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Auditoria Coordenada em Areas Protegidas da América Latinal

A auditoria que da base a este conteudo técnico foi realizada com o objetivo de verificar as a¢Ges
governamentais responsaveis pela implementacdo das politicas de conservacdo da biodiversidade,
mais especificamente relacionadas a gestdo de areas protegidas. Foi avaliada a existéncia das
condi¢Bes normativas, institucionais e operacionais necessarias para que esses espacos alcancem os
objetivos para os quais foram criados, identificando fragilidades e oportunidades de melhoria, bem
como boas praticas que contribuam para o aperfeicoamento da gestao.

A auditoria contou com a participacdo de 12 paises, onde foram avaliadas 1120 areas protegidas da
Ameérica Latina. O relatdrio final desta auditoria foi originalmente publicado este ano pelo Tribunal de
Contas da Unido (TCU) e tem como autores: Carlos Eduardo Lustosa da Costa, Hugo Chudyson Araujo
Freire, Dashiell Velasque da Costa, Marcelo Orlandi Ribeiro, Fernando Antonio Dorna Magalhdes e
Junnius Marques Arifa.
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Porque o Semeia escolheu este material?

A criacdo de dreas protegidas é umas das principais estratégias de conservacgdo da biodiversidade do
mundo. No entanto, nem sempre essa politica estd acompanhada das condi¢cbes necessdrias a
implementagdo e a consolidag¢do desses territorios. O trabalho do Tribunal de Contas da Unido (TCU)
traca um panorama comparativo internacional que consideramos extremamente relevante para a
andlise da implementacdo desses espacos na América Latina. Acompanhar iniciativas como essa, do
TCU, complementa nosso conhecimento acerca da realidade dos parques brasileiros e consideramos
que é um aprendizado de grande valor para aqueles interessados em entender mais sobre os nds que
juntos precisamos desatar para que o potencial dessas dreas seja alcangado.

kK k

A auditoria do TCU em parceria com drgéos de outros paises latino-americanos teve como objetivo
analisar as agées governamentais responsdveis pela implementagdo das politicas de conservagdo da
biodiversidade em nivel federal, mais especificamente relacionadas a gestdo das dreas protegidas (AP).
Foi avaliado se existem as condi¢bes normativas, institucionais e operacionais necessdrias para que as
AP alcancem os objetivos para os quais foram criadas. Buscou-se também identificar fragilidades e
oportunidades de melhoria, bem como boas prdticas que contribuam para o aperfeicoamento da
gestdo dessas unidades.

A auditoria coordenada foi dividida em duas etapas: uma relativa a fase nacional (brasileira) e outra a
internacional. No Brasil, as dreas protegidas avaliadas foram as unidades de conservagdo (UC) e, para
fins de adaptagdo do trabalho G nomenclatura internacional, o TCU adota o termo dreas protegidas
como sinénimo de unidades de conservacdo.

% %k %k %

1 BRASIL, Governo Federal. Tribunal de Contas da Unido (TCU), “Auditoria Coordenada em dreas protegidas da
Ameérica Latina”. Brasilia: 2015.
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Porque a auditoria foi realizada?

O Brasil é signatario da Convengao das Nagdes Unidades sobre Diversidade Bioldgica (CDB).
Segundo essa convenc¢do, o estabelecimento de um sistema de areas protegidas é medida
fundamental para a conservacgao in situ e para combater a perda de biodiversidade. Desde 2002, os
esforcos para atingir os objetivos e garantir o cumprimento da CDB sdao acompanhados por metas
acordadas entre os paises signatarios. Em 2010, foi negociado um conjunto de metas para guiarem os
esforgos no periodo de 2011 a 2020 — sdo as Metas de Aichi.

A décima primeira Meta de Aichi dispGe que:

Até 2020, pelo menos 17% de dreas terrestres e de dguas continentais e 10% de
dreas marinhas e costeiras, especialmente dreas de especial importédncia para
biodiversidade e servicos ecossistémicos, terdo sido conservados por meio de
sistemas de dreas protegidas geridas de maneira efetiva e equitativa,
ecologicamente representativas e satisfatoriamente interligadas e por outras
medidas espaciais de conservagdo, e integradas em paisagens terrestres e marinhas
mais amplas.?

