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RESUMO

O presente trabalho consiste na andlise da participacdo privada como instrumento de
viabilizacdo do uso publico de parques nacionais. Na abordagem histérica dos parques
nacionais, revelou-se sua vocagdo para o turismo ecoldgico e se exp6s a inconsisténcia
legislativa e institucional para tratar das unidades de conservacdo. Constatou-se que a edicao
da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000 representou um avanco na sistematicidade da matéria.
Sua tramitacdo legislativa revelou divergéncias entre as correntes ambientalistas e elevou o
desenvolvimento sustentavel como principio que se espraia por todo o Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo. Verificou-se que a Lei n. 9.985/2000 ndo logrou afastar as
dificuldades institucionais e as caréncias financeiras e técnicas que envolvem a gestdo das
unidades de conservagao. Apreciou-se 0 panorama dos parques nacionais para constatar que
tampouco essa categoria encontrou éxito na sua implementacdo. Reparou-se que a educagéo
ambiental, a recreacdo em contato com a natureza e o turismo ecoldgico, como objetivos
imediatos do parque nacional, também figuram como fonte geradora de receitas para a
unidade e para o sistema. Para concretizar essas finalidades, verificou-se ser imprescindivel a
disponibilizacdo de uma infraestrutura minima e de servicos de apoio a visitacdo. Para
viabilizé-los, percebeu-se ser possivel a participacdo privada, através da outorga de uso
privativo de parcela do parque nacional, vinculado a execucao de atividades que fomentem a
visitacdo. Abordaram-se os titulos juridicos que legitimam a presenca de particulares no
desempenho desses servicos. Abordaram-se os desafios que permeiam o procedimento prévio
de selecdo e a relacdo entre a Administracdo Publica e o particular. Ao final, apresentaram-se
propostas para que a execucdo, pela iniciativa privada, de atividades de apoio ao turismo logre
alcancar os objetivos especificos dos parques nacionais, bem como sua finalidade ultima de

conservacao da biodiversidade.

Palavras-chave: Direito Ambiental. Direito Administrativo. Uso Publico. Parques Nacionais.
Turismo Ecoldgico. Participacdo Privada. Concessdo, Autorizagdo e Permissdo de Uso de

Bem Publico.



ABSTRACT

This essay aims to analise the private participation as a tool for enabling the public use of
national parks. In the historical approach of the national parks, it was found its vocation for
ecotourism but also exposed the inconsistency of legislative and institutional framework to
address the conservation units. It was found that the enactment of Federal Law n. 9.985 of
July 18, 2000 represented a breakthrough in the systematicity of the subject. The legislative
process revealed dissents inside the environmental wing and elevated the environmental
sustainable development as a principle that spreads across the National System of
Environmental Conservation Areas (SNUC). It was assessed that the Federal Law n.
9.985/2000 failed to dispel the institutional difficulties and shortcomings that involve
financial and technical management of protected areas. After conducting a brief overview of
the current situation of the national parks, it was noted that neither this category of protected
areas has been successful in its implementation. In this context, environmental education,
recreation in touch with nature and ecotourism, as immediate objectives of the national park,
may also become sources of revenue for the unit and for the entire system. To achieve these
goals, it proved essential providing a minimal infrastructure and support services to visitors.
To make them feasible, private participation can be established as an important alternative,
through the granting of exclusive use of a portion of the national park, linked to the
implementation of activities that encourage visitation. This work examines the legal titles to
legitimize the presence of individuals in the performance of those services and the challenges
that pervade the procedure of prior selection and the relationship between public
administration and private. At the end, this essay presented proposals for the implementation
by the private sector, to support tourism activities that will achieve the specific objectives of

the national parks, as well as its ultimate goal of biodiversity conservation.

Keywords: Environmetal Law. Administrative Law. Public Use. National Park. Ecotourism.

Private participation. Concessions.
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1. INTRODUCAO

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo (SNUC), instituido pela Lei n.
9.985, de 18 de julho de 2000, listou os parques nacionais na categoria de protecdo integral e
Ihes atribuiu a vocacdo para a pesquisa cientifica, a educacdo e interpretagdo ambientais, a
recreagcdo em contato com a natureza e o turismo ecolégico. Em conformidade com a norma, a
conservacéao da biodiversidade em parques nacionais se concretiza, também, pela experiéncia

do ser humano com a natureza intocada.

N&o obstante, no Brasil, apenas 32 dos atuais 68 parques nacionais estdo abertos a
visitacdo. Esse quadro retrata a auséncia de concretude do disposto na Lei do SNUC. O uso
publico dessas unidades, fomentado pela disponibilizacdo de infraestrutura e atividades de
apoio a visitacdo, favorece a implementacdo do parque, gera recursos financeiros que podem
ajudar no seu custeio e apoiar outras unidades e, no contexto do desenvolvimento sustentavel,
dinamiza a economia do entorno. Sob essa perspectiva, fortalece o sistema de espacos
territoriais especialmente protegidos e, consequentemente, a protecdo da diversidade
biologica.

A ideia dos parques nacionais remonta, desde sua origem, a preocupacao de proteger
paisagens de notavel beleza cénica da interferéncia humana para desfrute das presentes e
futuras geracdes. Como primeira expressao moderna de areas protegidas, a questdo atravessou
o histdrico da tematica ambiental no cendrio internacional. Nessa evolucdo, aos parques
nacionais foram agregados o atributo de preservacao da diversidade bioldgica e a necessidade

de se ajustar as demandas do desenvolvimento sustentavel.

O quadro reproduziu-se também na dimensdo nacional. A abordagem do avanco
normativo e mudancas institucionais permite compreender as dificuldades e contradi¢cdes que
atualmente se enfrentam na lida das unidades de conservacdo. A efetividade do SNUC,
compreendida com a concretizacdo das finalidades especificas de cada unidade, a
conectividade entre elas e a objetivacdo da protecdo da biodiversidade, depende da superagdo

das deficiéncias técnicas, administrativas, politicas e financeiras.

Relativamente aos parques nacionais, a participacdo da iniciativa privada na
viabilizacdo de estrutura e servi¢os de apoio a visitagdo apresenta-se como um instrumento
para concretizar a destinacdo de uso publico que lhe foi conferida pelo SNUC. A hipétese
14



suscitada € de que a caréncia de recursos financeiros e de expertise da Administragdo em
desenvolver arcabougo e atividades de visitagio nos parques nacionais pode ser
complementada pela participacao privada, através da outorga de uso de bem publico. O tema
é sensivel e impbe que sejam observados principios do direito administrativo e do direito

ambiental que incidem sobre a gestdo das unidades de conservacao.

A proposta encontra lastro na Lei do SNUC e no seu decreto regulamentador (Decreto
n. 4.340, de 22 de agosto de 2002). Esses diplomas normativos ndo disciplinam a matéria de
forma minuciosa, 0 que rende ao gestor a inseguranca juridica na formalizacdo e no
monitoramento da relacdo entre a Administragédo e o particular prestador dos servigos de
apoio a visitacdo nos parques nacionais. Nesse sentido, faz-se necessario localizar a
participacdo privada na viabilizacdo do uso publico em parques nacionais e avancar na
definicdo do instrumento juridico e normas adequadas para materializar e reger essa

conjuntura.

Nessa linha, o presente trabalho busca responder as seguintes questdes principais:
Qual o substrato histérico e atual das finalidades do parque nacional, como categoria de
unidade de conservacdo? Quais as principais deficiéncias na implementacdo dos parques
nacionais? Como a iniciativa privada se insere na viabilizacdo do uso publico dos parques
nacionais? Em que medida a participacdo privada aplaca as caréncias de implementacao?
Quais os instrumentos que podem formalizar a relacdo entre a Administracdo e o particular
prestador de servicos de apoio a visitacdo? Quais as regras incidentes no procedimento prévio
a escolha do objeto a ser outorgado e do particular a quem cabera desempenhar as atividades
de apoio a visitacdo? Quais as orientacGes que podem prevenir dificuldades na execu¢do do

ajuste com o particular?

A construcdo das respostas foi realizada com fundamentos em pesquisa bibliografica e
documental sobre o tema, na doutrina nacional e estrangeira, em noticias veiculadas em

jornais e revistas e na pratica administrativa federal.
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2. SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO

Este capitulo tem por objeto apresentar o historico das areas protegidas e 0s principios
que devem orientar a sua gestdo. A abordagem do tema no contexto internacional permite a
compreensdo da relevancia dessa categoria para a evolugdo da estratégia de criacdo de
unidades de conservacao e para a protecdo da biodiversidade.

O Brasil reproduziu a experiéncia estrangeira e importou o modelo de parques
nacionais como ponto central inicial da politica ambiental. A ele foram somadas, em razédo da
necessidade de contemplar diferentes objetivos, outras categorias de manejo de unidades de
conservagdo. A evolugdo normativa culminou com a edi¢do da Lei do Sistema Nacional de
Unidades' (Lei do SNUC), cuja tramitacdo revela as divergéncias existentes entre 0s
ambientalistas e aponta para a necessidade de supera-las. Para a apreensdo das dificuldades
que permeiam o assunto, abordam-se a estrutura federal e o0 endereco institucional competente

para cuidar dos parques nacionais e das demais categorias de unidades de conservacgdo (UC).

Ao final, apresenta-se o arcabouco principiolégico que deve nortear a gestdo das areas
protegidas. Considerando que a criagdo e manutencdo das UC se inserem dentre as
competéncias administrativas vinculadas a protecdo ambiental, incidem principios do direito

administrativo e do direito ambiental.

Deve-se registrar que o objeto do escorco histérico se restringe as unidades de
conservacdo, com enfoque nos parques nacionais. Nesse contexto, sdo abordadas as areas
criadas pelo Poder Publico, com finalidade de protecdo ambiental, compreendidas no conceito
constitucional de espaco territorialmente protegido®. N&o sdo retratadas as outras espécies de

4reas protegidas tomadas como mera limitacdo administrativa®, a exemplo da reserva legal® e

! BRASIL. Lei n. 9985 de 18 de julho de 2000. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9985.htm>. Acesso em: 21 ago. 2012.

2 0 termo unidades de conservagao foi inauguralmente utilizado na Resolugdo CONAMA n. 01, de 23 de janeiro
de 1986, mas ndo foi reproduzido no texto constitucional, no qual se cunhou a expressdo espacgo territorial
especialmente protegido. Com a terminologia se pretendeu estender 0 maximo de protecdo a todos os espacgos
ambientais. Cf. LEUZINGER, Marcia Dieguez. Natureza e cultura: unidades de conservacdo de protecao
integral e populacdes tradicionais residentes. Curitiba: Letra da lei, 2009. p. 116-117.

# JURAS, llidia da Ascencdo Garrido Martins. Instrumentos para a conservago da biodiversidade. In: GANEM,
Roseli Senna (Org.). Conservagéo da biodiversidade: legislagdo e politicas publicas. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2011. p. 227.

* Porcdo de toda propriedade rural, cuja proporgdo varia em conformidade com o bioma, em que deve ser
preservada a cobertura vegetal nativa e cuja exploragédo econdmica s6 é admitida mediante manejo sustentavel. O
conceito e disciplina sdo objeto da Lei n. 12.651, de 25 de maio de 2012.
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das areas de preservagdo permanente®. No mesmo sentido, ndo se contemplam no objeto do
presente estudo as terras indigenas e os territorios quilombolas, conquanto se reconheca a sua
relevancia para a conservacdo da biodiversidade. Desse modo, tomam-se as expressdes
espacos territoriais especialmente protegidos e area protegida® como referéncias as unidades

de conservacéo’.

2.1 SEGREGACAO DE ESPACOS PROTEGIDOS E A EVOLUCAO DA QUESTAO
AMBIENTAL NO CENARIO INTERNACIONAL

A estreita relacdo da humanidade com o meio ambiente passou por inlmeras
transformacdes ao longo do tempo®. Desde os primérdios da civilizacdo, é inegavel a
dependéncia da vida em referéncia aos recursos naturais®, como valor de uso econémico

direto, no provimento de alimentos e produtos para as necessidades do ser humano.

Enquanto encarada como simples repositério de recursos naturais, a exploracdo
desmedida da natureza, sem providéncias efetivas e tempestivas de protecdo, pode ser

apontada como a causa da sucumbéncia de algumas civilizacdes do passado®?.

A assimilacdo da capacidade da humanidade de alterar as caracteristicas naturais levou

a que alguns espacos fossem apartados do regime ordinario de apropriagdo e de exploracdo. O

® As 4reas de protecdo permanente sdo espacos delimitados que servem & protecdo de recursos hidricos, da
estabilidade geoldgica e da qualidade do solo. O conceito e localizagdo sdo delineados na Lei n. 12.651, de 25 de
maio de 2012.

® No contexto internacional, a denominacéo mais utilizada é a de areas protegidas. No entanto, o termo foi
referido no Decreto n. 5.758, de 13 de abril de 2006, e nele foram incluidas as terras indigenas e os territérios
quilombolas.

7 Registra-se a auséncia de uniformidade de compreenséo quanto ao alcance dos termos espacos territoriais
especialmente protegidos e unidades de conservagdo. Para conhecer as divergéncias na utilizacdo dos termos
sugere-se consultar ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes de e GANNEM, Roseli Senna. Conflitos em relagéo
ao conceito de espacos territoriais especialmente protegidos. Revista da Consultoria Legislativa. Estudo,
fevereiro/2006. Brasilia; Camara dos Deputados, 2006.

# BARBOSA, Livia Neves e DRUMMOND, José Augusto. Os direitos da natureza numa sociedade relacional:
reflexes sobre uma nova ética ambiental. In: Estudos Histéricos. Rio de Janeiro, v. 7, n. 14, 1994, p. 270-271.
Para aprofundar o tema da cronologia dos fatos no desenvolvimento da questdo ambiental, consultar
BURSZTYN, Marcel e PERSEGONA, Marcelo. A grande transformacdo ambiental: uma cronologia da
dialética homem-natureza. Rio de Janeiro: Garamond, 2008.

¥ SCARIOT. Aldicir. Panorama da biodiversidade brasileira. In: GANEM, Roseli Senna (Org.). Conservagéo da
biodiversidade: legislacdo e politicas publicas. Brasilia: Camara dos Deputados, 2011. p.111.

19 BENJAMIN, Antonio Herman. O regime brasileiro de unidades de conservagdo. In: BENJAMIN, Antdnio
Herman; Edis Milaré (Org.). Revista de Direito Ambiental. Ano 6, n. 21, jan-mar/2001, p.29.

1 DIAMOND, Jahred. Colapso: como as sociedades escolhem o fracasso ou o sucesso. 72 ed. Rio de Janeiro:
Record, 2010. p.503.

12 |lha de Pascoa, ilhas de Pitcairn e Henderson, Anasazis, Maias, Vikings. In: DIAMOND, Jahred. Op. Cit.
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objetivo era afastar dessas areas os impactos das agdes antrépicas™. O motivo propulsor dessa
estratégia fundava-se, ora na necessidade de manter estoques de recursos naturais'*, ora na

experiéncia espiritual revelada no contato com a natureza intocada™.

Como exemplo da referéncia ao valor econémico direto, o Japdo, no século XVII,
adotou medidas de contencdo do consumo madeireiro quando se haviam esgotadas quase
todas as suas fontes de producdo. A par dessa estratégia, foi implantada uma politica de
recuperacdo de areas degradadas e posterior destaque desses espacos para a preservacio’®.
Essas providéncias impediram o exaurimento das florestas do Japdo e garantiram a

manutencdo da base do recurso natural florestal.

Jé& a referéncia espiritual e religiosa da natureza propulsionou a cria¢do das florestas
sagradas na Russia, india, Nigéria e outros paises’’.

Apds esses registros de mais longa data, no século XIX, o crescimento populacional e

0 incremento da demanda por recursos naturais, advindos da revolugdo industrial'®

, marcam a
contestacdo da ideia, antes prevalecente, da natureza inesgotavel e estabelecem uma

perspectiva diferenciada para a criacdo de areas protegidas.

Nesse contexto, nos Estados Unidos, surgiram duas correntes ambientais: a
preservacionista e a conservacionista™®. A conservacionista entendia ser possivel a utilizacdo
racional dos recursos nacionais, com vistas a harmonizar a exploragdo econémica dos bens e a
manutencdo da qualidade do meio ambiente. A preservacionista, por seu turno, pautava-se
pela ideia de que a protecdo efetiva do meio ambiente somente seria realizada com a

delimitacdo de espacos em que fosse vedada a exploracdo e o uso de recursos naturais. O

3 BENSUSAN, Nurit. Conservacéo da biodiversidade em areas protegidas. Rio de Janeiro: FGV, 2006. p.12.
' Ha registros de preocupacio com a manutengdo do estoque de recursos naturais na criagdo de reservas de caca
pelos assirios, em 700 a.c., e pela india, no século I1l. Cf. DAVENPORT, Lisa; RAO, Madhu. A histéria da
protecdo: paradoxos do passado e desafios do futuro. In:  TERBORGH, John; SCHAIK, Carel Van;
DAVENPORT, Lisa; RAO, Madhu (Org.). Tornando os parques eficientes: estratégias para a conservagdo da
natureza nos tropicos. Curitiba: UFPR e Fundacdo O’Boticério, 2002. p. 53.

> DOUROJEANNI, Marc Jean e PADUA, Maria Tereza Jorge. Biodiversidade: a hora decisiva. 2% ed. Curitiba:
UFPR. 2007. p.53-54.

1 DIAMOND, Jahred. Op. Cit. p.363-369

" BENSUSAN, Nurit. Op. Cit. 2006. p.12.

¥ MILANO, Miguel Serediuk. Unidades de conservacdo: técnica, lei, e ética para a conservacdo da
biodiversidade. In: BENJAMIN, Antdnio Herman (Org.). Direito ambiental das areas protegidas: o regime
juridico das unidades de conservagdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p.6.

Y BARBOSA, Livia Neves e DRUMMOND, José Augusto. Op. Cit. p.268.
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objetivo era a preservacdo de paisagens sublimes® e de rara beleza cénica®. O valor de uso
indireto da natureza, revelado nos beneficios estéticos e recreativos?, foi a forca motriz inicial

da politica norte americana de parques nacionais.

Com inspiracdo no romantismo®, a corrente preservacionista foi determinante para a
criagdo do Parque Nacional de Yellowstone, em 1872. A unidade ocupa 890.800 hectares em
parte dos estados do Idaho, Montana e Wyoming®* e integra a lista de Patrimdnio da
Humanidade, declarado pelo UNESCO®. E nele que repousa a origem da concepcéo de areas
protegidas na sua feicio moderna®, figura criada nos Estados Unidos com o objetivo de
protecdo do aspecto estético e contemplativo de paisagens naturais.

A criacdo do Parque Nacional de Yellowstone, seguiu-se a criacdo dos Parques

Nacionais de Royal (Australia), de Banff*’

(Canadd) e de Yosemite (California, Estados
Unidos), em 1879, 1885 e 1890, respectivamente. Desde entdo, a pratica foi difundida
mundialmente, com adaptacdes, mas com a permanéncia do ndcleo duro de uma area de
beleza cénica para a contemplacdo, recreacdo e educacdo ambiental”®. O movimento
ambientalista ganhou forca nos Estados Unidos e na Europa no final do século XIX e foi

marcada pela oscilacdo entre posicionamentos preservacionistas e conservacionistas.

Na Europa, a manutencdo de paisagens, panoramas e recursos naturais se revestiu de
uma importancia simbolica em razdo da ascensdo dos nacionalismos, em meados do século
XX%. A natureza e seus atributos eram considerados reflexos do patrimdnio e da identidade
nacional. Ali, contudo, em razdo da inexisténcia de extensas areas intocadas, os parques

nacionais foram estabelecidos prioritariamente para incentivar as pesquisas de fauna e flora®.

20 O’BRIEN, Bob R. Our National Parks and the search for sustainability. Austin: University of Texas Press,
1999. p.20.

! FRANCO, José Luiz de Andrade. Natureza no Brasil: idéias, politicas e fronteiras. In: SILVA, Luiz Sérgio
Duarte (Org.). Relagdes cidade-campo: fronteiras. Goiania: Ed. UFG, 2000. p.79.

2 BENJAMIN, Antonio Herman. 2001b. Op. Cit. p.29.

* FRANCO, José Luiz de Andrade. Op. Cit. p.79.

% Disponivel em <http://www.yellowstonenationalpark.com/>. Acesso em: 11 de fev. 2011.

% Disponivel em <http://whc.unesco.org/en/list>. Acesso em: 11 de fev. 2011.

% BENJAMIN, Anténio Herman. Introducdo a Lei do Sistema Nacional de Unidades de conservago. In:
BENJAMIN, Antdnio Herman (Org.). Direito ambiental das areas protegidas: o regime juridico das
unidades de conservacéo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p.298.

27 Disponivel em: <http://www.pc.gc.ca/progs/np-pn/index_e.asp>. Acesso em: 23 jul. 2011.

8 GASTAL, Maria Luiza e SARAGOUSSI, Muriel. Os instrumentos para conservagdo da biodiversidade In:
BENSUSAN, Nurit (Org.). Seria melhor mandar ladrilhar? Biodiversidade: como, para que e por qué. 22 ed.
Séao Paulo: Peirdpolis; Brasilia: UnB, 2008. p.44.

» LE PRESTE, Philippe. Ecopolitica internacional. 22 ed. S&o Paulo: Editora Senac S&o Paulo, 2005. p.163.

% FRANCO, José Luiz de Andrade. Op. Cit. p.82.
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As décadas de 40 a 60 do século XX, marcadas pela internacionalizacdo de grandes
desastres ambientais, foram propicias a criacdo de instituicdes preocupadas com questes
ambientais. Nessa linha, destacam-se a Unido Internacional para Conservacdo da Natureza
(UICN), em 1948, e o Fundo Mundial para a Natureza (WWF) *!, em 1961, dentre outras
organizagOes ndo governamentais. Esses organismos fomentaram discussdes e robusteceram
as orientacfes sobre a criacdo e gestdo de areas protegidas, em especial, dos parques

nacionais.

A producdo cientifica contribuiu para essa nova fase, na medida em que tratou da
inerente dependéncia do ser humano aos recursos naturais e dos impactos negativos que a
degradacdo ambiental implica para a vida humana®. Nesse contexto, concorreu para Se
perceber a necessidade de conter e moderar a degradacdo ambiental causada pela atividade do
ser humano®. A criagdo de espacos de proteco especial se insere dente as medidas adequadas

para resguardar o meio ambiente de perturbac6es nocivas.

A publicaco, em 1971, pelo Clube de Roma*, do Relatério Limites do Crescimento®
alertou para o fato de que, com os indices de aumento populacional e de crescimento

econémico verificados a época, 0 esgotamento iminente dos recursos naturais era uma

|36

consequéncia inexoravel™. As conclus@es do relatorio levaram ao surgimento de uma corrente

que pregava o crescimento zero como forma de evitar o colapso da humanidade®”. A tese
implicava na manutencdo do status quo de riqueza dos paises desenvolvidos e de

|38

consolidacdo da situacdo de pobreza e miséria dos paises do eixo Sul*". Uma das medidas

para enfrentar o quadro seria buscar acGes de preservacao da natureza.

%1 Em 1986, ampliou-se o objeto da WWF para contemplar a visao holistica do meio ambiente e néo uma visio
compartimentada voltada para a protecdo de espécies especificas. Para espalhar essa mudanca, alterou-se a
denominacdo de World Wildlife Fund para World Wide Fund for Nature. Disponivel em:
<www.wwf.org.br/wwf_brasil/historia_wwf_brasil/>. Acesso em: 2 dez. 2012.

*2 LE PRESTE, Philippe. Op. Cit. p.165.

¥ CARSON, Rachel. Primavera silenciosa. S&o Paulo: Gaia, 2010. p.65.

% O Clube de Roma representou grupo informal de 30 personalidades (cientistas, economistas, industriais e
educadores), surgido em 1968, que se reuniu para discutir a crise da época e as dificuldades futuras. O conteldo
do documento fomentou as discussfes travadas na Conferéncia das NagGes Unidades sobre o Meio Ambiente
Humano, realizado em 1972, na cidade de Estocolmo.

¥ MEADOWS, Donella H; MEADOWS, Dennis L . et al. Limites do crescimento. 22 ed. Sdo Paulo:
Perspectiva, 1976, p.124 e p.141.

% BURSTYN, Marcel, e PERSEGONA, Marcelo. 2008. Op. cit. p.136 e 145.

¥ SACHS, Ignacy. Caminhos para o desenvolvimento sustentével. Rio de Janeiro: Garamond, 2009. p.52.

% MILARE, Edis. Direto do Ambiente. 62 ed. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 2009. p.59-60.
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O Relatério Limites do Crescimento balizou as discussfes travadas na Conferéncia
das Nagbes Unidas sobre o Meio Ambiente Humano, realizada em 1972, na cidade de
Estocolmo. A tbnica do evento foi a tensdo entre os posicionamentos dos paises em
desenvolvimento, cuja visdo da problematica ambiental centrava-se em perspectiva histérica®
e dos paises desenvolvidos. Os paises do Sul imputavam a responsabilidade pela degradacéo
ambiental e a suposta inviabilidade de crescimento aos paises desenvolvidos, que haviam
crescido a custa da exploracdo desmedida dos recursos naturais. Esses, por sua vez, em uma
compreensdo focada na perspectiva futura, responsabilizavam também os paises em
desenvolvimento pelo seu crescimento populacional alarmante, cuja densidade estressa a
capacidade de suporte do meio ambiente.

O confronto quanto a definicdo dos problemas ambientais e de sua influéncia no
modelo econémico, bem como as alternativas para contorna-los, deixar entrever que 0s
valores e interesses, bem como a distribui¢do dos custos e beneficios sdo questbes primordiais
que afetam as decisbes politicas sobre o tema®. A polémica acerca da divisio de

responsabilidades, em matéria ambiental, ainda permeia as discussdes internacionais atuais*’.

O impasse surgido entre os paises-membros foi contornado com a proposta da ideia de
ecodesenvolvimento®, sugerida pelo presidente da Conferéncia de Estocolmo, Maurice
Strom, como forma de viabilizar a realizacdo do evento. O tema introduzido era um intento de
compatibilizar o desenvolvimento com o equilibrio e protecdo ambientais®. Passou-se a
compreender o0 modelo econémico integrado a outras diretrizes e a necessidade de harmoniza-

lo com fatores alheios a légica do mercado.

A partir de entdo, foram robustecidas as discussdes acerca de novos mecanismos de

desenvolvimento e sua harmonizacdo com a protecdo ambiental e 0 uso racional dos recursos

% CHICHILNISKY, Graciela. Sustainable development and North-South trade. In: GURUSWAMY, L. D.;
MCNEELY, J. A. (Org.). Protection of global diversity: converging strategies. Durham e Londres: Duke
University Press, 1998. p.103.

O LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p.25-26.

* Nesse contexto se insere o principio da responsabilidade comum, mas diferenciada e que orienta a
transferéncia de tecnologia e de recursos financeiros para que os Estados em desenvolvimento possam adotar
medidas de protecdo ambiental.

*2 LAYRARGUES, Philippe Pomier. Do ecodesenvolvimento ao desenvolvimento sustentavel: evolucéo de
um conceito? Disponivel em: <http://material.nerea-investiga.org/publicacoes/user_35/FICH_ES_32.pdf>.
Acesso em: 17 ago. 2011. p.3.

** FRANCO, José Luiz de Andrade. Op. Cit. p.102-103.
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naturais**. Nessa conjuntura, a concepcdo de desenvolvimento deixou de ser referida

exclusivamente ao crescimento aferido por indices econdmicos®.

Como resultado dos debates, a Conferéncia de Estocolmo reconheceu o direito ao
meio ambiente como um direito humano e propiciou 0 estabelecimento de diretrizes
fundamentais para a politica ambiental global. Nessa esteira, a garantia de quadro de vida
adequado e de perenidade dos recursos naturais foram contemplados na Declaracdo de
Estocolmo sobre 0 Meio Ambiente. Para objetiva-los, incumbiu-se a todos o dever de
proteger e melhorar o ambiente para as presentes e futuras geracGes e de resguardar a
capacidade do globo de produzir recursos naturais através da conservagdo da fauna e flora
selvagens®®. As éreas protegidas se revelaram como instrumento primordial para alcancar 0s

principios plasmados na referida declaracao politica.

A ideia de se conjugarem aspectos econdémicos, ambientais e sociais no conceito do
desenvolvimento foi retomada no Relatério da Comissdo Mundial para o Ambiente e
Desenvolvimento, também conhecido como Relatério Brundtland*’. No documento, foi
cunhada a expressdo desenvolvimento sustentavel, que deve garantir que sejam atendidas as
necessidades presentes, sem comprometer a capacidade de as geracBes futuras também
atenderem as suas®®. O Relatério logrou incluir o tema do desenvolvimento sustentavel na
agenda internacional e embasou as discussdes levadas a cabo na Conferéncia das Nagoes
Unidades sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento®® (CNUMAD), realizada no Rio de

Janeiro, em 1992, também conhecida por Rio-92.

O enfoque de espacos territoriais protegidos se fortaleceu na CNUMAD *°, em que

foram destacadas a importancia da biodiversidade e a necessidade de aperfeicoar as

“ GUIMARAES, Roberto P. Desenvolvimento sustentavel: da retérica a formulacéo de politicas ptblicas. In:
Bertha K. Becker; Mariana Miranda (Org.). A geografia politica do desenvolvimento sustentavel. Rio de
Janeiro, 1997. p.15.

** CAVALCANTI, Clévis. Uma introducdo a economia ecoldgica. In: Alexandrino Sobreira de Moura (Org.).
Politicas publicas e meio ambiente: da economia politica as acOes setoriais. Recife: Fundacdo Joaquim
Nabuco, Editora Massangana, 2009. p.31.

“® Principios 1, 2, 3 e 4 da Declaracdo de Estocolmo sobre o Meio Ambiente. Disponivel em:
<www.mma.gov.br/estruturas/agenda21/ arquivos/estocolmo.doc>. Acesso em: 16 nov. 2012,

4 0O Relatério, intitulado “Nosso Futuro Comum” também ficou conhecido pelo nome da Presidente da
Comissdo, Gro Brundtland, entdo primeira-ministra da Noruega.

8 ONU. Comissdo de Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso Futuro Comum. 1986. p.9. Disponivel em:
<http://www.un-documents.net/ocf-06.htm#V111>. Acesso em: 19 jul. 2011.

“ LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p.187.

*® Registre-se que a CNUMAD n#o foi um evento isolado. A sua realizagdo foi procedida por uma série de
eventos preparatorios, em que os Estados, ora subdivididos em grupos de interesse ou realidades comuns,
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estratégias para sua conservagdo. Restou evidente a evolucéo do objetivo estético e emocional
inicial das &reas protegidas para o conceito de conservacdo que incorpora a protecdo da
biodiversidade, dos recursos hidricos, a preservacdo dos recursos genéticos e a manutencao

das condicdes climaticas®.

Nesse contexto tambem se vislumbra o progresso da finalidade dos parques nacionais.
Inicialmente criados em espagos de grande beleza cénica para permitir a contemplacdo da
natureza intocada, essas unidades passaram a contemplar a protecdo da paisagem, da
biodiversidade, dos mananciais de agua, dos recursos de fauna e flora. Ndo obstante se tenha
mantido a finalidade de contemplagdo recreativa, esse objetivo foi agregado ao de
experiéncias de turismo em contato com a natureza e ao de educacdo e interpretacdo

ambiental.

Fruto das discussdes prévias a Conferéncia e como reflexo do momento politico, a
Convengdo sobre Diversidade Bioldgica (CDB)®® foi aberta a assinatura naquela
oportunidade. Referido tratado confere primazia & conservacéo in situ>® para efetiva protecdo
da biodiversidade®. O principal mecanismo dessa estratégia é a criacdo e manutencdo de

areas protegidas™, as quais impedem a rapida degradacdo dos habitat naturais®:

Artigo 8
Conservagao in situ
Cada Parte Contratante deve, na medida do possivel e conforme o caso:

a) Estabelecer um sistema de areas protegidas ou areas onde medidas especiais precisem
ser tomadas para conservar a diversidade biolégica;

b) Desenvolver, se necessario, diretrizes para a selecéo, estabelecimento e administracéo
de areas protegidas ou areas onde medidas especiais precisem ser tomadas para conservar
a diversidade bioldgica;

puderam discutir, negociar e rascunhar acordos, cujos temas seriam abordados e finalizados nas reunides da
CNUMAD. Para aprofundar o tema da CNUMAD, consultar LE PRESTE, Philippe. Ecopolitica internacional.
2% ed. S&o Paulo: Editora Senac Sao Paulo, 2005. p.201-241.

1 MILANO, Miguel Serediuk. Op. Cit. p.9.

2 O preambulo da Convencdo de Diversidade Biologica consigna que “exigéncia fundamental para a
conservacao da diversidade bioldgica é a conservacdo in situ dos ecossistemas e dos habitats naturais e a
manutengdo e recuperacdo de populagdes vidveis de espécies no seu meio natural”. Disponivel em:
<http://www.mma.gov.br/estruturas/chm/_arquivos/cdbport.pdf>. Acesso em: 13 out. 2012.

> E a conservacdo operada no ambiente natural. A conservacdo ex situ, por sua vez, se d4 em ambientes
externos, tais como zooldgicos, bancos de germoplasma e jardins botanicos.

> A biodiversidade, conforme o conceito cunhado na Convencdo sobre Diversidade Bioldgica, se refere a
variabilidade dentro de uma mesma espécie, a variedade de espécies e, ainda, a diversidade de paisagens.

> BENJAMIN, Antdnio Herman. 2001b. Op. Cit. p.33.

% ONU. Comisséo de Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso Futuro Comum. 1986, p.168. Disponivel em:
<http://www.un-documents.net/ocf-06.htm#V111>. Acesso em: 23 jul. 2011.
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c) Regulamentar ou administrar recursos biolégicos importantes para a conservagdo da
diversidade bioldgica, dentro ou fora de &reas protegidas, a fim de assegurar sua
conservacdo e utilizacdo sustentavel,

d) Promover a protecdo de ecossistemas, habitats naturais e manutencdo de populagdes
viaveis de espécies em seu meio natural;

e) Promover o desenvolvimento sustentavel e ambientalmente sadio em &reas adjacentes
as areas protegidas a fim de reforgar a protecdo dessas areas;

[.]

(m) Cooperar com o aporte de apoio financeiro e de outra natureza para a conservacao in
situ a que se referem as alineas a a | acima, particularmente aos paises em
desenvolvimento®.

O art. 8° da CDB demonstra o cuidado conferido as areas protegidas. Os parques
nacionais ocupam um papel de destaque nessa seara, pela sua origem histérica e por serem
imprescindiveis para a efetiva conservacdo da diversidade biologica. O fato de os parques
contemplarem a visitacdo impBe ao 6rgdo gestor a capacidade de bem planejar e manejar a
area e possibilita que atividades de cunho econémico, sem exploracéo direta, sejam levados a

cabo no interior da unidade, o que propicia o desenvolvimento sustentavel do seu entorno.

A CNUMAD também resultou no estabelecimento da Agenda 21, um plano de agdo
para guiar os esforcos dos Estados nos dominios do desenvolvimento sustentavel®. Apesar de
ndo ter forca impositiva, o documento identificou questfes que demandam a atencdo politica,
e pontuou dificuldades institucionais nos planos internacional e local, impelindo os governos

e 0s outros atores a adotar medidas para supera-las e lograr a protecdo ambiental®®.

Ap0s a celebracdo da Convencdo sobre Diversidade Biologica (CDB), as discussdes e
amadurecimento sobre o documento ocorrem nas Conferéncias das Partes (COP). As COP
figuram, assim, como o principal ambiente de debate e de tomada de decisdes quanto a

implementacdo da CDB.

A COP 2, realizada em novembro de 1995, em Jacarta (Indonésia), ressaltou a
necessidade de os Estados signatarios da CDB intercambiarem conhecimento e mecanismos
de financiamento da conservacdo in situ®. Na mesma linha, a COP 3, de novembro de 1996,

em Buenos Aires (Argentina), conferiu posicdo privilegiada a criacdo e manutengéo de areas

> Organizacdo das Nagbes Unidas. Convencdo sobre Diversidade Bioldgica. Disponivel em

<http://www.chd.int/convention/articles/?a=chd-08>. Acesso em: 15 fev. 2013.

%% LE PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p.220-221.

% VARELLA, Marcelo Dias. Direito internacional econdmico ambiental. Belo Horizonte: Del Rey, 2004. p.
65.

% CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 2. Decisdo n. 7. Disponivel
em <http://www.chd.int/decision/cop/?id=7080>. Acesso em: 15 fev. 2013.
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protegidas®™. Também a COP 4, de maio de 1998, na Bratislava (Eslovaquia), rendeu decisdo
pertinente a implementacéo do art. 8° da CDB e a criagdo de grupo de trabalho para aportar
parametros e critérios para medir a eficacia da Convencdo nesse ponto®. A decisdo n. 16 da
COP 5 (Nairobi, Quénia — maio de 2000) reafirmou as decisdes precedentes sobre
conservacgao in situ e exortou os paises a implementarem as medidas para protecdo da
biodiversidade nos habitat naturais®®. Todas essas deliberacdes fortalecem a posicdo
estratégica da criacdo e implementacédo de areas protegidas como ferramenta para protecéo da

diversidade biologica.

A COP 6, realizada em abril de 2002, em Haia (Paises Baixos), reiterou a importancia
de medidas de conservacdo in situ (decisdo n. 6) e a distribuicdo equitativa dos beneficios

oriundos da biodiversidade, com respeito ao conhecimento tradicional®*

. A decisdo n. 14, por
sua vez, € relevante para o tema ora proposto, por reconhecer que o turismo, se realizado de
forma sustentavel, tem potencial para contribuir para a conservacdo da diversidade bioldgica.
A deliberacdo das partes reconhece, ainda, a necessidade de envolver a iniciativa privada no

desenvolvimento do turismo sustentavel, com enfoque no seu aspecto ecoldgico.

No mesmo ano da COP 6, foi realizada pelo Programa das Nac¢des Unidas para 0 Meio
Ambiente (PNUMA) e pela Organizagdo Mundial do Turismo® a Conferéncia Mundial de
Ecoturismo, em que essas posi¢es foram reafirmadas e o plano de acdo para alcancga-las foi
fortalecido®. Uma vez que os parques nacionais permitem o desenvolvimento de atividades
de visitacdo, essas unidades sdo o espaco adequado para viabilizar a compatibilizacdo entre 0s
critérios de conservacdo da biodiversidade e as atividades turisticas, para o que se pode contar

com a participacdo da iniciativa privada.

1 CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 3. Decisdo n. 9, ltens 2, a e 9,
b. Disponivel em < http://www.chd.int/decision/cop/?id=7105>. Acesso em: 15 fev. 2013.

%2 CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 4. Decisdo n. 9. Disponivel
em <http://www.chd.int/decision/cop/?id=7132>. Acesso em: 15 fev. 2013.

% CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 5. Decis&o n. 16. Disponivel
em < http://www.chd.int/decision/cop/?id=7158>. Acesso em: 15 fev. 2013.

® CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 6. Decisdo n.10. Disponivel
em <http://www.cbd.int/decision/cop/?id=7184>. Acesso em: 15 fev. 2013.

% A WTO é a agéncia das Organizacdo das NacBes Unidas destinada & promocdo do turismo responsavel,
sustentavel e universalmente acessivel. Cf. ONU, WORLD TOURISM ORGANISATION. Disponivel em
<http://wwwz2.unwto.org/en/content/who-we-are-0>. Acesso em: 16 fev. 2013.

% Disponivel em <http://www.unep.fr/shared/publications/cdrom/WEBXx0139xPA/about/wes.htm>. Acesso em:
16 fev. 2013.
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Também em 2002, em Johanesburgo, foi realizada a Cupula Mundial sobre
Desenvolvimento Sustentavel, evento convocado pela Assembleia Geral das Na¢des Unidas
para avaliar a implementacdo da Agenda 21 e de outras medidas propostas por ocasido da
CNUMAD®". Nos 10 anos decorridos desde a realizacdo da Rio-92, observou-se um
agravamento da deterioragdo ambiental e a auséncia de avancos efetivos na implementacéo
dos acordos internacionais pactuados®. No evento em Johanesburgo, buscou-se a renovacao
dos compromissos politicos para alcancar o respeito a natureza e ao desenvolvimento
sustentavel®®. Esses valores foram arrolados como essenciais as relacdes internacionais na

Declaracio do Milénio™, documento que norteou os debates em Johanesburgo.

Como resultado da Cupula, foi elaborado o Plano de Implementacéo, com orientacoes
quanto a medidas para acelerar a concretizacdo do desenvolvimento sustentavel e com
comprometimentos para objetivar as metas tracadas na CNUMAD e na Declaracdo do
Milénio™. Inegavelmente, essas acdes reafirmam a relevancia da instituicdo e manutencéo de
areas protegidas, como estratégia para se alcancar a protecdo ambiental e a qualidade de vida
para as presentes e futuras geracGes. Os parques nacionais se inserem nessa proposta e
agregam a educacdo ambiental e o turismo ecoldgico como ferramentas para concretizar o

desenvolvimento sustentado nos pilares econdmico, social e ambiental.

A Conferéncia das Partes 7 da CDB, realizada em fevereiro de 2004, em Kuala
Lumpur (Malésia) enfatizou, na deciséo n. 28”2, a relevancia das areas protegidas para lograr
0s objetivos da Convencdo. A mesma deliberacdo institui um programa de trabalho para
orientar os Estados no seu encargo de instituir espacos de protecdo ambiental de
representatividade ecoldgica e com manejo eficiente, que compreenda 0s aspectos sociais e
econdmicos’®. O programa estabelece metas, divisdo de tarefas entre diferentes atores,

organograma cronoldgico, recursos e resultados esperados’®, no sentido de conduzir o

6 ONU. World Summit on Sustainable Development meets in Johannesburg. Disponivel em:

<http://www.un.org/events/wssd/summaries/envdevjl.htm>. Acesso em: 16 fev. 2013.

% |LAGO, André Aranha Corréa do. Estocolmo, Rio, Johanesburgo: o Brasil e as trés conferéncias ambientais
das Nagdes Unidas. Brasilia: Instituto Rio Branco/Fundagédo Alexandre de Gusmao, 2006. p. 87-88.

%9 SILVA, Solange Teles da. O direito ambiental internacional. Belo Horizonte: Del Rey, 2009. p. 40.

" Resolugdo n. 55/2 adotada pela Assembleia Geral da ONU. Disponivel em
<http://www.un.org/millennium/declaration/ares552e.htm>. Acesso em: 16 fev. 2013.

" SILVA, Solange Teles da. 2009. Op. Cit. p. 41.

"?CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 7. Decisdo n.28. Disponivel
em < http://www.cbd.int/decision/cop/?id=7765>. Acesso em: 15 fev. 2013.

" Item 6 da Decisdo n. 28 da COP 7.

™ Item 9 da Decisdo n. 28 da COP 7.
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planejamento, a selecéo, o estabelecimento, o fortalecimento e 0 manejo das areas protegidas
e sua conectividade. Os Estados sdo convocados a acessar 0s beneficios econémicos gerados

pelas unidades de conservacdo’, no que se insere a atividade turistica nos parques nacionais.

A decisdo n. 14 da COP 7 aprovou as Diretrizes para Biodiversidade e
Desenvolvimento do Turismo™, cujo teor deve orientar a execucéo de atividades turfsticas no
interior dos parques nacionais e no seu entorno. O turismo deve ser conciliado com a protegéo
ambiental e serve de instrumento para alavancar a economia local e reduzir os indices de

pobreza’’.

A Conferéncia das Partes 8, realizada em 2006, em Curitiba, cuidou especificamente
das areas protegidas na decisdo n. 24 e revisa 0 programa de trabalho instituido na COP 6.
Relativamente aos mecanismos de financiamento, exorta 0s paises membros a diversificar as
fontes e buscar novas atividades que suportem os custos da implementacdo e manutencdo das
unidades de conservacdo, com énfase no turismo ecoldgico propiciado pelos espagos

protegidos’.

O tema das areas protegidas foi objeto da decisdo n. 18 da COP 9, realizada em 2008,
em Bonn (Alemanha). Na reunido, ressaltou-se que os Estados devem qualificar o processo de
implementacdo e manutencgdo das unidades de conservagédo para a eficiéncia e efetividade da
sua gestdo’®. A relevancia dos espacos ambientais para a realizacdo dos objetivos da CDB foi
reconhecida na decisdo n. 31 da COP 10%, de 2010, em Nagoya (Jap&o), e na decisdo n. 24 da
COP 11 (Hyderabad, india, 2012)%".

A COP 10, na decisao n. 2, adotou o Plano Estratégico de Biodiversidade 2011-2020
e aprovou as metas de Aichi, cujo conteddo importa para a gestdo das unidades de
conservacao, notadamente para os parques. As metas de Aichi foram desenvolvidas para

" 1tem 10, 2.1.1 e 3.1 da Decisdo n. 28 da COP 7.

® CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 7. Deciséo n. 14. Disponivel
em < http://www.cbd.int/decision/cop/?id=7751>. Acesso em: 15 fev. 2013.

" Item 22 do documento Diretrizes para Biodiversidade e Desenvolvimento do Turismo. Disponivel em <
http://www.cbd.int/decision/cop/?id=7751>. Acesso em: 15 fev. 2013.

® CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 8. Deciséo n. 24. Disponivel
em <http://www.cbd.int/decision/cop/?id=11038>. Item 18, f. Acesso em: 15 fev. 2013.

® CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 9. Deciséo n. 18. Disponivel
em <http://www.cbd.int/decision/cop/?id=11661>. Item 18, b. Acesso em: 15 fev. 2013.

% CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 10. Decis&o n. 31. Disponivel
em <http://www.chd.int/decision/cop/?id=12297>. Acesso em: 15 fev. 2013.

81 CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 11. Decisdo n. 24. Disponivel
em <http://www.cbd.int/doc/decisions/cop-11/cop-11-dec-24-en.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2013.
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motivar as partes a acelerar os esforcos e medidas para protecéo da biodiversidade®. Os 20
alvos tracados para serem alcancados até 2020 estdo organizados em 5 objetivos estratégicos,

cujas metas guardam correspondéncia com a relevancia das areas protegidas:
Objetivo estratégico A. Tratar das causas fundamentais de perda de biodiversidade
fazendo com que preocupacdes com biodiversidade permeiem governo e sociedade.

Objetivo estratégico B. Reduzir as pressfes diretas sobre biodiversidade e promover o
uso sustentavel.

Obijetivo estratégico C: Melhorar a situacdo de biodiversidade protegendo ecossistemas,
espécies e diversidade genética.

Objetivo estratégico D: Aumentar os beneficios de biodiversidade e servicos
ecossistémicos para todos.

Objetivo estratégico E. Aumentar a implementagdo por meio de planejamento
participativo, gestio de conhecimento e capacitagio®.

O incremento da visitacdo em parques nacionais esta em consonancia com algumas
metas definidas na COP 10 da CDB, tendo em vista que o turismo pode viabilizar o
conhecimento dos valores da biodiversidade e de medidas para a sua conservagdo e
sustentabilidade (meta 1%%). O desenvolvimento de atividades de visitagio nos parques
movimenta a economia do entorno com demandas de transporte, hospedagem e alimentacéo e
auxilia na reducdo dos indices de pobreza dessas localidades. Nesse sentido, contribui para

alcancar a meta 2%.

A implementacdo e extensdo da cobertura de areas protegidas também pode ser
impulsionada pelo incremento da visitagdo, por aportar maior volume de receitas®

disponiveis para o sistema, bem como por carrear conhecimento técnico e de manejo desses

187

espagos (meta 11°"). Assim, a efetividade dos parques nacionais e de suas finalidades

% HVENEGAARD, Glen T.; HALPENNY, Elizabeth A.; MCCOOL, Stephen F. Editorial: protected area
tourism and the Aichi targets. In: PARKS, wvol. 18.2. IUCN: 2012. Disponivel em
<https://cmsdata.iucn.org/downloads/parks_editorial _18 2.pdf>. Acesso em: 15 fev. 2013.

8 CONVENCAO SOBRE DIVERSIDADE BIOLOGICA. Conferéncia das Partes 10. Decis&o n. 2: adogo das
metas de Aichi. Disponivel em
<http://www.mma.gov.br/estruturas/sbf2008_dchio/_arquivos/metas_aichi_147.pdf> . Acesso em: 15 fev. 2013.
8 Meta 1: Até 2020, no mais tardar, as pessoas terdo conhecimento dos valores da biodiversidade e das medidas
que poderdo tomar para conserva-la e utiliza-la de forma sustentavel.

& Meta 2: Até 2020, no mais tardar, os valores da biodiversidade serdo integrados em estratégias nacionais e
locais de desenvolvimento e reducdo de pobreza e procedimentos de planejamento e estardo sendo incorporados
em contas nacionais, conforme o caso, e sistemas de relatoria.

% BUCKLEY, Ralf. Tourism, conservation and the Aichi targets. In: PARKS, vol. 18.2. IUCN: 2012.
Disponivel em <https://cmsdata.iucn.org/downloads/parks_buckley.pdf>. p. 6. Acesso em: 15 fev. 2013.

8 Meta 11: Até 2020, pelo menos 17 por cento de reas terrestres e de 4guas continentais e 10 por cento de areas
marinhas e costeiras, especialmente areas de especial importancia para biodiversidade e servicos ecossistémicos,
terdo sido conservados por meio de sistemas de areas protegidas geridas de maneira efetiva e equitativa,
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especificas sdo pertinentes a implementacdo das metas aprovadas em Nagoya, na Conferéncia
das Partes da CDB.

E inegavel que o turismo em parques nacionais gera também efeitos negativos, da
ordem de alteracdo comportamental e psicoldgica da vida silvestre e alteracfes nos habitat
naturais. Desse modo, para que oS parques nacionais efetivamente contribuam para a
realizacdo das metas de Aichi, é imprescindivel que as medidas de fomento a visitacdo sejam

acompanhadas de pesquisas, monitoramento e planejamento que minimizem esses impactos®.

A Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel, realizada no
Rio de Janeiro, em junho de 2012, conhecida como Rio+20 por ter ocorrido apds 20 anos da
Ri0-92, reproduziu os compromissos anteriores de incluir a protecdo da biodiversidade na
pauta econdmica, como meio de promocdo do desenvolvimento sustentavel®. O periodo que
transcorreu entre a realizacdo da CNUMAD e a Rio+20 assistiu ao desenvolvimento do
conhecimento cientifico e de propostas de inovacao destinadas a sustentabilidade e a extrema
conectividade e propagacdo propiciadas pela tecnologia da informagéo. No entanto, pouco se
verificou quanto a implementacdo de medidas com esse viés, a qual encontra obstaculos
notadamente de ordem politica®®. A consumacio de uma nova Conferéncia visou a ressaltar a
integracdo dos aspectos ambiental, social e econémico do desenvolvimento sustentavel nos

niveis local, regional e internacional®.

No evento, foi lancado o Plano Estratégico para a Biodiversidade 2011-2020, cujos
principios fundam-se nas metas de Aichi e que tem por objetivo “tomar medidas eficazes ¢
urgentes para travar a perda da biodiversidade, a fim de garantir que, até 2020, os
ecossistemas continuem resistentes, fornecendo 0s servigos essenciais, garantindo assim a

variedade do planeta e contribuindo para o0 bem-estar humano e a erradicacio da pobreza”®.

ecologicamente representativas e satisfatoriamente interligadas e por outras medidas espaciais de conservagéo, e
integradas em paisagens terrestres e marinhas mais amplas.

% HVENEGAARD, Glen T.; HALPENNY, Elizabeth A.; MCCOOL, Stephen F. Op. Cit. p. 12-13

% Disponivel em < http://www.onu.org.br/rio20/tema/biodiversidade/>. Acesso em: 16 fev. 2013.

% SLIPPERS, B; KASSEN, R. Young scientists reflect on how to effect real change for Rio+40. In: S Afr J Sci.
2012;108(7/8), Art. #1340. Disponivel em < http:// dx.doi.org/10.4102/sajs.v108i7/8.1340>. Acesso em: 10 jan.
2013.

% Kaasa, S. The UN Commission on Sustainable Development: which mechanisms explain its accomplishments?.
In:  Global Environmental Politics, 7, 3. GreenFILE, EBSCOhost. Disponivel em
<http://web.ebscohost.com/ehost/pdfviewer/pdfviewer?sid=a13c1910-d5f7-4636-9385-
d0337430b0ec%40sessionmgrl10&vid=9&hid=126>. Acesso em: 21 jan. 2013.

% Disponivel em <http://www.chd.int/decision/cop/?id=12268>. Acesso em: 16 de fev. 2013.
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Da complexidade do tema ambiental e do amadurecimento da compreenséo sobre 0s
mecanismos de protecdo decorreu a incorporacéo de tipos distintos de areas protegidas®. Ao
lado dos parques nacionais, surgiram novas categorias de unidades de protecdo, com

diferentes objetivos e com inovadoras formas de relagdo com as atividades do ser humano.

Ademais, a inclusdo da agenda ambiental nas politicas publicas, fruto, em parte, das
discussbes de eventos internacionais, favoreceu o tratamento desses espagos ambientais de
tutela especial. Nesse contexto, eles foram depurados e progressivamente revisitados de modo
a que, sem substituicdo do paradigma que os lancou®, pudessem acompanhar a evolucéo da
matéria e comportar as diversas facetas da preocupacdo com a protecdo ambiental®.
Atualmente, as unidades de conservacdo, em cada uma de suas modalidades, se destinam a

diversos objetivos especificos.

Os parques nacionais contemplam objetivos mais amplos que a beleza cénica e
convivem com outras categorias de manejo, em cujo conjunto se pretende alcancar a efetiva
conservacdo da biodiversidade. As Conferéncias Mundiais sobre Parques Nacionais®,
organizados pela Unido Internacional para Conservacdo da Natureza (UICN) foram essenciais
para conferir padronizacdo minima para as unidades que adotam a nomenclatura de parque
nacional. A elas sempre foi vinculada a ideia de visitagédo e desenvolvimento de atividades em
contato com a natureza. Atualmente, segundo o conceito da UICN, os parques nacionais
devem ser manejados para conservar ecossistemas intactos para as futuras geracoes e permitir
a recreacdo e educacdo ao ar livre, com instalacbes compativeis com as finalidades

conservacionistas®’,

Conforme se denota dos inGmeros instrumentos internacionais firmados, o
estabelecimento de areas de especial protecdo se revela como instrumento primordial para
conter a perda da diversidade bioldgica. Ainda que ndo efetivamente implementados, esses

espacos servem de contencdo ao avanco da exploracdo econdmica da terra®, de desestimulo

% MILANO, Miguel Serediuk. Op. Cit. p.9.

% KUHN, Thomas S. A estrutura das revolucdes cientificas. 102 ed.Sd0 Paulo: Perspectiva, 2011. p.56.

% LE PRESTE, Philippe. Op. Cit. p.195.

% Disponivel em < http://www.iucn.org/about/work/programmes/gpap_home/gpap_events/gpap_wpc/>. Acesso
em: 16 fev. 2013.

" RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo. S&o Paulo: Revista
dos Tribunais, 2006. p.47.

% DIAMOND, Jahred. Op. Cit.. p.387.
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ao desmatamento®®, auxiliam na manutencéo das condicées do clima'® e podem ser Gteis

como ferramenta para contornar conflitos sociais'®.

Com esse breve historico, percebe-se a relevancia dos pargues nacionais como ponto
de partida para reflexdo da necessidade de adotar medidas de contencdo da degradacao
ambiental. Conquanto se reporte a primeira unidade moderna de protecdo ambiental, a
temética dos parques nacionais € atual, como instrumento de resguardo da biodiversidade.
Para alcancar esse objetivo de forma plena, necessario buscar efetividade na implantacéo e
manutenco dos parques nacionais. E nesse contexto que se insere a preocupagio do presente
trabalho, ao abordar a participacdo privada como meio para alcancar o objetivo de visitagéo,

insito aos parques nacionais, desde a sua origem.

2.2 UNIDADES DE CONSERVACAO NO BRASIL

A experiéncia estrangeira de criacdo de &reas protegidas teve reflexos no cenério
nacional e foi objeto de legislacdo extensa e assistematica. A consolidacdo e o direcionamento
normativo sobre o tema somente foram alcancados com o advento da Lei n. 9.985, de 18 de
julho de 2000'% (Lei do SNUC). A tramitacdo da referida norma ndo foi isenta de
contradicOes e de dificuldade de harmonizacdo entre as diferentes correntes ambientalistas.
Na oportunidade, conferiu-se relevo ao desenvolvimento sustentavel para a abordagem das
unidades de conservacdo. Também no plano institucional, verificam-se deficiéncias, conflitos
positivos e negativos de competéncia e a auséncia de um endereco institucional especifico,

questdes que permearam a gestao das unidades de conservacdo e que ainda causam reflexos.

2.2.1 Antecedentes do Sistema Nacional de Unidades de Conservacao

No plano nacional, apenas nos idos de 1930 apontaram as primeiras normas de cunho

ambiental. Anteriormente, ha registros de regulamentos cujo objeto envolvia recursos ou areas

% BENSUSAN, Nurit. Op. Cit. 2006. p.36.

100 OVELOCK, James. A vinganca de gaia. Rio de Janeiro: Intrinseca, 2006. p.66.

101 JAHRED, Diamond. Op. Cit. p.400-401.

02 BRASIL. Lei n. 9985 de 18 de julho de 2000. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9985.htm>. Acesso em: 21 ago. 2012.
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naturais. No entanto, o objetivo era a reserva de mercado dos insumos naturais e a promogao

financeira da Coroa, sem revelar preocupacdo com a preservacio ambiental'®,

O Coédigo das Aguas*® e o Cédigo Florestal'®®, ambos de 1934, inauguram o controle
do poder publico federal sobre a exploracdo dos recursos naturais, razdo pela qual

representam um marco na legislacdo nacional ambiental.

No Cadigo Florestal repousa o primeiro fundamento normativo para criacdo de areas
especialmente protegidas no Brasil. No diploma, as florestas foram classificadas em
categorias, dentre as quais figurava a de florestas remanescentes, em cujo conceito se
abarcaram as florestas de parques nacionais'®. E o primeiro veiculo que faz referéncia a essa

107

modalidade™" e que a enquadra em um género de protecdo especial, a de preservacao

permanente. O art. 9° do Cddigo Florestal, de 1934, lastreou o estabelecimento dos dezesseis
primeiros parques nacionais brasileiros. O Parque Nacional de Itatiaia, criado em 1937'%,

encabecou a lista.

A disciplina normativa do parque nacional foi veiculada em um texto de carater
eminentemente produtivista, tendo em vista que o Cddigo Florestal se propunha a
regulamentar a exploracdo dos recursos florestais. Essa circunstancia prenuncia as
divergéncias e ambiguidades das politicas ambientais brasileiras, as quais geraram
dificuldades que vé@o permear a implementacdo e a gestdo de medidas de protecédo

ambiental*®,

1% DRUMMOND, José Augusto. A legislagdo ambiental brasileira de 1934 a 1988: comentarios de um cientista
ambiental simpético ao conservacionismo. In: Ambiente e sociedade, Ano Il, n. 3 e 4, 2° semestre de 1988 e 1°
semestre de 1989. p.128.
104 BRASIL. Decreto n. 24463, de 10 de julho 1934.  Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d24643.htm>. Acesso em: 21 jul. 2011.
105 BRASIL. Decreto n. 23793, de 23 de janeiro de 1934. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/d23793.htm>. Acesso em: 21 jul. 2011.
108 Art. 5° Serdo declaradas florestas remanescentes:

a) as que formarem os parques nacionaes, estaduaes ou municipaes
197 Art. 9° Os parques nacionaes, estaduaes ou municipaes, constituem monumentos publicos naturaes, que
perpetuam em sua composicdo floristica primitiva, trechos do paiz, que, por circumstancias peculiares, o
merecem.

§ 1° E rigorosamente prohibido o exercicio de qualquer especie de actividade contra a flora e a fauna dos
parques.
108~ BRASIL. Decreto n. 1713, de 14 de junho de 1937. Disponivel em:
<www6.senado.gov.br/legislagdo/ListaTextolntegral.action?id=76123&norma=102877>. Acesso em: 16 jan.
2013.
1% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit. p.77.
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Seguindo a cronologia, a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil, de
16 de julho de 1934, também ampara os espacos protegidos''® ao atribuir & Unido e aos

Estados a competéncia concorrente de proteger as belezas naturais (art. 10, inciso Il1).

Os 30 anos que se seguiram a publicacdo do primeiro Codigo Florestal ndo foram
frutiferos em termos de produgdo normativa ambiental. O Unico diploma que merece registro,
com referéncia a 4reas protegidas, foi o Cédigo de Caca''. A norma autorizou o Poder
Publico a criar areas de refgio e reproducdo de fauna que poderiam, posteriormente, ser
convertidas em parques nacionais.

O Codigo Florestal**?

, de 1965, editado aplOs dezessete anos de tramitagdo no
Congresso Nacional, manteve a figura dos parques nacionais e a sua vocagdo a protecdo
integral™. Referido diploma incluiu a previsdo de criacdo de florestas nacionais™* como
unidade que contemplava fins técnicos e sociais, cuja finalidade é a exploracdo sustentavel da

atividade madeireira®®®.

Nesse sentido, o tratamento dos espagos territoriais especialmente protegidos foi
conduzido pela legislacdo de forma esparsa e assistematica. Ndo se estabeleceram definicGes
adequadas e tampouco lhe foi conferido um regime juridico diferenciado, com preceitos
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uniformes para as categorias mencionadas nas normas . A extensa producédo legislativa em

matéria ambiental das décadas de 70 e 80, em plena ditadura militar, decorre da vasta

10 NAZO, Georgette Nacarato e MUKAI, Toshio. O Direito Ambiental no Brasil: evolucdo histérica e a
relevancia do direito internacional do meio ambiente. In: BENJAMIN, Antonio Herman e MILARE, Edis
(Coord.). Revista de Direito Ambiental. Ano 7, n. 28, out-dez/2002. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2002. p.74.

1 BRASIL. Decreto-Lei n. 5894, de 20 de outubro de 1943. Disponivel em
<WWW.lexml.gov.br/urn/urn:lex:br.federal:decreto.lei:1943-10-20;5894>. Acesso em: 22 jul. 2011.

12 BRASIL. Lei n. 4771, de 15 de setembro de 1965. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I4771.htm>. Acesso em: 23 jul. 2011.

113 Art. 5° O Poder Publico criaré:

a) Parques Nacionais, Estaduais e Municipais e Reservas Bioldgicas, com a finalidade de resguardar atributos
excepcionais da natureza, conciliando a protecdo integral da flora, da fauna e das belezas naturais com a
utilizacdo para objetivos educacionais, recreativos e cientificos;

()

Paragrafo Gnico. Ressalvada a cobranga de ingresso a visitantes, cuja receita sera destinada em pelo menos 50%
(cinquenta por cento) ao custeio da manutencéo e fiscalizacdo, bem como de obras de melhoramento em cada
unidade, é proibida qualquer forma de exploragdo dos recursos naturais nos parques e reservas bioldgicas
criados pelo poder publico na forma deste artigo.

14 A origem das florestas nacionais repousa no conceito de florestas de rendimento, previsto no art. 3°, alinea
“d", do Codigo Florestal de 1934, combinado com o art. 36 do mesmo diploma.

5 Art. 5° O Poder Publico criaré:

b) Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais, com fins econdmicos, técnicos ou sociais, inclusive reservando
areas ainda ndo florestadas e destinadas a atingir aquele fim.

116 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit. p.24.
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informacdo ambiental acessivel aos cientistas, politicos e administradores brasileiros e do
apoio do incipiente movimento ambiental local'’. A escala internacional das discussdes
ambientais e a realizacdo da Conferéncia das Nac¢des Unidas sobre 0 Meio Ambiente Humano

foram decisivas para a internalizacdo do tema na legislacdo patria.

A Lei n. 6.513, de 20 de dezembro de 1977, cuidou das areas especiais e locais de
interesse turfstico, espacos que contemplavam caracteristicas naturais relevantes*®. O Decreto
n. 84.017**°, de 21 de setembro 1979, ainda vigente, aprovou o regulamento dos parques

nacionais e estabeleceu elementos para a criacdo, implantacéo e manejo dessas areas*%.

A Lei n. 6.902, de 27 de abril de 1981, instituiu as estacbes ecolégicas'* e areas de
protecdo ambiental. As estagdes ecoldgicas se voltavam a pesquisa e nelas se excluia o uso

direto dos recursos naturais. As areas de protecdo ambiental*??

, pOr sua vez, eram espacos em
que se buscava compatibilizar a vida de comunidades humanas com a conservacdo e melhoria

das condi¢des ecologicas, através do estabelecimento de limitacbes ou proibigdes especificas.

A Lei n. 6.938, de 31 de agosto de 1981, tratou da Politica Nacional de Meio
Ambiente (PNMA). Ao estabelecer conceitos, principios e objetivos para nortear as politicas

ambientais brasileiras, certamente representou um avango e amadurecimento normativo no

7 DRUMMOND, José Augusto. Op. Cit. p. 140.

18 Art. . 1° - Consideram-se de interesse turistico as Areas Especiais e os Locais instituidos na forma da
presente Lei, assim como o0s bens de valor cultural e natural, protegidos por legislacdo especifica, e
especialmente:

| - os bens de valor histérico, artistico, arqueologico ou pré-historico;

Il - as reservas e estacdes ecologicas;

I11 - as &reas destinadas a protecdo dos recursos naturais renovaveis;

IV - as manifestacdes culturais ou etnoldgicas e 0s locais onde ocorram;

V - as paisagens notaveis;

VI - as localidades e os acidentes naturais adequados ao repouso € a pratica de atividades recreativas, desportivas
ou de lazer;

VII - as fontes hidrominerais aproveitaveis;

VIII - as localidades que apresentem condigdes climaticas especiais;

IX - outros que venham a ser definidos, na forma desta Lei.

Art . 2° - Poderdo ser instituidos, na forma e para os fins da presente Lei:

| - Areas Especiais de Interesse Turistico;

Il - Locais de Interesse Turistico.

19 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1970-1979/D84017.htm>. Acesso em: 23 jul.
2011.

220 contetido do Regulamento dos Parques Nacionais sera abordado no capitulo seguinte.

121 Art. 1° - EstagBes Ecoldgicas sdo areas representativas de ecossistemas brasileiros, destinadas a realizagao de
pesquisas basicas e aplicadas de Ecologia, a protecdo do ambiente natural e ao desenvolvimento da educacédo
conservacionista.

122 Art. 8° - O Poder Executivo, quando houver relevante interesse publico, poderé declarar determinadas areas
do Territério Nacional como de interesse para a protecdo ambiental, a fim de assegurar o bem-estar das
populagdes humanas e conservar ou melhorar as condigoes ecologicas locais.
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tratamento da questdo ambiental. No diploma, arrolou-se a criagdo de reservas e estacoes
ecoldgicas, areas de protecdo ambiental e as de relevante interesse ecoldgico como
instrumento da politica nacional do meio ambiente. Ou seja, nele se reuniu, em um so texto,
diversas tipologias de areas protegidas. Ndo obstante a caréncia de técnica legislativa, tendo
em vista que a Lei ndo conceituou os institutos e tampouco aproveitou para cuidar da matéria
de forma mais abrangente, destacou a importancia do estabelecimento de areas protegidas

para o alcance dos objetivos da PNMA.

Importa mencionar, ainda, no que tange a tipologias de areas de protecéo, a edi¢do do
Decreto n. 89.336, de 31 de janeiro de 1984'% que cuidou de reservas ecoldgicas'** e
regulamentou as areas de especial interesse ecolégico'®®, modalidades referidas na Lei n.
6.938, de 31 de agosto de 1981.

A criacdo do Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), pela Lei n. 6.938, de
31 de agosto de 1981, representou a preocupacdo de integracdo das politicas federais,
estaduais e municipais. O objetivo do Sistema é de sistematizar as medidas adotadas por cada
um dos entes e fortalecer a protecdo ambiental’®. No mesmo sentido, a instituicio do

Conselho Nacional de Meio Ambiente®?’

(CONAMA), pelo mesmo diploma, representou um
avanco na medida em que estabelecia um foérum para desenvolvimento de politicas e de
ferramentas normativas. Na instancia, privilegiou-se a participacdo da sociedade civil que, a

época, ja se organizava e se preocupava com a tematica de meio ambiente’?.

Baseado em sua competéncia normativa e diretiva, 0 CONAMA™?® desempenhou um
papel relevante na disciplina das unidades de conservacdo. A Resolucdo CONAMA n. 10, de
16 de marco de 1986, criou uma comissdo especial para elaboracio de uma proposta de lei
que tratasse das UCs, a ser apreciada pelo Plenario. Em 06 de maio de 1986, 0 CONAMA

123

Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1980-1989/D89336.htm>. Acesso em: 13 out.
2012.

124 Art. 1° S&o consideradas Reservas Ecoldgicas as areas de preservagdo permanente mencionadas no artigo 18
da Lei n® 6.938, de 31 de agosto de 1981, bem como as que forem estabelecidas por ato do Poder Publico.

125 Art. 2° Sdo 4reas de Relevante Interesse Ecolégico as é&reas que possuam caracteristicas naturais
extraordinarias ou abrigam exemplares raros da biota regional, exigindo cuidados especiais de protecdo por parte
do Poder Publico.

126 ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimardes. Origem e principais elementos da legislacdo de protecdo a
biodiversidade no Brasil. In: GANEM, Roseli Senna (Org.). Conservacdo da biodiversidade: legislacdo e
politicas publicas. Brasilia: CAmara dos Deputados, 2011. p.193.

127 Regulamentado pelo Decreto n. 88.351, de 1° de junho de 1983.

122 DRUMMOND, José Augusto. Op. Cit. p.142.

129 Art. 8° da Lei n. 6.938, de 30 de agosto de 1981.

30 pisponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=33>. Acesso: em: 13 out. 2012.
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edita a Resolugdo n. 19, em que envia a proposta de anteprojeto de lei ao Presidente da
Republica com a solicitacdo de encampacdo pelo Poder Executivo e encaminhamento ao

Congresso Nacional para deliberagdo™!. Contudo, ndo foi dado seguimento ao documento.

A profusdo de normas ambientais no Brasil foi coroada com o advento da Constitui¢éo
da RepuUblica Federativa, em outubro de 1988, que elevou o direito a0 meio ambiente

132
I

ecologicamente equilibrado ao status de direito fundamental™. A introdugédo do tema

ambiental no trato constitucional™® agregou beneficios de ordem normativa e de cunho

substantivo®*. Na linha das constitui¢des dirigentes®

, com comandos programaticos e de
forte densidade normativa'®, a matéria foi esmiucada no Capitulo VI do Titulo VIII (Da
Ordem Social). A teméatica ambiental também se inseriu em dispositivos**’ ao longo do texto

constitucional que tratam de outras matérias™>®.

A Constituicdo reconheceu a relevancia da estratégia de criacdo de espacos
especialmente protegidos, de perenidade legal'®®, e atribuiu essa incumbéncia ao Poder
Publico'®®. O conteido n&o representou grandes inovagdes com relacdo & extensa lista de

B3I Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/port/conama/legiabre.cfm?codlegi=42>. Acesso: em 13 out. 2012.
132 JURAS, Ilidia da Ascencdo Garrido Martins. Breves comentérios sobre a base constitucional da protecdo da
biodiversidade. In: GANEM, Roseli Senna (Org.). Conservacdo da biodiversidade: legislacdo e politicas
publicas. Brasilia: Camara dos Deputados, 2011. p.131.

33 MACHADO, Paulo Affonso Leme. O meio ambiente no art. 225 da Constituicdo Federal de 1988. In:
MARTINS, Ives Gandra e REZEK, Francisco Resek (Org.). Constituicdo Federal: avancos, contribuicBes e
modificacdes no processo democratico brasileiro. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais; CEU — Centro de
Extensdo Universitaria, 2008. p.748.

134 BENJAMIN, Antonio Herman. Constitucionalizagdo do ambiente e ecologizagio da Constituicio brasileira.
In: CANOTILHO, José Joaquim Gomes e LEITE, José Rubens Morato Leite. Direito constitucional ambiental
brasileiro. 3% ed. S&o Paulo: Saraiva, 2010. p.89.

135 Nesse sentido ver: CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Constituicao dirigente e vinculagio do legislador:
contributo para a compreensdo das normas constitucionais programaticas. 22 ed. Coimbra, PT: Coimbra Editora,
2001.

' PIOVESAN, Flavia. O direito a0 meio ambiente e a Constituigio de 1988. In: MILARE, Edis e MACHADO,
Paulo Affonso Leme. Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito ambiental:
principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.841.

57 A exemplo da mencéo & necessidade de que a ordem econdmica (art. 170, VI da Constituicdo Federal) e o
direito a propriedade (art. 5°, XXIIl combinado com o art. 186, Il) observem a fungdo ambiental.

138 BARROSO, Luis Roberto. A protecdo do meio ambiente na Constituicdo brasileira. In: MILARE, Edis e
MACHADO, Paulo Affonso Leme. Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito
ambiental: principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.1036.

39 BENJAMIN, Antdnio Herman. 2001b. Op. Cit. p.35.

10 Art, 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e
essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e
preserva-lo para as presentes e futuras geracdes.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

()
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normas ambientais entdo existentes, mas foi significativo por conferir-lne assento

constitucional**.

N&o obstante esse avanco, a promulgacdo da Constituicdo ndo operou mudancas

substanciais**, as quais repousavam na mediagéo do Estado™®.

Posteriormente a promulgacdo da Constituicdo Federal e com enfoque na questdo dos
espacos territorialmente protegidos, merece mencdo a edicdo da Lei n. 9.605, de 12 de
fevereiro de 1998, que trata dos crimes e infracdes ambientais. A norma criminaliza condutas

144

danosas a unidades de conservacdo . A redacdo legislativa listou no art. 40, 8 1° algumas

tipologias, sem aproveitar o ensejo para conceituar o termo™*.

Com esse breve escorgo historico, resta patente a auséncia de sistematicidade no trato
normativo das unidades de conservacdo. Essa caracteristica refletiu na exposicdo da criacdo
dessas areas a pressdes de ordem técnica, econbmica, social e politica, o que também
repercutiu na sua gestdo. O cenario gerou confusdo de regimes, sobreposicdo de areas e de
objetivos e a ineficiéncia na consecucéo das finalidades desses espagos™®, cujo legado ainda
se faz sentir no desenho atual das unidades e de sua administragdo. Nessa conjuntura,
inseriram-se também 0s parques nacionais.

O quadro exigia um esforco de abordagem sistemética e dirigida a uma ordenacéo™*’.

Revelou-se, pois, pertinente a edi¢do de norma que, ao regulamentar o 81°, Il do art. 225 da
Constituicdo Federal, conferisse um tratamento unitario e sistematizado aos espacos

territoriais especialmente protegidos.

111 - definir, em todas as unidades da Federagdo, espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente
protegidos, sendo a alteracdo e a supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagdo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

I SCARIOT, Aldicir. Op. Cit. p.135.

142 CANOTILHO, José Joaquim Gomes. 2001.0p. Cit. p. XXIX.

143 BUCCI, Maria Paula Dallari. Direito Administrativo e politicas ptblicas. S&o Paulo: Saraiva, 2002. p.249.
1% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit. p.34.

145§ 10 Entende-se por Unidades de Conservacdo as Reservas Bioldgicas, Reservas Ecoldgicas, Estacdes
Ecoldgicas, Parques Nacionais, Estaduais e Municipais, Florestas Nacionais, Estaduais e Municipais, Areas de
Protegio Ambiental, Areas de Relevante Interesse Ecoldgico e Reservas Extrativistas ou outras a serem criadas
pelo Poder Publico.

1 BENJAMIN, Antdnio Herman. 2001b. Op. Cit. p.35.

7 DRUMMOND, José Augusto; FRANCO, José Luiz de Andrade e OLIVEIRA, Daniela de. Uma anélise sobre
a historia e a situacdo das unidades de conservagdo no Brasil. In: GANEM, Roseli Senna (Org.). Conservacao
da biodiversidade: legislagao e politicas publicas. Brasilia: Camara dos Deputados, 2011. p.347.
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2.2.2 O Sistema Nacional de Unidades de Conservacao e a tramitacao legislativa

A dificuldade de sistematizacio'*® das normas pertinentes as unidades de conservagéo
revelou-se na propria tramitacdo do projeto de lei de regulamentacao do §1°, 11l do art. 225 da
Constituicdo Federal. Conhecer os debates que surgiram na discussao do projeto permite a
compreensdo das divergéncias internas do movimento ambientalista no Brasil e possibilitam a
apreciacdo da matéria com vistas a buscar uma alternativa para conciliar, no que possivel, 0s

confrontos verificados no processo legislativo'*°.

Em 1988, o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal (IBDF), responsavel, a
época, pela politica de desenvolvimento florestal e pela gestdo de parques nacionais, reservas
bioldgicas e florestas nacionais™°, contratou a Fundacdo Pr6-Natureza (FUNATURA) ** para
elaboracdo de um anteprojeto de lei que ordenasse o tratamento normativo das unidades de
conservacdo™2. O texto foi entregue pela FUNATURA, em 1989, ao Instituto Brasileiro do
Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (IBAMA), que sucedeu o IBDF nas suas

153

atribuicdes™". O anteprojeto foi, ainda, subscrito, com pequenas alteracdes, pelo CONAMA e

encaminhado pelo Presidente Fernando Collor de Melo, em maio de 1992, ao Congresso

Nacional**,

O projeto estava pautado em premissas eminentemente preservacionistas'>>, com
enfoque em unidades de protecéo integral, em que o uso direto dos recursos naturais nao seria

permitido.

Importa registrar que a fase de elaboracdo e tramitacdo do projeto de lei foi
acompanhada do destaque conferido ao conceito de desenvolvimento sustentavel, cunhado no
Relatério Brundtland e discutido na realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento, em 1992. Com fundamento nessa ideia, ganhou forga o

148

DERANI, Cristiane. A estrutura do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo — Lei n. 9.985/2000. In:
BENJAMIN, Antdnio Herman (Org.). Direito ambiental das areas protegidas: o regime juridico das unidades
de conservagdo. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p.234.

19 ARAUJO, Suely Mara VVaz Guimaraes. Op. Cit. p.217.

1% DRUMMOND, José Augusto. Op. Cit. p.140.

51 Organizacdo ndo-governamental.

152 SANTILLI, Juliana. A Lei 9.985/2000, que instituiu 0 Sistema Nacional de Unidades de Conservacio da
Natureza (SNUC): uma abordagem socioambiental. In: BENJAMIN, Antonio Herman e MILARE, Edis (Org.).
Revista de Direito Ambiental. ano 10, n. 40, out-dez/2005. S&o Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p.86.

153 MERCADANTE, Mauricio. Uma década de debate e negociacio: a histéria da elaboracdo da lei do SNUC.
In: BENJAMIN, Antbénio Herman (Org.). Direito ambiental das &reas protegidas: o regime juridico das
unidades de conservacdo. Rio de Janeiro: Forense Universitéria, 2001. p.193.

154 SANTILLI, Juliana. 2005a. Ob. Cit. p.87.

5 ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimarées de. Op. Cit.. p.196.
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entendimento de que as unidades de protecdo integral seriam instituicdes inadequadas,
fundadas em um posicionamento ultrapassado e de viés antissocial ™.

Na Comissdo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias (CDCMAM), o
projeto foi distribuido & relatoria do Deputado Fabio Feldmann®’, de cujo substituto se pode
depreender a divisdo entre os ambientalistas quanto ao modelo de éareas protegidas que
deveria ser privilegiado na norma®®. Do relatério que embasou a nova proposta de texto,

merecem transcrigéo 0Ss seguintes excertos:

[...] a visdo conservacionista, a rigor é incapaz de enxergar uma unidade de conservacéo
como um fator de desenvolvimento local e regional, de situar a criacdo e gestdo dessas
areas dentro de um processo mais amplo de promogdo social e econbmica das
comunidades envolvidas [...]

[...] a concepcéo tradicional do sentido e finalidade das unidades de conservacao
desenvolveu-se nos paises ricos do Norte, particularmente nos Estados Unidos [...] Nos
paises do Terceiro Mundo, para onde foi exportada essa concepcdo, a situagdo é
radicalmente diferente. Nossos parques e reservas estdo rodeados, ndo raro, de pobreza
extrema.

[...] Na realidade, se a sociedade brasileira, em geral, ndo esta informada, conscientizada
e convencida da importancia dessas unidades é porque, em medida significativa, elas ndo
sdo concebidas e manejadas com o proposito, claro, evidente e inequivoco, de contribuir

para a promoc¢do social, cultural e econdmica das populacbes, especialmente das

comunidades do entorno dessas areas'*°.

Evidencia-se, assim, o enfrentamento da visdo estritamente conservacionista e do
entendimento que defende a possibilidade de manejo sustentavel no interior dessas unidades,

com o enfoque na sua utilidade para o desenvolvimento econdmico e social'®°.

Nessa esteira, as alteragdes propostas no Substitutivo do Deputado Fabio Feldman
referiram-se a garantia da participacdo social na criacdo e gestdo das unidades de
conservacao, a protecdo das comunidades tradicionais e a integracdo das UCs no contexto

econdmico e social®®?.

1% DOUROJEANNI, Marc J. Areas protegidas de América Latina en los albores del siglo XXI. In: BENJAMIN,
Antoénio Herman (Org.). Direito ambiental das areas protegidas: o regime juridico das unidades de
conservacgao. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p.77.

17 RAMOS, Adriana. Depoimento: a elaboracdo do SNUC. Disponivel em: <http://uc.socioambiental.org/o-
snuc/depoimento-a-elabora%C3%A7%C3%A30-do-snuc>. Acesso em: 11 out. 2012,

1 MERCADANTE, Mauricio. Op. Cit. p.209.

1% CAMARA DOS DEPUTADOS, COMISSAO DE DEFESA DO CONSUMIDOR, MEIO AMBIENTE E
MINORIAS. Relatorio do projeto de Lei n. 2892. Disponivel em
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD10SET1999.pdf#page=76>. Acesso em: 03 out. 2012.

' SANTILLI, Juliana. Socioambientalismo e novos direitos: protecdo juridica a diversidade bioldgica e
cultural. Sao Paulo: Peirdpolis, 2005. p.34 e 113.

161 MERCADANTE, Mauricio. Op. Cit. p.206-207.
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A relatoria do projeto foi, em 1995, redistribuida ao Deputado Fernando Gabeira.
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Nessa fase, aprofunda-se a distancia entre o enfoque da proposta inicial™ e a pretenséo de

privilegiar a concepcdo preservacionista e socioambiental'®®. Para compreenséo dos embates

travados, o relatorio que fundamentou o novo substitutivo merece parcial reproducao:

[...] os parques e reservas permanecem isolados, sem se integrarem a dindmica da vida
sdcio-econdmica local e regional [..] 0 que se pode constatar facilmente é que a
sociedade, em geral, ndo conhece e ndo compreende a importancia das unidades de
conservagao. E sabido que so se valoriza aquilo que se conhece.

[...] outra questdo crucial também muito enfatizada foi a da necessidade de se buscar
novas e criativas formas de financiamento das unidades de conservacédo, especialmente
com a participacdo da iniciativa privada.

[...] é necesséario buscar novas e criativas formas de gestdo e financiamento das UCs que

assegurem, nos casos possiveis, sua viabilidade econémica, envolvendo os proprietarios

particulares e a iniciativa privada'®.

Das transcricfes acima, se pode depreender que a pretensdo de mudangas no texto
originario estava pautada no enfoque socioambientalista, o qual reafirma a indissociabilidade

165 Verifica-se

da presenca humana e inexoravel participacao social nas questbes ambientais
uma leve contraposicdo do movimento socioambientalista a UCs de proteco integral*®®, uma
Vez que essa categoria ndo permite a presenca humana em seu interior e pressupde a retirada

de eventual populagéo que ali residia quando do ato de criagao.

A percepcdo, contudo, esta pautada em premissas equivocadas, tendo em vista que a
doutrina preservacionista ndo se limita a simples exclusdo da vida e exploragdo humana nas

areas de protecdo integral. Ademais, as discussdes passaram ao largo da compreensdo da

167

relevancia dessa modalidade para assegurar protecdo a biodiversidade™" e que esta somente

sera alcancada se forem diversificados os instrumentos para tanto. As estratégias de areas
protegidas, como medidas de tutela da biodiversidade, devem encampar tanto as que

permitem o uso direto dos recursos naturais, como aquelas de protecdo integral*.

162 SANTILLI, Juliana. 2005a. Op. Cit. p.89-90.

13 MERCADANTE, Mauricio. Op. Cit. p.210.

% CAMARA DOS DEPUTADOS, COMISSAO DE DEFESA DO CONSUMIDOR, MEIO AMBIENTE E
MINORIAS. Relatdrio do projeto de Lei n. 2892. Disponivel em
<http://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD10SET1999.pdf#page=76>. Acesso em: 03 out. 2012.

1 SANTILLI, Juliana. 2005b. Op. Cit. p.34.

1% 1dem. p.113.

7 MILANO, Miguel Serediuk, 2001. Op. cit. p. 23.

18 DOUROJEANNI, Marc Jean e PADUA, Maria Tereza Jorge. Op. Cit. p.161-162.
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A par do confronto natural da politica ambiental com politicas de cunho
desenvolvimentista, pautado na exploracdo dos recursos naturais'®, nio havia sequer

consenso entre os ambientalistas’

. Assim, a discussdo acerca do Projeto de Lei n. 2892 foi
de intenso debate interno e também com a sociedade’™, do que resultou a sua demorada

tramitacdo legislativa.

Do processamento na Camara dimanou a inclusdo da categoria de Reserva Particular
do Patriménio Natural (RPPN) no rol de unidades de conservacdo, no reconhecimento do
problema da presenca de populacfes tradicionais e apontou alternativas para lidar com essa
questdo’’2. Por fim, o substitutivo prop6s a previsdo de gestdo compartilhada das unidades de
conservacdo'”, com participacdo do Poder Piblico e do terceiro setor'™.

O anteprojeto foi encaminhado, ainda em 1999, ao Senado Federal, instancia em que,
por acertos politicos, inclusive quanto aos vetos, foi aprovado sem emendas e encaminhado a

sancao’’™.

Por fim, com vetos*’® ao texto aprovado no Congresso Nacional, a Lei n. 9.985'"" foi
promulgada em 18 de julho de 2000. A virtude da norma foi de conferir concentracdo e certa
coesdo no trato da matéria. O novel diploma instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservagdo (SNUC) e logrou conferir um conceito juridico ao termo unidade de
conservacio'’®. N&o obstante ele ja constasse de outros instrumentos normativos, a auséncia

de conceituacdo legal acarretava prejuizos para a tutela e 0 manejo que essas areas protegidas

169 DERANI, Cristiane. A estrutura do Sistema Nacional de Unidades de Conservaco. In: Revista de Direitos
Difusos, v. 5, 2001. p.611-612.

10 PEREIRA, Doralice Barros. Paradoxos do papel do Estado nas unidades de conservagdo. In: Andrea Zhouri et
alli. A insustentavel leveza da politica ambiental: desenvolvimento e conflitos socioambientais. Belo
Horizonte: Auténtica, 2005. p.124.

"' RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit. p.57.

12 MERCADANTE, Mauricio. Op. Cit. p.217.

73 |bidem. p.225.

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Administracdo Publica, concessdes e terceiro setor. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 2009. p.277.

> ARAUJO, Suely Mara Vaz Guimaraes de. Op. Cit.. p.196.

176 0 veto mais significativo foi o que impediu a exploragdo de recursos no interior das Reservas Particulares do
Patrim6nio Nacional. Os demais ndo afetaram em grande medida o texto aprovado pelo Congresso Nacional.
Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Mensagem_Veto/2000/Mv0967-00.htm>. Acesso em: 2
dez. 2012.

Y7 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9985.htm>. Acesso em: 25 out. 2012.

178 Art. 2° Para os fins previstos nesta Lei, entende-se por:

I - unidade de conservagdo: espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com
caracteristicas naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacdo e
limites definidos, sob regime especial de administracéo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protec&o;
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demandavam'™. Incluem-se no conceito de unidades de conservacdo, espécie de é&reas

protegidas, as categorias listadas na Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000*%.

As unidades de conservacdo sdo, nos termos da Lei, espécie de espacos territoriais
especialmente protegidos, criados por ato do Poder Publico e com isso retirados do modo de
apropriacdo ordinério, destinados a conservacdo da biodiversidade, ao aproveitamento

pUblico, & pesquisa cientifica e ao uso econdmico sustentavel de seus componentes®®,

No intuito de oferecer uma solucdo conciliatéria para os embates registrados entre 0s
preservacionistas e 0s socioambientalistas, foram previstos dois grupos de unidades de
conservagao: as de protecdo integral e as de uso sustentavel. No primeiro, ndo é permitida a
exploracédo direta dos recursos naturais e se pressupde a auséncia de habitacdo humana no seu

182 As unidades de uso sustentavel, por sua vez, buscam compatibilizar o equilibrio da

interior
natureza e a protecdo da biodiversidade com a utilizacdo sustentavel dos recursos'®®. Desse
modo, elas convivem com o uso direto dos recursos e compreendem, em algumas tipologias, a

moradia.

Em cada modalidade foram listadas categorias especificas, com objetivos definidos e
com orientacGes quanto a gestdo e manejo. Dentre as unidades de protecao integral se incluem

as seguintes categorias: estacdo ecolégica'®®, reserva biolégica™®, parque nacional'®,

% MILARE, Edis. Direito do meio ambiente: a gestido ambiental em foco: doutrina, jurisprudéncia, glossario.
7% ed. Séo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.709.

80 OLIVEIRA, Antonio Inagé de Assis Oliveira. Introducdo & legislacdo ambiental brasileira e
licenciamento ambiental. Rio de Janeiro: Editora Lumen Juris, 2005. p.248.

181 BENJAMIN, Antonio Herman. 2001a. Op. Cit. p.278.

82 0 art. 7° § 1° da Lei do SNUC vincula o conceito das unidades de protecdo integral a0 movimento
preservacionista, permitindo apenas o uso indireto dos recursos naturais, salvo as exce¢des da propria norma.

183 As unidades de uso sustentavel, por sua vez, refletem o posicionamento conservacionista, com o objetivo de
compatibilizagdo da protecdo ambientais com o uso sustentavel de parcela dos recursos naturais (Art. 7° § 2° da
Lei do SNUC).

184 O objetivo especifico da estacdo ecoldgica (ESEC), unidade de protecéo integral, é a realizacio de pesquisas
cientificas (art. 9° da Lei do SNUC).

18 A reserva biolégica (REBIO), por sua vez, visa a preservacdo da biota e dos atributos naturais. Por se
enquadrar dentre as categorias de protecdo integral, ndo permite a interferéncia humana e alteragdes ambientais,
ressalvadas as medidas de recuperacdo ambiental e agdes de manejo para alcancar o equilibrio natural, a
biodiversidade e os processos ecolégicos. A definicdo conferida pelo art. 10 da Lei do SNUC difere muito pouco
dos objetivos da estagdo ecoldgica.

186 A categoria dos parques nacionais (PARNA) é definida no art. 11 da Lei do SNUC. Na descricéo legal,
refere-se aos parques para a preservacgao de ecossistemas naturais de grande relevancia ecologica e beleza cénica.
Os objetivos especificos contemplam a realizacdo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de atividades de
educacdo e interpretacdo ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecologico.
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187
|

monumento natural’® e ref(gio da vida silvestre’®. J4 no grupo de uso sustentavel, a Lei

elenca a area de protecdo ambiental™®, a area de relevante interesse ecolégico'®, a floresta

|19t 192 "a reserva de fauna'®®, a reserva de desenvolvimento

|195'

, a reserva extrativista
|194

naciona

sustentavel ™" e a reserva particular do patrimdnio naciona

A criacdo das unidades deve ser precedida de estudos técnicos e de consulta publica
prévia™® que justifiquem a localizacdo e a delimitacéo e identifiquem os atributos ecol6gicos
que devem ser preservados. As informacBes coletadas nessa fase precedente também
indicardo o grupo e a categoria de UC que deve ser instituida. O periodo que antecede a
criacdo da UC serve para que a segregacdo dessa area, para receber uma tutela ambiental

adequada, se faca em consonancia com a realidade territorial, social, econdmico e politica.

187 0s monumentos naturais (MN) destinam-se & preservacéo de sitios naturais raros, singulares ou de grande
beleza cénica (art. 12 da Lei do SNUC). Diferentemente dos parques nacionais, 0s espacos protegidos sdo
pontuais e delimitados em menor extensao.

188 O art. 13 da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000, conceitua o refagio da vida silvestre (REVIS) como a
unidade destinada a proteger ambientes naturais em que se asseguram condic¢des para a existéncia e a reproducédo
da flora local e da fauna residente ou migratéria.

189 A 4rea de protecdo ambiental (APA), em conformidade com o art. 15 da Lei do SNUC, é a unidade de uso
sustentavel criada sobre &rea extensa, dotada de atributos abidticos, bidticos, estéticos ou culturais importantes
para 0 bem-estar e para a qualidade de vida. Ela contempla a ocupacdo humana e objetiva proteger a
biodiversidade, disciplinar o processo de ocupacéo e garantir a sustentabilidade do uso dos recursos naturais.
%00 art. 16 trata da area de relevante interesse ecolégico (ARIE) como espaco de pequena extensdo, com
pequena ou nenhuma ocupacdo humana, que revele caracteristicas naturais extraordindrias ou que abrigue
exemplares raros da biota regional. O objetivo da ARIE € a manutencdo dos ecossistemas naturais, relevantes
regional ou localmente, e a regulacdo do seu uso com a conservacao da natureza.

11 A Floresta Nacional (FLONA), conceituada no art. 17 da Lei do SNUC, é 4rea com cobertura de floresta
composta predominantemente de espécies nativas e tem como objetivo basico o uso multiplo sustentavel dos
recursos florestais e a pesquisa cientifica, com énfase em métodos para exploragdo sustentavel de florestas
nativas.

192 A reserva extrativista (RESEX) é unidade de cunho socioambiental, criada em area utilizada por populacdes
extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia funda-se em atividades de extrativismo e, complementarmente, na
agricultura de subsisténcia e na criagdo de animais de pequeno porte (art. 18 da Lei do SNUC). O objetivo da
RESEX é de proteger os meios de vida e cultura dessas popula¢bes e garantir 0 uso sustentavel, pelos
extrativistas, dos recursos naturais.

198 A Reserva de Fauna, categoria de uso sustentavel listada no art. 19 da Lei do SNUC, destina-se aos estudos
sobre manejo econdmico sustentavel dos recursos faunisticos. E criada em areas com populacdes de espécies
nativas, terrestres ou aquaticas, residentes ou migratorias. Registra-se a auséncia de Reserva de Fauna criada pela
Unido.

1% 0 art. 20 da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000, conceitua a reserva de desenvolvimento sustentavel (RDS)
como area natural que abriga populagdes tradicionais, cujo modo de vida estd baseado em sistemas sustentaveis
de exploragdo dos recursos naturais, desenvolvidos e aprimorado pelas geracfes, de modo a garantir a protecdo
da natureza e a manutenc¢do da diversidade bioldgica.

195 A reserva particular do patriménio natural (RPPN) esta listada dentre as modalidades de uso sustentavel. No
entanto, em razdo de veto aposto ao texto aprovado no Congresso Nacional, ndo é permitido o uso direto dos
recursos naturais da unidade. Sua criacdo é requerida por particular e incide sobre &rea privada, gravada com
perpetuidade (art. 21 da Lei do SNUC).

19 A consulta publica é dispensada nos casos de Reserva Biolégica e de Estacdo Ecoldgica (art. 22, §4° da Lei
do SNUC).
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Com vistas a conferir coesdo e ordem®®’

as unidades de conservacdo, o diploma
previu, ainda, objetivos e diretrizes que devem ser observados na criacdo, implantacéo e
gestdo dessas areas. Por fim, tratou de estabelecer uma estrutura institucional para o SNUC,
assemelhada ao Sistema Nacional de Meio Ambiente (SISNAMA), prevista na Lei n. 6.938,

de 31 de agosto de 1981.

Com esse cendrio, a principal virtude do novel diploma legislativo foi de consolidar,
em um Unico instrumento, o tratamento das unidades de conservacdo e de conferir,
minimamente, uma sistematizacéo ao tema*®. No plano bioldgico, deve-se mencionar que a
Lei adota uma vis&o ecossistémica'®®, que privilegia uma viséo da biodiversidade em todos os
seus niveis e com a composicdo de categorias que permite prestigiar diferentes enfoques®®. A
integracdo entre os diversos instrumentos de conservacdo in situ também foi objeto de
preocupacdo da Lei, que tratou da conectividade com a previsdo dos corredores ecoldgicos,
zonas de amortecimento e mosaicos de UCs. A gestdo integrada € um objetivo que precisa ser
aprimorado. A existéncia de unidades de conservagdo como ilhas isoladas da paisagem e do

ecossistema do seu entorno ndo viabilizam a efetiva protecdo da biodiversidade®®*.

Registre-se que, apesar de a Lei (art. 58) prever o comando ao Poder Executivo de

regulamentar a norma em 180 dias, a norma*

a edicdo do Decreto n. 4.340%%,

adveio somente em 22 de agosto de 2002, com

Com a edicéo da Lei do SNUC, os parques nacionais foram inseridos numa disciplina
especifica, que alcanca outras categorias de espacos territoriais ambientalmente protegidos,
mas que preserva suas caracteristicas peculiares de destinacdo a visitagdo. A norma pretende
que seja conferido tratamento distinto a cada uma das modalidades de UC, efetivando-se os
seus objetivos especificos. Conquanto contemple particularidades de cada categoria, estas

9 DERANI, Cristiane. 2001b. Op. Cit. p.234.

198 | EUZINGER, Mércia Dieguez. 2009. Op. Cit. p.111 e 120.

19 BENJAMIN, Antonio Herman. 2001b. Op. Cit. p.42.

20 GANEM, Roseli Senna. Conservacao da biodiversidade: das reservas de caca & Convencéo sobre Diversidade
Bioldgica. In: GANEM, Roseli Senna (Org.). Conservacdo da biodiversidade: legislagdo e politicas publicas.
Brasilia: Camara dos Deputados, 2011.

20t BENSUSAN, Nurit. 2006. Op. cit. p.160.

%20 art. 55 da Lei do SNUC, que trata da reclassificacdo das unidades de conservagdo instituidas antes da
edicdo da Lei, foi regulamentado pelo Decreto n. 3.834, de 5 de junho de 2001, foi revogado pelo Decreto n.
4.340, de 22 de agosto de 2002. O art. 57-A, por sua vez, incluido pela Medida Proviséria n. 327, de 2006, e
alterado pela Lei n. 11.460, de 21 de marco de 2007, foi regulamentado pelo Decreto n. 5.960, de 31 de outubro
de 2006.

203 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938.htm>. Acesso em: 03 nov. 2012.
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devem ser consideradas ndo de forma isolada, e sim no escopo de um sistema,
complementarmente. E essa conjuntura que deve orientar a criagdo, implementagio e gesto

dos parques nacionais.

Ainda que relevantes, o advento da norma e o seu conteldo representam uma pequena
parcela do substrato necessario para avaliar a efetiva protecdo da biodiversidade no Brasil. O
arcabouco normativo € um instrumento imprescindivel para balizar as transformac6es

pretendidas®®, mas néo é a tnica ferramenta para tanto.

Deveras, a aplicacdo e interpretacdo das normas também devem ser permeaveis as
necessidades reais para evitar o seu engessamento®®. Impende, nessa esteira, buscar as formas
criativas de aplicagdo da norma que permitam, sempre com supedaneo legal, alternativas
eficazes e seguras para superar as dificuldades concretas e garantir a realizacdo da norma. E

nesse contexto que se insere a proposta de que trata o presente trabalho.

