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RESUMO

As unidades de conservacéao federais sdo geridas através da prestacdo de servicos
publicos, cuja titularidade é da Unido Federal. As escolhas politicas da Constituicao
da Republica de 1988 indicam uma tendéncia a delegacéo da prestacdo dos servicos
a iniciativa privada. Essa tendéncia alcancou as unidades de conservacoes federais
com o advento da Lein® 13.668/2018. O meio ambiente é bem juridico difuso, engloba
diversas outras formas de vida ndo humana e possui aspectos incompativeis com a
exploracdo econdémica. Este trabalho se presta a analisar as alternativas gerencias a
gestdo da espécie de unidade de conservacdo denominada parque ambiental. Por
meio da hermenéutica, do estudo da doutrina juridica e da verificagdo da
jurisprudéncia das cortes brasileiras, constatou-se a existéncia de obrigacbes
positivas e negativas ao concessionario. Para efeito de tornar o estudo mais concreto,
aplicou a tese obtida ao processo de concessao do Parque Nacional do Itatiaia, no
gue se certificou a adequabilidade das delegacdes executadas.

Palavras-chave: Meio Ambiente. Direito Administrativo. Concessao. Unidade de
conservagao. Parque Nacional.



ABSTRACT

National Parks and Forests are managed through the provision of public services,
which are held by the Federal Government. The political choices of the 1988
Constitution of the Federative Republic of Brazil indicate a tendency to delegate the
provision of services to the private sector. This trend reached National Parks and
Forests with the advent of Law No. 13,668/2018. The environment is a diffuse legal
asset, encompasses several other forms of non-human life and has aspects
incompatible with economic exploitation. This work lends itself to analyzing the
managerial alternatives to the management of the National Parks. Through
hermeneutics, the study of legal doctrine and the verification of the jurisprudence of
the Brazilian courts, it was verified the existence of positive and negative obligations
to the concessionaire. In order to make the study more concrete, it applied the thesis
obtained to the concession process of the Itatiaia National Park, in which it certified the
suitability of the delegations carried out.

Keywords: Environment. Administrative law. Concession. Conservation unit. National
Park.
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1. INTRODUCAO
1.1 Contextualizacao

Desde a criacdo do Parque Nacional do Itatiaia — Parna Itatiaia, em 1937, o
Estado Brasileiro tem delimitado por¢des de terra sob um regime juridico de protecéo
ecolégica especial: as unidades de conservacdo. As restricdes orcamentarias
impostas ao pais a partir de 2015, contudo, puseram as discussdes quanto suas
formas de gestéao no centro do debate nacional. Nesse contexto, no primeiro semestre
de 2019, o Parna ltatiaia foi concedido a sociedade Hope Servicos Humanos por 25

anosl.

A concessdo foi desenhada no ambito do Programa de Parcerias de
Investimentos — PPI, do governo federal, previsto na Lei n°® 13.334/2016, cuja
finalidade seria “ampliar e fortalecer a interacéo entre o Estado e a iniciativa privada
por meio da celebracdo de contratos de parceria e de outras medidas de
desestatizacdo”. Com isso, a concessionaria assumiu as obrigacfes relativas aos
servicos de apoio aos visitantes, enquanto o governo federal permaneceu com as

demais incumbéncias previstas na Lei n® 9.985/2000.

O referido diploma normativo € o instituidor do Sistema Nacional das Unidades
de Conservacgdo da Natureza — SNUC. A Lei n° 9.985/2000 é o mecanismo legal de
criacdo, gestdo e normatizacdo das unidades de conservacéo no Brasil. Sua edicao
conferiu eficacia a disposi¢ao constitucional prevista no inciso lll, § 1°, do art. 225, que
imp6s ao Estado Brasileiro a delimitacéo e protecdo de areas de relevantes interesse

ecoldgico.

ApoOs a implementacao dessas areas, sua gestao, no ambito federal, € realizado
pelo Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade — ICMBIo, conforme
prevé a Lei n° 11.516/2007. Parcelas das atividades inerentes a gestdo podem ser
transferidas a entidades privadas, nos termos da autorizacdo do artigo 14-C do

diploma, como ocorreu no Parna Itatiaia.

1 AGENCIA BRASIL. Parque do ltatiaia assina contrato de concess&o de servigos. Brasilia, 06 fev.
2019. Disponivel em: <https://agenciabrasil.ebc.com.br/geral/noticia/2019-02/parque-do-itatiaia-sera-
administrado-por-concessao-privada>. Acesso em: 10 de mai. 2022.
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A gestdo conjunta com parceiros privados se trata de uma escolha politica,
alinhada a influéncia neoliberal contida na Constituicdo da Republica de 1988,
(OLIVEIRA, R., 2020, p. 815)2. Na seara ambiental, foi impulsionada a partir de 2015
e ganhou forca com o PPI, apresentando-se como alternativa as restricdes

orcamentarias.

Em 28 de maio de 2018, ainda no governo do entdo presidente Michel Temer,
foi sancionada a Lei n° 13.668/2018, que alterou o diploma legal de criacao do Instituto
Chico Mendes de Conservacdo da Biodiversidade — ICMBIO, a autarquia com
atribuicdo de gerir as unidades de conservacao federais. A partir de entdo, a Lei n°

11.516/2007 passou a contar com o art. 14-C, com a seguinte redacgao:

Art. 14-C. Poderdo ser concedidos servicos, areas ou instalagbes de
unidades de conservacdo federais para a exploracdo de atividades de
visitacdo voltadas a educac¢éo ambiental, & preservacao e conservacao do
meio ambiente, ao turismo ecoldgico, a interpretacdo ambiental e a
recreacdo em contato com a natureza, precedidos ou ndo da execucao de
obras de infraestrutura, mediante procedimento licitatdrio regido pela Lei n°
8.987, de 13 de fevereiro de 1995. (grifo nosso).

Com isso, dentre as areas almejadas pelo programa, como infraestrutura,
transporte e energia, o governo federal passou a incluir também as unidades de
conservacgao passiveis de visitacdo e administradas pelo ICMBIo. Foi criada, entéo,
uma agenda de concessbes das unidades de conservacdo federais, que ganhou,

inclusive, destague no portal do Ministério do Meio Ambiente — MMA3,

Segundo os dados da pasta, dentre as unidades de conservacao, existem oito
parques nacionais concessionados e dezoito em processo de concessao, assim como

mais quatro florestas nacionais também em processo de concessao.

Os parques ambientais sdo um dos percussores dentre as unidades de
conservacao e destacam-se dentre 0 mosaico de concessfes do PPI. A origem da
espéecie remonta aos Estados Unidos da América e, ha época de criagcao dos primeiros

parques, possuia uma motivagcdo puramente antropocéntrica: a busca por um

2 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 82 ed. Rio de Janeiro:
Método, 2020. p. 815.