A meta impde percentuais de estabelecimento de dreas protegidas, mas também define que
essas areas devem ser “geridas de maneira efetiva”, de modo que é imprescindivel uma boa gestao,
aliada a uma efetiva governanca, para que os objetivos previstos para cada uma dessas dreas sejam
atingidos.

Em 2014, o TCU identificou a oportunidade de expandir para outros paises a Metodologia de
Avaliagdo da Implementagdo e da Gestdo de Areas Protegidas (Indimapa)?, ferramenta desenvolvida
pelo TCU em 2013 para uma auditoria coordenada das unidades de conserva¢do do bioma Amazo6nia
que, por meio de indicadores e indices, classifica as UC em niveis de implementagao e de gestdo,
relacionadas a essa “gestdo de maneira efetiva”.

Com o propdsito de obter um diagndstico das AP no continente latino-americano, o TCU,
juntamente com drgdos fiscalizadores de 11 outros paises do continente, auditou de maneira
coordenada e padronizada 1.120 areas protegidas na América Latina. Participaram deste trabalho
coordenado internacional os seguintes paises: Argentina, Bolivia, Brasil, Colémbia, Costa Rica, El
Salvador, Equador, Honduras, México, Paraguai, Peru e Venezuela. No Brasil, além do ja analisado
bioma Amaz6nia, o TCU avaliou, em 2014, as unidades de conservacdo federais dos demais biomas
brasileiros (caatinga, cerrado, mata atlantica, pampa e pantanal), totalizando 453 areas brasileiras (313
federais* mais 140 estaduais do bioma Amazénia).

2 Metas de Aichi, objetivo estratégico C, Meta 11.

3 Em outro resumo técnico divulgado pelo Semeia, intitulado ‘Unidades de Conserva¢éo no bioma Amazénia’,
abordamos a auditoria coordenada realizada pelo TCU nas unidades de conservagado federais e estaduais do
bioma Amazonia. Para conhecer o trabalho, acesse nosso site www.semeia.org.br/resumos.

4 Atualmente existem 320 UC federais em todo o Brasil. E preciso mencionar, contudo, que sete unidades foram
criadas apds a realizagdo da etapa de execugdo da auditoria, mais precisamente em novembro de 2014, e,
portanto, ndo foram objeto da avaliagcao feita pelo TCU.
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Como a auditoria foi realizada?

Na fiscalizacdo, foi utilizada a Metodologia de Avaliacdo da Implementacdo e da Gestdo de
Areas Protegidas (Indimapa), que classifica as AP em trés niveis de implementagdo e de gestdo:
vermelho, amarelo e verde. Os resultados sdo visualizados por meio de mapas georreferenciados,
permitindo tanto uma avaliacdo do sistema, quanto uma analise individualizada das areas analisadas.

Segundo o TCU, o mapa tem trés propdsitos principais: servir como instrumento de diagndstico
individualizado por AP; ser um mecanismo de comunicacao dos resultados da auditoria; e possibilitar
um acompanhamento da implementacdo e da gestao das AP ao longo do tempo. De forma resumida,
o Indimapa é elaborado a partir de indices e indicadores de implementacdo e de gestdao de cada uma
das 1.120 unidades avaliadas. Os gestores das areas sao a principal fonte de informacao.

A avaliagdo é composta por até 13 indicadores, que estdo destacados na figura 1 e sdo relativos
a implementacdo e a gestdo aplicaveis a cada AP. O mapa também traz um indice de implementacao,
gue é o resultado da média de todos os indicadores aplicados. Cabe ressaltar que, segundo o relatério
da auditoria, os indicadores foram criados tendo em vista uma aplicabilidade geral. Contudo, devido
as caracteristicas singulares de cada area protegida, alguns ndo sdo aplicdveis a algumas delas, ou seja,
nem todos os territérios sdo avaliados pelos 13 aspectos.

Os indicadores, compostos por 3 requisitos cada, sdo medidos em escalas que variam de zero
a trés pontos. Um ponto é atribuido a cada requisito atendido por determinada area. Atendidos os 3
requisitos, a AP recebe a pontua¢do maxima (3 pontos) e considera-se que aquela unidade atingiu,
naquele aspecto, a situacdo esperada. Se nenhum dos requisitos é preenchido, a AP recebe pontuacao
zero, o que significa nenhum avanco na sua implementacdo. Os resultados sdo, entdo, dispostos em
um gréfico de radar. Para cada indicador, hd um eixo que mostra a nota da drea naquele tema.®

O que foi constatado?

