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A criacdo de unidades de conservacao é uma estratégia da politica ambiental brasileira
consolidada pela Constituicdo Federal em seu art. 225 e que deve ser efetivada pelo
Poder Publico, com o objetivo de garantir a atual e as futuras geracées um meio
ambiente ecologicamente equilibrado. Pelo historico da construcdo dessa politica, as
unidades de conservacdo, especialmente as de protecdo integral, impactam
diretamente nos habitantes das areas limitrofes, trazendo restricbes de uso,
anteriormente inexistentes, de recursos e de terras ao estabelecer regras que se
aplicam apenas ao territério da unidade e a sua zona de amortecimento, gerando
conflitos de interesse entre a UC e os habitantes locais. A legislacdo infraconstitucional
nao trouxe qualquer regulamentacdo para promover a integracdo desses atores a
unidade contemplando alternativas que permitam o desenvolvimento local, existindo,
entretanto, diretrizes para que o0s habitantes do entorno da Unidade sejam
contemplados com politicas voltadas para a geracédo de renda. Fazendo um paralelo
com outras politicas consolidadas através do uso do poder de compra do Estado,
propde-se uma legislacdo que permita o tratamento favorecido para os habitantes da
zona de amortecimento das unidades de protecao integral da Unido, Estados, Distrito
Federal e Municipios nas contratagfes realizadas para as préprias unidades de
conservacao visando fomentar a geracao de renda e ampliar a interacdo entre essas

populacdes e a gestdo da unidade.



Palavras chaves: Unidade de conservacdo, conflitos, desenvolvimento econdmico e

social, contratos administrativos, lei e sustentabilidade.



Abstract of Final Dissertation present for Programa of Mestrado Profissional em
Conservacéo da Biodiversidade e Desenvolvimento Sustentavel as parcial insume to
obtain the Master grid

CONTRATACOES EM UNIDADES DE CONSERVACAO COMO INSTRUMENTO DE
FOMENTO A GERACAO DE RENDA NA ECONOMIA LOCAL:UMA PROPOSTA
LEGISLATIVA

Por
MARIA EDUARDA SAMPAIO DA CUNHA

APRIL/2019

Mentors: Prof. Dr. Thiago Mota Cardoso
Prof. Dra. Sofia Campiolo

Prof. Dr. Jaenes Miranda Alves

ABSTRACT

The creation of conservation units is a strategy of Brazilian environmental policy
consolidated by the Federal Constitution in its art. 225 and that it must be carried out by
the public power, with the purpose of guaranteeing to the present and the future
generations an environment ecologically balanced. Due to the history of the
construction of this policy, conservation units, especially those with integral protection,
have a direct impact on the inhabitants of the bordering areas, bringing previously non-
existent restrictions on the use of resources and land by establishing rules that apply
only to the territory of the unit and its buffer zone, generating conflicts of interest
between the unit and the local inhabitants. The sub-constitutional legislation did not
bring any regulations to promote the integration of these actors into the unit,
contemplating alternatives that allow local development, while there are guidelines for
the inhabitants of the unit to be contemplated with policies aimed at income generation.
Parallel to other consolidated policies through the use of state purchasing power, it is
proposed legislation that allows the favored treatment for the inhabitants of the buffer
zone of the integral protection units of the Union, States, Federal District and

Municipalities in the hirings carried out for the conservation units themselves in order to



foster income generation and increase the interaction between these populations and
the management of the unit.

Key words: Conservation unit, conflicts, economic and social development, public hiring,
law and susteinable.



1. INTRODUCAO

A criacdo de espacgos protegidos de dominio publico no territorio brasileiro, tida
como uma das mais importantes diretrizes da politica de meio ambiente nacional,
trouxe consigo inUmeros desafios, dentre eles o de gerir grandes por¢cdes do territdrio
com uma série de restricdes de uso. Ao aprofundarmos o estudo da materializacao de
uma unidade de conservacdo no pais, verificamos que ao longo do tempo vem se
consolidando um modelo que privilegia a criacdo de unidades de protecao integral,
aproveitando oportunidades geralmente associadas ao momento politico e econdmico,
com o objetivo de ampliar a area conservada, sem andlise dos impactos futuros
relacionados a sua implantacdo e manutencdo (SANTILLI, 2005). As primeiras areas
protegidas brasileiras foram criadas com o intuito de proteger a beleza cénica de
determinados locais, importando o modelo americano de parques para lazer e
contemplacdo e atualmente evoluiram para areas cujo objetivo é promover a
conservacdo da biodiversidade, conforme previsdo da Lei n.° 9.985/2000%, que instituiu

o Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo (SNUC).

Servidora publica do Estado da Bahia desde 2006, integrante da carreira de
Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental, depois de cinco anos
atuando com licitacGes e contratos, tive a oportunidade de comecar a trabalhar junto ao
orgao ambiental estadual em 2016, o Instituto de Meio Ambiente e Recursos Hidricos
(INEMA), apoiando a gestdo das unidades de conservacao do Litoral Sul do Estado.
Desde o inicio da minha atuacdo, duas questdes chamaram minha atencdo: a
dificuldade de efetivar uma interac&o consistente e duradoura entre os habitantes locais
e a area protegida, a despeito da existéncia de projetos realizados por entidades sem
fins lucrativos nesse sentido e do histdrico de contratacdo de méo de obra local para a
execucdo dos servicos terceirizados prestados na Unidade, e a baixa renda dos

habitantes do entorno do Parque Estadual da Serra do Conduru - PESC.

Ao buscar mecanismos legais para consolidar a participagcéo da populacéo local
na gestdo da unidade, especialmente os habitantes que residem dentro da sua

poligonal e na zona de amortecimento, percebi que o Unico mecanismo que insere

! Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9985.htm>. Acesso em 19 agosto 2019.
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esses habitantes na gestdo das Unidades € a formacéo de conselhos gestores das
unidades com a participacéo de representantes da sociedade civil organizada, que, por
si sO, ndo alteram a sua situacdo. A partir dessa percepgdo, compreendi que as
restricbes de uso impostas ao territério escolhido para a implantacdo das unidades de
conservacao impactam diretamente na vida das pessoas que ali ja estavam, alterando
seu modo de vida, incluindo suas fontes de renda, e que isto ocorre sem que se tenha
consolidado uma politica de compensacao pelo prejuizo suportado por elas em
beneficio de um bem coletivo, j& que suportam os 6nus das restricbes (BENSUSAN,
2006). E ao estudar a historia da criacdo de unidades de conservacédo (UC) no pais
constatei que ndo se considerou o tecido social desses territdrios na etapa de
planejamento, ndo havendo preocupacao relacionada aos impactos sociais locais da
alteracdo da natureza juridica do espaco no momento prévio a criagdo, fato que
culmina nos conflitos entre a gestdo das unidades e as popula¢cdes humanas
residentes, muitas dessas sendo povos tradicionais e indigenas. Somente neste

milénio a legislacao brasileira incorporou a variavel humana nas politicas ambientais.

Para compreender essa evolugdo, credito importante conhecer os caminhos
criados a partir do movimento socioambiental iniciado na década de 90, com destaque
para como isso alterou a legislacdo no sentido de tentar congregar os interesses de
conservacao da natureza com a subsisténcia e cultura das populacdes residentes.
Segundo Santilli (2005), no inicio dos anos 90 havia a necessidade de fortalecimento
do discurso preservacionista em um ambiente politico desfavoravel, e foi através da
articulacdo entre movimentos sociais, ambientalistas, socidlogos e antropélogos, que
surgiu o que chamamos de socioambientalismo. E esse movimento vem pautando a
politica nacional, especialmente a partir da primeira década deste milénio, com
avancos expressivos na legislacdo brasileira, como o reconhecimento dos direitos das
comunidades indigenas, quilombolas e tradicionais em relacdo aos territérios que
ocupam e a aprovacdo da Lei que estabelece o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacéo, que traz em seu bojo reflexos dessa preocupacdo com as populacdes

humanas que se relacionam com as unidades (SANTILLI, 2005).

No entanto, como essas comunidades foram desconsideradas no momento da

criacdo e durante a implantacdo das unidades, através da invisibilidade dos impactos
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causados pela unidade de conservacao em suas vidas coletivas, seja pela alteracao do
seu territorio, pelas limitac6es de acesso e uso dos recursos naturais ou pela mudanca
no seu modo de vida, € preciso avancar para a consolidacdo de uma politica de
insercdo que inclua os grupos mais afetados, que sdo aqueles que se encontram
dentro do territério protegido e em sua zona de amortecimento. Os avancos na
protecdo de direitos identitarios ndo podem ser considerados em boa parte dos casos,
pois as populacdes residentes afetadas nem sempre cumprem 0s requisitos legais
necessarios para serem reconhecidas como povos e comunidades tradicionais, de
forma que a protecdo sobre o seu territorio e cultura ndo se encontram normatizados,
sendo necessario um esforco de exegese para amparar seus direitos individuais e
coletivos em relacdo a acdo estatal, que utiliza de forma ampla o instituto da
desapropriacéo previsto na Lei n. 9.985/2000 para desloca-las da area protegida. Para

Thiago Cardoso (2015),

Esses conflitos nasceram de uma situacéo histérica de racismo e preconceito,
bem como da instalacdo de projetos desenvolvimentistas, da criacdo de
unidades de conservacao, regimes de co-gestdo de ecossistemas ou recursos
e reivindicacBes por direitos territoriais e justica ambiental apresentadas por
indigenas e populacdes locais ? (traduzido para o portugués)

Esse historico, de afastamento das pessoas anteriormente conviventes com a
natureza local a partir da alteracdo da natureza juridica da area, é a causa dos
conflitos, ampliados por diversos fatores, como a auséncia de espacos de dialogo, de
politicas publicas adequadas e especificas para auxiliar a adequacao das comunidades
afetada a nova realidade e em especial, pela dificuldade de buscar alternativas para a
geracdo de renda nesses locais. (IRVING, 2006) Em relacdo as unidades de
conservacao, diversas acdes de apoio aos habitantes do entorno vem sendo
desenvolvidas pelo terceiro setor, demonstrando que € necessario equacionar 0S
encargos derivados das restricdes trazidas pela sua criacdo em areas ocupadas para

gue seja possivel alcancar o objetivo de promover a conservacédo da biodiversidade.

2 Texto original em inglés: “These conflicts are born out from a historical situation of racism and prejudice,
as well as through the installation of development projects, the creation of protected areas, regimes for
the co-management of ecosystems or resources, and the claims for territorial rights and environmental
justice put forward by indigenous and local populations.”

12



Para tanto, € preciso compreender quais as possibilidades de inclusdo dessas
populagdes no dia-a-dia da Unidade, especialmente no que se refere as oportunidades
de geracao de renda que a propria Unidade pode instrumentalizar localmente, com o
intuito de reduzir a injustica social que recai sobre as populacbes locais, afetadas
diretamente em seu modo de vida pela sua criagdo. Uma das possibilidades
identificadas, entre outras, € a utlizacdo do poder do compra da Unidade de
Conservacdo enquanto local de prestacdo de servicos publicos para despender
recursos na economia da regido, seja por meio da contratacdo da mao de obra
residente no entorno, seja através da contratacdo de bens e servicos utilizados pela
Unidade de fornecedores locais. Esta possibilidade de se regulamentar as contratacfes
realizadas direta ou indiretamente para as unidades de conservacdo de protecao

integral € o objeto de analise da presente dissertacéo.

Como método, foi realizada uma revisdo bibliografica sobre as legislacdes
associadas as diversas espécies de contratacdo publica e através da andlise das
normas que tratam de unidades de conservagcdo, o presente trabalho pretende
identificar os bens e servicos publicos inerentes as atividades nelas desenvolvidas, a
partir dos seus objetivos legalmente estabelecidos, avaliando a aplicabilidade das
normas sobre contratos publicos ja existentes. A realizacdo desses objetivos sera por
meio de uma proposicdo de adequacéao da politica de colaboracao entre o particular e a
Administracdo Publica no caso das unidades de conservacgéo, ja que, em virtude das
dificuldades orcamentarias para sua manutencdo, tem-se utilizado largamente
instrumentos legais para a delegacdo de servicos para o particular. Abordando a
guestdo das espécies contratuais mais favoraveis a inclusdo das populacfes locais
como executoras de atividades rentaveis dentro das Unidades, transparece também o
poder discricionario do Estado em relacdo a modelagem das suas contratacdes e a
possibilidade de dinamizacdo da economia local com a utilizacéo das proprias unidades
de conservacdo como fomentadoras da geracdo de renda e emprego, a partir do

chamado poder de compra do Estado.

Utilizar o poder de compra do Estado é uma estratégia politica ja utilizada no pais,
por exemplo, para beneficiar microempresas e empresas de pequeno porte através da

chamada Lei Geral das Micro e Pequenas Empresas, ou mesmo para fomentar a
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permanéncia de agricultores familiares no campo, inserindo essa categoria como
fornecedora do Estado, por meio do Programa Nacional de Alimentacdo Escolar
(MPOG, 2009). Serdo abordados também os contratos administrativos de concesséo,
gestdo e mesmo parcerias publico-privadas vem sendo realizadas com éxito em
diversos parques, como o Parque Nacional das Cataratas do Iguacu e o Parque
Nacional Marinho de Fernando de Noronha®, implementados como um caminho viavel
para alcangcar 0s objetivos de manter a conservagdo da biodiversidade como

idealmente a lei previu.

Nesse sentido o objetivo do trabalho é apresentar uma alternativa de integracéo da
gestdo da unidade de conservagédo com os habitantes da sua zona de amortecimento e
entorno através da utilizacdo de mecanismos de colaboracéo entre o Poder Publico e o
particular, amplamente utilizados pelas UCs para a consecucédo dos seus objetivos, que
sdo os contratos administrativos. O trabalho esta organizado em trés capitulos, o
primeiro contextualizando a historia da criacdo de espacos especialmente protegidos e
a estratégia de conservacdo da natureza, para compreender de onde surgiram as
atuais unidades de conservacdo no mundo e no Brasil. Neste capitulo sdo abordados

também os conflitos derivados do modelo adotado e os desafios da gestao.

O segundo capitulo trata da gestdo das unidades de conservacdo de protecao
integral, caracterizando os servicos prestados em unidades de conservacdo como
servicos publicos e explicando as formas de prestacdo, com énfase na prestacéo
indireta por meio de instrumentos contratuais legalmente previstos. O terceiro capitulo
traz a base constitucional para a preservacdo do meio ambiente e a possibilidade de
utilizacdo do poder de compra do estado como meio de concretizacdo de politicas
publicas, relacionando as diretrizes de desenvolvimento econémico com a
implementacdo das unidades de conservacéo, trazendo a proposta de regulamentacao
do tratamento diferenciado nas contratacbes realizadas para as unidades de
conservacao de protecdo integral voltado as pessoas fisicas e juridicas que tenham
endereco em suas zonas de amortecimento e entorno, nos moldes de outras normas ja

consolidadas, regulamentando as estratégias do Plano Nacional de Areas Protegidas —

® Disponivel em: <http/“www.icmbio.gov.briimages/concessoes.pdf>. Acesso em 11 fevereiro 2019.
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PNAP, aprovado por meio do Decreto n.° 5.758/2006" e buscando concretizar um meio
de interacdo entre a unidade de conservacgédo de protecéo integral e os habitantes da
sua zona de amortecimento e do seu entorno que contemple a diretriz de distribuir os

resultados da renda gerada pelos servicos publicos prestados na unidade.

2. CAPITULOI - ESPACOS ESPECIALMENTE PROTEGIDOS E A ESTRATEGIA
DE CONSERVACAO DA NATUREZA

2.1 Historico da criacdo de areas protegidas no Brasil

Os espacos especialmente protegidos sdo pedacos do territorio mundial que
possuem individualizacédo e regras de uso legalmente estabelecidas. Conforme explica
Nurit Bensusan, “trata-se de separar porc¢des do territério e limitar ali o uso da terra e
dos recursos naturais” (BENSUSAN, 2006, p.9) A estratégia de utilizagdo desses
espacos mudou ao longo do tempo, até culminar na importante funcdo de conservar
e/ou preservar a natureza, por meio da delimitacdo de parcelas do territério nacional
pelo ou com o aval do Estado (IRVING, 2006). A histéria dos espacgos protegidos, no
entanto, remonta aos tempos antigos, ao inicio das civilizagbes. As primeiras areas
protegidas datam de 700 a.c, quando os Assirios separavam parte do seu territério
como reserva real de caca, com o objetivo de manter o estoque de alimentos e essa
estratégia, de limitar o uso em determinados espacos para garantir o estoque de
determinado recurso natural, foi se consolidando com o passar do tempo.
(BENSUSAN, 2006)

Além desse objetivo, na histéria da humanidade, areas tiveram seu uso limitado
também por questdes religiosas, no sentido de manter intactos locais sagrados, onde a
natureza preservada fazia a ligacdo com os deuses, como a criacdo de florestas
sagradas na Russia (DAVENPORT E RAO, 2002, apud BENSUSAN, 2006). A ideia de
limitar o uso de determinada area para preservar a paisagem natural no sentido de

manter o seu estado original se deu a partir de meados do século XIX, ap6s a

4 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Decreto/D5758.htm>. Acesso
em 11 fevereiro 2019.
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revolucdo industrial, quando o avanco da espécie humana sobre a natureza comecgou a
se tornar uma preocupacdo®. Em 1872, os Estados Unidos iniciaram a politica de
preservacao de paisagens naturais por meio da criacdo de Parques, sendo o primeiro
deles Yellowstone, que, no seu ato de criagao, tinha o objetivo de conservar as
paisagens sublimes, de natureza intocada, para as futuras geracdes e para o lazer da
populacdo em geral (BENSUSAN, 2006).