3 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Lista de Concessdes. Brasilia, 12 mai. 2022. Disponivel em:
<https://www.gov.br/mma/pt-br/assuntos/areasprotegidasecoturismo/agenda-de-concessoes/lista-de-
concessoes>. Acesso em 02 ago. 2022.
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elemento aglutinador apto a fomentar uma identidade nacional estadunidense
(OLIVEIRA, L., 2020, p. 27)*.

A partir dai, surgem inGmeros parques nacionais no pais da América do Norte,

como os pioneiros Yosemite National Park® e o Yellowstone National Park®.

Mundo afora, os paises replicaram em seus territérios 0 que o escritor e
historiador americano Wallace Stegner chamou de “America’s best ideia”’. Ou seja, a
delimitacdo de uma area geografica, dotada de grande beleza natural, mas sem valor
econdmico, cujo objetivo de sustentabilidade ambiental (MACHADO, 2013, p. 71)8 era
secundéario, adquirindo importancia apenas no fim do Séc. XX.

Isso porque, inicialmente, a fundamentacédo ética era centrada no homem,
passando, paulatinamente, a sofrer influéncia de teorias como a Teoria de Gaia
(LOVELOCK, 1970)° e de correntes éticas analogas, como o ecocentrismo. Com isso,
até o fim do Século XX, nota-se uma crescente preocupa¢ao com o Viés ecoldgico das

unidades de conservacao.

Ao mesmo tempo, contudo, cresceu também o interesse econémico por essas
areas: tanto por parte da iniciativa privada, que verificou a possibilidade de geracéo
de lucro por meio do ecoturismo, quanto pelos Estados Nacionais, que perceberam a

possibilidade de transferir os custos de gestao das unidades para o terceiro setor.

Muitas dessas unidades de conservacao estdo inseridas no quadro social dos

paises do sul global (SANTOS, 2019, p. 19-24)%° — termo cunhado pela Sociologia, no

4 OLIVEIRA, Larissa Pinha de. Parques Ambientais: Entre a Etica e o Direito. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2020. p. 27.

5 NATIONAL FOREST SERVICE. Yosemite: Then and Now. Estados Unidos da América, 26 ago.
2021. Disponivel em: <https://www.nps.gov/yose/learn/historyculture/thenandnow.htm>. Acesso em 15
jun. 2022.

6 NATIONAL FOREST SERVICE. Park History. Estados Unidos da América, 17 ago. 2020. Disponivel
em: <https://www.nps.gov/yell/learn/historyculture/park-history.htm>. Acesso em 15 jun. 2022.

7 NATIONAL RECREATION AND PARK ASSICIATION. The National Parks: America's Best Idea?.
Estados Unidos da América, 01 ago. 2016. Disponivel em: <https://www.nrpa.org/parks-recreation-
magazine/2016/august/the-national-parks-americas-best-idea/>. Acesso em 15 jun. 2022.

8 MACHADO, Paulo Affonso Leme. Direito Ambiental Brasileiro. Sdo Paulo: Malheiros, 2013. p. 71.
9 LOVELOCK, James. The Revenge of Gaia: Earth's Climate Crisis & The Fate of Humanity. Nova
lorque: Basic Books, 2007.

10 SANTOS, Boaventura de Souza. O fim do império cognitivo: A afirmacédo das epistemologias do
Sul. Coimbra: Almedina, 2018. p. 19-24.
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ambito dos estudos pos-coloniais, para fazer referéncia aos paises explorados pela

colonizac&o europeia, e que tiveram em razéo desta seu desenvolvimento retardado.

Insuficiéncia de recursos, fiscalizacdo precéria e desinteresse politico figuram
entre 0s principais problemas enfrentados pelos paises do sul global, dentre eles o

Brasil, na gestédo de suas unidades de conservacao.

Ante o0 exposto, o Estado brasileiro, em especial a partir de 2016, intensificou o
namero de concessdes de unidades de conservagao, com enfoque nos servicos de
apoio a visitagcdo. O quadro, no entanto, sob o prisma do Direito Ambiental, requer
atencdo, sobretudo quanto as obrigacfes relativas a fiscalizacdo, ao auxilio as
atividades de poder de policia do ICMBIo, a educac¢do ambiental e ao manejo das
areas. Por envolver bem juridico dotado de protecao constitucional, a gestao conjunta
requer regulamentacéo e controle especiais, sobre 0s quais se debrucara o presente

trabalho.
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2. ORIGEM DOS PARQUES AMBIENTAIS
2.1. Parques ambientais: America’s best idea

A concepcéao de parque ambiental, como unidade de conservacao, surgiu nos
Estados Unidos da América, em meados do Século XVIII. H& época, 0 movimento de
delimitacdo de uma porgcéo de terra, dotada de atributos naturais relevantes, foi
impulsionado por politicos e intelectuais ligados ao movimento cultural do romantismo

e a grupos relacionados ao cristianismo (FRONTIN, 2017, p. 14)*.

No contexto de um pais recém independente da antiga metropole, a elite
politica buscava elementos aglutinadores para fomentar uma identidade nacional
estadunidense. Ao tentar buscar referéncias na antiga metrépole e nos demais
Estados Nacionais europeus, 0s norte-americanos identificavam que as igrejas,
palacios e monumentos, como monumentos arquitetébnicos, eram motivo de orgulho
entre os suditos e, por isso, fomentavam a ideia de uma identidade tnica (FRONTIN,
2017, p. 16)%. O grande problema era que, com a soberania recente e sem orcamento
disponivel para investimento, os Estados Unidos ndo apenas ndo tinham em seu
territorio tais constru¢des, como também néo tinham recursos publicos para construi-

las.

Nesse mesmo momento, a politica estadunidense era marcada por uma forte
expansao territorial, a marcha a oeste. Impulsionados pelo governo a dominarem
terras ao poente ocupados por povos indigenas, exploradores encontravam grandes
areas, com baixa densidade populacional e fauna e flora preservados. Apesar disso,
porcdes de terra consideraveis eram consideras sem relevante valor econémico: isto
€, eram improprias para agricultura e ndo possuiam recursos minerais de interesse ha
época (ANTUNES, 2011, p. 12.)3.

Os grupos de exploradores norte americanos eram, em sua maioria, adeptos
da religido crista. Crenca que, em diversas passagens de seu livro, associa momentos

de exilio, em terras distantes e intocadas, a maior proximidade com o divino. Isso fez

1 FRONTIN, Beatriz Paulo de. Parcerias publico-privadas na gestdo de parques nacionais. 2017.
Dissertacdo (Mestrado em Direito e Politicas Publicas) — Faculdade de Ciéncias Juridicas, Universidade
Federal do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017, p. 14.

