

O consorcio ganhador do leilao ¢ executado pela Urbia Cataratas Jericoacoara, que
reine duas empresas com atuacdo reconhecida na gestdo de parques no Brasil: o Grupo
Cataratas S.A. e a Urbia Parques. O Grupo Cataratas ¢ responsavel pela gestdo em parques
como o Parque Nacional do Iguagu e o Parque Nacional da Tijuca, e o contrato que finaliza
esse ano no Parque Nacional Marinho Fernando de Noronha. J4 a Urbia Parques administra
unidades como os Parques Nacionais Aparados da Serra e Serra Geral e o Ibirapuera, parque
urbano emblematico para lazer e turismo em S3o Paulo. Seguindo os modelos ja adotados
pelo Grupo Cataratas em outros parques concessionados, os precos dos ingressos e atividades
tendem a ser elevados, com alguns passeios oferecidos como "exclusivos". Essa pratica pode
resultar na elitizacdo do acesso a UC, limitando a visitagdo a um publico de maior poder
aquisitivo levando a uma exclusao social.

Betti (2024) destaca que a degradacdo do PNJ, resultado da incapacidade do poder
publico em garantir uma gestdo adequada, criou uma situagao de urgéncia que exigia uma
solugdo répida para "salva-lo". Por outro, a decisdo de arrecadar uma outorga vantajosa e
transferir os investimentos necessarios para a iniciativa privada foi tomada de forma
centralizada, seguindo uma logica de cima para baixo, que vinha sendo planejada ha muito
tempo. Essa estratégia conseguiu alinhar interesses municipais, estaduais e federais,
consolidando-se como a unica alternativa viavel no contexto politico € economico da época.

Ressalta-se que o contrato de concessdo ¢ um documento complexo e robusto, o que
pode dificultar a compreensdo e andlise adequada por parte da populacdo em geral. Com uma
quantidade significativa de itens e clausulas, o contrato pode dar a impressdo de que tudo
funcionara perfeitamente, sem considerar os desafios praticos e operacionais de
implementagdo. Essa complexidade pode gerar preocupagdes quanto a transparéncia e
eficacia do processo, especialmente se ndo houver uma divulgacdo assertiva e acessivel das
informacodes para a sociedade.

A gestdo privada, com seus altos investimentos, objetivos de lucro e atuagdo
abrangente — desde o uso publico até a conservagao de grande parte da area — imprime uma
marca privada em um bem publico. Nesse contexto, ¢ fundamental que a comunicagdo seja

mais efetiva, evitando que visitantes e moradores locais acreditem que a ineficiéncia do poder
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publico ¢ intrinseca e que a Unica solucdo possivel para "salvar" o parque foi sua "venda" por
meio da concessdo (Betti, 2024).

Por fim, a validade e legitimidade da utilizagdo de concessdes de servicos em um
espago de governanga democratica, como as UCs, dependem do didlogo efetivo com os atores
locais e da garantia do controle social em todas as etapas do ciclo das politicas publicas. E
essencial incorporar os diferentes valores e cosmovisdes que coexistem e evoluem ao longo

do tempo (Moro; Fracalanza, 2021; Sancho-Pivoto et al., 2022; Moro et al., 2022; Almeida,
Silva e Raimundo, 2023).

1.2.1. Linha do tempo e desdobramentos recentes da concessao

Esta secdo aborda de forma descritiva os desdobramentos uma linha do tempo com os
principais eventos relacionados ao processo de concessdo do PNJ dentro do recorte temporal
desta pesquisa (ver o Quadro 3). Reconhece-se que ha etapas anteriores que fundamentam o
instrumento de parceria, porém, para esta pesquisa, € com base no levantamento de dados
secundarios, foram consideradas as informacgdes disponiveis publicamente. Essa linha do
tempo destaca, em especial, os instrumentos que se relacionam diretamente com as dimensoes

de acesso a informacao e participagao social.
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Quadro 1: Linha do tempo do processo de planejamento e recente implementagdo da

concessao no PNJ

2022 Contribuicoes Audiéncia
eletronicas de Puablica em
consulta piblica Cruz
07/04/2022 L 25104/2022 ‘ 29/12/2022
? 07/04 a & dI . 26/04/2022 L ? 3

Aviso de Consulta ¢ 00/05/2022 ’u .1encla @Ga.me“ 0‘
obencie DAL Piblica em do primeiro Edital

udiéncia Pablica Jijoca de n° 002/2022

sobre a licitacao ¢
Jericoacoara

Publicacio pelo ICMBio, Lan¢amento do

de Cartilha de Perguntas segundo edital
Suspensiio do Edital e Respostas da concessio
002/2022 sobre a concessio n° 002/2023

16 e 17/03/2023 L 11/05/2023

2023

10/01/2023 i

? 07/03/2023 T abr/2023 i ?~ 15/09/2023
Solicitacio de Oficinas de elaboragio Publicagiio da

- i . proposta de
suspensio do edital do projeto de “« k. . "
“Gestao compartilhada” Gestio Compartilhada

pelo Governo do Ceara

l i
Sessio Manifestacio na Vila
o do Ieilio. Assinatura do de Jericoacoara — Cobranca de
Vencedor: contrato n° Movimento ingressos adiada
Conséreio Dunas 002/2024 #ForaConcessiio por 90 dias
i 15/02/2024 l 27/11/2024 l 12/12/2024

26/01/2024 T 20/06/2024 T 03/12/2024 T 24/12/2024

ICMBio realiza Prefeitura de Jijoca Audiéncia Pablica na

apresentagio solicita suspensiio Céamara Municipal de
"Tira-davidas" da cobrancga de Jijoca sobre taxas e
no CCJ ingressos tarifas da
concessionaria Urbia
1° Assembleia Ordindria
2025 do FORTUR-CE na
ALECE, sobre a
concessio
20/01/2025 l 20/05/2025
T 06/02/2025 T
Justi¢a Federal Ministério Piblico
suspende por tempo recomenda
inderteminado a paralisacdo de obras
cobranga de ingressos no Parque Nacional
no PNJ de Jericoacoara

Fonte: Elaboragao propria, 2025
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Pela linha do tempo, ¢ possivel identificar que, no processo de concessdao no PNJ, a
sequéncia de eventos, como a suspensao do primeiro edital, a introdu¢do de uma proposta de
gestdo compartilhada pelo Estado e, posteriormente, o langamento de um novo edital de
concessao, reflete ajustes e tomadas de decisdo pelo Estado ao longo do processo. Essa
sequéncia de eventos aponta questdes importantes, como transparéncia do processo de
didlogo entre 6rgdo publico e sociedade civil, com incertezas quanto aos desdobramentos
juridicos futuros.

Chama a atengdo os acontecimentos a partir da mudanga de governo em 2023, em que
o governador recém-eleito do Ceara, Elmano de Freitas, enviou um oficio a Ministra do Meio
Ambiente, Marina Silva, em 10 de janeiro, solicitando a suspensdao do edital. Segundo
Elmano, o edital langado durante o governo Bolsonaro foi feito de “forma arbitraria e sem
qualquer dialogo técnico com o Estado” (GI, 2023). A Casa Civil do Ceara, em sua
publicacao de 2023, relata que o oficio menciona a falta de didlogo e auséncia de debate da
gestdo anterior do Governo Federal na elaboragdo do edital. A publicagdo da suspensdo do
primeiro edital ocorreu no DOU em 7 de marco de 2023.

Em contrapartida a suspensdo do edital de concessdo, o governo do Ceara publicou no
dia 11 de maio de 2023 um documento chamado “Plano de Gestao Compartilhada”, com o
objetivo de estabelecer um modelo de gestao compartilhada do PNJ entre a Unido, o ICMBio
e o Estado do Ceard. O objetivo da proposta era estabelecer a gestdo por meio de um
convénio. A construcdo da proposta foi coordenada pelas Secretarias do Meio Ambiente e
Mudanga do Clima (SEMA), do Turismo (SETUR) e pela Procuradoria-Geral do Estado do
Ceara (PGE-CE).

Inicialmente programada para 90 dias, a suspensdo do edital culminou, na revogagao
do edital n® 002/2022 da concessdo, em 5 de setembro de 2023, conforme publicado no DOU.

Apenas dez dias apds a revogacdao, o ICMBio, em colaboragdo com o0 MMA e o
BNDES, publicou o novo edital e contrato de concessao (n° 002/2024). De acordo com a
publicacdo no site do ICMBio (2023a), destacou nesse novo edital, a ampliacao da isen¢do de
ingressos para o parque, agora incluindo visitantes inscritos no CadUnico. Essa alteracio
pode gerar a sensagdo de que parte das demandas da populacdo foi atendida (GOV CE, 2024).

Outro aspecto relevante, embora ndo amplamente divulgado como uma mudanga, foi a
inclusdo da subclausula 12.1.2.1., identificada por meio da analise documental. Essa clausula

estabelece a obrigatoriedade de a concessiondria apoiar por meio da destinacdo de parte dos
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recursos provenientes dos encargos acessorios, projetos € agdes em um mosaico de UCs,
desde que o PNJ faca parte desse arranjo. Esse aspecto sugere um movimento para integrar a
gestao do PNJ a uma estratégia mais ampla de governanga territorial.

Importante notar que a ideia do Mosaico de Unidades de Conservacdo ndo constava no
edital e contrato anteriores (n° 002/2022). A sua inclusdo no novo edital pode ser interpretada
como uma solugdo para viabilizar a proposta de gestdo compartilhada defendida pelo governo
estadual, que sugeriu a criagdo do Mosaico (GOV CE, 2023). Com isso, 0s recursos
provenientes da concessdo poderdo ser distribuidos entre a Unido, o estado e os municipios
abrangidos pelo PNJ. Logo, com as diferentes esferas de governo chegando a um consenso
sobre a repartigdo desses recursos, o caminho para a realizagdo do leildo do parque foi
finalmente destravado, como bem analisado por Betti (2024).

Nesse contexto, o exercicio comparativo entre os editais e contratos n.® 002/2022 e n.°
002/2024 evidencia alteragdes, especialmente no que diz respeito as disposi¢des contratuais e
aos ajustes na gestdo da concessdo. Entre as altera¢des destacadas no novo contrato, estao
clausulas que ajustam as responsabilidades da concessionaria. Por exemplo, a nova redagao
da clausula 5.1.2.1 permite que os projetos de apoio a conservagdo, prote¢do e gestdo do
parque sejam desenvolvidos fora da area de concessdo, ampliando o escopo territorial das
acoes. Outro ponto de destaque esta nas novas diretrizes para a gratuidade do ingresso, como
indicado na subclausula 10.1.1. Esta prevé isengdo para pessoas cadastradas no Cadastro
Unico para Programas Sociais (CadUnico), mediante comprovagdo no momento do ingresso
ou consulta pela concessionaria aos sistemas governamentais.

Ademais, alteragdes de redagdo sinalizam mudangas na dindmica de gestdo. Como a
exclusdo da mengdo a Secretaria de Estado do Turismo do Ceara na cldusula 12.2.3,
restringindo a proposta as competéncias do Poder Concedente e da Concessionaria. De forma
semelhante, na subcldusula 12.1, a retirada da expressdo "de interesse para o PNJ" reflete um
ajuste no papel do Poder Concedente, que agora elabora anualmente uma lista de projetos a
serem implementados pela concessiondria, observando o Plano de Manejo do PNIJ.
Entretanto, verifica-se que essa mudanca pode enfraquecer a vinculagdo direta das iniciativas
as necessidades especificas do PNJ, introduzindo o risco de que as prioridades locais sejam
substituidas por critérios mais amplos ou de interesse privado.

Com obrigagdes definidas, o contrato seguiu o processo com a sessao do leildo para

concessao de servigos no PNJ foi realizada em 26 de janeiro de 2024, na sede da Bolsa de
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Valores B3, em Sao Paulo, tendo como ganhador o Consércio Dunas, com uma oferta de
outorga fixa de R$ 61 milhdes e um agio de 716,32% (ICMBio, 2024b). O contrato foi
assinado em 20 de junho de 2024 (ICMBio, 2024 — ata da reunido do CONPARNA).

Os eventos apos a assinatura do contrato demonstram a mobilizagdo social e debates
publicos nos desdobramentos do processo de concess@o no PNJ. A partir de novembro de
2024, intensificaram-se as discussdes comunitarias em torno da concessdo, motivadas pela
previsdo de inicio da cobranga de ingressos em dezembro, posteriormente adiada. Durante
esse periodo, surgiu o movimento nas redes sociais com uso da hashtag “#foraconcessdo”,
que se espalhou por meio da criagdo de um site homonimo, '“além de mobilizagdo nas redes
sociais, incluindo a formagdao de grupos no WhatsApp e a publicacdo de contetidos no
Instagram, reproduzidos por grupos sociais como trabalhadores de transporte (buggy,
quadriciclo,”jardineiras” e outros), o CCJ, o Conselho Empresarial de Jericoacoara (CEJ) e a
gestdo de transi¢do do atual prefeito de Jijoca de Jericoacoara. As reivindicagdes giraram em

torno de maior transparéncia, “acesso livre”

a Vila de Jericoacoara, além de questdes
ambientais e impactos econdmicos na comunidade.

ApoOs as manifestagdes, foi realizada uma audiéncia publica no dia 12 de dezembro de
2024, na Camara Municipal de Jijoca de Jericoacoara, com a pauta “Cobranga de taxas ou
tarifas pela concessiondria Urbia Cataratas S/A no Parque Nacional de Jericoacoara”. O
evento contou com uma grande participacdo social, demonstrando o engajamento da
comunidade no debate. No entanto, os representantes da concessionaria presentes na
audiéncia eram diferentes dos seis que haviam participado da 57* reunido do CONPARNA.
Além disso, o ICMBio enviou representantes de Brasilia para conduzir as discussodes, o que
gerou questionamentos por parte da comunidade sobre a auséncia de representantes locais do
PNLJ.

Com a crescente mobilizagdo, o inicio da cobranga de ingressos, previsto para

dezembro de 2024, foi adiado por 90 dias em 24 de dezembro de 2024 (ICMBio, 2024f).

12 Mais informagdes disponiveis no site disponivel em: https://foraconcessao.org.br/, acesso em 30 de
novembro de 2024.

% Acesso Livre a Jeri ¢ uma mobilizagdo a principio de moradores ¢ trabalhadores da Vila de
Jericoacoara contrarios a cobranca de ingresso para acessar a Vila. O movimento argumenta que a
Vila ndo faz parte do PNIJ e, portanto, seu acesso ndo deveria estar vinculado a concessao no parque,

defendendo a livre circulagao de residentes e visitantes (CCJ, 2024).
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Além disso, uma paralisacdo programada para 20 de dezembro foi cancelada ap6s uma
reunido entre liderangas comunitarias ¢ autoridades em Brasilia, incluindo a ministra Marina
Silva e o presidente do ICMBio, Mauro Pires (CCJ, 2024b). Nao consegui acesso a ata desse
encontro para se compreender os debates realizados.

Em 20 de janeiro de 2025, a Justi¢a Federal determinou a suspensdo da cobranca de
ingressos no PNJ. Em sua exposi¢ao, o juiz federal Sérgio de Nordes Milfont Junior, enfatiza
que ¢ possivel observar que o inicio da cobranca de valores em virtude da concessdao vem
sendo sucessivamente adiado, o que demonstra a existéncia de dificuldades materiais na sua
operacionaliza¢do, sobretudo no contexto de um conflito que aparenta existir entre a
concessionaria ¢ o0 ICMBio, de um lado, € o Municipio (parte autora) e da populagdo local, de
outro” (jornal O POVO, 2025).

Outro desdobramento divulgado publicamente sobre a concessdo ocorreu durante a 1?
Assembleia Ordinaria do Forum de Turismo do Ceara (FORTUR-CE), realizada em 06 de
fevereiro de 2025 na Assembleia Legislativa do Ceara. Trechos da gravagdo do evento foram
publicados no perfil do Instagram do CCJ, mas ndo encontrei registros oficiais disponiveis.
De acordo com os recortes de gravacdo disponiveis, durante a assembleia, a chefe do PNJ,
Kelly Cottens, destacou a existéncia de resisténcia as mudangas, atribuindo parte das

dificuldades a desinformagdo. Ela ressaltou a importancia do didlogo para superar esses

desafios na fase de implementagao. Além disso, o acesso a Vila de Jericoacoara seguiu como
uma das principais preocupacdes manifestadas (CCJ, 2025). As discussdes concentraram-se
no questionamento sobre a obrigatoriedade de pagamento a concessiondria para entrar na
Vila, que, como abordado anteriormente neste trabalho, esta inteiramente circundada pelo
Parque Nacional. Assim, para acessar a Vila, ¢ inevitavel atravessar a area do Parque. Essa
questdo foi debatida durante as audiéncias publicas, mas ndo resultou em alteracdes nos
estudos e permanece como um dos entraves ao inicio das operagdes da concessionaria.
Recentemente, em maio de 2025, o Ministério Publico do Estado do Ceara (MPCE)
recomendou a suspensdo da execucdo do contrato de concessdo no PNIJ, alegando
irregularidades relacionadas a falta de licenciamento ambiental e a auséncia de estudos de
impacto ambiental para as obras que ja estavam sendo executadas pela concessionaria Urbia
Cataratas Jericoacoara S.A., ressaltando que o ICMBio autorizou diretamente essas

intervengodes sem exigir os devidos licenciamentos ambientais.
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Tais perspectivas devem ser acompanhadas e analisadas a luz dos mecanismos de
monitoramento e fiscalizacdo. Ranieri et al. (2022), apresentam os potenciais beneficios e
oportunidades da incorporagdo da abordagem da ciéncia cidadd no monitoramento de
impactos do uso publico sobre diversos componentes ambientais em UCs sob concessdo. De
acordo com os autores, a adog¢do da ciéncia cidadd nesse contexto pode ampliar o
engajamento social, otimizar recursos e aumentar a quantidade de dados disponiveis, porém
discutem que apesar da relevancia do tema, poucos editais de concessdo mencionam
explicitamente essa abordagem de monitoramento, e quando o fazem, ndo incluem diretrizes
para a participacdo de visitantes ou comunidades locais. (Ranieri et al., 2022).

Com a efetiva implementacdo do contrato de concessdo ainda pendente, o PNJ agora
se depara com incertezas quanto aos desdobramentos juridicos futuros. Nesse contexto, a
compreensdo do historico e dos desdobramentos da concessdo no PNJ fornece o contexto
necessario para as discussOes centrais desta pesquisa que serdo abordadas nos capitulos

seguintes.
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2. Aspectos metodologicos da pesquisa

A metodologia empregada neste estudo baseia-se na analise dos desdobramentos das
parcerias em areas protegidas, com o objetivo de analisar instrumentos de controle social na
articulacdo da destinacdo dos recursos provenientes dos encargos acessorios presentes no
contrato de concessdao no PNJ.

Para alcancar os objetivos da pesquisa, a metodologia abordada foi de natureza
qualitativa, descritiva, fundamentada na andlise do contexto social estudado, permitindo uma
observagao e participagdo no local que oferece uma contextualizada compreensao ao buscar
capturar a complexidade e a subjetividade dos fenomenos estudados. Conforme enfatizado
por Minayo (2002), ¢ crucial adotar uma abordagem flexivel e sensivel ao contexto social, a
fim de compreender e conhecer as realidades dos sujeitos envolvidos na pesquisa. A pesquisa
qualitativa permite explorar as multiplas perspectivas e a valorizar o conhecimento dos
participantes, resultando em uma compreensdo mais abrangente e holistica dos fendmenos
investigados. Nesse sentido, Minayo (2002) argumenta que somos todos influenciados e
moldados pelo ambiente social em que vivemos, o que evidencia que a compreensdao da
realidade ndo pode ser restrita a uma abordagem fechada e mecanicista.

Para tanto, os meios utilizados foram as pesquisas bibliografica e documental iniciada
com um levantamento da literatura sobre o tema de parcerias em areas protegidas, com foco
em concessdes em parques nacionais no contexto brasileiro, para a construcdo de referencial
tedrico-conceitual sobre o contexto das concessdes em parques nacionais, considerando.
artigos cientificos revisados por pares, teses e dissertagdes, livros.

Foi realizada a pesquisa em fontes primarias e secundarias, incluindo o buscador
Google Académico, utilizando os termos de busca como: "concessdes em unidades de
conservagao", "turismo em parques nacionais", "controle social em areas protegidas",
"participagdo social na gestdo de UCs", "impactos socioambientais do turismo", "encargos
acessorios em concessdes ambientais", “encargos acessorios no contrato de concessao nos
parques nacionais", “distribuicdo de beneficios em unidades de conservacao", além de
“parcerias publico-privadas no turismo em dareas protegidas", estes termos nao foram
exclusivos, mas representaram pontos-chave da pesquisa, servindo como fundamentos para a

coleta de dados.
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Também, foi realizado o levantamento e analise documental, incluindo informes
técnicos e noticias de jornal e consultas ao site do ICMBio, observando-se editais, planos de
manejo, noticias. Além de sites governamentais, foram consultados documentos regulatorios
da UC e da parceria estudada, incluindo o Plano de Manejo do Parque Nacional de
Jericoacoara (ICMBio, 2021a), o Edital de Consulta e Audiéncia Publica n.° 1/2022 - Parna
de Jericoacoara (ICMBio, 2022), e o Contrato de Concessao n° 02/2022 e 02/2023 (ICMBio,
2023a). Também foram analisadas publicacdes no Diario Oficial da Unido e matérias online
de jornais que abordam a concessdo no PNJ. Da mesma forma, o site do CCJ, bem como seu
perfil no Instagram, foram fontes importantes para a pesquisa, fornecendo fotografias
historicas, documentos e recortes de noticias sobre a localidade.

O recorte temporal adotado para o estudo do processo de concessio no PNJ
compreende o periodo iniciado com a publicacdo do Edital de Consulta e Audiéncia Publica
n°® 1/2022, em 6 de abril de 2022, incluindo a analise das atas das audiéncias e das respostas a
consulta publica. Abrange, ainda, o primeiro Edital de Licitagdo - Concorréncia n® 002/2022,
publicado em 29 de dezembro de 2022, o segundo Edital de Licitagdo — Concorréncia n°
002/2023, a assinatura do contrato em Junho de 2024, e as noticias veiculadas até maio de
2025, considerando os ajustes e tomadas de decisdo divulgadas nesse intervalo (ver Quadro
01). A chegada do turismo ao local ¢ considerada dentro da contextualiza¢do histdrica do
Parque, considerando o periodo entre a década de 1980 e os dias atuais. No entanto, o
enfoque metodoldgico serd dado a este periodo com énfase aos encargos acessorios pela
analise do processo de participagdo social.

A consulta aos instrumentos de controle social para o envolvimento e influéncia
exercidos pelos atores sociais do entorno, sobre os encargos acessorios do contrato de
concessao no PNJ foi realizada por meio do levantamento das atas das audiéncias publicas e
do arquivo de contribui¢des da consulta ptublica (ICMBio, 2022), resultante das contribuigdes
eletronicas que consolida consideragdes e questionamentos da sociedade no geral, além da
analise documental disponibilizada em sites oficiais. Para tal, a base referencial do controle
social para esta pesquisa, analisa discussdes (Moro et al., 2022 e Rodrigues e Abrucio, 2019,
2020) que compreendem o controle social como pilar para a transparéncia e participagao
democratica nas parcerias publico-privadas nas UCs, analisando instrumentos de participagdo
social disponiveis e acessiveis. Utilizando também um recente produto sobre controle social

das parcerias para o uso publico em UCs, o “Material Informativo: controle social em

48



parcerias para apoio ao uso publico em unidades de conservacdo”, produzido por Moro;
OPAP; Instituto Linha D"Agua (2022). Além de um passo a passo que informa ao cidaddo
como acessar os instrumentos de controle social, apresenta, também, casos em que o controle
social foi acionado. Este material contribui para o entendimento de como os instrumentos de
controle social se interligam com as politicas publicas de parcerias, com énfase em areas
cruciais como o acesso a informagdo, a participacdo social e a prestagdo de contas. Além
disso, ele reforca a relevancia da atuagdo cidadd no acompanhamento de parcerias e na
cobranga de resultados, alinhando-se diretamente aos objetivos da pesquisa ao explorar como
esses instrumentos contribuem para uma gestao mais inclusiva e eficaz das UCs.

Para aprofundar a analise documental, solicitei via LAI o acesso as atas das reunides
ordinarias e extraordinarias do CONPARNA Jeri, realizadas entre abril de 2022, periodo da
primeira publicacdo de consulta e audiéncias publicas sobre a concessdo, e junho de 2024,
data da assinatura do contrato, totalizando em nove atas. Com a analise dessas atas buscou-se
compreender se os encargos acessorios foram tratados ao longo das reunides do Conselho.

Ainda na andlise documental, para auxiliar a delinear os grupos e atores sociais, 0
Quadro 1 apresenta a composicao do conselho do Parque, com base em dados extraidos do
documento de homologa¢do do ICMBio, pela portaria 02/2018. Esse levantamento permite

visualizar como os atores sociais sdo formalmente representados.
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Quadro 2: Instituicdes representativas dos setores que compdem o Conselho do Parque
Nacional de Jericoacoara (Portaria ICMBio 02/2018)

- ICMBio;

- Companhia de Gestdo dos Recursos Hidricos do Ceara
(COGERH)

- Superintendéncia Estadual de Meio Ambiente do Ceara
(SEMACE)

- Secretaria do Meio Ambiente (SEMA)

- Secretaria de Desenvolvimento Economico, Turismo e Meio
Ambiente de Jijoca de Jericoacoara (SETMA/PMJJ-CE)

- Secretaria de Turismo, Meio Ambiente, Indistria e Comércio de
Cruz (SETMA-CRUZ)

- Camara Municipal de Jijoca de Jericoacoara

- Camara Municipal de Camocim

- Secretaria Municipal de Turismo e Desenvolvimento
Econdémico de Camocim

- Secretaria Municipal da Pesca, Agricultura, Recursos Hidricos e
Meio Ambiente de Camocim

- Cémara Municipal de Cruz

- Associacdo Comunitaria de Moradores de Tatajuba
(ACOMOTA)

- Conselho Comunitério de Tatajuba (CCT)

- Associacdo de Desenvolvimento do Cavalo Bravo (ADC)

- Conselho Comunitario de Jericoacoara (CCJ)

- Servigo de Apoio as Micro e Pequenas Empresas (SEBRAE)
- Associagdo Empresarial Eu Amo Jeri (AEEAJ)

- Associacdo Empresarial da Praia do Prea (EAP)

- Associacdo de Artesdes de Fibras Naturais (AFINJERI)

- Instituto Federal do Ceara - Campus Acarau

- Colonia de Pescadores Z-22
- Colonia de Pescadores Z-30
- Pescadores Artesanais de Jericoacoara
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- Associacdo de Wind Surf de Jericoacoara (JAWS)

- Associacao Jericoacoara Kitesurf (AJK)

- Associacdo de Kitesurf da Regido de Jericoacoara

- Associacdo de Condutores de Turismo de Jijoca de Jericoacoara

Turismo (ACTI))

- Associacdo de Guias de Turismo de Camocim (ACDTCAM)

- Associacdo de Canoeiros do Passeio Ecoldgico do Mangue Seco
(ACPMES)

- Cooperativa Popular dos Bugueiros de Jericoacoara (COOPBJ)

- Cooperativa de Buggy Turismo de Jericoacoara
(COOPBTURIJERI)

- Cooperativa dos Bugueiros de Transporte Turistico do Prea
(COOPBUGGYTOUR)

- Cooperativa de Transporte Turistico de Jijoca de Jericoacoara
(COOPERJERI)

- Cooperativa de Transporte de Passageiros 4x4 de Jericoacoara
(COOPJERI 4X4)

- Cooperativa de Tr,ansporte Turistico do Municipio de Cruz
(COOPTURPREA)

- Associacdo de Quadriciclos de Jericoacoara (AQJ)

Fonte: Elaboracdo propria com dados da Portaria ICMBio 02/2018.

Optamos pela técnica metodolédgica do estudo exploratdrio, conforme proposto por Gil
(2008), que busca tornar mais explicita uma realidade pouco conhecida, relacionada as
demandas e propostas dos encargos acessorios. Esse tipo de pesquisa ¢ adequado para
identificar percepgdes iniciais, desenvolver reflexdes e examinar fendmenos contemporaneos
em suas dinamicas cotidianas. Nesta pesquisa, as atividades de campo — observacao,
entrevistas e andlise de documentos — complementam a analise documental para responder o
objetivo de analisar os instrumentos de controle social para o envolvimento exercidos pelos
atores sociais, sobre os encargos acessorios do contrato de concessao no PNJ.

Para aprofundar a analise, foi utilizado o método da observacdo participante, com o
contato direto do pesquisador com o fenomeno a ser estudado para adquirir maiores
informagdes, permitindo o estudo para além das referéncias bibliograficas (Gil, 2008). A
observagdo participante foi realizada na Vila de Jericoacoara, durante os meses de junho a
julho e setembro a dezembro de 2024. A localidade ¢ circundada pelo PNJ diretamente
impactada pela concessao. A escolha desse recorte espacial justifica-se pela relevancia da Vila

como principal polo de visitagdo e pela presenga de atores sociais-chave, como moradores,
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empresarios, ¢ a sede do ICMBio, que influenciam diretamente a dindmica de gestdo do
Parque.

Durante a observacdo, o foco esteve em registrar as interlocucdes informais nas
discussdes em espagos-chave, como o CCJ e as reunides do CONPARNA Jeri. As anotacdes
no caderno de campo, foram essenciais para a compreensdo da percep¢do da comunidade
sobre a concessdo, e 0 baixo engajamento com o tema dos encargos acessorios.

A observagdo participante revelou-se um método indispensavel para identificar a
lacuna entre o que ¢ estabelecido em textos formais (contrato e publicagdes do ICMBio) e a
dindmica da discussdo local. Ao permitir a identificagdo de percepgdes sobre a concessao e os
encargos acessorios, a observacdo possibilitou o mapeamento dos atores sociais que seriam
convidados para as entrevistas semiestruturadas. Além disso, forneceu dados empiricos para
compreender o contexto pratico da participacao social e refinar os objetivos da pesquisa.

A fase exploratoria da pesquisa ¢ complementada pela técnica de entrevistas com
perguntas semiestruturadas, partindo da indaga¢ao aos entrevistados sobre a compreensao dos
encargos acessorios, sobre o dominio dos instrumentos de controle social por parte da
comunidade, e os instrumentos oferecidos e divulgados pelo 6rgao gestor para participacdo no
mecanismo de parceria objeto desta pesquisa. Ao que ressalta Manzini (2004), as entrevistas
semiestruturadas sdo caracterizadas por questdes basicas que estimulam uma discussdo mais
ampla sobre o tema proposto, embasadas em teorias e hipoteses relacionadas a pesquisa.

A selecao dos atores sociais convidados para as entrevistas semi estruturadas foi
realizada em duas etapas: 1. Pesquisa documental: foram analisadas atas de audiéncias e
consultas publicas, permitindo identificar os principais atores envolvidos nos processos de
participagdo e gestdo do PNJ para o planejamento do contrato de concessao. Como a pesquisa
documental também demonstrou que a discussao sobre os encargos acessorios perpassa a
esfera do PNJ, a selecdo incluiu o convite a atores do 6rgdo gestor nas entrevistas. 2. Fase
exploratdria, conduzida por meio da observagao participante. Durante essa fase, participei de
eventos diversos, conversei com atores sociais que desempenham papéis importantes na
dinamica local e acompanhei reunides e manifestagdes que refletem questdes enfrentadas pela
comunidade local. A observagao participante foi uma etapa importante na escolha dos atores
sociais, pois permitiu uma andlise por perspectiva no contexto local. Como destaca Quintas
(2006 p.24), os atores sociais podem ser compreendidos como ‘“agrupamentos de pessoas

(coletivos) com formas de organizacao variadas e caracteristicas especificas, que distinguem
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um grupo de outro, seja do ponto de vista de seus componentes, seja do ponto de vista de
outros segmentos sociais ou da sociedade como um todo”, resultando no entrecruzamento de
discursos.

Dado o contexto da andlise documental, do estudo exploratério com a observagao
participante, foram convidados seis atores sociais que integram instituicdes representadas no
CONPARNA Jeri (Portaria ICMBio n° 02/2018), considerando membros de 6rgaos publicos,
da sociedade civil e usudrios do territorio. Os critérios de inclusdo foram definidos da
seguinte forma:

e Orgios publicos: analistas do ICMBio diretamente envolvidos na politica de
concessao ¢ na gestdo dos encargos acessorios. Para uma andlise mais bem
contextualizada dos encargos acessorios, foram também convidados servidores do
ICMBio que, embora ndo atuem diretamente no PNJ, ocupam posigdes estratégicas no
orgdo gestor com atribuigdes relacionadas a formulagao, fiscalizagdo e monitoramento
dos contratos de concessao e dos encargos acessorios.

e Sociedade civil e usudrios do territdrio: Foram incluidos aqueles diretamente
envolvidos nos processos de participacdo social durante planejamento e
implementagao da parceria, e que podem ser, de alguma forma, impactados — direta
ou indiretamente — pela politica de concessdo e seus encargos acessorios.

Importa esclarecer que a selecdo intencional dos entrevistados procurou priorizar
aqueles diretamente envolvidos nos debates sobre os encargos acessorios dos contratos de
concessao. Durante a observacao participante na Vila de Jericoacoara houve ainda tentativas
de contato com outros grupos (operadores locais, cooperativas e representantes comunitarios),
contudo, esses atores demonstraram desconhecimento do termo “encargos acessorios” ou nao
o reconheciam como tema relevante nas pautas cotidianas, o que limitou a viabilidade de mais
entrevistas aprofundadas sobre esse topico.

Essa selecdo de atores sociais, embora ndo represente a totalidade dos grupos
envolvidos no processo de parceria, foi realizada com base nos objetivos conceituais e
metodoldgicos desta pesquisa, visando complementar a andlise as questdes propostas e
obtencdo de informagdes substantivas e pertinentes ao objeto de estudo.

A abordagem para as entrevistas semiestruturadas foi realizada por meio de contato
via e-mail, contendo breve apresentacdo da pesquisadora, o objetivo da pesquisa, a relevancia

da participacdo do convidado e os procedimentos envolvidos para a entrevista, incluindo sua
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duracdo e formato remoto. O e-mail de convite incluiu informagdes sobre a aprovacdo da
pesquisa pelo SISBIO n° 93400/2 (apéndice A) e a autorizagdo na Plataforma Brasil
(apéndice B), garantindo o cumprimento das normas éticas em pesquisa. Junto ao convite, foi
anexado o resumo da pesquisa para maior transparéncia e contextualizacdo do participante.
Foram enviados seis convites: trés para analistas vinculados ao ICMBio e trés para
representantes da sociedade civil. O terceiro representante da sociedade civil ndo respondeu
aos e-mails e mensagens enviados. Quanto ao terceiro analista do ICMBio, ndo houve
disponibilidade em participar.

As entrevistas foram realizadas de forma remota, pela plataforma Google Meet, com
as gravagoes e transcrigdes das entrevistas armazenadas no banco de dados da pesquisadora
para posterior analise. Todos os procedimentos éticos foram seguidos, incluindo a obtengao
do Termo de Consentimento Livre e Esclarecido (TCLE) e do Termo de Compromisso de
Utilizagao dos Dados (TCUD) antes do inicio da entrevista.

Foram entrevistados dois analistas vinculados ao ICMBio, identificados como
“A-ICMBi0-01” ¢ “A-ICMBIi0-02”, ¢ dois atores da sociedade civil, identificados como
“SC-01” e “SC-02”. Essa codificacdo ¢ feita para manter a confidencialidade dos
entrevistados. As entrevistas resultaram no total de 04 horas e 66 paginas de transcrigao.

A técnica utilizada para analisar os dados serda a partir da andlise de conteudo, da
francesa Laurence Bardin (1977). A analise de contetudo, segundo Bardin (1977), busca
alcancar realidades que estdo além da interpretacdo imediata das mensagens. Ela ¢
compreendida como um conjunto de técnicas de pesquisa que viabilizam o estudo sistematico
das comunicagdes, sendo considerada um método empirico e flexivel, adaptavel ao contexto e
aos objetivos da investigacdo (Bardin, 1977). Essa metodologia organiza-se em trés etapas
principais: a pré-analise, a exploragdo do material e o tratamento dos resultados, que
envolvem a inferéncia e a interpretagdo (Bardin, 1977).

Durante a exploracdo do material, destaca-se o processo de codificacdo, no qual os
dados sao transformados de forma sistematica e reunidos em unidades de analise. Essa etapa
inclui a escolha das unidades de registro, que corresponde ao recorte adotado na pesquisa e
podem ser representadas por temas, palavras ou frases (Bardin, 2011).

Portanto, a andlise de contetido configura-se como uma leitura que vai além da
superficialidade do texto, buscando as relagdes entre o discurso e os aspectos externos que o

influenciam. Além disso, a técnica possibilita a compreensao, a aplicacao e a utilizagao do
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conteudo estudado, ampliando as possibilidades de interpretagdo e de inferéncia na pesquisa
(Bardin, 1977).

Neste trabalho a analise foi dividida em 3 partes: 1) leitura exploratoria do material
transcrito; 2) tratamento e interpretacdo dos dados, com recortes do texto para estabelecer
categorias de andlise; 3) andlise de contetido tematica, seguindo uma leitura transversal dos
diferentes sujeitos a partir da proposta de estrutura do roteiro de entrevista, que foi
estruturado partindo da indagacdo aos entrevistados sobre a compreensdao dos encargos
acessorios, sobre o dominio dos instrumentos de controle social por parte da comunidade, e os
instrumentos oferecidos e divulgados pelo 6rgdo gestor para participacdo no instrumento de
parceria objeto desta pesquisa.

Para a analise dos dados qualitativos provenientes das entrevistas, utilizei o software
ATLAS.ti, que possibilitou a visualizacdo das transcri¢des, a organizacdo dos dados e a
realizagdo da codificagdo. Essa ferramenta permitiu agrupar e visualizar as categorias
definidas: 1) compreensdo sobre os encargos acessorios € 2) instrumentos de controle social.
A utilizagcdo do software contribuiu para sistematizar os dados e facilitar a identificacao de
padrdes, contrastes e convergéncias nas respostas, alinhando-se aos objetivos desta pesquisa.