Desse modo, para valorar a efetividade do SNUC, e dos parques nacionais, em
particular, imprescindivel considerar a implementacdo da norma, a existéncia de estruturas

institucionais e de vontade para execucdo da politica e o perfil da sociedade®®

. A questéo
institucional sera tratada em um topico a parte em razdo da sua relevancia, bem como da
dificuldade de inseri-la, respeitado o aspecto cronoldgico, no item dedicado ao histérico da

legislacéo nacional.

2.2.3 Estrutura institucional e as unidades de conservacao

Desde a concepc¢do inaugural, como visto acima, a criacdo, implementacdo e gestdo
das unidades de conservacdo compreendeu uma atuacdo positiva do Poder Publico. Essa
caracteristica acompanhou o desenvolvimento das normas e das politicas setoriais. Mesmo em
unidades de conservacdo que incidem sobre propriedade privada, a sua constituicdo somente
se perfectibiliza com a chancela administrativa € com uma gestdo coordenada com as

diretrizes e os objetivos do SNUC.

24 GODOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. A tributacéo federal na exploragdo das camadas petroliferas do pré-
sal: government take, correcdo de externalidades e captacdo de recursos. Biblioteca Digital Revista Férum de
Direito Tributario — RFDT, Belo Horizonte, ano 7, n. 41, set/out. 2009. Disponivel em:
<http://www.bidforum.com.br/bid/PD10006.aspx?pdiCntd=63268>. Acesso em: 02 nov. 2012. p. 1.

25 UNGER, Roberto Mangabeira. O direito e o futuro da democracia. Sao Paulo: Boitempo, 2004, p. 162-165.
206 BENJAMIN, Antdnio Herman. 2001a. Op. Cit. p.309.
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A problemética das unidades de conservacdo se insere no contexto de politicas
plblicas®’ e, como tal, é influenciada ndo s pela sociedade e pelo direito, mas também pelos
arranjos institucionais®®®. As instituices apresentam a visdo estratégica que norteia

informagdes sobre o tema e influenciam a imagem a os parametros da acdo®®®

. A edicéo das
normas ndo é suficiente para a concretizacdo de uma politica publica. Para além dela, exigem-
se a criacdo e a instrumentalizacdo de instituices aptas a aplica-las, sob pena de existirem

210 O tema do

normas revestidas de validade constitucional, mas esvaziadas de validade fatica
aparato estrutural para conferir efetividade as normas € particularmente relevante quando se

trata de direitos que dependem da atuagdo positiva do Estado.

Desse modo, tratar das unidades de conservagdo também compreende conhecer, de
forma sintética, como se estruturaram as instituicdes que definem o planejamento, a execucgéo

e a avaliacdo da politica publica.

O Cobdigo Florestal de 1934 instituiu o Conselho Florestal Federal®!, com
representacdo de Orgdos governamentais (Universidade Federal do Rio de Janeiro, Jardim
Botanico do Rio de Janeiro, Ministério da Agricultura, Departamento de Estradas e Rodagens,
dentre outros) e com representacdo da sociedade civil limitada a um membro do Touring Club
do Brasil**2. Apesar de ndo ser destinado a criar ou gerir parques nacionais, o Conselho
Florestal influenciou a definicdo da localizacdo dos primeiros parques instituidos?*,

O Decreto n. 4.421, de 28 de dezembro de 1921%", criou o Servico Federal Florestal,

na estrutura do Ministério da Agricultura,®*®

com a missao de organizar a exposicdo
comemorativa dos 100 anos de independéncia na parte florestal?’®. A essa nova instituicdo

acabou por ser atribuida a relevante funcdo de manejar as florestas protetoras e as florestas

27 RODRIGUES, Marta M. Assumpgao. Politicas publicas. Sao Paulo: Publifolha, 2010. p.13 e 19.

2% |bidem. p.59.

29 HALL, Peter A. e TAYLOR, Rosemary C. R. As trés versdes do neoinstitucionalismo. In: Revista Lua
Nova, n. 58, 2003. p.198.

219 FERRAZ Jr., Tercio Sampaio. A ciéncia do direito. 22 ed. Séo Paulo: Atlas, 2010. p.58.

21 Artigos 101 e 102 do Decreto-Lei n. 23.793, de 23 de janeiro de 1934. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793impressao.htm>. Acesso em: 30 out. 2012.

212 Associacdo privada dedicada ao automobilismo, criada em 1923, com a missdo de divulgar os recursos
turisticos nacionais. Maiores informacdes sobre o clube disponivel em <www.touring.com.br>. Acesso em: 30
out. 2012.

213 DRUMMOND, José Augusto, Op. Cit. p.134.

24 BRASIL. Decreto n. 4421 de 28 de dezembro de 1921. Disponivel em
<www?2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1920-1929/decreto-4421-28-dezembro-1921-567912-publicacaooriginal-
91264-pl.html>. Acesso em: 30 out. 2012.

15 FRANCO, José Luiz de Andrade. Op. Cit. p.96.

218 ARAUJO, Suely Mara VVaz Guimaraes de. Op. Cit. p.180.
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remanescentes, que compreendiam os parques nacionais®*’

. O 6rgdo ndo tinha orgcamento, nao
tinha ingeréncia sobre a questdo territorial e tampouco autoridade publica no contexto politico
e social, mas criou uma Secao de Parques Nacionais para cuidar especificamente dessas areas

protegidas®®

. A precariedade da estrutura, frente a complexidade da competéncia que Ihe foi
atribuida, sinaliza a auséncia de robusteza institucional da politica ambiental. Essa
caracteristica marcou o inicio da gestdo de unidades de conservagdo e perdurou nos momentos
seguintes. O Servico Federal Florestal, concluida o evento de 100 anos de independéncia do
Brasil, foi extinto tacitamente pelo advento do Instituto Brasileiro de Desenvolvimento
Florestal (IBDF).

O Decreto-Lei n. 289, de 28 de fevereiro de 1967%°, criou o Instituto Brasileiro de

Desenvolvimento Florestal (IBDF)?%°

e lhe atribuiu a competéncia de formular a politica
florestal, de carater eminentemente produtivista. No rol das oito atribuicdes especificas
listadas no art. 5° do diploma normativo figura, no altimo inciso, a administracdo dos Parques
Nacionais, das Florestas Nacionais, das Reservas Bioldgicas e dos Parques de Caca Federais.
Em um mesmo endereco institucional cumulam-se extensas func¢@es produtivistas (exploracao

de recursos florestais) e a gestdo de areas protegidas, com objetivos conservacionistas.

Em 1973, a norma de criacdo da Secretaria Especial para o Meio Ambiente
(SEMA)*, na estrutura da Presidéncia da Republica, conferiu ao 6rgéo a instituicdo e o
manejo de duas tipologias de areas protegidas: as estacdes ecoldgicas e as areas de protecdo
ambientais (APA). A reparticdo, entre IBDF e SEMA, da competéncia para gestdo das
categorias de UCs existentes até entdo ndo propiciou imprimir unicidade na formulacéo,

execucao e monitoramento da politica de espacos protegidos.

A preocupacdo com a planificacdo da criacdo das unidades de conservagédo, antes
estabelecidas em razdo de caracteristicas estéticas ou de circunstancias favoraveis, foi

revelada no final da década de 1970, influenciada por movimentos internacionais®??, quando o

2" DRUMMOND, José Augusto, Op. Cit. p.134.

?18 hidem. p.134.

219 BRASIL. Decreto-Lei n. 289, de 28 de fevereiro de 1967. Disponivel em
<http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/DEL%20289-1967?0penDocument>.
Acesso em: 30 out. 2012.

220 Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccvil_03/decreto-lei/1965-1988/del0289.htm>. Acesso em: 30 out.
2012.

21 BRASIL. Decreto n. 73.030, de 30 de outubro de 1973. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1970-1979/D84017.htm>. Acesso em: 17 jul. 2011.

22 SANTILLI, Juliana. 2005a. p.89/90.
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Ministério da Agricultura, o IBDF e a Fundag#o Brasileira para a Conservacio da Natureza®*®
elaboraram o Plano do Sistema de Unidades de Conservacdo no Brasil, com previsdo das

4reas prioritarias para a conservacéo®**

. As etapas do plano se integravam ao planejamento
nacional de desenvolvimento e apontavam acbes para implementacdo e manutencdo do

sistema®?.

No sentido de padronizar a politica nacional de protecdo ambiental, o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis?®® (IBAMA), autarquia

92?’ inicialmente subordinada ao Ministério do Interior, condensou toda a

criada em 198
execucdo da politica federal de meio ambiente. Reproduziu-se a praxe de concentrar as

matérias ambientais de orientacdo desenvolvimentista e protecionista em uma Unica instancia.

As competéncias da nova entidade administrativa estavam inicialmente listadas no art.
1° de seu Regimento Interno, aprovado pela Portaria do Ministério do Interior n. 445, de 16 de
agosto de 1989%%%, em que figurava, dentre outras 12 complexas e diversas atribuicdes, de
orientacao produtivista, a de “propor a criag¢do, extingdo, modificacdo de limites e finalidades
das Unidades de Conservacdo e florestas publicas do dominio da Unido, bem como promover
sua instala¢do e administra¢do” (inciso VI). Ainda que com ambiguidade, a concentracdo da
criacdo, implantacdo e gestdo das UCs federais em um Unico enderego permitiu conferir

integracdo e uniformidade ao trato administrativo da agenda®*°.

Internamente ao IBAMA, a matéria das unidades de conservacdo era atribuida a
Diretoria de Ecossistema (DIREC), a quem competia, em conformidade com o entdo
Regimento Interno, “planejar, dirigir, orientar e coordenar as atividades relacionadas com a
conservacdo de amostras representativas dos ecossistemas € 0 manejo da vida silvestre, com

vistas & manutengio da biodiversidade” #*°. Contudo, somente as UCs de uso indireto foram

22 FRANCO, José Luiz de Andrade e DRUMMOND, José Augusto. O cuidado da natureza: a Fundag&o
Brasileira para a Conservacdo da Natureza e a experiéncia conservacionista no Brasil: 1958-1992. In: Textos de
Historia, vol. 17, n. 1, 2009. p.67-70.

22 MERCADANTE, Mauricio. Op. Cit. p.191-192.

225 |pidem. p.191.

26 BRASIL. Lei n. 7735 de 22 de fevereiro de 1989. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I7735.htm>. Acesso em: 17 jul. 2011.

2T A autarquia resultou da fusdo da SEMA, do IBDF, da Superintendéncia da Borracha (SUDHEVEA) e da
Superintendéncia de Pesca (SUDEPE) e Ihes absorveu as competéncias, patrimoénio e servidores.

228 Disponivel em: <www.ibama.gov.br/sophia/cnia/legislacao/IBAMA/PT0445-160889.pdf>. Acesso em: 8 out.
2012.

229 BENSUSAN, Nurit. 2006. Op. Cit. p.19.

20 Art. 39 do Regimento Interno, aprovado por Portaria do Ministério do Interior n. 445, de 16 de agosto de
1989.

48


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/l7735.htm
http://www.ibama.gov.br/sophia/cnia/legislacao/IBAMA/PT0445-160889.pdf

listadas dentre as remissdes das divisdes da DIREC. As florestas nacionais e florestas
extrativistas foi feita breve mencgédo dentre as competéncias da Divisdo de Manejo Florestal e

Faunistico da Diretoria de Recursos Naturais Renovaveis®®.,

O segundo regimento interno do IBAMA, aprovado por Portaria do Ministério do
Meio Ambiente n. 230, de 14 de maio de 2002, publicado no Diéario Oficial da Unido em 21
de junho de 2002%*%, na linha do regramento anterior, colocou sob a responsabilidade da
Diretoria de Florestas (DIREF) a execucdo das politicas dirigidas as Florestas Nacionais € as
Reservas Extrativistas. As demais tipologias de unidade de conservacdo ficaram sob a tutela

da Diretoria de Ecossistemas.

A diminuta estrutura voltada ao planejamento, criacdo e gestdo das unidades de
conservacdo se imiscuia com a diversidade e complexidade das demais atribuicBes do
IBAMA?Z®, Dentre estas, listam-se a fiscalizacdo ambiental, o licenciamento ambiental, a
exploracdo de recursos da fauna e flora e a gestdo de recursos pesqueiros. Ademais, somava-
se ao quadro a caréncia de recursos financeiros e humanos e a excessiva centralizacdo
administrativa para levar a cabo as politicas setoriais conduzidas pela autarquia. A atuacdo do
IBAMA passou a ser direcionada a casos pontuais e que demandavam solugdo mais urgente, o

que levou a impropriedades e ineficiéncia no processo de gestao®.

Assim, o desempenho do IBAMA na gestdo das UCs néo representou 0s avangos que
se esperavam. Desse modo, alguns atores passaram a defender a necessidade de
estabelecimento de uma estrutura administrativa que pudesse representar um endereco
especifico para a politica federal das unidades de conservacéo e para efetivar o0 SNUC?®. O

Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade (ICMBio) foi criado sob esse

BL Art. 31, 11l e IV do Regimento Interno, aprovado por Portaria do Ministério do Interior n. 445, de 16 de
agosto de 1989.

2 Disponivel em: <www.ibama.gov.br/sophia/cnia/legislacao/MMA/PT0230-2106202.pdf>. Acesso em: 8 de
out. 2012

23 BRITO, Maria Cecilia Wey de. Unidades de conservacdo: intencdes e resultados. 22 ed. S&o Paulo:
Annablume-Fapesp, 2003. p.73.

24 ROCHA, Leonardo G. M. da. Desmistificando a quest&o fundiaria dos parques nacionais brasileiros. In: 111
Congresso Brasileiro de Unidades de Conservacao. Fortaleza: Rede Nacional Pro-Unidades de Conservagéo:
Fundag&o o Boticario de Protecéo & Natureza: Associagdo Caatinga, 2002. Anais, v. 1. p.713 a 723. p.718.

235 A exemplo de: PADUA, Maria Tereza Jorge. Unidades de conservagdo: muito mais do que atos de criacéo e
planos de manejo. In: Miguel Serediuk Milano (Org.). Unidades de Conservacgdo: atualidades e tendéncias.
Curitiba: Fundacdo O Boticério de Protecdo a Natureza, 2002. p.3 a 13. p.12; e NOGUEIRA-NETO, Paulo. O
instituto brasileiro de unidades de conservagdo — IBUC. In: Miguel Serediuk Milano (Org.). Unidades de
Conservacgdo: atualidades e tendéncias. Curitiba: Fundagdo O Boticario de Protegdo a Natureza, 2002. p. 161-
162.
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contexto, em 2007, por meio da Medida Proviséria n. 366, de 26 de abril de 2007,

posteriormente convertida na Lei n. 11.516, de 28 de agosto de 2007%%'.

A nova autarquia foi atribuida, exclusivamente, a implementacio da politica
conservacionista federal. Com a medida, em termos de organizacdo da Administracdo Publica
Federal, foram cindidas as atribui¢des concernentes a aspectos produtivistas (autorizagdes e
licencas para a exploragdo de recursos naturais), as competéncias fiscalizatorias e as

destinadas ao incremento dos mecanismos de conservacao®®,

Com o novo modelo, restaram com o IBAMA as competéncias referentes a
fiscalizacdo ambiental, qualidade ambiental, licenciamento ambiental e a regulamentacdo da
exploragdo de fauna e flora e as autorizagdes para tanto. Ao ICMBio foram atribuidas as
tarefas pertinentes a criacdo, implementacao e gestdo das unidades de conservacao federais, a
conectividade entre elas, a fiscalizacdo ambientais nessas areas e pesquisas € monitoramento

relativas a conservacao da biodiversidade.

Repartiram-se, em realidade, os recursos humanos e as atribui¢es antes encampadas
no feixe de competéncias do IBAMA. O ICMBio absorveu do IBAMA a cultura
institucional®®®, a estrutura e também as deficiéncias. A cisdo implicou, desse modo, em
conflitos positivos e negativos de competéncia, tendo em vista que ha atribui¢fes que, se ndo
sobrepostas, por se tocarem, geram inimeras dividas sobre como devem ser limitadas e quem

deve se responsabilizar por elas.

Ao novo endereco institucional foi atribuida a execucdo federal do SNUC, com a
proposicdo, implantacdo, gestdo, protecdo, fiscalizacdo e monitoramento das unidades
federais, além do fomento e execucdo de pesquisa em conservacdo da biodiversidade. A

simples criagdo de um novo locus institucional para tratar das unidades de conservagdo nao

2% BRASIL. Medida Proviséria n. 366, de 26 de abril de 2007. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2007/Mpv/366.htm>. Acesso em: 11 ago. 2011.

27 BRASIL. Lei n. 11516, 28 de agosto de  2007.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2007/1ei/I11516.htm>. Acesso em: 11 ago. 2011.

28 O Ministério do Meio Ambiente (MMA) é o 6rgdo da Administracio Federal Direta que concentra as
teméticas ambientais, notadamente no planejamento das politicas publicas ambientais. A ele estdo vinculadas
quatro autarquias (IBAMA, ICMBio, Agéncia Nacional de Aguas — ANA e o Instituto de Pesquisas Jardim
Botanico do Rio de Janeiro) que executam referidas politicas. Do MMA consta, ainda, um 6rgdo autbnomo, o
Servigo Florestal Brasileiro, que atua na gestdo de florestas publicas.

29 DYE, Thomas R. Mapeamento dos modelos de anélise de politicas pdblicas. In: Francisco G. Heiderman e
José Francisco Sam (Org.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases epistemoldgicas e modelos de andlise.
Brasilia: Editora UnB, 2009. p.102-103.
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foi suficiente, por 6bvio, para provocar alteracdes positivas nas fases dessa politica ambiental,
0 que dependeria de outros fatores politicos, sociais e econémicos®*.

De toda forma, foi relevante para marcar a vontade politica de dar uma atencéo

241

diferenciada e exclusiva para a politica ambiental conservacionista e para centralizar a

execucdo orcamentaria destacada a0 SNUC no &mbito federal®*.

Internamente, o organograma do ICMBIo néo foi estruturado para conter uma diviséo
especifica para cada categoria de manejo de unidade de conservacao. A Diretoria de Criacédo e
Manejo de Unidades de Conservacdo (DIMAN) é a unidade administrativa dirigida a
implementacdo e gestdo federal do SNUC e divide a equivaléncia hierarquica da matéria
finalistica com as Diretorias de Pesquisa, Avaliacdo e Monitoramento da Biodiversidade
(DIBIO) e de Ac¢des Socioambientais e Consolidacao Territorial em Unidades de Conservacao
(DISAT) 2%,

A divisdo interna da DIMAN contempla trés Coordenacdes-Gerais, uma destinada a
criagédo, planejamento e avaliacdo de unidades de conservacdo (CGCAP), outra que se ocupa
das medidas de protecdo, com enfoque na fiscalizacdo (CGPRO), e uma ultima Coordenacéo-
Geral de Uso Publico e Negocios (CGEUP), cujas competéncias estdo direcionadas
primordialmente a tratar do turismo ecolégico e visitacdo nas unidades de conservacao.
Infere-se, portanto, que na nova estrutura institucional foi conferida relevancia ao uso publico,
e em especial a visitacdo, das categorias de unidade de conservacdo em que essa finalidade

esta contemplada®*,

Para lidar com as diferentes categorias de manejo instituidas em extensdo porcao
territorial, 0 SNUC depende da integracdo de politicas ambientais, sociais e econémicas. A
essa complexidade, somada a premente necessidade de garantir a protecdo da
biodiversidade®*®, deve corresponder o fortalecimento das estruturas institucionais que cuidam

do tema, com provimento de capacitacdo dos recursos humanos, em numero suficiente, e

0 DYE, Thomas R., Op. Cit. p.99-132. p.103.

21| E PRESTE, Philippe. Op. Cit. p.80.

%2 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. Quanto custa uma unidade de
conservacgdo federal?: uma visdo estratégica para o financiamento do Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (Snuc). Rio de Janeiro: Funbio, 2009.p.11.

23 Organograma do ICMBio. Disponivel em: <www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/o-que-
somos/Organograma_Estrutura-_Comité-autalizado.pdf>. Acesso em: 03 out. 2012.

244 Regimento Interno do ICMBio.

**> DRUMMOND, José Augusto; FRANCO, José Luiz de Andrade e OLIVEIRA, Daniela de. Op. Cit. p.342.
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destinacBes financeiras adequadas para fazer face aos custos da gest&o das areas®*®. Esse é um

desafio comum a todas as politicas que comportam o elemento meio ambiente®"’.

Nesse passo, e respeitada as atribuicbes tipicas de Estado, a alternativa de
fortalecimento institucional através de parcerias com o terceiro setor e 0 mercado merece ser
explorada. A proposta ndo soluciona o problema das deficiéncias institucionais de maneira

definitiva, mas se apresenta como um caminho possivel para atacar uma de suas vertentes.

A gestdo dos parques nacionais e a viabilizacdo do uso publico com a
disponibilizacdo, por particulares, de servicos de apoio a visitagdo devem ser conduzidas

dentro de uma matriz delimitadora, a qual € conferida pelos principios aplicaveis ao tema.

2.3 PRINCIPIOS APLICAVEIS A GESTAO DOS PARQUES NACIONAIS E A
VIABILIZACAO DO USO PUBLICO COM PARTICIPACAO PRIVADA

Né&o é objeto de investigacdo do presente trabalho abordar o conceito de principios e

sua localizacdo no sistema juridico. Parte-se da premissa de serem revestidos de

248 estando ou ndo positivados®*. Os principios consistem em postulados
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normatividade
basicos e fins®*® que, por seu maior teor de abstragdo, servem a orientar®™! e estruturar, com
contetido dindmico e fungdo prospectiva™?, o sistema juridico. Sdo fundamentos®™® e
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norteadores do direito™" e direcionam as escolhas da agenda e da formulacdo de politicas

ambientais®®.

Aqui serdo retratados 0s principios que importam para a abordagem da problematica,

ainda que se reconheca que outros poderiam ser apontados. A gestdo de parques nacionais

26 BURSZTYN, Marcel. Estado e meio ambiente no Brasil: desafios institucionais. In: Marcel Bursztyn (Org.).
Para pensar o desenvolvimento sustentavel. Sdo Paulo: Brasiliense, 1993. p.99-100.

27 CUSTODIO, Helita Barreira. Legislagdo Ambiental no Brasil. In: Edis Milaré e Paulo Affonso Leme
Machado. Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito ambiental: principios,
fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.219.

28 BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 112 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2001. p.230.

9 DOWRKIN, Ronald. Taking rights seriously. Harvard University Press, 1978, p.44.

20 BARROSO, Luis Roberto. Interpretacdo e aplicacdo da Constituicdo: fundamentos de uma dogmatica
constitucional transformadora. 62 ed. S&o Paulo: Saraiva, 2004. p.150-151.

»1 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito ambiental brasileiro. 122 ed. S&o Paulo: Malheiros, 2004. p.47.
%2 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Curso de direito administrativo: parte geral, intervencéo do Estado
e estrutura da administra¢do. 22 ed. Salvador: JusPodivm, 2009. p.27.

3 | EUZINGER, Mércia, e CUREAU, Sandra. Direito Ambiental. Rio de Janeiro, 2008. p.13.

24 MACHADO, Paulo Affonso Leme. 2004. Op. Cit. p.47.

5 pPEDERSEN, Ole W. Environmental principles and environmental justice. In: Environmental Law Review. n.
12. 2010. p. 26-49. p.26.
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contempla um viés ambiental e, por se inserir como objeto de politica pablica, também é
alcancada por principios do direito administrativo. A exposicao esté alinhada ao entendimento

de que o direito ambiental é transdiciplinar e precisa ser assim abordado®*®

. A lista, seja de
direito ambiental ou de direito administrativo, ndo encontra equivaléncia entre os diversos

doutrinadores, em razdo da extenséo e da tessitura aberta prdpria dos principios.

2.3.1 Principios do direito ambiental

A criacdo de espacos protegidos precedeu a consolidacdo do direito ambiental, o qual
ganhou corpo, no cenério internacional, e com reflexos internos, em meados da década de
1970%". A caracterizagdo de principios do direito ambiental se insere no contexto da
afirmacdo da independéncia cientifica desse microssistema juridico®™® e assume importante
funcdo na orientacdo de novas normas, bem como na interpretacdo e aplicacdo das ja
existentes. Os principios elencados a seguir foram destacados do rol comumente apresentado
pela doutrina, tendo em vista a sua pertinéncia com a questdo das unidades de conservagéo e

com o0 objeto do presente trabalho.

2.3.1.1 Principio da participacéo

O principio da participacdo haure seu fundamento de validade da propria Constituicéo
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ao constituir a Republica Federativa do Brasil em um Estado Democratico de Direito™~, cujo

26 LEITE, José Rubens Morato; AYALA, Patryck de Araljo. A transdisciplinariedade do direito ambiental.
MILARE, Edis e MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. 1.
Fundamentos do direito ambiental: principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. p.986-987.

7 GOMES, Sebastido Valdir. Op. Cit. p.324.

%8 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Principios fundamentais do direito ambiental. MILARE, Edis e MACHADO,
Paulo Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito ambiental:
principios, fundamentos, competéncia. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.343.

“SArt. 1° A Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissolGvel dos Estados e Municipios e do
Distrito Federal, constitui-se em Estado Democrético de Direito e tem como fundamentos:

I - a soberania;

Il - a cidadania;

111 - a dignidade da pessoa humana;

IV - os valores sociais do trabalho e da livre iniciativa;

V - o pluralismo politico.

Paragrafo Unico. Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente,
nos termos desta Constituicdo.
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pressuposto repousa na cooperagdo entre sociedade e Estado?®

261
|

. Insere-se, pois, no contexto
da Administracdo Publica consensual™-, que parte da premissa da necessidade de compor
diversos interesses e da insuficiéncia do Estado para por si s6 conhecé-los e amalgamé-los®®%.
A dimensdo juridico-participativa se propala, ainda, no entender de Canotilho, da
constitucionaliza¢do do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, o qual impde,
a0 mesmo passo que permite, aos cidaddos a defesa do patrimdnio ambiental®®.

Na seara ambiental, o principio da participacao é positivado na imposicao do dever da

coletividade de proteger o meio ambiente para as presentes e futuras geracdes®®*

. O principio
implica em um mandamento aos individuos para, em grupo ou isoladamente, para si ou para
as geracOes futuras, atuar na tomada de decisdes afetas ao meio ambiente, em cooperagdo com
o Poder Publico®®®. De outro angulo, significa também impor que o Poder Publico privilegie a

participacao da sociedade nas diversas fases das politicas ambientais.

A participacdo, para ser de fato exercida pela sociedade, depende intrinsecamente da
informagdo adequada e da educacdo®®. A primeira, para fazer conhecer os elementos que
estdo envolvidos na tomada de decisdo. O direito a informacéo, instrumento para o direito a
participacdo, foi consagrado no texto constitucional como direito fundamental. A
regulamentagdo adveio, em matéria ambiental®®’, com a Lei n. 10.650, de 16 de abril de
20038 e, em termos gerais, com a Lei n. 12.527, de 18 de novembro de 20122%°,

20 DAHL, Robert A. Sobre a democracia. Brasilia: Editora da Universidade de Brasilia, 2009. p.49.

%81 SILVA, Solange Teles da. Ato administrativo ambiental. In: MEDAUAR, Odete; SCHIRATO, Vitor Rhein
(Org.). Os caminhos do ato administrativo. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2012. p. 349.

%2 COUTO E SILVA, Almiro. Os individuos e o Estado na realizacio das tarefas publicas. Revista da PGE —
Cadernos de Direito Publico. Porto Alegre, n. 57. p. 64.

%63 CANOTILHO, José Joaquim Gomes; LEITE, José Rubens Morato. Direito constitucional ambiental
brasileiro. Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p.4-5.

24 RODRIGUES, Marcelo Abelha. O direito ambiental no século 21. MILARE, Edis e MACHADO, Paulo
Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. 1. Fundamentos do direito ambiental:
principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.287.

%% MILARE, Edis. Principios fundamentais do direito do ambiente. MILARE, Edis e MACHADO, Paulo
Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. 1. Fundamentos do direito ambiental:
principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.350.

%6 MACHADO, Paulo Affonso Leme. 2004. Op. Cit. p.51.

%7 SILVA, Solange Teles da. Direito & informacdo em matéria ambiental. In: SAMPAIO, Rémulo S. R; LEAL,
Guilherme J. S.; REIS, Antonio Augusto (Org.). Toépicos de direito ambiental: 30 anos da politica nacional do
meio ambiente. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2011. p. 429.

%% BRASIL. Lei n. 10650, de 16 de abril de 2003. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/2003/L10.650.htm>. Acesso em: 07 dez. 2012.

%9 BRASIL. Lei n. 12527, de 18 de novembro de 2011. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2011/1ei/112527.htm>. Acesso em: 11 nov. 2012.
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A educacdo, por sua vez, ndo so qualifica as informacBes recebidas, mas fornece
mecanismos para buscar novas fontes de informacéo, cotejar os dados e fundamentar os
posicionamentos adotados. A educacdo ambiental estd nominada em diversos diplomas
normativos, a exemplo da Constituicdo Federal e da Lei de Politica Nacional do Meio

Ambiente e figura dentre os objetivos especificos dos parques nacionais.

Existem diferentes instrumentos através dos quais se pode concretizar a participacao
social e momentos diversos, no procedimento, para fazé-lo. O primeiro deles é a participacédo
no processo de criacdo de normas®’’, que pode ser viabilizada pela iniciativa popular ou
através de audiéncias publicas convocadas pela Casa Legislativa. A sociedade foi chamada
pelo Congresso Nacional no processo legislativo que culminou com a edicéo da Lei n. 9.985,

de 18 de julho de 2000, no que se privilegiou o principio da participacao social.

Instdncias como o CONAMA e conselhos estaduais correlatos, que detém poder
normativo, também permitem a participacdo da comunidade na criacdo e execucdo das

normas, tendo em vista que sdo compostas por membros representantes da sociedade civil.

Nas fases de formulagdo, execucdo, monitoramento e avaliacdo de politicas pablicas
ambientais pertinentes aos parques nacionais, também se permite a participacdo social por
intermédio de instrumentos proprios, a exemplo das audiéncias publicas e das reunides do
Conselho Consultivo da unidade, e também de meios improprios, notadamente pelo direito de
peticdo, previsto no art. 5° da Constituicdo Federal®’.

Por fim, a coletividade tem a seu dispor ferramentas judiciais®’?, através das quais

postulam a prestacdo jurisdicional em matéria de protecdo ambiental®’®. A acdo popular®’,

"0 CATALAN, Marcos Jorge. Fontes principio l6gicas do direito ambiental. In: Edis Milaré e Paulo Affonso
Leme Machado. Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito ambiental: principios,
fundamentos, competéncia. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.500.

2L Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

XXXIV - sdo a todos assegurados, independentemente do pagamento de taxas:

a) o direito de peticdo aos Poderes Publicos em defesa de direitos ou contra ilegalidade ou abuso de poder;

22 FIORILLO, Celso Antonio Pacheco. Politica Nacional do Meio Ambiente. MILARE, Edis e MACHADO,
Paulo Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito ambiental:
principios, fundamentos, competéncia. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.764.

" SARLET, Ingo Wolfgang; FENSRERSEIFER, Tiago. Direitos e deveres socioambientais. MILARE, Edis e
MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do
direito ambiental: principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011.
p.1245.
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prevista no texto constitucional, e a acdo civil publica?”®> sdo instrumentos tipicos da

participacdo que se exercem, na tematica ambiental, através do Poder Judiciério.

A participacdo social foi contemplada entre os principios arrolados na Declaracédo do
Rio?’®, documento firmado por ocasido da Conferéncia das Nagbes Unidas sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento e que, ainda sem ser dotada de imperatividade, orienta a
atuacdo dos Estados:

Principio 10

A melhor maneira de tratar as questdes ambientais € assegurar a participacdo, no nivel
apropriado, de todos os cidaddos interessados. No nivel nacional, cada individuo tera
acesso adequado as informacGes relativas ao meio ambiente de que disponham as
autoridades publicas, inclusive informagdes acerca de materiais e atividades perigosas em
suas comunidades, bem como a oportunidade de participar dos processos decisérios. Os
Estados irdo facilitar e estimular a conscientizagdo e a participacdo popular, colocando as
informacGes a disposi¢do de todos. Sera proporcionado o acesso efetivo a mecanismos
judiciais e administrativos, inclusive no que se refere a compensacdo e reparacdo de
danos.

O principio alcanca a tematica dos parques nacionais. A assercdo pode ser inferida das
diretrizes do SNUC elencadas no art. 5° da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000. Nelas,
expressamente se consigna que o SNUC deve contemplar mecanismos e procedimentos
necessarios ao envolvimento da sociedade no estabelecimento e revisdo da politica de
unidades de conservacado (art. 5°, Il) e assegurar a participacdo efetiva das populagdes locais
nas fases de criacdo, implantacdo e gestdo das unidades de conservagdo (art. 5°, 1I1). No
mesmo sentido, dentre as diretrizes se compreende a busca do apoio da coletividade para 0s
estudos, pesquisas, praticas de educacdo ambiental, atividades de turismo ecoldgico e outras
atividades de gestdo das unidades de conservacao (art. 5°, 1V). Ha previsdo, inclusive, de que
se incentivem as populac@es locais e organizagdes privadas a estabelecerem e administrarem

unidades de conservacao.

2% Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distincdo de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranca e a
propriedade, nos termos seguintes:

LXXIII - qualquer cidaddo € parte legitima para propor agdo popular que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio
publico ou de entidade de que o Estado participe, a moralidade administrativa, a0 meio ambiente e ao patrimdnio
historico e cultural, ficando o autor, salvo comprovada ma-fé, isento de custas judiciais e do dnus da
sucumbéncia;

2 BRASIL. Lei n. 7347, de 24 de julho de 1985.  Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L7347orig.htm>. Acesso em: 11 nov. 2012.

276 ONU. Declaragdo do Rio. Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>.
Acesso em: 11 nov. 2012.
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Percebe-se, facilmente, que o SNUC assume como premissa o envolvimento da

8 e de estudos

coletividade para a sua efetividade?””. A realizacdo de consulta publica?’
técnicos, cujos dados podem ser aportados da comunidade cientifica, é condicdo para

identificar a localizacdo, dimensdo e limites na criacao de parques nacionais (82°, art. 22).

A participacdo também é corolario da gestdo dos parques nacionais, 0 que se
depreende do preceito de estabelecimento de conselhos consultivos para auxiliar na sua gestao
dessas unidades. O Conselho Consultivo é composto por representantes de orgaos publicos
afetos aos objetivos finalisticos da unidade de conservacdo e de organizacdes da sociedade
civil. A representacdo desta deve contemplar a comunidade cientifica, organiza¢fes nédo
governamentais, populagdo residente e do entorno, proprietarios de imdveis no interior da
unidade de conservacdo, trabalhadores e setor privado atuante na regido e representantes dos
Comités de Bacia Hidrografica (82°, art. 17 do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002).

A inobservancia do principio de participacdo social ja listou a causa de pedir de

demandas judiciais pertinentes as unidades de conservacdo®”.

Como exemplo, sob o
argumento de que ndo haviam sido realizados os estudos prévios e tampouco a consulta
publica, foram ajuizadas acfes visando a anulacdo dos decretos de criacdo do Parque

Nacional da Serra da Bodequena®® e do Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros?®.

E inegavel, pois, a relevancia do principio no &mbito do SNUC, notadamente quanto
aos parques nacionais, fundamento que ganha maior relevo diante da complexidade das
sociedades modernas, em cujo processo de tomada de decisdes afloram conflitos relativos as
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finalidades pretendidas e aos meios para alcanca-las=*<. O cuidado que o principio inspira é de

ndo subordinar questbes relevantes, de alcance nacional, a uma comunidade estritamente

2T SANTILLI, Juliana. 2005b. Op. Cit. p.159.

7% As consultas pablicas ndo sdo obrigatérias para a criagdo de estacdes ecoldgicas e reservas bioldgicas (§4°,
art. 22).

2" SILVA, Solange Teles da. Direito fundamental a0 meio ambiente. In: MILARE, Edis e MACHADO, Paulo
Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito ambiental:
principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.1132.

%0 STF, MS 23.800-3/MS, rel. Min. Mauricio Corréa, julgamento em 14.12.2002. Disponivel em:
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=23800&classe=MS&codigoClasse=
0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 29 nov. 2012.

21 STF, MS 24.184-5/DF, rel. Min. Ellen Gracie, julgamento em 13.08.2003. Disponivel em
<http://www.stf.jus.br/portal/processo/verProcessoAndamento.asp?numero=24184&classe=MS&codigoClasse=
0&origem=JUR&recurso=0&tipoJulgamento=M>. Acesso em: 29 nov. 2012.

%82 RODRIGUES, Marta M. Assumpgéo. Op. Cit. p.13.
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local, pelo que é necessario delimitar a influéncia e o povo legitimado para participar no
processo de tomada de decisdo®.

Com a observancia do principio, as decisdes serdo revestidas de maior legitimidade e
encontrardo eco social para facilitar a sua efetividade®®. Na criacdo, implantacdo e gest&o dos
parques nacionais, o Poder Publico deve privilegiar a participacdo da sociedade civil e de
outras instancias®®®, considerando suas colocacBes e preocupacdes. No mesmo passo, a
sociedade deve se inserir e se aprofundar nas discussdes que lhe afetem, pertinentes as

unidades de conservac&o?®®

. A comunidade do entorno, que ocupa um papel de destaque nesse
conjuntura, deve fazer valer sua representatividade nos conselhos e carrear para a tomada de
decisdo os elementos que importem para a consolidagdo social e econémica da sociedade,

com o respeito as demandas de conservacao ambiental.

O principio deve guiar a concessao a iniciativa privada de areas destinadas a instalacédo
de infraestrutura ou a prestacdo de servi¢os de apoio ao uso publico, desde a concepgdo do
projeto, com a realizacdo de estudos de capacidade de carga, estudos de viabilidade
econémica que contemplem aspectos sociais da comunidade do entorno ou da populacao
residente e das expectativas dos potenciais visitantes. As fases de execucdo da participacao
privada e monitoramento dos servi¢os de apoio também d&o ensejo a essa abertura. Para tanto,
deve ser conferido espaco para a participacdo social, sob a forma de pesquisas junto aos
interessados, reunides explicativas, consultas publicas, disponibilizacdo de ouvidoria, dentre

outras alternativas.

2.3.1.2 Principio da intervencao estatal obrigatéria na defesa do meio ambiente

Esse principio diz respeito a imperatividade de atuacdo do Poder Publico na protecéo e
promocdo do meio ambiente®®’. O Estado, nas suas funcdes administrativa, legislativa e

judicial, esta obrigado a atuar de forma a conferir maior efetividade ao direito fundamental ao

283 RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit. p.93.

8 O principio da participacéo, nessa acepcdo, guarda correspondéncia com o principio da cooperacio. A esse
respeito veja-se DERANI, Cristiane. Direito ambiental econdmico. 3% ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2008. p.142.

% CANOTILHO, José Joaquim Gomes. Estado constitucional ecoldgico e democracia sustentada.
Disponivel em: <www.unifap.br/ppgfap/biblioteca/Estado_de_direito.doc>. Acesso em: 3 set. 2012.

%6 MILARE, Edis. 2011b. Op. Cit. p.391.

%7 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Op. Cit. p.347.
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ambiente ecologicamente equilibrado®®®. A atuacdo estatal pode ter contelido positivo e
prestacional, quando se exige a execucdo de tarefas e agOes, ou pode assumir dimensédo

negativa e garantistica, quando, para a protecdo ambiental, o Estado deve abster-se de agir®®°.

A Constituicdo Federal tratou expressamente dos espacos territoriais especialmente
protegidos, ao impor a sua criacdo pelo Poder Puablico, com vistas a conservacdo da
biodiversidade, sendo vedada a utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que

justificaram o seu estabelecimento (art. 225, §1°, 111) **°.

Esse principio do direito ambiental encontra ressonancia no principio da
obrigatoriedade do desempenho da atividade publica, tipico do regime juridico administrativo,
o qual traduz a obrigatoriedade da Administracdo de agir, continuadamente, para realizar o

interesse plblico?®*. No caso, o de alcancar a protecdo ambiental.

A par das ideologias que envolvem a tematica ambiental, impende que a legislacdo
vigente, elaborada por quem detém a representatividade legitima do povo, seja efetivamente
cumprida. No que toca ao SNUC, o principio deve orientar a postura administrativa no
sentido de criar as unidades de conservacdo e implementa-las com a gestdo adequada a
categoria de manejo de cada tipologia e integra-las na forma de sistema, conferindo-lhe

unicidade.

Alvaro Luiz Mirra chama a atencdo para o fato de que a compulsoriedade da atuagdo
do Estado na defesa do meio ambiente ndo implica a sua exclusividade?”. O préprio texto
constitucional preconiza que o meio ambiente ecologicamente equilibrado € direito de todos e
que é dever do Poder Publico e também da coletividade. A incumbéncia da sociedade se

irradia através do principio da participacao.

%88 SARLET, Ingo Wolfgang e FENSTERSEIFER, Tiago. Deveres de protegdo do Estado. In: MILARE, Edis e
MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. 1. Fundamentos do
direito ambiental: principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.864-
870.

9 SILVA, José Afonso da. Fundamentos constitucionais da protecio do meio ambiente. In: MILARE, Edis e
MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. 1. Fundamentos do
direito ambiental: principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.946.
20 pAZZAGLINI FILHO, Marino. Principios constitucionais e improbidade administrativa. In: MILARE, Edis e
MACHADO, Paulo Affonso Leme (Org.). Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do
direito ambiental: principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.521.
1 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 222 ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2006.
p.77.

%92 In: Principios fundamentais do direito ambiental. In: Edis Milaré e Paulo Affonso Leme Machado. Doutrinas
essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito ambiental: principios, fundamentos, competéncia.
S8o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.350.

59



A participagdo privada na viabilizacdo de uso publico ora proposta ndo afasta, de
forma alguma, a obrigacdo estatal, plasmada nesse principio, de proteger a biodiversidade e
de conduzir as opcOes politicas e orcamentarias para esse mister. Nao se trata de advogar a
privatizacdo desses espacos que sdo publicos e com essa natureza devem se manter. Trata-se
de, respeitadas as atividades de Estado, permitir que servigos de apoio, que podem prescindir
da conducéo direta da Administracdo Publica, sejam ofertados e mantidos pelo mercado.

2.3.1.3 Principio do desenvolvimento sustentavel®*?

Até o inicio do século XX, prevaleceu o conceito de que o desenvolvimento era
parametrizado pelo crescimento econdmico, conduzido pelo mercado, sem maiores
interferéncias estatais®®*. Essa modelagem guiava a expansdo dos Estados que se limitavam a

buscar bons resultados revelados em indicadores econdmicos®®.

A partir da década de 60, contudo, alguns eventos revelaram a incongruéncia entre
esse modelo e a esgotabilidade dos recursos naturais combinada com a capacidade de suporte
do meio ambiente como depésito de residuos®®®. Essa realidade fez perceber que o sistema
econébmico estaria compreendido no sistema ecoldgico e seria dele intrinsecamente

dependente®”’.

Nessa perspectiva, 0 desenvolvimento agregou novos elementos de sustentabilidade e
passou a assentar-se na relevancia social, prudéncia ecolégica e na viabilidade econdmica®®.

Sem a observancia desses, o crescimento se voltaria contra a ideia de desenvolvimento®®. A

% A classificacdo do desenvolvimento sustentavel como principio ndo é consenso. Gerard Winter expde a

localizacdo do termo no direito da Comunidade Europeia e menciona haver entendimento de que seria uma
politica ou um desdobramento do principio da integracdo. In: A natureza juridica dos principios ambientais em
direito internacional, direito da Comunidade Europeia e direito nacional. In: Sandra Akemi Shimada Kishi et al
(Org.). Desafios do direito ambiental no século XXI: estudos em homenagem a Paulo Affonso Leme
Machado. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p.124-129 e 146-149.

2 HEIDERMAN, Francisco G. Do sonho do progresso as politicas de desenvolvimento. In: HEIDERMAN,
Francisco G. e SALM ,José Francisco. (Org.). Politicas publicas e desenvolvimento: bases epistemolégicas e
modelos de andlise. Brasilia: Editora UnB, 2009, p.23-39 e 24-25.

% HEIDERMAN, Francisco G. 2009. Op. Cit. p.26-27.

2% MUELLER, Charles C. Os economistas e as relacdes entre o sistema econémico e 0 meio ambiente.
Brasilia: Finatec, 2007. p.12.

"MUELLER, Charles C. Op. Cit. p.11-12 e NUSDEO, Fébio. Direito econdmico ambiental. In: Arlindo
Philippi Jr. e Aladr Caffé Alves (Editores). Curso interdisciplinar de direito ambiental. S&o Paulo: Manole,
2005. p.717-738 e p.720.

2% SACHS, Ignacy. 2009. Op. Cit. p.35.

29 VARELLA, Marcelo Dias. Direito internacional econdmico ambiental. Belo Horizonte: Del Rey, 2004.
p.43.
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incorporagdo inovadora do viés social resulta da compreensdo de que a pobreza ¢é fator de
degradacdo ambiental, que deve ser superada, e de que o ser humano necessariamente esta
inserido no meio ambiente®®. Essa roupagem agregou & nomenclatura do desenvolvimento o
adjetivo sustentavel. Assim, em razdo da necessidade de equilibrar as variaveis econémica,

301
I

social, cultural, ambiental e territorial®", a elaboragdo e a execugdo das politicas passaram a

representar uma tarefa ainda mais desafiadora.

Imbuida nessa nova percepcao, a Declaracdo do Rio, documento de consenso firmado

por ocasido da CNUMAD como pauta para a atuacio dos Estados>*?, ndo obstante ndo ser um
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documento revestido de imperatividade®”, contemplou o principio do desenvolvimento

sustentavel em varios de seus enunciados®®*:
Principio 3

O direito ao desenvolvimento deve ser exercido de modo a permitir que sejam atendidas
equitativamente as necessidades de desenvolvimento e de meio ambiente das gerac6es
presentes e futuras.

Principio 4

Para alcancar o desenvolvimento sustentivel, a protecdo ambiental constituird parte
integrante do processo de desenvolvimento e ndo pode ser considerada isoladamente
deste.

Principio 5
Para todos os Estados e todos os individuos, como requisito indispensavel para o
desenvolvimento sustentavel, irdo cooperar na tarefa essencial de erradicar a pobreza, a

fim de reduzir as disparidades de padrées de vida e melhor atender as necessidades da
maioria da populagdo do mundo.

(grifo nosso)

De outra banda, também ha de se considerar o desenvolvimento sustentdvel como um
comando a nortear as a¢Oes protetivas do meio ambiente para que, em determinadas situacdes
e, na medida do possivel, também busquem a conciliaghio com a necessidade de
desenvolvimento econémico e social. N&o se quer com isso afastar a necessidade do

estabelecimento de unidades de conservacéo de protecdo integral®®, cuja relevancia para a

%09 ONU. Comisséo de Meio Ambiente e Desenvolvimento. Nosso Futuro Comum, 1986. p.10 e 46. Disponivel
em: <http://www.un-documents.net/ocf-06.htm#VI11>. Acesso em: 19 jul. 2011.

' SACHS, Ignacy. 2008. Op. Cit.14-15.

%02 | E PRESTE, Philippe. 2005. Op. Cit. p.219-220.

%3 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Op. Cit. p.343.

%4 Disponivel em: <http://www.onu.org.br/rio20/img/2012/01/rio92.pdf>. Acesso em: 11 nov. 2012.

%05 Dourojeanni relata que a centralidade assumida pelo desenvolvimento sustentavel passou a infligir a ideia de
que os pilares social, econdmico e ambiental deveriam ser almejados no interior das unidades de conservacéo, o
gue levou muitos a se posicionar contrariamente as categorias de protecdo integral e a privilegiar, em demasia, as
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protecdo da biodiversidade é premissa da qual parte o presente trabalho. O desenvolvimento
sustentavel pode nortear a gestdo das unidades para compreender o crescimento econémico e
incremento social ndo em seus limites, mas considerando as possibilidades do seu interior e a
relacdo da area protegida com o seu entorno.

Apesar do conceito de desenvolvimento sustentavel, fundado no interesse das geragoes

presentes e futuras®®, ser fluido e permitir diversas compreensdes®”

, permite direcionar as
politicas publicas ambientais por oferecer parametros para as decisdes. A ambiguidade do
termo ndo pode escusar o seu descumprimento®®. No SNUC, o principio é espelhado nas
diretrizes de busca de sustentabilidade econémica (art. 5°, VI), de integragdo com outras
politicas setoriais e as necessidades econdmicas e sociais locais (art. 5°, XIII), de garantia de
alocacao adequada de recursos financeiros para continuidade da politica protecionista (art. 5°,

X1).

Em apertada sintese, pode-se concluir que a ideia fundamental do principio é tratar a
protecdo do meio ambiente ndo como politica setorial isolada, mas inseri-la como componente
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das politicas de desenvolvimento®®®, o que corrobora com o caréter transversal®*° do tema. O

principio revela a necessidade de compatibilizar anseios diversos, de cunho

desenvolvimentista e protecionista®*

. A conciliagdo, em realidade, representa o desafio de
buscar interpretacbes adequadas que, sem afastar, harmonizem dispositivos aparentemente

contraditorios®*2.

O principio revela-se sobremaneira relevante para o tema ora proposto. 1sso porque a
viabilizacdo de uso publico nos parques nacionais € a vertente que permite, com as balizas
que uma unidade de protecédo integral impde, conferir sustentabilidade econdmica e social a
essa categoria de UC. A concretizacdo da visitacdo também serve para espancar algumas das

unidades de uso sustentavel. Areas protegidas de América Latina en los albores del siglo XXI. In: Antbnio
Herman Benjamin (Coord.). Direito Ambiental das areas protegidas. Rio de Janeiro: Forense Universitaria,
2001. p.234.

% G0DOY, Arnaldo Sampaio de Moraes. 2009. Op. Cit.. p.1.