2 Ibid., p. 16.

3 ANTUNES, Paulo de Bessa. Areas protegidas e propriedade constitucional. S&o Paulo: Atlas,
2011, p. 12.
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com que os exploradores passassem a associar as areas intocadas e recém ocupadas
como sagradas, como verdadeiros templos naturais. Foi entdo que grupos politicos,
influenciados por essa mistura entre a fé cristd e o0 movimento romantico em voga héa
época tiveram aquela que ficou conhecida como America’s best idea: no lugar do
elemento aglutinador em que consistem as catedrais europeias, 0s estadunidenses
se valeriam de areas naturais de relevante valor cénico, aptos a criarem uma conexao,
um sentido de identidade Unica. A solucao foi a de exaltar as belezas naturais de sua
terra, fazendo uma conexao com o divino e com o mito da ancestralidade indigena do
homem bom, forte e guerreiro (OLIVEIRA, L., 2020, p. 18)*. Se a Europa possuia as
grandes catedrais e belissimos palacios, os Estados Unidos dispunham de igrejas

naturais e belezas naturais monumentais.

Para que o monumento natural fosse duradouro, era necessario que essa area
recebesse uma protecao juridica especial. Afinal, se parte dos atributos fosse alterada,
o elemento identitario nacional estadunidense sofreria um abalo. Dai surgiu a
concepgao de parque nacional: uma por¢ao delimitada de terra, dotada de atributos
naturais relevante, que possui protecdo juridica especial. Assim foi instituido o
primeiro parque ambiental do mundo, o Yellowstone National Park, em 1872. John
Muir — romantico e naturalista de origem escocesa — exerceu importante papel de
interlocutor neste caso (OLIVEIRA, L., 2020, p. 29)°.

E interessante notar que, inicialmente, a finalidade do parque ambiental era
politico-econbmica, e ndo ecolégica. O congresso norte americano, ao criar o
Yellowstone National Park, tinha por interesse precipuo a demarcacédo do territorio
americano a oeste e a criacdo de uma identidade nacional, e muito subsidiariamente,

algum interesse ecoldgico ou de preservagdo (FRONTIN, 2017, p. 12-16)°.

Chama a atencéo, inclusive, o que veio a ser chamado de worthless land
hypotesis, isto €, a condicdo de que, para que fosse demarcada uma area como

parque nacional, ndo deveria ela gozar de qualquer atributo de interesse econémico,

4 OLIVEIRA, Larissa Pinha de. Parques Ambientais: Entre a Etica e o Direito. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2020. p. 18.

51bid., p. 29.

6 FRONTIN, Beatriz Paulo de. Parcerias publico-privadas na gestdo de parques nacionais. 2017.
Dissertacdo (Mestrado em Direito e Politicas Publicas) — Faculdade de Ciéncias Juridicas, Universidade
Federal do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017, p. 12-16.
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como riquezas minerais, solo fértil para agricultura, terreno apto a pecuaria etc.

Vejamos:

The first national parks were national monuments, regarded as natural
expressions of American independence from the Old World (Sax 1976). An
abundance of monumental scenery was the most important criterion for the
establishment of a park. [...] However, an abundance of scenery had to be
matched by an absence of exploitable material wealth in the forms of minerals,
lumber or land suitable for agriculture” (FRONTIN, 2017, p. 15, traducao
nossay)’.

Ou seja, a criacdo e o surgimento dos parques ambientais foram justificados
pela necessidade de demarcacéo das terras a oeste dos Estados Unidos, assim como
pela imperiosa e urgente criacdo de uma identidade nacional. Assim, desde que
determinada terra tivesse exuberante beleza cénica, a0 mesmo tempo que nao
gozasse de atributos de interesse econémico, estaria ela apta a ser demarcada e
transformada em parque nacional. A finalidade basica ndo era a tutela do meio
ambiente, per si. Pelo contrario, era a instrumentalizagdo da natureza, fundamentada

em uma corrente ética tradicional: a ética do homem.

2.2. Etica dos parques: antropocentrismo, ecocentrismo ou

biocentrismo

A justificativa e finalidade de criacdo de um parque ambiental, além do contexto
social, politico e econémico exposto no subitem anterior, guarda estreita relacdo com
um segundo fator: sua fundamentacao ética. No &mbito do Direito Ambiental, pode-se
destacar trés correntes éticas que possuem destaque: uma primeira, classica e
dominante, que é centrada no homo sapiens; e duas outras modernas e emergentes,
sendo uma centrada no ecossistema, e outra nos seres vivos, sem distingdo de

espécie.
2.2.1. A ética do homem

‘O homem é a medida de todas as coisas”, ja dizia o grego Protagoras, no

Século IV antes de Cristo. Essa hipervalorizacdo do homo sapiens, colocando-0 no

7 Tradugdo livre (FRONTIN, 2017, p. 15): “Os primeiros parques nacionais foram monumentos
nacionais, considerados naturais expressdes da independéncia americana do Velho Mundo (Sax,
1976). A abundancia de paisagens monumentais foi o critério mais importante para o estabelecimento
de um parque. [...] No entanto, uma abundéancia de paisagem teve que ser acompanhada por uma
auséncia de riqueza material exploravel na forma de minerais, madeira ou terra adequada para a
agricultura.”.
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topo da piramide ética, enquanto as demais espécies e 0s sistema de vida ocupavam
a base, recebe o nome de antropocentrismo. Ao longo de toda a era moderna, recebeu
influxos de diversas &reas, da concepcédo cristd a ciéncia. Afinal, segundo o livro de
Génesis, na Biblia cristd, Deus fez 0 homem a sua imagem e semelhanca. Depois, a
posicdo central do homem foi laicizada pela ciéncia, a exemplo do que construiu a
ética kantiana (SANDEL, 2019, p. 135-138)%. O antropocentrismo é uma corrente
ético-filosofica classica, hd anos dominante, e sobre a qual foi assentado o movimento

de criacdo dos primeiros parque ambientais (OLIVEIRA, L., p. 60)°.