Com a ampliacéo do debate sobre os efeitos da acdo humana sobre a natureza,
seguiu-se a criacdo de Parques em outros paises, incluindo a América Latina. No
Brasil, no entanto, a ideia s6 se consolida em 1911, com a criacdo da Reserva Florestal
do Acre e, posteriormente, em 1937, com a criacdo do Parque Nacional de Itatiaia,
embora haja registro de que em 1876 o engenheiro André Reboucas, inspirado em
Yellowstone, apresentou ao governo brasileiro uma proposta de criagdo de dois
parques nacionais. Mesmo ndo tendo logrado éxito em nivel nacional, os debates
surtiram efeito apos a proclamacao da Republica, com a criacdo do Horto Florestal de
S&o Paulo pelo Decreto n.° 335 de 10 de fevereiro de 1896° com as caracteristicas da
unidade de conservacdo que hoje denominamos parque. Mais tarde, durante a
chamada “Revolugdo de 30”, com o ambiente politico favoravel a novas ideias, o
arcabouco legal do pais teve expressiva modificacdo e a propria Constituicdo Federal
de 1934 previu como responsabilidade da Unido a protecdo das belezas naturais e
monumentos de valor histérico e artistico. (IRVING, 2006) E desse periodo o Decreto
n.° 23.973 de 23 de janeiro de 1934, o primeiro Cadigo Florestal brasileiro, que previu
em seus arts. 4° e 5° a classificacdo das florestas brasileiras em protetoras e
remanescentes, incluindo neste Ultimo grupo o0s pargues nacionais, estaduais e

municipais, com limitacdo de uso prevista no art. 92, a seguir transcrito:

Art. 9° Os parques hacionaes, estaduaes ou municipaes, constituem
monumentos publicos naturaes, que perpetuam em sua composi¢do floristica
primitiva, trechos do paiz, que, por circumstancias peculiares, o merecem.

> Disponivel em: <http\\www.lagea.ig.ufu.brxxlengaanais_enga_ 2012eix0s1274_1.pdf> acesso em 11

fevereiro 2019.

6 Disponivel em: <https://www.al.sp.gov.br/repositorio/legislacao/decreto/1896/decreto-335-

10.02.1896.htmlI>. Acesso em 19 agosto 2018.
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§ 1° E rigorosamente prohibido o exercicio de qualquer especie de actividade
contra a flora e a fauna dos parques.

§ 2° Os caminhos de accesso aos parques obedecerdo a disposicdes
technicas, de férma que, tanto quanto possivel, se néo altere o aspecto natural
da paisagem.(SIC)’

Nesse contexto foi entdo criado o Parque Nacional de Itatiaia pelo Decreto n.°
1.713 de 14 de junho de 19372, a partir de um parecer técnico que destacava a area da
Estacdo Ecologica pertencente ao Jardim Botanico do Rio de Janeiro como uma area
de relevante interesse publico pelas suas caracteristicas ecolégicas, com o objetivo de
gue essas caracteristicas fossem perpetuamente preservadas pelas circunstancias
cientificas. Logo apos foram criados os Parques Nacionais do Iguacu, pelo Decreto-Lei
n.2 1.035 de 10 de janeiro de 1939° e da Serra dos Orgaos, pelo Decreto-Lei n.° 1.822
de 30 de novembro de 1939'°, ambos com base no art. 134 da Constituicdo brasileira

de 1937, que no capitulo de Educacéao e Cultura previa que:

Art 134 - Os monumentos historicos, artisticos e naturais, assim como as
paisagens ou os locais particularmente dotados pela natureza, gozam da
protecdo e dos cuidados especiais da Nacdo, dos Estados e dos Municipios.
Os atentados contra eles cometidos serdo equiparados aos cometidos contra
0 patriménio nacional.

No ambito estadual, também passaram a surgir parques para preservar
paisagens e atributos naturais, destacando os estados de Sao Paulo e Minas Gerais
gue ja na década de 40 decretaram suas primeiras areas protegidas. Novo impulso na
criacdo de unidades de conservacdo no pais ocorreria a partir de 1960, quando no
ambito mundial o debate sobre a necessidade de impor limites a acdo humana sobre a
natureza comecava a descortinar as consequéncias da utilizacdo desenfreada de
recursos naturais (SANTILLI, 2005). A mudanca da sede do Pais para Brasilia,

conjugada com a estratégia politica de consolidacéo do vasto territério nacional refletiu

" Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/Ccivil_03/decreto/1930-1949/D23793.htm|>. Acesso em 19
agosto de 2018.

® Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1930-1939/decreto-1713-14-junho-1937-
459921 -publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em 19 agosto 2018.

° Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-1035-10-janeiro-
1939-372797-publicacaooriginal-1-pe.htm}l acesso em 03 setembro 2018.

10 Disponivel em: <http://www2.camara.leq.br/legin/fed/declei/1930-1939/decreto-lei-1822-30-novembro-
1939-411745-publicacaooriginal-1-pe.html>. Acesso em 03 setembro 2018.
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na politica ambiental, com a criacdo de unidades de conservacgéo fora do bioma Mata
Atlantica.

O Decreto n.° 49.874, de 11 de janeiro de 1961, que criou o Parque Nacional
das Emas diz em seu art. 4° que o Parque "destina-se, a preservacdo da flora e
belezas naturais, dos imensos campos, pequenos cerrados e bosques ciliares da
Regido, e ao refugio dos animais de pequeno porte e aves, que a caracterizam; fica,
desde logo, sujeito ao regime especial previsto no Cdodigo Florestal, aprovado pelo
Decreto n° 23.793, de 23 de janeiro de 1934, e demais dispositivos legais vigentes” *2,
denotando a expanséo da politica para a regido central do pais. Apés o golpe militar de
1964, sao criadas as primeiras estruturas governamentais responsaveis por cuidar dos
parques e florestas nacionais, o Instituto Brasileiro de Desenvolvimento Florestal —
IBDF e a Secretaria de Meio Ambiente (IRVING, 2006). A criacdo dessas estruturas no
ambito governamental deve ser destacada, pois foram criadas em um momento politico
em que a tematica ambiental estava intrincada com o Plano de Desenvolvimento
Nacional elaborado pelo governo ditatorial, que trazia uma clara estratégia
desenvolvimentista e de modernizacdo das cidades, com foco na industrializacdo do

pais.

O modelo desenvolvimentista previa expandir a industrializacdo com a
ampliacdo da infraestrutura destinada ao setor — usinas hidrelétricas, estradas —
impactando éareas estratégicas para a conservacdo da natureza como a Floresta
Amazobnica e a Mata Atlantica com obras de grande vulto, desconsiderando ndo so a
biodiversidade como as populacbes dessas areas. Mas foi nesse contexto que o
Codigo Florestal foi alterado pela Lei n.° 4.771 de 15 de setembro de 1965 e a
Politica Nacional do Meio Ambiente juntamente com o Sistema Nacional da Meio
Ambiente — SISNAMA foram instituidos pela Lei n.° 6.938 de 31 de agosto de 1981, E
durante a década de 80, o0 movimento ambientalista transnacional passa a pressionar

fortemente a agenda do governo brasileiro, mesmo antes da redemocratizacdo do pais,

! Disponivel em: <http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decret/1960-1969/decreto-49874-11-janeiro-1961-
389179-publicacaooriginal-1-pe.html} acesso em 19/08/2018

12 Disponivel em: <http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/imgs-unidades-coservacao/emas.pdf>,
acesso em 02 setembro 2018.

13 Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L4771.htm. Acesso em 19 agosto 2018.

1 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6938.htm>. Acesso em 19 agosto 2018.
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com especial atengéo para o alto grau de desmatamento na floresta amazoénica, o que
ocasionou, ainda durante o regime militar, a criacdo de areas protegidas nessa regiao
(MEDEIROS, 2006).

Ap6s o fim do regime militar, a agenda interna governamental passou a ser
pautada pelos acordos internacionais, o que traz nova dinamica para o debate sobre
areas protegidas e faz o pais avancar com a criacao de novas areas na Amazénia, fruto
da preocupacdo mundial sobre o crescimento do desmatamento e os conflitos entre
populacbes locais — indigenas, seringueiros, castanheiros, ribeirinhos - e grandes
latifundiarios (IRVING, 2006). A Constituicdo Federal de 1988" culmina essa
preocupacao estabelecendo em seu art. 225, 8§ 1°, lll, que incumbe ao Poder Publico
“definir, em todas as unidades da Federacao, espacos territoriais e seus componentes
a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supressao permitidas
somente através de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos
atributos que justifiguem sua protegao” (BRASIL, 1988). Posteriormente, no ano 2000,
a Lei n° 9.985% estabeleceu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacao
consolidando no Brasil a classificacdo das areas protegidas para a conservacédo da
biodiversidade como Unidades de Conservacdo e caracterizando cada um desses
espacos com parametros baseados na classificacdo da International Union for

Conservation of Nature — IUCN?Y’.

2.2 Conservacao da biodiversidade e populacées humanas

Conforme se infere da andlise histérica da legislacdo que trata dos espacos
territoriais protegidos no Brasil, durante um século os objetivos de criacdo dessas areas
estavam atrelados a uma ideia de natureza intocavel, que merecia ser protegida de
gualquer intervencao humana. Essa ideia de que o afastamento do ser humano da area

a ser protegida é necessario para que sejam mantidos incolumes 0s processos

15Dis,ponivel em:<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm>. Acesso
em 19 agosto 2018.

®Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9985.htm>. Acesso em 19 agosto 2019.

7 Unigo Internacional para a Conservacdo da Natureza, entidade sem fins lucrativos que congrega
representacdes de Estados, Agéncias Governamentais, outras entidades sem fins lucrativos e individuos
com o objetivo de promover mundialmente a conservacgao da biodiversidade.

19


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicaocompilado.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9985.htm

ecologicos tem origem no mito da natureza intocada, que prega que 0S Processos
naturais s6 acontecem corretamente sem intervencdo humana (BENSUSAN, 2006;
DIEGUES, 1994). A ideia por tras desse mito parece ser a do paraiso terrestre,
difundida pelo cristianismo da Idade Média, que, nos séculos seguintes, passou a ser
contraponto para as transformacdes dos ambientes das cidades, especialmente em
virtude da industrializacdo. Tanto na Europa como no Novo Mundo, filésofos,
historiadores naturais e romancistas, idealizaram a natureza como um reflgio para a
alma humana, o ambiente selvagem de onde veio o0 homem e para onde deve ele

apontar para sobreviver as mudancas do estilo de vida nas civilizacdes modernas.

Segundo Diegues, nos Estados Unidos do seéculo XIX, duas linhas de
pensamento legitimaram a modelagem de criacdo dos parques nacionais como
espacos da vida selvagem, de onde deviam estar afastadas as populacdes indigenas
ou colonos que ali habitassem — 0 conservacionismo dos recursos naturais, nas ideias
de Gifford Pinchot e o preservacionismo, defendido por John Muir. Pinchot defendia a
eficiéncia na utilizacdo dos recursos naturais, evitando o desperdicio, e que esses
recursos fossem utilizados para o bem da maior parte da sociedade, preocupando-se
também com as geracdes futuras. Suas ideias embasaram o conceito moderno de
desenvolvimento sustentavel. Ja o preservacionismo defendido por Muir intentava,
como o préprio nome induz, preservar a natureza dos avancos da modernizacao,
destacando a importancia estética e espiritual da vida selvagem, que deveria ser
intocada. Nessa linha, outros estudiosos como Henry David Thoureau e Marsh também

influenciaram os debates sobre o consumo de bens naturais (DIEGUES, 2008).

O modelo de parque estruturado nos Estados Unidos néo esta alinhado com o
preservacionismo puro. Apesar de cultuar a estética da vida selvagem por meio da
limitacdo de uso das belas paisagens para que elas permanecam incélumes e sejam
refagios e espacos de lazer para a sociedade urbana crescente, ndo reconhece o valor
intrinseco dos elementos que a compdem. Na década de 30, o Brasil importa esse
modelo de criac&o, trazendo com ele o mito do wilderness*®, que subsidiou inicialmente
a criacdo dos parques nacionais, em um pais que possui caracteristicas ecoldgicas,

sociais e politicas distintas dos Estados Unidos. O pais passava por uma modernizacdo

18 Vida selvagem, natural
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legislativa e nos debates para a elaboracdo do Cdédigo Florestal em 1934 as ideias
sobre conservacdo da natureza estavam atreladas a manutencdo das belas paisagens
e das florestas, ameacadas pela monocultura da cana e do café e pela pecuéria, em
aderéncia ao modelo americano. No entanto, se nos Estados Unidos talvez ainda
existissem no século XIX areas selvagens, desocupadas, no Brasil de 1930, isso nao
era verdade. Conforme leciona Diegues (1994), mesmo nas “florestas tropicais
aparentemente vazias, vivem populacdes indigenas, ribeirinhas, extrativistas, de
pescadores artesanais, portadores de uma outra cultura” (DIEGUES, 2008, p. 18), que

interagem com o ambiente natural sem degrada-lo.

Assim, grande parte das areas decretadas como protegidas, eram ocupadas ha
muito tempo por populacdes humanas e 0S processos ecossistémicos agregam essas
interacdes, fazendo com que alguns estudiosos defendam a convivéncia entre as
comunidades e a natureza nas Unidades de Conservacdo como caminho para a
conservacao (SANTILLI, 2005). A dicotomia homem versus natureza reflete o
pensamento urbano-industrial do ocidente, que & época da colonizacéo da Africa e das
Américas nao conseguia conceber outro modelo de civilizacdo que nao fosse o das
cidades. O modo de vida dos nativos do Novo Mundo sequer foi considerado como
possivel, porque 0s elementos naturais eram vistos como mercadoria e meio para
acumulacéo de riquezas. O modo de vida do que chamamos vulgarmente no Brasil de
comunidades tradicionais, estabelece relacbes com o0 ambiente que diferem
essencialmente das relacfes estabelecidas nas sociedades urbanas. O conceito legal
de povos e comunidades tradicionais foi estabelecido pelo Decreto n.° 6.040 de 07 de
fevereiro de 2007*°, que instituiu a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel

dos Povos e Comunidades Tradicionais, em seu art. 3°, I:

Art. 30 Para os fins deste Decreto e do seu Anexo compreende-se por:

| - Povos e Comunidades Tradicionais: grupos culturalmente diferenciados e
gue se reconhecem como tais, que possuem formas préprias de organizacao
social, que ocupam e usam territérios e recursos naturais como condi¢éo para
sua reproducd@o cultural, social, religiosa, ancestral e econdmica, utilizando
conhecimentos, inovagdes e préaticas gerados e transmitidos pela tradigéo;

19Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2007/decreto/d6040.htm>. Acesso
em 10 outubro 2018.
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Sem adentrar no debate da conceituacdo imprecisa do que seriam as
comunidades tradicionais, € importante ressaltar que a legislacdo brasileira as
diferenciou dos quilombolas e dos povos indigenas, que possuem definicdo especifica
em outros diplomas legais®®. No que tange a caracterizacéo dos povos e comunidades
tradicionais, os elementos territdrio e recursos naturais interessam sobremaneira, pois
€ a partir deles que podemos inferir o impacto desse tipo de organizacdo social na
conservacao da biodiversidade e, a partir disso, compreender porque o modelo
americano implantado no Brasil vem sendo criticado. A questdo que se impde € que 0s
dois elementos sédo essenciais para a reproducdo do modo de vida dessas
comunidades e que nao se trata de uma relacdo utilitarista, onde o humano se coloca

na posicao de consumidor de recursos (DIEGUES, 2000).

O vinculo com a terra tem relacdo com o conhecimento dos processos naturais
especificos do local, que reflete respeito aos ciclos e manejo mais cuidadoso dos seus
elementos e que sao tradicionalmente executados pelas pessoas, geracdo apoés
geracao (DIEGUES, 2000). Por isso a falsa nogao de “espacgos vazios” nos locais onde
habitam, que referendam a percepcdo de que a natureza esta intocada, quando, na
verdade, a biodiversidade encontrada foi modificada pelas interacbes com essas

comunidades. Conforme leciona Antonio Carlos Diegues:

O territério dessas sociedades, distinto daquele das sociedades urbanas
industriais, € descontinuo, marcado por vazios aparentes (terras em pousio,
areas de estuario que sdo usadas para a pesca somente em algumas estacdes
do ano, areas de coleta, de caca, etc.) e tem levado autoridades da
conservacao a declara-lo parte das “unidades de conservagao” porque “néo é
usado por ninguém”. Ai reside, muitas vezes, parte dos conflitos existentes
entre essas sociedades e as autoridades conservacionistas” (DIEGUES, 2000,
p. 20).

Voltamos entdo ao ponto em que o modelo americano de parques, ao ser
replicado no Brasil, desconsiderou as interacbes entre homem e natureza
caracteristicas do modo de ocupacao do territério nacional e, a partir da criacdo das
primeiras unidades de conservagdo, surgiram conflitos pelo territério e pelos recursos

nele existentes.