%7 | E PRESTE, Philippe. 2005. Op. cit. p.188.

%% GOUGET, Jean-Jacques. A erradicacdo da pobreza no mundo: do mito & realidade. In: Sandra Akemi
Shimada Kishi et al (Org.). Desafios do direito ambiental no século XXI: estudos em homenagem a Paulo
Affonso Leme Machado. Sao Paulo: Malheiros, 2005. p.165.

%9 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Op. Cit. p.344-345.

319 MILARE, Edis. 2011a. Op. Cit. p.1088.

11 FERNANDES, Jefferson Nogueira. O direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel. In: Edis Milaré e
Paulo Affonso Leme Machado. Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito
ambiental: principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. p.922.

%12 BOBBIO, Noberto. Teoria do ordenamento juridico. 102 ed. Brasilia: UNB, 1999. p.102-103.
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criticas que foram dirigidas a época da tramitacdo da Lei do SNUC, e que ainda persistem, as
unidades de uso indireto. N&o é possivel, de fato, a realizacdo de atividades que comportem a
exploracdo direta dos recursos naturais no interior do parque. E viavel, porém, que atividades
relacionadas ao turismo ecologico e educacdo ambiental, finalidades legalmente previstas,
alcancem a geracao de recursos financeiros e 0 apoio e participacdo da sociedade. No mesmo
sentido, o incremento na visitacdo do parque dinamiza a economia do entorno ao aumentar a

demanda por servicos de hospedagem, transporte e alimentacéo.

Outrossim, o principio do desenvolvimento sustentdvel também limita o
desenvolvimento de atividades no interior do parque, as quais devem observar o plano de
manejo e ser precedidas de estudos da capacidade de suporte e de compatibilidade com os

aspectos bioticos e com o fim Gltimo, que € a protecdo da biodiversidade.

2.3.2 Principios do direito administrativo

Os principios de direito administrativo positivados estdo consolidados no art. 37 do

texto constitucional®®®,

O elenco do dispositivo nao esgota, contudo, o arcabouco
principiologico voltado ao Poder Publico, tendo em vista que outros principios se extraem,
explicita ou implicitamente, de outros preceitos constitucionais, na linha da aproximacao entre

o direito administrativo e a Constituicio®*,

Os principios do direito administrativo resultam de uma longa construgédo e maturacdo
do direito administrativo, cuja origem remonta aos trabalhos do Conselho de Estado Francés,
em perfodo posterior & Revolucdo Francesa®'. Esse feixe de diretrizes reflete, em realidade,
limitacdes do Poder Plblico e deveres da Administracdo frente aos administrados®®. A
compreensdo atual desses principios 0s insere no contexto da operacionalizacdo e efetividade
dos direitos humanos, com a simplificacdo de procedimentos, crescimento da utilizacdo de

mecanismos convencionais (contratos e convénios) e primazia da seguranca juridica®’.

313 pAZZAGLINI FILHO, Marino. Op. Cit. p. 518-519.

14 CASSESE, Sabino. Tendenze e problemi del diritto amministrativo. In: Rivista trimestrale di Diritto
Pubblico, anno 2004, fasc.4. p.906-908.

315 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p.38-42.

316 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p. 42.

317 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p.46-47.
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2.3.2.1 Principio da supremacia do interesse ptblico®'®

O principio, axioma do direito ptblico®'®, preceitua a superioridade dos interesses da
coletividade em face de interesses de indole privada. Assenta-se na soberania popular e no

interesse geral da sociedade®®

. O principio se espraia pelos demais ramos do direito
publicistico e alcanca o direito ambiental no sentido de estabelecer que a prote¢cdo do meio
ambiente, bem de uso comum do povo, deve prevalecer sobre demandas particulares®*. O
interesse geral na consecucdo do direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado faz

|322.

emergir uma ordem publica ambienta Dela decorre a direcdo de que a atuagdo

administrativa deve ser consentanea com as normas de cunho ambiental.

Nesse principio se assenta a funcdo administrativa de efetivar os comandos que Ihe séo
atribuidos pela Constituicdo Federal e normas inconstitucionais e, mais além, de alcancar os
fins pretendidos pela norma. Igualmente, deve-se levar em conta que o principio se esparziu
no sentido de que, em alguns casos, o interesse publico pode ser objetivado com
comportamentos privados, tendo em vista que o alcance do bem comum ndo é atribuicéo

exclusiva do Estado®?,

A dificuldade de aplicacdo do principio repousa na auséncia de sentido univoco do

interesse publico®**

. A sociedade multifacetaria e a complexidade das atribuicdes estatais e
objetos juridicos que merecem protecdo implica uma constante contraposicdo de valores,
igualmente legitimos. Esse confronto, para ser solucionado, depende de uma ponderacéo,
realizada, caso a caso, pelo legislador e, na maioria das vezes, pelo administrador, na atuacdo
concreta. Nesse passo, recorre-se ao principio da proporcionalidade, tratado em linhas

sintéticas em topico seguinte.

%18 Oportuno o registro de doutrinadores que aduzem que, em face da prevaléncia dos direitos fundamentais e das
garantias aos direitos individuais, o Direito Administrativo ndo mais comportaria o principio da supremacia do
interesse publico que se curvaria ante o interesse privado. A esse respeito veja-se AVILA, Humberto Bergmann.
Repensando o ‘principio da soberania do interesse publico’ sobre o particular. Revista Trimestral de Direito
Publico, n. 24. Sdo Paulo: Malheiros, 1998. p.166 ¢ ARAGAO, Alexandre Santos de. A ‘supremacia do
interesse publico’ no advento do Estado de Direito e na hermenéutica do direito publico contemporaneo.
Boletim de Direito Administrativo, vol. 21, n. 10. Sdo Paulo: NDJ, out/2005. p.1.139.

** MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p.66.

%0 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p.69.

%1 MIRRA, Alvaro Luiz Valery. Op. Cit. p.344-345.

%2 MILARE, Edis. 2011b. Op. Cit. p.388.

%22 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p.75-76.

%4 MARQUES NETO, Floriano Peixoto de Azevedo. Regulacdo estatal e interesses publicos. Sdo Paulo:
Malheiros, 2002. p.151-155.
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No que toca ao objeto de estudo deste trabalho, o principio orienta a que sejam
concentrados esforgos nas estratégias ja existentes para a conservacdo da biodiversidade, com
a criacdo, implantagdo e manejo em conformidade com a técnica e a legislacdo®®”,
independentemente da ideologia mais preservacionista ou conservacionista que 0s agentes
publicos adotem. Para tanto, ademais, pode-se somar ao esforco da atividade administrativa, a
atuacdo privada, desde que imbuida da pretensdo de conferir efetividade ao SNUC.

O principio, inserido nessa nova leitura, leva a conclusdo de que o interesse de
protecdo da biodiversidade e de viabilizacdo do uso publico de parques nacionais deve
conduzir a relacdo entre o poder publico (ICMBIo) e o particular que fornece estrutura ou

servico de apoio a visitacao.

2.3.2.2 Principio da legalidade e o principio da finalidade

O principio da legalidade, corolario do Estado de Direito®?®

, representa a submisséo do
Poder Publico ao preceito legal. A Lei consubstancia o interesse publico ao qual €
subordinada a atuacdo administrativa. Desse modo, a acdo do Estado deve corresponder a
previsdo normativa.

A crise de paradigmas do direito administrativo®’

alcanca o principio da legalidade e
0 transmuta na ideia de legitimidade, para a qual ndo basta 0 mero cumprimento do texto
legal, mas a observancia da moralidade e finalidade administrativas®*?®. A compreenséo do
principio deve levar em consideracdo que a utilidade publica se constroi concretamente
através da atuacdo administrativa e poderd advir ndo s6 da lei propriamente dita, mas do
ordenamento juridico. Este compreende os principios expressos e os implicitos, bem como os
regulamentos criados pela Administracdo. Outrossim, a funcdo administrativa também se
exerce por intermédio da propria atuacdo discricionaria®?®, observada a finalidade que a norma
pretende alcancar. A atividade administrativa deve, pois, ser consentanea com o objetivo
buscado pela Lei. Eis a razdo pela qual o principio da legalidade esta insitamente ligado ao

principio da finalidade.

*» MILANO, Miguel Serediuk. Op. Cit. p.37.

%26 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p.97.

%27 para aprofundamento no tema da mudanca de perspectivas dos principios administrativos, v. CASSESE,
Sabino. La crisis del Estado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2003.

%28 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de Op. Cit. p.51.

29 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p.74.
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Na mesma esteira, as leis a que se curva a atuacdo administrativa deve ser conferida
uma interpretacdo acordada com a Constituicdo. As leis devem se destinar a cumprir 0S
mandamentos constitucionais®®, em cujo bojo se inserem os valores da proporcionalidade,

eficiéncia, seguranca juridica dentre outros que devem balizar a Administracdo®".

O principio importa para o estudo do tema ora proposto no sentido de que a
Administracdo esta jungida a buscar a efetividade da conservagdo da biodiversidade,
implantando as diferentes tipologias de unidades de conservacdo de forma consentanea as
finalidades legais para as quais sdo instituidas. Para tanto, a atuacdo administrativa se curva a
legislagdo, mas pode, no &mbito do poder discriciondrio, usar de instrumentos criativos, tais
quais as parcerias com o setor privado, que se arrimem nos objetivos do SNUC e nos

principios que Ihe regem.

2.3.2.3 Principio da razoabilidade, principio da proporcionalidade e motivacdo dos atos

administrativos

No exercicio do dever-poder discricionario, a Administracdo devera se curvar a

332

critérios razoaveis que respeitem a finalidade que orientou a escolha realizada®“. O principio

da razoabilidade implica em que o Poder Publico deve guardar coeréncia entre as opgoes

333

feitas e os fins que as justificam. O principio da proporcionalidade®®”, por sua vez, revelado

como faceta do principio da razoabilidade, enuncia a ideia de que, a par de ser pertinente as
finalidades, a atuacdo administrativa deve ser adequada e exercida na extensdo e intensidade

334

necessarias a objetivar o fim disposto na norma®". A proporcionalidade, enquanto proibicao

de excessos e de insuficiéncia, revela a jungo entre fim, meio e situacdo de fato®®. Exige,

339 A jurisprudéncia caminha no sentido de atribuir ao principio da legalidade uma roupagem que ultrapassa a

compreensdo estrita de cumprimento da lei. V. a esse respeito o julgamento do STF no Agravo Regimental no
RE n. 395.662-RS, rel. Min. Gilmar Mendes, 22 Turma, publicado no DJU de 23.04.2004 e o julgamento do TRF
da 42 Regido na Apelacdo Civel n. 9604553330-RS, Rel. Des. Marga Inge Barth Tessler, 32 Turma, publicado no
DJU de 24.11.98.

¥ CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p.55.

%2 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p.105.

%3 Ha autores que comportam no principio da proporcionalidade, os pressupostos da adequacdo, da necessidade
e da proporcionalidade em sentido estrito. Para aprofundar o tema, sugere-se a consulta a CARVALHO, Raquel
Melo Urbano de. Op. Cit. p.136-159.

%4 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p.74.

%5 BONAVIDES, Paulo. Op. Cit.. p.357.
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pois, que sejam observados os pressupostos de adequacgéo, necessidade e proporcionalidade

em sentido estrito®3®.

Ambos os principios tem o conddo de vincular o Poder Publico a realidade concreta
subjacente e somente podem ser balizados com a delimitacdo da finalidade que a atuacao
pretende alcancar®’. Outrossim, o controle deve levar em consideracdo ordenamento e a

realidade do momento presente a atuacdo administrativa.

Para atestar a correspondéncia impostas pelos principios da razoabilidade e da
proporcionalidade, impende que o Poder Pablico consigne as justificativas de suas escolhas e
aponte os fundamentos de direito e de fato, bem como a correlacdo entre a realidade, a
finalidade legal e a adocdo da conduta administrativa®®. O principio da motivacdo, ao
permitir, por parte dos cidaddos, o conhecimento e controle da atuacdo administrativa, se
relaciona, outrossim, com o principio da participacdo. Ambos 0s principios se assentam na

democratizacio®*® das questdes administrativas e ambientais.

Esses principios se irradiam para o objeto deste estudo, tendo em vista que devem
nortear a atuacdo administrativa na busca da efetividade da protecdo a biodiversidade. A
complexidade da tessitura ambiental decorre do entrelacamento de diversas fiagdes (meio
fisico, interacdo, consequéncias futuras, questfes sociais e econémicas), cuja disciplina ndo
alcanca esgotamento no mero texto legal. Desse modo, permite-se a Administracdo, no seu
poder discricionario, optar pelos mecanismos que efetivem, de forma mais adequada, a

protecdo ambiental.

A participacdo privada na viabilizacdo de estrutura de acesso e servicos de apoio a
visitacdo deve ser inserida nesse contexto. As justificativas, limites, atos preparatorios,
escolha do particular e selecdo dos servicos ndo podem se furtar ao atendimento dos
principios da razoabilidade, proporcionalidade e motivacdo. Esse requisito privilegia a

transparéncia e permite o exercicio do controle social e do controle institucional externo.

¥ MAGALHAES FILHO, Glauco Barreira. Hermenéutica e unidade axiolégica da Constituicdo. Belo

Horizonte: Mandamentos, 2001. p.235.

%7 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p.137-138.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p.107.

39 MEDAUAR, Odete. O direito administrativo em evolug&o. 22 ed. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2003. p.197 e 205.
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2.3.2.4 Principio da eficiéncia

O principio da eficiéncia, ndo obstante tenha sido incluido no elenco do art. 37 da
Constituicdo Federal somente com a Emenda Constitucional n. 19, de 4 de junho de 1998, ja
se podia inferir de outros dispositivos constitucionais e de comandos legais. Traduz que a
Administracdo est adstrita a buscar os meios mais econdmicos e tecnicamente mais

adequados para a consecucdo das finalidades publicas®?

. Implica numa consideragdo de
rendimento funcional, do que depende planejamento, execucdo e monitoramento
adequados®!. O critério de baliza passa a ser o resultado e ndo mais o ritual e os

procedimentos®*.

Do principio também se pode extrair o dever de buscar a efetividade administrativa,
que resulta da objetivacdo concreta das finalidades, com o exercicio das competéncias
administrativas de forma célere, econdmica, respeitante dos direitos dos administrados e com

qualidade®*

. Aqui a efetividade se reporta a atuacdo pratica da norma em sua finalidade, a sua
capacidade de transformar a realidade e de aproximar o dever-ser anunciado do ser**. A
primazia conferida ao principio da eficiéncia e da efetividade ndo afasta a observancia do

principio da legalidade, sendo a reafirma, preenchendo-Ihe o contetido®*®.

A criacdo e gestdo dos parques nacionais tem estreita relagdo com o principio ora
tratado, em razdo de que devem ser orientadas a buscar a concrecdo da protecdo da
biodiversidade e a alcancar as finalidades especificas que lhe foram conferidas por lei. Para
tanto, deve-se perseguir a melhor aplicacdo dos recursos financeiros e humanos que sdo
alocados para o desempenho dessa competéncia constitucional. Deveras, a busca da
efetividade do SNUC deve ser a questdo primordial a orientar a atuagdo administrativa e o
incremento de novos procedimentos e meios, como a participacdo privada, para a
concretizacdo da conservacdo da biodiversidade, observado, sempre, o principio da

legalidade, na sua acepcao finalistica.

*9 BATISTA JUNIOR, Onofre Alves. Principio constitucional da eficiéncia administrativa. Belo Horizonte:

Mandamentos, 2004. p.113.

¥ CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p.197.

#2 SUNDFELD, Carlos Ari. O direito administrativo entre clips e os negécios. In: Revista de direito publico
da economia RPDE, Belo Horizonte, ano 5, n. 18, p.33-39, abr/jun. 2007. Disponivel em:
<http://www.editoraforum.com.br/bid/bidConteudoShow.aspx?idConteudo=41050>. Acesso em: 22 mar. 2010.
p.2.

¥3 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p.202.

%4 BARROSO, Luis Roberto. O direito constitucional e a efetividade de suas normas: limites e possibilidades
da Constituicdo brasileira. 9% ed. Rio de Janeiro: Renovar, 2009. p.82-86.

5 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p.211.
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A participagdo privada na viabilizagdo de infraestrutura e servigos de apoio de uso
publico deve ser abordada com o olhar nos principios listados e com o objetivo de consolidar
0 SNUC e, ao garantir o alcance das finalidades legais dos parques nacionais, proteger a

biodiversidade.
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3. DESAFIOS E FINALIDADES DOS PARQUES NACIONAIS

O histérico das areas protegidas tem sua origem moderna nos pargques nacionais,
categoria restritiva que resguarda ecossistemas em extensas delimitacfes e que, desde o seu
nascedouro, esta relacionada a visitagdo e abarca a contemplagdo da natureza intocada. O
SNUC, na esteira da tradicdo da unidade, incluiu os parques nacionais na categoria de
protecdo integral e lhes atribuiu a vocacdo para compreender as pesquisas cientificas, o
desenvolvimento de atividades voltadas a recreacdo e educacdo ambientais e o turismo

ecolégico®*®.

Os altos indices de perda de biodiversidade amplificam a relevancia da estratégia de
criacdo de espacos especialmente protegidos, notadamente de parques nacionais®*’. Para
garantir-se a protecdo da biodiversidade, ndo basta a edicdo do ato administrativo de
estabelecimento da UC. Concretiza-se o comando constitucional com a efetiva implementacao
e manutencdo dos espagos protegidos em consonancia com as diretrizes e finalidades

previstas no SNUC.

Conhecer as principais dificuldades de implementacdo e manutencdo do SNUC em
geral, e dos parques, em particular, representa o primeiro passo para poder supera-las. No
mesmo sentido, apreender as finalidades especificas da categoria permite a assimilacdo dos
instrumentos de que o Poder Publico dispbe para alcancar os objetivos do SNUC.

Assentado o arcabouco histérico e principioldgico no capitulo precedente, esta sesséo
apresenta os principais entraves para a realizacdo do SNUC. Com isso, pode-se compreender
melhor as falhas na concretizacdo da norma e tracar estratégias para suplanta-las. No que toca
aos parques nacionais, a solucéo deve ser buscada tendo em vista as destinacdes especificas

que a Lei do SNUC Ihes outorgou e as possibilidades que elas representam.

A efetividade aqui é tomada sob o aspecto de realizacdo pratica da finalidade legal das

categorias de UC. Para os parques nacionais, considera-se a acepcdo imediata, ou seja, 0

8 Art. 11. O Parque Nacional 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 educagdo e interpretacdo ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de turismo
ecoldgico.

¥7 SCHAIK, Carel P. van; KRAMER, Randall A. Toward a new protection paradigm. In: KRAMER, Randall
Kramer; SCHAIK, Carel Van; JOHNSON, Julie (Org.). Last stand: protected areas & the defense of tropical
biodiversity. Oxford: Oxford University Press, 1997. p. 213.
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cumprimento da viabilizacdo do desenvolvimento de atividades de educacédo e interpretacédo
ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e de turismo ecol6gico®*. Também se

aprecia o objetivo mediato e derradeiro de protecdo da biodiversidade.

Assim, tem-se em conta as dimensdes estruturantes das unidades de conservacao que,
em apertada sintese, compreendem a de conservacdo da diversidade bioldgica e
socioambiental (formulagdo institucional e programética dos objetivos de conservagdo,
sensibilizacdo social sobre a importancia presente e futura do patriménio socioambiental
protegido, dentre outros elementos), de capacidade gerencial e operacional (provisdo de
recursos financeiros, praticas administrativas e gerenciais em uso, situacdo fundiaria da UC,
adequacdo de equipamentos e instalagdes; operacionalidade dos planejamentos; articulagdes
interinstitucionais voltadas a gestdo, e outros fatores) e de sustentacdo e legitimacdo social
(abertura a visitacdo, suporte a educacdo ambiental, dinamizacdo da economia local e
regional, etc.)**. E o cumprimento desses aspectos que determina a efetividade ou ndo dos

parques nacionais.

3.1 IMPLEMENTACAO E MANUTENCAO DO SNUC

A biodiversidade importa para o uso direto, para a prestacdo de servigos ambientais e
para a manutencdo do equilibrio ecolégico e da plasticidade dos organismos®**°. Em razio da
relevancia de suas fungdes, impde-se a sua protecdo, com a efetivacdo dos mecanismos de

%1 Medidas dessa ordem se

conservacao, notadamente o estabelecimento de areas protegidas
destacam como imprescindiveis diante do atual cenario de interferéncia das atividades

humanas no equilibrio ambiental®*? e da alarmante taxa de deterioracdo dos habitat e de

%8 BARROSO, Lufs Roberto. 2009. Op. Cit. p. 82-83.

9 KINOUCHI, Marcelo Rodrigues; TELES, Maria José Lima; SANTOS, Ednilza Maranh&o dos. Pactuando
termos: a implementagdo e a consolidagdo de uma unidade de conservacdo. In: VII Congresso Brasileiro de
Unidades de Conservacéo. Natal: Fundacdo o Boticario de Protecdo a Natureza, 2012. Anais. CD-ROM.

%0 BENSUSAN, Nurit. Biodiversidade, recursos genéticos e outros bichos esquisitos. In: RIOS, Aurélio
Virgilio; IRIGARAY, Carlos Teodoro Hugueney.O direito e o desenvolvimento sustentavel: curso de direito
ambiental. Sdo Paulo: Peirdpolis, 2005. p.33, 40-41, 44-47.

%1 GASTAL, Maria Luiza; SARAGOUSSI, Muriel. Op. Cit. p.48.

%2 O crescimento demogréfico, o incremento do padrdo de consumo e a pobreza sdo apontados cOmo causas
reais de degradagdo ambiental. Para aprofundar o tema, vide DOUROJEANNI, Marc Jean; PADUA, Maria
Tereza Jorge. Biodiversidade: a hora decisiva. 22 ed. Curitiba: UFPR, 2007.
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extingdo de espécies®®. O Brasil abriga a maior biodiversidade do planeta. No pafs, se
encontram 10 a 20% do total das espécies e 30% das florestas tropicais do mundo®*, o que
Ihe imputa uma responsabilidade maior na garantia de sua protecéo.

Para tanto, a abundancia de normas, ainda que disponham de mecanismos pertinentes

aos objetivos que almejam, ndo é suficiente®>®

. O ordenamento normativo precisa ser inserido
na realidade econdmica, politica, social e cultural para que se logre alcancar, com politicas

pUblicas efetivas, uma ponderacéo mais adequada entre o ser humano e a natureza>®°.

Esse desafio também alcanca o SNUC. Para superar as dificuldades, contextualizadas
nos pilares social, econdmico e ambiental do desenvolvimento sustentavel, deve-ser buscar,

357

na criatividade e inovagdo™’, respeitadas as leis e os principios, ferramentas e produtos para

realizar os objetivos das unidades de conservacao.

Em estudo realizado em 2008, constatou-se que apenas 5,35% das unidades de
conservagdo consideram-se consolidadas®®. Para a pesquisa, a consolidacdo contempla,
ultrapassada a fase de edi¢do do ato de criagéo, a existéncia de plano de manejo elaborado, o
levantamento fundiario e a demarcacdo, a integracdo com 0 entorno e a participacdo
comunitaria, a implementacdo do plano béasico de protecdo e o manejo eficiente, a
disponibilizagdo de equipamentos e instalacGes para a operacionalizacdo e a pesquisa € 0

monitoramento. As RPPN foram excluidas dos dados da referida investigacao®°.

O dado revela que urge conhecer as dificuldades de concretizagdo do SNUC e, mais
que isso, a partir delas desenvolver solucdes para supera-las. Assegurar a gestdo efetiva e a

existéncia de recursos financeiros suficientes e regulares é pressuposto para que as unidades

%3 DOBRENKO, Bernard. Desafios do direito ambiental no século XXI. In: Sandra Akemi Shimada Kishi et al
(Org.). Desafios do direito ambiental no século XXI: estudos em homenagem a Paulo Affonso Leme
Machado. Séo Paulo: Malheiros, 2005. p.63-65.

%4 GANEM, Roseli Senna, e DRUMMOND, José Augusto. Biologia da Conservacéo: as bases cientificas da
protecdo da biodiversidade. In: GANEM, Roseli Senna (Org.). Conservacdo da biodiversidade: legislacéo e
politicas publicas. 2010. p. 23.

> DOBRENKO, Bernard. Op. Cit. p.70.

%% FREIRIA, Rafael Costa. Direito, gestdo e politicas publicas ambientais. S&o Paulo: Editora Senac Sao
Paulo, 2011. p. 101.

%7 WINTER, Gerd. Desafios do direito ambiental no século XXI. In: KISHI, Sandra Akemi Shimada et al
(Org.). Desafios do direito ambiental no século XXI: estudos em homenagem a Paulo Affonso Leme
Machado. S&o Paulo: Malheiros, 2005. p.149.

*% MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. Op. Cit. p. 21.

%9 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. Op. Cit. p. 17 e 21.
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de conservagdo possam cumprir seu papel de garantir beneficios ambientais para as presentes

e futuras geracdes.

3.1.1 Principais dificuldades

Dificuldades de implantacdo do SNUC s&o encontradas desde o0 momento de criacéo
das unidades de conservagdo. Muitas &reas sdo destacadas para criacdo de unidades, sem que
haja conhecimento real ou andlise das informacgdes quanto aos aspectos sociais e ambientais

locais®®*

. A auséncia de compreensdo da realidade local preexistente dificulta as aces de
planejamento e macula, em consequéncia, a gestdo futura. Nesse passo, ressalta-se que néao
tem sido dada a devida importancia para a necessidade de que a criacdo seja precedida de
estudos técnicos e cientificos, em cujo processo haja oportunidade para o exercicio dos

principios da informacéo e da participacdo social.

No mesmo sentido e em decorréncia da auséncia de maturidade da fase prévia a
criagdo, constata-se 0 estabelecimento de unidades de protecdo cuja categoria ndo se
compatibiliza com o substrato ambiental, social e territorial*®>. O acerto na tipologia do
manejo da area € imprescindivel para a conservacdo da biodiversidade e para a composicao
das diversas problematicas, de ordem ambiental, econdmica e social, que se envolvem na

gestao.

A caréncia de dados técnicos robustos também implica deficiéncias na delimitacdo das
unidades, com o resultado nefasto de ndo representarem a diversidade ecoldgica e paisagistica
gue devem contemplar, de serem estabelecidas em areas com intensa degradacdo ou de serem

territorialmente mais ou menos extensas do que 0 necessario®®.

A par das deficiéncias na criacdo, é a fase posterior que tem apresentado o0 maior
namero de complexidade e dificuldades por parte da Administracdo Publica. A criacdo
normativa de parques nacionais ndo costuma ser acompanhada da previsdo orcamentaria

suficiente e de recursos humanos capacitados e em nimero adequado para proceder-se a sua

%0 YICN, Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza. Financing protected areas: guidelines for
protected area managers. Cambridge: UICN, 2000. p. 4.

361 BENSUSAN, Nurit. 2006. Op. Cit. p.13 e 48.

%62 pADUA, Maria Tereza Jorge. 2002. Op. cit. p.5.

%3 BRITO, Maria Cecilia Wey de. Op. Cit. p.77.
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regularizacdo fundiaria e a sua efetiva consolidacdo®®. Deveras, em termos de custos da
politica publica, a simples edi¢cdo do ato de criacdo ndo pressupde o dispéndio de vultosos
recursos financeiros. Os custos concentram-se na fase de consolidacdo, com a execucgédo de

numerosas ac¢des de regularizacdo fundiaria, de manejo e de operacionalizagéo.

As deficiéncias do plano de manejo também sdo reportadas dentre as dificuldades de
implementacdo do SNUC. O plano de manejo é o documento de exceléncia que norteara a
gestdo e uso da unidade de conservacdo®®. A Lei do SNUC obriga a que toda unidade de

conservacéo disponha de um plano de manejo:

Art. 27. As unidades de conservagdo devem dispor de um Plano de Manejo.

§ 1° O Plano de Manejo deve abranger a area da unidade de conservacéo, sua zona de
amortecimento e os corredores ecoldgicos, incluindo medidas com o fim de promover sua
integracdo a vida econémica e social das comunidades vizinhas.

§ 2° Na elaboracdo, atualizacdo e implementacdo do Plano de Manejo das Reservas
Extrativistas, das Reservas de Desenvolvimento Sustentavel, das Areas de Protecdo
Ambiental e, quando couber, das Florestas Nacionais e das Areas de Relevante Interesse
Ecologico, serd assegurada a ampla participagdo da populagéo residente.

§ 3° O Plano de Manejo de uma unidade de conservacdo deve ser elaborado no prazo de
cinco anos a partir da data de sua criag&o.

E nele que se estabelece o zoneamento da éarea, a listagem das atividades permitidas
em seu interior, as orientagfes para a administracdo da unidade. Para sua elaboracdo deve-se
levar em conta aspectos técnicos, a participacdo da comunidade do entorno e aportes da

comunidade®®®.

No entanto, verifica-se a existéncia de unidades de conservacdo sem respectivo plano
de manejo ou com planos de manejo custosos (no tempo e no aspecto financeiro), dissociados
da realidade social e ambiental®®’ ou sem correspondéncia com a capacidade de suporte
econdmico®®. Sem um plano de manejo adequado, o zoneamento, as normas de uso da area, o
manejo dos recursos naturais e a implantacdo de infraestrutura ficam sem um guia orientador

que possa conferir seguranca e padronizacéo a atividade de gestao®®.

%4 DOUROJEANNI, Marc Jean e PADUA, Maria Tereza Jorge. Op. Cit. p.85.

%5 Art. 20, XVII da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000.

%% | IMA, André. Instrumentos para a conservacdo da diversidade biolégica: o zoneamento ecoldgico-
econdmico, as unidades de conservagdo, o Cédigo Florestal e o Sistema de recursos hidricos. In: BENSUSAN,
Nurit (Org.). Seria melhor mandar ladrilhar? Biodiversidade: como, para que e por qué. 2% ed. Sdo Paulo:
Peirdpolis; Brasilia: UnB, 2008. p.72.

%7 DOUROJEANNI, Marc Jean, e PADUA, Maria Tereza Jorge. Op. Cit. p.81.

%8 DOUROJEANNI, Marc. J. 2001. Op. Cit. p. 42-107. p. 89-90.

%9 MILANO, Miguel Serediuk. 2001. Op. Cit. p. 9-10.
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No caso dos parques nacionais®®, a Lei do SNUC preceitua que a visitacao esté sujeita
as restricdes previstas no plano de manejo. No entanto, apenas 34 dos 68 parques nacionais
dispdem de plano de manejo. Sao eles os parques nacionais de: Anavilhanas (2002), Aparados
da Serra (2004), Araguaia (1981), Araucérias (2010), Brasilia (1979), Cabo Orange (2011),
Campos Amazoénicos (2011), Caparad (1981), Chapada Diamantina (2009), Chapada dos
Guimarées (2009), Chapada dos Veadeiros (1998), Emas (2005), Grande Sertdo Veredas
(2003), Iguacu (1981), Itatiaia (1982), Jamanxim (2006), Jau (1997), Jericoacoara (2002),
Juruena (2011), Lagoa do Peixe (2004), Len¢ois Maranhenses (2003), Marinho de Fernando
de Noronha (1990), Marinho de Abrolhos (1991), Montanhas do Tumucumaque (2010),
Monte Pascoal (1979), Monte Roraima (2000), Pacads Novos (1984), Pantanal Mato-
grossense (2004), Restinga de Jurubatiba (2008), Serra da Bocaina (2002), Serra da Canastra
(1981), Serra das Confus@es (2004), Serra do Cipd (2009), Serra de Itajai (2009), Serra dos
Orgaos (1939), Serra Geral (2004), Sete Cidades (1978), Tijuca (1981) e Ubajara (2002)>"*.

As datas em que foram elaborados os planos de manejo asseveram que muitos ja se

372

encontram carentes de revisdo®'“ para conforméa-los as atualidades econdmicas, sociais, de

pesquisas cientificas e de novas tecnologias.

A falta de continuidade na gestdo administrativa, com a constante troca dos dirigentes
dos Orgéos gestores, a caréncia e despreparo dos recursos humanos, a auséncia de integracao
entre as politicas publicas que envolvem a teméatica do SNUC e a insuficiéncia de
instrumentos técnicos disponiveis certamente afetam a capacidade de gestdo dos 6rgdos que

recebem a atribuicdo de cuidar das unidades de conservagéo®”.

A imersdo dos servidores e administradores em alguma ideologia especifica muitas
vezes impede a adocdo de agdes, notadamente aquelas que impliquem intervencdo de algum
impacto, que busquem implementar a finalidade legal destinada aquela tipologia de unidade
de conservacdo. Essa situacdo é identificada notadamente em situacdes em que se pretende

desenvolver atividades, comportadas pela legislacdo, no interior de unidades, a exemplo das

%70 O tema sera retomado no Capitulo seguinte.

*’! Disponivel em: <www.icmbio.gov.br/portal/biodiversidade/unidades-de-conservacao/planos-de-manejo/lista-
plano-de-manejo.html>. Acesso em: 13 nov. 2012.

372 A existéncia do plano de manejo néo exclui a necessidade de permanente atualizagéo do documento, com seu
balizamento a realidade e necessidades da unidade de conservagdo.

33 BRITO, Maria Cecilia Wey de. Op. Cit. p. 76-77.
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concessoes florestais (Lei n. 11.284, de 2 de margo de 2006) nas florestas nacionais e de
disponibilizacdo de infraestrutura em parques nacionais®.

Um dos problemas que assola a consolidacdo do SNUC ¢é a auséncia de regularizacdo

3 que pressupdem o dominio publico®™®. A

fundiaria das unidades de conservacgédo
delimitacdo de muitas &reas se verifica, no ato de criacdo, sobre espagos em que ja existiam
propriedades ou posses privadas. 1sso resulta da inadequacdo do procedimento prévio para
identificar a sobreposicdo fundiaria e da auséncia de recursos financeiros para realizar a

regularizacdo, antes ou depois do decreto de constituicdo da UC.

Para a implantacdo do SNUC, na forma como sobeja a norma, necessario proceder-se
a desapropriacdo dessas areas®’’. Nesse passo, surgem diversas dificuldades que remetem &
auséncia de recursos financeiros, a dificuldade de seguranca da legitimidade da propriedade
ou da posse particular, a identificacdo de quem verdadeiramente faz jus a indenizagdo e a

quantificacéo do valor indenizavel®’.

A relagdo das populag@es no interior da unidade de conservagio também se reporta a
dificuldade de efetiva consolidagdo. Ha tipologias®’®, nas quais se inclui o parque nacional,
que ndo admitem habitacdo humana em seu interior, ainda que sejam precedentes ao ato de
criacdo. Nesse contexto, para implantar a unidade e atender ao comando legal de sua
finalidade e manejo, a Administracdo deve proceder a retirada dessas populacGes. No
processo devem ser respeitados os direitos fundamentais das pessoas que ali habitam®®.

%74 Essa percepcdo decorre da atividade funcional da autora, que atuou nos 6rgdos de assessoramento juridico
(Advocacia-Geral da Unido) junto ao IBAMA, ao ICMBIo e ao Servico Florestal Brasileiro/ MMA.

5 SANTOS, Saint-Clair Honorato. Direito ambiental: unidades de conservagéo, limitagdes administrativas. 22
Ed. Curitiba: Jurua, 2009. p.91.

%76 Estacéo Ecolégica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Floresta Nacional, Reserva Extrativista, Reserva da
Fauna e Reserva de Desenvolvimento Sustentavel. As demais tipologias podem ser compostas de terras publicas
ou privadas, com excecdo da Reserva Particular do Patrimonio Natural que se referem sempre a propriedades
particulares.

77 AZEVEDO, Pedro Ubiratan Escorel de. Implementando as unidades de conservacao: particularidades da
regularizacdo fundidria. In: MILANO, Miguel Serediuk (Org.). Unidades de Conservagdo: atualidades e
tendéncias. Curitiba: Fundacéo O Boticario de Protecdo a Natureza, 2002. p.27.

% TEIXEIRA JUNIOR, Paulo Penteado. Regularizacdo fundiéria e unidades de conservacao: a experiéncia do
ministério publico de S&o Paulo. In: MILANO, Miguel Serediuk (Org.). Unidades de Conservacao: atualidades
e tendéncias. Curitiba: Fundacdo O Boticario de Prote¢do a Natureza, 2002. p.40-50.

379 Estacdo Ecoldgica, Reserva Biolégica, Parque Nacional.

%0 |mpende o registro da vertente socioambiental que rechaca a excluséo de populaces no interior de unidades
de conservacdo, sob o argumento de que a prote¢cdo ambiental, no contexto do desenvolvimento sustentavel,
deve compreender também o viés social. Para aprofundar o tema, sugere-se consultar SANTILLI, Juliana.
Socioambientalismo e novos direitos: protecdo juridica a diversidade biol6gica e cultural. Sdo Paulo:
Peirdpolis, 2005.
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Deveras, essa situagdo se entremostra bastante conflituosa e bem administra-la é pressuposto
imprescindivel para a concretizacdo do SNUC nessas categorias.

A relacdo das populacdes residentes, quando a categoria de unidade de conservacao a

381

permita, e da populacdo do entorno™" tambeém pode ser objeto de tensdes quando séo

restringidos direitos de uso ou de manejo ou quando medidas de gestdo impactam o concerto

social, econdmico e territorial preexistente®®

. Uma das ferramentas para enfrentar essa
problematica ¢ a inclusdo das comunidades do entorno e do interior no processo de tomada de
deciséo, privilegiando-se o principio da participacdo, notadamente através dos conselhos

deliberativo ou consultivo®®,

Dados registrados no ICMBIo, atualizados em julho de 2012, relatam que 232
unidades de conservacdo federais tem conselho constituido®*. O nimero representa o
percentual de 74%. Os conselhos de 32 unidades de conservacdo, 10% do total federal, estdo
em processo de formacéo. Por fim, 48 unidades de conservacdo sequer iniciaram 0 processo
de formacdo do conselho, o que espelha 15%. Das informacdes, se depreende que 80 unidades

de conservacao federais (25% do total de UC) ndo contam com conselho formado.

Das unidades de uso sustentdvel do SNUC federal (173, no total), 135 tem conselho
formado (78%). Da categoria de protecéo integral, que soma 139 unidades de conservacao, 95

(70%) dispde de conselho®®.

N&o ha, contudo, metodologia para revelar a qualidade e efetividade da participacao

social nos referidos conselhos.

No gue toca aos parques nacionais, 75% deles apresenta conselho consultivo. Assim,
dos 68 parques nacionais criados até a presente data, apenas 51 estdo consolidados quanto a
esse aspecto. S@o eles: Cavernas do Peruacu (2004), da Amazdnia (2004), da Chapada
Diamantina (2001), da Chapada dos Guimardes (2008), da Chapada dos Veadeiros (2001), da
Lagoa do Peixe (2006), da Serra da Bocaina (2010), da Serra da Bodequena (2010), da Serra

%1 BRITO, Maria Cecilia Wey de. 2003. Op. Cit. p.77.

%82 DOUROJEANNI, Marc. J. Conflictos sécio-ambientales em unidades de conservacion de América latina. In:
Il Congresso Brasileiro de Unidades de Conservagdo. Campo Grande: Rede Nacional Pro-Unidades de
Conservacao: Fundacdo O Boticario de Protegdo a Natureza, 2000. Anais, v. 1. p.36 a 57.

%83 PADUA, Maria Tereza Jorge. 2002. Op. cit. p.5.

384

Disponivel em: <www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-de
conservacao/GRAFICOS%20(1)pdf>. Acesso em: 03 nov. 2012. Dados atualizados em: 9 jul. 2012.
38 ICMBio. Disponivel em <www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-

coservacao/GRAFICOSPORCENTAGEM20(1).pdf>. Acesso em: 16 fev. 2013.
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da Canastra (2004), da Serra da Capivara (2010), da Serra da Cutia (2007), da Serra do Cip6
(2004), da Serra do Divisor (2002), da Serra do ltajai (2005), da Serra dos Orgdos (2002), da
Serra Geral (2003), da Tijuca (2002), das Araucarias (2010), das Emas (2002), das Sempre
Vivas (2009), de Anavilhanas (2006), de Aparados da Serra (2003), de Brasilia (2001), de
Caparad (2002), de Jericoacoara (2002), de Saint-Hilaire/Lange (2008), de S&o Joaquim
(2011), das Sete Cidades (2010), de Ubajara (2006), Descobrimento (2008), do Araguaia
(2011), do Cabo Orange (2006), do Iguacu (2001), do Jau (2008), do Juruena (2011), do
Monte Pascoal (2011), do Monte Roraima (2012), do Pantanal Mato-grossense (2008), do
Pico da Neblina (2012), do Rio Novo (2011), do Superagui (2006), Grande Serdo Veredas
(2004), Iltatiaia (2002), Marinho de Fernando de Noronha (2001), Marinha dos Abrolhos
(2002), Montanha do Tumucumaque (2002), Nascentes do Lago Jari (2012), Pau Brasil
(2005), Restinga de Jurubatiba (2002), Serra da Mocidade (2010) e Serra das Confusdes
(2010)°°,

A questdo também remete aos conflitos que envolvem a sobreposicdo de areas de
unidades de conservacgdo e outros espacos que recebem disciplina especial, tais quais as terras
indigenas e os territdrios quilombolas. O Supremo Tribunal Federal (STF), ao apreciacdo o
caso da Terra Indigena Raposa Serra do Sol (RR), sobre cuja area também incide o Parque

Nacional Monte Roraima, reconheceu a possibilidade de dupla afetacdo®”

. A solucéo
encontrada depende da capacidade administrativa de engendrar uma gestdo concertada que
prestigie, igualmente, a protecdo ambiental e o direito originario dos indigenas de manter suas

tradicdes e culturas.

Outrossim, a auséncia de informacdes consolidadas sobre o SNUC dificulta a
integracdo de politicas e a defini¢do de seu alcance. A Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000,
instituiu o Cadastro Nacional de Unidades de Conservacdo (CNUC), cuja organizagdo e
manutencdo foram atribuidas ao Ministério do Meio Ambiente. O CNUC®® destina-se a ser
um repositério das informagdes sobre a extensdo, caracteristicas, situacdo fundiaria, dos
recursos hidricos e representativos da fauna, flora, clima e solo. Deve, ainda, ser alimentado

com dados pertinentes aos aspectos socioculturais e antropoldgicos. O que se verifica, na

386 ICMBio. Disponivel em: <www.icmbio.gov.br/portal/biodiversidade/unidades-de-
conservacao/conselhos.htm>. Acesso em: 03 nov. 2012.

%87 peticao n° 3.388, rel. min. Ayres Britto, DJE de 25/09/2009.

388 Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=119
&idConteudo=8967&idMenu=11806#>. Acesso em: 03 nov. 2012.
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prética, é a auséncia de confiabilidade e completude dos dados disponiveis no CNUC, cuja
insercdo € realizada, sem ordenacéo, pelos gestores de UC, pelos érgdos ambientais das trés
esferas da federacdo e dos particulares, sem que haja qualquer imposi¢cdo no registro ou

previsdo de sancdo pela sua auséncia.

A concentragdo de esforcos na resolucdo das dificuldades aqui elencadas demanda
prazo relativamente longo e, em muitas situacdes, desgastes com a comunidade local ou o
setor produtivo. A dificil e custosa solucdo, portanto, acaba postergada e suplantada pelo
estabelecimento de novas unidades que se firmam, bem ou mal criadas e instituidas, como

resultado numérico positivo da misséo de um determinado administrador®®°.

O relato dos principais problemas do SNUC atesta que seu maior desafio repousa na
sua efetiva implantacdo, no que se inclui o cumprimento das finalidades especificas de cada
categoria de unidade de conservacdo®®. Nesse sentido, para que a legislacio seja observada,
impende que sejam conhecidos os embaragos para sua realizacéo e buscadas alternativas para

efetivar as estratégias compreendidas na norma®".

3.1.2 Financiamento

Dentre as dificuldades de consolidagdo do SNUC, destaca-se a questdo do

financiamento>%?

, tendo em vista sua preponderancia e capacidade de motivar ou agravar 0s
demais obstaculos. A solucdo das caréncias relatadas na secdo anterior passa, em regra, pelo

aumento do volume de recursos destinados ao SNUC®%2,

O custeio das unidades de conservacdo advém, em sua maior parte, de recursos do
orcamento publico e de doacGes internacionais. No caso do Brasil, pesquisa de 2008 apurou
que 2,41% dos valores da receita do SNUC federal advieram de cooperagdo internacional, o

%9 ROCHA, Leonardo G. M. da. Op. Cit. p.718.

30 SANTILLI, Juliana. Unidades de conservacdo da natureza, territorios indigenas e de quilombolas: aspectos
juridicos. In: RIOS, Aurélio Virgilio Veigas; IRIGARAY, Carlos Teodoro Hugueney (Coord.). O direito e o
desenvolvimento sustentavel. 12 Ed. S&o Paulo: Peirdpolis, 2005. p.174.

%1 FIGUEIREDO, Guilherme José Purvin de; LEUZINGER, Mércia Dieguez. Desapropriacdes Ambientais na
Lei n°9.985/2000. In: BENJAMIN, Antdnio Herman (Coord.). Direito Ambiental das &reas protegidas. Rio de
Janeiro: Forense Universitaria, 2001.

%2 YOUNG, Carlos Eduardo Frickmann. Mecanismos de financiamento para conservagio no Brasil.
Disponivel em: < http://www.conservation.org.br/publicacoes /files/27_Carlos_Eduardo.pdf>. Acesso em: 3 nov.
2012. p. 1.

%3 MEDEIROS, S. R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B.; ARAUJO, F. F. S. Contribuigdo das unidades de
conservagdo para a economia nacional. Brasilia: UNEP-WWMC, 2011. p. 12.
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mesmo percentual, de compensacdo ambiental (art. 36 da Lei n. 9.985, de 18 de julho de
2000) e o restante, 95,18%, foi oriundo do orcamento plblico®**. A comparacdo com o
orcamento de outras pastas>>>
privilegiada®*®. A Lei Orcamentaria Anual de 2012 (Lei n. 12.595, de 19 de janeiro de

2012)**" destinou aproximadamente 3,6 bilhdes de reais ao Ministério do Meio Ambiente, o

certifica que a area ambiental ndo tem sido financeiramente

que representa 0,29% do orcamento fiscal e de seguridade social do exercicio financeiro. Em
contrapartida, ao Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento foram destinados cerca
de 10 bilhdes de reais; ao Ministério da Educacdo, pouco mais de 72,5 bilhdes de reais; ao
Ministério dos Transportes, aproximadamente 22 bilhdes de reais e ao Ministério de Minas e
Energia, quase 8 bilhdes de reais**. Do orcamento de investimento, nenhum recurso foi

alocado para o Ministério do Meio Ambiente®®.

O financiamento do SNUC acompanha essa tendéncia. A evolucdo no numero e
extensdo das unidades de conservagdo nao foi acompanhada do necessario incremento de seu
custeio, em razdo das mudancas de prioridade nacional e internacional e o crescente

contingenciamento do orcamento publico*®.

%4 Ministério do Meio Ambiente. Pilares para a sustentabilidade financeira do Sistema Nacional de
Unidades de Conservagéo. 22 ed. Série Areas Protegidas do Brasil, 7. Brasilia: Ministério do Meio Ambiente,
2009. p. 17 e 18.

%5 O cotejo revela que o orgamento do MMA é um dos menores destinados aos Ministérios, ficando atras de
dezessete deles.

% Conforme se depreende da analise dos PPAs 2004-2007 (Lei n° 10.933/2004) e 2008-2012 (Lei n°
11.653/2008), e respectivas leis orcamentarias anuais.

¥ BRASIL. Lei n. 12595, de 19 de janeiro de 2012. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/L12595.htm>. Acesso em: 15 fev. 2013.

%%  BRASIL. Lei n. 12595 de 19 de janeiro de 2012. Anexo |Il. Disponivel em
<http://www.planejamento.gov.br/secretarias/upload/Arquivos/sof/orcamento_12/L.12595 12 Anexo_Il.pdf>.
Acesso em: 16 fev. 2013.

% BRASIL. Lei n. 12595 de 19 de janeiro de 2012. Anexo V. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-2014/2012/Lei/Anexos/ANL12595.pdf>. Acesso em: 16 fev.
2013.

“% EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Sustainable financing of protected areas: a global
rewiew of challenges and options. Cambridge: UICN, 2006. p. 5 e 12-13.
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Figura 3.1

Grafico 42 - Numero e area total das unidades de conservacao federais
Brasil - 1992-2010
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Fonte: Ministério do Meio Ambients, Departamento de Areas Protegidas, Cedastro Nacional de Unidades de Consarva-
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Fonte: IBGE, Indicadores de desenvolvimento sustentavel: Brasil 2012. Estudos & Pesquisas.

Informagdo Geografica, n. 9. Rio de Janeiro: IBGE, 2012. P. 92

A figura 3.1 revela que de 2001 a 2008 o orgamento destinado as unidades de
conservacao cresceu 6,83% do valor inicial. O percentual é bastante aquém para fazer face a

evolucdo de 78,46% da extensdo da area abrigada no SNUC*%.

A preocupacdo com o financiamento das areas protegidas tem permeado as discussdes
internacionais e tem gerado a insercdo de fundos e mecanismos de custeio atrelados a
convengdes internacionais. Como exemplo, pode-se citar a Convencdo de RAMSAR sobre
areas umidas, Convencdo sobre Comeércio Internacional de Espécies da Flora e Fauna
Selvagens em perigo de extincdo (CITES) e a Convencdo sobre Diversidade Bioldgica
(CDB)*2, As decisdes das Conferéncias das Partes da CDB tem reiteradamente tratado do

mecanismo de financiamento da conservacao in situ da biodiversidade.

E patente, portanto, a auséncia de recursos financeiros em quantidade e fluxo
adequados para fazer face as despesas decorrentes da criacdo de novas unidades, mas mais

preocupante que isso, para custear a implantacdo e manutencao efetiva das reas ja existentes.