Valendo-se da filosofia de Immanuel Kant, de raizes antropocéntricas, somente
€ sujeito moral o sujeito racional. Por sua vez, a racionalidade seria a aptiddo de tomar
atitudes contrarias aos seus instintos, que sdo de busca pela felicidade e minimizacéo
da dor. Ou seja, somente 0 homo sapiens seria sujeito moral, e que, portanto, seria o

anico ser vivo a ser também titular de direitos. Segundo Kant:

Os seres cuja existéncia depende, ndo em verdade na nossa vontade, mas
da natureza, tém contudo, se sdo seres irracionais, apenas valor relativo
COmMO Meios e por isso se chama coisas, ao passo que 0s seres racionais se
chamam pessoas, porque a sua natureza os distingue ja como fins em si
mesmo, quer dizer como alo que ndo pode ser empregado como simples
meio e que, por conseguinte, limita nessa medida todo o arbitrio (apud,
OLIVEIRA, L, 2020, p. 61)%0.

A ética antropocéntrica coloca o homem em posi¢ao superior a todo e qualquer
ser vivo, como o0 Uunico sujeito moral e de direito. Portanto, apenas seus interesses
devem ser levados em conta, ou ainda, apenas ele tem interesses, enquanto 0s

demais serem vivos possuem apenas instintos.
2.2.2. A ética do ecossistema

A partir de meados do Seéculo XX, uma corrente ético-filosoéfica mais
abrangente, a chamada ética ambiental, que expande o nimero de sujeito de direitos
e abrange a natureza e seus seres como sujeitos morais e de direito, vem ganhando
adeptos e defensores. Pode ser tida como um apelo a harmonia da natureza e entende

0 planeta terra como um organismo Vivo, por si s0, a exemplo da tese defendida pelo

8 SANDEL, Michael J. Justica: o que é fazer a coisa certa. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira,
2019, p. 133-174.

9 OLIVEIRA, Larissa Pinha de. Parques Ambientais: Entre a Etica e o Direito. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2020. p. 60.

10 bid., p. 61.



17

cientista americano Lovelock, intitulada Teoria de Gaia. Um dos primeiros estudiosos
a pautar essa ética mais recente foi o estadunidense Aldo Leopold (apud OLIVEIRA,
L., 2020, p. 73)*.

Uma sua obra dedicada a ética da terra, A Sand County Almanac, o cientista e

engenheiro florestal Aldo Leopold sintetizou a ética ecocéntrica em um conceito:

A thing is right when it tends to preserve the integrity, stability, and beauty of
the biotic Community. It is wrong When it tends otherwise. (apud OLIVEIRA,
L., 2020, p. 73).

Trata-se de uma ética coletivista, centrada nos ecossistema, sendo este o titular
de direitos, e ndo os seres vivos individualmente considerados. Os seres Vvivos
possuem valor moral na medida em que pertencem a um grupo, a uma espécie, e
entdo, exercem um papel para manutencao do ecossistema. (OLIVEIRA, L., 2020, p.
74)*2, Isso significa que o valor moral do ser vivo é relativizada de acordo com sua
colaboracédo e de sua espécie na manutencao da integridade da comunidade bidtica.
Por isso que, de acordo com a ética biocéntrica, os projetos de exterminio do Coral
Sol, na costa brasileira, seriam eticamente validos. Afinal, o Coral Sol é espécie
invasora, que compete com os seres bidticos locais de tal forma que desequilibra a

cadeia alimentar, pondo em risco a estabilidade e integridade ecossistémica local.

Inclusive, defensores da ética biocéntrica atribuem direitos até mesmo aos
atributos ndo bioticos, per si, do ecossistema, como rios e montanhas. Nessa linha o
politico, sociélogo e indigenista brasileiro Ailton Krenak em sua obra Ideias para Adiar

o Fim do Mundo:

O rio Doce, que nés, os Krenak, chamamos de Watu, nosso avd, é uma
pessoa, ndo um recurso, como dizem os economistas. (KRENAK, 2020, p.
40)13

E continua, pontuando que:

Quando despersonalizamos o rio, a montanha, quando tiramos deles 0s seus
sentidos, consideramos que isso é atributo exclusivo dos humanos, nés
liberamos esses lugares para que se tornem residuos da atividade industrial
e extrativista. (KRENAK, 2020, p. 49)14

11 1bid, p. 73.
12 1bid., p. 74.
13 KRENAK. Ailton. Ideias para adiar o fim do mundo. Sao Paulo: Scwarcz, 2019, p. 40.
14 1bid., p.49.



18

Portanto, a ética ecocéntrica € uma corrente que atribui valor e reconhece como
sujeito de direitos o ecossistema. O planeta Terra € visto como um organismo Vvivo, 0S
ecossistemas seriam seus sistemas e 0rgaos, enquanto as varias espécies e 0s serem
que as compde seriam as suas células, e mesmo as montanhas, os rios, as dunas
sdo sujeitos de valor, podendo ser comparados com 0s 0ssos. Portanto, sendo
componentes da Terra, todos esses seres sdo também sujeitos morais, cujas acoes,
para serem eticamente validas, precisam ser direcionadas a manutencdo da

estabilidade do sistema terrestre.
2.2.3. A ética do animais

Corrente ética diferente € a denominada ética dos animais, ou ética biocéntrica.
O fator relevante para a atribuicdo de direitos e valor é a capacidade de sentir dor.
Segundo Larissa Oliveira, (OLIVEIRA, L., 2020, p. 91-92)'% pontua que a ética
biocéntrica “perpassa pelo rompimento com o especismo, com a discriminacao
fundada na espécie, e pelo reconhecimento de que o0s seres com capacidade de sofrer
dispdem de estatuto moral”. Em apertada sintese, trata-se da corrente inclusiva, em
que basta ser “sujeito de uma vida” (OLIVEIRA, L., 2020, p. 96)'8, para dispor de valor

intrinseco e ser sujeito moral.

A grande diferenca em relacdo ao ecocentrismo € que, para os defensores da
ética animal, todos os seres vivos sencientes, na medida dessa capacidade de sentir
sofrimento, tém valor em si mesmo; jA para a ética da terra, 0s seres Vivos,
individualmente considerados, ndo possuem valor moral, mas apenas enquanto

integrantes do sistema terrestre.
2.2.4. A ética dos parques ambientais: uma ideia em mudanca

Pois apresentadas correntes éticas que possuem destaque no ambito do Direito
Ambiental, resta verificar qual pensamento serviu de base para o sistema juridico

brasileiro.

O professor da Universidade Federal de Santa Catarina José Rubens Morato

Leite defende que o constituinte brasileiro se filiou ao antropocentrismo alargado.