20 ver Lei n.° 6.001 de 19 de dezembro de 1973 e Decreto n.° 4.887 de 20 de novembro de 2003.
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2.3.Conflitos socioambientais em Unidades de Conservacao

Para iniciar o debate sobre conflitos socioambientais em Unidades de
Conservacao, partimos da premissa que a origem desses conflitos foi a importacao de
um modelo incompativel com a realidade de ocupacdo territorial do pais e suas
caracteristicas sociais e econdmicas, alimentado pela auséncia de politicas publicas
orientadas para equilibrar os interesses antagonizados. Apds a criacdo das primeiras
unidades, a politica ambiental no Brasil continuou a seguir as tendéncias
internacionais, incorporando conceitos e modelos dos paises desenvolvidos.
Reforgando o discurso preservacionista adotado como fundamento na década de 30,
os conceitos do movimento denominado “ecologia profunda” difundido nos anos 70 por
Arne Naess? referendou a ideia biocéntrica de parques desabitados, defendendo que a
natureza deve ser preservada independente da sua utilidade para a humanidade. Em
todo o mundo, a criacdo de unidades de conservacdo continuou seguindo a linha da
separacao: nas areas de preservacdo ndo cabiam comunidades, nem era possivel
manter o extrativismo. (DIEGUES, 2008)

A legislacdo ambiental brasileira que estava entdo se consolidando com a
instituicdo da Politica Nacional de Meio Ambiente e do Sistema Nacional de Meio
Ambiente — SISNAMA através da publicacdo da Lei n.° 6.938/1981%, também dispds
sobre a criacdo de estacdes ecologicas e areas de protecdo ambiental, com o advento
da Lei n.° 6.902/1981%. Estava inaugurada a classificacdo das unidades de
conservacao, que mais tarde seria estruturada pela Lei n.° 9.985/2000: areas
protegidas sem ocupacéo de populacdes humanas, as Estacbes Ecologicas, e areas
habitadas com restricbes de uso e ocupacdo, as Areas de Protecdo Ambiental.
Lembramos que também nesse periodo politico, o regime militar cumpria o Plano
Nacional de Desenvolvimento, com a construcao de hidrelétricas e estradas em locais
identificados pelo governo como ndo habitados por ndo possuirem estruturas de
cidade, mas que eram locais onde viviam inumeras comunidades tradicionais,

indigenas e quilombolas. Esses empreendimentos foram construidos sem consulta

L Filosofo e ecologista noruegués
22 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6983.htm>. Acesso em 18 setembro 2018.
2 Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L6902.htm>. Acesso em 18 setembro 2018.
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prévia aos habitantes e sem preocupacdo com o meio ambiente, em um contexto de
expansdo da urbanizagdo para todo o territério brasileiro como sinénimo de
modernizagdo, em contraposicdo aos usos ancestrais da terra pelos agricultores,

extrativistas, pescadores, entre outras comunidades.

Diante dessas ameacas ao seu modo de vida, as comunidades tradicionais e 0s
povos indigenas passam a se estruturar como organizacdes e a contar com o apoio de
organismos internacionais. Diegues aponta que diversos autores comecgaram a tecer
criticas sobre a ideia de natureza intocada ao constatarem que as areas indicadas para
conservacao possuiam qualidade ambiental e alto grau de biodiversidade em razéo do
manejo das comunidades que as ocupavam, passando a defender um novo modelo de

conservacao a partir dessa constatacao:

A maioria desses cientistas, ligados tanto as ciéncias naturais quanto as sociais
estava construindo um outro tipo de ciéncia e préatica da conservacao que pode
ser chamada de ecologia social ou ecologia dos movimentos sociais. Essa
nova tendéncia da conservacdo baseia-se, de um lado, na constatacdo do
insucesso de muitos parques nacionais e areas protegidas de uso indireto e, de
outro, em argumentos de ordem ética, politica, cultural e ecol6gica. Sob o
ponto de vista ético, argumenta-se ser injusto expulsar comunidades que vivem
nas areas de florestas ha tantas geracbes e que sdo responsaveis pela
qualidade dos habitats transformados em areas protegidas, dado o seu modo
de vida e o uso tradicional dos recursos naturais.

Sob o ponto de vista politico, constatou-se que, sem 0 apoio dessas
comunidades, grande parte das a¢Bes conservacionistas e preservacionistas
tem efeito oposto a real conservacdo dos habitats e dos recursos naturais.
Além disso, o modelo preservacionista tem alto custo social e politico, pois
adota um enfoque autoritario, de cima para baixo, uma vez que, ha maioria das
vezes, as comunidades locais ndo sdo consultadas a respeito da criagdo de
uma area protegida restritiva sobre seu territério. Tal modelo é,
desnecessariamente, caro politcamente e hoje, na maioria dos paises
tropicais, somente é viavel com grande aporte financeiro dos paises industriais
do Norte, dos bancos multilaterais e de algumas megaorganizacdes
conservacionistas ligadas a esses paises. (Diegues, 2000, p. 7)

As discussdes sob o tema, entretanto, ndo trouxeram ainda solucdo para 0s
conflitos ja instalados nas inUmeras regides do pais. Em todos os biomas, popula¢cées
de ribeirinhos, caicaras, agricultores, pescadores, indigenas e quilombolas foram
retirados de suas areas ou sofreram limitagdo de uso de recursos em territorios onde

habitualmente os extraiam em fung&o da criacdo de unidades de conservacao.
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7

O conflito € inerente as relagdes humanas e pode acontecer em diferentes esferas,
inclusive intraindividual. Para tratar da questdo relacionada as unidades de
conservacdo, nos interessam os conflitos classificados como interindividuais e
intergrupais. Vamos identificar na sociologia uma ponderacdo de que os conflitos ndo
sd0 negativos e nem positivos, devendo ser analisados em suas circunstancias. Para
Simmel (2011), o fato dos conflitos serem uma das formas de sociac&o® implica na
resultante de que ele é também positivo, assim como a convergéncia, pois por meio
dele a coesado pode ser alcancada nas sociedades. O fator de conflito no caso das
unidades de conservagdo e comunidades € a utilizacao do territorio e a exploracéo dos
recursos naturais, equiparando-o aos conflitos de autoridade e subordinacéo, estando a
gestao da unidade de conservacao no papel de autoridade e as comunidades no papel
de subordinados, por ndo deterem o poder sobre o objeto do conflito. Hisrchman, citado
por Marta de Azevedo Irving (2006) em “Areas protegidas e Inclusdo Social”, classifica
esse tipo de conflito como “mais-ou-menos”, caracterizando-o como aqueles que dizem

respeito a distribuicdo do produto social entre diferentes setores da sociedade.

Esta seria a causa do conflito: ao limitar o uso do territorio e de seus recursos, a
gestdo das unidades de conservacéo distribui o produto social meio ambiente privando
uma parcela da populacdo de utiliza-lo. Embora parecam inconciliaveis os fatores, este
tipo de conflito é passivel de solucdo, porque, em tese, as partes podem fazer
concessdes e chegar a um acordo, ainda que uma delas ganhe mais e a outra ganhe
menos. Andrea Zhouri e Klemens Laschefski (2010) apontam trés tipos de conflitos
socioambientais, cada um deles com caracteristicas e meios de solucdo distintos,

descritos no Quadro 1.

Os conflitos do tipo distributivo tém por objeto o acesso e a utilizacdo de
recursos naturais por diversos atores, enquanto o tipo espacial se refere a conflitos
sobre impactos ambientais extra-territoriais, como poluicdo do ar, da 4gua, que afetam
atores em locais distintos ao da sua ocorréncia inicial. O terceiro tipo de conflito se
refere a propriedade e uso da terra, relacionados com os diferentes modos de convivio
com o espago. (ZHOURI e LASCHEFSKI, 2010).

%t Termo cunhado por Georg Simmel para conceituar as diversas formas como os atores sociais se
relacionam. Para aprofundamento, sugerimos a leitura de Simmel:Sociologia. Cole¢cdes Grandes
Cientistas Sociais. S0 Paulo. Ed. Atica.1983.
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Quadro 1 — Tipos de conflitos ambientais

Tipo de Conflito Ambiental

Objeto

Método de Solucao

Distributivos

Acesso e utlizacdo de

recursos naturais

Mudanca tecnoldgica
para a modernizagao
ecologica
Sistema eco-
socialista
Mudanca de estilo de

vida (simple life)

Espaciais Impactos ambientais que e Agenda comum de
ultrapassam limites transformacédo social
territoriais  (poluicdo da (movimento  Justica
agua, do ar, etc) Ambiental)

e Modernizagao
ecoldgica

Territoriais Propriedade e uso da terra ¢ Reterritorializacao

Acordos/ajustes

Segundo Thiago Cardoso et al. (2010):

O conceito de conflito esta associado a disputas sobre o poder (a capacidade
de gerar efeitos). Em particular, os conflitos adquirem uma dimensao ambiental
guando grupos sociais com diferentes formas de apropriacdo de territorios
conferem diferentes significados e reivindicagbes sobre um espago ou recurso.
O conflito se origina quando um grupo que usa determinado territério é
ameacado por um impacto indesejavel resultante das atividades e préticas de
outros grupos ou de outras pessoas do mesmo grupo. Outros conflitos também
podem surgir quando as pessoas ndo tém direitos de longo prazo a um

territério. (CARDOSO ET AL, 2015, p. 1) (traduzido)®®

A caracterizacdo do conflito e o reconhecimento da sua existéncia e dos efeitos

para os objetivos de conservacgao da natureza é o ponto de partida para a solugéo, pois

“Texto original: “The concept of conflict is associated with disputes about power (the capacity to
generate effects). In particular, conflicts acquire an environmental dimension when social groups with
differing forms of appropriation of territories confer different meanings and claims, of a space or resource.
Conflict originates when a group that has used a particular territory is threatened by an undesirable
impact resulting from the activities and practices of other groups or other people from the same group.
Other conflicts may also emerge when people do not have long-term rights to a territory.”
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somente compreendendo a causa € possivel estabelecer estratégias e aplicar métodos
que auxiliem no equilibrio dos interesses dos habitantes atingidos e da gestdo das
unidades de conservacao. (ZHOURI e LASCHEFSKI,2010)

Dentro do contexto de buscar solucdes para os conflitos em unidades de
conservagao, atemo-nos as unidades de conservacgéo classificadas no Brasil como de
protecdo integral, entendendo que as que se classificam como de uso sustentavel ja
possuem ferramentas legais para viabilizar a harmonizacdo de interesses. Por
exemplo, as reservas extrativistas e as reservas de desenvolvimento sustentavel, que
sdo unidades de Uso Sustentavel, regulam suas interacfes com as comunidades
tradicionais por meio de contrato, sendo permitidos usos diretos dos recursos naturais

na forma prevista por este instrumento.

No caso de unidades de conservacdo de protecdo integral as restricoes de
interacdo entre homem e natureza sdo muito mais severas, sendo permitidos apenas
usos indiretos, assim entendidos aqueles que nao envolvem consumo, coleta, dano ou
destruicdo dos recursos naturais. Nesses casos, € explicito na Lei n.° 9.985/2000 a
impossibilidade de permanéncia de habitantes na area destinada a unidade de
conservacao e que as terras delimitadas para a unidade devem se tornar de dominio

publico, cabendo ao poder publico desapropriar as areas particulares.

No entanto, ndo seria suficiente para garantir a conservacéo da biodiversidade
na area protegida se o seu entorno pudesse ser utilizado de qualquer forma, porque
tanto a fauna como a flora néo respeitam os limites ficticios criados para delimitar as

unidades de conservacao.

2.4. Entorno de Unidades de Conservacdo de Protecdo Integral: areas
circundantes e zona de amortecimento

O termo “entorno” ndo possui conceituagao especifica na legislacdo que trata de
unidades de conservacgdo, sendo utilizado de maneira genérica para tratar dos espacos

limitrofes com a area decretada e muitas vezes relacionado as populagfes que residem
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em sua vizinhanga, mas sem nenhuma precisédo. Por essa raz&o, vamos considera-lo
genericamente, como qualquer area que se avizinhe da unidade de conservacgéo e
espacialmente mais ampliada, compreendendo toda a area dos municipios onde esta
localizada a UC. Desta forma, neste trabalho o termo entorno ndo se confunde com
area circundante, que foi o primeiro termo utilizado no Brasil para definir os limites
territoriais que deveriam ser regulados para garantir a conservacao da biodiversidade
nas unidades de conservagdo, nem com zona de amortecimento, termo legal

atualmente utilizado para esse fim.

Para contextualizar a ideia de regulacédo da area que contorna as Unidades de
conservacao, nos reportamos ao programa MaB - Homem e Biosfera - da UNESCO,
publicado na década de 70, que recomendava a delimitacdo de areas tampao ou de
amortecimento no entorno das Reservas da Biosfera, fixadas além dos limites das
areas de protecdo. Esse foi o instrumento que fundamentou a possibilidade de
ingeréncia do Estado nas propriedades particulares que se localizavam proximas as

unidades de conservacao.

No Brasil, o Decreto n.° 99.274/1990%° tratou pela primeira vez das areas
circundantes as unidades de conservacao, fixando sua area em um raio de 10 km e
estabelecendo que competia ao Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA)
estabelecer quais as atividades que poderiam ser ali desenvolvidas. No mesmo ano,
através da Resolucdo 13/1993*, o CONAMA delegou ao 6rgdo administrador da
Unidade de Conservacédo a indicacdo das atividades permitidas na area circundante e
determinou que os empreendimentos que ali se instalassem deveriam ser licenciados

pelo érgdo competente com a anuéncia prévia da gestao da UC.

Com o advento da Lei n.° 9.985/2000 a nomenclatura da zona tampéo foi
alterada, pois o art. 25 deste diploma legal determina que todas as unidades de
conservacdo, exceto Area de Protecio Ambiental (APA) e Reserva Particular do
Patriménio Natural (RPPN), devem possuir uma zona de amortecimento. E 0 mesmo

diploma legal, em seu art. 2°, XVIII conceitua zona de amortecimento como “o entorno

% http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/Antigos/D99274.htm, acesso em 27/12/2018

http://www2.mma.gov.br/port/conama/res/res90/res1390.html, acesso em 27/12/2018
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de uma unidade de conservagao, onde as atividades humanas estao sujeitas a normas
e restricbes especificas, com o propdsito de minimizar os impactos negativos sobre a

unidade”.

Art. 25. As unidades de conservacdo, exceto Area de Protecdo Ambiental e
Reserva Particular do Patriménio Natural, devem possuir uma zona de
amortecimento e, quando conveniente, corredores ecologicos.

§ 1° O 6rgéo responsavel pela administracdo da unidade estabelecera normas
especificas regulamentando a ocupacdo e 0 uso dos recursos da zona de
amortecimento e dos corredores ecoldgicos de uma unidade de conservacao.

§ 2% Os limites da zona de amortecimento e dos corredores ecolégicos e as
respectivas normas de que trata o § 1° poderdo ser definidas no ato de criagio
da unidade ou posteriormente.

Em 2010, o CONAMA expediu nova Resolucdo, de n.° 428, revogando a
Resolugdo n.° 13/1990%® e estabelecendo novo parametro para a zona de
amortecimento, reduzindo sua area de 10 para 3 km e estabelecendo que as unidades
de conservacao que nao tivessem sua zona criada até 2015 ndo mais seriam ouvidas
nos processos de licenciamento de empreendimentos nessa area. Atualmente, a Lei
nao determina quais sao os limites territoriais da zona de amortecimento, nem aponta
as restricoes de uso nessa area, indicando apenas que seu uso deve ser limitado para
minimizar os impactos na unidade de conservacdo, remetendo ao 6rgdo gestor a
competéncia para fixar os limites e os usos permitidos, mas o SNUC, em seu art. 49,

paragrafo Unico prevé que:

Art. 49. A area de uma unidade de conservacao do Grupo de Protecéo Integral
€ considerada zona rural, para os efeitos legais.

Paragrafo Unico. A zona de amortecimento das unidades de conservagédo de
gue trata este artigo, uma vez definida formalmente, ndo pode ser transformada
em zona urbana.

A extensdo da ingeréncia da administracdo da unidade de conservacdo para um

territério privado se justifica sob o argumento de que as atividades realizadas nos

2 Disponivel em < http://www2.mma.gov.br/port/conama/res/res90/res1390.htmi>. Acesso em 11 de

fevereiro de 2019.
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limites da &rea a ser conservada podem contrariar os interesses de conservacao,
objetivo de criacdo da unidade. Entretanto, as popula¢gfes residentes nessas areas
passam a ser impactadas diretamente pela criagdo da unidade de conservacéo,
embora ndo tenham que ser retiradas desse. O que acontece € que uma vez decretada
a zona de amortecimento, 0s proprietarios ou posseiros residentes nessa area passam
a ter limitagcdes de uso similares as ocorrentes na poligonal da unidade. As restricdes
tem relacdo com as atividades desenvolvidas, com o volume de ocupacdo da area,
com a extracdo de recursos naturais, dentre outras, que sejam relevantes para o
alcance da conservacdo da natureza. Entretanto, no caso dos habitantes da zona de
amortecimento, ndo ha nenhuma definicdo de compensacéo pelas limitacdes aplicadas
a sua propriedade, fazendo com que suportem os 6nus da criagdo da Unidade sem

gualquer contrapartida.

2.5. Interacdes entre populagdes locais do entorno e unidades de conservacéao de
protecéo integral

Apesar dos avancos na legislacdo ambiental para abarcar o aspecto social das
relacbes das unidades de conservacdo com o0 meio externo, especialmente as
populacdes residentes dentro da poligonal e na zona de amortecimento, com destaque
para as comunidades classificadas como tradicionais, ndo ha ainda uma
regulamentacdo especifica para essas interacdes. Como visto, antes mesmo da
existéncia das unidades de conservacao, pessoas ja habitavam ou utilizavam essas
areas convivendo com a biodiversidade ali existente, muitas vezes de forma t&o
intrincada que a criacdo de um parque ou estacdo ecoldgica ndo consegue, por si so,
alterar essa relacdo. Considerando o histérico de criacdo das unidades de conservacao
no pais e o reconhecimento de que € muito recente a determinacgéo de participacédo das
populacdes locais nos processos de criacdo e de gestdo das unidades, identificaremos

como essas populagdes interagem com a UC.