Como exposto anteriormente, a Meta 11 de Aichi prevé objetivos quantitativos e qualitativos
para os governos nacionais alcangarem até 2020. A parte quantitativa do acordo estabelece que 17%
das areas continentais e 10% das dreas marinhas e costeiras de cada pais signatario devem ser
conservadas por meio de areas protegidas. A auditoria coordenada realizada nas areas protegidas da
América Latina encontrou que os 12 paises latino-americanos participantes protegem, em média,
16,3% de seus territdrios continentais.

No caso do Brasil, verifica-se uma posicdo confortavel em relacdo a meta de AP terrestres, com
17,2% da area continental protegida. Contudo, o grau de prote¢do por bioma, calculado pela razdo
entre a area protegida por unidades de conservacao e a area total do bioma, é bastante dispar entre
os biomas brasileiros. Com exce¢do da Amazonia, que conta com 26,6% do territério protegido por UC,
os demais biomas brasileiros estao distantes da meta estabelecida de 17% do territério. A meta para
as areas marinhas e costeiras define que 10% delas devem ser protegidas através de AP. No Brasil,
somente 1,5% da area marinha nacional esta protegida.®

5> Para maiores detalhes sobre a metodologia usada, assim como os requisitos de cada um dos 13 indicadores e
o questionario utilizado, consulte o estudo original: BRASIL, Governo Federal. Tribunal de Contas da Unido (TCU),
“Auditoria Coordenada em dreas protegidas da América Latina”. Brasilia: 2015.

6 Para maiores detalhes sobre a situa¢3o atual do percentual do territério com areas protegidas, tanto por
bioma quanto dos 12 paises avaliados pela auditoria, consulte as tabelas 2 e 4 do estudo original: BRASIL,
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Como mencionado, para avaliar os aspectos qualitativos relacionados com a Meta 11 de Aichi
foi utilizada a metodologia Indimapa. A auditoria constatou que, no panorama latino-americano, 54%
das AP alcancam média implementac¢do (faixa amarela), 25% das areas encontram-se com baixa
implementacdo (faixa vermelha) e 21% possui alta implementacgao (faixa verde). Ja no Brasil, a maior
parte das AP, 68% delas, encontra-se na faixa de média implementag¢do, 17% encontram-se com baixa
implementacdo e 15% apresenta alta implementacao.

Ao comparar os resultados obtidos pelo Indimapa nas 453 unidades de conservacao brasileiras
com as pontuacdes obtidas pelas 667 areas protegidas dos demais paises latino-americanos, percebe-
se que o Brasil se encontra em desvantagem em varios indicadores, conforme demonstra a figura 2.

Figura 1 - Comparativo dos indicadores das 453 AP brasileiras e das AP da América Latina
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O relatério da auditoria analisa cada um dos 13 indicadores do Indimapa com maiores detalhes
e, para isso, ele se divide em trés grandes frentes: (i) aproveitamento do potencial econémico, social e
ambiental das dreas protegidas, que analisa tanto as questées de uso publico quanto o que diz respeito
a pesquisa e monitoramento da biodiversidade; (ii) condigdes fornecidas pelos governos para atender
as necessidades das dreas protegidas, que analisa a questdo do plano de manejo, os recursos
disponibilizados e o processo de consolidacdo territorial;, e a (iii) articulagdo entre atores locais,
governamentais e nGo governamentais para o alcance dos objetivos das dreas protegidas.

Governo Federal. Tribunal de Contas da Unido (TCU), “Auditoria Coordenada em dreas protegidas da América
Latina”, pp. 13-15. Brasilia: 2015.
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(i) Baixo aproveitamento do potencial econdmico, social e ambiental das areas
protegidas

O relatério do TCU divide a andlise dessa frente entre utilizacdo do potencial de uso publico’
da area protegida e da pesquisa e monitoramento da biodiversidade existente.