15 OLIVEIRA, Larissa Pinha de. Parques Ambientais: Entre a Etica e o Direito. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2020. p. 91-92.
16 |bid., 96.
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Trata-se de subcorrente antropocéntrica que mitiga o interesse meramente econémico
sobre o meio ambiente. Funda-se na ideia de que a dignidade da pessoa humana
requer um meio ambiente equilibrado (OLIVEIRA, L., 2020, p. 67)'. Vejamos a
Constituicdo da Republica de 1988:

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

O texto republicano, em seguida, revela influéncia também da subcorrente
denominada de antropocentrismo moderado. Nela, o homo sapiens mantém sua
posicdo de centralidade, mas se busca assegurar certa parcela de dignidade aos
outros seres, quando tal concessao nao representa choque com interesses humanos.
No mesmo sentido os professores Ingo Sarlet e Tiago Fensterseifer, (SARLET,;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 750)!8. A titulo de exemplo, o inciso VII da Constituicdo
da Republica:

VII - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que
cologuem em risco sua fungéo ecoldgica, provoquem a extingdo de espécies

ou submetam os animais a crueldade. (grifo nosso).

O aspecto progressivo e disruptivo na ética do Direito Ambienta, contudo, &
maior em outras nagdes. Os vizinhos latino-americanos encontram-se na vanguarda

deste movimento de expanséo dos sujeitos morais e de direito, a exemplo do Equador:

Constitucion. Art. 10°. La naturaleza sera sujeto de aquellos derechos que le
reconozca la Constituciéon.19

Art. 71. La naturaleza o Pacha Mama, donde se reproduce y realiza la vida,
tiene derecho a que se respete integralmente su existencia y el
mantenimiento y regeneracion de sus ciclos vitales, estructura, funciones y
procesos evolutivos.20

A Bolivia possui legislagdo no mesmo sentido:

Ley de Derechos de la Madre Tierra. Art. 3°. La Madre tierra es el sistema
viviente dinamico conformado por la comunidad indivisible de todos los

17 |bid., p. 67.

18 SARLET, Ingo; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. 22 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2021, p. 750.

19 Traducdo livre: “A natureza sera sujeito daqueles direitos que lhe reconhega a Constituicao”.

20 Traducao livre: “A natureza ou Pacha Mama, onde se reproduz e realiza a vida, tem direito a que se
respeite integralmente sua existéncia e a manutencao e regeneracdo dos seus ciclos vitais, estrutura,
fungdes e processos evolutivos”
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sistemas de vida y los seres vivos, interrelacionados, interdependientes y
complementarios, que comparten un destino comuan.21

E como dito acima, apesar de a legislacéo federal ndo prever que serem nao
humanos sejam sujeitos de direito, a¢des judiciais que pleiteiam o reconhecimento de
personalidade juridica a seres ndo humanos tém chegado a justica brasileira, a
exemplo do chimpanzé baiano??, do macaco fluminense Jimmy?3 e da emblematica

acao ajuizada em nome do Rio Doce?*.

Ha ainda o caso da Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro, que emprega o
vocabulo “interesse ecologico”. Considerando que a norma ganha autonomia com sua
promulgacdo, momento a partir do qual passa a sofrer influéncias politicas e sociais
no ambito de seu exercicio hermenéutico, a expressao revela potencial mutacao

constitucional futura. Vejamos:

Constituicdo do Estado do Rio de Janeiro. Art. 269. S&o areas de relevante
interesse ecoldgico, cuja utilizagdo dependera de prévia autorizagcdo dos
Orgdos competentes, preservados seus atributos essenciais: | - as coberturas
florestais nativas; Il - a zona costeira; Ill - o Rio Paraiba do Sul; IV - a Ilha
Grande; V - a Baia da Guanabara; VI - a Baia de Sepetiba. (grifo nosso).

Cabe citar também o trecho preambular da Convencédo sobre Diversidade
Bioldgica, firmada no ambito da Rio-92. Promulgada pelo Decreto 2.519, de 16 de
marco de 1998, aproxima-se da ética ecocéntrica e dispbe de validade supralegal, em
vista do recente voto da Ministra Carmém LUcia, no ambito da ADPF 708%°, que

equiparou a forca dos tratados ambientais aos tratados de direitos humanos:

“Conscientes do valor intrinseco da diversidade bioldgica e dos valores
ecolégico, genético, social, econbmico, cientifico, educacional, cultural,
recreativo e estético da diversidade biolégica e de seus componentes”.

21 Tradugao livre: “Lei dos Direitos da Mae Terra. Art. 3°. A mdae terra é o sistema vivo dinamico
conformado pela comunidade indivisivel de todos os sistemas de vida e o0s seres vivos, inter-
relacionados, interdependentes e complementares, que compartem um destino comum.

22 SOCIEDADE VEGETARIANA BRASILEIRA. Decisdo historica reconhece chimpanzé como
sujeito juridico. Disponivel em: <https://www.svb.org.br/761-decisao-historica-reconhece-chimpanze-
como-sujeito-juridico>. Acesso em 20 mai. 2022.

22 CONJUR. Né&o cabe Habeas Corpus para animais, entende TJ-RJ. Disponivel em:
<https://www.conjur.com.br/2011-abr-19/tribunal-justica-rio-nao-reconhece-habeas-corpus-
chimpanze>. Acesso em 20 mai. 2022.

24 LIMA, Joao Emmanuel Cordeiro. Pode o Rio Doce ajuizar uma acdo para se defender? JOTA.
Disponivel em: <https://www.jota.info/opiniao-e-analise/artigos/pode-o-rio-doce-ajuizar-uma-acao-
para-se-defender-09122017>. Acesso em 20 mai. 2022.

25 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. Arguicdo de Descumprimento de Preceito Fundamento 760.
Pleno. Relator Ministra Carmen Lucia. Voto proferido em 06 abr. 2022. Diério da Justica Eletrdnico,
Brasilia, DF, 11 abr. 2022.
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Essas consideracdes sdo de suma importancia para a compreensao do
mosaico de unidades de conservacdo previsto no ordenamento juridico brasileiro.
Indicam que o antropocentrismo foi 0 substrato ético que permeou a criagdo dos
primeiros pargues ambientais. Revelam, por outro lado, que a prépria Constituicdo da
Republica mitiga sua expressdo mais extremada. Sdo fundamentais, portanto, na
interpretacdo das normas que compdem o Sistema Nacional de Unidades de

Conservacédo da Natureza — SNUC.
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3. O SISTEMA NACIONAL DE UNIDADES DE CONSERVACAO DA
NATUREZA E OS PARQUES AMBIENTAIS BRASILEIROS

Segundo dados de Ministério do Meio Ambiente!, o Brasil possui 2.598
unidades de conservacdo. Essas unidades sdo responsaveis pela protecdo de
1.591.687,89 km? de area continental protegida, e outros 964.535,58 km? de area
marinha protegida. Os numeros correspondem a 18,7% do territério continental e

26,5% do territdrio marinho nacional.