O produto técnico, como resultado desta pesquisa, ¢ a cartilha voltada a sociedade
civil, destacando informagdes basilares sobre o mecanismo dos encargos acessorios € as
formas de participagdo na reparticdo dos recursos. A cartilha serd concebida como uma
devolutiva da pesquisa para a sociedade, com o objetivo de informar a comunidade e se
direcionar para uma gestdo mais eficiente e participativa. Disponibilizada em formato digital
e de acesso aberto, seu conteudo ¢ fundamentado nas referéncias tedricas da pesquisa e nas

informacdes coletadas durante o trabalho de campo.
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3. Unidades de conservacio, turismo e parcerias

Este capitulo integra o referencial tedrico da pesquisa, com o objetivo de apresentar e
discutir as principais abordagens relacionadas a gestao de areas protegidas, especialmente no
contexto brasileiro. A se¢do se organiza em torno das interrelacdes entre UCs, turismo e
parcerias. As UCs, especialmente os parques nacionais, sdo exemplos de estratégias de
protecdo integral, cuja gestdo eficaz depende da integragdo entre a conservagao da natureza e
as dinamicas sociais locais. (subsecao 3.1). O turismo, em especial o ecoturismo, tem se
destacado como uma ferramenta importante para a conservacdo dessas areas, além de
contribuir para o desenvolvimento socioecondmico local (subsec¢do 3.2).

Nesse sentido, as parcerias entre o setor publico, o setor privado e a sociedade civil
ganham destaque como instrumentos de apoio a visitagao e a conservacao das UCs (subse¢ao
3.3). A literatura aponta que modelos de parceria, como as concessoes, tém se consolidado
como instrumentos para viabilizar investimentos, adequacdo de infraestrutura e servigos aos
visitantes. No Brasil, as concessdes em parques nacionais configuram-se como uma das
influentes estratégias de parceria publico-privada no ambito da gestao de UCs (subsegdo 3.4).
A partir das discussoes e debates atuais das concessoes, frente aos impactos socioambientais,
se traz para discussdo o recente mecanismo de encargos acessoOrios, essencial para

compreender a articulagdo entre conservagao, turismo e governanga da UC.

3.1.  Unidades de conservaciao como estratégia de conservaciao da sociobiodiversidade

De acordo com Oviedo e Bensusan (2022, p. 403), as areas protegidas tornaram-se o
principal meio para a protecdo da biodiversidade, com origem nos parques dos Estados
Unidos no final do século XIX. Embora amplamente adotadas, essas areas protegidas nao
conseguiram frear significativamente a perda global de biodiversidade. Entre as razdes os
autores apontam: a logica de compensagdo, que permite a conservagao de pequenas areas ao
custo da degradagdo de areas muito maiores; a aplicacdo de abordagens tecnocraticas, que
desconsideram o conhecimento e os modos de vida das populagdes locais; e a dificuldade em
preservar a integridade bioldgica dessas areas, seja pela intensa pressdo do capital para uso
alternativo das terras, seja pelas dindmicas de seu entorno, que ameagam 0S Processos

ecologicos e evolutivos essenciais para a conservacao. Embora diversas conferéncias
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internacionais e convengdes globais'* tenham sido firmadas com a intengdo de "frear" a
degradacao dos ecossistemas e mitigar os riscos ambientais, desde o inicio do século XXI,
tornam-se ainda mais evidentes os sinais de que as condigdes socioambientais do planeta
permanecem problematicas.

Nesse contexto, estratégias internacionais sdo constantemente revisadas com foco na
conservagdo da biodiversidade mundial, acompanhadas por uma mudanca gradual de
perspectiva. Esse movimento fica evidente nas Conferéncias das Partes (COPs) e na
Convencao sobre Diversidade Biologica (CDB), que tém passado a considerar o compromisso
com a reparticdo equitativa dos beneficios do uso da biodiversidade, bem como os aspectos
sociais ligados a preservagdo e a revisao dos modos de vida da sociedade atual. Para Irving
(2010), nesse cenario de debate, a propria ideia de conservagao passa a ser vista como uma
construcdo humana, em que novas abordagens sdo delineadas em um esfor¢o para restaurar e
fortalecer a relagdo entre sociedade e natureza.

No contexto brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88), conta com um
capitulo exclusivo para a prote¢do ambiental, como um marco relevante da evolucdo e da
efetividade das politicas publicas ambientais brasileiras. Em seu art. 225, nao apenas
disciplinou o direito de toda a coletividade ao meio ambiente ecologicamente equilibrado,
como também determinou uma série de deveres a serem obrigatoriamente cumpridos pelo
poder publico visando assegurar a efetividade desse direito fundamental. A gestdo das UCs,
nesse cenario, cumpre um papel estratégico ao proteger uma das mais ricas biodiversidades
do planeta, ao mesmo tempo em que deve enfrentar o desafio de reduzir as desigualdades
sociais e econdmicas que ainda persistem no pais (Botelho e Raimundo, 2023).

Até o inicio dos anos 1990, o Brasil possuia um sistema de &reas protegidas
desarticulado (Medeiros, 2003 apud Betti, 2024), o que resultou em uma gestao ineficaz e
desperdicio de recursos. Segundo Irving (2005) a partir do final dos anos 1970, surgiu a
necessidade de um sistema mais integrado para a criacdo e gestdo dessas areas, décadas apos

sobreveio a Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, que institui a criagcdo do SNUC no Brasil.

4 Conferéncia de Estocolmo, em 1972; Rio 92; e posteriormente, toda a sequéncia de Conferéncia das

Partes (COPs).
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O SNUC, denomina formalmente as éreas protegidas'® como Unidades de
Conservacao, definidas como:

...0 espago territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas
jurisdicionais, com caracteristicas naturais relevantes legalmente instituidos
pelo Poder Publico, com objetivos de conservagdo e limites definidos, sob
regime especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de
protecao" (Brasil, 2000).

As UCs sao instrumentos fundamentais para a preservacao da biodiversidade e dos
ecossistemas naturais. Elas visam proteger areas de grande relevancia ecologica e cultural,
contribuindo para a manuten¢do dos processos ecoldgicos essenciais a vida. No Brasil, o
SNUC regula essas areas, dividindo-as em 12 categorias que variam conforme o nivel de
protecao e os usos permitidos. Essas unidades sdo divididas em dois grupos principais, de
acordo com o grau de prote¢do que oferecem: (a) Uso Sustentavel, concilia a conservagao da
natureza com o uso sustentavel de parte dos recursos naturais; e (b) Protecao Integral, com a
finalidade de preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos recursos naturais
(Brasil, 2000). A categoria ¢ do grupo de Protecdo Integral, de posse e dominio publico, ou
seja, ndo sdo permitidas areas particulares em seu interior.

O artigo 4° da Lei do SNUC define os objetivos de conservacdo que norteiam o
estabelecimento das UCs, com objetivos centrais de garantir a preservacao da diversidade
biologica, promover o desenvolvimento sustentavel a partir dos recursos naturais e fazer a
protecdo das comunidades tradicionais, seus conhecimentos e cultura (Brasil, 2000).

Diante dessa divisdo, a gestdo dessas UCs exige a atuagdo de orgos especificos.
Nesse contexto, no ambito federal, o ICMBio ¢ responsavel pela execucdo das acdes do
SNUC. Suas atribui¢des incluem a proposicao, implementagdo, gestdo, protecao, fiscalizacao
e monitoramento das UCs federais. Além disso, o instituto desenvolve e executa programas
voltados a pesquisa, protecdo, preservagdo e conservagdo da biodiversidade. Também exerce

o poder de policia ambiental para garantir a integridade dessas areas protegidas. Criado pela

5 O conceito de area protegida ¢ amplamente utilizado no cenario internacional para designar
territorios legalmente instituidos para fins de conservacdo ambiental. A Unido Internacional para a
Conservagao da Natureza (IUCN) classifica as areas protegidas em diferentes categorias, de acordo
com seus objetivos e restricdes de uso (DUDLEY, 2008). No Brasil, esse conceito ¢ regulamentado
pelo SNUC, que estabelece a denominagao especifica de UCs para as areas protegidas reconhecidas

pelo poder publico (BRASIL, 2000).
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Lei n° 11.516, de 28 de agosto de 2007, o ICMBio ¢ uma autarquia em regime especial,
vinculada a0 MMA e integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente (SISNAMA).

No entanto, a criagdao e gestdo das UCs como estratégia de protecdo ambiental tem
suas raizes na teoria da "natureza intocada", que pressupde a existéncia de areas naturais
livres da interferéncia humana, destinadas a preservacdo e ao uso controlado pelo Estado
(Bensusan, 2017; Pimbert; Pretty, 1995, apud Moro, 2024). Esse modelo, originado nos
Estados Unidos no final do século XIX, teve como marco a criacdo do Parque Nacional de
Yellowstone em 1872, o primeiro parque nacional do mundo, o modelo norte-americano
concebia 4reas protegidas como espacos desabitados, destinados a conservagdo de
ecossistemas naturais e a recreacdo publica, mas que ignoravam a presenca e os direitos das
comunidades tradicionais (Diegues, 1998).

No Brasil, Irving ef al. (2010) ressalta que a ado¢do do modelo americano de parques
resultou em uma gestdo centralizadora, frequentemente associada a conflitos socioambientais.
Essa abordagem influenciou a criacdo dos primeiros parques nacionais brasileiros, como o
Parque Nacional de Itatiaia (1937), o Parque Nacional do Iguacu (1939) e da Serra dos
Orgdos (1939), estabelecidos sob a logica da preservagdo estrita, com restrigdes ao uso
tradicional dos territorios por comunidades locais.

A dualidade imposta pelo Ocidente como sociedade-natureza, fundamentada em ideais
racistas, eurocéntricos e imperiais, consolidou uma fratura colonial, na qual a apropriacao de
territorios se da sob a justificativa de conservacdo ambiental, invisibilizando os povos que
historicamente os habitam e manejam (Ferdinand, 2022). A colonialidade do poder ocidental,
hegemdnico e universalizante, reflete-se na imposi¢do de um modelo de gestdo estatal, que
burocratiza a relacdo com a natureza por meio de regras, proibi¢des e restricoes de uso,
desconsiderando outras cosmovisdes e formas de manejo sustentavel do territério (Moro,
2024).

A critica ao modelo colonial e eurocéntrico de conservacdo aponta para a
colonialidade do poder ocidental, que se reflete na apropriacdo de territdérios comuns € na
invisibilizagdo das pessoas que os habitam. Ao classificar a natureza como "intocada" e
restringir seu uso por meio de regras burocraticas, o Estado subalterniza outras cosmovisdes e
praticas tradicionais de manejo, impondo uma visdo universalizante e hegemonica da
conservagao (Ferdinand, 2022; Moro, 2024). Essa logica justifica a exclusdo de grupos

humanos que nao se alinham aos objetivos de preservacao definidos pelo Ocidente,
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priorizando a beleza cénica e o turismo em detrimento dos modos de vida das comunidades
locais (Betti, 2024; Moro, 2024).

Essa logica de exclusao reflete-se no processo historico de gestdo ambiental no Brasil.
O modelo de conservagdo adotado pelo SNUC, com a criagdo dos parques nacionais, perpetua
essa visdo de natureza intocada, associando-a a visitacdo e a contemplacdo da natureza
preservada, enquanto marginaliza os saberes e os modos de vida das comunidades tradicionais
que coabitam esses territorios (Diegues, 2004).

Segundo o SNUC, o Parque Nacional é:

De posse e dominio publicos, sendo que as areas particulares incluidas em
seus limites serdo desapropriadas, de acordo com o que dispde a lei, tem
como objetivo basico a preservacdo de ecossistemas naturais de grande
relevancia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a realizagdo de pesquisas
cientificas e o desenvolvimento de atividades de educacdo e interpretacdo
ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecoldgico
(Brasil, 2000).

As atividades permitidas dentro de um Parque Nacional, englobam trés grandes
grupos, que de certo modo estdo ligados entre si, que sdo: turismo, educacgdo e pesquisa. Toda
acdo referente aos Parques Nacionais necessita se basear no que ¢ permitido no plano de
manejo, desde que ndo contrarie a legislacdo especifica, para garantir a integridade da UC
(Rocha, 2020).

Entretanto, para assegurar a preservacdo da biodiversidade, ndo se limita a mera
criacdo e categorizagdo da UC por meio de um ato administrativo. O cumprimento do
mandato constitucional se concretiza mediante a implementacdo efetiva e continua dessas
areas protegidas, alinhadas com as diretrizes e propdsitos estabelecidos pelo SNUC (Braga,
2013).

A efetividade, neste contexto, refere-se a implementacao pratica das finalidades legais
das categorias de UCs. Para os parques nacionais, isso envolve a realizacdo de atividades de
educagdo e interpretacdo ambiental, recreacdo em contato com a natureza e turismo
ecoldgico, conforme previsto na legislacdo (Braga, 2013). Além disso, busca-se atingir o
objetivo maior de protecdo da biodiversidade.

Para que essas areas realmente contribuam para a efetividade na conservagdo da
sociobiodiversidade e dos processos socioecoldgicos, € necessario ndo apenas desenvolver
instrumentos de gestdo, mas assegurar que eles possuam qualidade, sejam integrados e

contem com a participagao social dos sujeitos implicados.
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Diante desse contexto, precisamos de um modelo de governanca dessas dareas
protegidas que evolua para incluir a participagao social e o protagonismo dos sujeitos sociais
afetados, reconhecendo suas perspectivas, praticas de manejo sustentavel e relacdes com o
ambiente. Nesse sentido, o turismo pode emergir de forma estratégica para promover a
conscientizacdo ambiental, gerar renda e fortalecer as relagdes entre sujeitos sociais e a
conservagdo. No proximo tdpico, abordaremos como o turismo se configura como um
instrumento relevante na conservagdo das areas protegidas, discutindo suas potencialidades e

desafios.

3.2. O turismo como ferramenta de apoio na conservac¢io de unidades de conservaciao
O turismo tem sido compreendido como um fendomeno social dindmico e
multifacetado, intrinsecamente ligado a diferentes aspectos da sociedade contemporanea,
como os ambitos social, econdmico, ambiental, politico e cultural. Essas esferas nao apenas
impactam o turismo, mas também sao impactadas pelas expectativas e experiéncias tanto dos
visitantes quanto dos residentes das regides turisticas (Lima, Irving; Oliveira, 2022).

Vale destacar que o turismo e seus diversos segmentos de mercado estdo cada vez
mais presente no debate internacional como ferramenta de apoio para a conservagdo da
biodiversidade e na sua contribui¢do para o desenvolvimento comunitario e erradicagdao da
pobreza (Eagles ef al., 2002), além da sua contribuicdo para o alcance de varios dos Objetivos
de Desenvolvimento Sustentavel (ODS) da Organizagdo das Nac¢des Unidas (ONU) (Leung et
al., 2019) e de 13 das 20 Metas de Aichi (CDB, 2012).

O turismo tem se fortalecido como relevancia socioecondmica ao proporcionar
estimulos ao ecoturismo no Brasil — na¢do que detém a maior diversidade bioldgica do
mundo — uma via que quando bem planejada e gerida, incorpora principios socioambientais
e busca ndo se basear na exploragdo excessiva de recursos naturais ou de mao de obra (Braga,
2013). Em 2023, a Forbes reforcou esse potencial, elegendo o Brasil como o melhor pais do
mundo para ecoturismo, com base na avaliagao da biodiversidade, quantidade de atrativos
naturais e parques reconhecidos pela Unesco (Embratur, 2023).

No Brasil, o Ministério do Turismo (MTur) conceitua ecoturismo como “um segmento
da atividade turistica que utiliza, de forma sustentavel, o patrimoénio natural e cultural,
incentiva sua conservacao e busca a formag¢ao de uma consciéncia ambientalista por meio da
interpretacdo do ambiente, promovendo o bem-estar das populagdes” (MTur, 2010, p. 17).

Em tempos que as pessoas estdo buscando por cada vez mais momentos préximos a natureza,
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por experiéncias com critérios mais conscientes ambientalmente (RIMT, 2023), a aten¢do as
areas protegidas, em destaque o nossos parques nacionais, t€m um grande apelo para
visitacdo, € em sintonia com a crescente demanda global consolidando o Brasil como um
potencial de destino de ecoturismo.

O turismo ¢ uma das formas de uso publico das UCs. Segundo Rodrigues (2009) e
Braga (2013) o uso publico em parques nacionais abrange diversas vertentes, como recreacao,
educagdao ambiental, pesquisa, esporte, comércio, entre outras. Essas atividades devem seguir
o plano de manejo, que estabelece o zoneamento, a infraestrutura e as atividades permitidas,
garantindo que o uso publico seja compativel com os objetivos de conservagdo. Para
viabilizar o uso publico de forma adequada ¢ em conformidade com os preceitos
constitucionais, ¢ essencial a instalagdo de equipamentos e infraestrutura adequados, além de
oferecer servicos de apoio a visitagdo, conforme estabelecido na Portaria n°® 289, de 3 de maio
de 2021, que dispde sobre as normas gerais para o planejamento e implementa¢do do uso
publico em UCs federais (ICMBio, 2021a). No entanto, ¢ importante destacar que o objetivo
do uso publico deve sempre ser subordinado a finalidade principal das UCs, que ¢ a
conservagdo ambiental. Ou seja, o uso publico ndo deve comprometer a preservacdo dos
recursos naturais em nome do aumento descontrolado da visitacdo (Rodrigues, 2009).

As UCs brasileiras t€ém o potencial de promover um turismo que beneficia as
comunidades locais, por vezes impactadas pelo processo de criacdo dessas areas (Brumatti,
Rozendo, 2021). A visitacdo em UCs tem sido incentivada como uma estratégia de inclusao
social, desenvolvimento econdmico e valorizagdo cultural, além de contribuir para a
conservagao ambiental (Souza et al., 2017; Spenceley, A., Snyman, S. & Eagles, 2017)

Globalmente, o turismo ¢ um dos maiores setores econémicos, com um crescimento
rapido e expansivo, atingindo nimeros absolutos impressionantes e se estendendo para areas
ecologicamente e culturalmente sensiveis. De acordo com dados do World Travel & Tourism
Council (2024), o setor continua a desempenhar um papel central no cenario econdmico
mundial.

Em 2012, um estudo apresentado a Conferéncia das Partes da CDB concluiu que o
turismo € o maior setor economico capaz de financiar sistemas de areas protegidas em muitos
paises, principalmente por meio de taxas de entrada, outras taxas de usudrios, parcerias e
concessdes (Spenceley, A. Snyman, S. e Eagles, 2017). O fluxo de visitantes em dareas

protegidas gera impactos significativos nos territérios, estimulando a economia local através
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da demanda por servicos como hospedagem, alimentagcdo, passeios, compras e transporte.
Assim, o turismo em UCs, como o parque nacional, contribui para dinamizar a economia
local, criando postos de trabalho e novas fontes de renda para a regido (Braga, 2013; Souza et
al., 2017).

No entanto, em um contexto de crescimento turistico, a natureza muitas vezes €
transformada em mercadoria pela industria turistico-residencial assumindo um papel
fundamental na maximizac¢ao dos lucros (Cruz, 1999, 2005). A ideia de encontrar uma
"paisagem natural intocada" ¢ substituida pela realidade de um territorio que ¢ adaptado para
servir a propoésitos diferentes e ser consumido como parte integrante do ambiente urbano.
Becker (2001) reforga essa contradi¢do ao definir o turismo como hibrido, no sentido que ¢
simultancamente um grande potencial para o desenvolvimento e para a degradacgdo
socioambiental.

Outro ponto que pode suscitar uma contradi¢do do turismo em dreas protegidas sdo
aspectos socioecondmicos relacionados a geragdo de emprego e renda. Segundo Cafada
(2017), frequentemente habitantes locais sdo integrados ao turismo por meio da prestacao de
servigos de apoio a visitagdo, porém de forma subordinada. Os empregos gerados pelo setor
turistico para os habitantes locais e aqueles que vém de outras regides tendem a ser precarios
e ocupam os niveis mais baixos da hierarquia profissional, abrangendo areas como construgao
e servicos turisticos de base (faxineiras, camareiras, recepcionistas, cozinhas, jardinagem,
seguranga e animag¢do). Conforme apontam Botelho e Rodrigues (2016), o modelo de
desenvolvimento turistico replicado em diversos destinos revela uma relagdo de dependéncia
da populacdo local em relagdo aos empreendedores externos. Nessas situagdes, a populagdo
residente ¢ a principal fornecedora de mao de obra, porém, recebe uma parcela
desproporcionalmente baixa dos lucros gerados pelo turismo.

Em alguns casos, os custos crescentes associados ao turismo podem levar a expulsdo
dos habitantes locais devido ao aumento do custo de vida, especialmente em destinos cuja
renda tende a ser mais baixa do que os visitantes. Isso pode resultar em uma crescente
especulacdo imobiliaria por segunda residéncia, a medida que os visitantes mais ricos
assumem o controle ou adquirem empresas locais (Eagles et al., 2002). Além disso, grande
parte do fluxo de receita do turismo muitas vezes acaba retornando as areas urbanas, em vez

de beneficiar diretamente as comunidades locais que habitam as areas protegidas.
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Cruz (2005), aborda que que especialmente no nordeste brasileiro, pelas
caracteristicas climaticas e historicas tornaram a regido alvo de transformacdes significativas
impulsionadas pelo turismo, e essas mudancas muitas vezes sdo guiadas por uma visao
puramente econdmica do turismo, negligenciando aspectos fundamentais do territorio e
exacerbando as disparidades regionais. Ela aponta que o turismo, ao ser tratado como uma
mercadoria, contribui para a fragmentagdo do espago e aprofunda as desigualdades regionais,
ao invés de resolvé-las.

Além disso, os territdrios usados para o turismo sdo paradoxalmente negligenciados
em sua func¢do primordial como locais de reprodu¢do da vida. A autora enfatiza a necessidade
de superar o "mito do desenvolvimento" promovido pelo turismo, destacando a importancia
de conciliar os interesses diversos dos diversos atores envolvidos, como a populacao local, os
turistas, os agentes de mercado e os poderes publicos. Ela sugere que o ordenamento dos
territérios para o turismo deve ser orientado por um paradigma que leve em conta esses
interesses divergentes (Cruz, 2005).

Por fim, a autora destaca que a producao diferenciada no turismo enfrenta um grande
obstaculo devido a dificuldade de criar espagos demonstrativos no contexto do sistema
turistico dominante. De um lado, os territérios priorizados para o turismo recebem
investimentos e regulamentagdes, enquanto outras areas sdo frequentemente negligenciadas e
abandonadas. Por outro lado, os territérios utilizados pelo turismo também sdo
negligenciados, pois seu potencial turistico ¢ explorado em detrimento de sua funcdo original
como espago de vida e reproducdo social (Cruz, 2005).

Esse desafio se torna ainda mais evidente quando consideramos que, a medida que o
turismo ¢ cada vez mais reconhecido em politicas publicas, tanto no Brasil quanto
internacionalmente, como uma ferramenta essencial para a conservagao ambiental, cresce a
necessidade de alinhar as politicas de turismo as diretrizes de protecdo ambiental (Buckley,
2012; Mccool, Spenceley, 2014; CDB, 2015; Icmbio, 2018 apud. Rodrigues, Abrucio, 2019).
Nesse contexto, Orgdos ambientais responsaveis por areas protegidas tém incentivado a
visitacdo, investindo em infraestrutura e praticas de manejo que respeitem as caracteristicas
ecoldgicas e culturais locais. No entanto, os 6rgdos federais envolvidos no turismo em UCs
atuam de forma fragmentada e descoordenada, com competéncias sobrepostas, apesar das

tentativas de integragdo interinstitucional (Betti, 2024).
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Como destacado por Betti (2024), Botelho e Maciel (2014) é preciso reconhecer que,
ainda que o turismo em areas protegidas potencialize os beneficios sociais, econdmicos e
culturais, essa tendéncia de estimulo ao crescimento do turismo em areas protegidas tem
levado ao aumento do interesse do setor privado por esse tipo de turismo, resultando no
desenvolvimento de aliangas entre acumulagdo capitalista, neoliberalismo e conservacao
ambiental.

Assim, de acordo com Botelho e Rodrigues (2016) no processo de criagao e execugao
de estratégias destinadas ao desenvolvimento do turismo em 4reas protegidas, ¢ crucial a
inclusdo dos diversos atores sociais, a fim de garantir o acesso e o uso dos recursos naturais,
respeitando principios de justica e equidade.

Contudo, frente aos desafios de planejar e gerenciar o turismo em areas protegidas, as
parcerias surgem como alternativas vidveis para o setor publico. Como apontam Rodrigues e
Abrucio (2019), e abordado na préxima secdo desta pesquisa, essas parcerias podem
fortalecer a gestdo e a infraestrutura local, mas também levantam discussdes. Criticos
argumentam que transferir certas responsabilidades para o setor privado pode resultar na
elitizacdo do acesso aos bens publicos; por outro lado, defensores acreditam que parcerias
promovem investimentos e aprimoram a infraestrutura, aproveitando a expertise € 0s recursos

do setor privado.

3.3. Parcerias como instrumento de apoio a visitacio em unidades de conservacio

A inser¢do de parcerias com entidades privadas na oferta de servigos de suporte a
visitacdo em UCs tem sido promovida por diferentes governos como uma estratégia destinada
a melhorar a gestdo do uso publico (Rodrigues, Abrucio, 2019). Orgdos ambientais em varios
paises também tém incentivado a participacdo do setor privado na prestagdo de servicos de
apoio em parques como uma forma de fortalecer a gestio ¢ a implementacdo de areas
protegidas (Eagles et al, 2002; 2009; Leung, 2019; Wyman et al., 2011). No entanto, a
tematica das parcerias suscita discussoes e promove diferentes perspectivas quanto a forma
como o patrimdnio publico deve ser administrado e utilizado.

Em 2020, o OPAP publicou a carta aberta intitulada “Parcerias em Areas Protegidas:
por uma gestao publica democratica e plural”, refletindo sobre os desafios e oportunidades
das parcerias em UCs, destacando a complexidade da gestdo desses espacos e a necessidade
de equilibrar interesses diversos (OPAP, 2020). A carta ressalta que a patrimonializagdo de

bens naturais e culturais no ambito das politicas publicas envolve multiplos interesses,
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estratégias e visdes sobre como proteger e utilizar esses recursos. Nesse contexto, o OPAP
enfatiza a importancia de considerar os direitos difusos e intergeracionais, que exigem a
priorizacao do interesse publico na gestdo das UCs. A participacdo privada € reconhecida
como uma estratégia valida para fortalecer o uso publico e a conservagdo, mas deve ser
orientada por principios como a ampliagdo da participagdo social, a gestdo democratica e o
acesso equitativo aos bens naturais, garantindo o direito constitucional ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (OPAP, 2020). A carta evidencia a importancia de um modelo de
governanga que va além da simples transferéncia de atribui¢des ao setor privado, enfatizando
a necessidade de controle social, transparéncia e corresponsabilidade entre os diversos atores
envolvidos.

Nesse sentido, por meio de diversos modelos institucionais, o setor publico estabelece
parcerias com empresas € organizacdes, sejam elas com ou sem fins lucrativos, visando
alcangar os objetivos de conservacdo e uso sustentdvel das areas protegidas (Rodrigues,
Abrucio, 2019). Parcerias visam ainda ampliar a participagdo do setor privado na gestdo do
patrimonio ambiental e cultural, contribuindo para a implementacgao de atividades voltadas ao
turismo e lazer dentro das UCs.

Entre as diversas formas de estabelecer colaboragdes com a iniciativa privada, seja
com fins lucrativos ou ndo, nas UCs, destacam-se modalidades como autorizagdes,
permissoes, concessoes, termos de colaboracao, termos de fomento e acordos de cooperagdo
(Rodrigues, Abrucio, 2019; OPAP, 2020).

No Brasil, as parcerias para a prestagdo de servigos publicos sdo fundamentadas por
um conjunto de normas que regulam esses servigos. A Constituicdo Federal, em seu artigo
175, estabelece que a prestagao de servigos publicos pode ser feita diretamente pelo poder
publico ou mediante concessao ou permissao, assegurando a fungao social dos servigos ¢ a
continuidade na sua prestacdo. A Lei n® 8.987/1995, conhecida como a "Lei das Concessoes",
regulamenta a concessao e permissao de servigos publicos, determinando que esses contratos
devem ser celebrados por meio de licitagdo e devem garantir a continuidade do servigo € o
equilibrio economico-financeiro do contrato (Brasil, 1995a). Complementando essa
legislacdo, a Lei n® 9.074/1995 (Brasil, 1995b) estabelece normas adicionais sobre concessoes
e permissdes, enquanto a Lei n° 14.133/2021, que ¢ a nova Lei de Licitagdes e Contratos
Administrativos, atualiza e amplia as diretrizes sobre a contratagdo publica e a concessao de

servicos (Brasil, 2021). Além disso, a Lei n° 13.334/2016, que institui o Programa de
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Parcerias para Investimentos, para investimentos em infraestrutura e parcerias
publico-privadas, oferecendo suporte para a realizacdo de concessdoes ¢ PPPs em areas
estratégicas (Brasil, 2016). Cabe destacar a Lei n° 11.516/2007, com a redagao dada pela Lei
n°® 13.668/2018, permite a concessdo de servicos, areas ou instalagdes de UCs federais para
atividades como turismo e educa¢@o ambiental, estipulando que o edital deve incluir clausulas
sobre a conservacao da unidade e a oferta de gratuidades e encargos acessorios (Brasil, 2018).

Essas legislagdes apoiam marcos para a estruturacao das parcerias que, por sua vez,
devem estar alinhados com as diretrizes e regulamentacdes estabelecidas para o uso das UCs.
A legislagdo pertinente deve, no entanto, respeitar as normas estabelecidas para a visitagao,
que esta sujeita as restrigdes e diretrizes delineadas no respectivo Plano de Manejo da UC e,
também, as regulamentacgoes estabelecidas pelo 6rgao responsavel por sua administragdo, e as
disposi¢des previstas em normativas legais (art. 11, §2°, SNUC). Os planos de manejo
funcionam como documento norteador de agdes, programas e metas a serem desenvolvidas
nas UCs (Rocha, 2020). Eles devem propor agdes concretas e programas onde técnicos,
gestores e atores envolvidos, na figura de conselhos e parceiros da UC, estejam incorporados
e espelhem as reais necessidades da area. Sendo assim ¢ considerado um item obrigatorio
previsto no SNUC, o qual deve ser elaborado até cinco anos apos a criagdo da UC e revisado
a cada cinco anos (Rosa, 2017 apud Rocha 2020). Sua elaboragdo ¢ orientada por um
conjunto de diretrizes metodologicas estabelecidas pela literatura especializada (D’ Amico et
al., apud Rocha 2020) e pelos objetivos gerais da UC, visando estabelecer o zoneamento da
area e as normas que regem o uso dos recursos naturais € a gestdo do espago. Além disso, a
gestdo da visitacdo ¢ orientada pelo "Plano de Uso Publico" das UCs, um documento que
define as estratégias, diretrizes e prioridades para a gestdo publica, com o proposito de
promover o acesso, orientar o manejo, aprimorar as experiéncias e ampliar as opgdes de
visitagao na UC (Brasil, 2000).

Nesse contexto, a coexisténcia entre os regimes publico e privado, como na prestagdo
de servigos de apoio a visitacdo em areas protegidas, exige um equilibrio entre os resultados
econdmicos do setor privado e os objetivos publicos de conservagdo e acesso democratico
(Rodrigues; Abrucio, 2019). Rodrigues e Botelho (2022), destacam que essa colaboracio das
parcerias ndo apenas demanda investimentos e qualificacdo profissional, mas também cria
uma rede de producdo e consumo relacionada ao acesso a essas areas. Ao mencionar a

dimensao do lucro, as autoras indicam que a entrada das empresas privadas nesse setor nao
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ocorre apenas por motivos altruistas, mas também devido as oportunidades comerciais
disponiveis. Além disso, ressaltam a diversidade de modalidades de parcerias em areas
protegidas e seus diferentes propositos e efeitos, evidenciando a complexidade dessa
interacao entre interesses comerciais, conservagao ambiental ¢ desenvolvimento sustentavel.
Nessa direcdo, cabe ressaltar ainda que, segundo Rodrigues (2009), nas parcerias, o interesse
publico primario deve estar na prestagdo de servigos e na garantia dos direitos ao turismo, ao
meio ambiente e ao lazer, enquanto a geragdo de receitas para sustentar as atividades das UCs
¢ vista como um interesse secundario.

Pode-se compreender que o uso publico desempenha um papel crucial na integragao
do espaco natural com uma variedade de atores, incluindo visitantes, turistas, educadores,
moradores locais e pesquisadores como previsto na Portaria n° 289, de 3 de maio de 2021,
que dispde sobre as normas gerais para o planejamento e implementagdo do uso publico em
UCs federais (ICMBio, 2021b). Essa interacdo ndo apenas facilita a conexdo entre esses
publicos e o ambiente natural, mas também promove a apropriagdo desse espaco pela
sociedade em geral. Ao fazer isso, o uso publico agrega valor social a UC, cumprindo
simultaneamente com os objetivos de conservagdo da natureza, valorizacdo social e estimulo
ao desenvolvimento econdmico sustentavel de sua area circundante, como enfatizado por
Rosa (2017), apud Rocha, (2020). No caso das UCs federais, cabe ao ICMBio a
responsabilidade de viabilizar o uso publico das UCs, conforme estabelecido pela Lei n.
11.516/2007, que criou o Instituto.

No mais, as atividades de apoio a visitagdo ndo apenas contribuem para a valorizagao
do patrimdnio cénico e estético das areas protegidas, mas também atuam como reflgios
contra os processos de urbanizacdo e degradacao ambiental, como salientado por Zanirato e
Ribeiro (2006) apud Moro e Fracalanza (2021). A implementagdo dessas atividades requer a
intervencdo do poder publico para assegurar o interesse publico primario, fornecendo servigos
publicos, protegendo valores publicos e garantindo acesso a diversas formas de recreagdo,
pesquisa cientifica, educagdo ambiental, turismo, esporte, entre outros.

Diante desse cenario, a busca por modelos de parceria que conciliam interesses
publicos e privados torna-se um desafio central na governanga das UCs, e para que a gestdo e
0 monitoramento das parcerias sejam bem-sucedidos, ¢ essencial uma estrutura institucional
adequada, tanto em quantidade quanto em qualidade, capaz de conduzir esses processos de

forma eficaz e atender a necessidades como a conservagdo ambiental, a oferta de
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oportunidades diversificadas e acessiveis, o fortalecimento de empreendimentos locais e a
garantia da qualidade dos servicos. Conforme argumentam Rodrigues e Abrucio (2019), a
realizagdo de parcerias exige um Estado com presenca institucional, recursos humanos e
financeiros disponiveis para serem aplicados nos processos de gestdo, bem como equipe
técnica capacitada para a fiscalizacdo e monitoramento (Rodrigues, Botelho, 2022).

Nesse contexto, embora haja uma variedade de alternativas disponiveis para parcerias
com organizagdes privadas, as concessdes emergem como o0 mecanismo que tem chamado a
aten¢do tanto do Estado quanto da sociedade civil no tocante as discussdes sobre governanga
e controle social em UCs, sobretudo nos parques nacionais e estaduais (Brumatti; Rozendo,

2021; Rodrigues, Abrucio, 2019; 2020).

3.4. Concessao em Parques Nacionais no Brasil

Em uma perspectiva legal, a concessdao ¢ um instrumento pelo qual o poder publico
incumbe ao ente privado a prestacdo do servigo, mediante licitacdo. As concessdes estdo
presentes em diversas esferas e servigos da administragdo publica, como, por exemplo, as
rodovias e hidrovias. Mas no campo ambiental, a melhoria da prestagcdo de servigos de apoio
a visitacdo e ao fomento do turismo tem sido a principal justificativa utilizada pelo proprio
poder publico para a delegacdo de servicos publicos para a iniciativa privada (Botelho,
Maciel, 2018; Rocha, 2020; Rodrigues, Abrucio, 2019; Rodrigues; Botelho, 2022). O tema,
sem duvida, desperta muito interesse em todo o mundo, inclusive no Brasil (Eagles, 2014;
Spenceley et al, 2017; Instituto Semeia, 2019; Rodrigues, Abrucio, 2019; OPAP, 2021;
Wyman et al., 2011).

Em 2018, foi sancionada a Lei n° 13.668 que atualiza e subsidia a concessdao
direcionada para os parques nacionais brasileiros, sob a administracdo do ICMBio. Segundo o
paragrafo 1° da referida lei:

O edital da licitagdo poderd prever o custeio pelo contratado de agdes e
servicos de apoio & conservacdo, a protegdo e a gestdo da unidade de
conservagdo, além do fornecimento de numero predefinido de gratuidades ao
Instituto Chico Mendes e¢ de encargos acessorios, desde que os custos
decorrentes dos encargos previstos no edital sejam considerados nos estudos
elaborados para aferir a viabilidade economica do modelo de uso publico
pretendido (Brasil, 2018).

Embora a lei preveja que o edital de licitagdo possa incluir o custeio de acdes de

conservagdo, prote¢do e gestdo das unidades de conservagdo com recursos dos encargos
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acessorios por meio dos contratos de concessdes, essa disposicdo levanta questdes
importantes. Ao vincular a execu¢do de atividades de conservagdo e gestdo a atuagdo da
concessionaria, cria-se uma dependéncia do parque em relacdo a recursos € interesses
privados, que pode priorizar atividades geradoras de receita em detrimento de objetivos mais
amplos de conservagdo. Ao passo que lacunas histoéricas de financiamento e gestdo da UC
passam a ser parcialmente supridas por um contrato de concessdo, transferindo para a
iniciativa privada responsabilidades que, tradicionalmente, seriam do poder publico. Tal
arranjo suscita debates sobre efetividade e equidade, pois a priorizagdo de atividades
geradoras de receita turistica desempenhadas pela concessionaria pode se sobrepor a objetivos
de conservagdo, e a aplicagdo dos recursos fica condicionada a logica do contrato, em vez de
responder integralmente as necessidades da UC.