As unidades de conservacdo criadas no século passado foram concebidas no
ambito do Estado e instituidas pelo poder da autoridade, como um ato unilateral de

potestade imposto aos habitantes da area sem qualquer explicacdo ou questionamento
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sobre o interesse ou necessidade de sua implantagdo. Diegues afirma que somente na
década de 90 o movimento da ecologia social fez eco nos debates sobre o sistema de
unidades de conservacédo a ser estabelecido no pais e, assim como outros normativos
pretéritos, como a Convencao sobre Diversidade Biologica - CDB, estabelecida durante
a 22 Conferéncia das NagOes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
denominada ECO-92, trouxe a preocupacdo com 0O uso sustentavel dos recursos
biolégicos e a reparticdo justa e equitativa dos beneficios decorrentes do uso dos
recursos genéticos como pilares das suas recomendacdes, inserindo as comunidades

como sujeitos de direitos ao acesso aos recursos (DIEGUES, 2001).

A Lei n.° 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacao (SNUC) incorporou a preocupacdo com as comunidades em seu art. 4°,
XIll, estabelecendo como objetivo do sistema a protecdo dos recursos naturais
necessarios a subsisténcia de populacdes tradicionais, respeitando e valorizando seu
conhecimento e sua cultura e promovendo-as social e economicamente. Além disso,
democratizando a politica, estabeleceu em seu art. 22 a consulta publica prévia como
requisito para a criagdo de novas unidades de conservacdo, visando esclarecer e
garantir espaco de manifestacéo para os habitantes locais sobre os impactos advindos
das restricbes. Também determinou que cada unidade de conservacdo de protecao
integral esta obrigada a possuir um conselho gestor com representantes da sociedade

civil organizada e do poder publico.

Diante da constatacdo de que essas populacbes podem apoiar a gestdo da
unidade de conservacdo na consecucao dos seus objetivos ou podem estabelecer
obstaculo para isso, 0s interessados em conservagao passaram a criar estratégias para
restabelecer uma conexdo entre as pessoas e as UCs. No estudo “Entorno de

Unidades de Conservacao”, Maria Clara Couto Soares observa que:

Ha grande variacao nos tipos de populacdes que ocupam o entorno e o interior
das unidades de conservacdo. Apesar de existirem &reas urbanas, como
distritos e cidades, préximas as unidades, a maior parte da populacdo dessas
regibes esta concentrada na zona rural. S80 pessoas que se agrupam em
microbacias e beira de rios, formando comunidades constituidas por familias de
pequenos, médios e grandes proprietarios ou mesmo trabalhadores rurais que
ndo possuem propriedade e, por isso, prestam servigos”’. (SOARES, 2002,
p.11)
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No estudo citado, foram pesquisadas diversas iniciativas capitaneadas por
organizagbes da sociedade civil no entorno de unidades de conservagdo, com 0
objetivo comum de promover interagcdo entre as populacdes locais e 0s objetos da
conservacao, cada uma com estratégias diferentes. Do referido estudo se infere, ainda,
que boa parte das populacdes, especialmente as do Norte e Nordeste do pais, tem
pouco ou nenhum acesso as politicas publicas basicas — salde, educagédo — fazendo

com que a atuacdo das instituicdes alcance outras esferas que nao s6 a ambiental.

Esse é o0 caso do Parque Nacional do Morro do Diabo, onde o Instituto de
Pesquisas Ecoldgicas (IPE) firmou parceria com o Movimento dos Trabalhadores Sem
Terra (MST) para realizar assisténcia técnica em assentamentos da regido, focado nao
s6 na preservacado ambiental como também na geracao de renda para os agricultores.
Outra iniciativa apontada € a da Fundagdo Museu do Homem Americano (FUMDHAM)
no Parque Nacional da Serra da Capivara no Piaui. Como prestadora de servicos no
Parque, passou a contratar pessoas residentes no entorno para as funcdes de portaria,
guarda — parque, entre outras, gerando emprego para a populacao local e envolvendo-

as na conservacao da unidade.

Sao inumeros exemplos de projetos e programas voltados para envolver a
populacdo do entorno, a maioria deles intermediados por organizacfes da sociedade
civil e voltados para a conscientizacdo dos habitantes para praticas menos agressivas
ao meio ambiente e de salvaguarda da propria unidade de conservacéo. A questdo que
se imp0e € que essa interacao precisa beneficiar ambos os lados para que perdure no
tempo. Diante de tantas evidéncias, ndo é mais possivel pensar em sustentabilidade
ambiental sem abarcar a sustentabilidade social, contemplando os interesses das
populacdes que vivem ao redor da Unidade de Conservacao e garantindo que possam

ter uma existéncia digna a despeito das limitacées aos seus direitos de propriedade.

O Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas (PNAP) aprovado pelo
Decreto Federal n.° 5.758%° de 13 de abril de 2006, incorporou ao nosso ordenamento

juridico estratégias para efetivar as diretrizes da Convengcdo sobre Diversidade

2 Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2004-2006/2006/Decreto/D5758.htm>. Acesso
em 17 fevereiro 2019.
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Bioldgica (CDB) no pais, incluindo como principios do Plano, no item 1.1, Xll e XX do
seu Anexo, areparticdo justa e equitativa dos custos e beneficios advindos da
conservacdo da natureza, contribuindo para a melhoria da qualidade de vida,
erradicacdo da pobreza e reducdo das desigualdades regionais e a promocao da
participacdo, da inclusdo social e do exercicio da cidadania na gestdo das éareas
protegidas, buscando permanentemente o desenvolvimento social, especialmente para

as populacdes do interior e do entorno das areas protegidas. (PNAP, 2006)

Mas além de estabelecer como principios do Plano a distribuicdo equitativa dos
prejuizos e beneficios da conservacdo e o desenvolvimento social, destacam-se
também as estratégias contidas no item 3.2, I, letras n e o, que tratam,
respectivamente de potencializar e fortalecer o papel das unidades de conservacao
como vetor de desenvolvimento regional e local e identificar e apoiar alternativas
econdmicas no entorno e nas zonas de amortecimento das unidades de conservacao,
incorporando como politica a ser executada pelo Estado e que vem sendo realizada
pelo terceiro setor. (PNAP, 2006)

Para esse estudo, outra estratégia estabelecida pelo PNAP que se relaciona a
inclusdo dos habitantes do entorno das unidades de conservacéo na politica ambiental
e que traz uma orientacdo de efetivar desenvolvimento social a partir da unidade de

conservacao € a prescrita no item 4.1, I, letra h do Anexo do Decreto:

h) definir e implementar mecanismos para garantir que as comunidades locais,
guilombolas e povos indigenas tenham prioridade na implementagéo e gestao
de atividades econdmicas no interior das unidades de conservacdo e suas
zonas de amortecimento;

3. CAPiTNULO Il - A GESTAO PUBLICA DAS UNIDADES DE CONSERVACAO DE
PROTECAO INTEGRAL

O Sistema Nacional de Unidades de Conservacdo — SNUC compreendeu as
unidades de conservacdo de protecdo integral como espacos de dominio publico,
determinando que as areas privadas onde se decretem Reservas Bioldgicas, Estacdes
Ecoldgicas ou Parques Nacionais sejam desapropriadas. Mesmo quando se tratar de
Monumentos Naturais e Refugios da Vida Silvestre, a lei indica que havendo
incompatibilidade entre os objetivos da area e as atividades privadas ou ndo havendo

aquiescéncia do proprietario as condi¢cdes propostas pelo 6rgdo responsavel pela
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administracdo da unidade para a coexisténcia do Monumento Natural ou do Reflgio da
Vida Silvestre com o uso da propriedade, a &rea deve ser desapropriada, de acordo
com o que disp0de a lei. (BRASIL, 2000)

Sem adentrar no debate das dificuldades para promover a consolidagao
territorial e a regularizacao fundiaria nas unidades de protecéo integral e considerando
gue, em alguma medida, todas as unidades de conservacgéo decretadas possuem sob
0 seu dominio absoluto um percentual do territério decretado, temos que as unidades
de conservacdo de protecao integral devem se subsumir a legislacdo que regula a
administracdo publica para poder gerir o bem publico. Os principios constitucionais
estabelecidos no art. 37 da Constituicdo Federal sdo de observancia obrigatoria em

gualquer ato praticado pelo administrador publico.

Assim também em relacdo as contratacdes: a administracdo publica deve
contratar por meio de processo licitatério, garantindo igualdade de condicbes aos
concorrentes. As excecdes ao processo licitatorio somente podem ser feitas por

previsao legal especifica.

Art. 37. A administracdo publica direta e indireta de qualquer dos Poderes da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios obedecera aos
principios de legalidade, impessoalidade, moralidade, publicidade e eficiéncia
e, também, ao seguinte:

XXI - ressalvados os casos especificados na legislacdo, as obras, servicos,
compras e alienacdes serdo contratados mediante processo de licitagcdo
publica que assegure igualdade de condi¢cdes a todos os concorrentes, com
clausulas que estabelegcam obrigacdes de pagamento, mantidas as condi¢cdes
efetivas da proposta, nos termos da lei, 0 qual somente permitira as exigéncias
de qualificag&o técnica e econdmica indispensaveis a garantia do cumprimento
das obrigacdes. (BRASIL,1988)

O objetivo de esclarecer a natureza das unidades de conservacao de protecao
integral no pais € compreender quais 0S mecanismos e instrumentos legais que
podem promover a interacdo entre a unidade e a populacdo local a partir da sua
natureza de coisa publica. E o primeiro ponto a ser abordado sob esse prisma é que
as unidades de conservacao prestam servicos de interesse coletivo que sao

conceituados como servigos publicos, como veremos a seguir.

.34



3.1 O que séo servigcos publicos?

Segundo Carvalho Filho (2005) a nocéo de servico publico evoluiu ao longo do
tempo, partindo da teoria do doutrinador francés Leon Duguit (1913), que concebeu
gue 0s servicos publicos constituem a propria esséncia do Estado. Como as funcdes
assumidas pelo Estado ao longo do tempo desencadearam novas percepcdes, a
abrangéncia da conceituacdo de Duguit ndo se adequou a realidade, surgindo novas
teorias que abarcam outros parametros. Dentre essas teorias, destacamos as que
conferem dois sentidos ao conceito de servigos publicos: o sentido subjetivo ou amplo

e 0 sentido objetivo ou restrito.

No primeiro caso, defende-se que servico publico estad vinculado ao 6rgao
estatal que deve executar as atividades para a coletividade, incluindo as atividades
judiciarias e legislativas nesse rol, ou seja, toda atividade desenvolvida pelo Estado é
servico publico. No sentido obijetivo, interessa a atividade em si, tirando o foco do
executor, para restringir as atividades desenvolvidas pelo Estado que sao diretamente
destinadas a populacdo. No entanto, nem esses dois sentidos sdo suficientes para

caracterizar servico publico como ele hoje se apresenta.

Para Maria Sylvia Zanella Di Pietro (2003, p. 99) servigo publico seria “toda
atividade material que a lei atribui ao Estado para que exerca diretamente ou por meio
de seus delegados, com o objetivo de satisfazer concretamente as necessidades
coletivas, sob regime juridico total ou parcialmente publico”. Esse € o conceito que
iremos adotar, por compreender que nele estdo contidos o0s elementos que
identificamos nas atividades desenvolvidas pela gestdo das unidades de conservacéo,
guais sejam, a atribuicdo legal da atividade, o exercicio direto ou por delegacéo e o

objetivo de satisfazer o interesse publico.

Além da conceituagdo, é preciso compreender 0s tipos de servico publico por
meio das suas diversas classificagbes. Também aqui adotaremos o caminho tragcado
por Di Pietro (2003), classificando os servicos publicos quanto ao objeto, quanto a

maneira de satisfazer ao interesse coletivo, quanto a sua hatureza e quanto a

competéncia para o seu exercicio. A primeira classificagdo distingue 0s servigos
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publicos entre administrativos, sociais e comerciais ou industriais. Os servigos publicos
administrativos sao aqueles prestados para satisfazer as necessidades internas do
Estado, que ndo se vinculam diretamente a coletividade, mas que sdo necessarios
para que os demais servi¢os publicos sejam operacionalizados, como, por exemplo, a
imprensa oficial. Os servi¢os publicos sociais estédo relacionados aos direitos previstos
na Constituicdo Federal e se caracterizam pela sua universalidade e, em regra, pela
baixa rentabilidade, fazendo com que o Estado os assuma integralmente e os financie
através de impostos. E o caso de servicos relacionados a satude, educacéo, lazer e
assisténcia social, por exemplo. Ja os servigos publicos classificados como industriais
e comerciais sdo aqueles que o Estado desenvolve por opg¢do, pois possuem
mercantilidade e podem ser rentaveis, mas por conveniéncia ou para garantir a
segurancga nacional, o Estado escolhe executa-los, o que pode ser feito diretamente ou

por delegacéo.

A classificacdo quanto ao modo de satisfazer o interesse coletivo separa 0s
servicos publicos em uti singuli e uti universi. Os servigos uti singuli s&o os que
satisfazem direta e individualmente as necessidades do usuario, como saude,
educacéo, previdéncia e o fornecimento de agua e energia elétrica. Os servicos uti
universi sdo aqueles fruidos indiretamente pelos cidaddos, prestados para toda a
coletividade, como os servicos de preservacdo da natureza, de saneamento e de

pesquisa cientifica.

Quanto a sua natureza, 0s servi¢cos publicos podem ser originarios quando tem
relacdo com as atividades essenciais do Estado, aquelas que estdo contidas em sua
Constituicdo como obrigacdes do Poder Publico, ou podem ser derivados, quando séo
servicos gque usualmente podem ser prestados pelo particular, mas por motivos como

seguranca ou regulacao, o Estado resolve assumir a prestacao.
Por fim, os servigos publicos podem ser classificados em exclusivos quando so

podem ser prestados pelo Poder Publico, seja diretamente, seja por delegacado, e ndo

exclusivos quando os particulares tem autorizagéo para prestar 0 mesmo servi¢o sob o
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regime privado. Como exemplos desse Ultimo caso, temos 0s servicos de saude e

educacéo.*

3.2 Prestacédo de servigos publicos

Como visto anteriormente, 0s servicos publicos sao atividades cuja competéncia
legal para o seu exercicio é do Estado, que pode executa-las diretamente ou por meio
de delegacao. A Constituicdo Federal traz previsdo expressa em seu art. 175 sobre as
formas de prestacdo do servigo publico: diretamente ou sob regime de concessao ou

permissao, in verbis:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permissdo, sempre através de licitacdo, a prestacao
de servicos publicos.(BRASIL, 1988)

Assim, a administracao publica dispbe de ferramentas gerenciais que apoiam e
estruturam as atividades, de forma que o objetivo de atender a um interesse coletivo
seja alcancado com eficiéncia. Para contextualizar as formas de prestacao, precisamos
compreender que o Estado somente executa 0s servicos publicos regulamentados, ou
seja, aqueles que possuem regras de funcionamento estabelecidas por alguma norma
(lei, decreto, portaria, instrucao, etc). Além da regulamentacéo, cabe também ao Estado

o controle da execucdo, inclusive dos que sdo prestados diretamente.

Na evolucdo do Estado enquanto provedor das necessidades sociais, passamos
pela fase de ampliacdo das funcfes estatais com o fim do modelo absolutista e o
advento do Estado Liberal, no final do século XIX, quando o Poder Publico passou a se
responsabilizar por diversas tarefas, que demandavam um esforco maior do que a
estrutura existente poderia suportar. Inicia-se a transicdo do modo de execucdo dos
servicos publicos, até entdo exercidos diretamente pelo Estado, por meio de sua
estrutura prépria — Orgaos, autarquias, empresas publicas, etc. — para 0 modo de

delegacédo da execucdo ao particular, para que ele execute, com a sua estrutura, 0s

30 : . . : .
Para maior aprofundamento sobre o tema, recomendamos a leitura de Maria Sylvia Zanella de Pietro,
Hely Lopes Meirelles e José Cretella Junior.
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servicos publicos que o Estado ndo tem condigbes de diretamente executar, mas
cumprindo as determinagfes da Administragéo.

Conforme leciona Vera Monteiro (2010, p. 17), “o momento coincide com a
percepcao, pela Administracdo, de seu papel de guardia do interesse publico e com a
assuncdo de uma atitude monopolista nessa fungdo.” E, citando Maria Joao
Estorninho®, “ndo tardou muito até ela precisar “chamar, tolerar, admitir ou mesmo
suportar a ingeréncia de particulares” para suprir suas caréncias”.(MONTEIRO, 2010)
Assim é que surgem o0s primeiros instrumentos de colaboracéo entre Administracdo e
particulares para a prestacdo de servicos publicos, por meio de delegacdo. Em alguns
casos, isso se refletia em contratos administrativos comuns, como os de prestacdo de
servicos, em outros em contratos com regras especiais, como 0s contratos de
concessao de obras publicas. No século XX, por volta de 1930, houve nova transicao,
agora para o chamado Estado Social, o que ampliou ainda mais o rol de necessidades
coletivas sob responsabilidade da Administracéo, iniciando um processo de adequacao

das ferramentas utilizadas para regular a colaboracdo com os particulares.

Com o passar do tempo e a oscilacdo no papel do Estado brasileiro, em alguns
periodos assumindo sozinho o encargo da prestacao dos servi¢os publicos, em outros
momentos delegando a terceiros a maior parte da sua execucdo, foram surgindo
formas contratuais para atender as diferentes demandas.Atualmente, temos no Brasil
uma norma geral de licitacBes e contratos, que € a Lei n.° 8.666/1993 e leis especificas
regulando formas de concessao lato sensu de servicos publicos préprias para cada
atividade. Neste ponto, vale salientar que para cada tipo de servico a ser prestado se
molda um determinado instrumento. E o que denominamos modelagem. A lei ira definir
guais os instrumentos possiveis para cada tipo de colaboracdo a ser firmada com o

particular, mas é o desenho do negocio que ira definir a exata forma do ajuste.

3.3 Contratos administrativos para prestacdo de servigos publicos

8 Maria Jodo Estorninho, Direito Europeu dos Contratos Publicos, um olhar portugués...,Coimbra.

Livraria Almedina. 2006.
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Antes de aprofundar as espécies de contratos administrativos, entendemos ser
salutar a compreensao do que € contratos administrativos, uma espécie do género
contratos da Administracdo que possui caracteristicas proprias derivadas da Lei.