Figura 1 — Cadastro Nacional de Unidades de Conservagao.

Esfera Administrativa N° de Unidades de Conservagdo
Protegéo Integral Uso Sustentével 2 5 98

= = = SV ,
Area Total Protegida Area Total Protegida [1 501. 687 89 J % Total UCs | 9% de Area Continental A % de Area Marinha
\J

Estadual Federal Municipal ‘

(ha)* (km?)* Protegida® Protegida®
Area Continental Protegida (km)

v 0,
255.622.347 | 2.556.223,47 ( 964.535,58 100,00% 18,70% 26,48%

Area Marinha Protegida (km?)
5 L NG

Fonte: Ministério do Meio Ambiente?2.
Esse verdadeiro mosaico de unidades de conservacéo, que ganhou forca com
0 advento da Lei n° 9.985, de 18 de julho de 2000, instituidora do Sistema Nacional
de Unidades de Conservacao da Natureza, € recente na histéria nacional. No Brasil,
o embrido das futuras unidades de conservacdo data de 1861, antes mesmo da
criacdo do Parque Nacional de Yellowstone, reconhecido como primeiro parque
ambiental do mundo, como elencado no anteriormente. Trata-se das Florestas

Protetoras da Tijuca e das Paineiras, no municipio do Rio de Janeiro.

Entre os séculos XVII e XVIII, a entdo capital federal sofria com as secas e a
falta de chuvas, o que acarretava o desabastecimento de agua da cidade. Foi ai que
o Ministro José Bonifacio teve a ideia de reflorestar a vegetacdo ao redor das
nascentes dos mananciais que abasteciam a cidade. A faixa marginal dos cursos
d’agua tinham sido ocupadas e sua vegetacdo suprimida para a plantagcdo das

lavouras cafeeiras.

1 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Painel de Unidades de Conservacdo. Disponivel em:
<https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiIMGNmMMGY3NGMtNWZIOCO0ZMRmMLWEXZWIINTNiINDhkZ
DgOMmY4liwidCI61JM5NTdhMzY3LTZkMzgtNGMxZilhNGJhLTMzZThmM2M1NTBINyJ9&pageName

=ReportSectionefall2a2a9e0cf52a827>. Acesso em 25 jul. 2022.

2 |bid.
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Para executar a ideia, José Bonifacio comandou uma acao de reflorestamento,
em conjunto com uma séria de desapropriacdes das fazendas que existiam na regiao.
A agdo culminou na criagdo da mencionada Floresta Protetora da Tijuca e das
Paineiras®. Hoje, a area corresponde ao Parque Nacional da Tijuca, que tem a
caracteristica Unica de ser uma area de preservacdo ambiental cercada por uma
metrépole de mais de 6 milhdes de pessoas?, desempenhando funcdo impar na

regulacdo do clima da cidade do Rio de Janeiro®.

Oficialmente, e ja sob um aspecto legal mais préximo com os atuais, a primeira
unidade de conservacao brasileira surgiu somente em 1937, sob o governo
nacionalista de Getulio Vargas: o Parque Nacional do Itatiaia. As terras sobre as quais
foram definidos os limites do parque foram adquiridas em 1908 pela entdo Fazenda
Federal de Visconde de Maua. A ideia de transforma-las em unidade de conservacao

data de 1913, defendida pelo botanico Alberto Lofgren®.

A partir dai, de forma gradual, foram sendo criadas unidades de conservacao,
acompanhando o crescente espaco do meio ambiente na agenda politica do pais.
Nesse interim, diplomas normativos importantes foram surgindo, como os Caodigos
Florestais de 1934 e 1965, a Lei da Politica Nacional do Meio Ambiente de 1981, a
propria Constituicdo Federal de 1988 e seu artigo 225, até a promulgacao, no ano de
2000, da Lei n° 9.985/2000, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de

Conservacao da Natureza.

A n° Lei 9.985, de 18 de julho de 2000, foi elaborada com o intuito de
regulamentar o artigo 225 da Constituicdo da Republica, em especial, o inciso lll de

seu paragrafo primeiro:

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

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

3 PARQUE NACIONAL DA TIJUCA. Relembre a Histdria do PNT. Rio de Janeiro. Disponivel em:
<https://parquenacionaldatijuca.rio/historia-do-parque-nacional-da-tijuca/>. Acesso em 20 jul. 2022.

4 IBGE. Panorama. Disponivel em: <https://cidades.ibge.gov.br/brasil/rj/rio-de-janeiro/panorama>.
Acesso em 20 jun. 2022.

5 FRANCO, Luiza. O tempo em que o Rio de Janeiro secou ap06s destruir floresta por café. Sédo
Paulo, 01 set. 2019. BBC. Disponivel em: <https://www.bbc.com/portuguese/geral-49530574>. Acesso
em 10 jul. 2022.

6 PARQUE NACIONAL DO ITATIAIA. Quem Somos. Disponivel em:
<https://www.icmbio.gov.br/parnaitatiaia/gm-somos.html>. Acesso em 22 jul. 2022.
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Il - definir, em todas as unidades da Federacao, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supresséao permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagédo que
comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua protecéo;

Os espacos territoriais e seus componentes a serem protegidos, a que faz
alusdo o dispositivo constitucional, sdo as unidades de conservacdo. Nessa
perspectiva, a lei instituidora do Sistema Nacional de Unidades de Conservacéao traca
as linhas mestras para a criacdo e gestdo dessas areas, englobando as unidades de
todos os niveis federativos: federal, estadual, distrital e municipal. Trata-se de norma

de carater nacional.

Os objetivos e diretrizes do sistema estéo elencados nos artigos 4° e 5° da Lei
n° 9.985/2000. Consubstanciam-se em parametros plurais e democraticos, no sentido
de que visam tutelar os interesses dos diversos bem juridicos envolvidos na tematica.
A titulo exemplificativo, se os incisos |, 11, IIl, VII do artigo 4° tutelam a fauna, a flora e
mesmo 0s atributos geoldgicos da area protegida, os incisos IV, XI, XIlII, por seu turno,
preocupam-se com 0 aproveitamento econdmico das unidades pela populacdo em

seu entorno, através do desenvolvimento sustentavel.

No ambito das areas protegidas, no entanto, observa-se relativa
preponderancia do bem juridico ecoldgico (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p.
750)’. A preponderancia tem matriz constitucional e advém do mesmo inciso I,
paragrafo 1°, do artigo 225, a partir do trecho em que se estabelece que “é vedada
qualquer utilizagdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem sua
protecdo”. Portanto, diante de um conflito entre aproveitamento econémico da unidade

e sua protecao, a primeira deve ser preterida, sob pena de inconstitucionalidade.