Dessa forma, a legislacdo e o contrato estabelecem instrumentos para apoiar a
conservagdo, mas também suscitam desafios sobre a efetividade e equidade da gestdo publica
das UCs.

Segundo o ICMBIio (2020), a concessao permite que empresas privadas assumam, por
periodo determinado em contrato, os servigcos de apoio aos visitantes em areas de
conservagdo, como a cobranga de ingressos, estacionamento, cafés, bares, restaurantes, lojas
de souvenirs e atividades esportivas ao ar livre. No entanto, o Estado ainda mantém o controle
sobre o territorio e a gestdo das areas de conservagdo, sendo o ICMBio responsavel por
gerencia-las.

As concessdes geralmente abrangem servigos como recep¢ao de visitantes, gestdo e
controle da entrada, hospedagem, alimenta¢do, estacionamento, transporte interno,
comercializacdo de produtos, além de atividades recreativas, educativas e interpretativas
(Eagles, 2009; Wyman et al., 2011). Nesse formato, a posse da area permanece sob dominio
publico, enquanto o Estado concede a um parceiro privado o direito de operar servigos de
apoio a visitacdo. Em contrapartida, o poder publico recebe uma porcentagem da receita
obtida com a exploragdo dessas atividades. O parceiro privado também assume o
compromisso de realizar investimentos na area (Brasil, 2018).

De acordo com o orgdo responsavel, a concessdo de servigos tem como objetivo
principal aumentar os recursos disponiveis para investimentos nas UCs. Essa medida visa
proteger os recursos naturais €, a0 mesmo tempo, proporcionar aos visitantes uma experiéncia

aprimorada durante sua visita nas areas de conservagao, especialmente nos parques nacionais
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(ICMBIo, 2020). No entanto, ha que se compreender como esse modelo dialoga com o SNUC
e como a governanca democratica ¢ assegurada, especialmente quanto aos conselhos gestores
e aos planos de manejo (Moro, 2024).

Entre as justificativas que via de regra sdo apontadas para utilizagdo de parcerias,
destacam-se: as dificuldades fiscais dos Estados; o déficit de recursos humanos na
Administragdo Publica; o aumento das demandas relacionadas a implementacao e a gestao de
areas protegidas; a possibilidade de potencializagdo do aproveitamento dos recursos da UC; a
experiéncia do setor privado na prestacdo de servicos publicos; a melhoria na qualidade dos
servigos e o fomento a visitagdo em UCs (Braga, 2013; Betti, 2024; Brumatti, 2020; Eagles,
2009; ICMBio, 2020; OPAP, 2020; Sancho-Pivoto, 2022; Semeia, 2019).

No mesmo sentido, ha estudos internacionais que apontam a maior eficiéncia da
gestdo privada e a falta de orcamento publico como um fator justificativo da adogdo do
modelo de concessdes, de modo que as concessdes de servigos tém representado uma
alternativa para a sustentabilidade financeira de areas protegidas (More; Manning, 2004;
Wyman Et Al., 2011).

No entanto, ¢ fundamental levar em conta que os recursos publicos ou compartilhados,
que estdo sob a protecdo de uma UC, ndo podem ser gerenciados como simples commodities
de mercado (Almeida, Silva e Raimundo, 2023). Partindo da l6gica de negociar e mitigar os
possiveis impactos dessas atividades com as comunidades locais e residentes préximos, como
observado por Rodrigues e Irving (2015), a concessdo nao se limita a ser um instrumento pelo
qual o poder publico transfere as empresas privadas a responsabilidade pela prestagdo de
servicos turisticos; ela implica, na realidade, na reconfiguragdo da fungao publica dos parques
nacionais, com foco na légica comercial, o que envolve uma nova dindmica de gestdo. Essa
mudanca de paradigma cria uma nova dinamica de gestdo, na qual a prioriza¢ao do lucro e da
eficiéncia operacional pode se sobrepor aos objetivos de conservagdo e inclusdo social. O
desafio, portanto, ndo ¢ apenas garantir a prestacdo de servigos, mas também assegurar que
essa nova légica ndo comprometa a esséncia do bem publico, da conservagdo e a sua
acessibilidade para a sociedade.

A concessao pode ser benéfica para a iniciativa privada, seja pela amplia¢ao da escala
(maior quantidade de usuarios pagando um valor mais acessivel pelo servigo/produto) ou pela

limitagdo da oferta, resultando em um aumento no valor cobrado (Rodrigues ¢ Godoy, 2013).
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O trabalho de Septanil e Ranieri (2018) apontou um crescimento no niimero de leis,
decretos, instrugdes normativas, editais € outros documentos relativos ao planejamento das
concessoes de servigos de uso publico a partir de 2015, o que evidencia que o Brasil vem
seguindo a tendéncia apontada na literatura de aumento do interesse por esse modelo de
parceria (Eagles et al., 2002; Brasil, 2018; Rodrigues, Abrucio, 2020).

Moro (2024), ressalta que a utilizagdo das concessdes em parques nacionais vem
ocorrendo globalmente desde o inicio do século XX, mas sua consolidagio como um
instrumento mais comum em areas protegidas deu-se a partir do século XXI impulsionada por
politicas de reducdo da atuacdo estatal e ampliacdo da participagdo da iniciativa privada.
(More, Manning, 2004). Destaca-se a experiéncia de paises como EUA, Australia, Canada,
Nova Zelandia e Africa do Sul (Brumatti, Sonaglio, 2023) e, no cenario da América Latina,
boa parte dos paises ja incorpora as concessdes nos seus sistemas de areas protegidas,
destacando-se os maiores esforcos para sua utilizacdo na Argentina, no Chile, na Costa Rica,
no Peru, no Brasil e na Guatemala (Brumatti, Sonaglio, 2023).

As concessdes sao uma modalidade de parceria frequentemente apontada como um
mecanismo relevante para envolver a participagdo do setor privado na conservagdo de areas
protegidas. Esses contratos estabelecem termos e condigdes essenciais, incluindo duracao,
tipo de operagdo, requisitos ambientais e valores cobrados pelo uso da area. As taxas de
concessao, também chamadas de outorga, garantem as concessionarias o direito exclusivo de
explorar comercialmente determinados servigos dentro das areas protegidas. Entre os servicos
prestados por meio das concessoes, destacam-se hospedagem, alimentagdo e bebidas,
atividades recreativas, programas educativos e interpretativos, além da venda de produtos de
conveniéncia (Leung et al., 2019).

Entretanto, More e Manning (2004, p. 297) alertam que, quando as decisdes
ambientais sdo fortemente influenciadas por interesses estritamente econdmicos e voltadas
para a eficiéncia financeira por meio da "privatizacdo", ha o risco de gerar um modelo
excludente. Nessa logica, os beneficios das concessdes podem ser concentrados em grupos
privilegiados, tanto em relagdo a exploracao comercial quanto ao acesso aos bens publicos
(Betti, 2024). As concessdes para uso publico em parques nacionais geram um contexto em
que a mediacdo dos visitantes com a UC ¢ feita por entidade com fins lucrativos, o que
impulsiona a apropriagdo mercantil desses espacos (Brumatti, Sonaglio, 2023; Rodrigues,

Godoy, 2013).
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No Brasil, a introdugdo das concessdes em Parques foi em 1998, no Parque Nacional
do Iguagu. Atualmente, sdo nove os Parques Nacionais com contratos de concessdao dos
servicos de apoio a visitagdo em andamento: Parque Nacional do Iguagu - PR, Parque
Nacional da Tijuca - RJ, Parque Nacional Marinho de Fernando de Noronha -PE, Parque
Nacional do Itatiaia -RJ, Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros -GO, Parques Nacionais
de Aparados da Serra e Serra Geral - RS/SC, Parque Nacional da Chapada dos Guimaraes -
MT e o Parque Nacional de Jericoacoara — CE (ICMBio, 2024; MAPAP, 2024).

Spenceley et al. (2017), ressaltam que areas protegidas com maior potencial de atragdo
de visitantes s3o mais atraentes economicamente para a iniciativa privada, que busca
estabelecer tais contratos de concessdo de uso publico. Essa tendéncia a concessdes ganhou
um destaque nacionalmente a partir de 2018 (BNDES, 2021), baseada em argumentos de
natureza econdmica, como a caréncia de recursos financeiros e de pessoal para a gestdo
publica, bem como na experiéncia do setor privado na oferta de servi¢os e investimentos para
a expansdo de instalagdes e infraestrutura relacionadas ao uso publico. No entanto, em
paralelo, a forma como as concessdes vém sendo conduzidas pelo BNDES tem sido objeto de
criticas por alguns setores da sociedade que apontam que o modelo prioriza a logica de
mercado, alinhando-se aos principios da politica neoliberal, como a mercantilizagdo de bens
publicos e o enfraquecimento da funcdo publica das areas protegidas (Betti, 2024; Moro,
2024; Rodrigues e Abrucio, 2019). Esse cenario levanta questionamentos quanto ao
enfraquecimento da missdo publica das areas protegidas e ao impacto nos direitos sociais das
comunidades locais e empresarios da regido (Brumatti e Rozendo, 2021; Rodrigues e
Abrucio, 2019).

Do outro lado, existe um consenso generalizado entre agentes sociais de que as
concessoes desempenham um papel crucial na organizagdo do uso publico nos parques
nacionais, especialmente naqueles em que a visitagdo ¢ frequente e intensa (Brumatti, 2020).
Adicionalmente, dentre os pontos positivos, destaca-se que, ao invés de dependerem de
recursos governamentais, as empresas conseguem autofinanciar-se através da cobranga de
tarifas as pessoas usuarias e da exploracdo de fontes complementares de receita, como lojas,
restaurantes e lanchonetes. E como beneficios indiretos das concessdes sdo ressaltados
aqueles do uso publico em si, o qual, ao favorecer o contato com a natureza bem conservada,

proporciona maior bem-estar, com beneficios a saide das pessoas. Existe, ainda, o potencial
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de promog¢do da interpretacdo e da educagdo ambiental, amplamente mencionadas nos
diferentes discursos a favor do programa de concessdes no Brasil (Brumatti, 2020).

Entretanto, o mecanismo de concessao de servicos de apoio a visitagdo nao cobre a
lacuna da falta de investimentos publicos para protecdo do meio ambiente, deixada pelo
Estado (Rocha, 2020; Silva, 2021). Uma vez que poder publico tem uma deficiéncia
or¢amentaria de recursos humanos, passar essa prestacdo de servigo “para frente” gera uma
no¢ao equivocada de alivio no actimulo de funcdes, mas que na realidade a entrada do
prestador privado ¢ mais uma func¢do no quadro dos colaboradores do 6rgao gestor, uma vez
que sdo necessarios fiscalizagdo e monitoramento desse novo contrato, criando novas
demandas para os servidores publicos, que precisam supervisionar contratos, garantir o
cumprimento das normas ambientais e assegurar que os interesses da UC sejam preservados.

Essa sobrecarga de fungdes ¢ evidenciada no relatorio da Controladoria-Geral da
Unido (CGU, 2024) que aponta fragilidades na supervisdo, monitoramento, fiscalizagdo e
avaliagdo dos contratos de concessdo pelo ICMBio. Um dado relevante do relatorio traz que
46% dos servidores da Comissdo de Fiscalizacdo e Acompanhamento Contratual (CFAC)
consideram sua carga de trabalho excessiva, o que compromete a eficicia das atividades de
gestdo. Na pratica, a capacidade do ICMBio de monitorar e gerenciar os contratos ¢
insuficiente, especialmente em areas com alta demanda de visitagdo. J& as concessionarias
estdo em vantagem, pois sdo grandes empresas com amplo suporte juridico e humano,
resultando em uma disparidade de capacidades organizacionais (Brumatti, 2020).

De acordo com Spenceley, Snyman e Eagles (2017) a falta de capacidade e
habilidades de gestores publicos para gerenciar as concessdes, as limitacdes de infraestrutura,
a nao conformidade com as normas ambientais e culturais, € o poder politico das
concessionarias podem comprometer a eficacia do processo. Essa analise tedrica encontra um
eco preocupante na realidade brasileira, em que a analise de Brumatti (2020) e o relatorio da
CGU (2024) evidenciam que o ICMBio enfrenta uma disparidade de capacidades
organizacionais em relacdo as grandes concessionarias. Enquanto estas operam com amplo
suporte financeiro e recursos humanos, os gestores publicos passam por sobrecarga de
trabalho, o que compromete o monitoramento e fiscaliza¢do efetiva dos contratos.

Esses desafios se intensificam nas concessdes em areas protegidas, como sao
atualmente implementadas, o que pode gerar processos excludentes, desde uma perspectiva

social e cultural (More; Manning, 2004). Isso porque, como aponta Leung (2019), quando
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operadas sob concessdo, essas areas frequentemente passam a ser tratadas como "'mercadorias’,
exploradas por uma industria voltada ao lucro e ao oferecimento de experiéncias voltadas
mais ao consumo do que a conservagao ambiental. Cabe destacar também que esse processo
faz com que o perfil de visitagao seja influenciado pelo concessiondrio, o qual, para viabilizar
financeiramente a operacado, incentiva a visitacao publica com foco na arrecadacao de receita.

A falta de estudos de viabilidade socioambiental tem sido apontada como uma lacuna
nos processos de concessao de uso publico em UCs. Septanil, Rodrigues e Ranieri (2023)
avaliaram 22 documentos relacionados ao planejamento de concessdes em 14 parques
nacionais e constataram que nao ha informacdes sobre esses estudos. Os impactos sociais sdo
mencionados de forma limitada, sobretudo em relagdo a geragdo de empregos, presente nos
estudos de viabilidade econdmico-financeira e nos processos de contratacdo de equipes para
elaboracao desses estudos.

A auséncia de uma analise prévia das condigdes socioambientais pode acarretar
consequéncias negativas ao longo dos contratos de concessao, incluindo impactos ambientais,
culturais e sociais adversos (Betti, 2024). Os diversos casos de concessdo estudados nao
reconhecem a existéncia de arranjos produtivos locais no setor do turismo que promovam
formas alternativas de trabalho além da condugdo de visitantes e da geracdo de recursos
apenas para a subsisténcia. Nao s3o consideradas iniciativas que envolvam o uso de
tecnologias baseadas no conhecimento tradicional e a valorizacdo dos aspectos culturais,
materiais e imateriais, os quais podem agregar valor aos produtos e servigos locais (Brumatti,
Rozendo, 2021).

Rodrigues e Botelho (2022) destacam que para a parceria ¢ fundamental a contratagdo
de estudos técnicos, especialmente os de viabilidade econdmico-financeira, para embasar os
projetos de concessao. No entanto, elas observam uma influéncia significativa de estratégias e
termos oriundos do mercado, que t€ém moldado a agenda de concessdes de servigos de apoio a
visitagdo em parques. Esses projetos sdo concebidos com a premissa de que as UCs
representam um investimento atrativo, capaz de atrair negdcios rentaveis e fortalecer a
imagem das empresas associadas a sustentabilidade. As autoras ressaltam a necessidade de
considerar a diversidade de contextos socioecondmicos e ambientais ao modelar os projetos
de concessdo, evitando abordagens pré-definidas que priorizem apenas aspectos

econdmico-financeiros e certos perfis de empresas e investidores. Elas argumentam que essa
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diversificacdo de abordagens permitiria um didlogo mais abrangente e inclusivo, legitimando
as parcerias por meio do envolvimento de uma variedade de atores interessados.

Verifica-se que a implementagdo de concessdes em UCs carece de uma maior
aproximagao com os principios da governanca democratica, especialmente no que diz respeito
ao controle social em todas as etapas do processo: planejamento, implementagdo e
monitoramento das parcerias (Moro et al., 2022). Um dos principais desafios é o
descompasso entre o tempo e a linguagem adotados nos processos licitatorios, que dificultam
a participacdo efetiva das comunidades locais e tradicionais. Além das decisdes por meio de
processos ftop-down, ou seja, de forma discricionaria pelo Poder Publico e sem o
consentimento das comunidades, aplicado as concessdes, que tende a marginalizar as
comunidades locais e tradicionais, comprometendo a governang¢a democratica e o controle
social necessarios para a gestdo eficaz dessas areas (Moro, 2024).

Em sua pesquisa Betti (2024), conclui que o Brasil carece de um programa de
concessdes estruturado de forma colaborativa com a sociedade, ao invés de perpetuar
injusti¢as ambientais historicas e criar novas. O monitoramento e a avaliacdo das concessoes
ainda sdo insuficientes, e a falta de transparéncia nos resultados compromete a credibilidade
do processo. Além disso, os casos de insucesso das concessdes ndo recebem a devida atengdo
publica, contrastando com os discursos amplamente divulgados que exaltam os beneficios
dessas parcerias.

Diante dos desafios inerentes as concessdoes em UCs, torna-se fundamental
compreender os mecanismos que visam minimizar impactos socioambientais como o risco de
marginaliza¢do das comunidades locais e dos empreendedores que dependem da economia do
turismo na regido; a abordagem fop-down dos processos licitatorios que tende a desconsiderar
o conhecimento e a participacdo das comunidades; e os impactos sobre a biodiversidade,
enquanto promovem beneficios para as comunidades locais.

Nesse sentido, compreende-se que o0s encargos acessOrios surgem como um
mecanismo relevante no contexto das concessoes, buscando estabelecer compromissos que
conciliam a gestdo da UC com o desenvolvimento socioecondmico do territério. A proxima
secdo explora esse mecanismo, analisando sua defini¢do, aplicacdo e os desafios relacionados

a sua implementacao.
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3.4.1. Encargos acessorios — contexto, defini¢cdes e desafios

As concessdes dos servicos de apoio a visitagdo em Parques Nacionais sdo
implementadas como estratégia para suprir as deficiéncias de recursos humanos e financeiros
que afetam diretamente na estruturacdo da visitacdo dessas UCs. Além disso, constituem um
instrumento de politica publica voltado a ampliar e qualificar os servigos, as infraestruturas e
as atividades oferecidas, buscando atender a um publico diversificado e garantir maior
qualidade a experiéncia de visitagcdo. Esse tipo de parceria vem ganhando espago no cenario
internacional e nacional, com um crescente aumento observado no pais nas diversas esferas
de gestdo. Na esfera federal, a Instrugdo Normativa n® 9, de 13 de julho de 2018, do ICMBio,
disciplina regras para a implementacdo das concessdes, sendo uma delas quanto aos estudos
prévios que necessitam ser realizados antes que estas sejam implementadas.

No entanto, conforme andlise realizada por Septanil, Rodrigues e Ranieri (2023), essa
exigéncia normativa ndo tem sido plenamente observada na pratica no que tange a
necessidade de serem feitos estudos que assegurem a viabilidade socioambiental das
atividades e servigos propostos nos projetos de concessdo. Os autores avaliaram 22
documentos de planejamento de concessdes em 14 parques nacionais, € constataram a
auséncia de estudos especificos sobre viabilidade socioambiental. Foram identificadas apenas
mengdes pontuais a impactos sociais, restritas principalmente a previsdo de empregos
potenciais, geralmente presentes nos estudos de viabilidade economico-financeira ou em
documentos de contratagao de equipes para elaboragao desses estudos.

Ao passo que, como discutido por Guetta, Oviedo e Bensusan (2022) e Rodrigues e
Botelho (2022), os instrumentos de parceria entre o setor publico e privado em UCs
enfrentam desafios significativos relacionados aos impactos socioambientais. A criacdo e
gestdo desses espagos frequentemente geram conflitos socioambientais, marcados pelo
confronto de interesses e valores divergentes entre os atores envolvidos, especialmente em
contextos de grande assimetria de poder (Svampa apud Moro e Fracalanza, 2021). Para
enfrentar esses desafios, sdo propostos caminhos como a governanga ambiental democratica,
a inclusdo social, a participagdo social e o controle social (Fracalanza, 2016 apud Moro e
Fracalanza, 2021).

Somando a esta perspectiva, Leung et al. 2019 destacam que a participacdo € propensa

a acontecer quando a comunidade consegue “observar a conexao tangivel entre a visitacao e
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os melhores impactos econdmicos e sociais”. Assim, a reparticdo de beneficios advindos da
parceria contribui para engajar a participagdo na governanga.

Nesse sentido, ¢ importante salientar que no instrumento de concessao, os recursos de
outorga sdo direcionados ao caixa unico da Unido, os encargos acessOrios emergem como
uma obrigacdo contratual que permite destinar o recurso a agdes especificas -macrotemas -
para a propria UC. Dessa forma, considera-se oportuno o uso de encargos acessoOrios para
responder ao desafio enfrentado pelas areas protegidas a auséncia de retornos locais visiveis
(Leung et al. 2019).

Dentro desse cendrio, os encargos acessOrios previstos nos contratos de concessdo
emergem como mecanismo de relagdo entre gestiao publica, setor privado e sociedade.

Tais encargos acessorios sao mencionados na Lei n° 13.668, de 28 de maio de 2018,
que alterou a Lei n® 11.516/2007. Esta legislacdo estabelece, no § 1° do artigo 14-C, que o
edital de concessdo de servicos em UCs federais deve incluir clausulas sobre a conservagao
da unidade e a oferta de gratuidades e encargos acessorios (Brasil, 2018). Segundo o ICMBio
(2024b), trata-se de uma inovagao destinada a fomentar areas estratégicas para o equilibrio
socioambiental, conhecidas como “macrotemas”. Esses temas, entretanto, sdo previamente
definidos no contrato, pré-estabelecendo os direcionamentos de aplica¢do dos recursos.

No entanto, se observa que o conceito desse mecanismo ¢ abordado com diferentes
objetivos e discursos. No glossario anexo ao contrato do PNJ, o ICMBio (2023a) define-os
apenas como “1.17. ENCARGOS ACESSORIOS: ac¢des ¢ servigos de apoio a visitagdo, a
prote¢io e a gestdio do PNJ a serem custeadas pela CONCESSIONARIA na forma do
CONTRATO com fundamento na Lei n® 11.516/2007”; sem qualquer outro complemento de
informacgao.

Ja nas audiéncias publicas do PNJ (ICMBio, 2022c, 2022d), o técnico do BNDES que
conduziu a apresentacdo, informou aos presentes que os encargos acessorios foram colocados
como “obrigagdes ambientais e social, para conservacao e aquilo que acontece no entorno, as
pessoas do entorno” (audiéncia realizada em 25 de abril 2022); e ainda como “obrigacdes
para o meio ambiente” e “obrigagdes socioambientais” (audiéncia realizada em 26 de abril de
2022). Tais afirmagdes denotam que a concessdo ird gerar beneficios para o entorno,
contribuindo diretamente para o meio ambiente e moradores .

Mas observa-se que ha uma limitada referéncia sobre encargos acessOrios em

documentos oficiais e instrumentos legais e de gestdo, o que revela uma caréncia de
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publicagdes e informacgdes publicas acerca desse mecanismo presente em alguns contratos
vigentes de concessdao em Parque Nacionais. Segundo extraido do video do Canal Escola de
Contas e Gestao TCERJ (2023, 16:40 e 41:00), os encargos acessorios sao concebidos como
iniciativas voltadas para o beneficio da populagdo circundante ao parque e para a conservacao
ambiental. O intuito ¢ que por meio deles a concessiondria possa envolver a comunidade local
e contemplar a conservacao ambiental, além de cumprir suas obrigagdes contratuais postas
como prioritarias.

A terminologia encargos acessOrios aparece em contratos recentes de concessdo de
servigos de apoio a visitagdo em UCs (conferir no Quadro 2), e sua interpretagao literal pode
sugerir uma condicao secundaria e de menor importancia.

Entretanto, em publicagdes e declaracdes do ICMBio, observa-se que se referem a
essa terminologia também como “encargos acessorios de responsabilidade socioambiental”
(ICMBio, 2024, ICMBio, 2023a, 2023b, ICMBio, 2024) levando a reflexdo do sugerido
potencial do mecanismo, de beneficiar a comunidade local e a conservagdo ambiental, como
uma forma de retorno e reparticao de beneficios advindos da parceria. Essa discussdo remete
a questdo central da relacdo entre o publico e o privado na gestdo de areas protegidas, que nao
se limita apenas aos beneficios proporcionados por esses espagos, mas também a forma como
tais beneficios sao distribuidos na sociedade (More; Manning, 2004).

Nesse sentido, para compreender melhor a fungdo e a aplicabilidade dos encargos
acessOrios no contexto das concessdes em parques nacionais, realizamos uma andlise
documental de outros contratos vigentes que demonstra que os encargos acessorios nao sao
exclusivos do contrato do PNJ, mas refletem uma evolugdo de terminologias utilizadas em
diversos contratos de concessdo em parques nacionais, correlacionadas a responsabilidade
socioambiental. Essas terminologias, expostas no Quadro 3, refletem a adaptagdo das
obrigacdes das concessiondrias na tentativa de atender as demandas socioambientais e de

estabelecer mecanismos mais adequados para esse fim.
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Quadro 3 - Terminologias utilizadas em contratos de concessio vigentes em

Parques Nacionais, relacionadas as responsabilidades socioambientais

Unidade de
Conservacao

Parque Nacional
Marinho de
Fernando de
Noronha

Parque Nacional da
Tijuca
(Paineiras-Corcova
do)

Contrato

Contrato n°®
136/2010

Contrato n°
01/2012

Terminologia utilizada no
contrato

Ndo consta

"R nsabili
socioambiental"

Conforme disposto no item
LXXX. Em conformidade com a
responsabilidade socioambiental
que toda empresa deve ter e,
considerando as diretrizes do
Sistema Nacional de Unidade de
(SNUCQ), a
concessionaria deverd empregar,
preferencialmente, moradores do
entorno _imediato do Parque
Nacional da Tijuca, bem coma
devera apoiar projetos de
Educacdo Ambiental.

Conservagao

Empresa
concessionaria

EcoNoronha

Paineiras
Corcovado LTDA

Objeto da concessio

Apoio a visitagdo, cobranga
de exploragdo
comercial em pontos de

ingressos,

apoio a visitagdo, centro de
visitantes e trilhas.

Uso de de
aproximadamente 20 mil
metros quadrados para a
prestacdo de servico de
de
rodoviario e transporte de

area

controle acesso

visitantes no trecho
Paineiras - Corcovado,
incluindo  servigos  de

cobranga de ingressos ao
Corcovado, estacionamento
de veiculos, alimentagao,
lojas de conveniéncia e
centro de visitagdo e de
eventos, com Onus para a
concessionaria de
implantacdo das estruturas

fisicas necessarias.
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Parque Nacional da

Tijuca (Trem do
Corcovado)

Parque
Chapada
Veadeiros

Parque
do Itatiaia

Nacional
do

Nacional

Contrato n°
01/2014

Contrato n°
02/2018

Contrato n°
01/2019

"Contrapartidas" e "Programa

Socioambiental".

Conforme disposto na Clausula

sexta - da contrapartida ao
concedente: O concessionario
devera executar como

contrapartidas, a implantagdo e
manutencao da Trilha
Paineiras-Corcovado, 0
Monitoramento de trilha no setor
Serra da Carioca, Programas de
educagdo  socioambiental ¢
qualificagdo de mao de obra do
entorno imediato, implantacdo e
operagdo de posto de primeiros

SOCOITOS, Operagdo e
manutengao das escadas
rolantes, elevadores e

alto do
Corcovado, conforme descrito
no ANEXO I - Projeto Bésico.

equipamentos  no

n

Bonificagdo".
Conforme  dispostos  no

apéndice IV do Projeto Bésico -

BONIFICACAO

Fichas de parametrizagdo dos

Indicadores da Bonificacao

n

Bonificacao"

Conforme  dispostos  no
apéndice IV do Projeto Basico —
Indicadores de Desempenho para
bonificagdo no pagamento da
outorga.

Trem do
Corcovado

Parquetur

Parquetur

Concessdo de area da
Unido para ampliagdo,
modernizacao, manutencao
e exploragdo de servigos de
transporte

passageiros na Estrada de

ferroviario de

Ferro do Corcovado - Trem
do Corcovado - no trecho
Cosme Velho - Corcovado,
Parque Nacional da Tijuca,
no Rio de Janeiro/RJ, com
finalidade

historica e cultural.

turistica,

Controle de acesso ao

Parque Nacional da
Chapada Veadeiros,
incluindo minimamente os

servicos de recepgdo de

dos

visitantes, venda de
ingressos,  servicos de
alimentacgao, loja de
conveniéncia, espago de

campismo das Sete Quedas
e transporte interno.

visitagdo, ao
turismo  ecoldgico, a
interpretacdo ambiental e a
recreacdao em contato com a

Apoio a

natureza.
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Parques Nacionais
Aparados da Serra
e Serra Geral

Contrato n°
01/2021

"Encargos acessorios".

Urbia

Canions

Conforme  disposto  na Verdes S/A

CLAUSULA 10 - DOS
ENCARGOS ACESSORIOS; A
concessiondria serd responsavel
pelo custeio de acdes e servigos
de apoio a conservacdo, a
protecdo e a gestdo da unidade
de conservagdo e¢ dos seguintes
encargos acessorios:

a. Apoio ao Programa de
Voluntariado da Unidade de
Conservagao;

b. Apoio ao Monitoramento
Ambiental e ao Manejo de
Espécies; e

c. Integracdo com o Entorno e
Sensibilizagdo Ambiental.

Concessdo  destinada a
revitalizagdo,
modernizacdo,  operacao,
manutengdo ¢ gestdo das
areas dos Parques
Nacionais de Aparados da
Serra ¢ da Serra Geral,
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Parque  Nacional

do Iguagu'lH

Contrato n°
001/2022

"Encargos acessorios"

Conforme  disposto  na
CLAUSULA 12 - DOS
ENCARGOS ACESSORIOS. A
clausula conta com  oito
macrotemas:

12.1.1: Apoio as acgdes de
educacdo, comunicacao e
interpretagdo ambiental;

12.1.2. Apoio a projetos de
integracdo com o entorno;

12.1.3. Apoio ao plano e a
projetos de pesquisa;

12.1.4. Apoio as acles de
manejo de espécies;

12.1.5. Apoio as agdes de
monitoramento;

12.1.6. Apoio ao programa de
voluntariado;

12.1.7. Apoio as acdes de
capacitacdo técnica e apoio a
gestao;

12.1.8. Apoio as agdes de
divulgagdo institucional do PNI.
Concessionaria devera destinar
6% da sua receita operacional
bruta (ROB) para custear agdes
em macrotemas.

Urbia
S/A

Cataratas

Prestacdo dos  servigos
publicos de apoio a
visitagao, revitalizacdo,
moderniza¢do, operagdo ¢
manutencdo dos servicos
turisticos no Parque
Nacional do Iguagu,
incluindo o custeio de
acoes de apoio  a
conservacao, protegdo €

gestdo do parque.

' Nao foi considerado o contrato Ilha do Sol e Helisul por causa da natureza e do objeto das
concessdes que possuem foco especifico em atividades recreativas pontuais, que ndo envolvem a
gestdo ampla de infraestrutura e servigos relacionados a visitagdo e conservagao, como 0COITe nos
contratos de concessao relevantes para esse estudo.
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https://d.docs.live.net/04a3e04e360b2a56/UNIRIO%20PPGEC%202023.2025/DISCIPLINAS/PESQUISA/Encargos%20Acess%C3%B3rios_Parque%20Nacional%20de%20Jericoacoara_RAQUEL_09.06.docx#_ftn1

Parque Nacional da

Chapada
Guimaraes

dos

Contrato n°
01/2024

n

Encargos acessorios".

Conforme  disposto  na
CLAUSULA 12 - DOS
ENCARGOS ACESSORIOS. A
clausula conta com  oito
macrotemas:

12.1.1: Apoio as acgdes de
educacdo, comunicacao e
interpretagdo ambiental;

12.1.2. Apoio a projetos de
integracdo com o entorno;

12.1.3. Apoio ao plano e a
projetos de pesquisa;

12.1.4. Apoio as acles de
manejo de espécies;

12.1.5. Apoio as agdes de
monitoramento;

12.1.6. Apoio ao programa de
voluntariado;

12.1.7. Apoio as acdes de
capacitacdo técnica e apoio a
gestao;

12.1.8. Apoio as agdes de
divulgagdo institucional do PNI.
Concessionaria devera destinar
4,5% da sua receita operacional
bruta (ROB) para custear agdes
em macrotemas.

Parquetur
Chapada dos
Guimaraes S.A,

Prestagdo dos  servigos
publicos de apoio a
visitagao, revitalizacdo,
moderniza¢do, operagdo ¢
manutencdo dos servicos
turisticos no Parque

Nacional da Chapada dos
Guimardes, incluindo o
custeio de agdes de apoio a
conservacao, protegdo €
gestao.
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Parque Nacional de
Jericoacoara

Contrato n°
02/2024

n

Encargos acessoérios"

Conforme  disposto
CLAUSULA 12 - DOS
ENCARGOS ACESSORIOS.

A clausula conta com oito
macrotemas:

12.1.1: Apoio as acgdes de
educacdo, comunicacao e
interpretagdo ambiental;

12.1.2. Apoio a projetos de
integracdo com o entorno;

12.1.3. Apoio ao plano e a
projetos de pesquisa;

12.1.4. Apoio as acles de
manejo de espécies;

12.1.5. Apoio as agdes de
monitoramento;

12.1.6. Apoio ao programa de
voluntariado;

12.1.7. Apoio as acdes de
organizagdo do transporte dos
moradores e trabalhadores para a
Vila de Jericoacoara.

12.1.8. Apoio as acdes de
divulgagdo institucional do PNJ
Concessionaria devera destinar
5% da sua receita operacional
bruta (ROB) para custear agdes
em macrotemas.

Urbia

Cataratas

na Jericoacoara S.A.

Prestacdo dos  servigos
publicos de apoio a
visitagao, revitalizacdo,

moderniza¢do, operagdo ¢
manutencdo dos
turisticos no

Servigos
Parque
Nacional de Jericoacoara,

incluindo o custeio de
acoes de apoio  a
conservacao, protegdo €
gestao.

Fonte: Elaboracao propria, a partir da pagina de Servicos de apoio a visitagdo do ICMBio, ao

relatorio da CGEUP (2023) e Contratos e editais relativos a cada parque, consultados para a pesquisa

de terminologia especifica.

O quadro apresenta variagdes significativas nas terminologias e abordagens no que

tange ao entendimento sobre responsabilidades socioambientais advindas de contratos de

concessao. Essas diferencas refletem tanto a diversidade das necessidades e caracteristicas

especificas de cada parque quanto as estratégias adotadas para atender os objetivos de
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conservagao das UCs. Nos contratos de concessao levantados, os termos “bonificagdao”,
“responsabilidade socioambiental”, "contrapartidas", "programa socioambiental" e “encargos
acessoOrios” possuem compreensdes acerca dos propositos distintas, refletindo abordagens
diferentes em relagdo a questdo socioambiental.

Como os do Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros e do Parque Nacional do
Itatiaia, a “bonificacao” ¢ utilizada como um mecanismo voluntario de incentivo financeiro.
Nesse contexto, a “bonificagdo” atua como uma forma de desconto sobre a outorga mensal,
vinculado ao cumprimento de indicadores de desempenho que avaliam a eficicia das agdes
socioambientais e economicas. Por outro lado, o contrato do Parque Nacional da Tijuca
(Paineiras-Corcovado) utiliza a terminologia “responsabilidade socioambiental”, com énfase
na contratacdo de moradores do entorno e no apoio a projetos de educagcdo ambiental. Embora
essa terminologia ndo inclua mecanismos claros de bonificagdo ou penalidade, ela orienta o
concessionario a seguir praticas que envolvam comunidades do entorno da UC.

O termo encargos acessorios ¢ mais amplamente utilizado em contratos a partir de
2021, como os dos Parques Nacionais de Aparados da Serra e da Serra Geral — RS, Iguagu -
PR, Chapada dos Guimaraes - MT e Jericoacoara - CE. Tido como obrigaciio contratual de
custeio (grifo nosso), no qual os contratos especificam uma série de “macrotemas” para os
quais a concessionaria deve destinar uma porcentagem da sua receita operacional bruta. As
areas de atuacdo incluem educag¢ao ambiental, integragdo com o entorno, apoio a projetos de
pesquisa e manejo de espécies.

No contrato do Parque Nacional Marinho de Fernando de Noronha, ndo ha uma
mengdo explicita aos encargos socioambientais, embora informacdes sobre projetos
relacionados sejam encontradas em outras fontes, como o site oficial do ICMBio, na pagina
de Concessao de Servigos de Apoio a Visitagao.

A anélise das contribui¢des da consulta publica da parceria referente ao contrato n°
001/2022 do Parque Nacional do Iguagu revelou preocupagdes significativas em relagdo a
clausula 12 dos encargos acessorios, especialmente levantadas pela CONSTRUCap, empresa
integrante da concessionaria vencedora do leilao do parque. Uma das sugestdes foi remover a
prerrogativa do Poder Concedente — ICMBio - ou do Conselho Consultivo sobre a destinagdo
dos 5% previstos, alegando a falta de clareza na governanga — e intencionando uma
centralizacdo de decisdes, sob a concessiondria. Em resposta o ICMBio informou que o

mecanismo de decisao sobre a destinagdo dos recursos seria revisto. Porém, a redagao do
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contrato 001/2022 disponivel no site do ICMBio, assegura, na clausula 12.3'" a indicacdo de
projetos partindo do Poder Concedente e na subclausula 12.3.1'"® a indica¢do de levar em
considerag¢do as contribuicdes do Conselho Consultivo. Essa solicitagdo da CONSTRUCap
ilustra a tensdo entre a logica de mercado e a governanga democratica nos processos de
concessao. A sugestdo de remover a prerrogativa do ICMBio e do conselho consultivo sobre a
destinacdo dos encargos acessorios revela o desejo da empresa por maior autonomia
estratégica na gestdo dos recursos, que sob a logica empresarial, a destinagdo dos 5% da
receita pode ser vista como um investimento que precisa gerar retorno financeiro ou de
imagem, o que contrasta com premissas do 6rgao publico que precisa atender as necessidades
de conservacdo e as demandas socioambientais. A centralizagdo da decisdo nas maos da
concessionaria poderia enfraquecer o controle social e comprometer a legitimidade das
parcerias, ao marginalizar atores sociais € o proprio 6rgao publico.