Em relacdo a utilizacdo do potencial de uso publico, das 1.120 AP auditadas, 337 sdo parques,
gue representam as principais atragdes turisticas de alguns paises analisados, devido a beleza cénica.
Entre os parques auditados, cerca de 30% ndo tém o potencial de uso publico aproveitado. A maioria
deles (83%) atesta ter dificuldades em disponibilizar infraestrutura adequada para visitantes, o que
poderia ser indicado como uma das causas para o baixo aproveitamento do uso publico. Além disso,
contribui para esse panorama a baixa disponibilidade de pessoal relacionado as atividades de visitagao,
uma vez que 92% dos parques afirma nao contar com recursos humanos dedicados a essas atividades.

Quanto a pesquisa e ao monitoramento da biodiversidade existente, a auditoria constatou
fragilidades em relacdo a disponibilizacdo de meios e incentivos para a realizagdo de atividades de
pesquisa cientifica, bem como deficiéncias no processo de monitoramento da biodiversidade. E, se o
pouco suporte a pesquisa cientifica nas AP latino-americanas é um problema, a falta de utilizacdo dos
resultados das poucas pesquisas realizadas para a gestdo dessas areas so o agrava. Do total de areas
latino-americanas avaliadas na auditoria, 65% nao possuem infraestrutura de apoio a pesquisa e, em
cerca de 40%, os resultados das pesquisas ndo sdao considerados na execucdo das atividades da AP. A
realidade encontrada no panorama nacional ndo é diferente.

Outro ponto destacado pela auditoria é a situacdo do monitoramento da biodiversidade, acao
fundamental para a avaliacdo do alcance dos objetivos de conservacao das AP. Em 45% das areas
protegidas latino-americanas auditadas ndo se realiza essa atividade. A situacdo piora se analisarmos
somente as unidades nacionais. No Brasil, o monitoramento da biodiversidade atinge média de 0,83
em 3 pontos possiveis, de acordo com o indicador no qual o pais se encontra mais atrasado em relagdo
a média do restante das AP latino-americanas avaliadas.

(ii) CondigGes incompativeis com as necessidades das areas protegidas

A segunda grande frente da analise mais detalhada realizada pela auditoria foram as condi¢des
disponibilizadas pelos governos para uma boa gestao dos territérios protegidos. Os principais pontos
citados pelo TCU foram: a elaboracdo de planos de manejo; o fornecimento de recursos humanos e
financeiros compativeis com as obriga¢cdes de gestdo das dreas; o fornecimento de recursos
compativeis com as obrigacGes de fiscalizagdo e de estrutura fisica adequadas e a efetiva consolidagdo
territorial das dreas criadas.

Das 1.120 &reas protegidas auditadas, 47% ndao contam com um plano de manejo. No cenario
brasileiro, 57% das 453 areas federais e estaduais avaliadas ndo possuem esse instrumento. Além
disso, ndo basta que o plano de manejo exista, é necessario que as a¢des previstas no documento
sejam efetivamente implementadas. O TCU, por meio do Indimapa, constatou que 35% dos planos de
manejo existentes estdo inadequados a realidade da area protegida e, em 47% dessas AP, hd uma
baixa implementacao das a¢des previstas no documento.

7 Segundo o relatdrio do TCU, o uso publico em areas protegidas pode ser entendido como prética de visitacdo
com objetivos educativos, esportivos, recreativos, cientificos e de interpretacdo ambiental, que ddo ao visitante
a oportunidade de conhecer, entender e valorizar os recursos naturais e culturais existentes. Nessa linha, o uso
publico teria como pilar a visitacdo, em especial aquela que ocorre nos parques.
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Quanto aos recursos humanos disponibilizados pelos governos latino-americanos para o
trabalho nas areas protegidas, verificou-se pelo Indimapa que em 59% das AP avaliadas a quantidade
de recursos humanos nado atende as necessidades. Contudo, o fato que mais chama a atencdo é que
em 13% das areas avaliadas (149 em numero absoluto) ndo hd um Unico responsavel pela gestdo
desses territérios — 62 delas estdo localizadas no Brasil.

Em relacdo aos recursos financeiros, mais de 600 areas protegidas indicaram que a quantidade
de recursos financeiros que recebem ndo corresponde as demandas. Aliado a isso, 478 dreas
afirmaram utilizar recursos extraorcamentdrios para o financiamento de atividades essenciais.