Da mesma norma constitucional, a doutrina extrai dois importantes principios
aplicaveis ao Direito Ambiental e as unidades de conservacdo: a vedagdo ao
retrocesso e a progressividade. Os dois principios sdo complementares, ja que, sob o
aspecto temporal, o primeiro se preocupa com o0 passado e os fatos consolidados,

enguanto o segundo se projeta para o futuro, com um aspecto programatico.

7 SARLET, Ingo; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. 22 ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2021, p. 750.
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O principio da vedacédo ao recesso € revelado a partir da disposicéo de que a
supressdo parcial ou total de uma unidade de conservacgao requer lei, em sentido
estrito, enquanto a criagdo ou expansdo de uma area especialmente protegida pode
advir mediante ato do poder publico. Pode ser chamado também de principio da
inalterabilidade administrativa das unidades de conservacdo (SARLET,;
FENSTERSEIFER, 2021, p. 781)%. O principio da progressividade, por sua vez, é
extraido da orientagdo programatica da norma, que indica um parametro a politica
ambiental brasileira a longo prazo, isto €, o de definir e proteger, gradativamente, as

areas dotadas de relevante interesse ecoldgico.
3.1. As espécies de unidades de conservacgao

Em linhas gerais, a Lei n © 9.985/2000 divide as unidades de conservacao em
dois grupos: o das as unidades de protecdo integral e o das unidades de uso
sustentavel, um claro vestigio dos embates, na época, entre preservacionistas e
conservacionistas. Os primeiros, adeptos a medidas restritivas mais amplas, 0s
segundos, defensores da exploracdo sustentavel das unidades de conservacao.
(OLIVEIRA, L., 2020, p. 120)°.

Conforme dispde seu artigo 8°, o grupo das unidades de conservacao de
protecdo integral subdividem-se em: estacdo ecoldgica, reserva biologica, parque
nacional, monumento natural e refagio de vida silvestre. Ja as unidades do grupo de
uso sustentavel sdo formadas pela subespécies: area de prote¢cdo ambiental, &rea de
relevante interesse ecoldgico, floresta nacional, reserva extrativista, reserva de fauna,
reserva de desenvolvimento sustentavel e reserva particular do patrimdénio natural.
Cada subespécie tem um artigo préprio no diploma legal, no qual sdo definidos os

aspectos juridicos que a caracterizam e regulam.

Os parques ambientais'®, conforme exposto no paragrafo acima, enquadram-
se na categoria de unidades de protecao integral, por for¢a do artigo 8°, inciso lll, da
Lei n. 9.985/2000. Por essa razéo, pauta-se pela norma disposta no paragrafo 1° do

8 lbid., p. 781.

9 OLIVEIRA, Larissa Pinha de. Parques Ambientais: Entre a Etica e o Direito. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2020. p. 120.

10 Parque ambientais trata-se da designacdo genérica. Na Lei n. 9.985/2000, sdo denominados parques
nacionais, haja vista se tratar de legislacéo federal. Quando instituidas por estados ou municipios, sao
denominados parque estadual e parque natural municipal, respectivamente, nos termos do artigo 11, §
4° da Lei n. 9.985/2000.
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artigo 7°, no sentido de que seu objetivo basico “é preservar a natureza, sendo
admitido apenas o uso indireto dos seus recursos naturais”. Suas linhas mestras estéo
delimitadas no artigo 11, o qual transcrevemos a seguir:
Art. 11. O Parque Nacional tem como objetivo basico a preservagdo de
ecossistemas naturais de grande relevancia ecolégica e beleza cénica,
possibilitando a realizagédo de pesquisas cientificas e o desenvolvimento de

atividades de educacéo e interpretacdo ambiental, de recreacdo em contato
com a natureza e de turismo ecologico.

Para os fins a que se destina esse trabalho, € relevante citar ainda o paragrafo
2° do artigo 11, que define que:

§ 2° A visitacdo publica esta sujeita as normas e restricbes estabelecidas no
Plano de Manejo da unidade, as normas estabelecidas pelo 6rgéo
responsavel por sua administracéo, e aquelas previstas em regulamento.

Os parques ambientais, portanto, submetem-se a regras mais restritivas quanto
a utilizacdo de seus atributos ecoldgicos (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021, p.
761)'1, sendo o turismo ecoldgico e as atividades de educacédo ambiental apenas dois,
das demais objetivos que devem ser levados em consideragdo quando do
estabelecimento das normas de manejo dos parques. Por essa razéo, norteados pelo
objetivo basico preservacionista, os demais objetivos devem ser levados em conta em
sua maxima extensdo possivel no ambito da implementacdo e gestdo dessas areas
especialmente protegidas, situacdo analoga com o que ocorre com as normas

principio previstas na Constituicdo da Republica.

A espécie é muito relevante, do ponto de vista da area protegida. Fazendo uso,
novamente, dos dados do Ministério do Meio Ambiente, os 512 parques ambientais —
incluindo os nacionais, estaduais e naturais municipais — existentes no Brasil em 2022
protegem 4.23% da area continental nacional, segundo o painel de unidades de

conservacao brasileiras:

11 SARLET, Ingo; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. 2% ed. Rio de Janeiro:
Forense, 2021, p. 761.
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Figura 2 — Cadastro Nacional de Parques Ambientais.
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Fonte: Ministério do Meio Ambiente??,
O quadro revela que, dentre a totalidade de areas especialmente protegidas
em territorio nacional, os parques ambientais, sozinhos, sdo responsaveis por parcela
superior a 20% do total. Por essa razdo, a analise de suas alternativas gerenciais

mostra-se extremamente relevante.

12 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Painel de Unidades de Conservacdo. Disponivel em:
<https://app.powerbi.com/view?r=eyJrljoiIMGNmMMGY3NGMtNWZIOCO0ZMRmMLWEXZWItNTNiNDhkZ
DgOMmY4liwidCI6IjM5NTdhMzY3LTZkMzgtNGMxZilhNGJIhLTMzZThmM2M1NTBINyJ9&pageName
=ReportSectioneOall2a2a9e0cf52a827>. Acesso em 25 jul. 2022.
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4. MODELOS DE GESTAO DOS PARQUES AMBIENTAIS

No capitulo anterior, evidenciou-se o tratamento juridico restritivo conferido aos
parques ambientais, assim como sua expressiva abrangéncia no territorio nacional.
N&o basta instituir esses espacos especialmente protegidos, é preciso geri-los de
forma eficiente. As alternativas gerenciais aos parques ambientais séo trés: gestao
publica, gestdo privada — também conhecida como whole parks — e gestdo mista, a

qual recebeu o nome de parceria publico-privada no Brasil.
4.1. Gestao Publica

Desde o estabelecimento do sistema nacional de unidades de conservacao, ha
autorizacdo legal que permite que os pargue nacionais sejam administrados pela
iniciativa privada®. Apesar disso, seja por escolha politica, seja por falta de interesse
econbmico, a vasta maioria dos parques nacionais brasileiros € gerido,
exclusivamente, pelo poder publico. Nesse contexto, a gestdo ocorre por meio de uma
autarquia, o Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade — ICMBIo,
criada por meio de medida provisoria, posteriormente convertida pela Lei n® 11.516,
de 28 de agosto de 2007.