! Ministério do Meio Ambiente, 2009. Op. Cit. p. 19.
*2 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 7-9.
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Os direitos de segunda e terceira dimensédo demandam do Estado prestagdes positivas,

0 que imprime um aumento da organizacdo estatal’®® e

, Inevitavelmente, exigem recursos
mais vultosos para cumprir essa funcdo. Ndo obstante, € comum a legislacdo que positiva
referidos direitos ndo se preocupar com os mecanismos de seu custeio. O direito ambiental
também se insere nesse cenério®®,

A deficiéncia do custeio do SNUC tem origem no préprio texto normativo que néo fez

mencdo as vias de financiamento das unidades de conservag&o*®

, reportando-se ao tema
tangencialmente em alguns dispositivos (art. 35, 36, 47 e 48). A Constituicdo Federal também
ndo apresentou a fonte de recursos que viabilizaria a implementacdo das politicas publicas

voltadas a tutelar o meio ambiente?®.

Estudo produzido em 2008, que considera a existéncia de 299 unidades de
conservacao federais ja criadas a época, estimou a necessidade de 700 milhdes de reais para
sua consolidagdo®®’. Nesse valor ndo foram considerados os custos de regularizacio fundiaria
e tampouco de manutencdo administrativa (servidores, veiculos, limpeza, energia), que
variam, em média anual, a depender da categoria de manejo, de 365 mil reais a 1,2 milhdo de

reais, por unidade*®®

. A pesquisa incluiu a elaboracéo do plano de manejo, a integragdo com o
entorno e participacdo comunitaria (formacdo e atividade do conselho das unidades),
operacionalizacdo (equipamentos e infraestrutura), protecdo e manejo (sinalizacdo,
consultorias para o plano béasico de protecdo), levantamento fundiario e demarcagdo (ndo
contabilizado o custo da regularizacdo/desapropriacdo) e pesquisas e monitoramento

(inventarios de espécies, levantamento dos valores culturais)*®.

Em contrapartida, conforme declaracéo do entdo Presidente do ICMBio, R6mulo José
Fernandes Barreto Mello, em 2011, a autarquia foram disponibilizados recursos

orcamentarios no montante de 388,7 milhGes de reais, o que implica, considerando a

‘% PEREIRA, Luiz Carlos Bresser. Democracia, Estado Social e reforma gerencial. In: Revista de
administracio de empresas. v. 50, n. 1. jan-mar/2010. p. 116

%% GARCIA, Maria da Gléria F. P. D. O lugar do direito na proteccdo ao meio ambiente. Coimbra:
Almedina, 2007. p. 301

‘%> PADUA, Maria Tereza Jorge. Analise Critica da Nova Lei do Sistema de Unidades de Conservagdo da
Natureza do Brasil. In: Anténio Herman Benjamin e Edis Milaré (Coord.). Revista de Direito Ambiental. Ano
6. n. 22. abril-junho 2001. p. 58.

% PJOVESAN, Flavia. Op. Cit. p. 845.

7 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. Op. Cit. p. 28.

“% |bidem. p. 22 e 27.

09 MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. Op. Cit. p. 17 e 27.
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totalidade da extensdo das unidades de conservacdo, o valor de R$ 5,00 por hectare, ai
incluido o pagamento da folha dos servidores do ICMBio*?. O valor, portanto, resulta
bastante aquém daquele necessario para conferir efetividade ao SNUC. O orcamento do
National Park Service, agéncia americana a quem compete a gestdo dos parques nacionais

norte-americanos, por seu turno, gira na ordem de US$ 3 bilhdes*'*.

Vislumbra-se, portanto, ser pressuposto basico para tratar das unidades de conservacao
e da consolidacdo do SNUC a compreensdo da insuficiéncia dos recursos orgcamentarios para
suportar os custos dessa politica pablica. Resulta premente o esforco para alavancar novas
fontes de recursos e robustecer as ja existentes, crescer em capacidade gerencial para bem
aplicar os valores disponibilizados, bem como para buscar alternativas para superar as demais

dificuldades identificadas na implementacdo do SNUC.

A alocacdo das unidades de conservagdo na agenda de desenvolvimento e de redugéo
da pobreza lhe permitira galgar outras fontes e maior volume de recursos**?, oriundos de
doacOGes particulares, de compartilhamento de orgamento com outras instancias
governamentais, bem como da exploracdo de servi¢cos em unidades de conservacdo. Nessa
esteira, parcerias com o terceiro setor e com o0 mercado podem suprir deficiéncias de
investimento, notadamente relacionado a infraestrutura de uso publico, e gerar recursos para

serem reinvestidos no SNUC.

O investimento nas unidades de conservacdo gera os dividendos seguros da protecao
da biodiversidade, com a manutencdo da qualidade da 4gua e do solo, preservacao de espécies
de fauna e flora que séo direta e indiretamente indispensaveis a vida humana, regulacdo do

clima, dentre outros*"®, razdo pela qual deve ser incentivado.

O tema do financiamento destaca a importancia de buscar outras fontes de custeio e
também de efetivar mecanismos ja previstos no SNUC. Nesse contexto, necessario
desatravancar a compensacdo ambiental de que trata o art. 36 da Lei do SNUC**. O

dispositivo reporta-se a compensacdo ambiental, instrumento referido ao principio poluidor-

9 Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/ambiente/959515-pais-corta-verba-de-parques-a-um-ano-de-
cupula-ambiental.shtml>. Acesso em: 13 ago. 2011.

1 Disponivel em: <http://www.nps.gov/aboutus/index.htm>. Acesso em: 13 ago. 2011.

*2 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 14.

2 Ministério do Meio Ambiente. Op. Cit. p. 9

4 para aprofundar o tema da compensagao ambiental, sugere-se consultar BECHARA, Erika. Licenciamento e
compensacdo: na lei do Sistema Nacional das Unidades de Conservacdo (SNUC). Séo Paulo: Atlas, 2009.
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pagador que visa a compensar 0s impactos ndo mitigaveis de empreendimentos de
significativo impacto ambiental*’®>. A Lei do SNUC estabelece que os valores advindos da
compensacdo ambiental devem ser alocados no financiamento das unidades de conservacao
abrangidas na area de influéncia do empreendimento objeto de estudo de impacto ambiental.
No entanto, dificuldades operacionais, concernentes a metodologia de célculo do valor, a
distribuicdo de competéncias e a decisfes judiciais sobre o tema, tem impedido a plena

disponibilizagdo e utilizacio desses recursos*'®.

Também devem ser regulamentados os artigos 47 e 48 da Lei do SNUC, que,
decorrentes do principio do protetor-recebedor, tratam do pagamento pelos servicos
ambientais (recursos hidricos e energia elétrica) prestados pelas unidades de conservacao*"’.

Na mesma linha, o incremento da infraestrutura de uso publico, apesar de importar em
gastos iniciais, se realizado de forma estratégia, pode gerar receita com cobranca de ingressos
e a exploracdo de produtos e subprodutos*®. A busca por novas fontes também pode ser
viabilizada através de parcerias com o setor privado, o terceiro setor e com doagdes. As

|419

unidades de conservacdo devem ser exploradas no seu viés negocial™, como meio para

alcancar a concretizacdo do SNUC e efetivar as finalidades de cada categoria de manejo, tudo

no escopo de protecao da biodiversidade*®°.

Os parques nacionais, em razdo de suas finalidades de recreagdo em contato com a
natureza e do turismo ecoldgico, apresentam um espectro de uso publico que carece de
viabilizacdo. Se desenvolvido com planejamento adequado, a visitacdo dos parques nacionais
pode representar um nicho de sustentabilidade econémica para a unidade e de aporte de
recursos para 0 SNUC, bem como um fator de desenvolvimento social e econdmico para o

Seu entorno.

“5 MACIEL, Marcela Albuquerque. Compensacdo Ambiental: instrumento para implementagdo do Sistema
Nacional de Unidades de Conservacdo. 2012. Dissertacdo (Mestrado em Direito e Politicas Publicas). Centro
Universitario de Brasilia. Brasilia, Distrito Federal.

1% para conhecer os embaragos relacionados & compensacdo ambiental de que trata o art. 36 da Lei do SNUC,
sugere-se consultar MACIEL, Marcela Albuquerque. Compensacdo Ambiental: instrumento para
implementacdo do Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo. 2012. Dissertacdo (Mestrado em Direito e
Politicas Publicas). Centro Universitario de Brasilia. Brasilia, Distrito Federal.

“T MUANIS, Manuela Mossé; SERRAO, Manoel; e GELUDA, Leonardo. Op. Cit. p. 38.

¥ |bidem p. 19.

% Ibidem. p. 34.

* UICN, Unido Internacional para a Conservacéo da Natureza, 2000. Op. Cit. p. 5.
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3.2 USO PUBLICO

O estabelecimento dos primeiros parques nacionais foi motivado pela necessidade de
preservacdo da beleza cénica do lugar para permitir o desfrute e a contemplacdo pelos
homens. Na mesma esteira, a Lei do SNUC cuidou da referida categoria de unidade de
conservacao e prop0s para 0s parques nacionais o objetivo de conciliar a protecdo integral da
fauna, da flora e das belezas naturais com a utilizacdo para fins educacionais, recreativos e
cientificos*!. Desde a sua origem, portanto, os parques nacionais estdo destinados a
compreender 0 uso publico e, sem a viabilizacdo deste, o escopo imediato da area ndo sera
alcancado. As demais categorias de unidades de conservacdo também permitem a visitagao,
mas ndo como destinacdo precipua. Excepcionam-se a estacdo ecoldgica e a reserva bioldgica,

em que a visitacdo somente é permitida quando revestida de objetivos educacionais.

O uso publico em parques nacionais abrange as vertentes recreativa, educacional,
cientifica, comercial e de desenvolvimento pessoal*?? e deve se curvar ao disposto no plano de
manejo. E esse o instrumento que procede ao zoneamento do parque nacional e dispde acerca
da infraestrutura que a unidade deve comportar, as atividades que podem ser praticadas em
seu interior e a delimitacdo das areas para os diferentes usos*?*. No plano de manejo, na secdo
do plano de uso publico, se estabelecem os preceitos para garantir a consonancia da visitacao
com a menor perturbacdo a biodiversidade que se pretende proteger nos parques nacionais.

A visitacdo permite despertar no usuario a percepcao da relevancia da preservagao
ambiental e de sua responsabilidade nesse processo. Os visitantes tornam-se aliados do
parque, desde que haja, por parte do érgdo gestor, um comprometimento minimo com a
disponibilizacdo de infraestrutura de uso publico e com a efetividade de preservacao

ambiental da area***.

Os impactos causados pelo uso publico, tais qual o pisoteamento, 0s residuos

produzidos e a destruicdo da vegetacdo, dentre outros, ndo podem servir de escusa para o

21 SILVA, José Afonso da. Direito ambiental constitucional. 72 Ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 240.

22 HENDEE, John C.; STANKEY, George H.; LUCAS, Robert C. Wilderness management. Washington: U.S.
Departament of Agriculture, Forest Service, Miscellaneuous Publication no. 1365, 1978. p. 282 a 285.

*3 Conforme disposto no art. 7° do Regulamento dos Parques Nacionais Brasileiros, aprovado pelo Decreto n.
84.017, de 21 de setembro de 1979, as zonas de uso extensivo, de uso intensivo e histérico-cultural sdo os
espacos do zoneamento do parque nacional que compreendem visitacdo e uso publico.

24 TERBORGH, John; SCHAIK, Carel Van. Por que o mundo necessita de parques. In: TERBORGH, John;
SCHAIK, Carel Van; DAVENPORT, Lisa; RAO, Madhu (Org.). Tornando os parques eficientes: estratégias
para a conservagdo da natureza nos tropicos. Curitiba: UFPR e Fundagao O’Boticario, 2002. p. 30.

85



fechamento dos parques a visitacdo, mas devem conduzir ao aprimoramento do planejamento
e & busca de novas tecnologias e solucBes para minimiza-los**. Decerto, o uso publico esta
compreendido dentre os objetivos dos parques nacionais e permite alcancar vantagens como a
educacdo ambiental, lazer e aporte de recursos para o parque e para 0 seu entorno*?°. Nessa
linha, o Ministério do Meio Ambiente elencou como principios para a visitacdo em unidades

de conservagéo:

(.)

b. A visitacdo € instrumento essencial para aproximar a sociedade da natureza e despertar
a consciéncia da importdncia da conservacdo dos ambientes e processos naturais,
independentemente da atividade que se esta praticando na Unidade de Conservacéo.

(.)

e. O desenvolvimento das atividades de visitacdo requer a existéncia de infra-estrutura
minima, conforme previsto nos instrumentos de planejamento da Unidade de
Conservacao.

f. A visitacdo é uma alternativa de utilizacdo sustentavel dos recursos naturais e culturais.

(.)

h. A visitagdo deve contribuir para a promocao do desenvolvimento econdmico e social

das comunidades locais*”’.

O Regulamento dos Parques Nacionais Brasileiros, aprovado pelo Decreto n° 84.017,
de 21 de setembro de 1979, trata do uso publico em diversos dispositivos, mormente nos
artigos 30 a 37, em que se descrevem atividades e servigos que devem estar a disposi¢do do
visitante para que 0s parques nacionais cumpram a sua funcdo recreativa e educacional.
Registra-se 0 destaque conferido pela norma aos Centros de Visitantes para a correta
interpretacdo ambiental e a estrutura de trilhas, mirantes e percursos para possibilitar as

atividades de passeios, caminhadas, escaladas, contemplacéo.

Viabilizar o uso publico se insere, pois, no contexto da efetividade dos parques
nacionais e na busca da realizagcdo de suas finalidades legais. Para 0 objeto do presente
trabalho, importa conhecer os principais usos que dependem, para sua concretizagdao, de um

minimo de estrutura de visitacao.

“2> RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit. p.125.

¢ LEUZINGER, Marcia Dieguez. Uso publico em unidades de conservacdo. Disponivel em:
<www.nima.puc-rio.br/aprodab/artigos/uso_publico_em_unidades_de_conservacao_marcia_leuzinger.pdf>.
Acesso em: 3 nov. 2012.

27 Ministério do Meio Ambiente, Secretaria de Biodiversidade e Florestas, Departamento de Areas Protegidas.
Diretrizes para visitagdo em unidades de conservacao. 4% Ed. Brasilia, 2008. p.13.

86


http://www.nima.puc-rio.br/aprodab/artigos/uso_publico_em_unidades_de_conservacao_marcia_leuzinger.pdf

3.2.1 Atividades de educacéo e interpretacdo ambientais

A educagdo ambiental tem se revelado um instrumento relevante para a
conscientizacdo acerca da relacdo homem-natureza e da necessidade de imprimir
sustentabilidade ao modelo de desenvolvimento adotado. Deveras, a educacdo € pressuposto
do principio da participacdo que orienta a relacdo entre o Poder Publico e os cidaddos na
tematica ambiental.

|428

O ponto, arrolado na Constituicdo Federal™ como atribuicdo do Poder Publico para

garantir o direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, foi expressamente abordado

1, E também objeto de inGimeros

na Lei da Politica Nacional de Educacdo Ambienta
documentos internacionais*°, em que se insere como instrumento para a melhoria do modo de
vida e para a construcdo de um desenvolvimento que observe as premissas ambientais**. Esta

intimamente ligado a transversalidade, insita aos aspectos ambientais.

O conceito de educacdo ambiental foi estabelecido no art. 1° da Lei n. 9.795, de 27 de
abril de 1999, como “os processos por meio dos quais o individuo e a coletividade constroem
valores sociais, conhecimentos, habilidades, atitudes e competéncias voltadas para a
conservacdo do meio ambiente, bem de uso comum do povo, essencial a sadia qualidade de

vida e sua sustentabilidade”.

A educacdo ambiental destina-se a difundir o conhecimento sobre os valores
ambientais, 0s conceitos pertinentes a tematica e os servicos diretos e indiretos que sao
prestados pela natureza. Essa compreensdo permite a inferéncia da centralidade do cidaddo no
alcance do meio ambiente ecologicamente equilibrado, a consciéncia de seu pertencimento ao
processo de degradacdo e de protecdo do meio ambiente. Nessa esteira, a educa¢do ambiental
também deve abranger os fatores que implicam em dificuldades econ6micas, sociais,

culturais, politicas e financeiras envolvidas na questdo ambiental.

28 Art. 225, 810, IV.

9 BRASIL. Lei n. 979, de 27 de abril de 1999. Disponivel  em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L9795.htm>. Acesso em: 4 nov. 2012.

*0 CANEPA, Carla. Educacdo ambiental: ferramenta para criacdo de uma nova consciéncia planetaria. In:
MILARE, Edis e MACHADO, Paulo Affonso Leme. Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. 1.
Fundamentos do direito ambiental: principios, fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos
Tribunais, 2011. 742p.

81 ZANET], Izabel Cristina Bruno Bacellar; BRANA, Glenda Morais Rocha. A politica nacional de educacio
ambiental e os aspectos juridicos: fundamentos para o debate. In: THEODORO, Suzi Huff (Org.). Os 30 anos da
Politica Nacional do Meio Ambiente: conquistas e perspectivas. Rio de Janeiro: Garamond, 2011. p. 122.

1 UICN, Unido Internacional para a Conservacao da Natureza.Op. Cit. p.123.
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O estabelecimento de parques nacionais, uma vez que contemplam a visitacdo, permite
ao cidad@o apreender o valor cultural, social e econdmico da biodiversidade e dos bens
ambientais de uma forma direta, estreita os lacos entre o ser humano e a natureza e o
sensibiliza para rever as bases dessa relacdo®?. Com isso, propicia, em longo prazo, uma
mudanca de habitos e atitudes*®. E no contexto da visitacio que o elemento da educacéo
ambiental se insere, através de visitas guiadas, centros de exposicdo, videos e folhetos

informativos.

A educacdo ambiental, arrolada dentre os objetivos dos parques nacionais, implica
uma retroalimentacdo do sistema, j& que valoriza a instituicdo dessas areas, ao permitir a
sociedade o reconhecimento do seu valor social e econdmico®*. Nos parques nacionais, a
educacdo ambiental somente se concretiza através da visitacdo, pelo que € necessaria, para

realiza-la, uma atuacdo positiva para dispor minimamente de uma estrutura de uso publico.

3.2.2 Recreacdo em contato com a natureza e turismo ecologico

Em consonancia com as finalidades que Ihe foram destinadas pela Lei n. 9.985, de 18
de julho de 2000, os parques nacionais visam a recreacdo em contato com a natureza e ao
turismo ecolégico®®, os quais devem submeter-se & normas e restricdes estabelecidas no

Plano de Manejo**.

O turismo ecolégico, como forma de lazer em contato direto com a natureza, deve
servir a promocao do bem estar do visitante, a disseminacdo da educacdo ambiental, a geracédo
de renda para a manutencéo da unidade e ao desenvolvimento da economia do seu entorno®®’.

Sdo diversas as atividades que promovem o turismo ecol6gico nos parques nacionais: a

32 ZANETI, 1zabel e THEODORO, Suzi Huff. Responsabilidade social e educacdo ambiental: a traducéo da
mudanca de paradigma. In: THEORDORO, Suzi Huff; BATISTA, Roberto Carlos; ZANETI, Izabel (Coord.).
Direito ambiental e desenvolvimento sustentavel. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 4.

%% ZANETI. Izabel Cristina Bruno Bacellar; BRANA, Glenda Morais Rocha.Op. Cit. p. 122.

% UICN, Unigo Internacional para a Conservacao da Natureza. Op. Cit. p. 16.

5 O turismo ecolégico envolve visitacdo, ambientalmente responsavel, a 4reas naturais pouco alteradas, para
desfrute e apreciagdo da natureza e de seus aspectos culturais. Registra-se também o conceito vinculado a
compatibilidade do turismo com a conservacdo da biodiversidade. A nomenclatura costuma ser mencionada
como sinénimo de ecoturismo. Esse e o turismo de aventura, contudo, tem maior reporte as atividades
praticadas.

% RODRIGUES, José Eduardo Ramos. Op. Cit. p. 116.

“7 LEUZINGER, Mércia Dieguez. Turismo, unidades de conservacdo e biodiversidade. In: BENJAMIN,
Antdnio Herman Benjamin et al (Org.). Mudancas climaticas, biodiversidade e uso sustentavel de energia.
Vol. 1. S&o Paulo: Imprensa Oficial do Estado de S&o Paulo, 2008. p. 366.
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simples contemplacdo, trilhas, trekking, hiking, canoagem, passeios em embarcacgdes nauticas,
passeios de bicicletas, rafting, boia-cross, circuitos de arvorismo, rapel, bungee jump,
camping, hospedagem e servicos de alimentacdo (refeicbes e lanches), mirantes, dentre

outros. Essas atividades potencializam a experiéncia de visitacao.

Apesar de causarem impactos ambientais**®, as atividades de recreacdo e servicos
voltados ao turismo ecol6gico também geram diversos beneficios, dentre os quais se podem
citar: a educacdo ambiental, o lazer, o despertar dos cidaddos para a importancia da
conservacdo da biodiversidade, a arrecadacdo de receita para a unidade de conservacéo,
desenvolvimento para o entorno do parque, renda para a populacdo das imediagOes e 0
envolvimento popular na teméatica ambiental. Figuram, pois, como fator para justificar a
segregacdo do espaco da forma de apropriacdo comum das terras e para proibicdo do uso

direto dos seus recursos naturais**°.

Com vistas a conciliar as atividades de turismo com a protecdo da biodiversidade,
imperioso que haja planejamento e estudos de viabilidade da estrutura de uso publico, que
considerem aspectos sociais, biofisicos, econémicos, as oportunidades e limitacdes e o perfil e
expectativa do visitante. O turismo ndo significa viabilizar o uso direto dos recursos naturais
no parque e transmutar as unidades de conservacgdo integral em uso sustentavel, mas deve ser

compreendido no contexto de consolidar as finalidades legais dos parques nacionais.

O turismo tem se mostrado como uma das atividades economicamente mais

prosperas*? e que ndo demanda investimentos vultosos**. Incentivar o turismo ecolégico no

442

Brasil, pais que concentra a maior riqueza em biodiversidade no planeta™*, é uma opcao de

desenvolvimento que incorpora critérios ambientais e ndo é pautado na exploracao intensiva

443

de recursos naturais e de mdo-de-obra™”. O selo e servicos de parque nacional tem um forte

**® RODRIGUES, Camila. O uso pUblico em parques nacionais: a relacio entre as esferas publica e privada na
apropriacdo da biodiversidade. Tese de Doutoramento. Centro de Desenvolvimento Sustentavel, Universidade de
Brasilia, 2009. p. 34.

% DAVENPORT, Lisa; BROCKELMAN, Warren Y.; WRIGHT, Patricia C.;RUF, Karl; DEL VALLE,
Fernando R. Rubio. Ferramenta de ecoturismo para parques. In: TERBORGH, John; SCHAIK, Carel Van;
DAVENPORT, Lisa; RAO, Madhu (Org.). Tornando os parques eficientes: estratégias para a conservacao da
natureza nos tropicos. Curitiba: UFPR e Fundagdo O’Boticario, 2002. p. 305.

* DOUROJEANNI, Marc J. 2001. Op. Cit. p. 64.

“! RUSCHMANN, Doris. Turismo e planejamento sustentavel: a protecdo do meio ambiente. 16% ed.
Campinas: Papirus, 2010. p. 39-44.

*2 DOUROJEANNI, Marc J.; PADUA, Maria Tereza Jorge. Op. Cit. p. 52.

#% CHICHILNISKY, Graciela. Op Cit. p. 115.
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apelo turistico e contribuem para promover a imagem ambientalmente correta do Brasil no

exterior.

Ademais, o efetivo cumprimento da vocacdo dos parques nacionais para 0 turismo
ecologico implicara no desenvolvimento da economia do entorno com a demanda por

pousadas, restaurantes, comércio e outros servigos***

. A economia do municipio Alto Paraiso
e da localidade Vila S&o Jorge (Goiés), localizadas no entorno do Parque Nacional Chapada
dos Veadeiros, depende, a olhos vistos, das atividades de visitacdo dessa unidade. Os
visitantes demandam opcGes de hospedagem, restaurantes e lanchonetes, passeios adicionais
em propriedades préximas, lojas de artesanato e outros servigos que sao disponibilizados nas
imediacdes do Parque.

No mesmo sentido, 0 municipio de Foz do Iguacu se beneficia da sua localizacao
privilegiada proxima ao Parque Nacional do Iguacu. O aporte de turistas para desfrutar da
unidade de conservagdo gera uma procura por hotéis, pousadas, alimentacdo, passeios,
compras e transporte que sdo abarcadas pelo municipio. Assim, o PARNA movimenta a
economia local, com geracao de novos empregos e novas fontes de receita.

O efeito é estratégico na medida em que tende a afastar o descontentamento das
populacdes residentes nas imediagcbes do parque ao proporcionar meios de para 0 Seu
crescimento econdmico. Com isso também, a populacdo se sente envolvida no processo de
governanca da unidade e pode aumentar sua participacdo no planejamento e na tomada de
decisdo concernente a gestdo. O incentivo ao turismo e o aumento no fluxo de visitantes pode,
portanto, figurar como mecanismo que promova um desenvolvimento inclusivo e
endégeno*®.

No Brasil, o desenvolvimento do turismo ecolégico é privilegiado com a diversidade
de paisagens, topografia, clima, acesso e vegetacdo dos parques nacionais, a qual propicia
abranger diversos tipos de atividades e de publico. Estima-se que a visitacdo nessas unidades
de conservacao tem potencial para atingir 13,7 milhdes de turistas anualmente e para gerar
recursos na ordem de R$ 1,6 bilhdo a R$ 1,8 bilh&o™**.

No entanto, os valores arrecadados em razdo do uso publico nas unidades de

conservacao federais somaram a receita consolidada do ICMBio em 2011 apenas 0 montante

“4 BENSUSAN, Nurit. 2006. Op Cit. p. 50.

#5 SACHS, Ignacy. Desenvolvimento includente, sustentavel sustentado. Rio de Janeiro: Garamond, 2008. p.
16.

“® MEDEIROS, S. R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B.; ARAUJO, F. F. S. Op. cit. p. 22.
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de R$ 24.381.176,48"". O baixo volume reflete que o potencial turistico dos parques néo é
devidamente explorado, o que pode ser imputado a auséncia de estrutura de visitacdo e de
atividades que fomentem o turismo. Soma-se, ainda, a falta de conhecimento dos atrativos dos
parques nacionais e dos recursos naturais que neles podem ser desfrutados.

Os recursos relacionados a visitacdo nos parques referem-se a venda de ingressos,
venda de passeios e de uso de instalagOes e estacionamento, alimentagéo e hospedagem. A
associacdo do turismo a conservacdo da biodiversidade é habil a gerar aportes financeiros para

suprir a caréncia de recursos orcamentarios destinados a suportar o SNUC*®

e para a
dinamizac&o da economia local**°.

Para concretizar as previsoes e fazer face a tendéncia de crescimento da procura pelo
turismo ecoldgico, necessario implantar a estrutura de uso publico e consolidar os parques
nacionais*°, o que depende de investimento, expertise e vontade politica-institucional. Os
dados de visitagdo no ano de 2008, consolidados em 2009, entremostram que o aporte de

visitantes relaciona-se com a estruturacdo de uso publico e com a facilidade de acesso:

Figura 3.2

Parque Nacional Numero de visitantes
Iguagu 1.035.327

Tijuca 470.548

Brasilia 119.083

Itatiaia 84.971

Ubajara 69.177

Serra dos Orgdos  62.691
Outros 253.687
Total 2.059.484

Fonte: MMA, 2009. Op. Cit. p. 26.

*7 Fonte: SIAFI, 2011. Relatério de receitas realizadas, disponibilizado pela Coordenac&o-Geral de Financas e

Arrecadacdo da Diretoria de Planejamento, Administracdo e Logistica do ICMBio. O valor, também previsto no
Quadro dos Recursos Proprios e Vinculados de todas as Fontes, por Orgéo e Unidade Orcamentaria, esta listado
na rubrica Servigos Recreativos e Culturais. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2011-
2014/2012/Lei/Anexos/ANL12595-Volume-l.pdf>. Acesso em: 16 fev. 2013.

“8 BRITO, Maria Cecilia Wey de. Op. Cit. p. 77 e 147.

*° Ministério do Meio Ambiente. 2009. Op. Cit. p. 26.

0 MEDEIROS, S. R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B.; ARAUJO, F. F. S. Op. Cit. p. 25.
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Figura 3.3

Visitacao em parques nacionais (2008)

4% 3%

M lguagu
M Tijuca
M Brasilia
M [tatiaia
B Ubajara

M Serra dos érgaos

Fonte: MMA, 2009. Op. Cit. p. 26 e 27.

A distribuicdo dos visitantes nos parques nacionais, representada nas figuras acima,
pode ser atribuida a facilidade de acesso dos parques nacionais do Iguacu, da Tijuca e de
Brasilia, localizados nos municipios de Foz do Iguacu (PR), Rio de Janeiro (RJ) e na capital
federal (DF), respectivamente. As localidades dispdem de aeroporto e rodoviaria com boa
distribuicdo e com rodovias que permitem o deslocamento com maior simplicidade.
Corrobora, ainda, para a visitacao, a disponibilizacdo de servicos de apoio que incrementem a
experiéncia de visitacdo. O Parque Nacional do Iguacu apresenta atividades de contemplacéo
da natureza, de passeios de bicicleta e caiaque, mirante, rapel, rafting, trilhas que certamente
atraem os visitantes. A beleza cénica da unidade também exerce um papel fundamental na
deciséo por frequenta-Ila.

Atualmente, o Parque Nacional da Tijuca ja ultrapassou o nimero de visitantes do
Parque Nacional do Iguacu e recebe cerca de 2 milhdes de turistas anualmente®*. O nimero
expressivo se deve em razdo da localizacdo urbana da referida unidade, por nela se abrigar a
estatua do Cristo Redentor, atracdo turistica singular do Rio de Janeiro, e a vista do
Corcovado. Deve-se considerar, ainda, que o Rio de Janeiro sedia eventos de cunho

internacional, tal qual a Rio+20, o que incrementa o fluxo de turistas na cidade.

“*1 BOTELHO, Eloise Silveira; SILVA, Felipe Heerema Martins da; RIVAS, Denis Helena. Pesquisa de perfil e
de demanda de visitantes como instrumento para tomada de decis6es na gestdo de uso publico: um relato
da experiéncia no Parque Nacional da Tijuca (RJ). In: VII Congresso Brasileiro de Unidades de Conservacao.
Natal: Fundac&o o Boticario de Prote¢do a Natureza, 2012. Anais. CD-ROM. p. 1.
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Ademais, em 2011 foi renovado o Acordo de Cooperagdo para a Gestédo
Compartilhada do Parque Nacional da Tijuca com a Prefeitura da Cidade do Rio de Janeiro, 0
Governo do Estado do Rio de Janeiro, a Mitra Arquiepiscopal do Rio de Janeiro e a Secretaria
do Patrimdnio da Unido. O plano de trabalho do ajuste prevé investimentos significativos e
novos projetos para aprimorar a gestdo e melhorar as condi¢des de visitagdo do Parque
Nacional da Tijuca®™?. Na mesma esteira, foi concluido o processo de permissao do bonde que
conduz os visitantes ao Corcovado e aprimoradas as estruturas de acesso e trilhas do Parque
Lage, da Vista Chinesa e da Cachoeira do Horto, areas importantes para a visitacdo do

PARNA Tijuca®™®.

Figura 3.4
Crescimento da Visitacdo das Unidades de Conservacéo Federais

w 47737280

»-4-150-841

5.000.000 486
m 3.591.620™ 3.914.709 W 3.990.579

4.000.000 -181:
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Fonte: ICMBIo. Coordenacdo Geral de Uso Publico e Negécios.

Do gréfico se infere que os esfor¢cos do ICMBio/MMA para consolidacdo da visitacdo
resultaram em crescimento de aproximadamente 19% (2010/2011), totalizando 4.955.094
visitantes nas areas do SNUC federal. A principal estratégia para alcancar esse incremento foi
a estruturacao das unidades e a disponibilizacéo de estrutura e servicos de apoio a visitagdo. O

avango, especificamente aos parques nacionais, acompanhou a media geral e representou

452 ICMBio. Relatério  de  Gestdo  2011. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/o-que-somos/relatoriodegestac_Web.pdf>. p. 27. Acesso em:
05 fev. 2013.

%3 |ICMBio. Disponivel em < http://www.parquedatijuca.com.br/noticia.php?id_noticia=57>. Acesso em: 16 fev.
2013.
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19,6%. A figura também ilustra que os parques simbolizam 96% da visitacdo das unidades de
conservagdo federais**, o que ressalta a sua relevancia nesse aspecto.

N&o obstante o crescimento do nimero de visitantes, o baixo desempenho da visitacao
nos parques nacionais brasileiros resulta patente quando se comparam 0s ndmeros com 0s dos
parques norte-americanos. Ali, registra-se que aproximadamente 275 milhdes de pessoas
frequentam, anualmente, os parques nacionais administrados pelo National Park Service*>.

A propagacao do turismo ecoldgico, que repousa suas bases no sistema de unidades de
conservacao, consubstancia, indubitavelmente, um filo para o crescimento e o fortalecimento
do SNUC™®. Ciente dessa relacdo, o ICMBio estabeleceu o Programa Turismo nos Parques,
com o objetivo de fortalecer a implantacdo de estruturas de uso publico e de incentivar o
turismo ecolégico nos parques nacionais®’.

Precedentemente a essa politica, o Decreto n. 86.176*%, de 6 de julho de 1981, previu
a possibilidade de a EMBRATUR instituir areas especiais de interesses turisticos e sitios de
interesse turistico, os quais podem se materializar em corredores em torno de unidades de
conservacdo. Com esse fundamento, o Projeto Parques da Copa, uma parceria do Ministério
do Meio Ambiente e do ICMBIo, com o Ministério do Turismo e a EMBRATUR, contempla
27 unidades de conservacgdo para lhes garantir, até a Copa 2014, a estruturacdo minima de
portal de acesso, centro de visitantes com exposi¢do interpretativa, sinalizagdo bilingue e um
atrativo com estrutura de apoio e equipamentos facilitadores de acesso ao grande ptblico®®.

O objetivo do projeto é aproveitar o ensejo da realizacdo da Copa para consolidar o
Brasil como destino de turismo ecoldgico tanto para o publico internacional, como para o
doméstico. Os parques nacionais foram selecionados pelo projeto em razdo de sua
proximidade das cidades que sediardo a Copa 2014, de atributos de representatividade natural
e de beleza cénica. A pretensdo do projeto é de tornar esses parques atrativos para receber 0s

turistas que virdo ao pais para o evento desportivo e de estrutura-los adequadamente para

% A predominancia dos parques nacionais no niimero de visitantes pode ser devida & metodologia de célculo e
existéncia de controle de acesso nos parques nacionais, 0 que pode estar ausente nas demais unidades. A
disponibilizacdo dos dados do grafico ndo excluem explicitamente as informagdes de visitacdo referente as
RPPN.

> Disponivel em: <http://www.nature.nps.gov/stats/>. Acesso em: 13 fev. 2011.

*® DOUROJEANII, Marc Jean e PADUA, Maria Tereza Jorge. Op. Cit. p. 111.

" BRASIL. ICMBio. Decreto n. 86.176, de 6 de julho de 1981. Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/o-
que-fazemos/visitacao/programa-turismo-nos-parques>. Acesso em: 15 ago. 2011.

%8 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/D86176.htm>. Acesso em: 15 ago. 2011.

9 BRASIL. ICMBio. Disponivel em: <www.icmbio.gov.br/portal/o-que-fazemos/visitacao/copa-2014.htm>.
Acesso em: 23 nov. 2012.
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recepcionar 0s visitantes*®

. S@o0 eles: Parque Nacional de Anavilhanas (AM), Parque
Nacional do Jai (AM), Parque Nacional do Pantanal Mato-grossense (MS), Parque Nacional
da Chapada dos Guimardes (MT), Parque Nacional da Chapada dos Veadeiros (GO), Parque
Nacional de Brasilia (DF), Parque Nacional de Jericoacoara (CE), Parque Nacional de
Ubajara (CE), Parque Nacional dos Lencdis Maranhenses (MA), Parque Nacional Marinho de
Fernando de Noronha (PE), Parque Nacional da Serra da Capivara (PI), Parque Nacional da
Chapada Diamantina (BA), Parque Nacional Marinho de Abrolhos (BA), Parque Nacional
Serra do Cip6 (MG), Parque Nacional do Caparad (MG/ES), Parque Nacional da Serra da
Bocaina (RJ/SP), Parque Nacional de Itatiaia (RJ), Parque Nacional da Tijuca (RJ), Parque
Nacional Serra dos Orgédos (RJ), Parque Nacional da Restinga de Jurubatiba (RJ), Parque
Nacional do Iguacu (PR), Parque Nacional de Aparados da Serra (RS) e Parque Nacional da
Serra Geral (RS/SC).

Conhecer a realidade atual dos parques nacionais permite perceber as deficiéncias da
Administracdo Publica para o aumento qualitativo e quantitativo de servicos e de estrutura de
uso publico disponiveis nessas unidades, as quais podem ser supridas ou complementadas
com a participacéo do setor privado®®.

Cumpre ter em mente que a protecdo a biodiversidade deve ser garantida
independentemente de sua rentabilidade econdmica*®. Ha ecossistemas de grande relevancia
ecoldgica e beleza cénica notavel que precisam ser preservadas, mas que se localizam em
locais de mais dificil acesso e cuja potencialidade turistica ndo se revela consideravel. Essa
situacdo ndo pode escusar a auséncia de criacdo de unidades de conservacdo nessas areas e
tampouco de se lhes garantir recursos necessarios a sua manutencdo. O principio da
intervencdo estatal obrigatoria na defesa do meio ambiente e o comando constitucional
impbem ao Estado a incumbéncia de garantir a protecdo efetiva da biodiversidade. A
Administracdo, portanto, quando ausente a possibilidade da UC em gerar outras fontes de
receita, deve custear essa atribuicéo.

No mesmo sentido, o desenvolvimento do potencial turistico dos parques nacionais

ndo deve ser tido como uma panaceia para solucionar todas as dificuldades de implantagéo e

0 Nao se localizou nenhuma fonte disponivel para consulta que monitore a implementacéo do Projeto.

1 WIEDMANN, Sé6nia Maria Pereira. In: Miguel Serediuk Milano (Org.). Unidades de conservacao:
atualidades e tendéncias. Curitiba: Fundagdo o Boticario de Protecdo & Natureza, 2002. P. 116 .

“2 REDFORD, Kent; BRANDON, Katrina; SANDERSON, Steven. Holding ground. In: BRANDON, Katrina;
REDFORD, Kent H.; SANDERSON, Steven E. (Org.). Parks in peril: people, politics and protected area.
Washington D.C: The Nature Conservancy; Covelo: Island Press, 1998. p. 459.
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manutencdo dessas unidades*®.

O desafio de conferir efetividade aos parques nacionais é
complexo e, como envolve uma diversidade de dificuldades, de diferentes frentes,
planejadamente, devem ser as solugdes*®.

Outrossim, como o turismo ecoldgico esta arrolado como finalidade dos parques
nacionais, deve-se buscar a sua realizacdo, o que implica, contudo, em também lidar com os
seus aspectos negativos*®™. O planejamento do uso publico perpassa, necessariamente, a
definicdo e observancia da capacidade de carga e regras claras e efetivamente aplicadas, o que

inclui a necessidade de aprimorar a fiscalizacdo, quanto & visitagdo*°.

3.3 DADOS ATUAIS DOS PARQUES NACIONAIS NO BRASIL

O Brasil registra, desde o Parque Nacional de Itatiaia, instituido em 1937, a criacao de
68 parques nacionais, que cobrem 25.261.854,32 hectares de areas terrestre e marinha®®’.
Representa a categoria que alavancou o tratamento do tema de areas protegidas no Brasil e,
pelo historico e finalidade de visitagdo, figura como a categoria mais popular de unidade de
conservacao. A representatividade em numero de unidades e na extensao territorial no ambito
do SNUC federal revela a sua importancia para o sistema e para a protecao da biodiversidade

(figuras 3.5 e 3.6)*%.

“3 SPERGEL, Barry. Raising revenues for protected areas: a menu of options. Washington: WWF. p. 23 e
DAVENPORT, Lisa; BROCKELMAN, Warren Y.; WRIGHT, Patricia C.;RUF, Karl; DEL VALLE, Fernando
R. Rubio. Op Cit. p. 307.

4 SCHAIK, Carel Van; TERBORGH, John; DAVENPORT, Lisa; RAO, Mandhu. Fazendo os parques
funcionarem: passado, presente e futuro. In: TERBORGH, John; SCHAIK, Carel Van; DAVENPORT, Lisg;
RAO, Madhu (Org.). Tornando os parques eficientes: estratégias para a conservagao da natureza nos tropicos.
Curitiba: UFPR e Fundagdo O’Boticario, 2002. p. 502.

% Os impactos negativos sdo de diversa ordem e envolvem, dentre outros, a degradacéo que pode causar ao
parque (lixo, pisoteamento); a necessidade de manejar, além dos programas de conservagdo, a visitacéo,
conforme descrito em DAVENPORT, Lisa; BROCKELMAN, Warren Y.; WRIGHT, Patricia C.;RUF, Karl;
DEL VALLE, Fernando R. Rubio. Op. Cit. p. 307.

%% O’BRIEN, Bob R. Op. Cit. p. 120-122.

“®TICMBio. Disponivel em
<http://www.icmbio.gov.br/images/stories/comunicacao/downloads/Planilha_editada_versdo_com_municipios_

2012.pdf>. Acesso em: 13 nov. 2012.

“%8 As tipologias listadas, em siglas, nas figuras ja foram objeto de caracterizag&o no capitulo 1.
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Figura 3.5

Unidades de Conservag¢ao Federais em numero
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Fonte: ICMBiIo, disponivel em
<www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/comunicacao/downloads/Planilha_editado_versdo_com_mu
nicipios_2012_pdf>, acesso em novembro/2012.

Figura 3.6

Extensao territorial

B APA 10.023.278,64ha
0% B ARIE 44.828,47ha

W ESEC 6.808.789,68ha
B FLONA 16.448.904,50
B MN 44.285,66

B PARNA 25.261.854,32
W REBIO 3.904.443,72

W RDS 64.441,29

REVIS 201.840,81
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Fonte: ICMBio, disponivel em
<www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/comunicacao/downloads/Planilha_editado_versdo_com_mu
nicipios_2012_pdf>. Acesso em: 13 nov. 2012. Acesso em: 13 nov. 2012. Acesso em: 13 nov. 2012.
Acesso em: 13 nov. 2012.

Embora a categoria de parque nacional, no SNUC federal, represente a maior extensdo
(pouco mais de 25 milhdes de hectares) sobre o territdério nacional e que seja a mais
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representativa em termos numeéricos (68 unidades), ndo se vislumbra que tenham eles
alcancado a efetividade na sua implementacdo. Dos 68 parques nacionais apenas 32 estdo
abertos a visitacdo: PARNA da Amazénia, PARNA da Chapada dos Guimardes, PARNA da
Chapada dos Veadeiros, PARNA da Restinga de Jurubatiba, PARNA da Serra da Canastra,
PARNA da Serra da Capivara, PARNA da Serra do Cipd, PARNA da Serra do Itajai, PARNA
da Serra Geral, PARNA da Tijuca, PARNA das Emas, PARNA das Sete Cidades, PARNA de
Anavilhanas, PARNA de Aparados da Serra, PARNA de Boa Nova, PARNA de Brasilia,
PARNA de Jericoacoara, PARNA de S&o Joaquim, PARNA de Ubajara, PARNA do Caparag,
PARNA do Catimbau, PARNA do Iguacu, PARNA do Itatiaia, PARNA do Jat, PARNA do
Monte Pascoal, PARNA do Pantanal Mato-grossense, PARNA do Superagui, PARNA dos
LencgoOis Maranhenses, PARNA Marinho de Fernando de Noronha, PARNA Marinho dos
Abrolhos, PARNA Serra da Bocaina, PARNA Serra dos Orgados*®®. Desses, 18 ndo possuem

portaria ou sede*™

e tampouco visitacdo estruturada, com cobranca de ingressos e controle do
fluxo de visitacdo*’*. Esses nimeros asseveram as dificuldades encontradas na realizacéo dos

objetivos dessa categoria de UC*".

Parques nacionais fechados, além de ndo observarem a finalidade para a qual foram
criados, geram descontentamento da populagédo, deixam de angariar potenciais defensores e
ndo apresentam uma solucdo para a falta de prioridade politica e insuficiéncia de recursos

financeiros para sua manutencéo®’*.

Dados da arrecadacdo dos parques nacionais com a visitacdo (2008) revelam valores
muito aquém do potencial dessa fonte, mas ja inclui rubrica de recursos oriundos dos
pagamentos ao Estado por particulares que prestam servi¢os de apoio aos visitantes (figura
3.7). A participagdo privada gera, além do retorno financeiro pelo pagamento da concessao, o
incremento do turismo ecoldgico e o consequente aumento dos valores arrecadados com

ingressos e pagamento de outros usos.

%9 |CMBIO. Disponivel em  <http://www.icmbio.gov.br/portal/o-que-fazemos/visitacao/ucs-abertas-a-
visitacao.html>. Acesso em: 10 fev. 2013.

40 CUNHA, Andre A; KINKER, Sonia Maria Sfair. A limitada contribuicio do turismo para a conservacio da
biodiversidade dos parques nacionais brasileiros: resultados preliminares. In: VIl Congresso Brasileiro de
Unidades de Conservagdo. Natal: Fundagdo o Boticario de Protecdo a Natureza, 2012. Anais. CD-ROM. p. 3.
*' MEDEIROS, S. R.; YOUNG, C.E.F.; PAVESE, H. B.; ARAUJO, F. F. S. Op. Cit. p. 21.

42 pADUA, Maria Tereza Jorge. 2002. Op. Cit. p. 6.

“* DOUROJEANNI, Marc. J. 2001. Op. Cit. p. 78 e 87.

98


http://www.icmbio.gov.br/portal/o-que-fazemos/visitacao/ucs-abertas-a-visitacao.html
http://www.icmbio.gov.br/portal/o-que-fazemos/visitacao/ucs-abertas-a-visitacao.html

Figura 3.7
Fonte Valor (RS)

Ingressos 11.470.390
Concessdes 7.371.542

Total 18.842.932
Fonte: MMA, 2009. Op Cit. p. 27.

O quadro certifica que, em 2008, 60,8% do valor total arrecadado nos parques
nacionais referiu-se aos ingressos cobrados dos visitantes. Os 40% restantes foram atribuidos
ao montante recolhido pelos concessionarios em contrapartida da utilizacdo exclusiva de
parcela do parque nacional na exploracdo de servicos e estrutura de uso publico. A
informacdo revela a relevancia dessa fonte para a geracdo de ativos pelos parques nacionais.
O incremento das concessdes, com 0 consequente crescimento da viabilizacdo do uso publico,
eleva o valor da contrapartida paga aos cofres publicos e tem, ainda, o conddo de contribuir

para aumentar o nimero de visitantes e, como efeito, a arrecada¢do com 0s ingressos.

As dificuldades encontradas na implementacdo dos parques nacionais no Brasil ndo
devem servir de escusa para relegar, a segundo plano, essa categoria de unidade de
conservacao. Inseridas no manejo de uso indireto dos recursos naturais, 0s parques nacionais
exercem funcdo sobremaneira relevante para a conservacdo da biodiversidade e para
aproximar a populacdo da questdo ambiental. A participacdo do setor privado, nesse processo
revela-se como um meio para o resgate dos parques nacionais, de modo a que efetivamente
cumpram a finalidade de propiciar o turismo ecolégico e pode, ainda, representar uma fonte

de recursos para ser reinjetado na implementacao do SNUC.

A insercdo da participacdo privada nos parques nacionais ndo trata apenas de
disponibilidade financeira, mas também do aporte de expertise na gestdo e desenvolvimento
das finalidades imediatas dessas unidades de conservacdo®*, com foco voltado para a
realizagdo da preservacdo da biodiversidade*’>. Com esse escopo, objetivando a melhoria da
experiéncia do visitante, o ICMBIo ja apresenta realidades formalizadas de outorga a terceiros

da prestacao de servicos de apoio ao uso publico (figura 3.8).

“* EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 15.
"8 bidem. p. 5.
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Figura 3.8
Experiéncias de outorga a particulares de atividades de apoio a visitacdo em parques

nacionais
Parque Nacional Atividades outorgadas Ano do ajuste
celebrado com o Poder
Publico

Iguacgu Lojas, lanchonetes, restaurantes, cobranca de | 1998, 2002 e 2010
ingresso, transporte interno, escalada, rafting,
voo panordmico em helicoptero, rapel,
passeio de barco.

Fernando de | Cobranca de ingressos, exploragdo comercial | 2010

Noronha do centro de visitantes e dos postos de

informacao, aluguel de bicicletas.

Serra dos Orgdos | Cobranga de ingressos, camping e abrigo de | 2010
montanha, estacionamento e transporte

interno.

Tijuca Cobranca de ingressos, transporte interno, | 2012
estacionamento, exploragdo comercial do

centro de visitantes.

Fonte: ICMBIo, Coordenacao-Geral de Uso Pablico e Negdécios, 2012.

As informac0es certificam que a Administracdo esta recorrendo a parcerias com a
iniciativa privada para disponibilizar o uso publico nos parques nacionais, com a formalizacdo
por meio do contrato de concessdo. A participacdo de particulares nessa finalidade alcanca
diferentes atividades e servicos de apoio. O Relatorio de Gestdo do ICMBio, de 2011,
apresenta nimeros mais expressivos dessa pratica (consolidacdo na figura 3.9), que nao se
limita aos parques nacionais, e destaca que a modalidade mais utilizada (autorizacdo*’®) é a
que se destina a modelar de forma mais precaria as relagdes entre o setor publico e o setor

privado:

4% A autorizacdo é a modalidade utilizada para o cadastramento de guias, em que ndo ha, em geral, uma
limitacdo numeérica. O fato também justifica o grande nimero de autorizagBes concedidas, quando comparado
com os demais instrumentos.
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Figura 3.9

NUMERO DE OPERADORES PRIVADOS FORMALIZADOS NAS UNIDADES DE
CONSERVACAO FEDERAIS

Modalidade ‘ 2009 2010 2011
Autorizagdes | 7 17 752
Permissdes \ 3 3 3
Concessoes \ 7 9 9
Arrendamentos \ 2 2 2
TOTAL | 19 31 766

Fonte: ICMBIo, Relatorio de Gestdo 2011. Brasilia: 2012. Disponivel em:
<http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/o-que-somos/relatoriodegestao_Web.pdf>. p. 27. Acesso em:
05 fev. 2012.