Por sua vez, realizada a analise das contribui¢cdes da consulta publica do contrato de

concessio do Parque Nacional da Serra dos Orgdos, a contribuigdo sobre os encargos
acessorios foi realizada por uma empresa de advocacia. Esta propds diretrizes que enfatizam a
importancia da consensualidade na defini¢do e execucdo das atividades, a clara definicdo da
alocacdo de recursos, a especificacao detalhada das atividades e a necessidade de uma
avaliag¢do objetiva dos resultados.

Na pratica a regulamentacdo mais detalhada desse mecanismo se faz necessaria em
carater imediato, uma vez que ja existem a¢des em andamento que utilizam os recursos dos
encargos acessorios. Um exemplo ¢ o PNI, um dos primeiros parques a incorporar a clausula
e terminologia dos encargos acessorios em seu contrato de concessdao — 001/2022. Em 2024, o
PNI utilizou esses recursos para financiar o primeiro encontro de gestores do ICMBio,
realizado ap6s 17 anos de existéncia da institui¢do. Esse caso nos leva a refletir sobre a
amplitude dos macrotemas definidos, evidenciando a possibilidade de direcionar recursos
para demandas institucionais mais amplas, em detrimento das demandas especificas da UC.

Durante o evento, José Ulisses dos Santos, chefe do PNI e anfitrido do encontro,

explicou como foi viabilizado o financiamento: “Estamos honrados em poder proporcionar

712.3. A CONCESSIONARIA devera solicitar anualmente a0 PODER CONCEDENTE uma lista
com os projetos de interesse para o PNI, sempre observado o PLANO DE MANEJO DO PNI, que
caregam de apoio pecuniario, com relacao as agdes nos macrotemas descritos na subclausula 12.1.

'812.3.1. A lista a ser entregue pelo PODER CONCEDENTE & CONCESSIONARIA podera levar em
consideragdo contribui¢des apresentadas pelo Conselho Consultivo do Parque Nacional do Iguacu.
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esse importante encontro. O sucesso da concessdao do Parque Nacional do Iguagu permite que,
por meio dos encargos acessorios, possamos oferecer a toda instituicdo essa importante
oportunidade de integragao e alinhamento institucional.” ICMBio (2024c).

Outro exemplo recente ocorreu em dezembro de 2024, quando as concessionarias
Paineiras Corcovado e Trem do Corcovado, atuantes no PNT, assinaram um novo aditivo ao
contrato de concessdo. Dessa vez, o objetivo foi a inclusdo do Inciso LXXXII, destinado
exclusivamente aos encargos acessorios, além da adequacao a Portaria MMA n° 256/2020,
que estabelece diretrizes para a cobranca de ingressos. Na publicacdo divulgada no site do
ICMBio (2024d) o aditivo foi apresentado como "um plano de melhorias para a revitalizagao
do Corcovado e de outras areas do Parque Nacional da Tijuca". O valor estimado para essas
acoes ¢ de R$75 milhdes ao longo de trés anos, oriundos da arrecadacdo com a cobranca de
ingressos para o acesso ao Complexo do Corcovado no PARNA-Tijuca, por meio dos
encargos acessorios. Esse aditivo se diferencia de contratos anteriores que possuem a clausula
de encargos acessorios, por apresentar instrugdes mais detalhadas sobre a aplicacdo do
recurso. A inclusdo do mecanismo neste aditivo contratual, ressalta a importancia de
compreender melhor a funcdo e a aplicabilidade dos encargos acessorios. Pois, quando
direcionados para obras que podem beneficiar diretamente a operacdo comercial da empresa
para atrair mais visitantes ¢ melhorar as instalagdes, a fun¢do “em prol do interesse publico”
do mecanismo pode ser comprometida em favor de interesses da iniciativa privada.

Tais situagdes refletem a problematica central da pesquisa, que enfatiza a necessidade
de controle social na definicdo e execu¢do das agdes e projetos, além de uma clara defini¢do
da alocacdo de recursos. A falta de transparéncia ou de alinhamento com os objetivos do
mecanismo pode comprometer sua eficdcia. Durante o forum da CGU e ICMBio (2024), a
procuradora do ICMBio Alessandra Albuquerque, abordou que os encargos acessorios ainda
sdo um desafio, enfatizando a necessidade de regulamentagdo e aprimoramento dos meios
para sua implementagao.

Essa necessidade de aprimoramento fica evidente ao analisar os contratos que
incorporaram o0s encargos acessorios. Neles, observa-se uma caréncia significativa de
detalhamento sobre a defini¢do das agdes e projetos a serem apoiados. As orientacdes
presentes sdo, em sua maioria, timidas e abertas a “possibilidades”, que geram ndo apenas
incertezas quanto a efetividade e a transparéncia do processo, mas também alimentam

expectativas em relagdo aos beneficios esperados. Embora seja claramente estabelecido que
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os recursos serdo oriundos de uma porcentagem da receita operacional bruta das
concessionarias, ainda permanecem sem respostas concretas questdes como: quem se
beneficia? Como esses recursos serdo destinados?

Contudo, a necessidade de superar os desafios relacionados a defini¢do de prioridades
e a participagdo social no processo de alocagdo dos recursos dos encargos acessorios ganha
ainda mais relevancia diante da iniciativa recente do ICMBio para regulamentar esse
mecanismo. Em 19 de setembro de 2024, foi publicado no DOU o aviso de consulta ptblica
para contribuicdes a minuta de portaria sobre os Encargos Acessorios (ICMBio, 2024e).
Segundo o texto do aviso, "a minuta de Portaria propde ao ICMBio controle, execugdo e
destinagdo financeira dos recursos dos encargos acessorios para com a Unidade de

Conservacao e concessionaria...". Foram disponibilizados 38 artigos para sugestdes de
ajustes, e a consulta publica esteve aberta entre os dias 19 de setembro e 4 de novembro de
2024. A publicacao da consulta demonstra que a regulamentacdo dos encargos acessorios esta
sendo formulada, ao passo que os recursos ja estao sendo disponibilizados e destinados.

Embora esta pesquisa ndo tenha se aprofundado na analise da minuta — que, até o
momento, ainda nao foi publicada em carater definitivo —, destaca-se a importancia de
detalhar os critérios de seleg¢@o e priorizagdo de projetos, além de estabelecer prazos realistas
para consultas ao conselho gestor e ajustes por parte dos proponentes. E crucial também
esclarecer quem pode propor projetos, garantindo a inclusdo da comunidade do entorno no
processo. O que se observa ¢ que o mecanismo, apresentado como “inovador”, reproduz
padrdes problematicos, se acrescenta a complexidade do contrato, limita a participagdo social
e maximiza o poder ao setor privado.

Além disso, cabe ressaltar uma critica ao formato da consulta publica: a auséncia de
um campo para cadastrar a identificacao dos participantes que enviaram contribuigdes. Essa
lacuna compromete a transparéncia e a representatividade do processo, limitando a
identificacdo dos atores sociais envolvidos e suas respectivas perspectivas.

Tal analise expde que atualmente, ndo ha diretrizes claras sobre como os projetos
devem ser selecionados, quais critérios devem ser adotados € a quem interessa participar
desse processo decisorio. Além disso, o estabelecimento de mecanismos de prestagdo de
contas sobre os recursos acessados ¢ fundamental, garantindo a efetividade do controle social
e fortalecendo a governanga democratica. A falta de transparéncia e controle social pode

resultar em uma alocagdo de recursos que nao necessariamente atenda as reais necessidades
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das UCs ou aos interesses das comunidades envolvidas. Para superar essa limitagdo, ¢
necessario que a participagdo social seja institucionalizada como parte obrigatoria do
processo, tal como por meio de reunides regulares com os conselhos gestores das UCs e
criagdo de camaras técnicas. A participagdo do conselho gestor, composto por representantes
de diversos grupos sociais, ¢ uma oportunidade para democratizar as decisdes e romper com 0
modelo top-down, no qual as decisdes sdao centralizadas no poder concedente - ICMBIio - e
nas concessionarias.

De acordo com a redagdo dos contratos de PN que incorporaram os encargos
acessorios, cabe ao poder concedente a responsabilidade de elaborar, anualmente, uma lista de
projetos a serem implementados. Essa lista deve estar alinhada aos macrotemas pré-definidos
no contrato e ao Plano de Manejo da UC.

No entanto, de acordo com a redagdo do contrato, a concessiondria ¢ que ¢ obrigada a
apresentar, a partir do 24° més da data de eficacia do contrato, uma prestacao de contas anual
sobre a utilizagdo dos encargos acessorios. Contudo, considerando que a destinacdo desses
recursos deve ser definida de forma mais democratica, essa responsabilidade nao deve ser
exclusivamente da concessionaria, o processo precisa incluir o 6érgdo gestor e a participacao
social, como o envolvimento dos conselhos gestores.

E sem critérios definidos para a escolha dos projetos, essa prestagdo de contas pode se
tornar um procedimento meramente burocratico, sem assegurar que os recursos estejam sendo
destinados a agdes estratégicas para a UC e comunidades do entorno.

Os encargos acessoOrios assumem, assim, um papel de importincia estratégica no
ambito do contrato, contudo, faz-se imperativo um processo de monitoramento e fiscalizagdo
para assegurar a efetiva implementacao das acdes previstas.

No entanto, ainda ndo ha um mecanismo “palpavel” que facilite 0 acompanhamento
do processo de definicdo e aplicacdo dos recursos. A auséncia de critérios claros para a
selecdo e priorizacdo de projetos, bem como a falta de indicadores para avaliar os resultados
das ag¢des financiadas, sdo lacunas significativas que podem comprometer a eficacia do
mecanismo. Essa fragilidade ¢ agravada pela centralizacdo do processo decisorio no poder
concedente, com participa¢do limitada do conselho consultivo e das comunidades locais, o
que reduz a transparéncia e a legitimidade das decisoes.

Nesse contexto, estd em percurso uma iniciativa promissora: o projeto desenvolvido

pelo OPAP o “Sistema de monitoramento das parcerias para a promog¢ao do lazer e turismo
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em unidades de conservagido”"

que tem como objetivo propor um sistema de monitoramento
das parcerias. Esse sistema visa acompanhar o ciclo das parcerias. Além disso, o projeto
busca apoiar os 6rgaos gestores e as instituigdes parceiras na analise dos impactos das
parcerias na experiéncia do visitante, na gestdo das UCs e nos territorios envolvidos. Essa
iniciativa representa uma ferramenta para o monitoramento dos projetos financiados. A
inclusdo de indicadores de desempenho claros serd essencial para analisar que os encargos
acessoOrios cumpram seu propoésito. Entretanto, essa iniciativa ndo pode ser compreendida
como uma solugdo definitiva. O papel do OPAP como grupo de pesquisa, embora relevante,
enfrenta limites institucionais e de recursos, bem como a prépria temporalidade do projeto,
que possui horizonte finito de execugdo. Além disso, a capacidade de controle social nos
contratos de concessdao exige mais do que uma ferramenta técnica; demanda a governanga
participativa, com ampliagdo do debate, estimulando a criagdo de indicadores para o
monitoramento da aplicacdo dos encargos acessorios nos projetos realizados.

A incerteza e falta de clareza em relacdo a destinagdo, utilizagdo e decisdo sobre o
efetivo uso desses recursos emergiram como preocupagdes centrais desta pesquisa.

Em um contexto historico de concessdes em que a comunidade frequentemente carece
de meios efetivos de participagdo social, surge a oportunidade de implementar os encargos
acessorios como uma das medidas de exercer controle social sobre as agdes do Estado,
intencionando mecanismos que garantam a responsabilizacdo dos processos da concessao.
Sugere-se instrumentos efetivos de participagdo social nas tomadas de decisdo, priorizando o
envolvimento do conselho gestor e suas possiveis camaras técnicas responsaveis pela
articulagdo e monitoramento desse mecanismo.

Entretanto, se reconhece o desafio da efetivagdo desse controle e participacao social,
respaldados pela legislacdo e por regulamentos como o SNUC e o PNAP, que esbarra em
desafios significativos na pratica. A disparidade de poder e a assimetria de informagdes sao
evidentes: de um lado, estdo as concessiondrias com amplos recursos juridicos, financeiros e
técnicos; do outro, o ICMBIio e os conselhos gestores consultivos, que atuam com recursos
orcamentarios ¢ humanos limitados, muitas vezes com conselheiros voluntarios ¢ com
conhecimento técnico desigual. Essa dindmica ndo ¢ apenas uma questdo de formalidade; ela
reflete um campo de for¢as e uma arena de poder, como defendem Irving et al. (2007), onde o

conflito ¢ inerente e a influéncia pode ser desproporcional.

" Projeto com apoio do Edital Universal/CNPq 2023.
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Portanto, a efetividade do controle social que ultrapasse ritos burocraticos depende da
capacidade de superar esses obstaculos sistémicos e institucionais. O debate central ndo ¢
sobre a existéncia da participacdo, mas sobre como ela pode se tornar um instrumento de
poder efetivo, capaz de mitigar os riscos da logica de mercado e de salvaguardar os objetivos

de conservacao e inclusao social.

3.4.2. Exemplos internacionais — no contexto do continente africano

A implementa¢do de estratégias que envolvem a partilha de beneficios com as
comunidades locais em areas protegidas tem sido um tema discutido na Africa, onde ja tem
sido amplamente adotada, e utilizaremos como exemplo nesta se¢do. Essa pratica, embora
ainda ndo seja tdo comum em paises “desenvolvidos”, tem se mostrado uma opg¢ao importante
para a gestdo dessas areas, proporcionando recursos significativos para as comunidades
locais, como mencionado no relatorio da IUCN (Eagles et al., 2002).

Snyman et al. (2023) analisaram o tourism revenue-sharing programme (TRSP) —
programa de partilha de receitas do turismo, em tradugdo livre - em Ruanda, destacando seu
impacto na conservacgdo e no desenvolvimento comunitario. Em 2005, Ruanda implementou
essa politica para garantir que os recursos gerados pelo turismo fossem redistribuidos as
comunidades proximas aos parques nacionais, fortalecendo a confianca entre o Conselho de
Desenvolvimento de Ruanda (anteriormente Gabinete de Turismo e Parques Nacionais) e a
populacao local, além de incentivar a protecdo da vida selvagem e das areas protegidas.

Os autores destacam que o compartilhamento de receitas ¢ apenas uma das formas de
distribuir beneficios do turismo e das areas protegidas. Além disso, ressalta a complexidade
envolvida nesse processo, a necessidade de identificar todas as partes interessadas relevantes,
os desafios para garantir equidade e sustentabilidade e, sobretudo, a importincia da
governanga para a efetividade desses mecanismos (Snyman et al. 2023).

Ruanda e Uganda, Unicos paises africanos com politicas formais de partilha de
receitas, onde os recursos sdo geralmente destinados a pequenos projetos, como
microempresas, bolsas de estudo ou infraestrutura comunitaria. Os objetivos incluem
fortalecer o apoio a conservacdo, melhorar a qualidade de vida local e promover o
desenvolvimento de infraestrutura. Embora as partes interessadas reconhecam a relevancia do
programa para a conservacao, desafios persistem, como a falta de transparéncia na sele¢do de
projetos, a pouca influéncia da comunidade nas decisdes e a predominadncia da administracao

distrital na gestdo (Snyman et al. 2023).
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Kegamba et al (2021) revisaram os mecanismos de partilha de beneficios
relacionados a conservacao na Tanzania, destacando a importancia da participacdo social e da
transparéncia na distribuicdo desses beneficios. Partindo da evolucdo do conceito legal de
reparticdo de beneficios no contexto da CDB, os autores distinguem dois tipos principais: a
reparticdo interestadual, vinculada ao acesso a recursos genéticos (conforme objetivo da
CDB), e a reparti¢do entre Estado e comunidade, menos conhecida, em relacdo a conservagao
e o uso sustentavel da biodiversidade (Morgera e Tsioumani, 2010 apud Kegamba et al.,
2021). Os autores reforgam que a efetividade das politicas de areas protegidas estd
diretamente relacionada a participacdo das comunidades nos processos de tomada de decisdo
(Andrade e Rhodes, 2012 apud Kegamba, 2021). Para que esses mecanismos sejam eficazes,
¢ essencial que as populagdes locais sejam informadas sobre as politicas e regulamentacdes
que os regem, permitindo-lhes influenciar sua formulag¢do e implementacao.

Nyirenda e Nkhata (2013) abordaram também, em seu estudo sobre governanga
colaborativa e compartilhamento de beneficios no Parque Nacional da Planicie de Liuwa, no
oeste da Zambia, que a distribuigdo de beneficios entre as partes interessadas influencia o
desempenho do sistema socioambiental. Os autores concluiram que tanto os beneficios
econdmicos, ecoldgicos e sociais quanto a participagdo nesses beneficios foram impactados
pela capacidade dos envolvidos de negociar interesses coletivos.

No contexto dos Parques Nacionais da Africa do Sul, a estratégia de comercializagio
adotada em 2000 pela SANParks, que ¢ a autoridade responsavel pela gestdo e conservacao
dos parques nacionais da Africa do Sul, foi impulsionada principalmente pelas Parcerias
Publico-Privadas (PPPs), segundo o Plano Estratégico de Comercializagdo para 2019-2024 da
propria  SANParks. Dentre elas, as Parcerias Publico-Privadas Comunitarias (CPPPs)
representam um mecanismo chave para a SANParks estabelecer parcerias com as
comunidades e entidades privadas, visando implementar oportunidades comerciais que
beneficiem diretamente essas comunidades. A motivacdo por tras da estratégia de
comercializacao foi reduzir a dependéncia do financiamento estatal e melhorar a eficiéncia
operacional da SANParks.

Ainda segundo o plano estratégico, no futuro as PPPs devem continuar
desempenhando um papel crucial na execu¢do do mandato dos SANParks e no alcance de
seus objetivos estratégicos, especialmente no que diz respeito a geragdo de receitas e ao

desenvolvimento socioecondmico das comunidades locais. E importante destacar que, apesar
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da participag¢do do setor privado, a responsabilidade pela conservagdo ambiental permanece
com a SANParks, que compartilha o objetivo de promover atividades economicas dentro dos
parques como meio de alcangar suas metas de conservagao (SANParks, 2019).

O material do Instituto Semeia, publicado em 2019, intitulado "Modelos de Parcerias
Publico-Privadas para a Gestdo de Parques — Trés Estudos de Caso da Africa", apresenta uma
analise de diferentes arranjos de concessdao em parques africanos, destacando as licdes que
podem ser aplicadas ao contexto brasileiro. O estudo examina experiéncias em paises como
Africa do Sul, Ruanda e Zimbabue, onde as PPPs foram estruturadas. Um dos principais
pontos abordados no material ¢ a diversidade dos modelos de concessdo, que variam de
acordo com o grau de envolvimento do setor privado ¢ do Estado (Semeia, 2019b). O material
aborda as especificidades das operagdes turisticas, adaptando aos modelos de concessao as
particularidades de cada projeto. O PPP Toolkit for Tourism, por exemplo, estabelece
diferentes procedimentos a serem seguidos conforme o montante de capital a ser investido e a
avaliagdo de riscos do projeto. Projetos com nivel de investimento inferior a um valor
previamente estabelecido, menor nimero de funcionarios e volume de negocios relativamente
mais baixo seguem um processo mais simples do que aqueles projetos maiores, com mais
riscos envolvidos e de maior prazo. Tal diferenciacdo tem como objetivo tornar os projetos de
PPP de menor risco mais atraentes, menos custosos ¢ de mais facil execu¢do, fomentando
também a participacdo de pequenas e médias empresas (Semeia, 2019b).

E na Namibia, por exemplo, os pedidos de concessao para empresas de turismo devem
incluir acordos detalhados entre os solicitantes ¢ as comunidades locais, antes de serem
aprovados pelo Ministério do Meio Ambiente e Turismo. No entanto, Wyman et al. (2011)
nos relembra que apesar do reconhecimento dessas praticas recomendadas em documentos
governamentais, como na Colombia, Costa Rica, Botsuana e Africa do Sul, sua
implementagao efetiva nem sempre ¢ garantida.

Segundo Kline e Slocum (2015), muitos paises africanos adotaram estratégias de
gerenciamento de recursos naturais baseadas nos saberes da comunidade, visando reduzir
sistemas centralizados de gestdo e promover o acesso aberto aos recursos naturais. Essas
medidas s3o implementadas com o objetivo de impulsionar os ganhos econdmicos e melhorar
a qualidade de vida das comunidades locais. No entanto, apesar do discurso de promover uma
sociedade mais autossuficiente, ainda ha uma forte dependéncia de grandes investimentos

estrangeiros diretos, inclusive no setor do ecoturismo. O texto também destaca que a Africa
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do Sul se apoia em sua flora, fauna e comunidades tradicionais unicas como parte de sua
mensagem turistica. No entanto, Buscher (2010) apud Kline e Slocum (2015), destaca que "o
realismo capitalista de tentar alardear e anunciar o valor da natureza e das comunidades
rurais, concentrando-se em construgdes idealizadas e harmoniosas entre o homem ¢ a
natureza, na verdade, realocou radicalmente esse valor e o abriu para a especulagao”.

Segundo Spenceley (2003), o White Paper on the Development and Promotion of
Tourism (na tradugao livre - Livro Branco sobre o Desenvolvimento ¢ Promocao do Turismo),
publicado em 1996, evidenciou a oportunidade perdida que o turismo representava para a
Africa do Sul, reconhecendo seu potencial como um motor de crescimento econdmico capaz
de revitalizar diversos setores da economia. Destacou-se a capacidade do turismo de gerar
empregos, especialmente em areas rurais, ¢ de impulsionar o desenvolvimento econdomico
local. O documento ressalta ainda o papel do setor privado na promogao do envolvimento das
comunidades locais no empreendedorismo, estabelecendo parcerias com elas para maximizar
os beneficios socioecondmicos do turismo.

No entanto, apesar desses reconhecimentos e intengdes de reparti¢do de beneficios e
protagonismo comunitrio em 4reas protegidas na Africa, Nyirenda; Nkhata (2013); Snyman
et al (2023), destacam que ainda had necessidade de mais regulamentacio e
institucionalizacdo para garantir que tais politicas sejam efetivamente implementadas e que o
envolvimento das comunidades seja uma realidade palpavel e ndo apenas uma aspiragao
tedrica.

Os exemplos no contexto do continente africano mostram que a reparticdo de
beneficios oriundos do turismo em dareas protegidas pode contribuir para fortalecer a
conservagao e o desenvolvimento socioecondmico local, mas apenas quando acompanhada de
mecanismos eficazes de participacdo social, transparéncia na definicdo de prioridades e
mecanismos institucionais consistentes para a redistribui¢ao dos recursos. Ao mesmo tempo,
os casos analisados evidenciam limitacdes recorrentes, como a baixa capacidade de
acompanhamento governamental, a influéncia desproporcional de determinados atores (como
administracdes distritais ou grandes investidores privados) e a tendéncia a concentragdo de
beneficios. Esses elementos chamam a atencdo para a necessidade de o Brasil, ao avancar no
uso de concessdes em parques, ndo apenas adotar mecanismos de redistribuicdo, como o0s
encargos acessorios, mas também assegurar que sua concep¢do € monitoramento sejam

permeados por instancias democraticas. Assim, os casos internacionais nao oferecem

95



“modelos prontos” a serem replicados, mas sim indicagdes sobre riscos e condi¢des para que

a reparti¢do de beneficios cumpra uma funcao de justi¢a socioambiental.
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3.4.3. Turismo de Base Comunitaria - reflexao a luz dos encargos acessorios

Diante do cenario de concessdao no PNJ, e sob a perspectiva de participacio social, o
objetivo desta se¢do ¢ explorar as iniciativas de turismo de base comunitaria (TBC) como um
dos instrumentos de controle social, por meio da participagao em propostas de mecanismos de
responsabilizacdo - como os encargos acessorios, € no monitoramento dos processos dessa
parceria. Sem esgotar o tema, se instiga aqui, abordar o TBC no contexto de um dos parques
nacionais mais visitados do Brasil em 2024, ¢ com um contrato de concessao de servicos de
apoio a visitagdo em andamento.

As praticas de TBC tém se expandido e se consolidado através da formagao de redes
de cooperagdo, da estruturacdo de arranjos institucionais e do suporte de politicas publicas
(Botelho, Rodrigues, 2016; ICMBio, 2018; Lima, M.A. G.;Irving, M.A.; Oliveira, E. 2022;
Maldonado, 2009).

Estudos como Eagles et. al. (2002); Maldonado (2009); Zaoual (2008); Irving (2009);
abordam que a preservacdo e promocdo das tradigdes culturais locais podem enriquecer a
experiéncia turistica, incentivando os turistas a permanecerem mais tempo, além de beneficiar
as comunidades locais, que ganham com a manutencao de suas tradicdes e valores culturais,
estimular os moradores a se envolverem nas questdes ambientais e fomentar a conservagao
entre os turistas. A nao valoriza¢ao da identidade local reflete no modo de vida do destino,
que vai se apropriando das culturas e costumes dos visitantes que vao passando, refletindo nas
programagdes culturais, na gastronomia e a influéncia dentro das casas de nativos, na
mudanca de habitos de consumo (Irving, 2009; Ramiro, 2019).

Para que o TBC possa acontecer, se parte da premissa do protagonismo da
comunidade, para que faga parte de todo o processo, que engloba os interesses do coletivo,
favorecendo a coesdo e o lago social, tornando-os sujeitos e ndo objetos do processo (Irving,
2009). Segundo o MTur (2009), o TBC:

Busca a constru¢do de um modelo alternativo de desenvolvimento
turistico, baseado na autogestdo, no associativismo/cooperativismo, na
valorizacdo da cultura local e, principalmente, no protagonismo das
comunidades locais, visando a apropriagdo por parte destas dos
beneficios advindos do desenvolvimento da atividade turistica.

O TBC vem sendo compreendido, em planejamento turistico, como uma via
potencialmente transformadora para as dinamicas socioecondmicas locais e, também, como

um caminho para o resgate e fortalecimento das tradigdes e inclusdo social (Lima, Irving,
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Oliveira, 2022). Ademais, para além de um modelo, podemos entender o TBC como uma
forma de organizagdo social, que ¢ diversa, por meio de um trabalho de resisténcia politica e
ideoldgica, contra o turismo hegemodnico, que ameaca o equilibrio sociocultural e ambiental
(Botelho, Dutra e Raimundo, 2023).

Cabe portanto destacar que dentre os objetivos do planos de manejo do PNJ,
atualizado em 2021, ressalta-se: aprofundar o conhecimento sobre as condi¢des de vida e
histéria das populagdes passadas e atuais da regido; promover a conscientizagdo ambiental
para a preservacao do parque entre visitantes e comunidades locais; oferecer oportunidades de
turismo como uma alternativa de desenvolvimento econdomico sustentavel para a populagdo
do entorno; valorizar e integrar a cultura local com a tematica ambiental; e estabelecer o PNJ
como um centro de referéncia para a pesquisa em turismo sustentavel em ambientes costeiros
(ICMBio, 2021).

Trabalhos j& citados nesta pesquisa (Fonteles, 2004, 2008; Molina, 2007, 2015;
Oliveira; Vasconcelos, 2023), abordam ao passar dos anos o distanciamento do protagonismo
comunitario em Jericoacoara. Fonteles (2024) adverte como o entretenimento, alicer¢cado nas
imagens de Jericoacoara atual, “favorece a cultura letrada, o saber eurocéntrico, e empobrece
o saber popular, a narragdo e experiéncias locais”.

Entretanto, estd no plano de manejo do PNJ na secdo da Matriz de Avaliacdo
Estratégica e ¢ abordado como forca restritiva que vem do ambiente externo e forca
impulsionadora do ambiente interno, as comunidades do entorno da UC. De acordo com o
plano de manejo:

Esse conjunto de comunidades possui um acervo cultural importante, que se
materializa em praticas e costumes com potencial para exploragdo turistica. Contudo, nao ha
devida valorizacao, visibilidade e reconhecimento dessa riqueza e suas possibilidades. Para
descentralizar o turismo da Vila de Jericoacoara € preciso criar roteiros que incluam essas
comunidades e seus atributos culturais e um programa de desenvolvimento do turismo de
base comunitaria (ICMBio, Plano de Manejo do PNJ, 2021, p.17).

Diante desse reconhecimento formal do potencial local, da importancia de fortalecer
as comunidades do entorno e de entender o turismo como vetor de valorizagdo da bagagem
cultural local, cabe indagar e estimular pesquisas futuras sobre os instrumentos institucionais

para efetivar a promocao do TBC na regido de Jericoacoara.
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Para verificar a existéncia de iniciativas consolidadas de TBC na regido que abrange o
PNJ (estendendo a area dos municipios que abrangem o Parque), realizei busca documental e
consulta a Rede Cearense de Turismo Comunitirio (Rede Tucum). Em resposta ao e-mail
enviado em maio de 2024, questionando se Jericoacoara ja havia sido considerada para
integrar a rede ou se existia algum projeto relacionado ao TBC na regido que pudesse ser
incluido, a Rede informou, em junho de 2024 que até o momento ndo tem. Eles afirmaram
que nao identificam iniciativas em Jericoacoara que a Rede julga como caracteristica de TBC.

Todavia, no catdlogo de 2017 de comunidades que integram a Rede Tucum, houve
mencao a comunidade de Tatajuba, localizada no municipio de Camocim, ao lado oeste do
PNJ. Segundo a informacdo do catidlogo, o turismo comunitario, como denominam, em
Tatajuba surge como uma estratégia de defesa do territorio, inicialmente contra a especulacdo
imobilidria, e para evitar que a comunidade enfrentasse o mesmo destino de -Vila de -
Jericoacoara, onde empreendimentos de grande porte afastaram os pescadores locais.

Esse contraste — potencial reconhecido no PM, mas iniciativas consolidadas ausentes
— evidencia tanto as possibilidades quanto os obstaculos para a difusdo do TBC no entorno
do PNIJ.

E nesse sentido que incito a atengdo aos encargos acessorios: previsto contratualmente
um macrotema destinado a agdes de integragio com o entorno (macrotema 12.1.2% do
contrato no PNJ), que pode representar uma janela institucional para estabelecer diretrizes de
participagdo, critérios de priorizagdo e mecanismos de monitoramento que envolvam atores
locais. Interpreto que os encargos acessorios podem articular-se com o TBC por trés vias
preliminares (ndo exaustivas): (a) custeio de projeto de qualificacdo de iniciativas produtivas
ligadas ao turismo comunitario; (b) a ascensdo da formacao de redes e iniciativas em turismo
comunitario (Irving, 2009; Moraes, et al. 2016) apoiando a constru¢do de arranjos
institucionais com governanga participativa; e (c) subsidiando agdes de interpretacdao e
educagdo que reforcem a identidade socioambiental e cultural. Nesse sentido, ressalto a
oportunidade de fortalecimento da participacdo social da comunidade na dinamica de

visitagdo na UC.

2 Cabe como exemplo a parceria entre a Fundagdo Florestal de SP ¢ Associacdo de Moradores do
Itacuruca e Pereirinha (AMOIP) na Ilha do Cardoso - SP:
https://www.linhadagua.org.br/post/parceria-p%C3%BAblico-comunit%C3%A 1 ria-o-caso-do-parque-
estadual-ilha-do-cardoso
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Como exemplo do que se propde nesta secdo para o caso do PNJ, destacam-se as
acoes do Parque Nacional do Iguagu (PNI), financiadas com recursos provenientes dos
encargos acessorios do contrato n.° 01/2022 de concessao de servigos de apoio a visitagdao. No
plano de aplicacdo desses recursos, o PNI contemplou, entre outros, o projeto de Turismo de
Base Comunitaria do Quilombo Apepu, que visa apoiar a iniciativa por meio da valorizacao
cultural, geragdo de renda e conservagdao ambiental. Destaque também para o custeio da acao
do Plano de Envolvimento com o Entorno, cujo objetivo principal ¢ diagnosticar e planejar
acoes de integracdo entre o parque e as comunidades vizinhas, priorizando iniciativas de
curto, médio e longo prazo voltadas ao fortalecimento do desenvolvimento socioambiental,
cultural e turistico da regido.

Considerando a perspectiva de fortalecimento das iniciativas de TBC no Brasil, pelo
contexto de se pensar parcerias para gestdo de areas protegidas, Botelho e Raimundo (2023) e
Rodrigues e Botelho (2022), analisam a insercdo dessas iniciativas no desenvolvimento do
turismo em parques nacionais, refletindo sobre parcerias “publico-comunitarias” no contexto
das politicas de visitacdo em areas protegidas. Embora esse termo ndo seja oficialmente
utilizado, pesquisas empiricas evidenciam a existéncia de acdes e iniciativas locais que
buscam promover o lazer e o turismo nessas areas®’. As parcerias “publico-comunitéarias”
aspiram ser como fundamentais para promover o protagonismo das comunidades locais,
favorecendo a autogestdo, o cooperativismo e a distribui¢do justa dos beneficios e
responsabilidades. Essas formas de organizacdo estdo alinhadas ao contexto do TBC,
contribuindo para o reconhecimento das praticas culturais locais e para a diversificacdo das
alternativas socioecondmicas nas regides envolvidas.

De tal modo, o modelo tradicional de concessoes, sem adaptagdes que contemplem as
especificidades das UCs, tende a excluir iniciativas que poderiam integrar as comunidades de
forma mais qualificada, assegurando que as parcerias ndo reproduzam dinamicas de exclusao
(Moro, 2024).

Por fim, essa sessdo trouxe a reflexdo de iniciativas de TBC a luz do caso da

concessao no PNJ, alinhadas ao Plano de Manejo do PNJ e as diretrizes do SNUC, sob os

2l Cabe como exemplo a parceria entre a Fundagdo Florestal de SP ¢ Associacdo de Moradores do
Itacuruca e Pereirinha (AMOIP) na Ilha do Cardoso - SP:
https://www.linhadagua.org.br/post/parceria-p%C3%BAblico-comunit%C3%A I ria-o-caso-do-parque-
estadual-ilha-do-cardoso
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pilares da valorizacdo da cultura local e, principalmente, no protagonismo das comunidades
locais, visando também a apropriacao pela reparticao de beneficios no contexto da parceria
através dos encargos acessorios. Desta maneira, tendo os encargos acessorios como
oportunidade de fortalecimento da participacdo social na dinamica de visitagdo do Parque,
sem limitar esse mecanismo a repasses financeiros assistenciais, mas como instrumento de
responsabilizagdo, para participacdo na destinacdo, gestdo € no monitoramento da aplicagao
desses recursos.

Com essa se¢do, busquei apontar possibilidades para a organizagdo social de
iniciativas com base nos principios do TBC a partir de recursos disponiveis por encargos
acessorios, no contexto de implementagdo de concessoes em parques. Os encargos acessorios
possuem potencial instrumental para promover e apoiar a organizagdo social, desde que
acompanhados de arranjos de governanca e sistemas de monitoramento participativos. As
questdes suscitadas ao longo desta discussdo apontam para estudos futuros e proposi¢des de

politicas publicas, mas ndo constituem objeto de anélise empirica neste trabalho.
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4. Controle social: transparéncia e participacio social

O controle social, enquanto conceito, possui multiplas interpretagdes e aplicacdes,
variando conforme os contextos e as perspectivas tedricas adotadas. Nesta secdo, busca-se
explorar diferentes abordagens sobre o controle social, destacando sua relevancia na
Administragdo Publica, sua relagdo com a participacdo social, e seu papel na gestdo de
parcerias em UCs.

A Constituicao Federal de 1988 ¢ a principal fonte de direitos e instrumentos de
controle social, fornecendo a base legal que permite e assegura a participagdo da sociedade.
Nessa constituicao, foi reestabelecida a democracia com ampla previsao de direitos. Contudo,
como ressaltam Loureiro e Cunha (2008), embora a democracia representativa seja
necessaria, ela por si s6 ndo garante praticas participativas efetivas. Nesse contexto, a CF88
destaca a importancia da participacdo de diversos atores na gestdo dos bens publicos,
essencial para fortalecer as instituicdes e assegurar o monitoramento adequado das parcerias,
promovendo uma mobilizagdo continua e adaptada as realidades locais (Brasil, 1988).

Alvarez (2004) discute o conceito de controle social a partir da perspectiva de diversos
autores, como Durkheim (1978), Cohen (1989) e Michel Foucault. Ele destaca que, na
contemporaneidade, o controle social vai além da simples "regulacdo" de comportamentos:
ele também desempenha um papel ativo na criagao de padroes de conduta. Assim, o controle
social ndo se limita a reprimir ou monitorar agdes, mas participa da formagao e transformacao
das normas, afetando a forma como as pessoas internalizam esses padrdes. As instituicdes
sociais, por sua vez, exercem uma influéncia significativa, direta ou indireta, sobre esses
comportamentos, contribuindo para o modo como as normas sdo vivenciadas e aceitas pela
sociedade (Alvarez, 2004).

Em um contexto institucional, de acordo com a Controladoria Geral da Unido (2015),
controlar significa verificar se a realizacdo de uma determinada atividade nio se desvia dos
objetivos ou das normas e principios que a regem. Na Administragdo Publica, o ato de
controlar possui significado similar, na medida em que pressupde examinar se a atividade
governamental atendeu a finalidade publica (em oposi¢do as finalidades privadas), a
legislacdo e aos principios basicos aplicaveis ao setor publico (legalidade, impessoalidade,
publicidade, moralidade, transparéncia etc.) (CGU, 2015). O controle exercido pela propria
Administragdo Publica ¢ chamado de controle institucional, e o exercido pela sociedade,

controle social.
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Tal perspectiva converge com o debate de Rodrigues e Abrucio (2020) sobre os
mecanismos de responsabilizacdo, enfatizando a necessidade de repensar o papel do Estado
em sua relagdo com a sociedade. De acordo com os autores, a responsabilizacdo ¢
compreendida como um processo que permite aos cidaddos cobrar e responsabilizar os
representantes publicos pelo cumprimento dos compromissos e fungdes assumidos,
contribuindo para a transparéncia, legitimidade e efetividade das acdes governamentais. No
contexto das parcerias publico-privadas, a responsabiliza¢do requer a delimitacdo clara dos
papéis e responsabilidades de cada ator envolvido, para fortalecer a identidade institucional
dos 6rgaos publicos e para que a sociedade possa compreender € monitorar suas agcdes. Nesse
sentido, o controle social assume uma posicao central no processo de responsabilizagdo das
politicas publicas (Rodrigues; Abrucio, 2020).