Conforme leciona Carvalho Filho (2005):

Toda vez que o Estado-Administracdo firma compromissos reciprocos com
terceiros, celebra um contrato. S0 esses contratos que se convencionou
denominar de contratos da Administrac&o, caracterizados pelo fato de que a
Administragdo Publica figura num dos polos da relagédo contratual”. E continua:
“A primeira das espécies dos contratos dessa categoria € a dos contratos
privados da Administracdo, regulados pelo Direito Civil ou Empresarial. E
evidente que quando a Administracdo firma contratos regulados pelo direito
privado, situa-se no mesmo plano juridico da outra parte, ndo lhe sendo
atribuida, como regra, qualquer vantagem especial que refuja as linhas do
sistema contratual comum”. (Op. cit, p. 147)

A outra espécie é a dos contratos administrativos, que diferem dos contratos
privados firmados pela Administracdo por contarem com clausulas exorbitantes, que
garantem a supremacia do interesse publico sobre o privado, fazendo com que o
Estado tenha privilégios e prerrogativas que nao alcancam a outra parte. Assim € que
para a prestacao de servicos publicos estaremos tratando de contratos administrativos,
gue possuem clausulas que exorbitam o direito privado, por meio das quais se
garantem privilégios a Administracdo para que o objetivo de atender ao interesse

coletivo seja alcancado.

Para Marcos Juruena (2000) “os servigos publicos podem ser prestados
centralizadamente, pelas unidades politicas de Poder definidas pelo constituinte
(Administracdo direta), ou descentralizados por outorga de personalidade juridica a
entidades da Administracdo indireta (autarquias, empresas publicas, sociedades de
economia mista e fundacdes publicas ou, ainda, por particulares (concessoes,
permissdes autorizacfes e terceirizacdes) ou em associacdo com outras entidades
publicas ou privadas (convénios e consoércios)” (JURUENA, 2000, p. ). Neste ponto,
passaremos a tratar entdo de subespécies de contratos administrativos, utilizados para
a prestacao de servigos publicos, considerando o viés dos servi¢cos publicos prestados

em unidades de conservacgéo de protecao integral, conforme previséo legal.
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3.4 Os servigos publicos disponibilizados nas unidades de conservagdo de
protecdao integral

ApOs essa breve introducdo a teoria dos servigos publicos e dos contratos
administrativos a eles relacionados, podemos adentrar no tema de interesse, que € a
forma como os servigos publicos sdo prestados nas unidades de conservacao de
protecdo integral. Para identificarmos os servigos publicos prestados em unidades de
conservacao de protecao integral é preciso compreender os objetivos de sua criacao.
Para o presente estudo, iniciamos com a previsao contida na Lei n.° 9.985/2000, sem
considerar que cada unidade pode ofertar outros servicos desde que previstos no seu

plano de manejo:

Art. 7° As unidades de conservacao integrantes do SNUC dividem-se em dois
grupos, com caracteristicas especificas:

| - Unidades de Protecéo Integral;
Il - Unidades de Uso Sustentavel.

§ 1°0 objetivo basico das Unidades de Protecdo Integral é preservar a
natureza, sendo admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais,
com excecao dos casos previstos nesta Lei.

Nesse ponto, voltamos a reforcar o entendimento de que as atividades
desenvolvidas nas unidades de conservacao se caracterizam como servi¢o publico, no
sentido de que séo atividades legalmente atribuidas ao poder publico, podendo
algumas delas ser delegadas ao particular por possuirem autorizacao legal para tanto.
O permissivo legal para o uso indireto dos recursos naturais nessas areas protegidas
vem detalhado adiante, nos arts. 9° a 13 do mesmo diploma legal, de forma especifica

para cada tipo de unidade, conforme Quadro 2:

Quadro 2 — Usos permitidos em unidade de conservacéao

UNIDADE DE CONSERVAGCAO USOS PERMITIDOS

Estacdo Ecoldgica (art. 9°, caput, 882° e | Preservacdo da natureza, pesquisa
39) cientifica e atividade educacional

regulamentada

Reserva Biologica (art.10, caput, 8§ 2°e | Preservagdo da natureza, pesquisa
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39) cientifica e atividade educacional

regulamentada

Parque nacional (art.11, caput, 88 2° e | Preservacdo da natureza, pesquisa
39 cientifica, educacdo e interpretacao

ambiental, recreacao e turismo ecoldgico

Monumento Natural (art. 12, caput, § 3°) | Preservacdo de sitio natural e visitacdo

publica

Refugio da Vida Silvestre (art. 13, caput, | Preservacao de espécies e comunidades,

88 3% e 49) pesquisa cientifica e visitacao publica

A partir do rol de atividades permitidas, podemos identificar os elementos
conceituais que as caracterizam como servico publico: 1) sdo atividades materiais, que
geram utilidades para o usuario ou para a coletividade; 2) a competéncia para sua
execucao encontra-se determinada pela Lei n.° 9.985/2000, sendo exercida pelo Poder
Publico diretamente ou por delegacéo, 3) o objetivo do exercicio da atividade atende a
interesses coletivos como o direito ao meio ambiente equilibrado, a educacéo, saude e
lazer, todos previstos na Constituicdo Federal e 4) a lei faculta a delegacdo ao
particular por meio de instrumentos especificos (autorizacdo, permissao ou

concessao).

No que tange a classificacdo, como se tratam de atividades diversas, propomos
um exercicio para compreensao, classificando a atividade de preservacao da natureza:
€ um servico publico social, por estar entre os direitos coletivos na Constituicao
Federal, uti universi porque satisfaz esse interesse da coletividade, originario, por ser
atribuicdo do Estado e ndo exclusivo, pois pode ser prestado também pelo particular. E
relevante observar que embora ndo estejam previstos na Lei n.° 9.985/2000, as
unidades de conservacdo também prestam servicos publicos administrativos, como
vigilancia, conservacédo e manutencdo do patriménio publico, descritos como obrigacao

do Estado em outros diplomas legais.

Ratificando o entendimento de que os servigos disponibilizados nas unidades
de conservacdo sdo servigos publicos, identificamos previsdo legal de exploracéo

comercial de servigos pelo particular, contida no art. 33 da Lei n.° 9.985/2000:
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Art. 33. A exploracdo comercial de produtos, subprodutos ou servi¢os obtidos
ou desenvolvidos a partir dos recursos naturais, biolégicos, cénicos ou culturais
ou da exploracdo da imagem de unidade de conservacdo, exceto Area de
Protecdo Ambiental e Reserva Particular do Patriménio Natural, dependera de
prévia autorizagdo e sujeitara o explorador a pagamento, conforme disposto em
regulamento.

O referido artigo foi regulamentado pelo art. 25 e seguintes do Decreto Federal
n.° 4.340/2002%, utilizando o termo “autorizagdo” para se referir & possibilidade de
exploracdo de produtos, sub-produtos e servicos em unidades de conservacgédo pelo
particular, instituto que, como sera visto adiante, € apenas uma das possibilidades de
delegacéo de servigos:

Art. 25. E passivel de autorizacdo a exploracédo de produtos, sub-produtos ou
servicos inerentes as unidades de conservacdo, de acordo com os objetivos de
cada categoria de unidade.

Paragrafo Unico. Para os fins deste Decreto, entende-se por produtos, sub-
produtos ou servicos inerentes a unidade de conservacao:

| - aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua administracdo e a
implementacdo das atividades de uso comum do publico, tais como visitacéo,
recreacdo e turismo;

A partir da identificacdo dos servicos publicos prestados em unidades de
conservacao de protecdo integral, podemos relacionar com as subespécies de
contratos administrativos que podem ser utilizados como instrumento para a sua
consecucdo. Parte desses contratos estd regulada pela Lei n.° 8.666/93* e suas
alteracdes, denominada Lei Geral de Licitacbes e Contratos, mas alguns contratos
como os de concessao e de parceria publico-privada possuem regramento especifico,
como veremos adiante. Por se tratarem de contratos administrativos, trazem clausulas

exorbitantes ao direito privado, contidas no art. 58 da Lei n.° 8.666/93:

Art. 58. O regime juridico dos contratos administrativos instituido por esta Lei
confere a Administracéo, em relacdo a eles, a prerrogativa de:

%2 Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/decreto/2002/D4340.htm >. Acesso em 17
fevereiro 2019.

% Disponivel em:< http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8666cons.htm >. Acesso em 17 fevereiro
de 2019.
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| - modifica-los, unilateralmente, para melhor adequagédo as finalidades de
interesse publico, respeitados os direitos do contratado;

Il - rescindi-los, unilateralmente, nos casos especificados no inciso | do art. 79
desta Lei;

Il - fiscalizar-lhes a execucao;
IV - aplicar san¢des motivadas pela inexecucgéo total ou parcial do ajuste;

V - nos casos de servicos essenciais, ocupar provisoriamente bens moveis,
imoveis, pessoal e servicos vinculados ao objeto do contrato, na hipotese da
necessidade de acautelar apuracdo administrativa de faltas contratuais pelo
contratado, bem como na hipotese de rescisdo do contrato administrativo.

Além disso, a selecdo do contratado pela Administracdo deve estar atrelada a
possibilidade de competicdo, em igualdade de condi¢bes, a todos aqueles que se
interessem pelo contrato, 0 que ndo acontece nas relacdes privadas, quando o
contratante tem liberdade para escolher a outra parte da relacdo. Entendidos esses
conceitos, estudaremos cada tipo de contrato administrativo utilizado na prestacao de
servicos publicos nas unidades de conservacdo, quais sejam, 0s contratos regulados
pela Lei n.° 8.666/93, os contratos de concessao, .contratos de gestdo e contratos de

gestao por colaboracao.

3.4.1 Contratos regulados pela Lei n.° 8.666/93

O funcionamento dos 6rgéaos e entidades da Administracdo demanda uma gama
de materiais e servicos de rotina para que se cumpram as funcées que Ihes foram
legalmente atribuidas, e assim também ocorre em relacdo as unidades de
conservacao. Tratando de bens de consumo ou permanentes, a Administracdo em
regra adquire de terceiros 0s materiais necessarios para suas atividades e para tanto

observa o regramento da Lei n.° 8.666/93.

Os bens adquiridos para as unidades de conservagao podem ou ndo estar
diretamente relacionados com os servi¢os publicos por ela ofertados, mas em qualquer
das hipoteses observardo essas regras e a relagcdo entre a Administracéo e o particular

que ira fornecer o bem sera instrumentalizada por um contrato administrativo. A
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compra de papel, caneta, l4pis, computadores, papel higiénico, de material de
construgao para manutencdo da sede e de trilhas acaso existentes, de alimentos ou
utensilios domeésticos para refeitdrio, lanchonete ou restaurante geridos pela
Administracdo Publica, deve ser precedida de licitacdo, além de obedecer as diretrizes
contidas no art. 15 da lei citada ou se encaixar nas excecoes trazidas pela mesma lei —
dispensa e inexigibilidade de licitagdo. A especificagcdo do bem a ser adquirido deve
ser objetiva e clara, ndo sendo permitido, em regra, o direcionamento da aquisicao
para um fornecedor determinado e o edital de licitacdo deve conter todas as regras da
contratacdo, como prazo e local de entrega, forma de pagamento e garantia do bem.

No caso de prestacao de servicos a Administracdo Publica pode executa-los de
duas formas: através de servidores ou empregados publicos diretamente vinculados
ao 6rgdo ou entidade ou por meio de contratos administrativos de prestacdo de
servicos. Desde a década de 90 do século passado, ha uma tendéncia pela escolha da
segunda forma, com a reducéo ou extincdo em grande parte dos entes federativos do
Brasil de carreiras publicas para o exercicio dessas atividades e a normatizacdo da
“terceirizacdo” desses servigos, ditos acessoérios ao Estado, como limpeza,

manutencao, vigilancia, entre outros.

Considerando que para que as unidades de conservacao de protecéo integral
atendam aos seus usuarios disponibilizando os servicos previstos no SNUC, é
necessario que disponham de estrutura para tanto, € a manutencdo dessa estrutura
gue demanda a contratacdo da prestacdo dos servicos. Os contratos de prestacado de
servicos de limpeza, vigilancia e manutencao estédo regulados pela Lei n.° 8.666/93 e
suas alteracdes, sendo classificados pela norma como contratos de prestacéo
continuada. Outros contratos de prestacdo de servicos também podem ser firmados,
inclusive os servicos técnico-profissionais, como consultoria, limpeza de caixa d" agua
e reparos de construcao civil. As regras para a contratacao estéo tracadas no art. 7° da
Lei n.° 8.666/93 e exigem a elaboracdo de projeto basico, orcamento detalhado em
planilhas de precos unitérios e previsdo de recursos or¢camentarios. Nesses casos, 0
prazo de contratacdo € de 12 meses, ressalvados o0s contratos de prestacdo
continuada que podem ter vigéncia de até 60 meses. E notdrio nesses casos que 0

prazo de vigéncia visa atender ao interesse de continuidade da prestacéo do servico
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pela Administracdo. Além de regular as contratacdes de bens e servicos, a Lei n.°
8.666/93 também regula a utilizacdo de bens publicos e outros contratos

administrativos.

3.4.2 Contratos de concessao

Para adentrar nos contratos de concessdo, € necessario compreender o0
significado do termo, para ndo confundirmos a utilizacdo usual, que remonta a
transferéncia de uma acdo ou atividade do Poder Publico ao particular com as
espécies de contrato administrativo que foram cunhados com esse termo. Vera
Monteiro (2010) afirma que “a palavra “concessao” teria, entdo, na teoria do direito
administrativo, mais de uma aplicacdo, embora ela seja usada especialmente em
relacdo a exploragcédo e execugao de servigo publico” (Op. cit., p. 32). Para Di Pietro,
concessao seria “o contrato administrativo pelo qual a Administracdo confere ao
particular a execucao remunerada de servico publico ou de obra publica, ou lhe cede o
uso de bem publico, para que explore, por sua conta e risco, pelo prazo e nas

condi¢des regulamentares e contratuais”. (DI PIETRO, 2003, p. 274)

Considerando esse sentido mais especifico, de concessdo como contrato
administrativo delegatério de atividade publica ao particular, trataremos das espécies
de concessao: autorizacao de servicos, permissao de servi¢os, concessdes comuns e

concessoes especiais.

3.4.2.1 Autorizacao de servicos

Embora ndo seja considerado um contrato administrativo, entendemos que
devemos tratar a autorizagdo como uma espécie de concessao, pelo seu objetivo. A
doutrina a classifica como ato administrativo, por se tratar de uma agao unilateral por
meio da qual a administracdo publica admite a realizacdo, pelo particular, de uma
atividade. Para Carvalho Filho a autorizagdo ndo pode ter por objeto o servi¢o publico

pois é dada no interesse do particular.
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Na verdade, ndo h& autorizac@o para prestacédo de servigo publico. Este é
objeto de concessdo ou de permissao. A autorizacdo é ato administrativo
discricionario e precario pelo qual a Administracdo consente que o individuo
desempenhe atividade de seu exclusivo ou predominante interesse, ndo se
caracterizando a atividade como servigo publico. (grifo do autor) (CARVALHO
FILHO, 2005, p.352)

No entanto, reconhece que a nomenclatura autorizacéo, por vezes € aplicada a
delegacéo de servigo publico ao particular, por isso ressalta: “ainda que rotulada de
autorizacao, o ato sera de permisséo se alvejar o desempenho do servico publico; ou,
ao contréario, se rotulado de permissdo, sera de autorizacdo se 0 consentimento se
destinar a atividade de interesse do particular.” (CARVALHO FILHO, 2005, p. 353)

Di Pietro (2003) afirma que no direito brasileiro, a autorizagdo administrativa tem
varias acepcoes, identificando que uma delas é a autorizacdo de servico publico
prevista no art. 21, Xl da Constituicdo Federal (1988), mas ressalva que 0 seu
entendimento é no sentido de que néo existe autorizacdo como delegacéo de servico

publico, ela € sempre dada no interesse do autorizatario.

No caso das unidades de conservacao, a autorizacdo vem sendo utilizada como
meio para a prestacao de servicos acessorios aos servicos publicos prestados, como,
por exemplo, na autorizagdo concedida para a atividade de conducéo e guiagem em
trilhas, prevista expressamente na Instru¢cdo Normativa ICMBio n.° 002/2016**. Em
razdo da sua natureza, a autorizacdo ndo impOe a realizacdo de licitacdo preévia,
embora a aplicacdo deste instituto em unidades de conservacdo venha sendo

realizada por meio de selecdo publica aberta aos interessados através de um edital.

Por meio deste ato administrativo, o particular, em colaboracdo com a
Administracdo, adere de forma precéria as regras estabelecidas para a execucédo de
determinada atividade e passa a presta-la por sua conta e risco nos locais

determinados pela Administracao.

% Disponivel em:
<http://mww.icmbio.gov.br/cepsul/images/stories/legislacao/Instrucao_normativa/2016/in_icmbio_2_ 2016
exerc%C3%ADcio_atividade conducaovisitantes ucs.pdf>. Acesso em: 04 janeiro 2019.
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3.4.2.2 Permisséao de servigos

A permissao de servi¢os era considerada também um ato administrativo, sendo
assim tratado pela doutrina até o advento da Lei n.° 8.987/95%®, que trouxe

conceituacéo legal distinta para este instituto, in verbis:

Art. 2° Para os fins do disposto nesta Lei, considera-se:

IV - permissdao de servigco publico: a delegacgédo, a titulo precario, mediante
licitacdo, da prestacdo de servigcos publicos, feita pelo poder concedente a
pessoa fisica ou juridica que demonstre capacidade para seu desempenho, por
sua conta e risco.