Constatou-se, ademais, que em alguns pargues nacionais ha a presenca de prestacao de
servigos turisticos (passeios em veiculos com tracdo nas quatro rodas, mergulhos,
lanchonetes, lojas de souvenir, passeios de barco) por particulares, sem qualquer
procedimento prévio de autorizacéo e selecdo pelo Poder Publico. O ICMBIo esta procedendo
ao levantamento das unidades e atividades que se encontram nessa situacdo. O heliporto do
PARNA da Tijuca e o hotel localizado no interior do PARNA das Sete Cidades se
enguadravam nessa circunstancia. Para regulariza-la, o ICMBIio tem editado atos de outorga
precéarios, para evitar a solucdo de continuidade do servico, até que sobrevenha a conclusdo

dos procedimentos pertinentes & outorga definitiva, observada a legislagdo pertinente®’”.

No capitulo seguinte, essas experiéncias e a realidade social e econdmica subjacente
serdo abordadas no que apresentaram de éxito e de dificuldades de implementacdo, com vistas
a tratar de solucdes que aprimorem a participacdo privada na viabilizacdo do uso publico em

parques nacionais.

" Esses dados foram obtidos em razio da atividade funcional junto aos 6rgaos de assessoramento (Advocacia-
Geral da Unido) junto ao IBAMA, ICMBio e Servigo Florestal Brasileiro/MMA e também fornecidos pela
Coordenagdo-Geral de Uso Publico e Negécios do ICMBIo.

101




4. PARTICIPACAO PRIVADA NA VIABILIZACAO DO USO PUBLICO EM
PARQUES NACIONAIS

J& ndo resiste mais a distincdo estanque entre direito publico e direito privado,
dicotomia que remonta & divisdo elaborada por Ulpiano, em Roma*’®. Na atualidade, os
direitos, em razdo da complexidade do objeto, ultrapassam a esfera individual e também as
estruturas estatais, o que torna dificil a classificacdo pela sua titularidade®’”®. Os direitos de
terceira dimensdo, de natureza transindividual, impdem a compreensdo de que sua efetivacéo
depende da transversalidade entre as acdes das esferas publicas, coletivas e individuais*°. E

com esse enfoque que a questdo ambiental merece ser abordada.

A complexidade e abrangéncia da tutela juridica do meio ambiente imp&em repensar
as estruturas institucionais e modelos juridicos existentes e buscar criatividade para superar 0s
entraves e conferir respostas adequadas as demandas ambientais*®*. Nesse contexto, também o
papel do Estado no cumprimento dos comandos de cunho ambiental deve ser revisitado. O
custeio do direito a0 meio ambiente ecologicamente equilibrado e a protecdo da
biodiversidade ndo sdo atribuicdes exclusivas do Poder Plblico*®?. Isso ndo significa,
conforme ja exposto alhures, uma fuga ao principio da legalidade, mas sim a exploracao de
instrumentos com lastro normativo e uma reorganizacdo das instituicbes no sentido de
cumprir o comando constitucional e legal de protecio ambiental. E, em realidade, a

concretizacdo da finalidade das leis de cunho ambiental.

No presente capitulo, para possibilitar a compreensdo da relacdo entre 0s espacos
publico e privado, faz-se um breve escorco historico de como as demandas da sociedade
foram absorvidas, e em que medida, pelo Estado. O panorama nacional também € objeto de

consideracoes.

Passa-se a tratar como se realiza a participacdo privada na viabilizacdo do uso publico

para, tendo o histérico em mente, definir a natureza juridica do instituto nos parques

8 \VASCONCELOS, Arnaldo. Teoria da norma juridica. 5% ed. Sao Paulo: Malheiros, 2000. 213-223p.

" MORATO, Antonio Carlos. A protecéo juridica do bem ambiental. In: MILARE, Edis e MACHADO, Paulo
Affonso Leme. Doutrinas essenciais: direito ambiental. VVol. I. Fundamentos do direito ambiental: principios,
fundamentos, competéncia. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. 723-724p.

“ FREIRIA, Rafael. Op. Cit. p. 117-119.

1 GOMES, Sebastifio Valdir. Novas questdes de direito ambiental. In: MILARE, Edis e MACHADO, Paulo
Affonso Leme. Doutrinas essenciais: direito ambiental. Vol. I. Fundamentos do direito ambiental: principios,
fundamentos, competéncia. S&o Paulo: Editora Revista dos Tribunais, 2011. 330-331pp.

“2 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op Cit. p. 48.
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nacionais. Conquanto seja afastada a caracterizacdo de concessdo de servi¢o publico, seu
regramento é tratado neste topico em razdo da possibilidade de aplicagdo analdgica a

prestacdo de servicos de apoio aos visitantes.

Nesse passo, sao apresentados os desafios comumente encontrados nos procedimentos
relativos a participacdo privada nos parques nacionais e discutidas propostas para sua

superagdo ou aprimoramento.

4.1 ESPACO PUBLICO x ESPACO PRIVADO

As demandas da sociedade e a capacidade de o Estado atendé-las demarcam diversas
mudancas na relacdo entre o setor publico e o setor privado, com especial interferéncia no
objeto das atividades administrativas. O tema esta intrinsecamente relacionado ao contetdo e,
consequentemente, ao conceito dos servicos publicos e tem vinculo, ainda, com os servicos de
utilidade publica. A compreensdo do tema ndo esta afeta a defini¢cbes imutaveis, sendo esta
sujeita a relatividade histérica*®® e deve ser, através dela, apreendida.

O enfrentamento da questdo da competéncia para assuncdo de tarefas pelas esferas

publica e privada tem origem na Franca, no século XVIII, onde foi consagrada a figura do

484

contrato administrativo, e na criacdo do Conselho de Estado Francés™", em cuja seara foram

dirimidas as controvérsias decorrentes da execucao de referidos ajustes*.

O Estado Liberal firmou-se como concepcdo de Estado no periodo posterior a
Revolucdo Francesa e foi marcado pelo absenteismo do Poder Publico. Ou seja, o Estado
somente atuava nas situacbes em que sua presenca fosse fundamental para assegurar 0s
direitos afirmados na Revolugéo Francesa, 0 que se percebia notadamente em atos impositivos

8Os servicos de utilidade publica e as

para garantir o direito de liberdade e de propriedade
atividades econdmicas eram conduzidos pelos particulares. O modelo condizia com o apogeu

dos direitos fundamentais de primeira dimensdo, os direitos politicos e civis, que se opunham

8 ROPPO, Enzo. O Contrato. Coimbra: Almedina, 1988. p. 347.

** MENEZES DE ALMEIDA, Fernando Dias. Teoria do contrato administrativo. Tese de livre-docéncia,
USP, 2010. p. 153p.

8 CASSAGNE, Juan Carlos. El contrato administrativo. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1999. p. 13.

* OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Op. Cit. p. 8.
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ao Estado e impunham, portanto, sua abstencdo™'. A época foi marcada pela regulamentagéo

desconcentrada a nivel operacional e normativo*®.

A busca pela protecdo da liberdade e da igualdade que norteou o Estado Liberal,
contudo, ndo foi suficiente para aplacar as profundas desigualdades sociais e econdmicas

agravadas no periodo*®®

. A consolidacdo de monopdlios e a marginalizacdo do proletariado
demonstraram a inadequacdo do modelo estatal para lidar com as questdes latentes de
interesse da sociedade*®. A eclosdo da Segunda Guerra Mundial e a percepcdo da
vulnerabilidade dos servicos de interesse publico deixados ao alvedrio da iniciativa privada

também contribuiram para a evolu¢do do modelo do Estado.

Surgiu, assim, o Estado Social de Direito (Welfare State), concepcdo na qual o Estado
tem atuacdo ativa na garantia da justica social e, consequentemente, centraliza a prestacdo de
servicos de interesse publico, de utilidade publica e até de interesse econdmico**. O Estado
passou a adotar modelos e instituicBes tipicas do direito privado, no que ganhou relevo a

utilizac&o do contrato como meio de atuacéo estatal**,

A execucdo direta dos servigcos publicos, de tarefas de interesse da sociedade e de
algumas atividades de cunho econémico realizou-se a custa do crescimento da estrutura
administrativa e inchaco do tamanho e das atribui¢cdes do Estado. Essa configuragdo acabou
por acarretar o aumento da burocracia, as excessivas regulacfes, o estabelecimento de
monopolios estatais e a participacéo estatal no capital de empresas industriais e comerciais*®.
Referido desenho desvelou a ineficiéncia do Estado e a sua incapacidade econémica e de

expertise de fazer face a quase totalidade das demandas da sociedade*®.

“” BONAVIDES, Paulo. Op. Cit. p. 517-518.

8 AGUILLAR, Fernando Herren. Controle social de servicos publicos. Sdo Paulo: Max Limonad, 1999.

9 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 72 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2009. p.8.

%0 CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p. 815.

1 ROCHA, Céarmen Lucia Antunes. Aspectos sociais do direito administrativo contemporaneo. Revista de
Informacéo Legislativa. n. 412. Brasilia: Senado Federal, abr/jun 1990. p. 78-79.

%2 ESTORNINHO, Maria Jo&o. A fuga para o direito privado: contribuindo para o estudo da actividade de
direito privado da Administracdo Publica. Coimbra: Livraria Almedina, 1999. p. 42.

% CASSAGNE, Juan Carlos. La intervencion administrativa. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 1992. p. 140-141.
% SOUTO, Marcos Juruena Villela. Direito administrativo da economia: planejamento econdmico, fomento,
empresas estatais e privatizacdo, defesa da concorréncia, do consumidor e do usuario de servigos publicos,
responsabilidade fiscal. 3% ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2003. p. 130.
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A crise econdmica dos anos 1970 agravou a situacdo e levou ao aparecimento de um

novo paradigma estatal*®.

Desenvolveu-se, entdo, a concepcdo da necessidade de
desburocratizar o Estado e enxugar a estrutura administrativa, com a devolucdo ao setor
privado de tarefas de carater econdmico e da prestacdo de servicos de atendimento as
demandas sociais**. No entanto, esse retorno do péndulo néo é a mera reproducéo do modelo
estatal adotado quando do Estado Liberal. Agregam-se mecanismos de gestéo, de controle, de
acompanhamento e de regulacdo do Estado, com vistas a que 0s servigos e atividades sejam
prestados de forma a contemplar a justica social e integracdo de todas as camadas da
sociedade*®’. Passa-se, pois, a0 modelo do Estado Subsidiario®®.

O novo paradigma estatal assenta suas origens no principio da subsidiariedade®®*,

formulado no final do século XIX e consolidado no século XX na Doutrina Social da
Igreja®®.  Referido principio limita a intervencdo estatal na medida em que atribui a
sociedade, através dos individuos e de suas associagdes, o exercicio de atividades que visem a

501

realizacdo dos direitos®". Ao Estado cabe fomentar, fiscalizar, regular essas tarefas e sé lhe é

dado executa-las diretamente quando a iniciativa privada for deficiente.

O novo modelo implicou a diminuicdo do tamanho do Estado, tanto no plano
financeiro, com reducdo dos custos, como também de estrutura, com contencdo da burocracia
administrativa. Isso foi almejado através da privatizacdo das atividades econémicas e fim dos
monopolios nesse setor e da desregulamentacdo dos servigos publicos no plano operacional.
Ou seja, o Estado passou a delegar a prestacdo dos servicos considerados publicos e devolveu
a iniciativa privada a realizacdo dos servicos de utilidade publica. Para balizar o novo
desenho, foi aprimorado o arcabouco juridico, com o desenvolvimento de novos instrumentos

ou a remodelacdo das normas de gestdo administrativa®™. Nesse contexto, procedeu-se a

% OLIVEIRA, Rafael Carvalho. Op. cit. p.8.

8 TACITO, Caio. O retorno do péndulo: servigo pablico e empresa privada. O exemplo brasileiro. In: Revista
de Direito Administrativo, n. 291. Out/dez, 1995. p. 4-9.

7 ARINO, Gaspar. Economia y Estado: crisis y reforma del sector ptblico. Madrid: Marcial Pons, 1993. p. 31-
34.

%8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na Administracdo Publica: concessdo, permissio, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 92 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012b. p. 13.

% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. cit. p. 15.

%% Enciclicas Rerum Novarum (1891), Quadragesimo Anno (1931), Mater te Magistra (1961) e Centesimus
Annus (1991).

%1 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Apontamentos sobre a reforma administrativa. Rio de Janeiro:
Renovar, 1999a. p. 20.

%02 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. cit. p.17.
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assimilacio pelo Estado de instrumentos préprios da iniciativa privada®®

, tal qual o contrato.
No mesmo sentido, houve uma proliferagdo de instrumentos de regulagcdo, com vistas a

monitorar e enquadrar a prestacao desses servicos pelos particulares.

Ademais, fortaleceu-se o papel estatal de fomento de atividades de interesse publico
conduzidas pela iniciativa privada. Passou-se a exigir uma maior participacdo da sociedade e
seu envolvimento na busca de efetivar direitos fundamentais®®. Ressaltou-se o que alguns
doutrinadores denominaram de direito de parceria®®, no sentido de que a concretizacéo dos
interesses publicos primarios somente seria alcancada pelo esforco e participacdo conjuntos

do Estado, do mercado e dos cidaddos.

Na dimensdo histérica nacional, os servicos de interesse publico sdo marcados por
duas molduras paradigmaticas. Alguns servigos foram prestados, desde a época monarquica e
0s primeiros anos da Republica, exclusiva e diretamente pelo Estado, sem que houvesse
qualquer discussdo no sentido da inadequacio desse arranjo®®. Enquadram-se nessa situaco

0s servigos de estrutura portuéria, saneamento e iluminacédo publica.

Outros servicos, contudo, eram prestados pelo setor privado sem qualquer
regulamentacdo, seja operacional ou normativa, pelo Estado. Paulatinamente, verificou-se a
relevancia de haver uma regulacdo sobre os servigos de interesse estatal e de seguranca
nacional. A assuncdo pelo Estado da titularidade, mas ndo da execucdo direta, de alguns
servicos estratégicos também resultou do nacionalismo que marcou a década de 1930°”. O
Codigo das Aguas (Decreto n. 24.643, de 10 de julho de 1934) foi o primeiro instrumento

regulador para as atividades que eram prestadas pela iniciativa privada.

A partir de 1939, robusteceu-se o papel do Estado nas atividades de desenvolvimento
econdmico e também naquelas de atendimento de interesse publico. Verificou-se o
inchamento da Administracdo, com a criacdo de diversas empresas publicas e sociedades de

economia mista para atuar em atividades economicas®®. Também foram multiplicadas as

%% CASSESSE, Sabino. La crisis del Estado. Buenos Aires: Abeledo-Perrot, 2003. p. 108.

% CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p. 835.

% WALD, Arnoldo et al. O direito de parceria e a nova lei de concessdes. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais,
1996. p. 28.

% AGUILLAR, Fernando Herren. Op. cit. p. 191.

%7 AGUILLAR, Fernando Herren. Op. cit. p. 196.

%% Cia Siderdrgica Nacional (1940), Cia. Vale do Rio Doce (1942), Companhia Hidrelétrica de Sdo Francisco
(1945). Banco Nacional do Desenvolvimento (1952), Petrobras (1953), Embratel (1962), dentre outros.
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estruturas desconcentrada e descentralizada® da Administracio com a criacdo de 6rgos,
autarquias e fundagdes®®. O Poder Publico assumiu a execucdo de diversas tarefas, sem

contudo realiza-las na direcdo de reverter o quadro de pobreza e de desigualdades sociais®*.

A ineficiéncia e o peso da estrutura do Estado, o déficit financeiro, os altos indices
inflacionarios revelaram a premente necessidade de se revisar o modelo até entdo adotado.
Inaugurou-se o periodo da reforma administrativa, marcado pelas ideias do Estado subsidiario

e seus impactos nos campos politico, técnico e juridico®'?.

No Brasil, ascendeu-se o conceito de administracdo publica gerencial, o qual conferiu
papel de destaque a participacdo, exclusiva ou em parceria, da sociedade na gestdo da coisa
publica, com transparéncia e controle por parte do poder pablico. O novo modelo, no entender
daqueles que o defendem, deve privilegiar a consensualidade e, através dela, o alcance da
melhoria na governabilidade, o fortalecimento dos instrumentos de controle contra abusos e

de democracia, notadamente a participacao e responsabilidade sociais e a ordem®®,

Esse modelo se espraia sobre a prestacdo de servigos caracterizados na nocao classica
de servicos publicos, bem como sobre aqueles que, apesar de ndo se subsumirem a esse
modelo, sdo revestidos de utilidade publica e cuja realizacdo depende, em muitos casos, da

utilizacdo de bens publicos.

O Programa Nacional de Desestatizacdo®** foi editado com o objetivo de reduzir o
tamanho do Estado através da privatizacdo de empresas publicas e sociedades de economia
mista anteriormente criadas para exercer atividades econémicas e de prestacdo de servicos

publicos.

O advento da Lei das Concessdes>™, a criacdo das agéncias reguladoras®®, a inclusdo

do viés ambiental nos instrumentos de controle, a proliferacdo de ajustes com Organizacdes

%9 A desconcentragdo refere-se & criacdo de 6rgdos, sem personalidade juridica propria, para divisdo de
competéncias internas. A descentralizacdo, por sua vez, refere-se a constituigdo de novas unidades
administrativas, a exemplo das autarquias, fundacdes e agéncias reguladoras, dotadas de personalidade juridica
prépria a quem se transfere, por lei, a titularidade de atribui¢fes. Para aprofundar o tema, sugere-se consultar
MELLO, Celso Antbnio Bandeira de. Op. Cit. p. 145-147.

>19 0 Decreto Lei n. 200/67 lastreou a organizagio administrativa.

> CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p. 818.

*12 PEREIRA, Luiz Carlos Bresser et alli. Reforma do Estado e administracdo publica gerencial. 3 ed. Rio
de Janeiro: Fundacéo Getulio Vargas, 1999. p. 257.

°3 MOREIRA NETO, Diogo Figueiredo. 1999a. Op. Cit. p. 26.

5 Instituido pela Lei n. 8.031/90 e posteriormente substituida pela Lei n. 9.491/97.

% BRASIL. Lei n. 8987/95, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm>. Acesso em: 20 nov. 2012.
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Sociais (OS) >’ e Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) '8, a edicdo
da Lei de Parcerias Pablico-Privadas®*® demonstram que o modelo do Estado Subsidiario e a
administracdo publica gerencial ndo foram abandonados no Brasil, sendo se reforcam como

concepcao de gestéo.

O movimento alcanca também a temética ambiental. Nessa linha, merece mencéo,
conguanto ndo seja objeto da presente analise, que a Lei do SNUC previu a possibilidade de,
mediante formalizacdo, organizagdes civis de interesse publico, cujo objeto institucional
guarde pertinéncia com a protecdo ambiental, partilharem, com o Estado, a gestdo de unidades
de conservacao (art. 30). A matéria é disciplinada nos artigos 21 a 24 do Decreto n. 4.340, de
22 de agosto de 2002°%.

O modelo n&o se proliferou no que toca aos parques nacionais>>!. Registra-se o recurso
da cogestdo nas unidades do Parque Nacional Grandes Sertdes Veredas (FUNATURA)®# e
do Parque Nacional Serra da Capivara (Fundacdo Museu do Homem Americano —
FUMDHAM)>?®, No Parque Nacional do Jau, por sua vez, ndo ha gestdo compartilhada, mas

56 A exemplo da Agéncia Nacional de Energia Elétrica (Lei n. 9.427/96), da Agéncia Nacional de
Telecomunicagdes (Lei n. 9.472/97) e da Agéncia Nacional de Petréleo (Lei n. 9.478/97).

7 BRASIL. Lei n. 9637/98, de 15 de maio de 1998. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9637.htm>. Acesso em: 20 nov. 2012.

8 BRASIL. Lei n. 9.790/99, de 23 de marco de 1999. Disponivel em: <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L9790.htm>. Acesso em: 20 nov. 2012,

% BRASIL. Lei n. 11.079/2004, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 20 nov. 2012.

% Art. 21. A gestdo compartilhada de unidade de conservacdo por OSCIP é regulada por termo de parceria
firmado com o 6rgdo executor, nos termos da Lei n° 9.790, de 23 de margo de 1999.

Art. 22. Podera gerir unidade de conservacdo a OSCIP que preencha os seguintes requisitos:

| - tenha dentre seus objetivos institucionais a prote¢cdo do meio ambiente ou a promogéo do desenvolvimento
sustentavel; e

Il - comprove a realizacdo de atividades de prote¢do do meio ambiente ou desenvolvimento sustentavel,
preferencialmente na unidade de conservagéo ou no mesmo bioma.

Art. 23. O edital para selecdo de OSCIP, visando a gestdo compartilhada, deve ser publicado com no minimo
sessenta dias de antecedéncia, em jornal de grande circulacdo na regido da unidade de conservagdo e no Didrio
Oficial, nos termos da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993.

Paragrafo Unico. Os termos de referéncia para a apresentacdo de proposta pelas OSCIP serdo definidos pelo
6rgdo executor, ouvido o conselho da unidade.

Art. 24. A OSCIP deve encaminhar anualmente relatorios de suas atividades para apreciagdo do 6rgdo executor e
do conselho da unidade.

%21 parque Nacional Grandes Sertdes Veredas (gestdo da FUNATURA) e Parque Nacional do Jai (Fundagéo
Vitéria Amazodnica). Sobre o tema: DOUROJEANNI, Marc J. Vontade politica para estabelecer e manejar
parques. In: TERBORGH, John; VAN SCHAIK, Carel; DAVENPORT, Lisa; RAO, Madhu (Org.). Tornando
os parques eficientes: estratégias para a conservacdo da natureza nos trdpicos. Curitiba: UFPR e Fundagdo
O’Boticario, 2002. p. 359.

%22 Disponivel em: <www.funatura.org.br/home/index.php?option=com_content&task=view&id=5Itemid=6>.
Acesso em: 13 jan. 2013.

523 Disponivel em: <www.humdham.org.br/fundacao.html>. Acesso em 13 de janeiro de 2013.
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sim a execucdo de projetos especificos de interesse reciproco do ICMBIio e da Fundacéo
Vitéria Amazonica — FVA®.

Também se encarta nessa tendéncia, a reserva particular do patriménio natural. Essa
categoria € prevista na Lei do SNUC como unidade criada, mantida e gerida, voluntariamente,
por particulares (art. 21). Para perfectibilizar a constituicdo da &rea como pertencente ao
SNUC, necessario a certificacdo do ICMBIo através da publicacdo de portaria do 6rgdo. Os

arquivos da autarquia listam 586 RPPN j4 instituidas®®.

A par da participagdo permanente, através da cogestao ou da assuncao da instalacédo de
infraestrutura e prestacdo de servigos de apoio ao uso publico, os particulares também podem
contribuir para a implantacéo dos parques nacionais através de programas de voluntariado®%.
Cresce a importancia e participacdo dessa modalidade na seara ambiental®*’ e a utilizacdo
desses servicos poderia ser Gtil na manutencdo de trilhas, passeios guiados, no
desenvolvimento de exposicOes educativas, dentre outros. O Decreto n. 4.519, de 13 de
dezembro de 2002°%, e a Instrucdo Normativa ICMBio n. 3, de 02 de setembro de 2009°%,
disciplinam o servico voluntario dentro de unidades de conservacao federais. Conforme esses
diplomas, o servico voluntario pode ser utilizado para as atividades de apoio e abarca as
linhas tematicas do manejo para conservacdo, da pesquisa e do monitoramento, do uso
publico, da consolidacéo territorial e da protecdo ambiental. O Parque Nacional da Amazonia
registra voluntarios que viabilizam visitas tematicas de escolas publicas, com visitas
expositivas da relevancia da unidade para a protecdo da biodiversidade e de medidas

pertinentes & protecdo ambiental®®.

524 Disponivel em: <www.fva.org.br/index.php?option=com_content&view=section&layout=blog&id=7&Itemid
=55>. Acesso em: 13 jan. 2013. Dado confirmado em contato telefénico com o Chefe do Parque Nacional do
Jau.

528 ICMBio. Disponivel em <
http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/comunicacao/downloads/tabela_area_ucf _janeiro_2013.pdf>.
Acesso em: 13 fev. 2013.

>26 SCHAIK, Carel Van; TERBORGH, John; DAVENPORT, Lisa; RAO, Madhu. Op. Cit. p. 507.

27 MESSIAS, Simone Pinto e THEODORO, Suzi Huff. O voluntariado como instrumento de educagéo
ambiental: caso Parque Nacional de Brasilia. In: Suzi Huff Theodoro; Roberto Carlos Batista; Izabel Zaneti
(Coord.). Direito ambiental e desenvolvimento sustentavel. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2008. p. 214.

>28 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4519.htm>. Acesso em: 23 nov. 2012.
59 Disponivel em: < http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/o-que-somos/in032009.pdf>. Acesso em:
23 nov. 2012.

530 A informagdo decorre da experiéncia e conhecimento pessoal da autora.
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Nesse sentido, tem se fortalecido a ideia de que o Estado ndo precisa executar, por si,
todas as atividades que se compreendem na implementacéo das unidades de conservagéo, a

exemplo da disponibilizacdo de estrutura e atividades de visitagdo nos parques nacionais.

4.2 DISPONIBILIZACAO POR PARTICULARES DE SERVICOS DE APOIO A
VISITACAO

Como visto, para viabilizar o uso publico nos parques nacionais e conferir
materialidade ao disposto no art. 225, 81°, VI da Constituicdo Federal, necessario instalar uma
infraestrutura minima e disponibilizar servigos de apoio a visitagdo. E nesse sentido que ao
ICMBIio compete viabilizar o uso publico das unidades de conservacdo com referida
destinacdo. E o que se depreende do disposto no art. 1° da Lei n. 11.516, de 28 de agosto de
2007:

Art. 1° Fica criado o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade —
Instituto Chico Mendes, autarquia federal dotada de personalidade juridica de direito
publico, autonomia administrativa e financeira, vinculada ao Ministério do Meio
Ambiente, com a finalidade de:

(.)

V — promover e executar, em articulagdo com os demais 6rgéos e entidades envolvidos,
programas recreacionais, de uso publico e de ecoturismo nas unidades de conservagao
onde estas atividades sejam permitidas.

A norma indica a possibilidade de que o ICMBIio execute por si mesmo referidas
comodidades ou que promova, indiretamente, a sua disponibilizacdo. Da redacdo legal se
infere que essas atividades ndo se incluem dentre as matrizes de competéncia exclusiva do

Poder Publico, tendo em vista que ndo sdo funcdes tipicamente de Estado.

Ademais, a escassez de recursos financeiros e a auséncia de expertise na administracao
de servicos ligados ao turismo apresentam-se como dificuldades para que o ICMBio
desenvolva essa tarefa™ diretamente. Licencas comerciais, exploracdo de servicos ou
produtos relacionados ao parque nacional séo instrumentos que permitem ao setor privado

participar, com know-how e aporte de recursos, da implantacdo da unidade de conservacéo.

! KRAMER, Randall; LANGHOLZ, Jeff; SALAFSKY, Nick. O papel do setor privado no estabelecimento e
manejo de areas protegidas. In: John Terborgh; Carel Van Schaik; Lisa Davenport; Madhu Rao (Org.).
Tornando os parques eficientes: estratégias para a conservagdo da natureza nos trépicos. Curitiba: UFPR e
Fundagdo O’Boticario, 2002. p. 363.
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Nesse sentido, ainda que timido e mais focado na contrapartida financeira, o art. 33 da
Lei n. 9.985, de 28 de julho de 2000, dispde:

Art. 33 A exploracdo comercial de produtos, subprodutos ou servigos obtidos ou
desenvolvidos a partir dos recursos naturais, bioldgicos, cénicos ou culturais ou da
exploragdo da imagem de unidade de conservacdo, exceto Area de Protecdo Ambiental e
Reserva Particular do Patriménio Natural, dependera de prévia autorizacdo e sujeitara o
explorador a pagamento, conforme disposto em regulamento.

Apesar da previsdo normativa, a Lei ndo dispbe de que forma e em que extensao se
dara a utilizacdo comercial e tampouco quais os produtos, subprodutos e servigos passiveis de
exploracdo. A mencdo a necessidade de autorizacdo de que trata a norma aponta para a
manifestacdo prévia da Administracdo e para a contrapartida financeira pela exploracédo

comercial, sem que se especifique a natureza da anuéncia e suas formalidades prévias.

O Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002°%?, avanca no sentido de esclarecer que
sdo passiveis de autorizacdo 0s servigos e produtos destinados a conferir suporte fisico e
logistico das unidades e a implementar as atividades de uso comum do publico, dentre as
quais se incluem a visitacdo, a recreacdo e o turismo (art. 25, paragrafo Unico). Estabelece,
ainda, a necessidade de previsdo no plano de manejo (art. 26). Como forma de planejamento,
também estipula a elaboracdo de um estudo de viabilidade econdmica que balize a autorizagéo
para exploracdo comercial (art. 29). Por fim, o art. 28 menciona que a autorizacdo deve

viabilizar a ampla participacao, observada a legislacdo concernente a licitacéo.

>3 Art. 25. E passivel de autorizagdo a exploracio de produtos, sub-produtos ou servicos inerentes as unidades

de conservacéo, de acordo com 0s objetivos de cada categoria de unidade.

Pardgrafo Unico. Para os fins deste Decreto, entende-se por produtos, sub-produtos ou servigos inerentes a
unidade de conservagdo:

I - aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua administracdo e a implementacdo das atividades de
uso comum do publico, tais como visitacdo, recreacao e turismo;

Il - a exploragdo de recursos florestais e outros recursos naturais em Unidades de Conservacdo de Uso
Sustentavel, nos limites estabelecidos em lei.

Art. 26. A partir da publicacdo deste Decreto, novas autorizac@es para a exploracdo comercial de produtos, sub-
produtos ou servigos em unidade de conservagdo de dominio publico s6 serdo permitidas se previstas no Plano
de Manejo, mediante decisdo do 6rgdo executor, ouvido o conselho da unidade de conservagao.

Art. 27. O uso de imagens de unidade de conservacdo com finalidade comercial sera cobrado conforme
estabelecido em ato administrativo pelo drgdo executor.

Paragrafo Unico. Quando a finalidade do uso de imagem da unidade de conservagdo for preponderantemente
cientifica, educativa ou cultural, 0 uso seré gratuito.

Art. 28. No processo de autorizagdo da exploracdo comercial de produtos, sub-produtos ou servicos de unidade
de conservacdo, 0 6rgao executor deve viabilizar a participacdo de pessoas fisicas ou juridicas, observando-se 0s
limites estabelecidos pela legislacdo vigente sobre licitagcbes publicas e demais normas em vigor.

Art. 29. A autorizacdo para exploracdo comercial de produto, sub-produto ou servico de unidade de conservacéo
deve estar fundamentada em estudos de viabilidade econdmica e investimentos elaborados pelo 6rgao executor,
ouvido o conselho da unidade.

Art. 30. Fica proibida a construcdo e ampliacdo de benfeitoria sem autorizagdo do drgdo gestor da unidade de
conservacao.
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Como se pode ver da disciplina legal e regulamentar sobre a matéria, ha diversas
lacunas, mormente quanto a natureza juridica e consequente regime juridico aplicavel ao
desenvolvimento das atividades de fomento ao turismo nos parques nacionais. Percebe-se,
pois, que ndo obstante o turismo ecoldgico esteja dentre os objetivos dos parques nacionais, a
regulamentacédo e o arcaboucgo normativo ndo traduzem bem essa finalidade. Essa deficiéncia
ndo pode, no entanto, impedir a concretizacdo desse enfoque®*, mas certamente impée ao
gestor vontade politica para implementar a proposta e estudos para preencher, observado o

principios da legalidade e da finalidade, as lacunas normativas.

E nesse passo que se propde que a viabilizacdo do uso publico seja alcancada através
da formalizacdo de ajustes do setor privado com a Administracdo Publica. Embora ndo seja a
alternativa primeira, nem mesmo a regra, considerando que o desenho institucional nédo
restringe essas atribuicGes a conducdo exclusiva do Estado, a prestacdo desses servi¢os por
particulares se mostra como uma saida para a real protecdo do interesse publico envolvido, no
caso, a efetividade dos parques nacionais>** no que toca a finalidade de recreacdo em contato
com a natureza e turismo ecologico. Os procedimentos prévios a celebracdo, regulamentos
especificos e o proprio instrumento negocial regulardo a atividade do particular no interior do

parque nacional.

Experiéncias estrangeiras registram resultados exitosos. Na Nova Zelandia, as
parcerias com o setor privado e a cobrancga direta por uso de servigos e estruturas em areas
protegidas arrecada cerca de 24 milhdes de ddlares americanos ao ano, 0 que representa
aproximadamente 15% do orcamento do 6rgdo publico responsavel pela gestdo desses

espacos™>.

As concessdes na Nova Zeléndia sdo autorizagGes consentidas pelo Department of
Conservation (DOC), 6rgdo responsavel pela gestdo dos parques nacionais, para que
particulares explorem atividades comerciais e privadas nos espacos de protecdo ambiental. As
concessdes se inserem no objetivo do DOC de possibilitar atividades recreativas e fomentar o

turismo nos parques nacionais, em consonancia com o disposto na Lei de Conservacdo

> \/eja-se a bem-sucedida experiéncia do turismo ecoldgico e conservagdo da biodiversidade no Parque da Ilha
de Coral de Chumbe, em Zanzibar, relatado em EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit.
p. 48-50

>% CARVALHO, Raquel Melo Urbano de. Op. Cit. p. 85.

> EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op Cit. p. 60.
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(Conservation Act 1987)°%. O objeto das concessdes alcanca desde instalagdes de antenas
para telecomunicagdes a empreendimentos hoteleiros, servicos de transporte, de guia, pistas

%37 Os concessionarios recolhem aos cofres do DOC uma

de esqui e outros servigos e atracdes
contrapartida pecunidria pela exploracéo da atividade no interior do parque nacional. O valor
é calculado tendo por pardmetro o lucro do empreendimento ou um valor fixo por usuério
visitante. Nos anos de 2004 a 2005, o DOC registrou 960 concessbes de atividades de

recreacio em contato com a natureza®*®.

Também na Africa do Sul, a parceria com 0 setor privado garantiu investimentos
vultosos em infraestrutura, recolhimento de contrapartida paga pelos concessionarios e
incremento na arrecadacdo com ingresso e pagamento por atividades desenvolvidas nos

parques nacionais™>".

Nos Estados Unidos, a criacdo dos parques nacionais ndo foi acompanhada de
previsao orcamentéria, e tampouco vontade estatal para instalacdo de infraestrutura de apoio
ao visitante, tais como hotéis, pousadas e restaurantes. Essa incumbéncia e a prestacdo de
servicos vinculados a visitacdo foram prontamente assumidas pela iniciativa privada, através

>0 Mais de 630 concessionarios, que operam em 128 diferentes unidades

de arrendamentos
administradas pelo National Park Service (NPS), oferecem aos visitantes opcdes de
alojamento, alimentacdo, transporte, lojas, guias e passeios, souvenir, dentre outros

servicos®*.

A participacao privada na gestdo das unidades do NPS propicia o incremento de seu
uso publico e o alcance das finalidades de recreacdo e visitacdo de parques nacionais e de
outras categorias de protecdo. Privilegia-se, nesses termos, a vocagdo para O turismo
sustentavel e a geracdo de renda para as comunidades do entorno. As concessdes geram

aproximadamente 25 mil empregos, um lucro anual de cerca de 800 milhdes de dolares aos

5% NOVA ZELANDIA. Conservation Act, 1987. Disponivel em
<http://www.legislation.govt.nz/act/public/1987/0065/latest/DLM103610.html>. Acesso em: 14 fev. 2013.
>37 Wouters, Mariska. Socio-economic effects of concession-based tourism in New Zealand’s national parks.
Science for Conservation 309. Wellington: New Zealand Department of Conservation, 2011. P. 6. Disponivel em
;gttp://www.doc.govt.nz/documents/science-and-technical/sfc309entire.pdf>. Acesso em: 14 fev. 2013.

Ibidem.
> EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 58.
*** O’BRIEN, Bob R. Op Cit. p. 166.
> Disponivel em: <http://www.nps.gov/fags.htm>. Acesso em: 14 fev. 2011.
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concessionarios e recolhem aos cofres puablicos, anualmente, a titulo de contrapartida, o

montante aproximado de 51 milhdes de délares®*.

O resultado da realizacdo, por particulares, dos servicos de apoio a visitacdo se revela
ndo somente através do incremento da arrecadacdo, cujos recursos podem ser destinados a
manutencdo do sistema e ao fortalecimento da protecdo ambiental. Produz-se também o
aumento do numero de visitantes e a profundidade da experiéncia recreacional, com
atividades em contato com a natureza. Essa relacdo mais intensa desperta a sensibilizacdo
para a protecdo ambiental. Com essas medidas, confere-se efetividade a finalidade especifica

do parque nacional de visitacdo, recreagdo em contato com a natureza e turismo ecolégico.

O primeiro desafio que permeia o tema é a definicdo de que servicos e espagos podem
ser conduzidos pela iniciativa privada. A Unido Internacional para Conservacdo da Natureza
(UICN) propde uma matriz que se baseia na listagem dos beneficios gerados pelo parque
nacional, os quais seriam divididos entre os beneficios de uso e de ndo uso>**. Neste Gltimo
género incluem-se a preservacdo da biodiversidade e as vantagens existenciais. Dentre 0s

beneficios de uso, compreendem-se o uso direto, o uso indireto e o de informacéo.

Essa matriz deve ser utilizada para identificar os beneficiarios e dessa associacao
identificar se o beneficio se reporta a uma funcdo publica ou a uma funcdo privada. Os
beneficios publicos, como a seguranca, a delimitacdo através do ato de criacdo, a imposi¢cdo
de sancdes, dentre outros, sdo atribuidos exclusivamente a responsabilidade estatal. Ja os

beneficios privados, em regra, divisiveis e utilizaveis com exclusividade®*

, podem ser
administrados e financeiramente suportados pela iniciativa privada ou terceiro setor>*. Nessa
classificacdo se enquadram: a organizacdo e manutencédo de centro de visitantes, a estrutura de
cobranca de ingresso, o0 transporte no interior do parque, passeios e atividades esportivas, ou
seja, 0s servicos de apoio e de fomento a visitacdo. O estudo alerta para o fato de que o rol
dos beneficios depende da acessibilidade para os beneficiarios e consumidores, da estrutura

institucional e das politicas publicas voltadas para a area protegida.

%2 Disponivel em: <http://www.concessions.nps.gov/>. Acesso em: 14 fev. 2011.

>3 UICN, Uni&o Internacional para a Conservacdo da Natureza. Financing protected areas: guidelines for
protected area managers. Cambridge: UICN, 2000. p. 7 e 8.

>* Importa-se do direito tributario o conceito, pertinente & identificacdo do fato gerador das taxas, dos servicos
uti singuli, ou seja, aqueles que possibilitam o gozo individual e a identificacdo do usuario. Em MACHADO,
Hugo de Brito. Curso de direito tributario. 242 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2004. p. 405-406 e
ALEXANDRINO, Marcelo e PAULO, Vicente. Manual de direito tributario. Niterdi: Impetus, 2005. p. 64.

5 UICN, Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza. Financing protected areas: guidelines for
protected area managers. Cambridge: UICN, 2000. p. 7 e 8.
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A Administracdo deve curar de, na elaboracdo da citada matriz, prever infraestrutura e
servicos de apoio ao uso plblico compativeis entre si**®, os quais, para observar a Lei do
SNUC (art. 28) e 0 Decreto n. 4.340, de 22 de julho de 2002, (art. 26) devem estar previstos

no plano de manejo da unidade.

Cabe, portanto, ao 6rgdo gestor identificar quais os servicos e atividades se coadunam
com cada unidade de parque nacional, considerando os aspectos bidticos, de localizacdo e de

acessibilidade e o perfil dos potenciais visitantes.

Ha duas remuneracdes que podem ser instituidas pela visitacdo nos parques nacionais:
0 ingresso para entrada no parque e a contraprestacdo, pelo prestador de servigos, pela
exclusividade na disponibilizacdo de atividades recreacionais especificas (a exemplo de
passeios de barco, passeios de bicicleta, esportes aquaticos, dentre outros). Ambas auxiliam

direta ou indiretamente no financiamento dos parques nacionais.

Os valores cobrados, tanto pelo ingresso como pelos demais servigos no interior do
parque, devem ser compativeis com o servico prestado ou com a estrutura disponivel, somado
ao valor que o visitante deposita na experiéncia recreacional®*’. Considerando que os parques
nacionais nao devem ser exclusivos ao turismo de elite, necessario que o valor considere,

ainda, a capacidade financeira do publico que visita o parque.

O valor do ingresso e das atividades extras no interior do parque ndo deve ser fator
impeditivo da visitagcdo. Esse ponto é deveras relevante para ndo excluir do usufruto da
visitacdo as comunidades do entorno do parque que, mormente nos paises em
desenvolvimento, costumam ser de baixa renda. O érgdo gestor deve ser capaz, portanto, de
garantir que a mera entrada no parque nacional proporcione oportunidade de contemplacdo e
de lazer com a natureza. Os demais servicos, a exemplo das atividades esportivas e passeios
em veiculos ou embarcacdes, devem complementar essa experiéncia, sem que representem o
unico meio a possibilitar esse desfrute. Compete ao Poder Publico, na outorga dessas
atividades de utilidade publica, estabelecer critérios que limitem os valores cobrados a

parametros proporcionais>*%.

> UICN, Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza. Op. Cit. p. 10.

% EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 59

8 A contrapartida devida pelo particular que explora servicos e estruturas dos parques nacionais,
disponibilizando apoio a visitacdo, sera retratada no item 4.4 deste capitulo.
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A cobranca de ingresso nos parques nacionais € prevista na Lei do SNUC (art. 35),
tem fundamento no art. 103 do Cédigo Civil®*’. A opcdo por exigir pagamento para a
admissdo e a definicdo de seu valor dependem de decisdo e ato administrativo. O tema é
objeto da Portaria ICMBio n. 135, de 30 de dezembro de 2010°°°, em vigor até a presente
data.

Na Portaria, sdo conferidas faixas de descontos para aos visitantes brasileiros (50%),
para atender a moradores do entorno e, no caso do PARNA Marinho de Fernando de
Noronha, para favorecer os moradores da ilha (isencdo). Os valores sdo diferenciados em
razdo da estrutura e localizagdo dos parques nacionais. Os precos cobrados aos estrangeiros
sdo mais altos, em razéo da presumida capacidade financeira e com esteio no fato de que os
estrangeiros nao residentes nao contribuem, na forma de impostos, para o custeio do

SNUC™!. Essa sistematica estd em consonancia com o principio do usuario-pagador®=.

O estabelecimento dos referidos valores, notadamente quando o parque nacional
apresenta apelo turistico e estrutura e servigos ja disponiveis, como é o caso do Parque
Nacional do Iguacu, deve levar em consideracdo que 0s turistas estrangeiros despendem
vultosos recursos com transporte e hospedagem e ndo tendem a alterar os planos de viagem

por terem de pagar um valor maior pelo ingresso no parque®,

Um dos desafios é como fazer para que o valor dos ingressos e 0s recursos oriundos
do valor pago ao Estado pelos particulares em razéo da exploracédo de servicos e instalacéo de
estruturas (oferta pela outorga) ndo sejam destinados a conta Unica do tesouro, mas que sejam

vinculados, diretamente, a0 SNUC>** e reaplicados na manutenc&o do sistema.

No sistema, os valores devem ser compartilhados a fim de evitar que os sitios com

maior apelo turistico fiqguem desproporcionalmente mais bem guarnecidos de recursos

349 BRASIL. Lei n. 10406, de 10 de janeiro de 2002. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 10 nov. 2012.

%0 Disponivel em <www.icmbio.gov.br/intranet/download/arquivos/gru/download/tabela_precos_2010.pdf>.
Acesso em: 11 nov. 2012,

> DAVENPORT, Lisa; BROCKELMAN, Warren Y.; WRIGHT, Patricia C.;RUF, Karl; DEL VALLE,
Fernando R. Rubio. Op. Cit. p. 322.

%2 Referido principio orienta que os servicos ambientais podem ser valorados economicamente e que quem
haure os seus beneficios deve recolher uma contrapartida para tanto. MILARE, Edis. Direito do Ambiente:
questdo ambiental em foco: doutrina; jurisprudéncia; glossario. 62 ed. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribunais,
2009. p. 828-830.

% SPERGEL, Barry. Financiamento de &reas protegidas. In: TERBORGH, John; VAN SCHAIK, Carel;
DAVENPORT, Lisa; RAO, Madhu (Org.). Tornando os parques eficientes: estratégias para a conservagdo da
natureza nos tropicos. Curitiba: UFPR e Fundac¢do O’Boticario, 2002. p. 394.

%% UICN, Unido Internacional para a Conservacao da Natureza. Op. Cit. p. 43.
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financeiros do que aqueles que, importantes para a preservacdo da biodiversidade, néo

oferecem tantos atrativos ou facilidade de acesso®®

. A Lei do SNUC prevé uma distribuicdo
que prioriza o parque nacional que gerou o recurso, mas que também inclui necessidades

financeiras de outras unidades que compdem o sistema:

Art. 35 Os recursos obtidos pelas unidades de conservagéo do grupo de Protecéo Integral
mediante a cobranca de taxa de visitacd0>® e outras rendas decorrentes de arrecadacéo,
servicos e atividades da prdpria unidade serdo aplicados de acordo com 0s seguintes
critérios:

| — até 50% (cinquenta por cento), e ndo menos que 25% (vinte e cinco por cento), na
implementacdo, manutencdo e gestao da propria unidade;

Il — até 50% (cinquenta por cento), e ndo menos que 25% (vinte e cinco por cento), na
regularizacdo fundiaria das unidades de conservacao do grupo;

Il — até 50% (cinquenta por cento), e ndo menos que 15% (quinze por cento), na
implementacdo, manutencdo e gestdo de outras unidades de conservacdo do grupo de
Protecéo Integral.

A melhoria da estrutura e a disponibilizacdo de atividades esportivas em contato com a
natureza tendem a incrementar a demanda de visitacdo. Essa situacdo gera um aumento na
procura por hospedagem e alimentacdo no entorno do parque, 0 que cumpre um papel
dinamizador na economia local. Necessario que o incremento das atividades econémicas no
entorno seja acompanhado e planejado pelos entes politicos competentes e pela sociedade,
com vistas a que também se amolde ao principio do desenvolvimento sustentavel. Nesse
passo, importa que sejam observados 0s regramentos ambientais, urbanisticos e trabalhistas e
que os recursos financeiros gerados também sejam empregados na melhoria social da
comunidade. Com o desenvolvimento do entorno, pode-se instituir um fundo de contribuicdes
de hotéis, pousadas, albergues, restaurantes, empresas de transporte e de turismo que tenham a

renda valorizada em razo do parque nacional®’.

A participacdo privada figura, pois, como uma relevante ferramenta para alcancar a
efetividade dos pargues nacionais, na sua vocacdo para 0 turismo ecologico e para gerar

recursos complementares ao orcamento publico destinado ao SNUC. A alternativa, contudo,

> UICN, Unido Internacional para a Conservacéo da Natureza. Op. Cit. p. 43.

> O objeto do presente trabalho ndo é discutir a natureza do valor cobrado a titulo de ingresso no parque
nacional. No entanto, deve-se alertar para a impropriedade da Lei de tratar do ingresso como taxa, modalidade de
tributo. Em razéo da auséncia de compulsoriedade e da falta de enquadramento da cobranga pelo ingresso no
conceito de taxa estabelecido pelo art. 145, 1l da Constituicdo Federal, pode-se inferir que ela ndo esta vinculada
ao regime juridico tributario e se amolda ao conceito de preco publico. Sobre o tema: MACHADO, Hugo de
Brito. Op. Cit. p. 64-72 e p. 403-412.

%7 UICN, Unido Internacional para a Conservacdo da Natureza. Financing protected areas: guidelines for
protected area managers. Cambridge: UICN, 2000.p. 15 e 16
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ndo serve de salvo-conduto para o Estado deixar de cumprir as responsabilidades que
precipuamente sdo suas de criar e manter, com recursos financeiros e humanos suficientes, as
unidades de conservagdo federal, garantindo a protecdo da biodiversidade®™®. A iniciativa

privada soma as competéncias do Poder Publico, ndo as substitui.

Para bem incluir essa préatica, imprescindivel a capacitacdo da Administracdo Publica
para compreender o potencial turistico dos parques nacionais e para alocar esse valor no
mercado. A atribuicdo de gestdo dos parques nacionais invariavelmente impd&e que o 6rgéao se
revista de plasticidade para se adaptar as variacdes e aumento das demandas de financiamento
e de oportunidades dos parques nacionais. Por fim, a politica de incentivar a participacéo
privada nos parques nacionais como meio de viabilizar o uso publico ndo pode ser realizada
de forma isolada, mas obriga que ela esteja alinhada com as demais politicas publicas do
Estado®®, notadamente as concernentes & organizacao territorial, ao turismo e & infraestrutura

viaria.

4.3 NATUREZA JURIDICA

O teor do art. 25, paragrafo Unico, do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002,
engloba no conceito de produtos, subprodutos ou servicos passiveis de exploracdo mediante
autorizagdo “aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua administracdo e a
implementacdo das atividades de uso comum do publico, tais como visitacdo, recreacdo e
turismo”. Conquanto se utilize da expressdo “autoriza¢do”, a norma ndo pretendeu identificar
a natureza juridica do consentimento administrativo e tampouco o titulo juridico que o

veiculara.