Um dos mais recentes produtos sobre controle social das parcerias para o uso publico
em UCs ¢ o “Relatério técnico: controle social em parcerias para apoio ao uso publico em
unidades de conservagdo”, produzido por Moro; OPAP e Instituto Linha D" Agua (2022). Este
material contribui para o entendimento de como os instrumentos de controle social se
interligam com as politicas publicas de parcerias, com énfase em areas cruciais como o acesso
a informacao, a participagdo social e a prestacdo de contas.

Segundo Moro et al. (2022) o controle social nas parcerias permite que a sociedade
participe ativamente do processo de decisdo sobre a gestio da UC, com o objetivo de se
informar, sugerir contribui¢des e monitorar se as agdes do Poder Publico estdo: em
conformidade com as leis da UC, acessiveis ao publico, isentas de favorecimentos indevidos e
alinhadas ao bem coletivo. Além de mecanismos legais de consulta e participacdo, o controle
social requer uma mobilizagdo continua e um aprendizado coletivo, considerando as
diferentes visOes culturais sobre o acesso a informagdao, tomada de decisdes e
responsabilizacdo no acompanhamento das politicas publicas (Moro ef al., 2022).

No contexto de UCs, o controle social € inerente a existéncia e escolha de modalidade
da parceria, entretanto para este estudo abordaremos a aplicagcdo na parceria de Concessao.

De acordo com Moro et al., (2022) as principais dimensdes do controle social sdo: (a)
acesso a informacdo, para garantir que se obtenha informagdes claras e completas sobre as
acoes e decisodes; (b) participagdo, para que os cidaddos tenham a oportunidade de influenciar
diretamente as decisdes e acdes no processo de gestdo das unidades de conservagdo; (c)

prestagao de contas, como maneira transparente dos resultados e o uso dos recursos nas

103



parcerias realizadas; e (d) responsabilizagcdo, para cobrar e responsabilizar os representantes
publicos pelo cumprimento dos compromissos e funcdes assumidos, contribuindo para a
transparéncia, legitimidade e efetividade das agdes governamentais. Essas dimensdes nao sao
rigidas nem limitativas, mas representam uma tentativa de organizar os instrumentos de
controle social de acordo com seus principais objetivos. E possivel que alguns instrumentos
se encaixam em mais de uma dimensao.

Como destacado no relatorio técnico de Moro, OPAP e Instituto Linha D'Agua sobre
controle social em parcerias para apoio ao uso publico em unidades de conservacao (2022),
héa o controle social direto que ocorre quando ¢ exercido diretamente por cidadas e cidaddos,
seja de forma individual ou coletiva. E o controle social indireto que ¢ aquele que conta com
o apoio de instituigdes publicas, como o Ministério Publico, a Defensoria Publica, o
Judiciario, os Tribunais de Contas, além de parlamentares e 6rgaos de controle interno. Esta
pesquisa se concentra em explorar o controle social direto, pois ele envolve participagdo
social da sociedade no processo de fiscalizacdo e monitoramento das agdes e parcerias
estabelecidas nas UCs.

Nesse debate sobre os espagos publicos de gestdo e participagdo, torna-se essencial
considerar a mobilizagdo social e os diferentes tipos de representacdo como elementos
capazes de viabilizar novas formas de relacdo entre Estado e sociedade civil, permitindo um
modelo de governanga que inclua agentes ndo estatais nos 6rgdos publicos e promova o
exercicio do controle social (Loureiro e Cunha, 2008). De acordo com os autores, a
participag¢do, entendida como ‘“tomar parte”, ndo ocorre de maneira espontanea nem esta
automaticamente garantida; ela ¢ um processo aprendido e conquistado, pois envolve
necessariamente a distribuicdo de poder — estipulando quem ganha e quem perde quando se
regulam as praticas coletivas.

A participagdo social em areas protegidas pode contribuir significativamente para a
conservagdo, especialmente quando aliada a acdes de educagdo ambiental e ao
acompanhamento dos impactos gerados (Pimentel, 2013 apud Moro, 2024).

Entretanto, Dagnino (2004) alerta sobre a "confluéncia perversa" nos projetos
democratizantes e neoliberal que resultam em uma participagdo instrumentalizada da
comunidade local, na distribui¢ao desigual de beneficios e no enfraquecimento da cidadania.
Segundo Dagnino, a nogdo de projetos politicos no Brasil reflete uma interseccdo complexa

entre propostas democratizantes e participativas e a influéncia do projeto neoliberal,
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especialmente no que diz respeito a democratizagdo da sociedade brasileira. Embora haja uma
busca por um processo politico mais democratico e participativo, a ascensdo do
neoliberalismo introduziu uma dindmica que reconfigura a proépria ideia de cidadania e
participagdo social. Nesse contexto, a participagdo social ¢ muitas vezes despolitizada e
deslocada para esferas privadas, desviando-se do debate publico e coletivo. Isso implica na
redu¢do do papel do Estado na garantia de direitos e na crescente dependéncia das politicas
sociais emergenciais, que tratam os cidadaos como individuos carentes, em vez de sujeitos
com direitos (Dagnino, 2004).

De tal modo, Irving (2010) ressalta que a promogao da participagdo social esta ligada
também a formacdo de uma consciéncia critica e cidada na sociedade, abrangendo aspectos
como educagdo, ética, solidariedade e responsabilidade nas a¢des, além do compromisso com
os direitos e interesses coletivos.

Contanto, a inclusdo de diversos atores no processo de governanga ambiental contribui
para a legitimidade das politicas publicas, promovendo maior engajamento e apoio social.
Além disso, fortalece a confianga na Administragdo Publica, auxilia na preven¢ao de conflitos
socioambientais e reduz a possibilidade de judicializagdes, a0 mesmo tempo em que favorece
a participacdo de grupos historicamente marginalizados (Dominguez; Morgado; Reis, 2020
apud Moro, 2024).

No contexto normativo da legislacdo brasileira, a participacdo local também esta
prevista no SNUC, conforme estabelecido pela Lei n.° 9.985/2000. Este marco legal define
como uma das diretrizes para a criacdo das unidades, no seu artigo 5°, III: “assegurem a
participagdo efetiva das populagdes locais na criacdo, implantagdo e gestdo das unidades de
conservagao”. Além disso, o PNAP (Brasil, 2006) se estabelece a participacao social como
principio estruturante, por exemplo, em seu principio XX: “promocao da participacao, da
inclusdo social e do exercicio da cidadania na gestdo das éreas protegidas, buscando
permanentemente o desenvolvimento social, especialmente para as populagdes do interior e
do entorno das areas protegidas”. Logo, a legislagdo brasileira também expde que a gestao
participativa ndo constitui apenas uma escolha administrativa, mas uma determinacgdo legal,
que deve orientar as praticas de gestdo das UCs.

Para compreender as nuances dessa participagdo — que pode ser tanto um instrumento
de empoderamento quanto de manipulagdo — ¢ til recorrer a escada da participagdo cidada

de Arnstein (1969) que oferece um modelo para compreender diferentes niveis de
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participagdo cidada. Arnstein descreve oito degraus que vao da manipulagdo, caracterizada
por praticas que apenas legitimam decisdes ja tomadas, at¢ o controle cidaddo, quando a
sociedade civil exerce poder real sobre as decisdes. Essa escala permite ilustrar como
processos participativos podem variar de consultas superficiais a formas efetivas de
governanga, evidenciando que nem toda participacdo formal assegura poder ou influéncia
efetiva aos atores sociais.

Nesse contexto, a analise de Dagnino (2004) sobre a “confluéncia perversa” encontra
eco direto na Escada da Participacio de Arnstein: a participacdo instrumentalizada, a
distribui¢do desigual de beneficios e o enfraquecimento da cidadania, apontados por Dagnino,
refletem situagdes em que a participagdo ¢ utilizada para legitimar decisdes ja tomadas, em
vez de constituir um espago genuino de didlogo e poder compartilhado.

Nesse sentindo, instrumentos de participacdo social, viabilizada por eventos,
audiéncias e reunides, ¢ essencial para garantir um didlogo continuo entre sociedade e Estado.
Nesse processo, podem surgir tensdes de interesse entre diferentes setores afetados pela
parceria, mas esses espacos de interacao proporcionam aprendizado mutuo. Isso pode resultar
na revisdo de propostas ou, em alguns casos, até na paralisacdo de projetos, demonstrando a
importancia e o impacto do controle social nas concessdes ¢ na gestdo das UCs (Rodrigues,
Abrucio, 2020).

Destaca-se como instrumento de participacao social, o Conselho Gestor, como espacos
de decisoes da esfera publica, expressoes da coletividade e processos de tomada de decisdes
em prol do interesse coletivo (CAPEDA, 2012). Dado a relevancia desse instrumento, sera
mais amplamente discutido na préxima secdo deste trabalho: “4.1 Conselho Gestor —
instrumento basilar de participagdo social”.

Para que esses instrumentos operem de forma efetiva, trazemos ao debate a
importancia de mecanismos de monitoramento, avaliacdo e fiscalizacdo claros, com a base de
informagdes e a estrutura de responsabiliza¢ao garantidas pelo controle institucional.

No ambito do ICMBIo, os contratos de concessdo sdo monitorados e fiscalizados por
uma CFAC, composta pelo gestor do contrato, pelo fiscal técnico e pelo fiscal administrativo.
Em fevereiro de 2024, foi publicada a Instrugdo Normativa n® 4/2024, que estabelece normas
e critérios para a avaliacdo das concessdes em UCs federais (ICMBio, 2024f). Esta Instrugdo
Normativa define que, na indicacdo dos servidores para a CFAC, devem ser considerados

fatores como a compatibilidade com as atribui¢des do cargo, a complexidade da fiscalizagao,
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o numero de contratos atribuidos a cada servidor e sua capacidade para o desempenho das
atividades. Além disso, o terceiro artigo da Instru¢do Normativa especifica que os servidores
designados devem receber treinamento e aperfeigoamento técnico continuo e compativel com
a natureza e complexidade das suas fungdes.

No monitoramento da execugdo contratual, a CFAC deve acompanhar os indicadores
de desempenho estabelecidos no contrato, pelo “Sistema de Mensura¢do de Desempenho”,?
que estabelecem critérios para se auferir a qualidade dos servigos prestados pelo
concessionario. Os indicadores estabelecidos se concentram em aspectos operacionais e de
gestdo relacionados a conservagdo das areas e a satisfagdo dos usudrios.

No contexto do monitoramento das parcerias em areas protegidas, mas com base em
experiéncias -de outros setores, o ICMBio vem avaliando a implementacao desses indicadores
de desempenho, visando recompensar concessionarias que alcancem altos padroes de
qualidade e que realizem investimentos direcionados a conservacdo ambiental e ao
desenvolvimento local. Tais praticas incentivam uma atua¢do orientada por resultados,
alinhando-se ao modelo de responsabilizagdo, como abordam Rodrigues e Abrucio (2020),
essa abordagem de responsabilizacdo ndo deve ser vista apenas como uma ferramenta
administrativa, mas também como um mecanismo de controle social. Para além do
monitoramento e fiscalizacdo por parte do ICMBio, se faz essencial garantir a efetividade do
controle social, pelas vozes da comunidade e na atuagao do Conselho Gestor.

No relatorio publicado pela CGU em 2024, sao destacadas fragilidades do ICMBio na
supervisdo, monitoramento, fiscalizacdo e avaliagdo dos contratos. Identificou-se uma
sobrecarga no trabalho das CFACs, evidenciada pelo acumulo de fungdes por um mesmo
servidor na fiscalizacdo de diferentes contratos e, em alguns casos, em outras atividades no
ambito do ICMBio (CGU, 2024).

Além disso, o relatdrio aponta a baixa promocao da accountability e a necessidade de
aprimoramento dos incentivos a participacao social. Segundo o documento:

Identificou-se que o ICMBio, em linhas gerais, ndo promove a necessaria

accountability dos contratos de concessao em decorréncia de fragilidades nas estruturas de

22 No contrato do PNJ estd descrito no Anexo C - Sistema de Mensuragdo de Desempenho —
Disponivel
em:<https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/licitacoes-e-contratos/licitacoes/concorrenc
ia/2023/edital-de-licitacao-concorrencia-no-001-2023>
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governanga e gestdo instituidas, materializadas na auséncia de divulgacdo de informagdes
para fins de prestacao de contas sistematica acerca dos resultados alcancados, no baixo uso ou
aproveitamento de instrumentos de incentivo a participacao social e, ainda, no baixo uso de
instrumentos de responsabilizacdo (CGU, 2024, p. 16).

As fragilidades apontadas evidenciam a necessidade de fortalecimento dos
mecanismos de governanca e gestdo do ICMBio, de modo a garantir um planejamento
estruturado que possibilite a execug¢do coordenada das atividades de monitoramento,
fiscalizacao e avaliagdo das concessodes nas UCs.

O controle social desempenha assim um papel essencial na manuten¢do do carater
publico e democratico das parcerias estabelecidas com a iniciativa privada (Moro et al., 2022;
Rodrigues, Abrucio, 2020). Para que ocorra uma participagao efetiva, ¢ fundamental que haja
transparéncia ndo apenas na disponibiliza¢do de informacdes, mas também na garantia de sua
acessibilidade e compreensdo por diferentes publicos (Rodrigues; Abrucio, 2020; Secchin,
2008). A partir desse ponto, o discurso da participagdo articula a democratizagao do processo
com a eficacia dos resultados, entendendo que a primeira ¢ a condi¢ao para a realizacao da
segunda (Dagnino, 2002).

Diante das fragilidades identificadas no monitoramento e fiscalizacdo dos contratos de
concessao, torna-se essencial fortalecer os instrumentos de controle social, assegurando maior
transparéncia e participagdo social. A efetividade desse controle estd diretamente relacionada
a capacidade das comunidades locais e demais atores envolvidos de acessar informagoes,
influenciar decisdes e acompanhar a execucdo das parcerias nas UCs. Nesse sentido estudos
abordados na proxima secdo trazem que os conselhos gestores das UC assumem um papel
central, tanto na disseminag¢do de informacdes quanto na geracdo de conhecimento e na
tomada de decisdes sobre a gestdo dessas dareas, funcionando como um espago
institucionalizado de articulagdo, onde diferentes perspectivas podem ser articuladas para
aprimorar a gestdo das UCs e parcerias. Entretanto, a literatura também aponta que, embora
os conselhos sejam instrumentos legitimos de participagdo social, sua atuagdo muitas vezes ¢
atravessada por contradigdes que reduzem sua autonomia € podem restringir o seu alcance

democratico.

4.1. Conselho Gestor — instrumento basilar de participacio social
Regulamentacdes como o SNUC (2000), o PNAP (2006) e a IN n° 9/2014 do ICMBio,

bem como produgdes académicas (OPAP, 2020; Moro e Fracalanza, 2021; Arruda, Irving e
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Moraes, 2024), reforcam o papel do conselho como um espago de articulagdo de interesses
publicos, privados e coletivos, visando promover o gerenciamento participativo e integrado
das areas protegidas.

O Conselho ¢ um dos principais instrumentos para efetivar o controle social, atuando
como uma forma de participagao politica que influencia diretamente as decisdes e a execugao
de politicas publicas; eles sdo, como aponta Cepéda (2012), espagos de decisdo da esfera
publica e de expressao da coletividade, onde os processos de tomada de decisdes em prol do
interesse coletivo. Complementando essa visdo, Irving et al. (2007) trazem o conselho como
um espago institucionalizado para o engajamento da sociedade no planejamento e na gestdo
democratica de UCs, trata-se de uma instancia formal de participacdo e controle social,
fundamental para a construcao da governanga em areas protegidas.

De acordo com o Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (CNUC), dos 75
parques nacionais existentes, 60 possuem Conselho Gestor (CNUC, 2025). A
regulamentacdo, expressa no SNUC no Art. 29, estabelece que "cada unidade de conservagao
do grupo de Proteg¢dao Integral dispord de um Conselho Consultivo, presidido pelo 6rgao
responsdvel por sua administracdo e constituido por representantes de orgdos publicos, de
organizagdes da sociedade civil...". Importa distinguir a natureza dos conselhos: enquanto os
conselhos de unidades de protegcdo integral tendem a ser consultivos — permitindo que
membros expressem opinides sem poder deliberativo —, os conselhos de unidades de uso
sustentavel, em regra, assumem carater deliberativo, conferindo aos conselheiros poder de
decisdo sobre assuntos da unidade (ICMBio, 2014). Segundo o material da WWF-Brasil/Ipé
(Miranda, 2012) essa diferenciacdo legal impacta diretamente o poder de decisdo dos
conselheiros pois hd uma clara diferenga qualitativa entre os espacos que oferecem apenas
consulta e aqueles que garantem aos cidadaos o real poder de decisao.

No caso do PNJ, aplica-se a fung¢do consultiva, o que implica que o conselho emite
opinides e recomendagdes a respeito do que lhe competem, sem, entretanto, deter poder final
de decisdao executiva (CGU, 2015). A relevancia do conselho gestor consultivo reside,
portanto, no fortalecimento da participacdo democratica da sociedade na elaboracdo e
implementag¢do de politicas publicas, mas que ndo devem ser vistos como uma garantia
automatica de participagao.

Trabalhos como os de Moro e Fracalanza (2021) e Arruda, Irving e Moraes (2024)

abordam como os conselhos gestores funcionam como espacos de articulagdo de interesses
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publicos, privados e coletivos, visando promover o gerenciamento participativo e integrado
da area a ser conservada. No entanto, Moro e Fracalanza (2021) alertam que o papel dos
conselhos gestores t€ém sido negligenciado ou fragilizado no processo de gestao das UCs. As
autoras defendem o fortalecimento desses conselhos em um contexto de ampliacdo das
parcerias, garantindo ndo apenas a supremacia do interesse publico, mas também maior
legitimidade e efetividade nas decisdes, com maior vinculagdo da Administracdo Publica as
manifestagoes dos conselhos.

O fortalecimento de conselheiros gestores das UCs, ¢ um principio do efetivo controle
social das parcerias, de modo a garantir “ampliacdo da participacdo da sociedade na gestdo
das 4reas protegidas; perspectiva democratica de gestdo do patriménio publico;
fortalecimento dos 6rgaos publicos no processo de regulagdao e monitoramento das parcerias”
(OPAP, 2020, p.1).

Contudo, ¢ necessario reconhecer que a efetivacdo da participagdo social através dos
conselhos gestores, embora importante, nem sempre se da de forma plena (Arruda, Irving e
Moraes, 2024; Dagnino, 2002; Irving et al. 2007; Loureiro e Cunha, 2008; Moro e
Fracalanza, 2021;).

Arruda, Irving e Moraes (2024) reforgam que os conselhos gestores sdo canais
privilegiados para intermediar a conexdo entre sociedade e Estado. No entanto,
independentemente de seu cariter consultivo ou deliberativo, a implantacio e o
funcionamento desses conselhos representam um desafio significativo para as institui¢des
governamentais brasileiras. Historicamente, essas instituicdes tém atuado sob uma
perspectiva centralizadora, conservadora e hierarquizada, o que dificulta a efetiva
descentralizacdo do poder e a promocao de uma gestdo verdadeiramente participativa (Irving
et al., 2009).

Loureiro e Cunha (2008) consideram que a cria¢do de espacos democraticos em UCs ¢
condic¢do para que controle social e participagdo possam efetivamente ocorrer, uma vez que
esses espagos representam arenas de conflito e interesses contrapostos. Ao mesmo tempo, 0s
autores advertem para as assimetrias de poder e o risco de que os conselhos sejam apenas
instrumentos de legitimacdo de escolhas prévias, ao invés de espacos que democratizam a
gestao (Loureiro e Cunha, 2008).

Nesse debate de implicagdes do conselho gestor consultivo a participagdo social, a

perspectiva de Dagnino (2002) nos convida a ir além da visao idealizada da participagao, que
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muitas vezes superestima o potencial democratizante desses conselhos. A autora critica que
na pratica, muitos conselhos demonstram baixa capacidade propositiva € um poder de
influéncia limitado na defini¢ao de politicas publicas.

Irving et al. (2007) complementam essa abordagem ao propor que € preciso interpretar
o real alcance dos conselhos como “campo de forcas e arena de poder”, onde os conflitos ndo
sd0 apenas inevitaveis, mas essenciais para o carater democratico do processo, considerando a
dinamica sociocultural e politica da regido onde a UC esta inserida.

Diante dos potenciais e limitagdes, a relevancia dos conselhos reside tanto na sua
capacidade de fortalecer a participacdo democratica quanto na exigéncia de que sejam
dotados de condi¢des reais de atuacdo com acesso € compreensao de informagdes, formagao e
representatividade plural.

O Relatério da CGU (2024) reforca essa discussdo, indicando que os conselhos
consultivos poderiam ser mais bem aproveitados, apontando a necessidade de disponibilizar
um maior volume de informacgdes claras, acessiveis, confidveis e tempestivas para a
sociedade, de modo a promover o engajamento dos atores sociais nas decisdes politicas e o
exercicio efetivo do controle social, em conformidade com o principio constitucional da
prestagdo de contas pela administragdo publica. Sem essas condigdes, os conselhos correm o
risco de reproduzir praticas de manipulagdo, burocratizagdo e limitada autonomia decisoria
(Loureiro, Cunha, 2008; Dagnino, 2002).

Nesse sentido, autores tém enfatizado a necessidade de capacitagdo com metodologias
participativas e qualificagdo dos gestores das UCs, a fim de assegurar o funcionamento e a
qualidade dessas instancias de gestdo (Arruda, Irving e Moraes, 2024; Moro ¢ Fracalanza,
2021).

Prado et al. (2020) destacam que o arcabougo juridico brasileiro — representado, além
do SNUC, pela Lei n.° 9.985/2000 (Brasil, 2000), pelo Decreto Federal n.° 4.340/2002 e pela
Instru¢do Normativa n.° 11/ICMBio/2010 — avangou ao estabelecer diretrizes para a
formagdo e o funcionamento dos conselhos consultivos em Unidades de Conservagao
federais. Esses instrumentos detalham a representacdo da sociedade civil, incluindo
comunidade cientifica, ONGs, populagdes residentes e do entorno, populagdes tradicionais,
proprietarios de imoveis, trabalhadores e setor privado. Prevéem ainda a paridade de
representacao, considerando especificidades regionais, € permitem a criagdo de grupos ou

camaras tematicas para analise de questdes especificas.
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A experiéncia acumulada na regulamentacdo dos conselhos gestores, conforme
analisado por Prado et al. (2020), permite compreender tanto o amadurecimento do
regramento, que busca garantir o exercicio da participacao social nos conselhos gestores,
quanto os paradoxos relativos a sua independéncia de acdo e a falta de clareza para sua
autonomia na tomada de decisdes coletivas. Concordando com Gohn (2011) apud Prado et al.
(2020), que discute as contradi¢des inerentes a estrutura e dindmica dos conselhos gestores, €
possivel afirmar que, apesar dessas limitagdes, os conselhos representam instrumentos
legitimos e indispensaveis a constru¢do de uma gestdo ambiental democrética.

No entanto, como apontam Arruda, Irving e Moraes (2024), a existéncia de
regulamentacgdes ndo ¢ suficiente para garantir a efetividade da participagdo social. Ainda que
as normas assegurem a existéncia e o funcionamento dos conselhos como arenas formais para
o desenvolvimento de novos padrdes de interagdo entre Estado e sociedade, a pratica tem
mostrado que a participacdo social muitas vezes esbarra em desafios estruturais, como a falta
de capacitagdo dos conselheiros, a centraliza¢do do poder decisorio no ICMBio e a
dificuldade de integrar os diferentes atores locais em um processo verdadeiramente
colaborativo.

Em suma, a efetividade dos conselhos gestores ndo ¢ uma garantia, mas sim um
desafio continuo que depende da superagdo dos desafios estruturais e qualificar o
funcionamento desse instrumento, garantindo que possa atuar de forma efetiva na gestao das
UCs, promovendo ndo apenas a legitima¢do formal, mas também o fortalecimento do controle

social e da constru¢ao de decisdes mais democraticas.
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5. Resultados
5.1. Encargos acessorios — no contexto do PNJ

No contrato da concessao de servicos de apoio a visitagdo no PNJ, os encargos
acessorios estdo mencionados na cldusula 12, em que sdo estabelecidos como parte das
obrigacdes da concessionaria, correspondendo a 5% de sua receita operacional bruta para
custear “macrotemas” estabelecidos. Para uma possivel compreensdao e esclarecimento de
davidas, o ICMBIio disponibilizou um glossario anexo ao contrato de concessao do PNJ, no
qual os encargos acessorios sdo definidos apenas como: “acdes e servicos de apoio a
visitagdo, a protecdo e a gestdo do PNJ a serem custeadas pela concessiondria na forma do
contrato com fundamento na Lei n° 11.516/2007” (ICMBio, 2023a), sem qualquer outro
complemento de informagdo. A simples e genérica definigdo de "encargos acessorios"
presente no glossario do contrato do PNJ &, por si s6, uma problemadtica que repete padrdes de
ritos burocraticos. Ao apenas disponibilizar uma informacao sem garantir sua acessibilidade e
compreensdo por diferentes publicos (Rodrigues; Abrucio, 2020; Secchin, 2008), compromete
a transparéncia do processo e fragiliza os instrumentos de controle social, que pressupoem
acesso a informagdes claras e compreensiveis, além de abrir espago para diversas
interpretacdes.

No momento atual desta pesquisa, os recursos provenientes dos encargos acessorios
ainda ndo foram aplicados. Conforme previsto no contrato, a concessiondria deve apurar e
segregar os valores apos cada periodo de 12 meses contados a partir da data de eficacia do
contrato, que ocorreu em dezembro de 2024. Dessa forma, a previsao ¢ que os repasses dos
recursos sejam iniciados em 2026. Esse cenario coloca o PNJ em uma posi¢do propicia de
planejar e articular a implementagdo desse mecanismo, garantindo que os recursos sejam
aplicados de forma estratégica e alinhada as necessidades locais.

Conforme estabelecido no contrato, cabera ao Poder Concedente, no caso o ICMBio,
elaborar anualmente uma lista com os projetos a serem implementados pela Concessionaria
no ambito dos “macrotemas” descritos na subclausula 12.1 do contrato (transcritos no Quadro
4), seguindo as diretrizes do Plano de Manejo do PNJ.

No entanto, o ICMBio como o poder concedente indica que ¢ o orgdo federal que
decide quais projetos vao ser aplicados. Essa estrutura de decisdo reflete uma sobreposic¢ao de
interesses, em que a mesma entidade que propde os projetos também os aprova, criando um

risco de centralizagdo. Logo, a definicao das prioridades dos projetos indicados pelo poder
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concedente precisa acontecer sob a adoc¢do de processos participativos para defini¢do das

prioridades — como consultas publicas, oficinas comunitdrias e discussdo conjunta no

conselho gestor — ampliando a legitimidade das decisdes e demandas locais.

Quadro 04: “Macrotemas” da Clausula 12 - Encargos Acessorios do Contrato de

Concessao no Parque Nacional de Jericoacoara

12.1.1. Apoio as ac¢des de | Apoio a projetos de educagio socioambiental, | ICMBio;

educagiio, comunica¢do e | educagio  formal e  ndo  formal, | Conselho gestor;

interpretacio ambiental desenvolvimento e  implementagdio  do | Concessionaria
programa de interpretacdo ambiental do PNJ.

12.1.2. Apoio a projetos de | A¢des de conservagdo no entorno do PNIJ, | ICMBio;

integracio com o entorno fortalecimento  de  cadeias  produtivas, | Governo do Estado do
fornecedores de produtos/servigos, iniciativas | Ceara;
de turismo, capacitacio da comunidade do | Concessiondria
entorno.

12.1.3. Apoio ao plano e a | Viabilizagdo de projetos de pesquisa [ ICMBio;

projetos de pesquisa prioritdrios da unidade de conservagdo | Conselhor gestor;
conforme o plano de pesquisa do PNJ, | Concessiondria
contribuindo para o desenvolvimento de
estudos e compartilhamento de resultados.

12.1.4. Apoio as acdes de | Controle de espécies exoticas invasoras, gestdo | ICMBio;

manejo de espécies

de conflitos, fauna-visitagdo, agdes de

restauracao de ecossistemas.

Conselho gestor;

Concessionaria
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12.1.5. Apoio as acoes de

Monitoramento ambiental (qualidade da agua,

ICMBio;

monitoramento restauracdo de ecossistemas), biodiversidade, | Conselho gestor;
ameacas (deteccdo de ilicitos), impactos da | Concessionaria
visitagao.

12.1.6. Apoio ao programa de | Planejamento, gestdo e execug¢do do programa | ICMBio;

voluntariado de voluntariado vinculado ao Programa | Conselho gestor;
Nacional de Voluntariado em Unidades de [ Concessionaria
Conservagao do ICMBIO.

12.1.7. Apoio as acoes de | Ordenamento do transporte para moradores ¢ | I[CMBio;

transporte de moradores e | trabalhadores que acessam a Vila de | Concessionaria;

trabalhadores

Jericoacoara, incluindo custeio de veiculos e

estrutura logistica.

Prefeitura Municipal de

Jijoca de Jericoacoara

12.1.8. Apoio as acoes de

divulgacao institucional do

PNJ

Promog¢ao e divulgagdo do PNJ e da

macrorregido como destino turistico.

ICMBio;
Governo do Estado do
Cearj;

Concessionaria

Fonte: Elaboragdo propria a partir da Minuta de contrato de concessdo no PNJ - Contrato n°® 02/2024

Esses macrotemas abrangem d4reas como educacdo ambiental, integragdo com a

comunidade local, apoio a pesquisa, manejo da biodiversidade, monitoramento ambiental,

voluntariado, apoio ao transporte local e divulgacdo institucional. Chama a atengdo para o

fato de o termo “comunidade ” aparecer por cinco vezes em toda a extensao do contrato, todos

dentro da clausula 12.

No ambito do PNJ, segundo a minuta de contrato, o financiamento dos encargos

acessorios ocorre da seguinte forma:

° 5% da receita operacional bruta da concessionaria é segregado para custear os

macrotemas descritos na clausula;
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° A cada 12 meses, a partir da data de eficacia do contrato, a concessionaria deve
separar esses recursos ¢ utiliza-los conforme as agdes previstas;

° 25% desse valor deve ser destinado a projetos de integragdo com o
entorno (macrotema 12.1.2) e organizacdo do transporte dos moradores e trabalhadores da
Vila de Jericoacoara (macrotema 12.1.7);

° O restante sera distribuido para os outros projetos e acdes descritas na clausula.

A andlise dos macrotemas no PNJ evidencia o debate entre os interesses e
responsabilidades do privado e as responsabilidades do poder publico (OPAP, 2020;
Rodrigues, 2009; Rodrigues; Abrucio, 2019). Vinculados aos objetivos do 6rgdo ambiental
previstos no SNUC (2000), os macrotemas de apoio a projetos de pesquisa, agdes de manejo
de espécies, monitoramento e voluntariado revelam que a parceria corre o risco de se tornar
um pilar de sustentacdo para a propria politica ambiental, que ¢ dever do Estado.

O uso de encargos acessorios para financiar atividades que sdo, por definigdo legal,
deveres do poder publico, levanta reflexdes em que a inclusdo desses macrotemas nos
contratos, mesmo que como forma de "apoio", assume um significado politico e institucional
de uma dependéncia de recursos privados para a consecucao de objetivos publicos. Embora os
encargos acessorios nao sejam a unica fonte de financiamento, a sua existéncia sinaliza uma
dependéncia da receita e do desempenho comercial da concessionaria. Se a visitacao diminui,
ou se a empresa enfrenta dificuldades, os recursos para pesquisa e conservacdo podem ser
impactados. Esse cenario cria uma vulnerabilidade na gestdo que, idealmente, deveria ser
garantida pela previsibilidade do orgamento publico.

Segundo o TCU (2022), o valor total previsto para os encargos acessorios no PNJ ao
longo de 30 anos é de R$ 91 milhdes, o que equivale a aproximadamente R$ 3 milhdes por
ano para alocacdo em agdes e projetos. A alocagdo desses recursos ocorre por meio da
apresentacao de projetos pela Concessionaria, pelo Poder Concedente — ICMBio - e pelo
Conselho Consultivo da UC. No entanto, a participagdo do conselho na proposi¢do de
projetos ndo estd prevista em todos os macrotemas. Conforme exposto no Quadro 04, os
macrotemas 12.1.2 (Apoio a projetos de integracdo com o entorno), 12.1.7 (Apoio as agdes de
transporte de moradores e trabalhadores) e 12.1.8 (Apoio as a¢des de divulgagao institucional

do PNJ) ndo incluem o conselho entre os atores que podem propor projetos. A decisdo final
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sobre quais projetos serdo contemplados com esses recursos recai sobre o Poder Concedente,
o que reforca a centralizagdo das decisOes na instancia do 6rgdo gestor.

Embora a aplicagdo pratica dos encargos acessorios ainda carega de clareza, esses
recursos sdo percebidos como uma ferramenta com potencial de beneficios para a
comunidade. No caso do PNJ, com base na analise documental estudada, expectativas em
relagdo aos encargos acessorios foram estabelecidas, indicando uma destinagdo pré-definida
para: Mosaico Jericoacoara — composto pelo PNJ, pela APA Estadual da Lagoa de Jijoca e
pela APA Municipal da Tatajuba;** Transporte local — destinado a apoiar o deslocamento de
moradores e trabalhadores da Vila de Jericoacoara®; e ao Projeto socioambiental —
representado pelo “Programa de Sustentabilidade e Gestdo do Polo Turistico de Jericoacoara”,
desenvolvido pelo Instituto Labomar em parceria com a UFC e o Ministério da Educacao
(MEC).”

Uma das principais demandas da populacdo local em consondncia com o contrato de
concessao ¢ a destinacdo de recursos para o transporte local de moradores e trabalhadores da
Vila de Jericoacoara, uma vez que os usudrios desse transporte sao, em sua maioria,
residentes de municipios do entorno que se deslocam diariamente para a Vila a fim de
sustentar as atividades do turismo. Essa tendéncia reflete o cendrio de gentrificagdo e
especulagdo imobilidria no territorio (Cruz, 1999; Eagles, 2002), discutida no capitulo 1.1 A
Vila de Jericoacoara.

A prestacdo de servigos de transporte dentro do Parque envolve impactos ambientais,
sociais € econdmicos e que estd diretamente relacionada a gestdo da visitagdo no PNJ. Esta
atividade substancial para o turismo local, atualmente ja realizada por cooperativas e
agéncias. No que se refere ao transporte de moradores e trabalhadores da Vila, esse servigo ja
¢ prestado por motoristas da categoria, com veiculos cadastrados pelo ICMBio e mediante
cobranca. No entanto, a organizagdo e regulamentacdo desse transporte sdo, em principio,
uma atribuicdo do municipio, o que gera tensdes e reflete a complexidade da articulagdo entre
as diferentes esferas de gestdo e os interesses locais. Diante disso, surge a questdo: a
estruturacao do transporte local nao deveria ser uma responsabilidade primaria do municipio,
antes de depender de recursos provenientes de um contrato de concessdo voltado para

servigos de apoio a visitagdo no Parque?

» Macrotema 12.1.2— minuta de contrato PNJ (ICMBio, 2022b).
2 Macrotema 12.1.7. — minuta de contrato PNJ (ICMBio, 2022b).
> Sem mengdo direta no contrato, mas em publicagio no site do ICMBio (ICMBio, 2023a).
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Na publica¢do veiculada no site do ICMBio (2023a), noticiando o langamento do
segundo edital o governo federal introduz como novidade, de que os recursos provenientes
dos encargos acessorios de responsabilidade socioambiental do contrato podem ser destinados
ao Mosaico de Jericoacoara, que estd em processo de formagdo e serd composto pelo Parque
Nacional de Jericoacoara, pela APA Estadual da Lagoa de Jijoca e pela APA Municipal da
Tatajuba. O projeto resulta da colaboracdo entre 0 MMA, o Governo do Ceara e o ICMBio,
que firmaram um acordo de cooperagao técnica para a implementagao desse mosaico de UCs.
Segundo a Secretaria de Meio Ambiente (SEMA) do Ceara (2024), as discussdes sobre o
reconhecimento do Mosaico Jericoacoara, comecaram em meados de 2023, por meio de
oficinas com gestores publicos ¢ comunidades locais ¢ segue a legislagdo especifica do
Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do Clima (MMA), junto com ICMBio, por meio do
PARNA, e a Secretaria de Turismo do Ceard (SETUR) (SEMA CE, 2024). O contrato de
concessao contempla o apoio ao mosaico com recursos dos “encargos acessorios,
especificado na subcldusula 12.1.2.1, conforme: A CONCESSIONARIA devera apoiar
projetos e agdes em mosaico de unidades de conservagdo a ser instituido, nos termos do art.
26 da Lei n® 9.985, de 18 de julho de 2000, e do Decreto n® 4340, de 22 de agosto de 2002,
desde que dele o PNJ faca parte (Minuta de contrato, 2023, pag. 61). Essa inclusdo pode ser
interpretada como uma solugdo para viabilizar o que foi proposto na proposta de gestdo
compartilhada defendida pelo governo estadual, uma vez que os mosaicos de UCs sdo
previstos no SNUC. Com isso, tais recursos provenientes da concessdo poderao ser
distribuidos entre a Unido, o estado e os municipios abrangidos pelo PNJ, destacando os
encargos acessorios como um instrumento de apoio a implementacdo de politica publica.
Nesse sentido, Betti (2024) observa que tal arranjo permite articular diferentes interesses
municipais, estaduais e federais, com o objetivo de fomentar o desenvolvimento turistico,
social e cultural da regido de Jericoacoara.