Com a nova conceituacéo, a permissao se aproximou do contrato de concesséo,
passando a ser um ato bilateral firmado entre o Poder Publico e o particular para a
prestacao de servigos publicos. A diferenca € que o legislador caracterizou a permisséo

como um contrato de adesao, nos termos do seu art. 40.

Art. 40. A permisséo de servico publico serd formalizada mediante contrato de
adesdo, que observara os termos desta Lei, das demais normas pertinentes e

do edital de licitacdo, inclusive quanto a precariedade e a revogabilidade
unilateral do contrato pelo poder concedente.

Paragrafo Unico. Aplica-se as permissées o disposto nesta Lei.

A diferenca entre os dois institutos € destacada por Di Pietro:

A diferenca estd na forma de constituicdo, pois a concessdo decorre de
acordo de vontades e, a permissdo, de ato unilateral; e na precariedade
existente na permisséo e nao na concessao (DI PIETRO, 2003, p. 281).

Aduz ainda a doutrinadora que “outra distingao € que a lei no inciso IV do artigo
2°, ao definir a permissdo, ndo fez referéncia a concorréncia como modalidade de
licitacdo obrigatdria, ao contrario do que ocorre no inciso I, relativo a concessao”. (DI

PIETRO, 2003, p. 283)

Quanto as unidades de conservagao, o instituto pode ser utilizado nas mesmas
hipéteses da concesséo, notando-se que, em virtude da precariedade, ou seja, da

possibilidade de rescisdo a qualquer tempo, indica-se 0 seu uso apenas em relacéo a

35Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L8987cons.htm. Acesso em 04 janeiro 2019.
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servicos transitérios ou de pequena monta, que ndo exija investimentos para sua

execugao.

3.4.2.3 Concessdes comuns

A concessdao regulada pela Lei n.° 8.987/1995 é denominada na doutrina como
concessao comum e trata apenas de uma modelagem, que é a delegacéo de servigos
publicos que podem ser remunerados por tarifa paga pelo usuéario. Nota-se, portanto,
gue esta regra sO se aplica para os servicos que podem ser individualizados e que
tenham apelo para que o usuario pague pelo mesmo atraves de tarifas. A norma citada
objetiva a adequada prestacdo do servico publico pelo concessionario para pleno
atendimento ao usuario. Para tanto, o concessionario devera satisfazer as condicdes
de regularidade, continuidade, eficiéncia, seguranca, atualidade, generalidade,

cortesia e modicidade das tarifas, conforme previsao do seu art. 6°.

Nessa modelagem, a administracdo publica se desincumbe dos 6nus financeiros
em relacdo aos servicos delegados, passando ao concessionario a atribuicao de
executa-los sem contraprestacao pelo poder publico, pois sdo 0s usuarios que irdo
remunerar diretamente o servico. E evidente, entdo, que os servicos delegados nessa
modelagem devem ter apelo mercantil, ou seja, devem existir pessoas interessadas em
usufruir desses servicos mediante o pagamento de tarifa, pois € isso que ira manter o

servico funcionando. Como leciona Carvalho Filho:

Pelos contornos do instituto, trata-se de um servi¢o publico que, por beneficiar
a coletividade, deveria incumbir ao Estado. Este, porém, decide transferir a
execugdo para particulares, evidentemente sob sua fiscalizacdo. Como o
servi¢co vai ser prestado para os membros da coletividade, a estes cabera o
Onus de remunera-lo”. (CARVALHO FILHO, 2005, p. 296)

Nota-se, portanto, que nessa modelagem, temos uma triangulacdo de sujeitos,
que firmam relac¢des juridicas distintas em torno do mesmo objeto, que é 0 servigo
publico prestado. Assim, temos a administragdo publica concedente, que € a

responsavel legitima pela execucdo do servico, o particular concessionario, que por
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meio do contrato de concessdo comum assume o Onus da prestacdo e a oferta ao
publico, e os particulares usuérios, que irdo fruir dos servicos prestados mediante o
pagamento do prec¢o ajustado no contrato de concesséao. A relagcédo entre concedente e
concessionaria é firmada por licitacdo, na modalidade de concorréncia, por expressa
previséo legal contida no art. 2°, 1l da Lei n.° 8.987/95, que pode ser julgada pelo menor
preco da tarifa, pela maior outorga a ser paga ao concedente ou pelo critério de melhor
técnica. A lei permite também que esses critérios sejam combinados,a critério da

administracdo publica.

Art. 15. No julgamento da licitagdo serad considerado um dos seguintes
critérios:

| - o menor valor da tarifa do servico publico a ser prestado;

Il - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga
da concesséo;

Il - a combinacdo, 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 combinacéo dos critérios de menor valor da
tarifa do servigo publico a ser prestado com o de melhor técnica;

VI - melhor proposta em razdo da combina¢&o dos critérios de maior oferta pela
outorga da concessao com o de melhor técnica; ou

VII - melhor oferta de pagamento pela outorga apés qualificacdo de propostas
técnicas.

Do certame, deriva o contrato de concessdo, com prazo determinado e
estipulacdo das especificidades do servico, obrigacbes do concedente e do
concessionario, forma de remuneracéo, valor da tarifa, possibilidade de exploracdo de
outros servicos, valor de outorga a ser paga ao concedente, se for o caso, e as
hipéteses de reequilibrio econémico-financeiro do contrato. Em relacdo ao prazo, €
importante esclarecer que em regra ele € determinado apos a avaliagdo de viabilidade
econdmico-financeira da delegagédo do servico, em razéo do valor do investimento do
concessionario, do valor da tarifa e da expectativa do volume de usuarios, para que

seja possivel apurar o tempo necessario para que 0 concessionario tenha retorno do
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investimento. Usualmente, os prazos de concessdes comuns variam entre 10 (dez) e

30 (trinta) anos.

Nas unidades de conservacdo, as concessbes comuns sdo utilizadas para a
delegacéo dos servicos de apoio a visitagdo, possibilidade prevista recentemente pela
Lei n.° 13.668/2018% e regulamentada pela Instrucdo Normativa do ICMBio n.°
009/2018%, com contratos firmados nos Parques Nacionais de Foz do Iguagu, Tijuca,

Pau Brasil e Chapada dos Veadeiros, entre outros.

3.4.2.4 Concessdes especiais (Lei n.° 11.079/2004)

7

Outra espécie de concessdo € aquela regulada pela Lei n.° 11.079/2004,
também chamada de parceria publico-privada. O objeto dessa espécie de concessao €
também o servico publico, mas sua aplicacdo difere das concessfes comuns
especialmente em razao da necessidade de aporte de recursos publicos para garantir
a adequada prestacdo do servico. Esta espécie de concessdo se divide em dois

subtipos, a patrocinada e a administrativa. A propria lei conceitua os dois tipos:

Art. 2° Parceria publico-privada é o contrato administrativo de concess&o, na
modalidade patrocinada ou administrativa.

§ 1° Concessao patrocinada é a concesséo de servigos publicos ou de obras
publicas de que trata aLei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando
envolver, adicionalmente a tarifa cobrada dos usuérios contraprestacao
pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 22 Concessdo administrativa € o contrato de prestagdo de servigos de que a
Administracdo Publica seja a usuéria direta ou indireta, ainda que envolva
execucdo de obra ou fornecimento e instalacédo de bens.

Neste mesmo artigo, a Lei reforca a diferenca entre a parceria publico — privada

e as concessbes comuns, deixando clara a necessidade de que o poder publico

% Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-2018/2018/Lei/L 13668.htm>. Acesso em
04 janeiro 2019.

%" Disponivel em: <

http://www.icmbio.gov.br/portal/images/stories/portarias/intrucao_normativa_9 2018.pdf>. Acesso em 04
janeiro 2019.
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remunere o concessionario. Além disso, traz previsdo expressa das hipoteses de

delegacéo de servigo para as quais nao se pode utilizar esse modelo:

§ 3°NA&o constitui parceria publico-privada a concessdo comum, assim
entendida a concessao de servicos publicos ou de obras publicas de que trata
alei n°8.987, de 13 de fevereiro de 1995, quando ndo envolver
contraprestacao pecuniaria do parceiro publico ao parceiro privado.

§ 4° E vedada a celebrac&o de contrato de parceria pablico-privada:

| - cujo valor do contrato seja inferior a R$ 10.000.000,00 (dez milhdes de
reais);

Il — cujo periodo de prestacao do servico seja inferior a 5 (cinco) anos; ou

Il — que tenha como objeto Gnico o fornecimento de mao-de-obra, o
fornecimento e instalacdo de equipamentos ou a execucédo de obra publica.

Carvalho Filho ressalta que este modelo também se diferencia dos contratos
administrativos regidos pela Lei n.° 8.666/93, ndo s6 pela expressa previsao legal de
gue se trata de contrato de concessdo, mas por caracteristicas proprias, como 0
financiamento pelo setor privado, o compartilhamento dos riscos entre poder publico e
particular e a pluralidade compensatoria, possibilitando que o poder publico dé em
contraprestacdo, além da pecunia, a cessdo de crédito tributario ou a outorga de
direitos da administracdo, entre outras formas previstas em lei (CARVALHO FILHO,
2005). Na pratica, as concessdes especiais sdo utilizadas para a delegacdo de
servicos publicos de baixa rentabilidade, como um modelo que agrega as vantagens
da iniciativa privada com o aporte financeiro dado pelo Poder Publico e o

compartilhamento de riscos como forma de incentivar o empreendedor privado.

Em relacdo as unidades de conservacdo, o0 modelo de concesséo especial foi
objeto de estudos pelo Ministério do Meio Ambiente (MMA), que em 2011 firmou
acordo de cooperacdo com o Ministério do Planejamento (MPOG) para realizacdo de
parceria publico-privada em UCs federais (MMA, 2011). Posteriormente, o ICMBIio, em
parceria com a ONG Instituto Semeia, realizando estudos sobre viabilidade de
delegacdo dos servicos de apoio a visitagdo em suas unidades, recomendou a
utilizacdo de parceria publico-privada para o Parque Nacional da Serra da Bocaina,

gue néo foi ainda implementado.
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3.4.3 Contratos de Gestao (Lei n.° 9.637/98)

Os contratos de gestdo séo instrumentos de colaboracédo do particular com a
administracdo publica, regulados por norma especifica, a Lei n. ©9.637/98%. E também
um contrato administrativo que tem por objetivo a execucgéo de atividades de interesse
coletivo nas areas de ensino, pesquisa cientifica, desenvolvimento tecnolégico, meio
ambiente, cultura e salde. Além das atividades, a referida lei limita o parceiro: s6
podem firmar contratos de gestdo com o poder publico pessoas juridicas de direito
privado, sem fins lucrativos, qualificadas como Organiza¢des Sociais — OS, conforme

estabelece seu art. 1°;

Art. 1° O Poder Executivo podera qualificar como organizacdes sociais
pessoas juridicas de direito privado, sem fins lucrativos, cujas atividades sejam
dirigidas ao ensino, a pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a
protecdo e preservacao do meio ambiente, a cultura e a salde, atendidos aos
requisitos previstos nesta Lei.

O processo de qualificacdo das entidades sem fins lucrativos em organizacoes
sociais compete ao Ministério responsavel pela respectiva area de atuacdo da
entidade. A qualificacdo da entidade como Organizacdo Social na esfera federal esta
regulada pelo Decreto n.° 9.190/2017%°. O regulamento prevé que seja realizado
chamamento publico para a selecdo de entidades interessadas e que, apds a escolha
pelo Ministério competente, a indicacdo seja submetida ao Ministério do Planejamento,

Orcamento e Gestédo e aprovada pelo Presidente da Republica.

Art. 13. A qualificagdo de entidade privada como organizagdo social seri
formalizada em ato do Presidente da Republica, a partir de proposicdo do
Ministro de Estado supervisor da &rea, e se for o caso, com anuéncia da
autoridade titular da entidade supervisora, precedida de manifestacdo do
Ministro de Estado do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

Paragrafo Gnico. O ato de qualificacdo de entidade privada como organizacéo
social sera especifico e indicara a entidade privada qualificada, a atividade, o
namero do processo administrativo relativo ao chamamento publico e a

38Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9637.htm>. Acesso em 04 janeiro 2019.
39Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ Ato2015-2018/2017/Decreto/D9190.htm>. Acesso
em 04 janeiro 2019.
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identificagdo do 6rgdo ou da entidade da administracdo publica federal cujas
atividades serdo absorvidas pela organizac&o social.

7z

O contrato de gestdo € o instrumento que formaliza a parceria entre a
Organizacao Social e o Poder Publico, devendo conter as obrigacdes de cada parte
em relacdo a atividade a ser executada. Essa modelagem de parceria permite o
repasse de recursos e bens publicos para o ente privado, que deverd utiliza-los na
execucdo da atividade e até a cessdo de servidores, quando necessario. Para a
execucdo do contrato, a lei exige o detalhamento do plano de trabalho pela
Organizacao Social, com as metas a serem alcancadas e os indicadores quantitativos
e qualitativos para avaliacdo do desempenho da entidade na prestacéo do servico.

Como contrato administrativo, também esta submetido as clausulas exorbitantes
e a fiscalizacdo do ente publico, além de observar os principios da legalidade,
moralidade, impessoalidade, publicidade e economicidade. A diferenca esta na
possibilidade de sua contratacdo ser realizada diretamente, como uma hipotese de
dispensa de licitagdo. Como explica Carvalho Filho, essa excegado se justifica “em
virtude do carater especifico de tais contratos, nos quais ha verdadeira cooperacao
entre as partes no que toca ao interesse publico a ser perseguido, descartando-se
gualquer aspecto mercantil ou empresarial, a lei prevé hipétese de dispensa de
licitacdo, admitindo, em consequéncia, a contratacdo direta com a organizagao social”.
(CARVALHO FILHO, 2005, p. 284)

Ainda ndo ha contratos de gestdo firmados em unidades de conservacéo.
Conforme ata de reunido ordinaria do Conselho Gestor do Parque Estadual da Serra
do Conduru®, o Estado da Bahia elaborou estudos e um edital de chamamento publico

em 2015, mas ndo avangou com a publicacao.

3.4.4 Gestado por colaboracédo (Lei n.° 9.790/99)

*° Reunido Ordinaria do Parque Estadual da Serra do Conduru, ITACARE, 2015. Disponivel em

http://www.inema.ba.gov.br/wp-content/files/ATA_PESC_17-06-15.pdf. Acesso em: 16 marco 2019.
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Para as unidades de conservacéo, a Lei 9.985/2000 previu a possibilidade de
utilizacdo desse instrumento na gestio de unidades de conservacdo. E o que se
depreende do art. 30 do SNUC:

Art. 30. As unidades de conservacdo podem ser geridas por organiza¢gfes da
sociedade civil de interesse publico com objetivos afins aos da unidade,
mediante instrumento a ser firmado com o 6rgdo responsavel por sua gestao.

As OrganizacBes da Sociedade Civil de Interesse Publico — OSCIP muito se
assemelham as organizacdes sociais. Sdo também entidades sem fins lucrativos que
atuam em prol da coletividade, reconhecidas como de interesse publico pela
Administracdo. A possibilidade de parceria entre essas entidades e o poder publico esta
prevista na Lei n.° 9.790/99*".

As areas de atuacéo dessas entidades sao mais amplas, conforme rol do art. 3°:

Art. 3% A qualificacdo instituida por esta Lei, observado em qualquer caso, 0
principio da universalizacdo dos servicos, no respectivo ambito de atuacdo das
Organizacdes, somente sera conferida as pessoas juridicas de direito privado,
sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais tenham pelo menos uma das
seguintes finalidades:

| - promocéao da assisténcia social;

Il - promocdo da cultura, defesa e conservacdo do patrimdnio histérico e
artistico;

lIl - promogé&o gratuita da educacéo, observando-se a forma complementar de
participagéo das organiza¢des de que trata esta Lei;

IV - promoc¢éo gratuita da salde, observando-se a forma complementar de
participagéo das organiza¢des de que trata esta Lei;

V - promog¢éo da seguranca alimentar e nutricional;

VI - defesa, preservacdo e conservagdo do meio ambiente e promogédo do
desenvolvimento sustentavel;

VII - promogé&o do voluntariado;
VIII - promocao do desenvolvimento econdmico e social e combate a pobreza;

IX - experimentacdo, ndo lucrativa, de novos modelos sdcio-produtivos e de
sistemas alternativos de producéo, comércio, emprego e crédito;

X - promocao de direitos estabelecidos, constru¢do de novos direitos e
assessoria juridica gratuita de interesse suplementar;

41Disponl'vel em: < https://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/L9790.htm>. Acesso em 04 janeiro 2019.
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Xl - promogédo da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos, da
democracia e de outros valores universais;

Xl - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas,
producéo e divulgacdo de informacdes e conhecimentos técnicos e cientificos
gue digam respeito as atividades mencionadas neste artigo.

Xl - estudos e pesquisas para o desenvolvimento, a disponibilizacdo e a
implementacao de tecnologias voltadas a mobilidade de pessoas, por qualquer
meio de transporte.

O instrumento utilizado para esse tipo de ajuste € o termo de parceria,
reconhecido pela doutrina como um convénio administrativo pela convergéncia de
interesses. Como explica Carvalho Filho, “por sua natureza, esse negocio juridico se
gualifica como verdadeiro convénio administrativo, ja que as partes tém interesses
comuns e visam a muatua cooperacao, além do fato de que uma delas sera o Poder
Publico representado por algum dos seus 6rgdo ou pessoas” (grifo do autor)
(CARVALHO FILHO, 2005, p.287). Alguns entes optaram por essa modelagem de
colaboracédo com o particular para a gestao das unidades de conservacdo. O Estado de
Santa Catarina, por exemplo, firmou termo de parceria com a Organizacdo da
Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIP) Ecopef para a gestdo do Parque
Estadual Fritz Paumman, com avaliacdes positivas feitas pelos usuarios das unidades.
(ICMBio, 2018)

Concessdes administrativas em unidades de conservacao:
A modelagem do ICMBio (Lei 13.668/2018)

O Instituto Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade optou pela concessao
comum prevista na Lei n.° 8.987/1995 para delegar os servicos de exploracdo de
atividades de visitacdo em suas unidades, regulamentando os contratos por meio da Lei
n.° 13.668/2018.