Como visto, apesar de haver lastro legal, a norma ndo avangou no sentido de dispor
sobre a natureza juridica da prestacdo de servi¢cos de apoio a visitacdo pela iniciativa privada.
A definicdo € deveras relevante, tendo em vista que aponta para o regime juridico que

norteard a relacdo entre a Administracdo e o particular e entre este e o0s visitantes.

A outorga a particulares da execucdo de atividades de interesse publico se realiza

através de ato autorizativo e ajustamento prévio com a Administracdo Publica, através da qual

%8 TERBORGH, John; SCHAIK, Carel Van. Op. Cit. p. 27 e 30.
9 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 79.
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se disciplinara a relacdo®®. O instrumento que historicamente formalizou a relacdo entre o
setor publico e o setor privado foi o contrato de concessdo de servicos publicos.
Posteriormente, para alcancar a gama de assuntos que envolvem as variadas intersecdes entre
0 publico e o privado, foram se desvelando outros institutos, que, por vezes, se reportam ao

contrato de concessao de servigos publicos como fonte para estabelecer seu regime.

Nesse sentido, a parceria entre Administracdo Publica e o setor privado se revela
através de diversos instrumentos. Os mais tipicos sdo a delegacdo da execucdo de servicos
publicos e a outorga de utilizacdo de bem publico atrelado ao desenvolvimento de atividades
de utilidade ptblica®®. Também importa para a compreensdo do tema o fomento & iniciativa
privada de interesse publico e a execucdo de servicos de utilidade publica e a cooperagdo do

setor privado nas atividades préprias da Administracdo®®.

4.3.1 Concessao de servico publico

Ainda que guarde semelhangas com a concessdo de servicos publicos, a participacdo
privada na disponibilizacdo de servicos de apoio a visitacdo ndo se enquadra nessa condicao.
O instituto da concessdo remonta ao século XVII na Franca e ainda muito se discute acerca de

sua natureza>®®

. A corrente unilateralista entende a concessdo como um ato unilateral em que
o Estado, por seu poder soberano, atribui ao particular a execucdo de um servico publico®.
Referido posicionamento, defendido por Otto Mayer e Fritz Fleiner, afasta a configuracdo de

um contrato, uma vez que o servico publico estaria fora do comércio®®.

Hé& ainda autores que vislumbram na concessdo um ato misto, o qual contemplaria um
ato administrativo unilateral e disposicdes tipicamente contratuais®®. Léon Duguit, por sua

vez, considera a concessdao um ato complexo em que se inserem disposi¢es regulamentares

%0 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Uso privativo de bem publico por particular. 22 ed. Sdo Paulo: Atlas,
2010. p. 105.

*°1 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 26.

*%2 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 24.

%3 SOUTO, Marcos Juruena Villela. Desestatizaco, privatizacdo, concessdes e terceirizacdes. Rio de Janeiro:
Lumen Juris, 1997. p. 133.

%4 BACELAR FILHO, Romeu Felipe. O contrato administrativo no Brasil. Revista do Advogado (AASP),
ano XXIX, n. 107, 2009.

%5 ARAUJO, Edmir Netto de. Do negécio juridico administrativo. Sao Paulo: Revista dos Tribunais, 1992. p.
179.

%66 WALD, Arnoldo et al. Op. Cit. p.51.
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(convencBes-lei) e clausulas de natureza contratual®®’. Consagrou-se nas doutrinas patria e
internacional a concepcdo da concessdo de servigos publicos como contrato administrativo,
regido por normas especificas e que sofre influéncia do interesse publico norteador do ajuste,

com incidéncia de clausulas exorbitantes>®,

Referido entendimento, corroborado pelas
disposic¢des da Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, é encampado para os fins a que este

trabalho se propde.

A par das discussfes doutrinarias acerca de sua natureza, fato € que a concesséo figura
como um relevante instrumento de descentralizacdo da prestacdo de servicos publicos, como
meio de viabilizar a diminui¢cdo do tamanho do Estado e a eficiéncia no atendimento das
demandas de interesse publico. Com a concessdo, a titularidade do servigo publico permanece
com o Estado, ao passo que a execucdo da atividade € atribuida ao setor privado, mediante

acompanhamento e controle da Administracdo Publica.

A necessidade de equilibrar a busca do lucro pelas empresas privadas e o interesse
publico de que se reveste o0 servigo a ser prestado implica um ajuste complexo que deve
enquadrar a prestacdo do servico em regime que permita alcancar os objetivos tipicos dos

servicos publicos®®.

Nessa esteira, 0 regime juridico da concessdo deve balizar-se pela continuidade do
servico adequado, pela modicidade das tarifas, mutabilidade do servico®” e universalidade na

prestacdo”’

. Disso resulta que o contrato de concessdo de servigos publicos contempla
clausulas regulamentares, outorga prerrogativas publicas ao concessionario, reconhece
poderes da Administracdo de utilizacdo compulséria dos bens e do pessoal alocado na
prestacdo do servico, confere natureza publica aos bens destinados a prestacdo do servigo,
prevé a direcdo e controle da execucdo pelo Poder Publico e autoriza a intervengdo®’?. Esses
s80 0s requisitos necessarios para garantir o regime juridico do servico publico.

O servico se reveste da natureza de servico publico pela relevancia do conteudo da

573

demanda coletiva que deve atender e pela assunc¢do de sua titularidade pelo Estado®’”, ainda

7 DUGUIT, Leon. Les transformations do Droit Public apud. WALD, Arnoldo et al. Op. Cit. p. 51.

%8 CRETELLA JUNIOR, José. Tratado de direito administrativo, vol. l11. Rio de Janeiro: Forense, s. d. p. 20.
9 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2009. Op. cit. p.76.

>0 O principio da mutabilidade ou atualidade faz referéncia as adequacdes por que deve passar a prestagdo do
servico publico em decorréncia da evolugdo tecnoldgica e de alteragcdes da demanda social.

L OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Op. cit. p. 181-186.

> DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 78.

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Op. Cit. p. 649-650.
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que o0 seu exercicio seja delegado a terceiros. Servigo publico é, assim, a atividade material
atribuida por lei ao Estado, destinada ao atendimento das necessidades coletivas e que se deve
exercer sob regime plblico®™*. Em razo da variabilidade histérica e cultural desses fatores, é,
em realidade, a legislacédo e a disciplina atribuida ao servigo que os qualificam como servico

pUblico ou ndo°".

Tendo em vista esse conceito, e ausente a essencialidade, para a coletividade, dos
servicos de apoio & visitacdo nos parques nacionais®’®, pode-se inferir que essas atividades
ndo estdo capitulados como de titularidade exclusiva do Estado. Conforme exposto alhures, o
art. 1° V da Lei n. 11.516, de 28 de agosto de 2007, ndo dispde nesse sentido. A atribuicdo
tipicamente estatal se limita a instituicdo e ao exercicio do poder de policia nos parques
nacionais, em conformidade com o disposto no art. 23, VI e art. 225, 81°, 11l da Constituicéo
Federal e art. 11 e art. 33 da Lei do SNUC.

A manutencdo de trilhas, o fornecimento de alimentacdo e espagos de repouso, a
disponibilizacéo de atividades esportivas e passeios, a elaboracéo e a renovagéo de exposic¢oes
educativas, o controle da cobranca de ingresso, a organizacdo de estacionamento e transporte
no interior da unidade de conservacdo, dentre outras atividades de apoio, por sua vez, nao

estdo na esfera tipica de atuacédo estatal e podem ser conduzidas pelo particular.

Nessa esteira, também se afasta de referidas atividades o regime juridico préprio dos
servicos publicos que compreende, dentre outros, o instituto da encampacdo, o revestimento
de natureza publica aos bens alocados na prestacdo dos servicos, a possibilidade de direcdo e
controle da atividade negocial pelo Estado. Essas especificidades ndo se justificam em razéo

da natureza das comodidades de apoio & visitagao.

Rechaga-se, portanto, o enquadramento dessas atividades no conceito de servigo
publico. Consequentemente, o desempenho dessas atividades pela iniciativa privada e pelo
terceiro setor ndo se amolda a delegacdo de servico publico de que tratam o art. 175 da
Constituicdo Federal e a Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

™" DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito administrativo. 252 ed. Sdo Paulo: Atlas, 2012a. p. 106. No
mesmo sentido, MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. Cit. p. 650, 652 e 655.

°"> GROTTI, Dinoré. O servico publico e a Constituicdo brasileira de 1988. S&o Paulo: Malheiros, 2003. p.
87. Perfilhando o mesmo entendimento, CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito
administrativo. 13? ed. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2005. p. 247 e 248.

*’® DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 126-127.
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4.3.2 Terceirizagao

A terceirizacdo consiste na execucdo, por terceiros contratados pelo Poder Publico, de
determinadas atividades-meio®’’. Com essa roupagem, a outorga a particulares de prestacéo
de servicos de apoio a visitacdo ndo se formaliza através desse instrumento. A medida figura
como uma das modalidades de diminuicdo do tamanho do Estado ao esvaziar da
Administracdo Publica a atribuicdo de atender diretamente as demandas da area meio. Desse

modo, ela passa a poder se concentrar no desempenho das atividades finalisticas.

O fundamento da terceirizacéo repousa no art. 6°, Il e no art. 13 da Lei n. 8.666, de 21
de junho de 1993, os quais conceituam 0S Servicos comuns e 0S Servigcos técnicos
profissionais especializados que podem ser contratados pela Administracdo Publica. E, pois,

contratagdo de prestacéo de servicos®’®

. O objeto do ajuste é o resultado, ou seja, a prestacdo
do servico como meio de viabilizar a finalidade institucional da pessoa juridica de direito

publico.

No ambito federal, o Decreto n. 2.271, de 7 de julho de 1997°"°, expressamente prevé
a possibilidade de que os servicos de limpeza, segurancga, transporte, vigilancia, copeiragem,
recepcdo, reprografia, telecomunicacgdes, manutencdo predial, dentre outros, sejam realizados

por meio de contratacao.

A terceirizacdo revela-se como um contrato administrativo comum, cujo objeto é o
desempenho de uma atividade complementar e acesséria®®, ndo exclusiva do Estado, e cuja

execucdo possibilita a Administracdo o desenvolvimento de seus objetivos finalisticos.

Na terceirizacdo, portanto, é a prépria Administracdo que usufrui diretamente do
resultado do contrato. Nessa esteira, ndo se estabelece nenhuma relagdo entre o usuario dos
servicos publicos prestados pela Administracio e o contratado®®!. A remuneracéo pelos
servigos prestados é providenciada pela propria Administracdo, sem qualquer contraprestacédo

direta dos usuérios pela execucdo das atividades-meio de que resulta o servico publico®®,

7 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 216.

>"® No mesmo sentido dispde o art. 3° do Decreto n. 2.271, de 7 de julho de 1997: Art. 3° O objeto da contrataco
sera definido de forma expressa no edital de licitacdo e no contrato exclusivamente como prestacdo de servigos.
> Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/d2271.htm>. Acesso em: 11 jan. 2013.

%0 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 225.

%1 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 228.

%82 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 230
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Com esse desenho, € facil concluir que a disponibilizacdo por particulares de servigos
de apoio a visitacdo ndo se enquadra na categoria de terceirizagdo no ambito da
Administracdo Publica. No caso das comodidades dos parques nacionais, a relacdo estabelece-
se entre o particular prestador do servico e 0 usuario que realiza o pagamento diretamente
aquele. O beneficidrio imediato € o usudrio-visitante, ao passo que a Administracdo aufere

proveito na medida em que a visitagdo é incrementada em termos quantitativos e qualitativos.

4.3.3 Uso privativo de bem publico

No direito administrativo, o uso privativo de bem publico é o instrumento que acolhe a

outorga a particulares de prestacdo de servicos de apoio a visitacdo nos parques nacionais.

Os parques nacionais sdo considerados bens publicos, na diccdo do art. 98 do Cddigo
Civil®®, tendo em vista que a Lei do SNUC®®* expressamente dispde serem eles de posse e

dominio publico®®.

Os bens publicos, por sua vez, sdo classificados em diferentes categorias, em
conformidade com o art. 99 do Cédigo Civil*®®. Os bens de uso comum sdo aqueles cuja
destinacdo é a utilizacdo pela coletividade, indistintamente *®", exemplificados, no préprio
texto legal, com os rios, mares, estradas, ruas e pracas (art. 99, I da Lei n. 10.406, de 10 de
janeiro de 2002).

Os bens publicos de uso especial comportam a estrutura fisica necesséaria a
Administracdo para o desenvolvimento de atividades administrativas e se destinam a

viabilizar servico ou utilidade publica®®. Assim, ainda que possam ser utilizados pela

> Lei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Art. 98 S&o publicos os bens do dominio nacional pertencentes as

pessoas juridicas de direito pablico interno; todos os outros sdo particulares, seja qual forem a pessoa a que
pertencerem. Disponivel em <www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 14 jan. 2013.
8% Art. 11, § 1° da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000.

%85 CAETANO, Marcello. Principios fundamentais do direito administrativo. Coimbra: Almedina, 1996. p.
330.

%% | ei n. 10.406, de 10 de janeiro de 2002. Art. 99 S&o bens publicos: | — os de uso comum do povo, tais como
rios, marés, estradas, ruas e pracas; Il — os de uso especial, tais como edificios ou terrenos destinados a servico
ou estabelecimento da administragdo federal, estadual, territorial ou municipal, inclusiva os de suas autarquias e
111 — os dominicais, que constituem o patriménio das pessoas juridicas de direito publico, como objeto de direito
pessoal, ou real, de cada uma dessas entidades. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10406.htm>. Acesso em: 14 jan. 2013.

7 FURTADO, Lucas Rocha. Curso de direito administrativo. Belo Horizonte: Férum, 2007. p. 815.

%8 FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 817. No mesmo sentido MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. Cit.
p. 877.
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coletividade, ndo € esse 0 seu objetivo primordial, razdo pela qual o uso desses bens é objeto

de restricéo e condicionamento®®.

Nesse contexto, 0s parques nacionais podem ser categorizados como bens de uso
especial®®. Conquanto contemplem a destinagdo especifica de visitagcdo, o que pressupde o
uso pela coletividade, sua finalidade se insere no objetivo precipuo e maior de conferir

91 A visitacdo ndo pode ser dissociada dessa vocacdo®®. Portanto,

protecdo a biodiversidade
deve ser submetida a restri¢cbes de localizacdo, observada a capacidade de carga da unidade,

em conformidade com o previsto no plano de manejo%.

A dicgéo do art. 225 da Constituicdo Federal ndo desautoriza a conclusdo de que os
parques nacionais se enquadram na classificacdo de bens publicos de uso especial. A
caracterizacdo do meio ambiente como bem de uso comum do povo implica a insercdo de
critérios ambientais na gestdo da propriedade, independentemente da titularidade publica ou
privada®*. O texto constitucional utilizou a expressdo de forma imprépria para conferir ao

meio ambiente a roupagem de patrimonio de interesse publico.

Os bens de uso especial comportam o0 uso comum, ou seja, aquela utilizacédo
consentanea com a finalidade do bem, e 0 uso extraordinario, 0 emprego que desborda da
destinacéo precipua do bem®®. Nessa conjuntura, o uso comum dos parques nacionais, aquele
exercido genericamente sem distin¢Ges particularizadas e sem necessidade de consentimento

prévio especifico®®, é a visitacéo.

Para fomentar atividades que concretizem a destinacdo especifica dos parques
nacionais, o Estado pode outorgar o uso privativo de parcela da unidade para que sejam
desenvolvidas atividades de apoio & visitacdo®®’. Nesse sentido, para consentir a um

determinado particular extrair utilidades ndo disponiveis genericamente aos Usuarios que

% FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 817.

0 Corrobora nesse sentido o disposto no art. 2°, I, da Lei n° 9.985/2000, o qual conceitua unidade de
conservacao “espaco territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacdo e limites
definidos, sob regime especial de administracdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de prote¢do”.

' GASTAL, Maria Luizae SARAGOUSSI, Muriel. Op. Cit. p.55.

% DOUROJEANNI, Marc Jean e PADUA, Maria Tereza Jorge. Op. Cit. p. 61-62.

°% DOUROJEANNI, Marc Jean e PADUA, Maria Tereza Jorge. Op. Cit. p. 111 e 231.

¥ MACHADO, Paulo Affonso Leme. 2008. Op. Cit. p. 749.

%% JUSTEN FILHO, Marcal. Curso de direito administrativo. 5 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 1079.

%% p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 18-19.

%7 ARAUJO, Edmir Netto de. Curso de direito administrativo. S3o Paulo: Saraiva, 2005. p. 687.
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atendam as condicBes de visitacdo, ha necessidade de uma titulacdo especifica®®. Essa
situacdo caracteriza o uso privativo®®®, em que a Administragdo Pdblica consente a uma
pessoa ou grupo determinado a utilizagdo, com exclusividade, de parcela do bem ptblico®®.
A outorga administrativa enquadra-se como espécie de concesséo constitutiva®®, haja vista o
Estado constituir, em favor do particular, um beneficio menos amplo do que o poder do

dominio que detém sobre 0 bem®®

3

. O uso privativo deve se conformar as finalidades do bem

plblico® ou viabilizar o0 seu uso normal e geral, resultando em beneficios para toda a

604

coletividade®*. A outorga do uso pode englobar também a exploracéo do bem®®.

Tendo em vista referido conceito, a insercdo de particulares, no interior dos parques
nacionais, para a disponibilizacdo de servi¢os de apoio a visitagdo, tipifica-se como uma
modalidade de uso privativo. Referida utilizacdo é outorgada pela Administracao e pressupde
a execucao de uma atividade que propicie a visitacdo dos parques nacionais e o atingimento
das finalidades imediatas de educacdo ambiental, recreacdo em contato com a natureza e de
turismo ecoldgico. O consentimento quanto ao uso, portanto, estd vinculado a exploragéo

desse viés dos pargques nacionais.

A disciplina da outorga de uso de bem publico®® é veiculada em legislagdo esparsa®®’.
Especificamente ao uso privativo dos parques nacionais para execucdo de atividades
comerciais voltadas a subsidiar a visitacdo, o fundamento normativo encontra-se plasmado no
art. 33 da Lei do SNUC e art. 25 a 30 do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002. No

entanto, o arcabougo normativo é genérico e ndo esmilca as particularidades referentes a

5% DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 16.

599 Necessario registrar a auséncia de uniformidade quanto a terminologia proposta. O uso privativo é referido na
doutrina brasileira por: DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 27. No mesmo sentido,
CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 872. Utiliza as expressdes uso extraordinario e delegacéo de
uso FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 833. Refere-se ao tema como uso especial MEIRELLES, Hely Lopes.
Direito administrativo brasileiro. 82 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. p. 530. Utiliza-se da nomenclatura de uso
especial e uso exclusivo MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. Cit. p. 890 e 893.

800 B] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 29.

% O termo concessdo é utilizado aqui na sua acepgio ampla.

%02 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p.67

%3 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 18 e 25. No mesmo sentido: JUSTEN FILHO, Marcal.
2010. Op. Cit. p. 1078.

%4 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 26.

%05 ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 1088.

%96 O Decreto-Lei n. 9.760, de 5 de setembro de 1946, que disp&e sobre os bens iméveis da Unido, cuida do uso
por particulares de bens dominiais. A Lei n. 9.636, de 15 de maio de 1998, por sua vez, altera o Decreto-Lei de
1946 e disciplina a regularizacdo, administragdo, aforamento e alienagdo de bens iméveis de dominio da Unido.
Verifica-se, portanto, a auséncia de diploma normativo especifico referente ao uso privativo de parcela de bens
afetados a uma destinagdo publica.

%97 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 68.
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disciplina e ao instrumento juridico que balizam a pretensdo. A auséncia de regulamentacédo
pormenorizada sobre o tema leva a que a disciplina®® do uso privativo conste do ato

administrativo de outorga®®.

Considerando que os parques nacionais se qualificam como bens de uso especial,
afetados a uma finalidade pablica, o regime a que estdo submetidos é o de direito publico®™.
A formalizacdo da outorga de uso privativo de parques nacionais para que particulares
desempenhem atividades de apoio a visitacdo deve se realizar em conformidade com os titulos
juridicos especificos do direito administrativo®, nos quais a Administracdo Publica assume
posicdo de primazia®2. O fundamento da constituicdo do uso, do seu exercicio e da sua
extincdo deve se lastrear no interesse publico de extrair dos bens o méaximo de sua

utilidade®*®, tendo em consideragéo a destinacdo legal dos parques nacionais.

O uso privativo confere ao particular usufruir do bem uma parcela maior de beneficios
do que os concedidos & generalidade dos administrados®**. Sob essa 6tica, e a depender do
grau de diferenciacdo do uso, pode ser instituida uma contraprestacao financeira devida pelos
particulares & Administracdo concedente®®. O valor, com natureza de preco publico®®, sera
estabelecido no titulo juridico que constitui o uso privativo®’’. Para sua definicdo, em
observancia ao principio da proporcionalidade®'®, deve-se considerar o preco do imével, o

prazo da outorga, 0s investimentos necessarios e sua amortizagdo, potencial de retorno da

808 A disciplina compreende a delimitagéo do objeto e do alcance da utilizacio, com a especificacio de eventual
atividade cuja realizacdo seja o fundamento da outorga, prazo, limites do uso, obrigacBes das partes,
remuneracéo, formas de extingdo, dentre outros elementos.

%9 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 16 e 31.

810 ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 1084. CAETANO, Marcello. 1996. Op. Cit. p. 325-326. DI
PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 12.

811 FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 817.

612 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 40.

613 CAETANO, Marcello. 1996. Op. Cit. p. 340-341.

614 ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 691.

615 JUSTEN FILHO, Marcal. 2010b. Op. Cit. p. 1082-1083 e DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit.
p.63.

®1% Embora nio seja objeto do presente trabalho a definicdo da natureza juridica do valor cobrado no caso, cabe
registrar que a utilizacdo privativa de bem publico ndo figura dentre os fatos gerados da taxa, tratados no art.
145, 11 da Constituicdo Federal. A auséncia de compulsoriedade do uso e de referéncia a servico publico e ao
poder de policia, bem como o fato de resultar da exploracdo econdmica do patriménio publico, afasta da
contraprestacdo o regime tributario das taxas e os qualifica como preco publico. Sobre o tema, MACHADO,
Hugo de Brito. Op. Cit. p. 409-412; ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 692 e JUSTEN FILHO,
Marcal. 2010b. Op. Cit. p. 1085.

817 D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 67.

618 JUSTEN FILHO, Marcal. 2010b. Op Cit. p. 1084.
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exploragdo econdmica, dentre outros®*®. No caso da outorga de uso dos parques nacionais para
a execucdo de atividades de apoio a visitacdo, a cobranca pelo uso privativo encontra-se
ancorada no art. 33 da Lei do SNUC.

O dispositivo, porém, ndo impbe a cobranca, mas faculta ao Poder Publico a sua
instituicdo, para o que devem ser observados critérios de conveniéncia e oportunidade,
devidamente fundamentados. Para tanto, a Administracdo deve levar em consideragédo os
beneficios que sdo extraidos da exploracdo econdmica da atividade para a qual o uso é
outorgado e, no caso de exigéncia de contrapartida, deve observar a distribuicdo disposta no
art. 35 da Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000°%°,

621

O uso privativo varia em seu contetdo™, em razdo da extensdo dos poderes

conferidos sobre o bem publico, bem como quanto ao alcance e obrigatoriedade de sua

concretizac&o®®.

Para comportar essa diversidade, apresenta-se mais de um titulo que
formaliza a outorga administrativa e que deve ser selecionado pela Administragdo em razéo
das caracteristicas do caso concreto. No direito brasileiro, os instrumentos sdo classificados
em trés categorias distintas®®®; autorizacdo, permissdo e concessio, cuja gradacdo é referida &
presenca de maior ou menor interesse publico na outorga e a complexidade da relacéo

entabulada entre o particular e o Poder Pablico®®.

Nesse contexto, a autorizagdo de uso figura como ato unilateral em que a
Administracdo consente, de forma precéria, a utilizacéo privativa de bem por particular®®. E o
instrumento que revela a linha mais ténue da relacdo que se estabelece entre o particular e o

poder autorizador®?®

. A concessdo, por sua vez, localiza-se, na linha de gradacdo, no extremo
oposto. E a modalidade a que se deve acorrer quando a utilizagio se realizar de forma mais
prolongada e com um maior feixe de poderes e atribuicdes do particular®®’. A concessdo

formaliza-se em um contrato administrativo com vigéncia determinada, cuja rescisdo

619 ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 691.

%20 A destinagéo dos recursos arrecadados foi tratada no item 4.2 deste capitulo.

%21 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 29.

%22 CAETANO, Marcello. Manual de direito administrativo. Vol. 11. 10? ed. Coimbra: Almedina, 1999. p. 938.
%23 A terminologia utilizada ndo é isenta de distincBes. Relato da diferenciacdo da classificacdo no direito
comparado pode ser compreendido em DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 32/35.

%24 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 32 e 37. FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 833-845.
625 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 873.

626 FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 833-834.

%27 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 37.
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628

precipitada gera, para o concessionario, direito & indenizagcdo™". A permissdo consubstancia

uma modalidade intermediria, que, na pratica, pode veicular ato unilateral ou bilateral, com

maior ou menor grau de precariedade®®°.

O uso privativo, quando outorgado de forma precaria, pode ser revogado a qualquer
tempo, sem revestir o particular-usuario de qualquer pleito de indenizacédo, salvo o caso de
pratica de atos ilegais pela Administracdo®®. J4 quando o consentimento é conferido com o
estabelecimento de prazo, a rescisdo antecipada gera direito a perdas e danos®*!. Nesse
sentido, as modalidades de maior estabilidade devem ser buscadas quando a situacdo exigir
uma maior seguranca na relacdo, em razao do interesse publico envolvido, mormente quando

contemplar a realizagé@o de investimentos e o dispéndio de recursos pelo particular.

Né&o se encontra na legislacdo uma matriz que defina o titulo que deve ser utilizado em
cada caso. O critério, ndo absoluto, deve ser a necessidade de maior ou menor estabilidade
referida ao contetido de utilidade publica da atividade a ser exercida no uso privativo®?,
Nesse sentido, é o caso concreto e a definicdo da Administracdo titular do bem publico que

delimitardo o instrumento para a formalizacdo do uso por particulares.

A outorga de uso de bem publico dispensa previsao legal, tendo em vista se inserir no
poder de gestdo que a Administragdo detém sobre os bens plblicos®®. No caso dos parques
nacionais, a pretensdo encontra amparo no art. 33 da Lei do SNUC e no Capitulo VII (Da
autorizacao para exploracdo de bens e servigcos) do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002.

Em conformidade com o permissivo disposto no art. 30 da Lei do SNUC, os parques
nacionais podem ser geridos por OSCIP em regime compartilhado com o Poder Publico. Para
tanto, serd necessaria a formalizacdo, nos termos dos art. 21 a 24 do Decreto n. 4.340, de 22
de agosto de 2002. O termo de parceria firmado disciplina a cogestao e as atribuicdes de cada
um dos participes. O ajuste pode contemplar, dentre as obrigacfes da entidade do terceiro

setor, a disponibilizacdo e organizacdo dos servigos pertinentes a visitacao.

Nesse caso, ndo se desconfigura a natureza de outorga de uso privativo de bem
publico, o qual sera regrado em conformidade com os dispositivos do concerto formal. O ato

%28 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. Cit. p. 893.

%29 | PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 38.

830 B PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 47.

81 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 46-48.

832 p| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 118-119.

833 GASPARINI, Diogenes. Direito administrativo. 102 ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2005. p. 779.
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autorizativo é veiculado através do termo de parceria e se afigura como instrumento para a

634

consecucdo do objeto primordial da parceria celebrada®™”, qual seja a gestdo compartilhada do

parque nacional.

4.3.3.1 Autorizagéo de uso

A autorizacdo de uso é a figura que deve ser buscada para permitir 0 uso comum
extraordinario ou para outorgar ao particular o uso privativo de bem plblico®®. Reveste-se da
natureza de ato unilateral, discricionario, por meio do qual se faculta ao particular o uso do

bem publico, obedecidas as condicdes estabelecidas no titulo®*®.

A autorizacao destina-se a disciplinar o uso privativo quando este possa ser revogado a

qualquer tempo®®’, sem dnus para a Administracéo®*®

. A autorizacdo ndo impde o uso do bem,
sob pena de caducidade, mas faculta-Iho®°. O uso, contudo, se exercido, devera sé-lo na
extensdo e condi¢des dispostas no titulo formal.

Tendo em vista ser 0 instrumento mais precario®® e decorrer de um procedimento

simplificado®*

, 0 titulo da autorizacdo de uso deve ser manejado pela Administracdo, nos
parques nacionais, para as atividades que sejam de cunho transitério ou que exijam, do

particular, baixo nivel de investimento ou dispéndio de parcos recursos para sua realizacao.

%34 Situacdo analoga ocorre na concesséo de servicos publicos, em que, para viabilizar a prestagdo da atividade
material, é conferido ao concessionario o uso exclusivo de determinados bens de natureza publica. DI PIETRO,
Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 78 e MARRARA, Thiago. Bens publicos: dominio urbano —
infraestruturas. Belo Horizonte: F6rum, 2007. p. 139.

535 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 84.

636 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. p. 531.

837 ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 1085.

638 parcela da doutrina distingue a autorizagio da permissao sobre o critério da densidade de interesse publico
envolvida na outorga. Com esse viés, a autorizagdo de uso publico ndo teria em vista atender ao interesse
coletivo, mas objetivaria conferir um beneficio de cunho eminentemente pessoal. Nessa linha, a permissdo de
uso, por sua vez, destinar-se-ia a formalizacdo de uso revestido de utilidade publica. Alinhando-se a esse
entendimento, consulte-se DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 89 e MEIRELLES, Hely Lopes.
Op. Cit. p. 532-533. Em razao da dificuldade de se delinear as hipdteses em que 0 uso tem carater mais ou menos
voltado ao atendimento dos interesses da coletividade e considerando que todos 0s usos privativos tem a
conotacdo de se curvar ao interesse particular, parte da doutrina rechaca a distincdo sob esse critério. O
parametro seria, entdo, a transitoriedade da utilizacdo pretendida; a maior estabilidade no uso demonstraria estar
a atividade mais consentanea com a destinacdo comum do bem e sua maior aptiddo a observar os interesses
coletivos. Nesse sentido, JUSTEN FILHO, Margal. 2010b. Op. Cit. p. 1088 e FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit.
p. 837.

°¥ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 88.

640 JUSTEN FILHO, Margal. 2010b. Op. Cit. p. 1086-1087.

1 AMARAL, Diogo Freitas do. A utilizacdo do dominio publico pelos particulares. Sdo Paulo: Juriscredi,
1972. p. 242.

129



Para a correta definicdo da adequacdo do instituto, serd necessario apreciar 0 caso concreto e
sopesar o nivel de estruturacdo do parque nacional.

Considerando o aspecto da temporalidade, pode-se instrumentalizar a outorga
temporaria e precaria do uso privativo a prestadores de servigcos de apoio a visitacdo, com o
objetivo de angariar informacfes que lastreardo a realizacdo de estudos de viabilidade
econdmica para lastrear a realizacdo futura de licitagdo para a outorga do uso em modalidade
mais complexa®?. E o que ocorreu com a autorizagdo precéria consentida para que as
empresas que ja administravam o heliporto no PARNA da Tijuca e o hotel no interior do
PARNA das Sete Cidades continuassem a fazé-lo até que o ICMBiIo finalizasse os estudos
prévios de viabilidade e realizasse o procedimento licitatério pertinente & concessdo®. Na
mesma linha, as autorizacdes de uso para a exploracdo da atividade, em fase de testes, de
rapel no PARNA Marinho Fernando de Noronha e da disponibilizacdo da visita embarcada,

com atividades de mergulho, no PARNA Marinho dos Abrolhos®*.

A classificacdo da utilizacdo que os guias fazem do parque nacional em que
disponibilizam seus servicos orientativos ndo se realiza sem controvérsia quanto a
categorizacdo em uma ou outra modalidade de uso. Na situacdo, nao ha exclusividade, tendo
em vista que a presenca do guia ndo exclui, do mesmo espaco, a visitacdo ordinaria e

tampouco afasta a préatica da atividade por outros guias.

E o que a doutrina assentou denominar uso especial®® ou uso comum
extraordinario®®. Nele, ha uma utilizacdo em consonancia com a finalidade do bem, mas que
difere do uso comum ordinario em razdo da quantidade ou intensidade, para 0 que se exige

um consentimento administrativo especifico®’.

No mesmo sentido, os servi¢cos prestados pelos guias referem-se a uma exploragao
comercial do parque nacional e de seus atributos, razdo pela qual se enquadram no disposto
no art. 33 da Lei do SNUC e no art. 25, paragrafo Unico do seu decreto regulamentador. Nesse

sentido, a presenca de guias no interior do parque nacional depende de um ato de

#2 A exemplo do disposto na Portaria n. 1, de 5 de janeiro de 2012. Disponivel em:

<www.icmbio.gov.br/portal/images/Portaria_Uso_Publico_Jurubatiba-1.pdf>. Acesso em: 12 jan. 2013.

%3 |nformacdes obtidas na Coordenacao-Geral de Uso Pblico e Negécios do ICMBio.

%4 Informacdes obtidas na Coordenacéo-Geral de Uso PUblico e Negécios do ICMBio.

> MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de direito administrativo. Rio de Janeiro: Forense, 2006. p.
262-263.

86 AMARAL, Diogo Freitas do. Op. Cit. p. 108.

47 CAETANO, Marcello. 1996. Op. Cit. p. 340-341.
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consentimento prévio da Administracéo, decorrente do poder de policia®®, o qual veiculara a
disciplina pertinente ao oferecimento e a prestacdo dos servigos de condugdo pelo parque

nacional.

A autorizacdo para conducdo de visitantes limita-se a certificar o cumprimento de
determinadas exigéncias da atividade, como condi¢do de seu exercicio no interior do
parque®”. Referida autorizacdo difere, portanto, da autorizacdo de uso privativo do parque
nacional, tendo em vista a auséncia de exclusividade na utilizacdo do bem publico. O ato
autorizativo figura como um ato unilateral, sem estipulacédo de obrigacdes contrapostas entre o
0rgdo gestor do parque nacional e o guia credenciado, em que se faculta, em carater precério,
a realizacfo, no interior do parque nacional, das atividades de conducéo de visitantes®®.
Desse modo, e considerando a auséncia de competitividade entre os guias interessados®®, o

procedimento objetivo de selecdo dos particulares ndo é formalidade cabivel®®.

No entanto, considerando os principios da isonomia e da publicidade, necessario que o
0rgdo gestor estabeleca os critérios do credenciamento, de forma clara e objetiva. As
exigéncias para habilitacdo dos guias e concessdo da autorizacdo devem ser condizentes com
as finalidades do parque nacional e com as regras de visitacdo. Para tanto, a Administracao
deve elaborar um edital de chamamento publico ou ferramenta similar ao qual conferird a

653

necessaria publicidade™”. O ICMBIo realizou esse procedimento para credenciar condutores e

disciplinar a atividade nos parques nacionais Serra dos Org&os®™* e Marinho de Fernando de

Noronha®®®,

4.3.3.2 Permissao de uso

%8 DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 85.

84 CAETANO, Marcello. 1996. Op. Cit. p. 341.

850 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op. Cit. p. 409, 420 e 890.

%1 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagdes e contratos. 122 ed. Sdo Paulo: Dialética, 2008. p.
40.

%2 0 art. 37, XXI da Constituicdo Federal impde a exigéncia de processo de licitacdo para a contratagdo de
obras, servigos, compras e alienagdes, ressalvados os casos de dispensa e inexigibilidade especificados na Lei n.
8.666, de 21 de junho de 1993. Uma vez que a autorizagdo consentida aos guias ndo se amolda a figura da
contratagdo pelo Poder Publico e considerando ndo haver concorréncia para a sua obtencdo, ndo se aplica o
procedimento licitatorio.

®3 SUNDFELD, Carlos Atri. Licitagdo e contrato administrativo. 2*ed. S&o Paulo: Malheiros, 1995. p. 42.

%% |CMBio. Portaria n. 116, de 19 de novembro de 2010. Diério Oficial da Unido n. 222, secdo 1, p. 86. 22
nov. 2010.

> |ICMBio. Portaria n. 12, de 23 de fevereiro de 2011. Diério Oficial da Unido n42, secdo 1, p. 66. 11 mar.
2011.
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O instrumento da permissdo de uso figura como modalidade intermediéria, que se
coloca entre a extrema precariedade da autorizacdo de uso e a complexidade e estabilidade do

titulo da concess&o®®.

Destina-se, portanto, a formalizacdo de outorga de uso privativo atrelado a atividades
de utilidade publica®’, cuja disciplina carece de certo detalhamento e exige algum
investimento ou dispéndio por parte do particular, sem que a complexidade e vulto dos custos

indiquem a necessidade de celebracdo de um controle de concesséo de uso.

Em regra, a permissao caracteriza-se por ser ato unilateral e precario®®. No entanto, a
doutrina admite que seja firmado com previsdo de prazo®®, ocasido em que a extincio
antecipada pode gerar para o particular o direito a indenizacdo pelas eventuais perdas que

sofrer.

A permissdo de uso assenta-se adequada para comportar a outorga de uso do parque
nacional, vinculada a execucdo de atividades de fomento a visitacdo, das quais ndo se exija
investimento de maior vulto e cuja relacdo com o 6rgao gestor e com 0s Vvisitantes prescinda
de um extenso disciplinamento. Assemelha-se, portanto, aos casos em que se recorre ao titulo
da autorizacdo de uso privativo. Nesse sentido, em razdo das semelhancas entre os dois

institutos, ndo parece haver prejuizo na utilizacdo de um ou outro titulo®®.

A permissdo de uso serve para instrumentalizar a outorga de parcela do parque
nacional para o oferecimento de atividade de rapel, de escaladas, de aluguel de bicicletas,
dentre outros. Conforme se verifica da figura 2.8, o ICMBIio ndo tem recorrido, com
frequéncia, a esse instrumento de formalizacdo. As permissdes remontam a outorgas mais

antigas, presentes no PARNA de Ubajara, com comércio de lanchonete e souvenir®®,

4.3.3.3 Concessao de uso

%6 ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 1085-1086 e MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. p. 532.

%7 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. p. 532.

%8 D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2010. Op. Cit. p. 103.

%% ARAUJO, Barbara Almeida de. A posse dos bens publicos. Rio de Janeiro: Forense, 2010. p. 54 e
FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 839.

$0FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 840.

81 Informag@es obtidas junto & Coordenagéo-Geral de Uso Publico e Negécios do ICMBio.
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O titulo da concessio de uso é o instrumento revestido de natureza contratual®®?, ¢

om
fixacdo de prazo de vigéncia®®, cujas clausulas tem conteddo regulamentar da atividade a ser
esenvolvida pelo particular>". Destina-se a formalizacdo das relacdes que dependem de uma
desenvolvida pelo particular®*. Dest formalizacio das rel dependem d

665

maior estabilidade e que tendem a se desenvolver em prazo mais prolongado’®. Volta-se,

portanto, a atividades de utilidade publica mais complexas, cuja execu¢do imponha maior

onerosidade ao particular®®

. A situacdo enquadra-se na denominada concessdao de utilidade
publica, em que o uso do bem é consentido para o desenvolvimento de atividades que
atendam a demanda pGblica®’. No caso, para concretizar as finalidades imediatas dos parques

nacionais.

Pertinente 0 registro de que a concessdo de uso dos parques nacionais, para a
disponibilizacdo de servi¢os que viabilizem o uso publico, ndo se amolda no conceito de
concessdo de exploracdo®®. Nela ndo hé transferéncia da gest&o da coisa ptblica por conta e
risco do particular, tendo em vista que o parque nacional permanece sob a gestédo do ICMBIo,
ao qual compete a regulacdo do uso e o exercicio do poder de policia, em face dos
concessionarios e dos visitantes. Classifica-se, portanto, como concessdo de

aproveitamento®®.

O Hotel das Cataratas, 0s restaurantes e 0s servicos de cobranca de ingresso e
transporte interno disponiveis no PARNA do lguacu sdo operados por particulares, cuja

relacdo com a Administrago foi formalizada por meio de contrato de concessao®™.

4.4 CONTRAPRESTACAO PELO USO PRIVATIVO E PROCEDIMENTO DE SELECAO
DO PARTICULAR

%62 perfilha-se a corrente contratualista, predominante na doutrina brasileira. DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella.
2010. Op. Cit. p. 111; MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. p. 265; JUSTEN FILHO, Margal. 2010b. Op. Cit. p.
1090; CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 877. FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 841;
MELLO, Celso Ant6nio Bandeira de. Op. Cit. p. 893. MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Curso de
direito administrativo: parte introdutdria, parte geral, parte especial. 112 ed. Rio de Janeiro: Forense, 1999b. p.
259.

%3 FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 841.

%4 MEIRELLES, Hely Lopes. Op. Cit. p. 534-535.

%65 ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 691 e 1087.

%06 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 877.

*” CAETANO, Marcello. 1996. Op. Cit. p. 340-342.

%% CAETANO, Marcello. 1999. Op. Cit. p. 938. CAETANO, Marcello. 1996. Op. Cit. p. 348.

%% CAETANO, Marcello. 1996. Op. Cit. p. 348-349.

670 As concesses vigentes nos parques nacionais estéo listadas na figura 3.8, no capitulo precedente.
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Sempre que a outorga do uso do parque nacional implicar a exclusdo de outros
interessados, a formalizagdo do trespasse depende da instauragdo de um procedimento que
assegure, com critérios objetivos, a isonomia e impessoalidade na escolha do particular®’.
Portanto, havendo competitividade, deve-se realizar um prévio procedimento licitatério®’?. A
medida se imp&e para qualquer modalidade de outorga®”, desde que haja mais de um
potencial interessado em obter a outorga privativa, em razdo dos principios que regem a
Administracdo Publica, notadamente os de impessoalidade, igualdade, moralidade e
motivacdo®* e para observancia do art. 2° da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993 e do art. 28

do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002, que dispdem, respectivamente:

Art. 2° As obras, servicos, inclusive de publicidade, compras, alienagdes, permissdes e
locacbes da Administracdo Puablica, quando contratadas com terceiros, serdo
necessariamente recedidas de licitacdo, ressalvadas as hipbteses previstas nesta Lei.

Art. 28 No processo de autorizacdo da exploracdo comercial de produtos, subprodutos ou
servicos de unidade de conservagdo, o 6rgdao executor deve viabilizar a participagdo de
pessoas fisicas ou juridicas, observando-se os limites estabelecidos pela legislacdo
vigente sobre licitagOes publicas e demais normas em vigor.

Diferentemente do que se verifica com relacdo as concessdes e permissdes de servigos

publicos, o uso privativo de bem pblica ndo conta com legislacio especifica®’

676

. A disciplina
encartada na lei geral de licitacGes e contratos®'> tem em vista as contrataces, realizadas pela
Administracdo, em que esta arca com custos financeiros em contraprestacdo a aquisicdo de
bens ou prestacdo de servicos que servirdo a atender suas demandas®’’. Os critérios de

julgamento das propostas estdo balizados por esse viés.

Nesse sentido, a Lei elenca apenas os tipos de licitacdo de menor preco, de melhor
técnica, de melhor técnica e preco ou de maior lance ou oferta®®. O Gltimo destina-se, nos
termos do art. 45, 81° da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, aos casos de alienac&o de bens
ou concessdo de direito real de uso. As licitacbes que envolvem o parametro técnico, por sua

vez, sdo exclusivamente aquelas que visam a contratacdo de servicos de natureza

"1 FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 836 e 840.

672 GASPARINI, Diogenes. Op. Cit. p. 782.

673 JUSTEN FILHO, Marcal. 2010b. Op. Cit. p. 1086.

7% EARIA, Edimur Ferreira de. Curso de direito administrativo positivo. 4% ed. Belo Horizonte: Del Rey,
2001. p. 257-260.

7> ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 1085.

6% BRASIL. Lei n. 8666, de 21 de junho de 1993.  Disponivel  em:
<www.planalto.gov.br/ccvil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 21 jan. 2013.

877 JUSTEN FILHO, Marcal. Comentarios a lei de licitagées e contratos administrativos. 142 ed. S&o Paulo:
Dialética, 2010. p. 226-227.

678 Art. 45, § 1° da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993.
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predominantemente intelectual®”®. Excepcionalmente, admite-se a aplicacdo do critério para
fornecimento de bens e execucdo de obras e prestacdo de servicos de grande vulto,

dependentes de tecnologia sofisticada de dominio restrito®®°.

A Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, faz referéncia a modalidade licitatoria de
concorréncia como regra geral para os casos de alienacdo de bens iméveis ptblicos®™, para
cuja fase de habilitacdo se exige apenas depdsito de garantia, calculada em 5% sobre o valor

da avaliac&o®®

. A situacdo se aproxima das caracteristicas da outorga de uso de bem publico a
particular, em razdo de ndo haver uma contraprestacdo em servicos ou bens fruiveis pela
Administracdo, mas difere dela por ndo contemplar a transferéncia definitiva do dominio.
Ademais, a delegacdo de uso do parque nacional ndo prescinde de uma avaliacdo das
condicdes de habilitacdo legal, financeira e técnica do utente para que se possa dimensionar a

capacidade do particular de exercer as atividades de apoio a visitacao.

No caso da outorga do uso privativo de parcela do parque nacional vinculada ao
desempenho de atividades de apoio a visitacdo ha, decerto, uma necessidade publica
envolvida, qual seja, a de concretizar a vocacdo dos parques nacionais para a educacao
ambiental, a recreacdo em contato com a natureza e o turismo ecologico. No entanto, o
desempenho da atividade gera produtos e servicos que serdo hauridos diretamente por

terceiros, com quem o particular entabulara uma relagéo especifica, por sua iniciativa e risco.

Desse modo, a disciplina veiculada na lei geral de licitagbes e contratos
administrativos ndo é de todo adequada para conduzir a Administracdo nas formalidades

pertinentes & outorga do uso de bem publico a particular®®.

Nas lacunas da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993, relacionadas ao regime

apropriado para selecionar o particular a executar servigos de apoio a visitacdo, para o que Ihe

79 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 46 Os tipos de licitagdo “melhor técnica” ou “’técnica e
preco” serdo utilizados exclusivamente para servigos de natureza predominantemente intelectual, em especial na
elaboracéo de projetos, calculos, fiscalizagdo, supervisdo e gerenciamento e de engenharia consultiva em geral e,
em particular, para a elaboragdo de estudos técnicos preliminares e projetos basicos e executivos, ressalvado o
disposto no §4° do artigo anterior.

%80 Art. 46, § 3° da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993.

%81 Art. 17, | da Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993.

%82 BRASIL. Lei n. 8.666, de 21 de junho de 1993. Art. 18 Na concorréncia para a venda de bens iméveis, a
fase de habilitacdo limitar-se-4& a comprovacdo do recolhimento de quantia correspondente a 5% (cinco por
cento) da avaliacéo.

683 BARBOSA, Washington Lufs Batitsta. Concessdo de uso de espaco fisico e bens para exploracdo de
servigos de restaurante e lanchonete: processo licitatorio; modalidade de licitacdo; pregdo/ possibilidade.
Forum de contratacéo e gestdo publica — FCGP, Belo Horizonte, ano 10, n. 114, jun. 2011. p. 7-8.
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sera outorgado o uso privativo de parcela do parque nacional, pode-se aplicar, analogicamente
e no que for compativel, o regime da outorga de servigos pablicos®®, regrada na Lei n. 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, e de outros diplomas normativos, tal qual a Lei n. 10.520, de 17
de julho de 2002°°.

Com esse posicionamento, ja se inclinou o Tribunal de Contas da Uni&o®®, em

resposta a consulta formulada pelo Ministério da Previdéncia Social, ao entender pela
aplicabilidade da modalidade pregéo, tipo maior preco, para a concessdo da exploracdo da
folha de pagamento de beneficios previdenciarios por servicos bancarios. A concluséo foi
fundamentada no fato de que as modalidades ordinérias pressupdem a l6gica de aquisi¢do de
bens e servigos, sem considerar a possibilidade de que a Administragdo seja remunerada pela

exploracdo de bens publicos atrelados a prestacdo de determinados servicos:

A concessdo de uso de bem publico esté sujeita a licitagdo, conforme art. 2° da Lei n.
8666/93. Como a legislacdo nao prevé um procedimento licitatério especifico para esta
concessdo, deve-se buscar uma interpretacdo sistémica e analdgica dos diplomas
existentes para sua operacionalizag¢do, observando-se o principio da selecdo da proposta
mais vantajosa para a Administragdo, bem como os demais principios informadores das
licitagbes publicas, tais como os da isonomia, da publicidade, do julgamento objetivo, da
vinculagdo ao instrumento convocatorio e demais presentes no art. 3° da Lei n. 8.666/93 e

legislagdo correlata®™’.

O disposto no art. 22, §8°, da Lei n. 8666, de 21 de junho de 1993%® n#o afasta essa
conclusdo. A Administracdo pode, em carater excepcional, associar procedimentos e regras ja

existentes visando a solucéo mais adequada para ajustes ndo contemplados na LCC®®. Nessas

%84 GASPARINI, Diogenes. Op. Cit. p. 783.

%5 Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10520.htm>. Acesso em: 26 jan. 2012.