A publicagdo ainda diz que parte dos recursos também poderdo subsidiar o projeto do
Instituto Labomar com a Universidade Federal do Ceara (UFC) e o Ministério da Educagdo
(MEC), que tem o objetivo geral desenvolver e implementar politicas publicas voltadas a
sustentabilidade das UCs da APA da Lagoa de Jijoca, do Parque Nacional de Jericoacoara e
de 4reas vizinhas, como os municipios de Pred e Camocim, com o Programa de

Sustentabilidade e Gestdao do Polo Turistico de Jericoacoara (ICMBio, 2023a).
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Tais informagdes evidenciam que o poder publico, em diferentes instancias
administrativas, tem planos para os recursos provenientes dos “encargos acessorios”. No
entanto, o processo de participacao social para a implementacdo da parceria nao aborda de
forma clara a articulagdo necessaria para definir e destinar esses recursos. Por essa analise, os
recursos dos encargos acessorios do contrato do PNJ ja tém uma destinacdo proposta pelo
poder publico, mas como garantir que os beneficios gerados pela concessdo sejam
distribuidos de forma democratica e equitativa entre os diversos atores sociais implicados?

Embora os encargos acessorios possam a ter o potencial de beneficiar a comunidade
local e contribuir para a conservagao ambiental, funcionando como um mecanismo de retorno
e reparti¢do de beneficios da parceria, sua estrutura também assume um papel estratégico na
destinagdo dos recursos. O mecanismo dos encargos acessorios propde que parte dos valores
arrecadados pela parceria permaneca diretamente no Parque. Dessa forma, se busca assegurar
que tais obrigagdes contratuais de custeio sejam revertidas em melhorias locais, reduzindo a
dependéncia de repasses governamentais e fortalecendo a presenga institucional de gestdo da
UC.

Para analisar como essas disposi¢cdoes sao percebidas fora do ambito formal do
contrato, durante a pesquisa de observacdo participante no PNJ e as entrevistas
semiestruturadas evidenciaram que a comunidade ndo compreende de forma clara o que sdo
esses encargos, tampouco seus objetivos e impactos.

O entrevistado SC-01 traz os vislumbres do que “foi falado™: “foi falado...ndao entendo
praticamente nada para ser sincero...Eu ouvi falar mesmo so nas reunioes quando sdo
faladas”. O SC-02 também traz a lacuna de conhecimento: “Alguém ja tinha comentado
principalmente com transporte por trabalhador que é o nosso nossa problematica aqui’;

“..entdo é isso, a gente ndo sabe essas coisas.”

Essa falta de entendimento ¢ paradoxal, uma vez que o ICMBio (2024e) apresenta os
encargos acessorios como uma "inovagdo" destinada a promover a eficiéncia e a
responsabilidade na aplicagdo dos recursos provenientes das concessoes, em prol do interesse
publico.

O discurso do o6rgdo publico acerca dos encargos acessorios ¢ marcado por um
encantamento retérico, com termos como "responsabilidades socioambientais" e "retorno para
a comunidade" (ICMBio, 2023a, 2023b, 2024b), que sugerem beneficios tangiveis para a UC

e para a comunidade. No entanto, o estudo exploratorio, com a observacao participantes e
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ainda que com um nuimero restrito de entrevistas com representantes da sociedade civil local,
indicou sinais de desconhecimento sobre o significado pratico dos encargos acessorios € sua
forma de implementacdo. A auséncia de informagdes claras e de espagos de didlogo mais
abrangentes reforca uma percep¢do, mesmo que pontual, de distanciamento em relagdo as
decisdes sobre a aplicagdo dos recursos

A analise das atas das reunides do CONPARNA Jeri, realizadas entre abril de 2022 e
junho de 2024, revela a baixa incidéncia de discussdes sobre os encargos acessorios. O
levantamento evidenciou que, entre as nove reunides realizadas no periodo analisado, apenas
duas (17/05/2023 e 06/02/2024) registraram mengdes indiretas ao tema. Curiosamente, as
discussdes sobre os encargos acessoOrios estavam ausentes das reunides iniciais, inclusive
daquelas que tratavam diretamente da concessao.

O quadro a seguir sintetiza as mengdes aos encargos acessorios nas reunioes do

CONPARNA Jeri:
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Quadro 5: Abordagem do tema “Encargos Acessorios” em reunides do CONPARNA Jeri

Foi
Data da Pauta da reuniio abordado O que foi Quem Destaques
reuniao sobre os abordado? falou?

encargos
acessorios?

11/04/2022 |1. Revisdo do regimento Nao - - -
interno do CONPARNAIJERI;
2. Informes sobre ocorréncia
de peixes-ledo no parna de
jericoacoara e entorno —
apresentacdo sera feita pelo
Instituto de Ciéncias do Mar —
LABOMAR/UFC; 3.
Apresentagdo do projeto de
ampliacdo e melhorias do
sistema de tratamento de
efluentes da vila de
jericoacoara; 4.
Credenciamento da frota de
veiculos que prestam servigo
comercial ~de  transportes
terrestres de passageiros para
fins turisticos no interior do
parque nacional de jericoacoara

pelo edital 02/2021
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01/09/2022

1. Apresentagdo dos resultados
dos grupos de trabalho
GT-Transportes e
GT-Condutores; 2.  Algas
arribadas na  praia  de
Jericoacoara 3.  Emissario
submarino em Jericoacoara e 4.

Informes.

19/12/2022

1. Fechamento do ano de 2022
da gestio do PARNA
Jericoacoara, listando agdes e

previsoes.

03/04/2023

1.Projeto de Concessdao dos
servicos de apoio a visitagdo
do Parque Nacional de

Jericoacoara

Reunido extraordinaria.

17/05/2023

1.  Operacionalizagdo  das
guaritas do PARNA de
Jericoacoara; 2. Avaliagdao da
proposta de Gestao
Compartilhada do  Parque
Nacional de
Jericoacoara enviada pelo

Governo do Estado do Ceara.

Sim

Aporte de
recursos ao

entorno.

Katia
Carneiro -
analista
ambiental

do PNJ

No relato sobre a pauta 2:
"As propostas de
investimentos

apresentadas pelo Estado
foram consideradas
inferiores aquelas
previstas no projeto de
concessao, inclusive
quanto ao aporte de
recursos ao entorno, que
na proposta de concessao
teria receita propria e
obrigatoria de cinco por

cento da arrecadacao."
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22/08/2023

1. Composi¢do do Conselho
Consultivo do Parque Nacional
de Jericoacoara, renovacao dos
membros; 2.
Operacionalizagdo das guaritas
do PARNA de Jericoacoara; 3.
Discussao de propostas
visando a

circulagdo segura dos veiculos
autorizados no Parque

Nacional de Jericoacoara.

20/11/2023

1. Passeio no Manguezal do
Parque Nacional de
Jericoacoara: Associagao dos
condutores € novo

regramento; 2. Edital para
credenciamento N° 003/2023
PARNA JERICOACOARA,; 3.
WORKSHOP: Capacidade de
circulacdo de veiculos nas
trilhas e atrativos do Parque
Nacional de Jericoacoara; 4.

Informes.

Nao
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06/02/2024

1. Concessdao destinada a
prestagao dos servigos publicos
de  apoio a  visitagdo,
revitaliza¢dao, modernizacao,
operagdo e manutengdo dos
servicos turisticos no PARQUE
NACIONAL DE
JERICOACOARA; 2.

Informes.

Sim

Destinacao
dos recursos;
Mosaico de
UCs com
parte dos
recursos da
concessao;
Apoio ao
transporte de
trabalhadore

S.

Kelly
Cottens -
chefe do

PNJ

"Reforgou que 0s
investimentos serao
direcionados a
infraestrutura, seguranga,

limpeza, manutencdo de

vias, monitoramento,
brigada de incéndio,
mobilidade, projetos

socioambientais ¢ que a

concessionaria nao

operara transporte

turistico no Parque."
"Continuando, Kelly

Cottens informou que foi

assinado Acordo de

Cooperagao Técnica entre
o ICMBio e o Governo do

Ceara que criara um

Mosaico de Unidades de

Conservacdo que sera

composto pelo Parque

Nacional de Jericoacoara,
Apa da Lagoa de Jijoca e
APA de Tatajuba que
podera receber parte dos
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recursos da concessao,

destinados a projetos

sociais. Propos as




"Daniel José

representante

sociais ira custear
ou

totalidade dos

Sousa,

da

Associacdo  Comunitaria
do Pred, questionou
quanto as agdes previstas
para apoio ao transporte
de trabalhadores ¢ Kelly
Cottens respondeu que
parte do recurso

destinado aos projetos

parte

gastos

dos trabalhadores com

transporte coletivo."

23/07/2024

1. Assinatura do contrato de Nao - - -
concessdao da estruturagdo da
visitacao do Parque

Nacional de Jericoacoara; 2.

Informes.

Na reunido de 17/05/2023, a primeira meng¢do ao tema ocorreu no contexto de pauta
sobre a proposta de Gestdo Compartilhada publicada pelo Governo do Estado do Ceara.
Durante esse debate, destacou-se como relevante que o projeto de concessdo previa um
percentual obrigatorio de 5% da arrecadacdo para o entorno, referindo-se, ainda que
indiretamente, aos encargos acessoOrios. Ja na reunido de 06/02/2024, os encargos acessorios
foram mencionados de forma sucinta, na men¢do ao detalhamento sobre a destinacdo dos
recursos, que inclui investimentos em infraestrutura, seguranga, mobilidade e projetos
socioambientais, além da criacdo de um Mosaico de Unidades de Conservagao que poderia
receber parte desses recursos.

Apesar das mengdes pontuais, a andlise das atas evidencia a auséncia de discussoes
mais aprofundadas sobre a operacionalizagdo ¢ o monitoramento dos encargos acessorios.

Nao hé registros de deliberagdes sobre instrumentos de participagdao social para a definigao
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das prioridades de investimento, nem sobre formas de fiscalizacdo da aplicacdo dos recursos.
Além disso, as informacdes apresentadas partiram majoritariamente de representantes do
ICMBio, sem um debate mais amplo com os membros do conselho e a comunidade local.

O debate limitado tem implicagdes que fragilizam o controle social e enfraquece o
papel do conselho gestor como uma arena participativa, contrariando o principio do SNUC
(2000) de ampliar a participagdo social na gestao das UCs. Com isso, corre-se o risco de que
as decisdes sejam tomadas de forma centralizada e com interpretacdes unilaterais. Se as
discussdes aprofundadas ndo ocorrem nas reunides do conselho gestor, onde elas acontecem?
Isso reforca a visdo de que a participacdo pode ser instrumentalizada, como aponta Dagnino
(2004), tornando-se uma ferramenta para legitimar decisdes ja tomadas, e ndo um canal de
influéncia real.

5.2. Estudo exploratorio: observac¢ao participante

A observagdo participante foi realizada na Vila de Jericoacoara, localidade circundada
pelo PNJ e area diretamente impactada pela concessdo. A escolha desse recorte espacial
justifica-se pela relevancia da Vila como principal polo de visitacao e pela presenga de atores
sociais-chave, como moradores, empresarios, ¢ a sede do ICMBio, que influenciam
diretamente a dindmica de gestdo do Parque. Apesar da sua relevancia, ha uma caréncia de
dados basicos sobre o turismo na regido, como numero de visitantes - da Vila -, perfil dos
visitantes e impactos socioecondmicos do setor. Atualmente, os Unicos dados disponiveis sdo
os do Censo do IBGE (2023), que abrangem o municipio de Jijoca de Jericoacoara de forma
geral, mas ndo fornece detalhes especificos sobre a Vila de Jericoacoara. Além disso, os
orgdos responsaveis pela gestdo do turismo local demonstram fragilidade. O Conselho
Municipal de Turismo (COMTUR) de Jijoca de Jericoacoara estava com o site fora do ar em
2023 e 2024, ja o site da Secretaria Municipal de Meio Ambiente, Turismo e
Desenvolvimento Econdmico com o inicio de uma nova gestdo municipal em 2025, limita-se
a apresentar, apenas o nome do novo secretario responsavel pela pasta, sem detalhes sobre
planos, projetos ou dados atualizados.

Nos dois primeiros meses de observacao participante (junho e julho), concentrei
esforcos na (re)introducdo ao campo de pesquisa, buscando estabelecer contatos com a
comunidade e aprofundar uma andlise critica voltada ao objetivo da pesquisa. O foco esteve
em identificar como a concessao e, em particular, os encargos acessorios eram discutidos no

contexto local. Nesse periodo, constatei que o tema da concessdo era abordado apenas
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superficialmente pela comunidade, predominando opinides gerais (a favor ou contra). Relatos
coletados apontaram para uma percep¢do de distanciamento entre a gestdo publica e os
moradores, destacando a falta de clareza na comunicagao entre o ICMBIio ¢ a comunidade
local. A introducdo da proposta de estudo no campo possibilitou ajustes nos objetivos da
pesquisa, uma vez que a interagdo direta com os atores sociais revelou desafios que nao
estavam considerados. A percep¢do comunitdria sobre os encargos acessorios, por exemplo,
mostrou-se fragmentada e pouco acessivel, o que ampliou a necessidade de analisar nao
apenas as expectativas da aplicacdo futura, mas também os processos de transparéncia e
participagdo social relacionados a esses recursos.

A inser¢@o no campo teve inicio com visitas ao CCJ, um espago relevante para captar
percepcdes locais € mapear questdes comunitarias. O CCJ se destacou por ser um ambiente
onde ocorrem a maioria das reunides e eventos de interesse da comunidade, com a presenca
de moradores, politicos e empresarios. E um espaco acessivel a todos, visitantes ou
moradores, que promove atividades pagas e gratuitas ao longo do ano. Durante minha
participagdo, realizei conversas informais e frequentei regularmente o evento “Café com
Livros”, que ocorre semanalmente no CCJ. Este evento se mostrou um espago para
interacdes, permitindo a aproximagdo com frequentadores e a coleta de informagdes para a
pesquisa.

Em julho de 2024, participei como ouvinte da 56* reunido do Conselho Gestor
consultivo do Parque Nacional de Jericoacoara (Conparna Jeri), onde registrei em meu
caderno de campo as discussdes relacionadas ao uso dos encargos acessorios, com destaque
para falas sobre encargos acessorios citando a aplicagdo dos recursos no transporte local. No
mesmo meés, acompanhei uma reunido quinzenal do CCJ, que gerou debates acalorados sobre
problemas ambientais na Vila, como descarte de residuos, polui¢do sonora e transito intenso
de veiculos.

Em outubro do mesmo ano de 2024, assisti a 57° reunido do Conparna Jeri, marcada
pela primeira participagdo da concessionaria Urbia Cataratas. Nessa ocasido, o tema dos
encargos acessorios foi rapidamente citado pela concessiondria, que incitou a
responsabilidade de sua gestdo ao ICMBio. Um ponto de discussdo relevante foi a possivel

cobrancga de ingresso para visitantes que vao até a Vila, mas que ndo frequentavam o parque.
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Com apoio de um caderno de campo, para anotagdes pertinentes posteriormente
expandidas, a observagdo participante proporcionou a coleta de dados para além das fontes

documentais e das entrevistas.

5.3. Enredamentos tematicos a partir das entrevistas

A analise dos dados coletados por meio das entrevistas semiestruturadas foi
organizada em categorias tematicas, de acordo com a técnica de andlise de conteudo, da
francesa Laurence Bardin (1977) apresentada no capitulo 2 - Aspectos metodoldgicos da
pesquisa.

Os resultados das entrevistas foram organizados em duas categorias de temas
principais, partindo do roteiro de perguntas: 1. Compreensao sobre os encargos acessorios € 2.
Instrumentos de controle social. Para garantir o anonimato, os entrevistados foram
identificados como A-ICMBi0-01 e A-ICMBi0-02 (analistas do ICMBi0) e SC-01 e SC-02

(membros da sociedade civil).

Categoria 1 — Compreensdo sobre encargos acessorios

As entrevistas demonstram que os analistas ambientais que participaram da pesquisa
demonstraram convergéncia na interpretacdo dos encargos acessorios como "inovagao" para a
gestdo da UC: “eu acho que é uma excelente oportunidade, além de ser um avango e uma
inovagdo... uma oportunidade para gente continuar a inovagdo do servigo publico.”
(A-ICMBi0-01); “Acho que a gente comega os encargos acessorios com estrutura¢do da
gestao da unidade.” (A-ICMBi0-02).

Mesmo com o potencial inovador, a aplicacdo do mecanismo ndo estd clara e tal
lacuna ¢ posta pelos entrevistados: Eu tenho um desafio de executar uma coisa nova e gera
um temor do erro, né? Mas a Inovagdo de encargos acessorios ta ai na mdo de quem ta
trabalhando sobre concessdo para a gente ver qual que ¢ a limonada que a gente vai fazer
dos encargos acessorios.” (A-ICMBio0-01); “Eu so queria enfatizar aqui que penso que a
unidade de conservagdo muitas vezes tem ainda o desafio primario de se estruturar
especificamente para fazer a gestdo dos contratos e para fazer a gestdo dos encargos
adicionais” (A-ICMBi0-02).

Essas respostas retornam para a discussdo de que a gestdo da UC, ao se apoiar em

recursos de uma parceria privada para suprir lacunas institucionais pode se tornar vulneravel a
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receita e ao sucesso comercial de terceiros, comprometendo a autonomia e a responsabilidade
que a gestao publica, idealmente, deveria ter.

As falas enfatizam a ambiguidade entre o potencial dos encargos acessorios e a falta
de clareza operacional, com implicagdo no monitoramento desse mecanismo. Um dos
entrevistados sintetiza esse cenario de incertezas ao afirmar: “A gente ta trocando pneu com o

carro andando.” (A-ICMBio-02).

Relacionando o uso desse mecanismo como resposta a assuntos prioritarios da UC,

que nao sao considerados diretamente no contrato, como intenciona o A-ICMBi0-01:

O que a gente ndo conseguiu prever no momento da proposta do contrato, a
gente continua ao longo do tempo trabalhando por meio dos encargos
acessorios” e “a gente tem a cada a cada ciclo, mesmo de execucdo desses
encargos uma oportunidade de trazer uma resposta mais rdpida para a
sociedade e principalmente em agendas que as vezes ndo sao prioritarias...o
meio ambiente com varias abordagens, ele ndo ¢ prioridade de investimento,
né? E com os acréscimos, eu posso absorver a comunidade de forma mais
rapidamente e priorizar questdes que aquela comunidade localmente ta
apontando como ¢ importante (A-ICMBio-01).

Entretanto o entrevistado A-ICMBi0-02 ressalta que os encargos acessorios estdo
além do apoio as “responsabilidades socioambiental” que intenciona a¢des com envolvimento

da comunidade do entorno, como vem sendo divulgado pelo 6rgdo gestor:

Esse sobrenome tem um marketing bacana; ¢ um tanto utopico falar que de
cara encargos acessoOrios serdo voltados a constru¢do de uma agenda
socioambiental para gerar beneficios para as comunidades do entorno.
Quando essas unidades ndo tém quase nada de infraestrutura de pessoal e de
insumos ou de tecnologia para fazer a propria gestdo da unidade
(A-ICMBi0-02). Entdo acho que falta muita clareza ainda em relagdo aos
encargos sobrenome bonito, mas ainda ¢ marketing esse negocio de encargos
acessorios de responsabilidades socioambiental como instrumento de

participagdo social de envolvimento cidaddo” (A-ICMBio0-02).
O termo “responsabilidade socioambiental” ¢ abordado pelo SC-01, quando
questionado sobre a compreensdo do mecanismo, entretanto em um entendimento periférica:
“Esse dinheiro ele ndo vem para o municipio, né? Ele vai mais para essa questdo do cuidado

né do parque na quando se fala no socioambiental. Para estudo, eu creio que seja para isso.”

(SC-01).
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No ambito de aplicag@o do recurso, o entrevistado A-ICMBio0-01, destaca a relevancia
de deixar o recurso na UC: “minhas expectativas, né? Primeiro, eu gosto do territorial, entdo
tem que privilegiar é o entorno do Parque Nacional”.

Membros da sociedade civil entendem a aplicagdo do mecanismo como:

Eu acho que esse dinheiro ele deveria ser aplicado em educagdo sabe até
mesmo na educagdo ambiental. E que nos temos uma riqueza de informagdes
que deve ser estudada e que ndo chega a quem deve chegar, né? Entdo eu
acho que deveria investir na educacdo nos projetos sociais com a juventude

com as nossas criancas (SC-01).
No contexto do PNJ, em que os recursos dos encargos acessorios ainda nio estdo

sendo repassados — com previsao de inicio apenas em 2026 —, este deveria ser 0 momento
estratégico para avangar no planejamento de aplicagdo desses recursos, definindo caminhos
de governanca. Apesar de j4 haver indicagdes de uso, como no Mosaico Jericoacoara e no
Apoio ao transporte de trabalhadores e moradores, o entrevistado trouxe que a execugao ainda

carece de estruturagdo:

A gente ja tem uma proposta, né? A gente tem aqui uma proposta de criar
um mosaico de unidades de conservagdo, entdo ¢ um mosaico Jericoacoara
Tatajuba... Ai a forma que a gente vai fazer isso ai eu vou ficar te devendo,
que a gente ainda ta meio no campo das ideias mesmo(A-ICMBio-01).

Assim como a falta de conhecimento sobre o Mosaico ¢ colocada na fala de um
membro da sociedade civil, quando questionado sobre o conhecimento da criagdo desse
Mosaico de UCs: “Ndo eu ja pensei que era um mosaico dos usuarios. Entdo essas coisas
todas é técnica, coisa técnica que a gente ndo tem o minimo de conhecimento, entendeu?”
(SC-02).

Quanto ao apoio ao transporte de moradores, os entrevistados trouxeram o debate
sobre o repasse de recursos provenientes da concessdo para apoio a desafios da gestdo
municipal:

Uma vez que eles falaram que a concessiondria se responsabilizaria junto
com a prefeitura por tratar do transporte municipal dos trabalhadores, né?
Chama-se transporte publico e com certeza esse dinheiro deve ser destinado
para isso. E que nem deveria ser custodiado, por isso deveria ser custodiado
j& héd muito tempo pelo poder publico municipal (SC-01).

Em contraste, representantes do ICMBio abordam essa mesma aplicacdo sob a
perspectiva de impacto ambiental na UC: “(.) O transporte terrestre é uma fonte de impacto

ambiental. Entdo se o projeto de concessdo do servico ja foi a visita¢do. Ele tem como um

objetivo geral reduzir o impacto da pegada né?” (A-ICMBio-01).
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No qual também ressalta que tal agdo ¢ a principio de cunho da gestdo municipal:

Entdo, a gente ta falando de trabalhadores que vao e vem todo dia, entdo a
gente tem um fluxo, né? Vai e vem muito grande, entdo quando a gente
destina recursos para que os trabalhadores usem transporte coletivo, a gente
reduz as emissoes, entdo o que que eu to falando? Eu t6 falando de estimular
o uso do transporte coletivo que ai sim ¢ uma politica que deve ser
exclusivamente do municipio, né? Ela foge um pouquinho da caixinha do
meio ambiente (A-ICMBio-01).

Por fim, quanto & compreensdo dos encargos acessorios e suas possiveis aplicagdes, o

entrevistado A-ICMBio0-02 ressaltou que o beneficio deve ser aplicado diretamente na UC e

nas comunidades do entorno, demonstrando preocupacao da gestdo com a efetividade dessa

destinacao:

Contar com os recursos para fortalecimento da gestdo da unidade de
conservagdo no sentido amplo de que fortalece a atuagdo dos gestores, de
que fortalece a prote¢do a unidade, reconhecimento da unidade,
reconhecimento da relevincia da unidade. Entdo acho que essa primeira
dimensdao do fortalecimento da UC, do seu reconhecimento enquanto a
existéncia enquanto relevancia, né? E o outro grande proposito dos encargos
acessorios ¢ geralmente gerar beneficios também para as pessoas que vivem
no entorno da unidade de conservac¢do, mas um desafio da gestdo ¢ como
gerar esses beneficios? (A-ICMBio-02).

Sobre as orientagdes do drgao gestor para gestao dos recursos, tendo apenas o contrato

como base, o entrevistado A-ICMBio0-02 traz:

A gente foi aprendendo sem ter uma normativa clara, a gente ainda ndo tem
uma portaria que esclare¢ga muitos pontos, ainda nao tdo 6bvios ndo tao
evidentes assim, né? Porque a orientagdo da sede da pf olha executa porque
ja pode executar, né? Entdo segue o decreto x que trata de parcerias do poder
publico com iniciativa privada e 14 j& tem os parametros minimos né para
compras para contratacdo, mas vocé tem um desafio grande de ainda ler
esses decretos para interpretar como a gente pode fazer o fluxo de
contratagdo execucdo, compra e prestacdo de contas desse projeto em termos
de aprovacdo (A-ICMBio-02).

A andlise das entrevistas, traz para debate o uso dos encargos acessorios como uma

fonte de recurso para o oOrgdo gestor conseguir resolver lacunas institucionais, como a

escassez orgamentaria para aplicagao direta na UC, destinando o recurso para apoio a gestao

interna de cada UC. E ainda que o mecanismo seja visto como inovador e estratégico para a

gestdo das UCs, persiste a falta de clareza na sua implementagdo e governanga. Isso se reflete

tanto na incerteza entre os analistas quanto na compreensao limitada da sociedade civil.
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Categoria 2 — Instrumentos de controle social

A aplicacdo dos recursos provenientes dos encargos acessorios remete diretamente ao
debate central da pesquisa: a participagcdo social. Nesse contexto, essa categoria de andlise
concentrou-se nos instrumentos de controle social ¢ de acesso a informacao levantados a
partir das respostas fornecidas pelos entrevistados.

Partindo do conselho gestor, como instrumento basilar de controle social nas UCs,
sobre o questionamento de como o conselho participa/participou desse processo de defini¢ao
dos encargos, houve controvérsias nas respostas dos analistas do ICMBio e da Sociedade
Civil.

O conselho, ele participou na fase do projeto de concessdo. Entdo eles
participaram nessa sugestdo, né? Sugestdo dos macrotemas. Entdo acho que
essa diferenca entre o que o governo como um todo lucra com a concessdo ¢
0 que vai ficar no territorio. Eu acho que isso ficou bem enraizado no
conselho, entdo outros orgdos dai ndo da esfera Federal, mas da esfera
Estadual conseguiram também ter essa curva de aprendizagem, com o que
seriam encargos acessorios, qual o volume financeiro disso e quais as
possibilidades de aplicagdo né de execucao. (A-ICMBio-01)

Os entrevistados trouxeram falas em que os debates perpassam sobre a funcdo e
participagdo efetiva dos conselhos consultivos para a gestdo da UC: “O mecanismo de gestdo
participativa oficial é o conselho, mas ele tem um numero limitado a pessoas que fizeram
reunioes que eram abertas as comunidades” (A-ICMBi0-01). “Eu ja vi muitos conselhos em
que as reunides ndo duram uma hora porque é meramente informativo. E na cabega do
gestor foi participativo porque ele informou a sociedade” (A-ICMBi0-02). Fala que converge
com o que o entrevistado SC-01 trouxe: “a gente ndo tem quase informagoes de nada,
quando a gente vai para a reuniao do CONPARNA né? Que eles passam algumas coisas
assim umas pinceladas mesmo.”

A aproximagdo do 6rgdo gestor com a sociedade civil no PNJ ¢ levantada durante as
entrevistas: “ICMBio para mim ele é muito falho. Porque ele vive muito no isolamento dele la
no lugar dele no cantinho dele” (SC-01). O entrevistado SC- 02 traz sobre a integragao do
ICMBio com a Vila de Jericoacoara, local onde estd a sede do 6rgdo gestor da UC: “A nunca
teve comunicagdo, nunca teve eu to aqui ha 23 anos. Ndo é de agora sempre faltou assim a
integragdo do ICMBio com a vila” e complementa se referindo ao acesso as informagoes da

parceria na UC: “faltou isso, falta de comunica¢do, sempre td faltando porque a gente ndo

sabe que pé que ta por exemplo. Entdo tudo vai depender da comunicagdo. Tudo vai

132



depender da comunicagdo, vocé imagina assim, nos ndo sabemos, o entorno, como é que
ta?”.

Embora a criagao de conselhos gestores represente um avango institucional previsto
pelo SNUC (2000), sua simples existéncia ndo garante a legitimidade nem a efetividade
participativa desejadas. Como discute Loureiro e Cunha (2008), a frustracdo de segmentos
sociais frente as expectativas sobre os conselhos nao invalida a conquista do instrumento, mas
impde que seu funcionamento seja trabalhado com vistas a legitimagao pelos diversos atores
envolvidos

Ao trazer o questionamento sobre a defini¢do do Transporte dos Moradores como um
macrotema especifico do PNJ, a fala do entrevistado A-ICMBio-01, aborda que foi pleiteado
no Conselho Gestor por 6rgaos do poder municipal:

...foi a pedido da Prefeitura Municipal de Jijoca de Jericoacoara, entdo a
prefeitura ela ¢ representada no conselho pela Secretaria de Meio Ambiente,
do turismo e da camara de vereadores. E o transporte também ¢é bem
representado no conselho. Entdo a gente tem aqui o transporte, ele é sua
maioria executado por cooperativos, sdo cooperativas até grandes, antigas
bem estruturadas entdo quando vocé junta a Prefeitura do Municipio de
Jijoca e as cooperativas a gente eu identifico como ali tendo nascido essa
sugestdo da gente pensar um valor desse montante, e colocar para a gente
subsidiar entdo o transporte dos trabalhadores da Vila de Jericoacoara. O
transporte publico ele é uma responsabilidade dos Municipios, né? A
prefeitura identificou que ali era uma oportunidade entdo de colaboragdo
entre o ICMBio por meio do contrato de concessdo com as demandas do
municipio (A-ICMBio-01).

Para além do conselho gestor, outros instrumentos foram citados nas entrevistas. O
entrevistado A-ICMBio-01 destacou a importancia de processos seletivos transparentes para

projetos, sugerindo a adogao de editais que permitam a avaliacdo objetiva das propostas:

A gente tem que dar chance para todo mundo que acha que tem uma
proposta, entdo eu acredito que aquela estratégia de editais e projetos, ¢ dai a
gente avaliar os projetos, estabelecer critérios objetivos para que esses
projetos sejam avaliados de forma transparente por todo o mundo e dai no
final a gente tira os projetos vencedores, né? Como um edital por exemplo
do CNPQ para recurso de pesquisa (A-ICMBio-01).

O entrevistado SC-02 sugere ampliar os espagos de didlogo com a comunidade do
entorno:

Porque parece que eles tém medo de confronto e ndo pode ter medo de

confronto. Tem que realmente chamar e no lugar que caiba muita gente, né

em todas aqui no entorno do Parque porque imagina Tatajuba, Pred, tem que

fazer coisa grande ou até nas comunidades mesmo, sabe, fazer uma
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audiéncia publica em cada lugar afetado, eu acho para mim que & assim
(SC-02).

Por fim, o entrevistado A-ICMBio-02 apontou como encaminhamento a criagdo de
uma camara temadtica vinculada ao conselho gestor, com a finalidade de desenvolver
metodologias de participacdo social para a apresentagdo de projetos: “um dos pontos de pauta
era justamente a de definir uma camara tematica do conselho para propor uma metodologia

de participagdo social para apresentagdo de projetos de encargos acessorios”.

No entanto, o mesmo entrevistado ressalta a atencdo a participagdo e a possivel
sobrecarga de demanda aos conselheiros:

Governanga ainda ndo ta clara porque tem um desafio do envolvimento do
Conselho, esse tem sido um grande desafio que a gente tem enfrentado, né?
Porque fazer um planejamento pela equipe da unidade de toda a equipe
técnica colaboradores temporarios, né voluntarios. eles ~conselheiros~se
assustaram e falaram assim meu Deus € muito projeto. A gente ndo tem
tempo a gente t4 aqui fazendo trabalho voluntario (A-ICMBi0-02).

Apesar dos instrumentos apontados, o entrevistado destacou o desafio institucional de
governanga para participagdo social: “entdo o ICMBio ndo estabelece uma governanga para
participagdo social, ndo tem ndo tem; de fato a gente ndo tem uma governang¢a para
participagdo social na elabora¢do desses projetos, nos estamos construindo essa
governanga.” (A-ICMBi0-02).

De modo geral, as entrevistas realizadas evidenciaram o potencial inovador dos
encargos acessorios e, também, o momento atual de fragilidade sobre sua compreensdo e
operacionalizacdo tanto pelo 6rgdo gestor quanto pela sociedade civil. Enquanto analistas
ambientais reconhecem a oportunidade de inovagdo e adaptacdo de demandas emergentes por
meio desse instrumento, a0 mesmo tempo apontam desafios de clareza conceitual e de gestao.
Ja os membros da sociedade civil que participaram da pesquisa demonstraram, em grande
parte, desconhecimento ou compreensdo superficial sobre o mecanismo, limitando sua
capacidade de participagdo efetiva e controle social.

No que tange aos instrumentos de controle social, emergiram criticas sobre a atuagao
dos conselhos consultivos — que, embora previstos como espagos de participagdo, muitas
vezes se apresentam de forma restrita ou meramente informativa.

Por fim, a andlise das entrevistas reforca a necessidade de aprimorar os processos de
gestdao participativa no ambito das concessdoes em UCs, de modo que os encargos acessorios

cumpram seu papel proposto como mecanismo de fortalecimento territorial e de
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fortalecimento socioambiental. Esse panorama indica reflexdes sobre os instrumentos de

controle social, que serdo retomadas na discussdo e consideragdes finais deste trabalho.
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6. Discussao

A partir dos achados, discute-se processo de participagdo social no planejamento e
destinagdo dos recursos provenientes dos encargos acessoOrios presentes no contrato de
concessdo no PNJ, por meio de instrumentos de controle social, refletindo os desafios,
avancos e limites identificados no processo de governanga dos encargos acessoOrios por meio
da implementacdo de instrumentos de controle social.

Observa-se uma fragilidade significativa na disponibilidade de publicagdes e
informagdes publicas acerca do mecanismo dos encargos acessorios. Diante disso, este estudo
pretende contribuir para as discussdes e apoiar as tomadas de decisdo relacionadas a
governanga desse mecanismo, como resultado do exercicio de controle social.

Com a amplitude dos encargos acessorios, acaba que muitos projetos cabem nos
macrotemas, inclusive responsabilidades institucionais e de niveis federativos diferentes,
como no PNJ, com repasse do recurso para transporte publico municipal, ou no PNI com
financiamento do primeiro encontro de gestores do ICMBio. Enquanto as instidncias de
poderes federativos ja compreendem e exploram as potencialidades do mecanismo, a
comunidade local, que vivencia diretamente os impactos das decisdes na UC, permanece a
margem dos debates.

Embora presente em recentes contratos de concessdo em Parques Nacional, os
encargos acessoOrios surgem como um instrumento oportuno para garantir que recursos
provenientes de contrapartidas da concessdo possam ser investidos de forma direta e
localmente na UC (ICMBio, 2024; Leung et al. 2019). No entanto, a sociedade em geral
desconhece o escopo dessas aplicagdes, o que fragiliza o controle social (Moro et al. 2022).

Betti (2024) reforga essa lacuna ao abordar que o Brasil ndo dispde ainda de um
modelo de concessdes colaborativo, posto a falta de transparéncia e de monitoramento que
exclui do debate publico os insucessos, enquanto enfatiza os supostos beneficios das
parcerias. Nesse cenario, os objetivos da conservagdo podem ser melhor alcangados com o
desenvolvimento de habilidades e capacidades que permitam ao gestor da UC, congregar
também a comunidade (Irving, 2010; Leung et al. 2019; Moro et al. 2022). Conforme
abordado no relatorio da WWF-Brasil/IPE (Miranda, 2012 p.240), o envolvimento e o
comprometimento da populag¢ao local dependem de um processo em que o individuo possa
"ser parte, tomar parte, fazer parte" do algo, o que o torna um ator central para a viabiliza¢ao

dos objetivos.
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E o ICMBio como o poder concedente indica que o 6rgdo em instancia federal decide
quais projetos vao ser aplicados. Embora essa discricionariedade deva ser exercida em
conformidade com a legislacdo vigente, a auséncia de diretrizes claras levanta
questionamentos quanto as normas e critérios que, de fato, orientam a destinacdo desses
recursos.

Nesse sentido, € importante resgatar a énfase no carater propriamente publico que
devem ter as politicas publicas, reconhecendo que a constitui¢ao do interesse publico ¢ um
processo complexo na sociedade brasileira, que enfrenta resisténcias e dificuldades (Dagnino,
2004).

A participagdo publica, viabilizada por eventos, audiéncias e reunides, ¢ essencial para
garantir um didlogo continuo entre sociedade e Estado, previsto na Constitui¢do € no Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao - Art. 5o Lei 9.985/2000- (Brasil, 2000), no entanto no
caso do PNJ a frustracdo de atores da sociedade com o funcionamento do conselho, a
limitacdo de informagdes qualificadas disponiveis sobre os encargos acessorios € a natureza
"meramente informativa" das reunides do CONPARNA Jeri reflete a problematica do
descompasso entre a participacdo prevista em lei, e a participagdo que ocorre na pratica
(Arnstein, 1969; Dagnino, 2002; Irving et al., 2007; Loureiro e Cunha 2008).

Conforme apontam autores (Dagnino, 2002; Loureiro ¢ Cunha, 2008; Moro et al.,
2022; Secchin, 2008), essa fragilidade na governanca reforca que a simples existéncia de
instrumentos de controle social ndo garante, por si s6, um avango democratico, pois o desafio
central reside em transformar essas instancias formais em um ambiente capaz de articular os
diferentes saberes, e conflitos inerentes ao processo de gestao.

Essa lacuna manifestou-se na percepcdo dos atores sociais envolvidos, que ndo
compreendem de forma clara o que sao esses encargos, tampouco seus objetivos e impactos.
Essa falta de entendimento ¢ paradoxal, uma vez que o ICMBio apresenta os encargos
acessoOrios como uma "inovacdo" destinada a promover a eficiéncia e a responsabilidade na
aplicacdo dos recursos provenientes das concessdes, em prol do interesse publico.