As atividades elencadas sé@o as de educagdo ambiental, preservacado e conservacao do
meio ambiente, turismo ecoldgico, interpretacdo ambiental e recreacdo em contato com a
natureza, com o permissivo de que podem ser precedidas da execucdo de obras de
infraestrutura.

A lei permite também a dispensa de chamamento publico previsto na Lei n.° 13.019/2014
para celebracdo de parcerias com associacdes representativas das populacdes
tradicionais beneficiarias da unidade de conservacdo para exploracdo de atividades
relacionadas ao uso publico.
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4. CAPiTUNLO Il - A BASE CONSTITUCIONAL DA ESTRATEGIA DE
CONSERVACAO NO BRASIL E O PODER DE COMPRA DO ESTADO

4.1 O principio constitucional da protecdo ao meio ambiente

Como visto no primeiro capitulo, a Constituicado Federal de 1988 alcou 0 meio
ambiente a um direito social dos brasileiros, classificado como direito difuso por néo ter
um beneficiario identificavel, ao definir no art. 225 que “todos tém direito ao meio
ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia
qualidade de vida” (grifo nosso). (BRASIL, 1988, art. 225)

Mas a tematica ambiental ndo se restringiu a apenas esse artigo na Carta
Magna. Conforme explica Uadi Lammégo Bulos, “além do art. 225, consagram,
expressamente, a defesa do meio ambiente os arts. 7°, XXII (meio ambiente do
trabalho); 91, 81°, Ill (preservacao dos recursos naturais); 170, VI (combate ao impacto
ambiental; 186, 1l (uso adequado dos recursos naturais); 200, VIII (colaboracdo na
tutela do meio ambiente); 216, V (patriménio nacional); 220, § 3°, Il (repudia praticas
nocivas ao meio ambiente); 231, § 1° (defesa das terras indigenas); (BULLOS, 2010,
p. 688)

Infere-se, portanto, que o direito ao meio ambiente equilibrado permeia outros
direitos, sendo citada sua defesa como principio no Capitulo da Ordem Econdmica e
Financeira, destacando a sua importancia frente ao desenvolvimento e a
modernizacdo. Dentre os direitos difusos protegidos constitucionalmente, a protecéo
ao meio ambiente aparece como direito fundamental e diretriz de desenvolvimento
nacional, devendo nortear o Estado e os particulares em suas a¢des. Fernanda Sola et

al. (2013), citada por Machado Junior e Ribeiro* (xxxx) explica que:

No Brasil, o legislador, com a ado¢édo da Lei de Politica Nacional do Meio
Ambiente — lei n. 6.938/81 —, passou a considerar o bem ambiental como
tendo um valor intrinseco, e ndo meramente econdmico. A Constituicdo
Federal de 1988 consagrou o direito ao meio ambiente como um direito
fundamental, erigindo o meio ambiente como principio fundamental na

42 Disponivel em http://www.publicadireito.com.br/artigos/?cod=d8d31bd778da8bdd>. Acesso em 11
marcgo 2019.
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orientagdo das atividades econdmicas e no desenvolvimento de politicas
publicas. As normas fundamentais, como mandamentos nucleares do sistema,
sdo paradigmas a serem seguidos e que ao mesmo tempo condicionam a
validade de outras normas. A fundamentalidade reside principalmente no seu
conteludo que passa a ter em si uma ‘hipétese de validade’ ao qual deve ser
remetido o conteldo de acdo governamental ou legislativa. Ou seja,
desdobramentos politicos posteriores, quer normas quer politicas publicas,
serdo validas a partir da verificacdo de compatibilidade com o conteldo
fundamental. Isso significa que o direito ao meio ambiente enquanto norma
fundamental constitui um dos mandamentos nucleares do sistema a
condicionar o desenvolvimento das atividades humanas que tenham impactos
sobre 0 meio ambiente e 0s seus elementos constitutivos.

Mas a efetivacdo do direito fundamental ao meio ambiente perpassa pela
dificuldade de concretiza-lo e torna-lo real e acessivel a toda a populacdo. Nesta
seara, envolvemos as ac¢les estatais, mas também as ac¢Oes particulares. O Estado,
por meio do desenvolvimento de politicas publicas voltadas para a internalizacéo
desse direito em todos os campos — economia, saude, educacéo, seguranca publica,
etc. — e os particulares, através da observancia das regras impostas para assegurar a

protecdo do meio ambiente.

Como ja demonstrado nos capitulos anteriores, esta também determinado na
Carta Magna que incumbe ao Estado definir, em todas as unidades da Federacéo,
espacos territoriais e seus componentes a serem especialmente protegidos, tornando-
o0 responsavel pela criagdo das unidades de conservacdo. A consolidacdo dessa
estratégia de conservacao por meio da sua inclusdo no diploma legal mais importante
do pais denota a sua importancia e a necessidade de estruturacdo de uma politica que
efetive a protecdo pretendida pelo legislador constituinte. No entanto, como vimos, a
criacdo de espacos protegidos, por si s6, ndo garante o direito a uma meio ambiente

equilibrado.

Uma das principais questdes para assegurar a conservagao nas areas protegidas é o
envolvimento da sociedade com a causa ambiental, em especial dos habitantes do
entorno dessas areas, de maneira que incorporem as acfes de conservacdo no seu
dia-a-dia e isso sO € possivel por meio da interagdo efetiva entre eles e as unidades de
conservacao. Atualmente, o mecanismo de gestdo participativa instituido pelo SNUC
por meio dos Conselhos Gestores se mostra insuficiente em relacdo as unidades de

protecéo integral, inexistindo outras maneiras regulamentadas de envolvimento.
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Essa lacuna legislativa pode ser suprida de diversas formas e o presente
trabalho pretende propor apenas uma delas, a partir do entendimento de que o
incremento a economia do entorno das unidades de conservacdo a partir da prépria
unidade cria um ambiente de cooperacdo saudavel entre a Administracdo Publica e o
particular, ao tempo em que permite aos habitantes das areas mais afetadas pela
criacdo da unidade recriar o seu modo de vida, respeitando as regras de conservagao

da natureza.

Os contratos administrativos podem ser utilizados como instrumentos de
cooperacao se a partir deles a gestao publica incorpora a variavel politica para atender
aos principios e diretrizes tracados pelo legislador. No caso da unidades de
conservacao de protecao integral, a utilizacdo dos contratos como meio de interacao
com a comunidade do entorno, dando énfase aquelas que residem nas zonas de
amortecimento, pode auxiliar no alcance do objetivo de sua criagcdo, que € a
conservacao da biodiversidade, partindo de exemplos exitosos de outras politicas
publicas fomentadas dessa mesma maneira, como 0 Programa Nacional de

Alimentacao Escolar — PNAE e o incentivo as micro e pequenas empresas.

4.2 Contratacdes publicas como instrumento de fomento ao desenvolvimento
sustentavel

Para conectar as atribuicbes do Estado em relacdo aos servicos publicos
prestados em unidades de conservacdo de protecao integral com as populacdes
residentes dentro e no entorno da area, € necessario compreender os instrumentos de
colaboracdo entre a gestdo das unidades (Estado) e os particulares. Como visto no
capitulo anterior, a contratacdo de servicos, a aquisicdo de bens, as concessdes e as
parcerias firmadas entre a Administracdo publica e o ente privado sao usualmente
utilizados para suprir as necessidades do ente publico em funcdo da sua

responsabilidade na prestacao de servigos para a coletividade.

A colaboracédo com o privado é uma das maneiras do Estado se desincumbir do

seu Onus de prestador de servigo, delegando ao particular as atribuicdes de execucao
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e mantendo sob sua responsabilidade as demais atribuicbes enquanto titular da
competéncia. O ato de delegar pressupfe a analise e modelagem da forma de
prestacdo do servigo pelo particular por parte da Administracéo. E ela quem define os
niveis de qualidade, a maneira que o servico sera prestado, a forma de remuneracao,
as obrigacbes do delegatario. Por vezes, essas regras ja se encontram
regulamentadas por normas que tratam da atividade, ndo havendo margem para

discricionariedade pelo administrador publico. (DI PIETRO, 2010)

Maria Sylvia Zanella di Pietro aponta que todos os contratos administrativos
possuem clausulas regulamentares, aquelas que ja estdo previamente normatizadas e
gue devem ser observadas pelos contraentes, e clausulas chamadas contratuais, que
embora tenham limitacdo legal, podem ser alteradas pela Administracdo na
modelagem do contrato especifico (DI PIETRO, 2010). E neste ponto que iremos tratar
da possibilidade da administracdo publica utilizar os instrumentos contratuais para a
prestacdo de servigos publicos, sejam eles direta ou indiretamente prestados, para

alcancar objetivos além da satisfacdo da sua necessidade.

O volume de recursos envolvidos nas contratacdes publicas sdo vultosos,
chegando a cerca de 13% do Produto Interno Bruto (PIB) nacional segundo a
Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico (OCDE)*. No ano de
2017, isso equivaleria a cerca de R$850 bilhdes, colocando a administracdo publica
entre 0os maiores consumidores do mercado interno. Esse poderio econémico traz
impactos na economia e pode ser direcionado para a consecucao de politicas voltadas
ao interesse publico. Considerando a capilaridade da Administracdo Publica, a
diversidade e a quantidade de produtos e servicos por ela demandados, infere-se
claramente a sua capacidade de intervir na dinamica do mercado. Para Flavio Amaral
Garcia e Leonardo Coelho Ribeiro “uma importante mudanga de perspectiva se refere
a ideia de que as licitacdes ndo sdo mais encaradas como procedimentos voltados a
aquisicdo estanque de produtos, servicos e obras, mas dotadas, também, de uma
funcdo regulatéria conformadora do mercado, na qual sdo empregadas como
instrumentos de implementagao de politicas publicas”. (GARCIA E RIBEIRO, 2012)

43Disponivel em: < http://epge.fgv.br/conferencias/apresentacao-do-relatorio-da-ocde-
2018/files/apresentacao-ocde-relatorio-jens.pdf>. Acesso em 07 janeiro 2019.
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A partir da compreensdo de que era possivel utilizar as contratagbes para
intervir no mercado, de forma a fomentar o desenvolvimento de pequenos
empreendimentos, a legislacdo patria passou a regulamentar esses usos para fins
especificos, o que se veé refletido na Lei n.° 10.696/2003*, que instituiu o Programa de
Aquisicdo de Alimentos — PAA visando incentivar a organizagao e o desenvolvimento
da agricultura familiar por meio da compra da producédo pela Administracdo Publica

para distribuicdo para a populacdo em vulnerabilidade social.

Art. 19. Fica instituido o Programa de Aquisicao de Alimentos, compreendendo
as seguintes finalidades:

| - incentivar a agricultura familiar, promovendo a sua inclusdo econbmica e
social, com fomento a producdo com sustentabilidade, ao processamento de
alimentos e industrializacédo e a geracao de renda;

Il - incentivar o consumo e a valorizacdo dos alimentos produzidos pela
agricultura familiar;

Il - promover o acesso a alimentacédo, em quantidade, qualidade e regularidade
necessarias, das pessoas em situacao de inseguranca alimentar e nutricional,
sob a perspectiva do direito humano a alimentacdo adequada e saudavel;

IV - promover o abastecimento alimentar, que compreende as compras
governamentais de alimentos, incluida a alimentacdo escolar;

V - constituir estoques publicos de alimentos produzidos por agricultores
familiares;

VI - apoiar a formacéo de estoques pelas cooperativas e demais organizacdes
formais da agricultura familiar; e

VII - fortalecer circuitos locais e regionais e redes de comercializagao.

Em 2006, a Lei Complementar n.° 123* estabeleceu regras excepcionais para
contratacao publica de microempresas e empresas de pequeno porte para fornecer
bens e servicos a administragdo publica com o objetivo de fomentar o crescimento

desse setor na economia. Em 2009, o alvo voltou a ser os agricultores familiares, com

4 Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.696.htm>. Acesso em 07 janeiro
20109.
5 Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/Icp/lcp123.htm >. Acesso em 10 janeiro 2019.

.60



http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/LEIS/2003/L10.696.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/lcp/lcp123.htm

o advento da Lei n.° 11.947/2009, que estabeleceu que no minimo 30% da aquisi¢do
de alimentos para a merenda escolar devera ser adquirida da agricultura familiar,
injetando cerca de 800 milhdes em 2015 nesse mercado. (FNDE, 2016) A prépria Lei
n.° 8.666/93 foi alterada para contemplar essa nova perspectiva. Seu art. 3° passou a
prever como objetivos da licitacdo a garantia da observancia do principio constitucional
da isonomia, a selecdo da proposta mais vantajosa para a administracdo e a
promocdo do desenvolvimento nacional sustentavel, este Ultimo incluido pela Lei n.°
12.349/2010"" para referendar a prética de contratacdes voltadas para incentivar a

economia interna e o desenvolvimento de préaticas de mercado sustentaveis.

Nota-se, portanto, que € possivel promover politica publica voltada para o
desenvolvimento sustentavel por meio das contratacdes feitas pelo Estado, havendo a
necessidade de promulgacéo de legislacdo especifica para que determinado setor seja
beneficiado, excepcionando a aplicacdo da Lei n.° 8.666/93 somente nas situacoes
assim reguladas. Essa estratégia de consolidacdo de politicas publicas por meio do
incremento econdmico de um setor especifico que passa a ser beneficiado no
processo de compras publicas ja tem uma relacdo com a area ambiental, com o que

denominamos “compras verdes” ou “compras sustentaveis”.

Desde a citada alteracéo do art. 3° da Lei n.° 8.666/93, a expressao “desenvolvimento
nacional sustentavel” passou a permitir o incentivo da produc¢ao de produtos “verdes”
ou “sustentaveis”, partindo da premissa de que o consumo dos 6rgaos publicos pode
fortalecer e até mesmo garantir a viabilidade de novas linhas de producéo, com uso de
matérias-primas nao poluentes ou processos de producao de baixo impacto ambiental.
E isso se deu inicialmente apenas com a alteracdo da descricdo dos produtos e
servicos adquiridos pelo governo, como por exemplo, o papel reciclado, as canetas de
plastico biodegradavel, os moveis de madeira de reflorestamento, entre outros
produtos cujas caracteristicas determinadas pelo agente publico na hora da

composicao do item para compra podem influir nas escolhas do mercado.

“® Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2009/Lei/L11947.htm >. Acesso
em 10 janeiro 2019.

4 Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2007-2010/2010/Lei/L12349.htm. Acesso em
10 janeiro 2019.
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No entanto, além desta possibilidade, a politica ambiental pode utilizar essa
estratégia sob outra Otica, voltada para a implementacdo das unidades de
conservacao, através da organizacdo dos processos de contratacdes realizados para a
manutencao e gestao desses espacos protegidos. As necessidades de manutencao e
oferta de servigos publicos em unidades de conservacdo demandam um or¢camento
significativo, que deveria ter seu uso otimizado para reverter em beneficios para a

politica de conservacéo da biodiversidade.

Para Ladislau Dowbor, a questdo da efetividade das politicas publicas
ineficazes esta na auséncia de estratégia na utilizacdo dos recursos publicos. A
administracdo publica central ndo alcanca os anseios da populacdo em virtude do

distanciamento e da falta de escuta no processo decisorio.

O nosso problema central ndo esta na falta de recursos, e sim no processo
decisorio absurdo que preside a sua utilizacdo. Ndo se trata aqui apenas da
corrupcgdo, da evaséo fiscal e outros desvios: o0 proprio uso dos recursos esta
divorciado das necessidades reais da populacdo.*® (DOWBOR, 2016)

As contratacdes também passam por esse processo decisério e como visto,
outros fatores podem impactar a decisdo do que contratar, de quem contratar e como
contratar, fazendo com que os recursos envolvidos sejam revertidos para objetivos
mais nobres do que apenas satisfazer uma necessidade imediata do 6rgdo ou

entidade.

O projeto de lei que ora se propde intenta efetivar o principio fundamental ao
meio ambiente equilibrado e a diretriz de desenvolvimento nacional sustentavel,
prevista constitucionalmente e incluida também na Lei de Licitacbes e Contratos,
compreendendo a necessidade de um comando infraconstitucional que concretize as
diretrizes da Carta Magna e de outros diplomas legais que abordam o tema, como o
Plano Nacional para Areas Protegidas — PNAP, para permitir o direcionamento dos
recursos despendidos para manter os servi¢os publicos nas unidades de conservacao

de protecéao integral para os habitantes da sua zona de amortecimento.

8 http://dowbor.org/blog/wp-content/uploads/2012/06/16-08podlocal-revisa%CC%830-2016.pdf,
acesso em 09/01/2019
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4.3 Justificativa

A proposicao de uma legislacao federal para regulamentar o beneficiamento dos
habitantes das zonas de amortecimento e entorno das unidades de conservacéo de
protecdo integral parte da premissa de que a competéncia para legislar sobre normas
gerais de meio ambiente e licitagdes e contratos administrativos € da Unido, confome
preceitua o art. 22, XXVII da Constituicdo Federal®. A proposta traz em seu bojo uma
excegdo a regra contida na Lei n.° 8.666/93 com base nos arts. 225 e seguintes da
Constituicdo Federal, no intuito de atender a diretriz de desenvolvimento nacional
sustentavel, estando ainda de acordo com os objetivos do art. 3° da Lei n.° 8.666/1993
e regulamenta uma das estratégias do Plano Estratégico Nacional de Areas Protegidas
- PNAP, que trata da distribuicédo dos .