68 BRASIL. Tribunal de Contas da Unido. Ac6rd&o n. 3042/2008, Plenario, Sesséo de 10 de dezembro de 2008.
Disponivel em <https://contas.tcu.gov.br/juris/SvIHighLight?key=ACORDAOQO-LEGADO-
75200&texto=2b434f4c45474941444f253341253232504¢454e415249412532322b414e442h2b2532384e554d41
434f52444141253341333034322b41522h4e554d52454¢41434141253341333034322532392b414e442b2h253238
4e554d414e4f41434f52444141253341323030382b4f522b4e554d414e4f52454c4143414£2533413230303825323
9&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-LEGADO;DECISAO-LEGADO;RELACAO-
LEGADO;ACORDAO-RELACAO-LEGADO;&highlight=&posicaoDocumento=0>. Acesso em: 26 jan. 2013.
87 Acorddo n. 3042/2008, Plenario, Sessio de 10 de dezembro de 2008. Disponivel em
<https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight?key=ACORDAO-LEGADO-
75200&texto=2b434f4c454749414441253341253232504c454e415249412532322h414e442h2b2532384e554d41
434f5244414f253341333034322b4f522b4e554052454¢4143414f253341333034322532392b414e442b2b253238
4e554d414e4f41434152444141253341323030382b4f522h4e554d414e4f52454¢414341412533413230303825323
9&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-LEGADO;DECISAO-LEGADO;RELACAO-
LEGADO;ACORDAO-RELACAO-LEGADO;&highlight=&posicaoDocumento=0>. Acesso em: 21 jan. 2013.
%  BRASIL. Lei n. 8666, de 21 de junho de 1993.  Disponivel  em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8666cons.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 22, §8° E vedada a criagio
de outras modalidades de licitacdo ou a combinacao das referidas neste artigo.

%89 JUSTEN FILHO, Marcal. 2010a.0p. Cit. p. 273.
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situacdes, a medida deve ser expressamente motivada, justificada no interesse publico e no
principio da finalidade, de se alcancar, com a licitagdo, a melhor oferta para a Administrac&o.

Em razdo da auséncia de disciplina especifica, é no edital da licitacdo e no titulo de
outorga (ato unilateral ou contrato) que serdo estipuladas as regras de uso®® e as condigdes
para execucdo da atividade de apoio a visitacdo. A complexidade desta, a vultuosidade dos
investimentos necessarios, a sua operacionalizacdo e a reversdo de bens a Administracdo na
conclusdo do contrato devem nortear a sele¢do do procedimento licitatério, dos requisitos de

habilitacdo e do critério de julgamento da proposta.

Quando a atividade vinculada a outorga do uso de bem publico se qualificar como
servico comum, conforme definicdo do art. 1°, parégrafo Unico da Lei n. 10.520, de 17 de
julho de 2002°, a Administracdo pode realizar a licitagdo na modalidade pregdo®®. Nesse
sentido, pode-se lancar mao desse procedimento quando o servigco ndo envolver vultosos
investimentos, execucdo de obras de maior complexidade e quando o objeto puder ser
especificado com espelho nas regras usuais de mercado. A operacdo de lojas de souvenir e
lanchonetes, quando ja existente a estrutura fisica que as deve comportar, pode ser outorgada
por intermeédio da realizacao de licitagdo na modalidade pregdo, com o critério de julgamento
do maior preco. Para tanto, por ser medida excepcional, o gestor devera expressamente
motivar a escolha, no sentido de demonstrar que é a que melhor atende ao interesse publico e

aos principios que regem a licitagdo®.

8% ARAUJO, Edmir Netto de. 2005. Op. Cit. p. 692.

1 BRASIL. Lei n. 10520, de 17 de julho de 2002.  Disponivel em:
<www,planalto.gov.br/ccivil_03/leis/2002/L10520.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 1° Para aquisicdo de
bens e servicos comuns, poderd ser adotada a licitagdo na modalidade de pregdo, que sera regida por esta Lei.
Paragrafo Unico. Consideram-se bens e servigos comuns, para os fins e efeitos deste artigo, aqueles cujos padrdes
de desempenho e qualidade possa ser objetivamente definidos pelo edital, por meio de especifica¢fes usuais no
mercado.

8% ANDRADE, Fernanda Alves; SANTANA, Jair Eduardo. A concessdo de uso de bem publico e o pregao:
compatibilidade entre o objeto e a modalidade de licitagdo. Forum de contratacéo e gestdo publica — FCGP, Belo
Horizonte, ano 10, n. 118, out. 2011. p. 7.

%% O Tribunal de Contas da Uni&o decidiu pela legalidade da modalidade pregdo para a concessio de uso de
areas comerciais de aeroportos. BRASIL, Tribunal da Contas da Unido. Ac6rddo n. 2844/2010. Rel. Ministro
Walton Alencar Rodrigues. Publicado no Diério Oficial da Unido em 01/11/2010. Disponivel em <
https://contas.tcu.gov.br/juris/SviHighLight?key=ACORDAO-LEGADO-
87488&texto=2b434f4c454749414441253341253232504¢454e415249412532322b414e442h2b2532384e554d41
434f5244414f253341323834342b4f522b4e554052454¢41434141253341323834342532392b414e442b2h253238
4e554d414e4f41434f5244414F253341323031302b41522b4e554d414e4f52454¢414341412533413230313025323
9&sort=RELEVANCIA&ordem=DESC&bases=ACORDAO-LEGADO;DECISAO-LEGADO;RELACAO-
LEGADO;ACORDAO-RELACAO-LEGADO;&highlight=&posicaoDocumento=0>. Acesso em: 27 jan. 2013.
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A selecdo do critério de julgamento, previsto no edital de convocacdo, deve se pautar
pela complexidade do servico a ser desenvolvido e pela compatibilidade do parametro
escolhido com a necessidade da Administracdo de alcancar a melhor proposta no caso
concreto. O estudo de viabilidade exigido pelo art. 29 do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de

2002°%%* deve nortear a escolha.

Justificadamente, podem-se aplicar, por analogia, os parametros de julgamento
aplicaveis para a outorga de servicos plblicos®®. Se o interesse da Administracdo for o de
subsidiar a visitacdo e a experiéncia de determinada atividade, podera nédo instituir cobranca
pela outorga do bem, atrelar a execucdo da atividade a investimentos que possam ser
amortizados pelo valor cobrado diretamente ao usuario e realizar a licitacdo pelo critério do
menor precgo ao visitante. Nos servicos de maior rentabilidade, a licitacdo pode-se balizar pelo
critério do pagamento da maior oferta, ao que cabera ao particular utente tornar a atividade

atrativa, do ponto de vista econdmico, para 0s visitantes.

Registre-se que o servigo de cobranga de ingresso, manutengéo de centro de visitantes
com exposicdo educativa pode ser objeto de outorga, precedida de licitacdo, e pode incluir
dentre as formas de remuneracdo do particular o valor do ingresso do parque. A definicdo do
seu valor, contudo, ndo estd na esfera de decisdo do utente, tendo em vista ser instituido por
portaria do Ministro de Estado do Meio Ambiente, mediante proposta do ICMBio®®.
Ademais, o0 montante arrecadado deve observar a distribuicdo de percentual do art. 35 da Lei

84 BRASIL. Decreto n. 4340, de 22 de agosto de 2002. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/decretos/2002/d4340.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 29 A autorizacéo
para exploragdo comercial de produto, sub-produto ou servico de unidade de conservacdo deve estar
fundamentada em estudos de viabilidade econdmica e investimentos elaborados pelo 6rgdo executor, ouvido o
conselho da unidade.

6  BRASIL. Lei n. 8987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 15 No julgamento da
licitacdo sera considerado um dos seguintes critérios: | — o menor valor da tarifa do servigo publico a ser
prestado; 1l — a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da concessao; Il — a
combinac&o, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos I, Il e VII; IV — melhor proposta técnica, com preco
fixado no edital; V — melhor proposta em razdo da combinagéo dos critérios de menor valor da tarifa do servigo
publico a ser prestado com o de melhor técnica; VI — melhor proposta em razdo da combinagédo dos critérios de
maior oferta pela outorga da concessdo com o de melhor técnica; ou VII — melhor oferta de pagamento pela
outorga ap6s qualificagdo de proposta técnica.

8% BRASIL. Lei n. 6938 de 31 de agosto de 1981.  Disponivel em:
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L6938.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 17-M Os precos dos servicos
administrativos prestados pelo IBAMA, inclusive os referentes a venda de impressos e publicagdes, assim como
os de entrada, permanéncia e utilizagdo de areas ou instalagdes nas unidades de conservacao, serdo definidos em
portaria do Ministro de Estado do Meio Ambiente, mediante proposta do Presidente daquele instituto.
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do SNUC, pelo que apenas 0 maximo de 50% (cinquenta por cento) pode servir para custear

0s servicos de cobranca e centro de visitantes.

O valor das outras atividades é determinado pelo particular, o qual por ele se remunera
e suporta a contraprestacdo devida pelo uso privativo, nos casos em que esta é estabelecida.
Na definicdo do prego, o particular decerto leva em consideragdo a competitividade e a
possibilidade de absorcéo pelo mercado representado pelo perfil dos visitantes.

Em servicos que exigem maior conhecimento especializado ou elaboracdo de projetos
executivos, a Administracdo pode decidir por considerar a proposta técnica como critério de
selecdo, isoladamente, ou combinado com outros parametros. Considerando a possibilidade de
0 Poder Publico buscar a associacdo de disciplinas que permitam a selecdo da melhor
proposta, 0 conteudo técnico pode comportar os elementos previstos no art. 26, 1l da Lei n.
11.284, de 2 de marco de 2006°".

Considerando, contudo, que o desenvolvimento de atividades no interior do parque
nacional gera inegéaveis impactos negativos para a biodiversidade da unidade, necessario que
0 edital estabeleca, com clareza, quais as limitacGes e regras minimas que devem ser
observadas pelo utente de forma que o servico observe critérios ambientais na sua execucgéo e
produza a menor perturbacdo®®. O edital deve prever sancdes pelo descumprimento das

clausulas de comportamento ambiental.

Os instrumentos convocatério e contratual devem trazer padrdes detalhados de
qualidade desejada das atividades desenvolvidas pelos particulares, como parametro para a

fiscalizacdo e monitoramento do cumprimento do ajuste.®®®. O controle, por sua vez, deve ser

700

balanceado com a administragdo’™, como processo para producdo de informacgdes para

%7 BRASIL. Lei n. 11.284, de 2 de margo de 2006. Disponivel em: <www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-
2006/2006/1ei/111284.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 26 No julgamento da licitacdo, a melhor proposta sera
considerada em razdo da combinacdo dos seguintes critérios: | — 0 maior preco ofertado como pagamento ao
poder concedente pela outorga da concessdo florestal; 11 — a melhor técnica, considerando: a) o menor impacto
ambiental; b) os maiores beneficios sociais diretos; c) a maior eficiéncia; e d) a maior agregacdo de valor ao
produto ou servico florestal na regido da concessdo. 81° A aplicagdo dos critérios descritos nos incisos | e 1l do
caput deste artigo sera previamente estabelecida no edital de licitagdo, com regras e formulas precisas para
avaliacdo ambiental, econdmica, social e financeira. §2° Para fins de aplicacdo do disposto no inciso Il do caput
deste artigo, o edital de licitacdo contera parametros e exigéncias para formulagao de propostas técnicas.

%% SPERGEL, Barry. Op Cit. p. 14.

%9 SPERGEL, Barry. Op. Cit. p. 396.

"% EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 58 e TERBORGH, John; SCHAIK, Carel
Van. Op. Cit. p. 43.
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tomada de decis&o e a realizacio dos objetivos inicialmente pactuados’™*. Tendo em vista que
as permissbes e concessOes de uso dos parques nacionais envolvem um interesse de
incrementar a finalidade de visitacdo, o ndo cumprimento quanto a utilizacdo do bem, ou sua
utilizacdo em desconformidade com o0s requisitos ambientais, d& ensejo a aplicacdo das

sancdes cabiveis & inexecucdo contratual .

Em razdo das especificidades ambientais e da necessidade de se consolidar uma
relacdo estavel entre a Administracdo e o particular utente, a vigéncia dos titulos de uso
privativo ndo pode ser muito curta’®. O prazo de outorga do uso do bem publico, com
previsdo no instrumento convocatorio, deve ser reflexo do tempo necessario para a
operacionalizacdo da atividade e para amortizagdo dos valores desembolsados pelo

particular’®, informacdo que sera dada pelo estudo de viabilidade econdmica.

4.5 EQUILIBRIO ECONOMICO-FINANCEIRO E ADMINISTRACAO DOS RISCOS

O ajuste firmado para outorgar a particular o uso privativo de parcela do parque
nacional € vinculado a execucdo de determinada atividade de utilidade publica, tendo em vista
sua funcdo de viabilizar o uso publico e incrementar a experiéncia de visitacdo. A titulacdo do
uso somente é concedida apds a realizacdo, pelo poder concedente, de um estudo de
viabilidade econdmica e de investimentos, conforme determina o art. 29 do Decreto n. 4.340,
de 22 de agosto de 2002.

O estudo resulta da necessidade de conhecer a situacao social, politica e econdmica do
local®. Com ele, estario assentadas as balizas para definicdo das atividades a serem
desenvolvidas, procedimento licitatério, condi¢bes de habilitacdo, delimitacdo dos itens e
critério de julgamento. E documento imprescindivel para que o particular conheca o0s
elementos que envolvem o servico a ser prestado. E com base nesse desenho que se
estabelecem os parametros para que o particular apresente sua proposta, a partir do que se

firma o equilibrio econdmico-financeiro’® do ajuste a ser celebrado.

L MAXIMIANO, A. C. A. Introducéo & administracdo. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 245

%2 CAETANO, Marcello. Op. Cit. p. 346.

% TERBORGH, John; SCHAIK, Carel Van. Op. Cit. p. 43.

% CAETANO, Marcello. 1996. Op. Cit. p. 346.

% TERBORGH, John; SCHAIK, Carel Van. Op. Cit. p. 44.

7% Relagdo estabelecida entre os encargos e vantagens assumidos pelo particular por ocasifo da celebragdo do
ajuste e que deve ser preservada na sua execuc¢do. JUSTEN FILHO, Margal. 2010b. Op. Cit. p. 517.
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A outorga do uso, vinculada ao desenvolvimento de atividades no interior do parque,
para ser viavel, cria expectativas reais de ganhos econdmicos. Nesses termos, a titulacdo
contempla clausulas de indole financeira, dentre as quais se sobressai a que aborda o direito
ao equilibrio econémico-financeiro™’.

Inicialmente, os ajustes administrativos eram norteados por principios importados do

7% o lex inter partes’®. No entanto, a

direito privado, notadamente os de pacta sunt servanda
evolugdo do instituto forcou a que referidos principios fossem flexibilizados™°, com vistas a
garantir a continuidade e escorreita prestacdo do servigo e evitar locupletamento indevido de
uma das partes’™*. A assuncdo, pelo particular contratado, de todos os riscos do contrato

712

implicaria tornd-lo desinteressante para a iniciativa privada’™ ou excessivamente oneroso

para a Administragdo Publica™.

A quebra do equilibrio, quando motivada por causas previsiveis, chamada éalea

ordinaria, é suportada pelo particular’*

. A razdo da imputacdo remete a presumida capacidade
empresarial do ente privado de prever os riscos e as alteracbes e de incorporar essa
vulnerabilidade na proposta ofertada. Nesses termos, o equivoco no dimensionamento do
namero de visitantes, no valor cobrado dos usuarios, ou a oferta excessiva de contraprestacao,
quando realizados pelo particular em condi¢6es de normalidade, ndo d&do ensejo a revisdo das
clausulas econdmicas e financeiras.

No entanto, os fatos imprevisiveis ou fatos cujas conseqiiéncias sdo inevitaveis e

incalculaveis'™®

(&lea extraordinaria) que rompem a equacao inicialmente firmada implicam o
restabelecimento do equilibrio econdmico-financeiro, na proporcdo do impacto que tenham

causado. O caso fortuito e a forca maior, o fato do principe e o fato da administracdo sao

7 SANTOS, José Anacleto Abduch. Contratos de concessdo de servicos publicos: equilibrio econémico-
financeiro. Curitiba; Jurua, 2003. p. 130.

7% Os pactos contratuais devem ser respeitados, principio segundo o qual a cléusula acordada vincula as partes
ainda que haja alteracdo da situacédo fatica que a ensejou.

%0 contrato firmado é lei entre as partes.

% A jurisprudéncia do Conselho de Estado Francés foi determinante para a nova abordagem do tema, consoante
se infere do aresto de interesse da Cie. Frangaise de Tramways, de 11 de margo de 1910.

"1 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. 2012b. p. 99.

"2 MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Op Cit. p. 621.

3 CHARLES, Ronny. Lei de licitagdes pablicas comentada. 22 ed. Salvador: JusPodivm, 2009. p. 290.

"M FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p.377-378.

"5 Art. 65 da Lei n. 8.666/93
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apontados como exemplos da teoria da imprevisdo e da alea administrativa contempladas na

alea extraordinaria’®.

Nesses termos, a diminui¢do do numero de visitantes em razdo de eventos climaticos e
naturais, graves crises econémicas ou nos setores que afetam a atividade turistica, o retardo na
finalizagdo de obras em decorréncia da demora injustificada de atos administrativos, o
aumento em niveis excepcionais da carga tributaria, dentre outras, sdo situacdes passiveis de
ensejar a revisao das condicdes iniciais para se manter o equilibrio econdmico. Para tanto, o
particular interessado deve demonstrar o impacto que esses fatos causam na execucao do

ajuste, medida que norteard a alteracéo.

Verifica-se, contudo, que a distincdo do conteudo da éalea ordinaria e da &lea
extraordinaria ndo se faz sem dificuldades. A teoria das aleas como elemento de garantia do
equilibrio econdmico financeiro do contrato e para promoc¢édo da adequacdo e atualizacdo dos

servicos é por deveras singela’’

. A vagueza dos termos impede, por vezes, a definicdo segura
de um evento como inerente a alea ordinaria ou como enquadrado na teoria da imprevisao ou

da 4lea administrativa.

A necessidade de se fortalecerem os mecanismos de execucdo dos ajustes de uso
privativo de parque nacional revela-se premente, em face da demanda por seguranca juridica
ante a variabilidade do conteudo financeiro e as incertezas econémicas e politicas que

envolvem as relacdes de prazo mais dilatado’®.

E, certamente, mudancas advirdo no contrato, mormente quando se considera a
inafastavel flexibilidade contratual para fazer frente as alteracdes de regras e limitacdes
ambientais’*® e & constante evolucdo tecnoldgica’® a que se sujeitam as atividades de apoio &
visitacdo. Assim, como exemplo, alteracBes no plano de manejo que restrinjam o nimero de
visitantes ou a extensao dos servi¢os ou atividades exploradas pelo particular inegavelmente
gerardo a necessidade de revisdo do contrato para o restabelecimento do equilibrio

econémico-financeiro. No mesmo sentido, o advento de tecnologia que barateie 0s servigos

® CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op Cit. p.168-170.

T MOREIRA, Egon Bockmann. Direito das concessées de servico publico: inteligéncia da Lei 8.987/95 (parte
geral). Sdo Paulo: Malheiros, 2010. p. 389-390.

"8 Citem-se os riscos técnicos, financeiros, ligados & evolucio legislativa, riscos penais, riscos ligados a situacio
social, riscos ligados a apari¢do de produtos concorrentes.

7* EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op Cit. p. 58 e TERBORGH, John; SCHAIK, Carel
Van. Op. Cit. p. 43

2 MOREIRA, Egon Bockmann. Op. Cit. p.389.
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prestados pelo particular ou que imponha maiores custos para que a atividade desenvolvida se
adapte as novas demandas também pode implicar eventual alteragdo contratual.

A teoria das aleas considera a divisdo dos riscos numa perspectiva abstrata e
contempla somente 0s prejuizos ja existentes, contabilizados. Ndo fornece um parametro
seguro para diferenciar, nos casos praticos, o que se enquadra como alea ordinéria ou
extraordinéria e a quem imputar a responsabilidade para arcar com as conseqiiéncias’*:. Nao
estd, portanto, suficientemente habilitada para lidar, sozinha, com a complexidade que
envolve titulos de uso privativo de parque nacional vinculados a execucdo de atividades que

fomentem o uso publico-.

Necessario, portanto, desenvolver instrumentos que previnam o risco, com vistas a
afastar a responsabilizacdo do Poder Pudblico pela auséncia ou incompletude do
desenvolvimento dos servicos e, por outro lado, garantir o interesse do particular nessa
parceria’®®. Ademais, uma vez que o risco do negdcio integra a composicdo da
contraprestacdo pelo uso privativo, uma adequada gestdo do risco importard em uma

avaliacdo mais vantajosa para a Administracdo e menos onerosa para os visitantes'?>,

O arcabougo normativo ndo prevé uma matriz de risco para instrumentalizar a divisao
de responsabilidades. Nem poderia fazé-lo, tendo em vista que a construcdo dessa variavel
depende de fatores do caso concreto. A experiéncia agregada com a execu¢do de ajustes ja
celebrados e os estudos de viabilidade econémica fornecem elementos que auxiliam o gestor a

construir um modelo adequado de reparti¢do dos encargos.

A boa-fé objetiva’®, a abertura do ajuste e a necessidade de relagdes consensuais
estaveis fundamentam a necessidade de robustecer o planejamento da titulacdo de uso publico
e da execucdo do servico de utilidade publica’®. E na fase pré-contratual que devem ser
identificados os riscos para valoracdo na licitacdo e para que, no instrumento contratual, seja

claramente repartida a responsabilidade para lidar com eles’?®.

2! PEREZ, Marcos Augusto. O risco no contrato de concessdo de servico publico. Belo Horizonte: Férum,
2006. p. 115-117.

722 pEREZ, Marcos Augusto. Op. Cit. p.106.

2 MOREIRA, Egon Bockmann. Op. Cit. p.389-390.

2% Firmeza na intencdo de levar o contrato ao cumprimento de suas finalidades e de propiciar que as partes
alcancem proveitos reciprocos.

725 PEREZ, Marcos Augusto. Op. Cit. p.136.

726 PEREZ, Marcos Augusto. Op. Cit. p.138-145.
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Sabe-se, contudo, que a dimensdo do equilibrio econdmico-financeiro do contrato
somente pode ser efetivada considerando-se o caso concreto e ndo ha possibilidade de que
sejam previamente delineadas todas as causas e definidos seus respectivos impactos na

727

equacdo’“’. Minimamente, pode-se estabelecer uma listagem de quais componentes ndo sdo

considerados para efeito de recomposicao do equilibrio econémico-financeiro’®,

A valoracdo das situagdes de desequilibrio ndo previstas no edital e no titulo juridico
deve ser realizada no caso concreto. Para tanto, o exame nao prescindird de um tratamento
qualificado, por um quadro de recursos humanos capacitados’® que possa, efetivamente,
acompanhar e avaliar a execugé@o do contrato e propor as alteracdes pertinentes para garantir o
equilibrio econdmico do ajuste”. Nesse processo, devem ser tomadas em conta, em uma
visdo integrada, questdes de ordem econdmica, politica, normativa e de gestdo empresarial da

atividade desenvolvida.

Uma vez que essas habilidades ndo sdo prdprias a normatizacdo, revela-se
desinteressante a proliferacdo de normas sobre o tema, sob pena de se engessar um

instrumento que necessita de flexibilizagdo e adaptacdo as realidades concretas’.

O equilibrio pode ser restabelecido através de extensdo do prazo do uso privativo, para
que seja mais dilatado o tempo que o particular dispde para amortizagdo dos investimentos
realizados, e através de outras compensacdes financeiras’*?, como a diminuico do valor ou da
forma de reajustamento da contraprestacdo devida pelo particular a Administracdo ou a

liberacdo de alguns encargos assumidos pelo utente.

4.6 PONTOS CONTROVERTIDOS E CAMINHOS PARA SOLUCAO

A participacdo privada na viabilizagdo do uso publico de parques nacionais ndo se
encontra pormenorizadamente disciplinada no arcabougo normativo em vigor. O seu regime é
construido pela aplicacdo analdgica das normas vigentes, no que se afigura compativel com a

finalidade do uso privativo de parques nacionais.

27 JUSTEN FILHO, Marcal. 2010b. Op. Cit. p.397.

28 D] PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p.101.

2 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 58 e TERBORGH, John; SCHAIK, Carel
Van. Op. Cit. p. 43

0 MOREIRA, Egon Bockmann. Op cit. p.407-409.

L WALD. Arnoldo et al. Op Cit. p.34-38.

32 D PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012b. Op. Cit. p. 109.
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A atualidade e escassez amostral de experiéncias concretas do ICMBIo na lida com o

tema’=®

ndo permitem, até entdo, a formacao de um substrato seguro que indique alternativas e
solucdes para os desafios que surgem. Desse modo, algumas questbes permanecem em aberto
e, em razdo de sua importancia para o trato da matéria, as que se consideram mais prementes

serdo aqui analisadas.

4.6.1 Auséncia de plano de manejo

Apenas 50% dos parques nacionais apresentam plano de manejo”*, muitos dos quais

35 A Lei do SNUC certifica a relevancia

ja se encontram desatualizados e carentes de revisdo
do documento para a gestdo das unidades de conservacdo, ao comandar que cada UC

disponha de um plano de manejo. Ademais, a Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000, prevé:
Art. 28. S&o proibidas, nas unidades de conservacdo, quaisquer alteracOes, atividades ou

modalidades de utilizacdo em desacordo com os seus objetivos, 0 seu Plano de Manejo e
seus regulamentos.

Paragrafo Gnico. Até que seja elaborado o Plano de Manejo, todas as atividades e obras
desenvolvidas nas unidades de conservagao de protecéo integral devem se limitar aquelas
destinadas a garantir a integridade dos recursos que a unidade objetiva proteger,
assegurando-se as populag@es tradicionais porventura residentes na area as condi¢des e 0s
meios necessarios para a satisfacdo de suas necessidades materiais, sociais e culturais.

O Regulamento dos Parques Nacionais dispde que os planos de manejo devem ser
revisados a cada cinco anos’®. O comando deve ser interpretado no sentido de que, sempre
que o plano de manejo se mostrar dissociado da realidade social, bidtica e econdmica, ele
deve ser atualizado. N&o se faz necessario esperar o decurso de cinco anos entre cada revisao.
Tampouco o simples transcurso de cinco anos impde a revisdo, o que depende de um

descompasso entre o documento originario e a atualidade e demanda do parque nacional.

% CUNHA, Andre A; KINKER, Sonia Maria Sfair. Op. Cit. p. 2.

% BRASIL. ICMBio. Disponivel em  <www.icmbio.gov.br/portal/biodiversidade/unidades-de-
conservacao/planos-de-manejo/lista-plano-de-manejo.html>. Acesso em: 07 nov. 2012.

7% 0 tema foi abordado na sessdo 3.1.1 deste trabalho.

"®BRASIL. Decreto n. 84017, de 21 de setembro de 1979. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/1970-1979/D84017.htm>. Acesso em: 03 dez. 2012. Art. 43, §2°.
§ 2° - O Plano de Manejo sofrerd revisdo periddica a cada 5(cinco) anos, obedecendo-se no entanto o
estabelecido no plano basico.
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A revisdo e elaboracdo do plano de manejo, para atender as demandas do parque, ndo
pode ser um processo custoso e demasiadamente complexo. No caso da revisdo, esta ndo deve

ser conduzida no sentido de reescrever todo o documento”’.

O art. 26 do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002 preceitua que a outorga de
uso privativo e a exploragcdo comercial de servigcos em parques nacionais é subordinada a
previsdo no plano de manejo da unidade. Em razdo do expressivo nimero de parques
nacionais sem plano de manejo ou com documentos defasados que ndo preveem a
disponibilizacdo de servicos de apoio a visitagdo, necessario buscar uma solucdo que possa
atender a demanda da Administracdo e a observancia do principio da legalidade, no seu
aspecto finalistico.

O primeiro desafio se coloca quando forem identificados servigcos de apoio a visitagdo
adequados ao parque nacional, em cujo plano de manejo ndo exista essa referéncia. Nessa
situacdo, a Administracdo deve buscar a inclusdo da previsao no plano de manejo do parque
nacional, mediante procedimento simplificado. A pretensdo deve ser levada a aprovacao do
conselho consultivo, tendo em vista que a alteracdo do plano de manejo também o seria, como
medida para reforcar sua legitimidade. Com a sinalizacdo positiva, considerando que o plano
de manejo é veiculado em portaria do Presidente do ICMBio™*, basta a publicacdo de
instrumento dessa estatura que adite o plano de manejo e adicione a predicao.

Os parques nacionais que ndo possuem plano de manejo apresentam solucéo diversa.
A identificacdo de atividades de diminuto impacto e que ndo dependam de estrutura fisica
permanente e investimentos vultosos permite que a exploracdo seja consentida sem a

respectiva previsdo, desde que observado o zoneamento inicial da unidade’*.

¥ DOUROJEANNI, Marc J. 2002. Op. Cit. p. 357.

%  BRASIL. Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002. Disponivel em
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/decretos/2002/d4340.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 26 A partir da
publicacdo deste Decreto, novas autorizacOes para a exploragdo comercial de produtos, subprodutos ou servicos
em unidades de conservacdo de dominio publico s6 serdo permitidas se previstas no Plano de Manejo, mediante
decisdo do 6rgdo executor, ouvido o conselho da unidade de conservagéo.

¥ BRASIL. Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002. Disponivel em
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/decretos/2002/d4340.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 12 O Plano de
Manejo da unidade de conservacdo, elaborado pelo érgdo gestor ou pelo proprietario quando for o caso, sera
aprovado: | — em portaria do 6rgdo executor, no caso de Estacdo Ecoldgica, Reserva Biol6gica, Parque Nacional,
Monumento Natural, Refugio de Vida Silvestre, Area de Protecdo Ambiental, Area de Relevante Interesse
Ecoldgico, Floresta nacional, Reserva de Fauna e Reserva Particular do Patriménio Natural.

0 DAVENPORT, Lisa; BROCKELMAN, Warren Y.; WRIGHT, Patricia C.;RUF, Karl; DEL VALLE,
Fernando R. Rubio. Op. Cit. p. 317.
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No entanto, h&a casos em que particulares operam empreendimento turisticos em
parques nacionais sem plano de manejo e sem formalizacdo. Nessa situagdo, cabera ao 6rgéo
gestor da unidade, fundamentado no interesse publico, limitar o uso com vistas a resguardar a
protecdo ambiental e, precariamente, regularizar as atividades até que sejam ultimadas as

formalidades necessarias para o adequado consentimento administrativo’*.

Porém, quando identificados servigos de apoio a visitacdo que nao estejam instalados
e que dependam de infraestrutura e investimentos de maior vulto, o consentimento para sua

exploragdo comercial dependera da elaboragéo e previsdo expressa no plano de manejo’.

O enquadramento de cada situacdo em uma dessas trés hipoteses dependera da analise
do caso concreto e da capacidade do administrador de fazer essa distingdo, pautada no suporte

do parque nacional e com vistas a garantir a protecdo da biodiversidade.

4.6.2 Parceria Publico-Privada

A Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004”*®, instituiu as parcerias publico-privadas,
modalidade de contratacdo em que a Administracdo partilha, com o particular contratado, o
risco do negdcio’*. Nesses moldes, prevé a possibilidade de contraprestacéo e de concessao
de garantias por parte do poder publico ao particular contratado. O modelo € adequado para as
contratacdes que exijam investimentos vultosos e de maior risco, cuja remuneragdo ndo possa
ser suportada pelo simples pagamento de tarifa pelo usuario e tampouco possa ser arcado em
sua inteireza pela Administracdo’®. Corroboram com essa conclusdo, as vedacdes elencadas
no art. 2°, § 4° da Lei n° 11.079, de 30 de dezembro de 2004*. O diploma normativo cuida de

1 Solucdo similar foi adotada para as atividades de passeio nautico na Reserva Extrativista Marinha do Arraial
do Cabo. BRASIL, ICMBio. Portaria n. 119, de 1° de novembro de 2012. Disponivel em <
http://lwww.icmbio.gov.br/cepsul/images/stories/legislacao/Portaria/2012/p_icmbio_119 2012 passeionautico_r

esexmarinhaarraialcabo_rj.pdf>. Acesso em: 27 jan. 2013.

742 Nao é possivel citar exemplos de experiéncias concretas, uma vez que néo se encontram registros do ICMBio,
disponiveis para consultas, que relatem referida situag&o.

" BRASIL. Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 22 jan. 2013.

" CARVALHO FILHO, José dos Santos. Op. Cit. p. 328.

% FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 592-593.

™8 Art. 2°, § 4°. E vedada a celebracéo do contrato de parceria ptblico-privada: | — cujo valor do contrato seja
inferir a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais); Il — cujo periodo de prestagdo do servigo seja inferior a 5
(cinco) anos; ou Il — que tenha como objeto Unico o fornecimento de médo-de-obra, o fornecimento de instalagéo
de equipamentos ou a execugdo de obra publica.
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duas modalidades especificas de parceria entre os setores piblico e privado’’: a concessdo

patrocinada e a concessdo administrativa, conceituadas no art. 2° da Lei.

A concessdo patrocinada reporta-se & prestacdo de servico ptblico’® em que a outorga
se d& mediante contraprestacdo pecuniéria do parceiro ptblico’®®. Nesse contexto, a par da
tarifa publica paga pelo usuario, o particular concessionario remunera-se através de uma

contraprestacéo pecuniaria da Administracdo Piblica’®.

A natureza da participacdo privada na disponibilizacdo de servicos de apoio a
visitacdo ndo se enquadra na qualificacdo de prestacdo de servico publico, e sim na de uso
privativo de bem publico, razdo pela qual a concessdo patrocinada ndo figura como meio

adequado para instrumentaliza-la.

A concessdo administrativa, por sua vez, revela-se como o contrato de prestacdo de
servicos de que a Administracéo seja usuaria direta ou indireta’. Do conceito legal, verifica-
se a auséncia de referéncia a natureza publica do servico a ser prestado por essa
modalidade™?. O regime contratual da concessdo administrativa, contudo, importa institutos
tipicos da disciplina do contrato de concessao de servigos publicos, em razdo do disposto no
art. 3° da Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004™. O dispositivo determina a aplicacdo de
diversas regras pertinentes a concessdo comum, dentre as quais se inserem aquelas
concernentes aos encargos do concedente e do concessionario, a intervencdo e a extingdo da

concessdo, regras essas que definem o regime préprio da outorga de servicos ptblicos’™*.

T OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Op. Cit. p. 247.

8 BRASIL. Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 22 jan. 2013. Art. 2°
Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concessdo, na modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessdo patrocinada é a concessdo de servigos plblicos ou de obras publicas de que trata a Lei no 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995, quando envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuérios contraprestacéo
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado.

" D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Op. Cit. p. 148-149

™ FURTADO, Lucas Rocha. Op. Cit. p. 599.

™ BRASIL. Lei n. 11079, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 22 jan. 2013. Art. 2°,
§2° Concessdo administrativa € o contrato de prestacdo de servicos de que a Administragdo Publica seja a usuaria
direta ou indireta, ainda que envolva execuc¢do de obra ou fornecimento e instalacéo de bens.

2 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Op. Cit. p. 253.

3 Art. 3° As concessBes administrativas regem-se por esta Lei, aplicando-se-lhes adicionalmente o disposto nos
art. 21, 23, 25 e 27 a 39 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, e no art. 31 da Lei n° 9.074, de 7 de julho de
1995.

DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012. Op. Cit. p. 154-155
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http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm#art21
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm#art23
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm#art25
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm#art27
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9074cons.htm#art31
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9074cons.htm#art31

Na concessdo administrativa, ademais, a remuneracdo do particular é efetuada
diretamente pelo Poder Publico, em pecutnia ou ndo, sem composi¢do de tarifas pagas pelos

usuarios do servigo”®.

Tendo em vista referidas caracteristicas, denota-se que a concessdo administrativa nao
se presta a veicular a disponibilizacdo, pela iniciativa privada, de servi¢cos de apoio a visitacao
em parques nacionais. A uma, porque referida relacdo se enquadra na natureza de concessao
de uso de bem publico, sem que se Ihe sejam pertinentes os institutos préprios do contrato de
concessdo de servigo publico, tais quais a intervencdo e a encampacdo, que incidem na
concessdo administrativa. Na mesma linha, a execugdo de atividades de apoio a visitacdo é
realizada pelo particular por sua iniciativa e risco, com a remuneracgdo oriunda dos precos

cobrados pelos usuarios.

Nesses termos, ndo se revela adequado recorrer-se a figura da parceria publico-
privada, nas modalidades instituidas pela Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004™°,
quando se pretender aportar recursos publicos no desenvolvimento de atividades ligadas ao

turismo e exercidas por particulares no interior do parque nacional.

A lbgica do mercado, de que sé vale investir dinheiro no que for economicamente
rentavel, ndo é compativel com a necessidade de incluir valoragbes éticas, sociais e
ambientais na viabilizacdo do uso piblico de parques nacionais’’. Desta feita, novas formas
de parceria nessa seara devem buscar minimizar o custo burocratico de investimentos

privados e, em especial, o de projetos inovadores™®,

A impropriedade de se recorrer as modalidades de parceria puablico-privada instituida
pela Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004, contudo, ndo afasta a possibilidade de que o
risco seja partilhado ou que eventuais custos sejam arcados pela Administracdo Publica. A
medida pode ser de interesse publico nos casos em que se deseja implementar politicas de

desenvolvimento regional, cujo eixo seja ancorado no potencial turistico do parque

™ DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. 2012. Op. Cit. p. 155-156. OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Op.
Cit. p. 252.

™ BRASIL. Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2004-2006/2004/1ei/111079.htm>. Acesso em: 22 jan. 2013.

" DOUROJEANNI, Marc J. 2001. Op. Cit. p. 60.

8 EMERTON, Lucy; BISHOP, Joshua; e THOMAS, Lee. Op. Cit. p. 50
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nacional”*®. Naquelas unidades que ndo oferecem tantos atrativos e cujo retorno financeiro
pode ndo se afigurar, de imediato, atrativo para o setor privado, a Administragdo pode ter

interesse em aportar recursos para propiciar as atividades turisticas no parque nacional.

Para fazé-lo, podera arcar diretamente com 0s custos do investimento em obras ou
instalacOes, benfeitorias permanentes que serdo incorporadas ao parque nacional. Nesse caso,
a atuacdo do ICMBIo se respalda na competéncia preceituada no art. 1°, V da Lei n. 11.516,
de 28 de agosto de 2007%. Os dispéndios poderdo ser suportados com recursos oriundos do
orcamento ou da compensacdo ambiental, em conformidade com a destinacdo prevista no art.
33, 111 do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 20027,

Por fim, a Administracdo também podera recorrer a previsao ordinaria do art. 17 da
Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995'%%, com o estabelecimento de subsidios no préprio

instrumento convocatdrio, que estejam a disposicao de todos os concorrentes.

™ RIVA, Ana Luisa da et al. Modelo de tomada de decisdo para o desenvolvimento de parcerias entre os setores
publico e privado na conservagdo e no empreendedorismo turistico em UC. In: VII Congresso Brasileiro de
Unidades de Conservagdo. Natal: Fundagdo o Boticéario de Protecdo a Natureza, 2012. Anais. CD-ROM. p. 4.
% BRASIL. Lei n. 11516, de 28 de agosto de 2007. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2007-2010/2007/lei/111516.htm>. Acesso em: 27 jan. 2013. Art. 1°
Fica criado o Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — Instituto Chico Mendes, autarquia
federal dotada de personalidade juridica de direito publico, autonomia administrativa e financeira, vinculada ao
Ministério do Meio Ambiente, com a finalidade de: (...) V — promover e executar, em articulagdo com os demais
6rgdos e entidades envolvidos, programas recreacionais, de uso publico e de ecoturismo nas unidades de
conservacdo, onde estas atividades sejam permitidas.

1 BRASIL. Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002. Disponivel em
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/decretos/2002/d4340.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013. Art. 33 A aplicacdo dos
recursos da compensagdo ambiental de que trata o art. 36 da Lei n. 9.985, de 2000, nas unidades de conservagdo,
existentes ou a serem criadas, deve obedecer & seguinte ordem de prioridade: (...) Ill — aquisi¢cdo de bens e
servicos necessarios a implantagdo, gestdo, monitoramento e protecdo da unidade, compreendendo sua area de
amortecimento.

%2 BRASIL. Lei n. 8987, de 13 de fevereiro de 1995. Disponivel em
<www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/L8987cons.htm>. Acesso em: 26 jan. 2013.
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5. CONCLUSOES

A Constituicdo Federal de 1988 consagrou o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado e, com vistas a realiza-lo, imputou ao Estado o dever de delimitar
espacgos que recebam protecdo ambiental especial. A Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000,
disciplinou o comando constitucional e elencou modalidades de unidades de conservagdo da
biodiversidade, atribuindo, a cada uma, finalidades especificas. Aos parques nacionais foi
conferido o objetivo de preservacdo de ecossistemas naturais de grande relevancia ecologica e
beleza cénica, para o que a Administragéo deve viabilizar o desenvolvimento de atividades de
educacdo e interpretacdo ambiental, de recreacdo em contato com a natureza e o turismo

ecologico.

Nesses moldes, a efetividade dos parques nacionais compreende a realizacdo dos seus
escopos normativos particulares, como pressuposto da concretizacdo do direito fundamental
preceituado no art. 225 da CF. Diversas dificuldades sdo constatadas nesse mister publico,
que se reportam a estrutura institucional, as caréncias de financiamento, inexisténcia ou
inadequacdo de planos de manejo, a relacdo da unidade com o entorno e com o0 setor

produtivo, dentre outras.

No entanto, a viabilizacdo do uso publico desponta como forma de mitigacdo ou de
inducdo de solucdo das problematicas relatadas. Nesses termos, o incremento da visitagdo
aumenta a geracao de recursos pela unidade, com a cobranca de ingresso e de contrapartida
pela exploracdo de servicos e produtos. O fluxo de visitantes gera demanda de alimentacdo,
hospedagem, transporte, pelo que o parque pode ser vetor de desenvolvimento econdmico e
social do entorno, aplacando os desconfortos criados com o estabelecimento da UC.

Para tanto, a matéria deve ser compreendida no contexto das novas relacfes entre 0s
setores publico e privado, com a observancia de principios administrativos e do direito
ambiental. Competem ao Poder Publico a delimitacdo, a regularizacdo fundiaria, a
manutencdo, a fiscalizacdo e o monitoramento dos parques nacionais. A disponibilizacéo de
estrutura e servicos de apoio a visitagdo, por sua vez, ndo € atribuida a Administracdo com
exclusividade. Nessa seara, 0 aporte de recursos e de expertise da iniciativa privada figura
como instrumento para alavancar a efetividade dos objetivos especificos dos parques

nacionais. Assim, constatou-se que as atividades de trekking, hiking, canoagem, passeios em
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embarcacdes nauticas, rafting, circuitos de arvorismo, rapel, boia-cross, bungee jump, trilhas,
aluguel de bicicletas, hospedagem e servigos de alimentagdo (refeicbes e lanches), dentre

outros, podem ser ofertados pela iniciativa privada.

O tema ¢ tratado em dispositivo genérico da Lei do SNUC (art. 33). Conquanto tenha
sido objeto de detalhamento no Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002, a disciplina ainda
carece de abordagem holistica e que confira seguranga ao gestor na tomada de decisdo quanto
a celebracdo de parcerias com o setor privado para a prestacdo de servicos de apoio a
visitacao.

Um dos questionamentos que permeia a matéria refere-se a natureza juridica e
consequente regime que deva ser aplicado a relacdo que se estabelece entre a Administracdo
Plblica e o particular para que este explore servigos de incremento a experiéncia turistica nos
parques nacionais. Depurado o objeto do liame e cotejado com diversas formalizacbes da
parceria entre o setor publico e a iniciativa privada, verificou-se que a situacdo melhor se
amolda a outorga de uso privativo de bem publico, vinculada a realizacdo de determinada
atividade. Por se tratar de bem de dominio estatal afeto a finalidades publicas, pode-se
depreender que o regime que o0 governa também € publicistico. A denominacdo dos titulos
(autorizacdo, permissdo e concessdo de uso) dependerd da complexidade, necessidade de
investimento e prazo de vigéncia de cada pretensdo, para o que se demanda uma analise e

decisdo motivada da Administrag&o.

Nesse passo, também em decorréncia da insuficiente regulamentacéo quanto ao uso do
bem publico, o regramento tem por referéncia a legislacdo geral de licitacGes e contratos e
normas correlatas. Com anélise da doutrina e do posicionamento do TCU, verificou-se que o
procedimento e regras para a outorga do uso de parcela do parque nacional e para a
exploracdo comercial do potencial turistico devem ser construidos, justificadamente, em razédo

das finalidades e especificidades que permeiam o tema.

Nesse sentido, constatou-se ser possivel a utilizacdo da modalidade pregdo, com
critério de julgamento pelo maior preco ofertado em contrapartida a outorga, para servicos
que se enquadrem no conceito comum da Lei n. 10.522, de 19 de julho de 2002. Observou-se
que a Lei n. 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, figura como repositorio de diversas normas
que podem ser analogamente aplicadas, notadamente as que se referem ao prazo, aos critérios

de julgamento da proposta e a divisdo de riscos entre a Administracdo e o particular. Nessa
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esteira, o contetdo da proposta técnica, caso seja pertinente ao objeto do ajuste, pode ser
extraido, por analogia, do disposto na Lei n. 11.284, de 02 de margo de 2006. Na adogéo de
medidas desse teor, a Administracdo deve sempre demonstrar a pertinéncia com a finalidade e

0 substrato de sua demanda.

Destarte, verificou-se ndo ser possivel a elaboracdo de um modelo padronizado e
univoco para toda a gama de servicos, que varia desde atividades de menor vulto, como a
instalacdo de trilha e a operacdo de lanchonetes em estrutura ja instalada no parque, a
operacdes complexas que demandam investimentos custosos, a exemplo da construcdo e
administracdo de restaurante ou empreendimento hoteleiro. No entanto, foram levantadas
algumas consideracfes que devem permear o0 estudo do objeto, dentre as quais se destacou o
equilibrio econdmico-financeiro do ajuste, sua definicdo e restabelecimento. O instrumento
convocatorio da licitacdo e o titulo juridico de outorga devem prever minimamente os eventos
que ndo ddo ensejo a revisdo da clausula financeira e, observadas as limitacdes da realidade,

estipular uma matriz, ainda que reduzida, de reparti¢éo do risco.

As situacGes de fato devem ser regularizadas temporariamente para permitir o
monitoramento da Administracdo e, eventualmente, como forma de aporte de informacdes
necessarias a titulagdo com observéancia dos preceitos legais. De toda sorte, ambas as medidas
devem ser precérias e temporarias, até que se ultimem as providéncias pertinentes a outorga

do uso e disciplinamento do servico de apoio a visitagéo.

A atualidade do tema retrata questbes que ainda carecem de maior definicdo e
enfrentamento. No presente estudo, a inexisténcia de plano de manejo e a auséncia de
previsdo da exploracdo turistica da atividade no documento foram abordadas e permitiram
orientagcdes diferenciadas de solucdo para cada caso. O tema demonstrou, ainda, ser
necessario conferir concretizacdo a previsdo de elaboracdo do plano de manejo, documento
que, sem precisar ser complexo, caro e extenso, é instrumento essencial para a boa gestdo do

parque nacional.

O Poder Pablico pode ter interesse em que o parque nacional, como atrativo turistico,
figure como vetor de desenvolvimento regional de localidades que ndo oferecem rentabilidade
segura e outros apelos econdbmicos para a iniciativa privada. A pretensdo é legitima e se
enquadra dentre as finalidades especificas da UC. No entanto, para lograr alcancéa-la,

verificou-se ndo ser possivel acorrer as modalidades de parceria publico-privada instituidas
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pela Lei n. 11.079, de 30 de dezembro de 2004. Nesse contexto, a alternativa viavel e
juridicamente lastreavel € de que a Administracdo proveja instalagfes, vias de acesso e outras
benfeitorias para sé entdo outorgar o uso ao particular, para que este promova as atividades de
apoio a visitacao.

A questdo ora retratada € deveras sensivel. A atividade de visitacdo e a exploracao de
servigos vinculados a essa seara podem gerar impactos ambientais e sociais negativos. A
elitizacdo do acesso ao parque nacional e das experiéncias recreacionais, conflitos com o
entorno, abalos as condi¢des ambientais, dentre outros, sdo temas a que a Administracao deve
estar atenta no planejamento das atividades de fomento ao turismo nos parques. O mero
ingresso no parque e a disponibilizag&o de trilha para o contato com a natureza devem estar
contemplados no valor cobrado para a visitacdo e permitir uma experiéncia contemplativa e

educativa.

A relagdo com o entorno deve ser conduzida com prudéncia, oportunizando-se a
participagdo social e com comunicacdo com outras politicas setoriais, a exemplo da de
transporte, de educacdo e de turismo. A resposta ao incremento das demandas por
hospedagem e alimentacdo deve ser conduzida de forma responsavel e atenta aos

condicionamentos ambientais.

Essas questdes demonstraram a relevancia do planejamento, como fase prévia a
outorga de uso privativo e ao desenvolvimento de atividades de apoio a visitagdo. O
instrumento primordial, a que deve ser conferida relevancia e dedicacdo, é o estudo de
viabilidade econdmica, referido no art. 29 do Decreto n. 4.340, de 22 de agosto de 2002. O
documento, ndo obstante a nomenclatura, ndo deve se restringir ao elemento econémico, mas

deve apreciar a questdo ambiental e social subjacente.

O planejamento deve ainda ser robustecido com instrumentos de monitoramento das
titulacOes ja realizadas e seus impactos positivos e negativos no objeto de conferir efetividade
aos parques nacionais, tanto em seus objetivos especificos como no escopo maior de protecéo
da biodiversidade. Nesse sentido, constatou-se também a necessidade de fortalecer o corpo
técnico que lida com a matéria, a fim de consolidar as fases de planejamento, elaboracdo dos

instrumentos e monitoramento da execucao.

A viabilizacdo do uso publico de parques nacionais, através de parcerias com a

iniciativa privada, revela-se como uma alternativa vidvel e pertinente a possibilitar a
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efetividade das finalidades especificas de educacédo e interpretacdo ambiental, recreacdo em
contato com a natureza e turismo ecoldgico. A conducdo do tema pela Administragdo podera
garantir a observancia dos principios administrativos e ambientais e o alcance do escopo do
parque nacional de proteger a biodiversidade. Nesse ponto, espera-se que o0 presente trabalho

possa contribuir para a melhor compreenséo do tema e das oportunidades e dificuldades que
ele apresenta.
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