Nas publicagcdes do ICMBio e nos registros das audiéncias acessadas para essa
pesquisa (ICMBio, 2024, ICMBio, 2023a, 2023b, ICMBio, 2024e¢), os encargos acessorios
sdo frequentemente qualificados como “encargos de responsabilidade socioambiental”,
sugerindo um compromisso direto com agdes que beneficiem as comunidades do entorno. No

entanto, o alcance real desses recursos costuma ser muito mais genérico, atendendo a
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demandas amplas formuladas pelo o6rgdo gestor e por instincias federais. Essa
“romantizagdo” do termo, pode gerar a expectativa de que os encargos irdo financiar
imediatamente programas de infraestrutura social, educa¢do ambiental ou promocao de
cadeias produtivas locais.

Esse descompasso entre narrativa e implementagdo foi evidenciado nas entrevistas,
em que a observagao do analista do ICMBio diz que, sem uma defini¢do precisa de critérios e
sem capacidade técnica local para mobilizar e gerenciar os recursos, a chamada “agenda
socioambiental” corre o risco de se resumir a um discurso de fachada.

No contexto das concessdes em UC, os resultados desta pesquisa indicam que, embora
o discurso oficial valorize a “responsabilidade socioambiental” dos encargos acessorios, nao
ha garantia de que as comunidades locais sejam diretamente beneficiadas. Esse vacuo na
defini¢ao de critérios de alocagdo abre espago para que os recursos se destinem a iniciativas
que se afastam das necessidades das comunidades locais.

Se aponta que, sem mecanismos claros de partilha de beneficios, a atividade turistica
tende a reforgar as desigualdades espaciais ja existentes, criando novas diferenciagdes entre
territorios (Cruz, 2005). Os exemplos dos paises no contexto do continente africano
(Kegamba et al., 2021, Nyirenda e Nkhata, 2013, Snyman et al. 2023,) nos levam a refletir
sobre a importancia de estruturar mecanismos de reparticio de receitas turisticas que
garantam ndo apenas a alocacdo de recursos, mas também a real participagdo das
comunidades locais na defini¢cao e no acompanhamento dos projetos financiados.

Embora se espere pela publicacdo da portaria sobre os encargos acessorios, para que
esclareca aspectos ainda controversos acerca de tal mecanismo, ¢ necessario fortalecer a
governanga participativa para colher os bons frutos e ndo se tornar mais um obstaculo.

Todavia, a simples promulgacdo de regras nao assegura a efetividade do controle
social. Para que a participagdo ultrapasse o carater meramente informativo, ¢ imprescindivel
garantir ndo apenas a divulgacdo, mas também assegurar que as informagdes sejam
apresentadas de forma clara e acessivel para publicos diversificados (Rodrigues, Abrucio,
2020; Secchin, 2008). De acordo com a redagdao dos contratos de concessdo em parques
nacionais que incorporaram O0s encargos acessorios, cabe ao poder concedente a
responsabilidade de elaborar, anualmente, uma lista de projetos a serem implementados. Essa
lista deve estar alinhada aos macrotemas definidos no contrato e ao Plano de Manejo da UC.

Ressaltamos neste estudo que a defini¢do das prioridades dos projetos indicados pelo poder
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concedente precisa acontecer sob a adocdo de instrumentos de controle social para definigdo
das prioridades — como consultas publicas, oficinas comunitdrias e discussdo conjunta no
conselho gestor — ampliando a legitimidade das decisdes e demandas locais.

Nesse processo, podem surgir tensdes entre diferentes setores afetados pela parceria,
mas esses espacos de interagdo proporcionam aprendizado mutuo. Isso pode resultar na
revisdo de propostas ou, em alguns casos, at¢ na paralisacdo de projetos, demonstrando a
importancia e o impacto do controle social nas concessdes e na gestdo das UCs (Rodrigues,
Abrucio, 2020).

No contexto do caso estudado, no PNJ, buscou-se analisar instrumentos de controle
social — audiéncias, consultas publicas e atas do conselho gestor — para compreender o
processo de participacao social no planejamento e na destinagdo dos recursos provenientes
dos encargos acessorios.

Audiéncias e consultas publicas sdo instrumentos relevantes de controle social,
ampliando o didlogo entre diferentes atores sociais ¢ o 6rgao gestor (Moro ef al., 2022). No
caso do PNJ, embora tenham sido realizadas durante dois meses em abril-maio de 2022, com
eventos presenciais em Jijoca de Jericoacoara e Cruz, e contribui¢des eletronicas, foi um
curto periodo disponivel destinado a anélise e compreensdo coletiva da linguagem técnica dos
documentos, e participacdo no processo que possibilitasse a participacao social.

A anélise dos registros das audiéncias evidencia que, embora os encargos acessorios
tenham sido apresentados como “obrigagdes ambientais e social, para conservacao e aquilo
que acontece no entorno, as pessoas do entorno” (audiéncia realizada em 25 de abril 2022); e
ainda como “obrigacdes para o meio ambiente” e “obrigacdes socioambientais” (audiéncia
realizada em 26 de abril de 2022), falhou em esclarecer o contexto e as especificidades do
mecanismo ¢ refor¢a a discussdo sobre a “romantizacao” do termo e evidencia lacunas no
acesso a informagdo para o exercicio do controle social. Na andlise das contribuicdes
eletronicas da consulta publica, se destacou a contribuicdo do OPAP ao questionar a defini¢do
e a destinagdo dos recursos, e as respostas do BNDES e do ICMBio se limitaram a um
glossario genérico e a mengao de "macrotemas" nas cldusulas, sem esclarecer os critérios de
aplicacdo ou monitoramento dos recursos.

Portanto, ainda que esses processos tenham reunido diferentes perspectivas —
sociedade civil, setor publico e empresas —, persistem desafios significativos para

transformar essas manifestagdes em influéncia concreta nas decisdes sobre os encargos
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acessorios, mostrando a necessidade de mecanismos complementares que legitimem saberes e
promovam controle social efetivo.

No que tange o conselho gestor, ¢ interessante notar que, em analise das atas do
CONPARNA Jeri, considerando o recorte temporal da primeira consulta e audiéncias
publicas, realizada entre abril de 2022 até a data da assinatura do contrato em junho de 2024,
o tema sobre os encargos acessorios foi tratado duas vezes dos nove encontros
realizados. Esse resultado corrobora a visdo de que, embora o conselho seja reconhecido
como um instrumento basilar de controle social e participacao, sua fun¢do na pratica pode ser
limitada (Arruda, Irving e Moraes, 2024; Cepéda, 2012; Irving ef al., 2007; Loureiro, Cunha,
2008; Moro, Fracalanza, 2021). O fato de as discussdes terem sido predominantemente
conduzidas por instituicdes do setor publico, com baixa apropriagdo por parte da sociedade
civil, evidencia a persisténcia do modelo top-down, no qual as decisdes permanecem
centralizadas no 6rgdo gestor e nas concessionarias (Betti, 2024).

Essa realidade reflete a problematica apontada por autores como Moro e Fracalanza
(2021) e Arruda, Irving e Moraes (2024), que discutem como a legislagdo, ao atribuir uma
fungdo restrita aos conselhos consultivos em parques nacionais, contribui para a concentragao
de decisdes. A baixa recorréncia do tema sugere que a comunidade e os demais membros do
conselho tiveram poucas oportunidades de se apropriar da clausula dos encargos, o que
compromete o potencial democratico do conselho. Esse cenario refor¢ca o apontamento da
CGU (2024) de que, para que esses conselhos sejam mais bem aproveitados, € essencial que a
sociedade tenha acesso a um maior volume de informacgdes claras e confiaveis, de modo a
promover o engajamento efetivo e o controle social.

Esse resultado reforga a percepcao de que, embora o conselho gestor seja reconhecido
como uma instancia institucional de dialogo e controle social, na pratica ele nao tem sido o
principal forum para discutir a execucdo dos encargos acessorios. Nesse sentido, os resultados
sugerem que o debate sobre esses recursos precisa transcender o espago do conselho,
envolvendo outros instrumentos capazes de ampliar o controle social e garantir maior
legitimidade e transparéncia ao processo. Logo, ¢ importante reconhecer que outros
instrumentos de controle social podem ser integrados e utilizados de forma complementar
para fortalecer a governanga, como ¢ o caso das camaras temdticas no ambito do conselho

gestor (ICMBio, 20214)
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Além disso, foi ressaltado nas entrevistas que o “juridiqués” das informagdes dificulta
o envolvimento da comunidade, que pode levar um tempo para analise e compreensdo. Além
da falta de experiéncia pratica e de conhecimento aprofundado, por parte de muitos
conselheiros, para lidar com os termos e clausulas contratuais.

A experiéncia com o controle social evidencia a importancia de promover processos
de formagdo e alinhamento conceitual sobre as parcerias, bem como reservar tempo adequado
para debates sobre os impactos socioecondmicos € ambientais na UC. Conforme enfatizado
por OPAP e Instituto Linha D’Agua (2023), a efetiva transparéncia e o acompanhamento dos
contratos de concessdo dependem ndo apenas de aumentar a participagdo de conselheiros e
usuarios, mas também da capacidade institucional de incorporar os aprendizados acumulados,
disponibilizar informagdes claras e acessiveis, € promover debates de qualidade nos féruns
publicos.

O controle social sobre o processo de formalizagao de parcerias em UCs permite que a
sociedade participe ativamente, com o objetivo de se informar, sugerir contribuigdes e
monitorar se as agdes do Poder Publico estdo: em conformidade com as leis da UC; acessiveis
ao publico; isentas de favorecimentos indevidos e alinhadas ao bem coletivo. Além de
mecanismos legais de consulta e participagdo, o controle social requer uma mobilizacdo
continua e um aprendizado coletivo, considerando as diferentes visdes culturais sobre o
acesso a informagdo, tomada de decisdes e responsabilizacdo no acompanhamento das
politicas publicas (Moro, OPAP, Instituto Linha D’agua, 2022). Além disso, de acordo com os
autores, Loureiro e Cunha (2008) ¢ fundamental considerar desigualdades estruturais, como
condi¢des de deslocamento e permanéncia, acesso a informacdo, infraestrutura de suporte e
dominio da linguagem técnica e burocratica, de modo que o exercicio do controle social seja
efetivamente inclusivo e democratico, sobretudo para atores em situagdo de maior
vulnerabilidade socioambiental.

Tais situacdes refletem a problematica central da pesquisa, que enfatiza a necessidade
de controle social na defini¢do e execucao das agdes e projetos, além de uma clara definicao
da alocagdo de recursos. A fragilidade de instrumentos de participagado e transparéncia, aliada
a falta de integracdo estruturada desses processos no planejamento da gestdo, pode resultar
em uma alocacdo de recursos que ndo necessariamente atenda as reais necessidades das UCs e

aos interesses das comunidades do entorno.
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Nesse contexto, trazemos como produto final uma cartilha (apéndice 3), concebida
como uma forma de devolutiva da pesquisa para a sociedade, tem como objetivo principal
informar e direcionar a sociedade civil para uma gestdo mais eficiente e participativa destes
recursos destinados a conservagdo e gestdao do PNJ. O objetivo da cartilha é contribuir para o
pensamento critico da construcdo de propostas que promovam uma distribui¢do dos
beneficios resultantes dos processos socioecondmicos associados a conservagao da unidade
de conservagao. O conteudo da cartilha ¢ baseado nas referéncias utilizadas neste estudo e,
somado a constru¢do de informagdes obtidas durante o estudo exploratorio.

A cartilha aborda os encargos acessorios com interpretacdo do tema no contexto do
PNJ e com comunicagdo por proposta de perguntas e respostas: O que sao? Como ¢ feita a
divisdo do recurso? Quem decide como vao ser usados? O que ja esta em discussao?; e sobre
os instrumentos de controle social, com aporte teérico em publicagdes recentes de Moro,
OPAP e Instituto Linha D"agua (2022) sobre controle social em parcerias para apoio ao uso
publico em UCs e o material informativo com exemplos, na pratica, produzido por OPAP e
Instituto Linha D’Agua (2023). A cartilha visa contextualizar o que é a concessdo, sobre seus
efeitos; os propositos dos encargos acessorios; € 0s macrotemas, para que os sujeitos possam
apoiar nas decisdes nos processos e espagos de participagao social.

Entretanto, a cartilha ndo existe por si so: ela precisa ser utilizada em contexto de
aprendizagem, servindo de apoio para a participacao social de conselheiros e sociedade em
geral implicadas no territério.

No PNJ, diante do atual cenario de instabilidade juridica, os recursos provenientes dos
encargos acessoOrios ainda ndo estdo sendo arrecadados. A elaboracdo da cartilha nesse

contexto oferece uma oportunidade para o planejamento participativo desse mecanismo.
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7. Consideracoes finais

A pesquisa buscou contribuir para o debate sobre as parcerias publico-privadas como
instrumento de politica publica para apoio a visitagdo em UCs, tendo como foco a analise
descritiva da atual parceria estabelecida no PNJ. Onde o debate destaca conflitos que
emergem da relacdo entre diferentes grupos de interesse no desenvolvimento do turismo no
territorio. Observa-se, de um lado, o poder concedente (Unido/ICMBio0) e a concessiondria
com uma proposta de gestdo e operacao de servicos e, de outro, trabalhadores do turismo,
operadores de transporte das comunidades do entorno que j& atuam com as atividades de
turismo no territorio e regido, que sdo diretamente afetados pela nova dindmica de visitagao a
partir da concessdo, que determina restrigdes de acesso e duvidas quanto a destinacdo
equitativa de beneficios econdmicos e socioambientais decorrentes do contrato.

A partir dessa analise, apds as reflexdes e delimitagdes para o estudo com o olhar para
como impactos das politicas publicas, refletem os interesses e necessidades das comunidades
envolvidas procurou-se compreender o processo de participacdo social na definicdo e
aplicacdo dos recursos provenientes dos encargos acessorios, que representa uma inovagao
contratual como politica publica de inclusao socioambiental. Debatendo tal compreensao pelo
viés do uso dos instrumentos de controle social nesse contexto. Com base nos resultados
obtidos, discutiu-se a governanga desse mecanismo, destacando os desafios, avangos ¢ limites
identificados, incluindo a atribui¢cdo dos instrumentos de controle social em seu planejamento.

Este trabalho se deparou com algumas limitagdes que, se superadas, poderao ampliar o
alcance e a profundidade das andlises. Sendo elas, primeiro a representatividade dos atores
sociais entrevistados, que ficou restrita ao pequeno numero de participantes; ouvir um numero
maior e mais diversos de representantes da sociedade civil permitiria enriquecer a
compreensdo sobre as visoes € demandas do entorno do PNJ. Além disso, conduzir a pesquisa
em real time enquanto acontecia a fase de publicacdo do segundo edital em 2023 e processo
de implementagdo da parceria na UC até abril de 2025 foi um ponto forte — pois possibilitou
a observacdo em tempo real de praticas e desafios — mas também impoOs o desafio de
equilibrar o registro dos acontecimentos imediatos com a andlise aprofundada dos seus
desdobramentos, de modo a ndo se limitar a descrever eventos, mas de fato compreender as
dindmicas que se enredam.

A anélise realizada ao longo desta dissertacdo evidencia que o conceito de “encargos

acessorios” — introduzido pela Lei n® 13.668/2018 e regulamentado em contratos de
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concessao como o do Parque Nacional de Jericoacoara — ainda ndo ¢ compreendido de forma
clara. O ICMBio apresenta esses encargos como uma inovagdo capaz de fortalecer a
eficiéncia da gestdo publica e de responsabilizar a iniciativa privada, assegurando que parte
dos recursos de contrapartida permanega diretamente na UC. No entanto, a pesquisa levantou
que, na pratica, persiste uma lacuna informacional e operacional que impede o exercicio
pleno do controle social, comprometendo a transparéncia e a legitimidade desse mecanismo.

Embora os encargos acessorios tenham potencial para canalizar investimentos em
infraestrutura local, educacdo ambiental e projetos comunitarios, seu alcance legitimo tem
sido muito mais amplo e genérico. Isso ocorre em virtude de critérios de selecdo e priorizagao
de projetos pouco definidos, de diretrizes contratuais que pré estabelecem macrotemas sem
detalhar procedimentos claros de governanga e de indicadores de monitoramento que
permitam aferir resultados. Desse modo, a destinagdo dos recursos corre o risco de se
concentrar em iniciativas de interesse do poder concedente e concessionaria, com participagao
restrita do conselho consultivo e das comunidades do entorno — sobretudo aquelas
diretamente envolvidas e impactadas pela dinamica de visitacao da UC.

O carater estratégico dos encargos acessorios, ao garantir que parte dos valores
arrecadados permaneca vinculada a UC, constitui um avango conceitual: reduz a dependéncia
de repasses orgamentarios genéricos e fortalece a presenca institucional no territorio.
Contudo, para cumprir seu papel de instrumento de retorno de repartigdo de beneficios da
parceria publico-privada ¢ indispensavel que seja acompanhado de processos participativos
efetivos. A auséncia de “mecanismos palpaveis” para acompanhar a defini¢do, a execugdo e a
avalia¢do dos projetos financiados minam a possibilidade de responsabiliza¢ao dos gestores e
fragiliza a confianca da comunidade.

Assim, analisar de forma mais detalhada como o controle social se manifesta no
contexto especifico do PNJ evidencia os desafios praticos da governanga participativa e
indica caminhos para fortalecer sua efetividade. Diante disso, cabe sugerir que futuras
pesquisas aprofundem a avaliagdo dos processos de participacdo social com metodologias
adequadas, para analisar as dinamicas territoriais e institucionais envolvidas.

Diante dos achados desta pesquisa, apresentam-se algumas recomendagdes que podem
contribuir para aprimorar a gestdo participativa dos recursos provenientes dos encargos

acessorios:
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- A destinagdo de encargos acessorios ao Mosaico Jericoacoara — envolvendo o
PNJ, a APA da Lagoa de Jijoca e a APA de Tatajuba — merece investigagdo especifica.
Estudos futuros devem mapear as etapas de constitui¢ao, os atores envolvidos e as dinamicas
de cooperacdo entre Unido, Estado e Municipios, avaliando como a reparti¢do dos recursos
pode atender demandas territoriais de forma equitativa e integrada.

- Propde-se a criagdo de indicadores especificos® para os macrotemas
contratuais, para monitorar a efetividade e o impacto dos projetos financiados pelos encargos
acessorios.

- A questdo do transporte viario no PNJ ¢ pulsante, e a ambiguidade no contrato
relacionada a operagdo do servigo gera incertezas sobre até que ponto a concessionaria podera
implementar novas tecnologias ou servigos de transporte sem ferir a proibicao de concorrer
com os prestadores locais ja autorizados pelo ICMBio. Essa imprecisdo gera apreensdes
quanto ao ordenamento e a operac¢do do transporte interno, afetando diretamente a relagdo da
futura concessionaria com os prestadores locais que atualmente oferecem transporte
rodoviario no PNJ. Assim, ¢ recomendavel que futuros estudos examinem de forma detalhada
como esse arranjo se desdobra.

Por fim, apesar dos conflitos de ordenamento territorial e da crescente degradagdo
ambiental, o PNJ mantém-se entre as dez UCs mais visitadas do pais desde 2013. Nesse
cenario, a implementagdo de uma concessao de servicos de apoio a visitagao exerce influéncia
direta sobre a dindmica local, gerando duvidas e apreensdes significativas entre os
trabalhadores e as comunidades que dependem do turismo. Torna-se, portanto, essencial
reforcar praticas de controle social, de modo a assegurar que as decisdes relativas aos
encargos acessorios ¢ demais aspectos da parceria respondam, de fato, as necessidades e

expectativas da UC.

2 O projeto do OPAP “Sistema de monitoramento das parcerias para a promogdo do lazer e turismo
em unidades de conservagdo, com apoio do Edital Universal/CNPq 2023, ja apresenta, em sua matriz,
alguns indicadores aplicaveis aos encargos acessorios; contudo, € possivel e recomendavel

desenvolver indicadores adicionais adaptados as especificidades.
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8. Produto técnico

Como resultado da pesquisa, foi desenvolvida uma cartilha para orientar a comunidade
sobre o uso desses recursos e os instrumentos de controle social, visando fortalecer a
transparéncia e a legitimidade nas decisdes relacionadas aos encargos acessorios. A cartilha
sera incluida como apéndice C desta pesquisa, permitindo seu acesso integral como material
complementar ao texto principal.

O objetivo da cartilha ¢ contribuir para o pensamento critico da construcao de
propostas que promovam uma distribui¢do dos beneficios resultantes dos processos
socioeconOmicos associados a conservagao da UC.

A cartilha aborda os encargos acessorios com interpretagdo do tema no contexto do
PNJ e com comunicagdo por proposta de perguntas e respostas: O que sao? Como ¢ feita a
divisdo do recurso? Quem decide como vao ser usados? O que ja estd em discussdo?; e sobre
os instrumentos de controle social, com aporte tedrico em publicacdes recentes de Moro,
OPAP e Instituto Linha D"agua (2022) sobre controle social em parcerias para apoio ao uso
publico em UCs e o material informativo com exemplos, na pratica, produzido por OPAP e
Instituto Linha D’Agua (2023).

Disponibilizada de forma digital, seu acesso serd aberto a toda a populagdo. Para
constru¢do do desenho visual da cartilha inclui fotos e ilustracdes do artista plastico e
muralista Miguel de Paula, cearense conhecido por suas criagdes que unem arte,
sustentabilidade e cultura popular. Algumas das imagens sdao fotografias de suas obras,
realizadas em espacos publicos, e foram gentilmente enviadas pelo proprio artista.

O conteudo da cartilha ¢ baseado nas referéncias utilizadas nesta pesquisa, somado a

construg¢do de informacgdes obtidas através da interacdo com a comunidade durante a pesquisa

de campo.
Roteiro da Cartilha:
1. Apresentacdo do PNJ: Introdugdo sobre o parque, sua localizagdo,

caracteristicas naturais e culturais da unidade de conservagao;

2. Contexto da concessdo no PNJ;

3. Encargos acessorios: Descricdo dos recursos disponiveis destinados aos
projetos e acdes da comunidade do entorno do parque, oriundos da clausula 12 do contrato de

concessao no PNJ;
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4. Beneficios para a participagdo social - controle social: Expor como a
participagdo da comunidade tem impactos ndo apenas para a conservagdo do parque, mas
também para o desenvolvimento socioecondmico local e o fortalecimento do senso de
pertencimento e responsabilidade social;

5. Contatos adicionais: Fornecimento de informacdes de contato dos oOrgaos
responsaveis pela gestao do parque e instrumentos disponiveis para o controle social.

No PNJ, diante do atual cenario de instabilidade juridica, os recursos provenientes dos
encargos acessoOrios ainda ndo estdo sendo arrecadados. A elaboracdo da cartilha nesse

contexto oferece uma oportunidade para o planejamento participativo desse mecanismo.
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Titulo da pesquisa: CONCESSAO DE SERVICOS DE APOIO A VISITACAO
NO PARQUE NACIONAL DE JERICOACOARA: ANALISE DO PROCESSO DE
CONTROLE SOCIAL NA CONSTRUCAO DOS ENCARGOS ACESSORIOS

Roteiro de entrevista — perguntas semiestruturadas para Gestores publico
do ICMBio

Esta entrevista constitui um instrumento da pesquisa “Concessao de servigos de
apoio a visitagdo no Parque Nacional de Jericoacoara: Analise do processo de
controle social na construgdo dos encargos acessoérios” realizada pela
mestranda Raquel Sales Luperini, com orientagdo da Profa. Dra. Eloise Silveira
Botelho e coorientag¢ao da Profa. Dra. Clara Carvalho de Lemos, inserida na linha
de pesquisa Gestdo de Areas Protegidas do Programa de Pés-Graduacdo em
Ecoturismo e Conservacao (PPGEC) da Universidade Federal do Estado do Rio
de Janeiro (UNIRIO).

A pesquisa tem como objetivo analisar o processo de participagdo social no
planejamento e destinagdo dos recursos provenientes dos encargos acessorios
presentes no contrato de concessao no Parque Nacional de Jericoacoara, por
meio de instrumentos de controle social.

Tempo de duragdo da pesquisa: aproximadamente 60 minutos

Data:
Nome da(o) entrevistada(o):

Responsavel pela entrevista:

PERGUNTAS

1. Na sua percepgao, 0 que sdo 0s encargos acessorios presentes nessa
clausula de obrigacédo no contrato de concessao de servigos de apoio a
visitagao nos parques nacionais?

2. Como vocé entende que os encargos acessorios podem ser aplicados
em beneficio do Parque e da comunidade?

3. Ha documentos do ICMBio, que faz a mengao dos encargos acessorios
como encargos socioambientais, e uma publicacdo do ICMBio que traz
a redagdo como Encargos Acessorios de Responsabilidade
Socioambiental, como vocé relacionaria o0 mecanismo encargos
acessorios com temas socioambientais?



9.

Os encargos acessorios fizeram e fazem parte da pauta de reunido do
conselho gestor da UC? Como o conselho gestor participa do processo
de definicdo e acompanhamento dos projetos/acdes financiados pelos
encargos acessorios?

Quais critérios vocé entende que possam ser utilizados para identificar
as prioridades na destinagcédo dos recursos dos encargos acessorios?
Como vocé avalia a participagcdo da comunidade do entorno nas
decisdes sobre 0s recursos dos encargos acessorios?

Quais seriam os mecanismos para garantir que a comunidade tenha
participacao efetiva no processo de decisdo e acompanhamento dos
resultados da utilizagdo desses recursos?

Como a Comissao de Fiscalizacdo e Acompanhamento do Contrato
(CFAC) esta planejando a gestdo dos encargos acessorios,
considerando a importancia de sua responsabilidade para garantir o
cumprimento efetivo das disposi¢cdes previstas no contrato?

Como se da o monitoramento dos resultados da utilizagdo dos recursos
provenientes dos encargos acessorios? Ja esta sendo realizado?

10.Como os resultados da aplicagédo dos recursos dos encargos acessorios

s&o comunicados a comunidade do entorno e ao publico em geral?

11.Fale em uma palavra, na sua opinidao, qual o propdsito dos encargos

acessorios?

Tem algum ponto que sentiu falta de falar sobre, mas que eu ndo trouxe nas
perguntas?



Titulo da pesquisa: CONCESSAO DE SERVICOS DE APOIO A VISITACAO
NO PARQUE NACIONAL DE JERICOACOARA: ANALISE DO PROCESSO DE
CONTROLE SOCIAL NA CONSTRUCAO DOS ENCARGOS ACESSORIOS

Roteiro de entrevista — perguntas semiestruturadas para Membros do

Conselho Gestor do Parque

Data:

Nome da(o) entrevistada(o):

Responsavel pela entrevista:

Esta entrevista constitui um instrumento da pesquisa “Concessao de servicos de
apoio a visitacdo no parque nacional de Jericoacoara: analise do processo de
controle social na construgdo dos encargos acessorios” realizada pela
mestranda Raquel Sales Luperini, com orientagdo da Profa. Dra. Eloise Silveira
Botelho e coorientacado da Profa. Dra. Clara Carvalho de Lemos, inserida na linha
de pesquisa Gestdo de Areas Protegidas do Programa de Pés-Graduacdo em
Ecoturismo e Conservacao (PPGEC) da Universidade Federal do Estado do Rio
de Janeiro (UNIRIO).

A pesquisa tem como objetivo analisar o processo de participagdo social no
planejamento e destinagdo dos recursos provenientes dos encargos acessorios
presentes no contrato de concessao no Parque Nacional de Jericoacoara, por
meio de instrumentos de controle social.

Tempo de duragéo da pesquisa: aproximadamente 60 minutos.

PERGUNTAS

1. O que vocé tem de conhecimento sobre a clausula de encargos
acessorios, no contrato de concessao de servigos de apoio a visitagao
no PNJ?

2. Vocé participou ou tomou conhecimento das discussdes no conselho
gestor do parque, sobre a clausula dos encargos acessorios? Como
avaliaria essas discussdes?

3. De que forma a comunidade do entorno do Parque tem sido incluida
na definicdo de como os encargos acessorios serao utilizados?

4. H4 documentos do ICMBio, que faz a meng¢do dos encargos
acessorios como encargos socioambientais, e uma publicacdo do
ICMBio que traz a redagdo como Encargos Acessoérios de
Responsabilidade Socioambiental, como vocé relacionaria o
mecanismo encargos acessorios com temas socioambientais?



5. Ha uma subclausula na clausula dos encargos acessoérios que aborda
a obrigatoriedade de apoiar por meio da destinagdo de parte dos
recursos, projetos e agdes em um Mosaico de UCs. O que vocé
conhece sobre esse arranjo de Mosaico?

6. Na sua visdo, quais instrumentos de participacdo poderiam ser
utilizados para garantir que as demandas da comunidade sejam
consideradas na destinagdo dos recursos? Para exemplo, o conselho
€ um instrumento.

7. Como vé a importancia do Conselho Gestor na definigdo e
monitoramento dos encargos acessoérios? Como vocé vé o papel dele
nesse processo?

8. Considerando que tera esse recurso financeiro disponivel, qual seria
uma boa aplicagao desses recursos para beneficio do Parque e para
as comunidades do entorno? Ha projetos/agdes que vocé entende que
possam receber o recurso?

9. Fale em uma palavra, na sua opinido, qual o propdsito dos encargos
acessorios?

Tem algum ponto que sentiu falta de falar sobre, mas que eu nao trouxe

nas perguntas?
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Apresentacao do Projeto:

Textos dos itens "Apresentacdo do Projeto”, "Objetivo da Pesquisa" e "Avaliacdo dos Riscos e Beneficios"
retirados dos documentos do projeto inseridos na Plataforma Brasil pelo(a) pesquisador(a) responséavel ou
qualquer membro da equipe de pesquisa.

Conforme a autora informou: ¢(...)A pesquisa esta inserida no contexto da crescente implementacao de
parcerias publico-privadas em unidades de conservagédo, com foco em

concessoes, 0 estudo busca analisar como os encargos acessorios, presentes no contrato de concesséao de
servicos de apoio a visitacdo no Parque Nacional de Jericoacoara (PNJ), sédo idealizados e articulados com
as demandas da comunidade do entorno.¢, ¢(...) O estudo exploratério com abordagem qualitativa, utiliza a
pesquisa bibliogréfica e analise documental, observacao participante e entrevistas semiestruturadas com
atores sociais relevantes, sendo eles gestores do ICMBIo, representantes de comunidades do entorno, e
membros de cooperativas de transporte turisticos, selecionados por sua atuagdo nos processos de
participacéo social do processo de concessao, além de diferentes perspectivas e papéis que desempenham
na gestdo e na comunidade local. Busca-se identificar lacunas e potencialidades dos encargos acessorios
enquanto responsabilidades, por meio de resultados do exercicio de controle social. Os resultados
esperados incluem a elaboracdo de uma cartilha que destaca informac¢des de como a comunidade pode
participar da reparticdo desses recursos; além da
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andlise da pesquisa de como a participacdo da comunidade influencia a implementacdo desses recursos,
por meio de instrumentos de controle social no contexto de um modelo de parceria no qual os beneficios
publicos devem ser priorizados, garantindo a transparéncia e a participacdo ativa da comunidade na gestao
do Parque, bem como a responsabilizacado dos processos da concessao.secundariosg,.¢(...) A coleta de
dados sera realizada por meio da andlise de documentos relevantes, observagéo participante e entrevistas
semiestruturadas. As ferramentas de coleta de dados incluem. Logo, as ferramentas de coleta de dados
seréo

compostas por:Observacao Participante: O pesquisador tera contato direto com a realidade do fendmeno a
ser estudado, realizando observacgéo participante sobre a dindmica de visitacdo ao Parque e seus efeitos no
territério e para mapeamento dos atores sociais que influem na definicdo dos encargos acessorios. Com
apoio de um caderno de campo, em que serdo realizadas notas rapidas em campo e, posteriormente,
expandidas, a

observacdo participante proporciona a coleta de dados que para além das fontes documentais e das
entrevistas, contribuindo para uma compreensdo mais profunda da dinamica social e da gestdo no contexto
da concessédo.Entrevistas Semiestruturadas: Serdo realizadas entrevistas semiestruturadas, seguindo o
roteiro anexado nessa pesquisa, com atores sociais chave para compreender a percep¢do dos envolvidos
sobre a tematica dos encargos acessorios. As entrevistas serdo on-line, pela ferramenta Google Meet e vao
ser gravadas e complementadas com anotacdes em caderno de campo.Selecdo dos Atores sociais: De
acordo com a autora:¢,(...) A escolha dos atores sociais para as entrevistas semiestruturadas nesta pesquisa
foi fundamentada em duas etapas: 1. Pesquisa documental, que incluiu pesquisa em fontes primarias e
secundarias em sites governamentais, documentos regulatérios da UC e da parceria estudada, abrangendo
o Plano de Manejo do PNJ, o Edital, Contrato e anexos do processo da concesséo, matérias online de
jornais abordando a concessdo no PNJ, instrumentos de participacdo social (como o edital de consulta e
audiéncia publica), gravacdes em video das audiéncias disponibilizadas na internet, e a composicao do
conselho gestor do parque; e 2. Fase exploratoria, realizada por meio de 2.1 observacao participante na Vila
de Jericoacoara ao longo de cinco meses em 2024, entre junho e agosto, e de outubro ao inicio de
dezembro. Durante essa fase, participei de eventos diversos, conversei com atores sociais estratégicos que
desempenham papéis importantes na dindmica local e acompanhei reunides e manifestacées que refletem
guestdes enfrentadas pela comunidade localé¢(...) Os entrevistados incluem representantes do ICMBIio
(Chefe do PNJ, Coordenadora Geral do ICMBIio e Gestor do Parque Nacional do Iguacu), a Presidente do
Conselho Comunitario de Jericoacoara
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(CCJ) e o presidente da Cooperativa de Transporte Turistico de Jijoca de Jericoacoara (COOPERJERI)¢,,
totalizando uma amostra de 6 de potenciais participantes.

Critério de Incluséo:

Além da analise documental e observacao participante:- Relevancia no contexto de gestdo do PNJ: Atores
diretamente envolvidos na gestdo do PNJ;- Participacdo em processos decisorios: Membros do conselho
gestor do Parque, sendo representantes de comunidades do entorno, e membros de cooperativas de
transporte turisticos, selecionados por sua atuag¢do nos processos de participagéo social do processo de
concesséo, além de diferentes perspectivas e papéis que desempenham na gestao e na comunidade local. -
Representacao de grupos estratégicos: Lideres de cooperativas e organiza¢cdes que representam categorias
diretamente impactadas pela gestdo do parque e dindmica de visitacdo.- Disponibilidade e consentimento:
Individuos dispostos a participar das entrevistas, que compreendem o objetivo da pesquisa e consentem
com o0 uso das informacdes para fins académicos.

Critério de Excluséo:

- Auséncia de vinculo direto com o tema: Participantes que ndo possuem um vinculo direto com o tema da
pesquisa, ou seja, que nao estejam envolvidos de alguma forma com a gestdo do PNJ e n&o participaram
do processo de planejamento da parceria; - Participantes sem papel estratégico: Serdo excluidos aqueles
gue ndo desempenham um papel estratégico ou relevante nos processos de gestao e nas discussfes sobre
0s encargos acessorios no PNJ, definidos ap0s pesquisa documental e observagéo participante.

Objetivo da Pesquisa:
Texto retirado das Informac¢des Béasicas do Projeto e inseridas na Plataforma Brasil pela/e/o pesquisader
responsavel ou qualquer membro da pesquisa.

Objetivo Primario:

Analisar o processo de participacdo social no planejamento e destina¢do dos recursos provenientes dos
encargos acessorios presentes no contrato de concessao no Parque Nacional de Jericoacoara, por meio de
instrumentos de controle social.

Objetivo Secundario:

- Compreender o0 mecanismo dos encargos acessoérios no contexto do planejamento e implementacéo do
contrato de concesséo, analisando as responsabilidades socioambientais
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previstas no processo de concessao em parques nacionais;

- Mapear atores sociais envolvidos no planejamento e destinacdo dos recursos dos encargos acessorios no
PNJ, destacando seus papéis e influéncia no processo de tomada de deciséo;

- Investigar os instrumentos de controle social adotados pelos atores sociais atuantes na dindmica de
visitacao, sobre os encargos acessorios do contrato de concessao no PNJ;

- Contribuir com a elaboracdo de um material informativo que identifique e promova oportunidades para a
comunidade do entorno do PNJ na participacdo e acompanhamento dos resultados em projetos de
conservacao e gestao, através da utilizacdo dos recursos provenientes dos encargos acessorios
estabelecidos no contrato de concesséo.

Avaliacdo dos Riscos e Beneficios:

Texto retirado das Informacgdes Basicas do Projeto e inseridas na Plataforma Brasil pela/e/o pesquisader
responsavel ou qualquer membro da pesquisa.

Riscos:

- Dificuldade de acesso a informac¢8es e documentos; A caréncia de regulamentacado e a falta de
transparéncia sobre o planejamento e implementacéo dos encargos acessérios podem dificultar o acesso e
andlise de dados.

- Falta de dados atualizados ou inconsistentes; A falta de dados atualizados sobre a UC e a dificuldade de
encontrar informagdes consistentes podem comprometer a analise documental e a base de informacdes
necessaria para a compreensao do contexto.

- Complexidade do tema,;

Beneficios:

- Contribuicdo para a Gestdo de Unidades de Conservacao: A pesquisa podera fornecer informacdes sobre
0s mecanismos de controle social no contexto das concessdes em parques nacionais, contribuindo para a
gestdo de UCs e para a implementacao dos encargos acessorios que estejam adequados a realidade e
demandas sociais locais, no qual atores sociais do entorno possam compreender a respeito dos projetos
pensados para o PNJ, bem como sobre seus direitos no que tange ao acesso as informacdes e a
participacdo social.- Fortalecimento da Participacdo Social: O estudo podera destacar a importancia da
participacdo comunitaria na gestdo de UCs, contribuindo para o fortalecimento de mecanismos de controle
social que assegurem a inclusdo da comunidade local no processo decisorio e o monitoramento das agfes
do poder publico.
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Comentérios e Consideracdes sobre a Pesquisa:

Trata-se de um projeto de pesquisa robusto de impacto socioambiental que contempla os principais
elementos para sua execucdo. Em andlise do material apresentado observa-se que o documento possui
estrutura cientifica, texto coerente e adequado a uma investigacao, com estrutura metodolégica A autora
incorpora outros pesquisadores que estdo descritos na PB. A pesquisadora apresentou carta de pendéncia
e fez parte dos ajustes solicitados na relatoria anterior. A pesquisadora ainda estd com cronograma
defasado em relacdo a apreciacdao do CEP/UNIRIO que deverd ser ajustado na PB e segue nas
recomendacgdes.. O TCUD foi assinado e no TCLE foi incluido o periodo de armazenamento dos dados. A
pesquisadora esclareceu a forma como fara a abordagem/convite aos potenciais participantes. O TCLE foi
modificado e seguiu as alteracBes propostas sobre o processo de esclarecimento do participante, a
devolucdo dos dados coletados..