O efeito da norma, entretanto, para que alcance o objetivo de promover
desenvolvimento sustentavel, dever ser nacional, obrigando Estados e Municipios a
aplica-las em seu territério, sem que isso fira a autonomia dos entes federativos. Isto
porque a politica de contratacdes publicas e a politica de meio ambiente devem seguir
as linhas gerais tracadas pela Unido, como € o caso da regra que ora se propde.
Ressalte-se que esta formatacdo legislativa ja foi utilizada para a politica de
beneficiamento das micro e pequenas empresas, quando a Lei n.° 123/2006 foi
alterada para contemplar a obrigatoriedade de que Estados, Distrito Federal e
Municipios observassem, em suas contrata¢fes, o tratamento diferenciado previsto na

legislacéo federal.

N&o ha inovacdo nas regras propostas neste projeto de lei, sdo as mesmas
previstas na Lei n.° 123/2006 para a participacdo de microempresas e empresas de
pequeno porte em licitacBes. A repeticio de regras ja existentes busca evitar
discussBes sobre como aplicar beneficios durante a execucdo do certame, uma vez

gue o tratamento diferenciado para as micro e pequenas empresas ja se encontra

* Art. 23. Compete privativamente & Uni&o legislar sobre:

XXVII - normas gerais de licitacdo e contratacéo, em todas as modalidades, para as administracdes
publicas diretas, autarquicas e fundacionais da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios, obedecido
o disposto no art. 37, XXI, e para as empresas publicas e sociedades de economia mista, nos termos do
art. 173, 8§ 1°, llI;
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consolidado e é usualmente aplicado nas contratagcdes publicas, com impactos
positivos no fomento a participacdo desse segmento no mercado publico.

A primeira questao que a norma sugerida propde resolver € a caracterizacdo das
pessoas que serdo beneficiadas. Como o intuito € de promover a inclusdo dos
habitantes que residem na zona de amortecimento - ZA das unidades de conservagao
de protecdo integral, a norma abarca pessoas fisicas e juridicas com endereco dentro
do limite territorial zoneado, incluindo nesta Ultima categoria entidades sem fins
lucrativos como associacfes e cooperativas. Também define que todos os tipos de
contratacoes realizadas para as Unidades de Conservacdo devem observar as regras
de favorecimento, ampliando as possibilidades de participacdo dos habitantes da ZA.
Para obter o beneficio, € preciso que a pessoa fisica ou juridica apresente
comprovante de endereco no cadastro de fornecedores ou junto aos documentos de
credenciamento para que possa ser identificada como beneficiaria da norma antes do

julgamento das propostas.

Os beneficios para esses licitantes consistem: 1) na realizacdo de licitacdes
exclusivas sempre que o valor a ser contratado ndo ultrapassar R$80.000,00 (oitenta
mil reais), incluindo as contratacdes diretas realizadas em razao do valor, para qualquer
objeto a ser contratado; 2) as contratacdes de obras e servicos deverdo exigir a
subcontratacdo de pessoas fisicas e/ou juridicas em percentual ser definido no termo
de referéncia ou projeto basico, de acordo com o objeto a ser contratado e, sempre que
houver mao de obra associada ao objeto, a contratacdo de, no minimo, 50% (cinquenta
por cento) de pessoal residente na zona de amortecimento da Unidade; 3) na
apresentacdo de reguradidade fiscal e trabalhista somente para a assinatura do
contrato, sendo possivel a participacdo da licitante com a apresentacdo de certiddo
negativa na habilitacdo e 4) sera considerado empate sempre que a licitante sediada na
zona de amortecimento ofertar proposta até 10% superior a melhor classificada,
podendo fazer nova proposta inferior em prazo de tempo estipulado pela norma e

sagrar-se vencedora do certame.

Na hip6tese de inexistir concorrentes sediados na zona de amortecimento da

UC, o que impediria a aplicacdo dos beneficios, a norma prevé a necessidade de
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justificativa formal no processo e passa a abarcar pessoas fisicas e juridicas sediadas
no entorno da UC, assim compreendido os limites territoriais dos municipios onde a UC
se localiza, estabelecendo que, nessa hipotese, poderd ser dada prioridade de
contratacdo para as pessoas fisicas e/ou juridicas até o limite de 10% (dez por cento)
do melhor preco valido.

Para compatibilizar as regras da Lei n.° 123/2006, evitando-se conflitos de
normas ou sobreposicdo de beneficios, a proposta prevé o afastamento do
favorecimento para micro e pequenas empresas sempre que a contratacdo realizada
para a Unidade de Conservagdo observar os beneficios para as pessoas fisicas e

juridicas sediadas em sua zona de amortecimento.

O intuito da lei, portanto, é distribuir os recursos utilizados para a efetivacao das
unidades de protecdo integral, seja por meio da aquisicdo de bens, a execucdo de
obras ou de servigcos, entre aqueles que foram ou sédo atingidos diretamente pela
criacdo desta area protegida, por meio de instrumentos de colaboracao
publico/particular ja consolidados, como o sdo 0s contratos administrativos, aplicando
procedimentos que favorecam e ampliem a participacdo dos habitantes das zonas de
amortecimento nas contratacfes realizadas pela propria unidade. Com a aplicacdo da
norma espera-se a reducao dos conflitos e a inclusédo efetiva desses atores na gestao
da UC.

4.4 Projeto de lei

Institui o tratamento diferenciado e favorecido nas
lictacbes e contratagcbes publicas para os
habitantes da zona de amortecimento e entorno
de unidades de conservacdo e protecao integral
federais, estaduais e municipais.

O PRESIDENTE DA REPUBLICA Faco saber que o Congresso Nacional decreta e eu
sanciono a seguinte Lei:

Art. 1° Esta Lei estabelece normas gerais relativas ao tratamento diferenciado e
favorecido a ser dispensado aos habitantes da zona de amortecimento e entorno das
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unidades de conservacédo de protecao integral dos Poderes da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios.

Art. 2° Para os fins desta Lei, compreende-se:

| — Unidade de Conservacédo de Protecdo Integral: unidades de conservagao assim

classificadas pela Lei n.° 9985/2000;

Il — Zona de amortecimento: area definida por norma especifica no entorno de uma

unidade de conservacdo, onde as atividades humanas estdo sujeitas a normas e

restricbes especificas, com o propdsito de minimizar os impactos negativos sobre a

unidade;

lll — Entorno: compreende o territério dos municipios onde se localiza a unidade de
Conservagéo.

Art. 3°. Nas contratacfes publicas da administracdo direta e indireta, autarquica e
fundacional, federal, estadual e municipal, deverd ser concedido tratamento
diferenciado e simplificado para as pessoas fisicas e juridicas sediadas na zona de
amortecimento das unidades de conservacdo de protecdo integral, objetivando a
promocao do desenvolvimento sustentavel, econémico e social no ambito municipal e
regional, a ampliacdo da eficiéncia das politicas publicas e o incentivo a inovagao
tecnoldgica.

Paragrafo anico. Enquanto ndo sobrevier legislacdo estadual, municipal ou
regulamento especifico de cada 6rgdo mais favoravel as pessoas fisicas e juridicas
sediadas na zona de amortecimento das unidades de conservacdo de protecao
integral, aplica-se a legislacao federal.

Art. 4° Nas licitagdes e contratacGes publicas realizadas para unidades de conservacao
de protecéao integral deverdo ser observadas as seguintes regras:

| — As contratagbes até o limite de R$80.000,00 (oitenta mil reais), incluindo as
dispensas de licitacdo em razdo do valor, deverdo ser destinadas exclusivamente a
participacdo de pessoas fisicas e juridicas sediadas na zona de amortecimento das
unidades de conservacao de protecao integral;

Il — Nas contratacdes para obras e servicos devera ser exigida:
a) A subcontratacdo de pessoas juridicas sediadas na zona de amortecimento das
unidades de conservacao de protecao integral até o limite estabelecido no edital;
b) A contratacdo de mdo de obra de habitantes da zona de amortecimento da
unidade de conservacgéao, no percentual minimo de 50% (cinquenta por cento) do
total da mao de obra a ser contratada.

Il — A comprovacdo de regularidade fiscal e trabalhista somente sera exigida para
efeito da assinatura do contrato.

§ 1° As pessoas fisicas e juridicas sediadas na zona de amortecimento das unidades
de protecao integral, por ocasido do certame, deverdo apresentar toda a documentagao
exigida para efeito de comprovacao de regularidade fiscal e trabalhista, mesmo que
esta apresente alguma restrigao.
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§2° Havendo restricao, serd assegurado o prazo de cinco dias Uteis, contado a partir da
declaracéo de vencedor do certame, prorrogavel por igual periodo mediante justificativa
do beneficiario, para regularizagdo da documentacdo, para pagamento ou
parcelamento do débito e emissdo de eventuais certiddes negativas ou positivas com
efeito de negativa.

§ 3% A ndo regularizacdo da documentacdo no prazo previsto no § 1° deste artigo,
implicard decadéncia do direito a contratacdo, sem prejuizo das sanc¢les previstas
no art. 81 da Lei n° 8.666, de 21 de junho de 1993, sendo facultado a Administracéo
convocar os licitantes remanescentes, na ordem de classificacdo, para a assinatura do
contrato, ou revogar a licitagao.

Art. 5°. Nas licitacBes sera assegurada, como critério de desempate, preferéncia de
contratacao para as pessoas fisicas e juridicas sediadas na zona de amortecimento da
unidade de conservacao.

§ 1° Entende-se por empate aquelas situacGes em que as propostas apresentadas
sejam iguais ou até 10% (dez por cento) superiores a proposta mais bem classificada.

§ 2° Na modalidade de pregédo, o intervalo percentual estabelecido no § 1° deste artigo
sera de até 5% (cinco por cento) superior ao melhor preco.

Art. 6°. Para efeito do disposto acima, ocorrendo o empate, proceder-se-a da seguinte
forma:

| — a licitante sediada na zona de amortecimento da unidade de conservagdo mais bem
classificada podera apresentar proposta de preco inferior aquela considerada
vencedora do certame, situacdo em que sera adjudicado em seu favor o objeto licitado;

Il - ndo ocorrendo a contratacdo da licitante sediada na zona de amortecimento da
unidade de conservacgéao, na forma do inciso | do caput deste artigo, serdo convocadas
as remanescentes que porventura se enquadrem na hipétese dos 8§ 1° e 2°do art. 5°
desta Lei, na ordem classificatoria, para o exercicio do mesmo direito;

Il - no caso de equivaléncia dos valores apresentados pelas licitantes sediadas na
zona de amortecimento que se encontrem nos intervalos estabelecidos nos 88 1°e
2° do art. 5° desta Lei, sera realizado sorteio entre elas para que se identifique aquela
gue primeiro podera apresentar melhor oferta.

§ 1° Na hipo6tese da nédo contratacdo nos termos previstos no art. 5°, o objeto licitado
sera adjudicado em favor da proposta originalmente vencedora do certame.

§ 2° O disposto neste artigo somente se aplicard quando a melhor oferta inicial ndo
tiver sido apresentada por pessoa fisica ou juridica sediada na zona de amortecimento
da unidade de conservacao.

§ 3% No caso de pregdo, a primeira classificada sera convocada para apresentar nova
proposta no prazo maximo de 5 (cinco) minutos apos o encerramento dos lances, sob
pena de precluséo.
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Art. 7° Nao se aplica o disposto nos arts. 4° 5° e 6° desta Lei quando nao houver
fornecedores sediados na zona de amortecimento da Unidade de Conservacdo
capazes de cumprir as exigéncias estabelecidas no instrumento convocatorio.

Art. 8.° Os sistemas de licitacdo e contratos, incluindo os cadastros de fornecedores, da
Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios deverdo ser adaptados para identificar os
licitantes, fornecedores e contratados sediados na zona de amortecimento e no entorno
das unidades de conservacéo de protecao integral considerando o enderec¢o constante
da documentacéo apresentada.

Paragrafo Unico. O contratante devera considerar em sua descri¢cdo do produto, servico
ou obra a ser contratada as especificidades econOmicas e sociais da zona de
amortecimento da unidade de conservacdo, evitando imposi¢coes limitadoras da
participacéo das pessoas fisicas e juridicas ali sediadas.

Art. 9° As licitacOes e contratacOes para unidades de conservacao de protecao integral,
guando nao puderem utilizar as regras dos artigos anteriores, poderao,
justificadamente, estabelecer a prioridade de contratacdo para as pessoas fisicas e
juridicas sediadas no entorno da unidade de conservacao, até o limite de 10% (dez por
cento) do melhor preco valido.

Art. 10 Nas contratacdes realizadas com a aplicacdo dessa norma, afasta-se a
obrigatoriedade de aplicacdo das regras de favorecimento previstas nas Leis n°
123/2006.

Art. 11 Esta lei entra em vigor 30 (trinta) dias apés sua publicacao.

Brasilia, xxx de xxxxxxxxxx de 2019

5 CONSIDERACOES FINAIS

Foi uma escolha da Administracdo Publica a modelagem da politica de
conservacao da biodiversidade para cumprir 0 mandamento constitucional de
salvaguarda de um meio ambiente equilibrado e sadio para as geracdes presente e
futura por meio da criacdo e manutencao de espacos protegidos, onde a limitacdo de
uso dos recursos permita a perpetuacado de espécies da fauna e flora e dos processos
ecossistémicos associados. Como visto alhures, ao copiar um modelo desenvolvido
para outra realidade e aplica-lo sem adaptacdo as praticas locais de uso de recursos,
desconsiderando interacdes pré — existentes entre os habitantes e a natureza, o Estado
criou um lapso entre o objetivo da unidade de conservacdo e a populacdo de seu

entorno.
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Nesse modelo, os 6nus da conservacao, ou seja, a limitacdo de uso de recursos,
recai sobre as populagdes que tem seu modo de vida intrincado com a natureza.
Enquanto os demais beneficidrios da politica usufruem dos bdnus de possuir um
espaco de lazer, pesquisa, educacgédo e conservacado da biodiversidade, os moradores
do entorno perdem o acesso a insumos utilizados na sua subsisténcia, tendo que
alterar suas praticas em prol do restante da populacdo. Esse 6nus prejudica a relacédo
entre a unidade de conservagao e seus vizinhos, que passam a enxergar este espaco
como um problema, ja que ndo conseguem usufruir diretamente dos seus beneficios.
Para consolidar uma relagdo benéfica para as duas partes — espaco protegido e
habitantes do entorno — € preciso criar alternativas de interacdo que satisfacam a
ambos. No caso das unidades de protecédo integral, um dos instrumentos que podem

auxiliar sdo as contratacoes.

A readequacdo das formas de subsistir apdés a criacdo da unidade de
conservacao pelos habitantes do entorno passam necessariamente pela identificacao
de novas fontes de renda que ndo advenham diretamente da exploracdo dos recursos
naturais. Coibir a caca, a pesca, a extracao de madeira e de produtos ndo madeireiros
para comunidades que existiam em funcédo dessas atividades é proibi-las de seguir em
frente. ldentificada a possibilidade de utlizacdo das contratacbes publicas para
incentivar a economia, em especial a economia local, dinamizando o mercado através

da injecdo de novos recursos, € necessario alterar a modelagem dessas contratacdes.

O que se propde com o presente trabalho é a normatizacdo de um modelo de
contratacao que privilegie os habitantes do entorno, concedendo-lhes beneficios para
gue possam acessar 0s recursos oriundos das unidades de conservacdo, como forma
de reverter suas acdes em prol da conservacdo. O projeto de lei acima apresentado
intenta regular a participagcdo dos habitantes da zona de amortecimento como
fornecedores dos insumos utilizados pela unidade de conservacédo, como empregados
das empresas prestadoras de servicos e mesmo empreendedores na prestacao direta
de servigcos dentro da unidade. A proposta visa permitir que a gestao da unidade, ante
as permissoes legais, adeque as contratagbes a realidade do seu entorno, passando a
criar novos meios de interacdo que gere renda e permita a subsisténcia dos habitantes

naqguele local a despeito das limitagdes impostas.
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A normatizacdo do tratamento favorecido nas licitacdes realizadas para as
unidades de conservacdo de protecdo integral respaldada pela diretriz de
desenvolvimento sustentavel, ao mesmo tempo principio constitucional e objetivo das
licitacOes, traz uma perspectiva de consolidacdo de uma economia local que gire em
torno da prépria UC, que passard a ser objeto da subsisténcia dos habitantes do seu
entorno. A despeito das dificuldades formais para a concretizagdo da norma proposta,
que para ser efetivada devera seguir o tramite legislativo até a sua san¢do, € um
caminho de consolidacdo da estratégia de inclusdo dos habitantes diretamente

atingidos nos bonus decorrentes da sua criagao.

E importante verificar que algumas contrataces ja se encaminham para essa
modelagem. Em recente edital® publicado pelo ICMBio para a concessdo de servicos
de apoio a visitacao publica para o Parque Nacional do Pau Brasil, nos termos da Lei
Nn.° 8.987/95, o administrador optou por uma contratacao de performance onde uma das
metas era contratar o0 maximo de habitantes do entorno para 0s servicos a serem
prestados pela concessionaria. No entanto, 0 que se aplica a uma unidade pode nao
ser aplicavel em outra, haja vista a diversidade da realidade das unidades de
conservacao no pais. Algumas localizadas em areas remotas, de dificil acesso, outras
incrustadas em areas urbanas altamente adensadas, sendo necessario um leque maior
de alternativas para o sucesso dessa proposta. Também € recomendado que sejam
associados ao processo de geracao de renda uma politica de formacéo e capacitacao
para essas populacdes, para que possam manter a adequada prestacdo do servico,

exigida nos servicos publicos.
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