A auditoria captou também fragilidades na estrutura administrativa. Entre as AP analisadas na
América Latina, 22% ndo possuem sede administrativa e em 54% das dreas os equipamentos e
mobilidrios ndo atendem as necessidades de gestdo. O fato de que 52% das areas que participaram da
auditoria ndo dispéem de servicos bdsicos como agua potavel, energia elétrica, telefone e internet
agrava a situacdo. O relatério ainda apontou a grande fragilidade nas atividades de fiscalizacdo e de
combate a emergéncias ambientais, uma vez que 609 das areas respondentes ndo possuem
instrumentos de planejamento para a realizacdo de atividades dessa natureza.

Um dos 13 indicadores do Indimapa é a consolidacdo territorial (indicador T). Constatou-se
gue as AP apresentam relevantes pendéncias de regularizacdo fundiaria e de consolidacdo de seus
limites. Das areas participantes, 54% ainda nao concluiram o processo de consolidagao territorial. No
caso brasileiro, 146 das areas federais avaliadas afirmam que ainda ndo concluiram o processo de
consolidacdo territorial. Dentre todas as areas avaliadas, somente 283 informaram que seus territdrios
estdo demarcados e sinalizados.

(ili) Baixa articulagao entre atores locais, governamentais e nao governamentais

Uma ultima frente que o relatério da auditoria coordenada aborda é referente a articulagao
dos gestores das areas protegidas com atores locais, governamentais e ndo governamentais. Para 75%
das AP latino-americanas, a cooperacdo institucional entre os diversos niveis de governo (nacional,
subnacional e municipal) é insuficiente. No Brasil, um dos efeitos dessa baixa articulagdo institucional
é a sobreposicdo de territdrios entre areas protegidas.

O Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP)® estabelece o imperativo de
cooperagdo entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios. O normativo também ressalta a
importancia da articulacdo das acGes de gestdo das areas protegidas com os diferentes segmentos da
sociedade, o que pode ocorrer, por exemplo, por meio de concessoes.

Nesse ponto, 231 areas afirmaram que possuem potencial para aliangas ou parcerias com o
setor privado, mas 70% delas, apesar do potencial, ainda ndo tém parcerias estabelecidas. No Brasil,
no entanto, o relatério aponta que apenas cinco parques nacionais (lguacu, Tijuca, Serra dos Org3os,
Fernando de Noronha e Brasilia) possuem concessdes estabelecidas.

Quais sao as principais propostas a partir desta auditoria coordenada?

Baseado no diagndstico elaborado a partir da auditoria, o Tribunal de Contas da Unido prop0s
algumas ag¢0es para o Ministério de Meio Ambiente e para o Instituto Chico Mendes de Conservacgdo

8 Criado pelo Decreto 5.758 de 2006 da Presidéncia da Republica.
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da Biodiversidade, visando suprir algumas das fragilidades encontradas nas areas protegidas

brasileiras. As principais sao:

Implementar atualizagbes e evolugdes no Cadastro Nacional de Unidades de
Conservagdo (CNUC), para que ele passe a disponibilizar informagdes confiaveis e
atualizadas;

Implementar mecanismos de monitoramento do desmatamento para outros biomas
gue ndao o Amazonico;

Fomentar acbes que promovam melhorias na infraestrutura disponibilizada nas
unidades de conservagdo, em especial nas areas pertencentes a categoria parques;
Promover ag¢des de articulagdo institucional para aprimorar a infraestrutura de apoio
a pesquisa nas unidades de conservacao;

Definir uma estratégia de consolidacao territorial das unidades de conservacgao;
Propiciar maior participacdo social na gestdo e no aproveitamento sustentavel das
areas protegidas.

Segundo o TCU, a criacdo de areas protegidas sem a efetiva implementagdo desses territérios

leva a existéncia de “parques de papel”. Esse conceito foi cunhado para descrever a situacdo de areas

qgue foram estabelecidas apenas formalmente, sem que tenham sido efetivamente consolidadas de

forma a cumprir seus objetivos de criacdo e apresentar os resultados esperados em termos de

conservacao da biodiversidade e aproveitamento do potencial social e econémico.

Assim, com as deliberacdes e outras sugestGes da auditoria, espera-se que as areas protegidas

passem a atingir os objetivos para os quais foram criadas, colaborando com a preservacdo da

biodiversidade e também gerando riqueza para, assim, viabilizar melhorias na qualidade de vida das

populagdes residentes no entorno de seus territérios.
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