Considera¢des sobre os Termos de apresentacdo obrigatoria:

A pesquisadora apresenta os termos de apresentacdo obrigatérios, séo eles: folha de rosto com a
assinatura da Coordenadora do Programa de P6s-Graduacdo em Ecoturismo e Conservacao da
Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro, cronograma defasado, orcamento ajustado, instrumental
de coleta de dados no projeto original, projeto de pesquisa , TCUD assinado e TCLE.

Recomendagdes:
Solicita-se que a pesquisadora ajuste o periodo de apreciagdo do projeto pelo CEP no projeto como também
na Plataforma Brasil.

Conclus8es ou Pendéncias e Lista de Inadequagdes:
N&o se aplica.

Considerac¢des Finais a critério do CEP:

Prezado(a) Pesquisador(a),

Inserir os relatdrios parcial(is) (a cada 6 meses) e final da pesquisa na Plataforma Brasil por meio de
Notificacéo.

Consulte o site do CEP UNIRIO (www.unirio.br/cep) para identificar materiais e informacées que

Endereco: Av. Pasteur, 296 subsolo da Escola de Nutricdo
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UF: RJ Municipio: RIO DE JANEIRO
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podem ser (teis, tais como:

Plataforma

a) Modelos de relatérios e como submeté-los (sub abas "Relatérios" e "Notificacdes" e aba "Materiais de

apoio e tutoriais");

b) Situacdes que podem ocorrer apos aprovacdo do projeto (mudanca de cronograma e da equipe de

pesquisa, alteracfes do protocolo pesquisa; observagéo de efeitos adversos, ...) e a forma de comunicacéo

ao CEP (aba "Tramitacdo apés aprovacao do projeto" e suas sub abas).

Este parecer foi elaborado baseado nos documentos abaixo relacionados:

Tipo Documento Arquivo Postagem Autor Situacao
Informagbes Basicas| PB_INFORMACOES_BASICAS_DO_P | 21/03/2025 Aceito
do Projeto ROJETO 2432771.pdf 17:46:03
TCLE / Termos de |TCLE_CEP_UNIRIO_RAQUEL_LUPERI| 21/03/2025 |RAQUEL SALES Aceito
Assentimento / NI.pdf 17:45:39 |LUPERINI
Justificativa de
Auséncia
Outros Carta_de_atendimento_a_pendencia_pal 21/03/2025 [RAQUEL SALES Aceito
recer.pdf 17:44:56 | LUPERINI

TCLE / Termos de |Termo_de Compromisso_para_Uso_de| 21/03/2025 |RAQUEL SALES Aceito

Assentimento / _Dados_Raquel_Luperini_assinado.pdf 17:44:09 |LUPERINI

Justificativa de

Auséncia

Projeto Detalhado / | Projeto_detalhado_submissao_plataform| 21/03/2025 [RAQUEL SALES Aceito

Brochura a_brasil.pdf 17:44:02 |LUPERINI

Investigador

Outros SISBIO_doc_concedido_Raquel_Luperi | 14/03/2025 [RAQUEL SALES Aceito
ni.pdf 13:18:52 LUPERINI

Outros Roteiro_de_entrevista_membros_ CONP| 14/01/2025 |RAQUEL SALES Aceito
ARNA.pdf 15:58:12 | LUPERINI

Outros Roteiro_de_entrevista_gestores ICMBio| 14/01/2025 |RAQUEL SALES Aceito
.pdf 15:57:36 | LUPERINI

Folha de Rosto folhaDeRosto_ RAQUEL_LUPERINI_ass| 14/01/2025 |RAQUEL SALES Aceito
inado.pdf 15:52:50 | LUPERINI

Situacao do Parecer:

Aprovado

Necessita Apreciacdo da CONEP:

Nao

Endereco:
Bairro: Urca
UF: RJ

Telefone:

Municipio:
(21)2542-7796

Av. Pasteur, 296 subsolo da Escola de Nutricdo

CEP: 22.290-240
RIO DE JANEIRO

E-mail:

cep@unirio.br

Péagina 06 de 07




UNIVERSIDADE FEDERAL DO
ESTADO DO RIO DE JANEIRO - W"“‘
UNIRIO

Continuagéo do Parecer: 7.477.865

RIO DE JANEIRO, 31 de Margo de 2025

Assinado por:
Luciana Silva Ferreira
(Coordenador(a))
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Ic"mio' Sistema de Autorizacdo e Informagédo em Biodiversidade - SISBIO
MMA
Autorizacdo para atividades com finalidade cientifica
Namero: 93400-2 | Data da Emisséo: 05/03/2025 10:38:23 Validade*: 11/06/2025

De acordo com o art. 31 da Portaria ICMBio n° 748/2022, esta autorizagdo possui vigéncia equivalente ao previsto no cronograma
de atividades do projeto e validade de um ano, devendo ser revalidada anualmente, através da apresentacdo do relatério anual de
atividades, no prazo de até 30 dias apds o aniversario de sua emissédo.

Dados do titular

Nome: RAQUEL SALES LUPERINI CPF: 463.929.038-10

Titulo do Projeto: Solicitagdo de Autorizagdo para Pesquisa: Controle Social na Construcéo de Encargos Acessorios no Parque
Nacional de Jericoacoara
Orientadoras: Eloise Botelho - UNIRIO e Clara Lemos - UERJ

Nome da Instituicdo: Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro CNPJ: 34.023.077/0001-07

Cronograma de atividades

# |Descricéo da atividade Inicio (més/ano) Fim (més/ano)
1 |Pesquisa de Campo (Realizacdo de entrevistas semiestruturadas) 02/2025 03/2025
2 | Divulgagao dos resultados (estimativa do prazo de defesa) 04/2025 04/2025

Observacfes e ressalvas

1 Todos os membros da equipe de pesquisa devem estar cientes das recomendagdes e boas praticas a serem seguidas neste momento de emergéncia zoossanitaria no Brasil devido a

gripe aviaria. Informe-se na pagina do CEMAVE na Internet: https://www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/centros-de-pesquisa/cemave/destaques/gripe-aviaria/gripe-aviaria-1.

2 Esta autorizagdo NAO exime o pesquisador titular e os membros de sua equipe da necessidade de atender as exigéncias e obter as autorizagdes previstas em outros instrumentos

legais relativos ao registro de agrotéxicos (Lei n® 7.802, de 11 de julho de 1989, Decreto n° 4.074, de 4 de janeiro de 2002, entre outros).

3 Esta autorizagdo NAO exime o pesquisador titular e os membros de sua equipe da necessidade de atender as exigéncias e obter as autorizagdes previstas em outros instrumentos

legais relativos ao registro de agrotoxicos (Lei n® 7.802, de 11 de julho de 1989, Decreto n° 4.074, de 4 de janeiro de 2002, entre outros).

4 Este documento n&o dispensa o cumprimento da Lei n® 13.123/2015, que dispde sobre o acesso ao patrimdnio genético, sobre a protecédo e o acesso ao conhecimento tradicional

associado e sobre a reparticdo de beneficios para conservacgéo e uso sustentavel da biodiversidade.

5 As atividades de campo exercidas por pessoa natural ou juridica estrangeira, em todo o territério nacional, que impliquem o deslocamento de recursos humanos e materiais, tendo por objeto
coletar dados, materiais, espécimes biolégicos e minerais, pecas integrantes da cultura nativa e cultura popular, presente e passada, obtidos por meio de recursos e técnicas que se

destinem ao estudo, a difusdo ou a pesquisa, estao sujeitas a autorizacéo do Ministério de Ciéncia e Tecnologia (Decreto n° 98.830, de 15/01/90).

6 Esta autorizagdo NAO exime o pesquisador titular e os membros de sua equipe da necessidade de obter as anuéncias previstas em outros instrumentos legais, bem como do
consentimento do responsavel pela area, publica ou privada, onde seré realizada a atividade, inclusive do 6rgéo gestor de terra indigena, da unidade de conservagéo estadual,
distrital ou municipal, ou do proprietario, arrendatario, posseiro ou morador de area dentro dos limites de unidade de conservacéo federal cujo processo de regularizagao fundiaria

encontra-se em curso.

7 Este documento somente poderd ser utilizado para os fins previstos na Portaria N°748/2022, no que especifica esta Autorizagéo, ndo podendo ser utilizado para fins comerciais,

industriais ou esportivos. O material biolégico coletado devera ser utilizado para atividades cientificas ou didaticas no ambito do ensino superior.

8 O titular de licenga ou autorizag@o e os membros da sua equipe dever&o optar por métodos de coleta e instrumentos de captura direcionados, sempre que possivel, ao grupo
taxondmico de interesse, evitando a morte ou dano significativo a outros grupos; e empregar esforgo de coleta ou captura que ndo comprometa a viabilidade de populagdes do grupo

taxondmico de interesse em condig&o in situ.

9 O titular de autorizagéo ou de licenga permanente, assim como os membros de sua equipe, quando da violagédo do disposto nesta portaria ou em legislagdo vigente, ou quando da
inadequacédo, omisséo ou falsa descrigcédo de informagdes relevantes que subsidiaram a expedicéo do ato, pode, mediante decisdo motivada, ter a autorizagéo ou licenga

suspensa ou cassada pelo Instituto Chico Mendes, por meio da Coordenacéo Gestora do Sishio, e esta sujeito as sancdes previstas na legislacéo vigente.

10 | Em caso de pesquisa em UNIDADE DE CONSERVAGAO, o pesquisador titular desta autorizagdo devera contactar a administragéo da unidade a fim de CONFIRMAR AS DATAS das

expedi¢des, as condicdes para realizagao das coletas e de uso da infraestrutura da unidade.

11 | Caso seja identificada a ocorréncia de espécie exdtica dentro ou no entorno de UNIDADE DE CONSERVAGAO FEDERAL, além de descrever no relatério de atividades, o pesquisador

deve informar a equipe gestora com maior brevidade possivel.

Este documento foi expedido com base na Instrugdo Normativa n°® Portaria ICMBio n® 748/2022. Através do codigo de autenticacéo
abaixo, qualquer cidadédo podera verificar a autenticidade ou regularidade deste documento, por meio da pagina do Sishio/ICMBio na Internet
(www.icmbio.gov.br/sisbio).
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Nome: RAQUEL SALES LUPERINI CPF: 463.929.038-10

Titulo do Projeto: Solicitagdo de Autorizagdo para Pesquisa: Controle Social na Construcéo de Encargos Acessorios no Parque
Nacional de Jericoacoara
Orientadoras: Eloise Botelho - UNIRIO e Clara Lemos - UERJ

Nome da Instituicdo: Universidade Federal do Estado do Rio de Janeiro CNPJ: 34.023.077/0001-07

Outras ressalvas

| 1 | PARNA Jericoacoara

Locais onde as atividades de campo serdo executadas

# |Descricéo do local Municipio-UF Bioma Caverna? Tipo

1 [Parque Nacional de Jericoacoara CE Caatinga Nao Dentro de UC Federal
Atividades

# |Atividade Grupo de Atividade

1 |Pesquisa socioambiental em UC federal Dentro de UC Federal

Este documento foi expedido com base na Instrugdo Normativa n°® Portaria ICMBio n® 748/2022. Através do codigo de autenticacéo
abaixo, qualquer cidadédo podera verificar a autenticidade ou regularidade deste documento, por meio da pagina do Sishio/ICMBio na Internet
(www.icmbio.gov.br/sisbio).
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Registro de coleta imprevista de material biolégico

De acordo com Portaria ICMBIO N° 748, Art. 24. A coleta imprevista de amostras bioldgicas, espécimes ou de material abiético
em unidades de conservacdo e cavernas, ndo contemplados na autorizacdo ou na licenca permanente, deve ser
imediatamente anotada em campo especifico do documento.

Taxon* Qtde. Tipo de Amostra Qtde. Data

* |dentificar o espécime do nivel taxonémico possivel.
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1.INTRODUCAO

Esta cartilha € um produto técnico resultante da
pesquisa de Raquel Sales Luperini, intitulada
“Concessao de servicos de apoio a visitacdo no
Parque Nacional de Jericoacoara - analise do
controle social nos encargos acessorios”, orientada
pela Pofa. Dra Eloise Silveira Botelho e coorientagao
da Pofa. Dra. Clara Carvalho de Lemos. O estudo
aborda sobre a clausula de encargos acessorios
da concessao de servicos de apoio a visitacao no
Parque Nacional de Jericoacoara (PNJ), na
perspectiva de instrumentos do controle social.

Concebida como uma forma de devolutiva da
pesquisa para a sociedade, tem como objetivo
principal informar e direcionar o0s 0rgaos
responsaveis para uma gestdo mais eficiente e
participativa dos recursos destinados a conservacgao
e gestao do PNJ.

O conteudo aqui apresentado € baseado nas
referéncias utilizadas na pesquisa, que incluiu
pesquisa documental e bibliografica,
complementado por informacdes obtidas por meio do
estudo exploratorio, com observacao participante e
entrevistas semiestruturadas com atores sociais.

A pesquisa se insere no contexto de expansao das
discussbes sobre a implementacido de parcerias
publico-privadas em unidades de conservagao, com
foco nas concessdes (Silva, G. G. L. 2025, Betti, P.
2024, Moro. C. C. 2024, Opap, 2020, Rodrigues,
Abrucio, 2019).




Nesse cenario, o estudo busca analisar como
0S encargos acessorios, previstos no contrato
de concessao de servicos de apoio a
visitacdo no PNJ, sao idealizados e
articulados com as demandas da comunidade
do entorno.

A cartilha visa, portanto, contribuir para o
fortalecimento da participacdo social na
articulacao dos encargos acessorios e na
definicdo de prioridades para a aplicacao dos
recursos.






2. ENTENDENDO OS TERMOS TECNICOS
UNIDADE DE CONSERVACAO (UC):

Trata-se de um espaco delimitado pelo Poder Publico para proteger
recursos naturais importantes, com regras especificas de
conservacao e sob regime especial de administracao (art. 26;
SNUC, 2000).

PARQUE NACIONAL:

Unidade de conservacdo de protecdo integral, a nivel federal,
regidos pela Lei Federal n° 9.985, de 18 de julho de 2000, que
institui o SNUC.

Com o objetivo basico da preservacao de ecossistemas naturais de
grande relevancia ecoldgica e beleza cénica, possibilitando a
realizacdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de
atividades de educacao e interpretacdo ambiental, de recreacao em
contato com a natureza e de turismo ecoldgico.

CONCESSAO EM PARQUE NACIONAL:

Contrato pelo qual o ICMBio (6rgao gestor) delega a uma empresa,
por meio de licitagcdo, com prazo determinado, a responsabilidade
pela operacao de servigcos, areas ou instalacdbes de apoio a
visitacdo em unidades de conservagcao mediante cobranca dos
usuarios ou outra forma de remuneracdo (Portaria ICMBio n°
289/2021, art. 7°, XV; Lei n® 13.668/2018).



2. ENTENDENDO OS TERMOS TECNICOS
CONTROLE SOCIAL:

O controle social é expresso pelas diferentes formas de
participacao da sociedade no planejamento, implementacao e
monitoramento das politicas publicas. Ele se materializa por meio
de instrumentos como conselhos gestores, audiéncias publicas,
consultas e instrumentos de transparéncia. A nossa Constituicao
Federal de 1988 é a principal fonte de direitos e instrumentos de
controle social.

CONTROLE SOCIAL DAS PARCERIAS EM UCS:

Uma forma de a sociedade se envolver no processo de tomada de
decisdo sobre a gestdo de UCs. Ele permite que cidadaos e
organizagdes se informem, proponham contribuicbées, monitorem e
fiscalizem as acdes do Poder Publico (OPAP, Linha D’agua, 2023).

ENCARGOS ACESSORIOS:

Obrigacdes contratuais de custeio, em que o contrato especifica
"macrotemas” para o0s quais a concessionaria deve destinar uma
porcentagem de sua receita operacional bruta.

Um mecanismo de relacdo entre gestao publica, setor privado e
sociedade, e segundo o ICMBio (2024), criados para fomentar
areas estratégicas de equilibrio socioambiental, com iniciativas
voltadas para beneficio da populacdo do entorno do Parque e
conservacao ambiental.



2. ENTENDENDO OS TERMOS TECNICOS

MACROTEMAS:

Areas estratégicas pré-definidas no edital de concessdo que
direcionam a aplicagcao dos recursos dos encargos acessorios.

MOSAICO DE UCS:

O mosaico € a gestao integrada e participativa de um conjunto de
UCs, que estejam proximas, sobrepostas ou justapostas. Este
instrumento de gestdo integrada tem a finalidade de ampliar as
acoes de conservacao para além dos Ilimites das UCs,
compatibilizando a presenca da biodiversidade, a valorizagao da
sociodiversidade e o desenvolvimento sustentavel no contexto
regional (art. 26; SNUC, 2000).

PODER CONCEDENTE:

E quem “empresta” a area publica para que uma empresa privada
possa prestar servigos, mediante contrato. Nos Parques Nacionais,
o poder concedente é a Unido, representada pelo ICMBio, que é o
orgao federal responsavel por cuidar da gestao dessas areas.

MACROTEMAS??
MOSAICO?

al 2

CONTROLE SOCIAL?







3. O PARQUE NACIONAL DE JERICOACOARA

Diante da intensificacdo das atividades turisticas e da fragilidade
ambiental da regido, o Parque Nacional de Jericoacoara foi criado
em fevereiro de 2002, através de um Decreto Presidencial e com
redefinicdao de seus limites em junho de 2007, sendo uma unidade
de conservacao federal.

O parque abrange parcialmente os municipios de Camocim, Cruz e
Jijoca de Jericoacoara, no Estado do Ceara (figura 01).

LOCALIZACAO DO PARQUE NACIONAL DE JERICOACOARA
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O Parque Nacional de Jericoacoara esta entre os 75 parques
nacionais que o Brasil possui, inserido no ecossistema Marinho-
Costeiro, possuindo grande relevancia ecoldgica, tanto para a
manutencdo do ciclo de vida de diversas espécies quanto para o
suporte a atividades humanas, como a pesca e o turismo (ICMBio,
2021).

Sua paisagem é composta por praias arenosas, enseadas, costdes
rochosos, areas de restinga, manguezais, campos de dunas fixas e
moveis, além de serrotes de formacdo dunar estabilizados por
vegetacdo que apresenta elementos caracteristicos da Caatinga. As
lagoas interdunares s&o outro componente essencial desse
ambiente. As dunas fixas e modveis de Jericoacoara desempenham
um papel fundamental na recarga dos aquiferos regionais, uma vez
que a agua das chuvas se infiltra na areia e € armazenada no
subsolo. As dunas moveis, em particular, deslocam-se em direcao
ao mar devido a acao dos ventos, com um avanc¢o estimado entre
10 e 30 metros por ano. Esse processo € mais evidente no segundo
semestre, periodo de maior intensidade dos ventos na regiao
(ICMBio, 2021; Molina, 2007).

E O NOME “JERICOACOARA”?!

De origem indigena, Jericoacoara € um territorio originalmente
ocupado pelo povo Tremembé. O nome Jericoacoara tem origem no
tupi-guarani, sendo formado pela juncdo dos termos yuruco
(buraco) e cuara (tartaruga), resultando na expressdo "buraco das
tartarugas". Segundo relatos de moradores mais antigos, a vila era
originalmente chamada de "Jacarequara", em referéncia a silhueta
do Serrote, que, visto do alto, assemelha-se a um jacaré deitado ao
sol (CCJ, s/d).



Com passado indigena, transformou-se em uma pequena
comunidade de pescadores e crocheteiras. Atualmente, o
crescimento do turismo na regidao tem resultado mudangas nao
apenas na paisagem local, mas também no modo de vida da
comunidade residente.

Destaque para a paisagem natural, com a Pedra Furada e o
Serrote, que abriga o farol e € o ponto culminante do Parque

Nacional de Jericoacoara.

FONTE: PAGINA @FILMONDA_ NO
INSTAGRAM. 2024

FONTE:@VAIVENDO,ARTE NO
INSTAGRAM. 2009

FONTE:@MUNDOJERI_CROCHET
NO INSTAGRAM. 2019 m



Além das singulares formac¢des rochosas e dunas, Jericoacoara €&
um destino popular para esportes nauticos, como surf com
longboard, kitesurf e windsurf, que atraem competidores e
apreciadores dos esportes, além de eventos e campeonatos que
ressalta sua relevancia no cenario esportivo nacional (VisitBrasil,
2024).

Os visitantes também aproveitam de passeios de buggy,
quadriciclos e carros 4x4, explorando os diversos pontos turisticos
nos arredores, como banho na Lagoa do Paraiso que possui aguas
cristalinas e o passeio ao Mangue Seco, uma area de manguezal
situada no municipio de Camocim (ICMBio, s/d). Com sua
geografia peculiar, que permite a contemplacdo do nascer e do pér
do sol e da lua sobre o mar, Jericoacoara € um lugar que combina
belezas naturais com um ambiente propicio para a pratica de
atividades ao ar livre.

FONTE: ARQUIVO PESSOAL

=

FONTE: VISITBRASIL. 2024






4. CONTEXTO DA CONCESSAO VIGENTE NO PNJ

Abaixo uma linha do tempo com o processo
de planejamento e recente implementacao do
contrato de concessao de servicos de apoio

a visitacao no PNJ.
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A concessao no parque foi feita por meio de
leilao, com o critério de maior valor de
outorga (ou seja, quem oferecesse mais
dinheiro). O consoércio vencedor &€ formado
por duas empresas que ja atuam na gestao
de parques no Brasil: Grupo Cataratas S.A.
e Urbia Parques, reunidas na empresa Urbia
Cataratas Jericoacoara.

E importante lembrar que o contrato de
concessiao € um documento complexo e
robusto, O que pode dificultar a
compreensao e analise adequada por parte
da populagdo em geral. Com uma
quantidade significativa de itens e clausulas,
o contrato pode dar a impressao de que tudo
funcionara perfeitamente, sem considerar os
desafios praticos e operacionais de
implementacao. Essa complexidade pode
gerar preocupacdes quanto a transparéncia
e eficacia do processo, especialmente se
ndao houver uma divulgagao assertiva e
acessivel das informacdes para a sociedade.







5. 0 QUE SAO OS ENCARGOS ACESSORIOS - NO CONTEXTO DO

PARQUE NACIONAL DE JERICOACOARA?

A interpretacao literal de “acessorios” pode sugerir uma condigao
secundaria e de menor importancia, mas sao obrigacoes
contratuais de custeio, destinado a projetos e agbes que nao sao
vinculados as outras obrigacdes ja previstas em contrato.

Abordo na minha pesquisa a interpretacao dos encargos
acessorios como uma reparticao de beneficios dessa parceria,
para o Parque e para comunidades do entorno.

Esses encargos sdao uma forma de garantir que os beneficios
gerados pelo Parque retornem para a conservacg¢ao da UC e para as
comunidades, alinhados ao Plano de Manejo do PNJ.

Os encargos acessorios assumem, assim, um papel de importancia
estratégica no ambito do contrato, contudo, faz-se imperativo um
processo de monitoramento e fiscalizacdo para assegurar a efetiva
implementacao das agdes previstas.




A. PARA ONDE VAI ESSE DINHEIRO? — OS MACROTEMAS

de Jericoacoara foram pré-estipulados 08

No Parque Nacional

Macrotemas, descritos na clausula 12 do contrato da parceria.

12.1.1.
APOIO AS AGCOES DE
EDUCAGAO, COMUNICAGAO E
INTERPRETAGCAO AMBIENTAL

12.1.2.
APOIO A PROJETOS DE
INTEGRAGAO COM O ENTORNO

12.1.3.
APOIO AO PLANOE A
PROJETOS DE PESQUISA

12.1.4.
APOIO AS AGOES DE MANEJO
DE ESPECIES

12.1.5.
APOIO AS AGOES DE
MONITORAMENTO

12.1.6.
APOIO AO PROGRAMA DE
VOLUNTARIADO

12.1.7.
APOIO AS AGOES DE
TRANSPORTE DE MORADORES
E TRABALHADORES

12.1.8.
APOIO AS AGOES DE
DIVULGAGAO INSTITUCIONAL
DO PNJ

APOIO A PROJETOS DE EDUCAGAO SOCIOAMBIENTAL,
EDUCAGAO FORMAL E NAO FORMAL, DESENVOLVIMENTO E
IMPLEMENTAGAO DO PROGRAMA DE INTERPRETAGAO
AMBIENTAL DO PNJ.

ACOES DE CONSERVAGAO NO ENTORNO DO PNJ,
FORTALECIMENTO DE CADEIAS PRODUTIVAS, FORNECEDORES
DE PRODUTOS/SERVIGOS, INICIATIVAS DE TURISMO,
CAPACITAGAO DA COMUNIDADE DO ENTORNO.

IABILIZAGAO DE PROJETOS DE PESQUISA PRIORITARIOS
DA UNIDADE DE CONSERVAGAO CONFORME O PLANO DE
PESQUISA DO PNJ, CONTRIBUINDO PARA O
DESENVOLVIMENTO DE ESTUDOS E COMPARTILHAMENTO
DE RESULTADOS.

CONTROLE DE ESPECIES EXOTICAS INVASORAS, GESTAO DE
CONFLITOS FAUNA-VISITACAO, ACOES DE RESTAURACAO DE
ECOSSISTEMAS.

MONITORAMENTO AMBIENTAL (QUALIDADE DA AGUA,
RESTAURACAO DE ECOSSISTEMAS), BIODIVERSIDADE, AMEAGAS
(DETECCAO DE ILICITOS), IMPACTOS DA VISITAGAO.

PLANEJAMENTO, GESTAO E EXECUGAO DO PROGRAMA DE
VOLUNTARIADO VINCULADO AO PROGRAMA NACIONAL DE
VOLUNTARIADO EM UNIDADES DE CONSERVAGAO DO ICMBIO.

ORDENAMENTO DO TRANSPORTE PARA MORADORES E
TRABALHADORES QUE ACESSAM A VILA DE JERICOACOARA,
INCLUINDO CUSTEIO DE VEICULOS E ESTRUTURA LOGISTICA.

PROMOGCAO E DIVULGAGAO DO PNJ E DA MACRORREGIAO COMO
DESTINO TURISTICO.




B. COMO E FEITA A DIVISAO DO RECURSO?

No ambito do Parque Nacional de Jericoacoara, segundo o contrato,
o financiamento dos encargos acessorios ocorre da seguinte forma:

6 PERCENTUAL DEFINIDO

- 5% da receita operacional bruta - ou seja, de todo o dinheiro
que a concessionaria recebe com suas operacdes, antes de
descontar despesas - da concessionaria € separado para
custear os macrotemas descritos na clausula.

- A cada 12 meses, a partir da data de eficacia do contrato - ou
seja, quando o contrato passa a valer oficialmente e a
concessionaria comeca a iniciar a prestacido de servigcos e a
arrecadar receita - a concessionaria deve separar esses
recursos e utiliza-los conforme as acdes previstas.

© DISTRIBUICAO DOS RECURSOS

« No minimo 25% desse valor deve ser destinado a projetos de
integragdo com o entorno (macrotema 12.1.2) e 25% para
organizacao do transporte dos moradores e trabalhadores da
Vila de Jericoacoara (macrotema 12.1.7).

- O restante sera distribuido para os outros projetos que serao
definidos.

L PRAZO DE USO

« Os recursos devem ser utilizados em até 36 meses apds sua
separacao.

« Se ndo forem usados nesse periodo — o dinheiro retorna para o
cofre do governo federal, chamado de Conta Unica da Uni3o.



C. QUEM DECIDE COMO OS RECURSOS SAO USADOS?

Uma portaria normativa sobre os encargos acessorios esta em

' elaboracdo e passou por consulta publica entre 4/10/2024 e
4/11/2024. Até a publicacdo deste material, a portaria ainda nao
havia sido publicada.

Considerando o que estad no contrato, um Plano de Aplicacao
devera ser elaborado pelo ICMBio e enviado para a Concessionaria
implementar.
Quem participa da proposta de destinacao dos recursos:
« Os valores das subclausulas 12.1.1, 12.1.3, 12.1.4, 12.1.5 e
12.1.6 podem ter sua destinacao proposta por:
= Concessionaria,
= |CMBio (Poder Concedente),
= Conselho Consultivo do PNJ.
- J& o0s recursos das subclausulas 12.1.2 e 12.1.8 podem ser
propostos por:
= Concessionaria,
= |CMBio (Poder Concedente).

ENTRETANTO, RESSALTO QUE A PARTICIPAGAO DA
COMUNIDADE E ESSENCIAL EM TODAS AS ETAPAS!

ACOMPANHE E PROPONHA IDEIAS NO CONSELHO GESTOR
CONSULTIVO. PARTICIPE DE REUNIOES ABERTAS E
CONSULTAS PUBLICAS.




D. O QUE JA ESTA EM DISCUSSAO?

Embora a aplicacdo pratica dos encargos acessoérios ainda careca
de clareza, esses recursos sao percebidos na pesquisa como uma
ferramenta com potencial de beneficios para a comunidade. No caso
do PNJ, com base na analise documental estudada, expectativas
em relacdo aos encargos acessorios foram estabelecidas entre
ICMBio e 6rgaos municipais e estadual, indicando uma destinacao
pré-definida para:

% Mosaico Jericoacoara - « Macrotema 12.1.1
? Composto por:
- Parque Nacional de Jericoacoara;
- APA Estadual da Lagoa de Jijoca;
« APA Municipal da Tatajuba.

¥ Transporte Local - « Macrotema 12.1.7
« Apoio ao deslocamento de moradores e trabalhadores da Vila
de Jericoacoara.

Isso evidencia que o poder publico, em diferentes instancias
administrativas, tem planos para os recursos provenientes dos
encargos acessorios.

Entretanto, ndo s&o planos unicos, ha espaco para novas
propostas, em todos o0s macrotemas, e que contem com a
participacao da comunidade em toda a articulacao.

NA RECENTE IMPLEMENTAGAO DO CONTRATO DE CONCESSAO, COM DESDOBRAMENTOS
RECENTES, INCLUINDO O ADIAMENTO E A SUSPENSAO JUDICIAL DA COBRANGA DE
INGRESSOS, O PNJ VIVE UM CENARIO DE INCERTEZAS QUANTO AOS DESDOBRAMENTOS
JURIDICOS FUTUROS.

ENTRETANTO, SE ESTA DIANTE DA OPORTUNIDADE DE PLANEJAR A ARTICULAGAO DO
MECANISMO DE 'ENCARGOS ACESSORIOS' E DE PROMOVER A REFLEXAO SOBRE O
FORTALECIMENTO DO CONTROLE SOCIAL.







6. INSTRUMENTOS DE CONTROLE SOCIAL

O relatoério técnico de Moro, OPAP e Instituto Linha D agua sobre
controle social em parcerias para apoio ao uso publico em unidades
de conservacao (2022) e o material informativo sobre controle
social em parcerias para apoio ao uso publico em unidades de
conservacao, na pratica, produzido por OPAP e Instituto Linha
D’Agua (2023) foram utilizados para embasamento desta sesséo.
Sado publicacbes muito ricas de informacdes, vale a leitura
complementar!

O controle exercido pela sociedade é elemento de fundamental
importancia ao estimulo de praticas corretas pelos atores sociais,
e, assim, é instrumento inibidor de desvios e abusos no trato da
coisa publica, além de propiciador da inclusdo social (Secchin,
2008).

Ele é exercido por meio de instrumentos, permitindo que a
sociedade participe diretamente ou por representagcdo na
formulacdo, execucao, fiscalizacdo e monitoramento de politicas
publicas.

Esta cartilha apresenta instrumentos mais diretamente relacionados
ao controle de politicas publicas em areas protegidas, com foco
especial nas unidades de conservacao e, em particular, nos
encargos acessorios previstos no contrato de parceria com a
iniciativa privada.

Vale destacar que este estudo ndo pretende abranger
exaustivamente o tema, podendo haver outros instrumentos de
controle social que nao foram incluidos neste material.




6. INSTRUMENTOS DE CONTROLE SOCIAL

A) ACESSO A INFORMACAO

O que é: Todo cidadao tem direito de acessar informacdes sobre

estudos, relatéorios e dados que ajudam o Poder Publico a tomar

decisdes sobre a concessao.

Como obter essas informacodes:

ICMBIO E DADOS ABERTOS: estudos e relatérios publicos;
CONCESSIONARIA: relatério anual sobre a aplicacdo dos
recursos,;

DIARIOS OFICIAIS: publicacdes legais sobre o contrato;

LEI DE ACESSO A INFORMACAO (LAIl): solicitagdes via
Servico de Informacg¢ao ao Cidadao.

OPAP (Observatério de Parcerias em Areas Protegidas):
para acessar pesquisas e projetos que estudam o
monitoramento os resultados das parcerias.

B) VIAS DE PARTICIPACAO

O que é: Formas de a sociedade civil participar da gestao da

unidade.

Principais ferramentas:

CONSELHO GESTOR: decisdes e acompanhamento.
CAMARAS TEMATICAS: discussdo de assuntos especificos.

. AUDIENCIA PUBLICA: debate com a sociedade.

CONSULTA PUBLICA: opinides e sugestdes da populagio.



C)ACESSO A JUSTICA
O que é: Instrumentos legais para proteger direitos e

responsabilizar 6rgdo gestor e/ou concessionaria.

Principais ferramentas:
- ACAO POPULAR;
- ACAO CIVIL PUBLICA (ACP);
- DENUNCIA AO MINISTERIO PUBLICO.

D)FORMAS DE MEDIACAO DE CONFLITOS
O que é: Formas de resolver problemas durante a parceria sem
recorrer imediatamente a Justica.

Principais ferramentas:
- OUVIDORIAS: espaco para receber sugestdes e reclamacdes
de usuarios.
- MEDIACAO E CONCILIACAO:
o Mediacéo: facilita o dialogo, sem propor solucdes.
o Conciliagao: pode sugerir acordos.
- Se nao houver acordo: recorrer ao Judiciario (veja item C).



E) PRESTACAO DE CONTAS

O que é: Garantir transparéncia e fiscalizacdo sobre o uso dos
recursos.

Principais ferramentas:

- DENUNCIAS E CONTROLE INTERNO: CFAC (Comissao de
Fiscalizagcdo e Acompanhamento de Contratos) pode convocar
reunidbes com usuarios.

- TRIBUNAL DE CONTAS: analise dos gastos e relatoérios.

. COMISSAO DE MONITORAMENTO E AVALIAGAO: pode
incluir membros do conselho gestor.

- PARTICIPACAO DOS USUARIOS: acompanhamento direto da
execugao dos servigos, com integrante de membros do
conselho gestor.



PARTICIPE!

O controle social é essencial para possibilitar que os recursos
dos encargos acessoérios sejam aplicados de forma transparente,
equitativa e eficiente, beneficiando a UC e a comunidade.

Vocé, como cidadao, tem direito e papel ativo: acompanhar,
sugerir, monitorar e colaborar para que as decisdes sobre o uso
dos recursos reflitam as necessidades da UC e de quem vive no
entorno.

A cartilha apresenta formas praticas de participacdo e
instrumentos de controle social, que permitem acompanhar o
planejamento, a execugcao e o monitoramento dos projetos.

Embora os recursos ainda nao estejam sendo arrecadados, a
disponibilizacdo dessas informacdes oferece uma base para o
planejamento participativo e para o exercicio do controle social
no PNJ.






7. CONTATOS E RECURSOS ADICIONAIS:

CONTATO DO ORGAO GESTOR DO PARQUE:

Parna Jericoacoara — ICMBio

Telefone: (61)2028-9833

E-mail: parnajericoacoara.ce@icmbio.gov.br
Site: https://bit.ly/parnajericoacoara

Endereco: R. da Igreja, 221 - Vila de Jericoacoara, Jijoca de
Jericoacoara - CE, 62598-973

DOCUMENTOS SOBRE A CONCESSAO NO PNJ:
& Acesse: bit.ly/jericoacoara-concessao

OBSERVATORIO DE PARCERIAS EM AREAS PROTEGIDAS
(OPAP)

Para acessar conhecimentos sobre parcerias em areas protegidas
por meio de pesquisas, ensino e projetos de extensao.

’Acesse: https://www.opap.com.br



https://bit.ly/parnajericoacoara
https://bit.ly/jericoacoaraconcessao
https://www.opap.com.br/

IMAGENS ~ARTES~ UTILIZADAS NESTE MATERIAL

As imagens utilizadas nesta cartilha foram
cedidas com autorizacdo pelo artista plastico e
muralista Miguel de Paula, cearense
conhecido por suas criagbes que unem arte,
sustentabilidade e cultura popular. Algumas
das imagens sao fotografias de suas obras,
realizadas em espacos publicos, e foram
gentilmente enviadas pelo proprio artista.

Suas obras transformam espacos publicos em
paineis vibrantes de memoria e
conscientizacao ambiental.

Pela Vila de Jericoacoara, € possivel encontrar
muitos murais pintados por Miguel de Paula.
Rede social Instagram: @migueldepaulaarte

FONTE: ARQUIVO PESSOAL m



IMAGENS ~ARTES~ UTILIZADAS NESTE MATERIAL

Titulo da obra m Pagina na cartilha

Princesa do Serrote - 1° versao

Forrd - recorte do mural linha do
tempo Jeri

A vida ainda pulsa

Princesa do Serrote - 2° verséo
Mutacao: os barcos viram pipas
Fusao: homem-peixe

Dois amores

2021

2023

2018
2023
2022
2022
2022

Capa; pag.25
pag.01; 02; 03

pag.05
pag. 10; 26
pag.11; 12; 13
pag.14; 19
pag.21; 24
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