A autarquia é vinculada ao Ministério do Meio Ambiente, e tem como principais
atribuicdes a execucao da politica nacional de unidades de conservacao de natureza,
o exercicio do poder de policia ambiental, o fomento e a execucdo de pesquisa,
educacdo ambiental, uso publico e iniciativas voltadas ao ecoturismo nas unidades
instituidas pela Unido. Sua criacdo foi resultado de uma especializacdo no que se
refere a gestdo das unidades de conservacdo federais, antes administradas pelo

Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis — IBAMAZ3,

1 Lei n° 9.985/2000. Art. 30. As unidades de conservacdo podem ser geridas por organizacfes da
sociedade civil de interesse publico com objetivos afins aos da unidade, mediante instrumento a ser
firmado com o 6rgdo responsavel por sua gestao.

2 AREA DE PROTECAO AMBIENTAL CAIRUCU. Qual a diferenca entre IBAMA, ICMBio e INEA?.
Disponivel em: <https://www.icmbio.gov.br/cairucu/quem-somos/perguntas-frequentes/com-
phocagallery-imagerating/73-qual-a-diferenca-entre-ibama-e-icmbio.html>. Acesso em 26 jul. 2022.

8 PADUA, et al. ICMBio versus Ibama: por que essa fusdo pode prejudicar areas protegidas. Sdo
Paulo, 03 fev. 2021. Folha de Séo Paulo. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/empreendedorsocial/2021/02/icmbio-versus-ibama-por-que-essa-
fusao-pode-prejudicar-areas-protegidas.shtml>. Acesso em 27 de julho de 2022.
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Para efeito, a estrutura organizacional do instituto € bastante capilarizada, de
forma a atender as peculiaridades de cada regido e suas unidades de conservacéo
federais. Além do comité gestor, seus 0Orgdos de assisténcia, das diretorias
especializadas e procuradoria federal propria, a autarquia ainda conta geréncias
regionais em cada uma das cinco regifes brasileiras, as quais ficam responsaveis
pela coordenacdo das unidades de conservacdo, este Ultimo sendo a unidade
administrativa de maior descentralizacdo na estrutura do instituto ambiental®. A

estrutura foi definida pelo Decreto n° 10.234, de 11 de fevereiro de 2020.

O organograma disponivel no portal oficial da autarquia ilustra adequadamente

0 desenho institucional:

Figura 3 — Organograma do ICMBio.
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Fonte: Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade®.

4 INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE. Estrutura. Disponivel
em: <https://www.gov.br/icmbio/pt-br/acesso-a-informacao/institucional/estrutura-1>. Acesso em 28 jul.
2022.
5 Ibid.
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O grande desafio do ICMBIo €, no entanto, adequar seu extenso e complexo
namero de atribuicbes com o orcamento destinado ao 6rgao, que vém sofrendo cortes
significativos ao longo dos Ultimos anos®. A operacionalidade da autarquia tém sido
ainda mais prejudica desde o inicio do governo de Jair Bolsonaro. O Ministério do
Meio Ambiente chegou a instituir grupo de trabalho para estudar a fusao do Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade com o IBAMA, por meio da Portaria

Ministerial n°® 524, de 1° de outubro de 2020.
Figura 4 — Orgamento do ICMBio.
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Fonte: Folha de Sao Paulo e ICMBIo’.

Juristas renomados, como o professor desta Universidade, Paulo de Bessa
Antunes, Paulo Affonso Leme Machado e Edis Milaré ja se mostraram preocupados
com a ineficiéncia da politica ambiental promovida pelo atual presidente da

Republica®. No mesmo sentido, ex-ministros do meio ambiente dos Ultimos cinco

6 BRANT, Danielle. MACHADO, Renato. Apesar de incéndios, governo corta orgamento do Ibama
e ICMBio em 2021. S&o Paulo, 13 set. 2020. Folha de Sao Paulo. Disponivel em: <
https://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2020/09/apesar-de-incendios-governo-corta-orcamento-do-
ibama-e-icmbio-em-2021.shtml>. Acesso em 28 jul. 2022.

7 BRANT, Danielle. MACHADO, Renato. Apesar de incéndios, governo corta orcamento do Ibama
e ICMBio em 2021. S&o Paulo, 13 set. 2020. Folha de S&o Paulo. Disponivel em: <
https://lwww1.folha.uol.com.br/ambiente/2020/09/apesar-de-incendios-governo-corta-orcamento-do-
ibama-e-icmbio-em-2021.shtml>. Acesso em 28 jul. 2022.

8 MIGALHAS. Juristas de Direito Ambiental alertam para retrocesso com acdes do governo
Federal. Disponivel em: <https://www.migalhas.com.br/quentes/303521/juristas-de-direito-ambiental-
alertam-para-retrocesso-com-acoes-do-governo-federal>. Acesso em 28 jul. 2022.
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governos se reuniram no Instituto de Estudos Avancados da Universidade de Sé&o

Paulo para denunciar o desmonte da agenda socioambiental brasileira®.

Para além do cenario politico atual, mesmo com um or¢camento mais elevado
gue aquele conferido nos ultimos anos, a extenséo e o elevado numero de unidades
de conservacdo, em cotejo com 0s recursos humanos e financeiro da autarquia,
sempre se revelaram grandes desafios a gestdo exclusivamente publica das areas
protegidas. Dai a necessidade de se buscar alternativas, como a gestédo

exclusivamente privada e a mista.
4.2. Gestéo privada ou whole parks

O artigo 175 da Constituicdo da Republica atribui ao poder publico a
incumbéncia de prestar os servicos publicos, seja diretamente, ou por meio de
delegacédo a terceiros. A segunda alternativa a gestdo dos parques ambientais trata-
se da delegacdo integral a iniciativa privada das atribuicbes necessarias a
administracdo dessas areas protegidas. Portanto, até mesmo atividades de

fiscalizagcéo, pesquisa e conservacao seriam delegadas.

O modelo é bastante comum nos Estados Unidos da América, segundo Beatriz
Paulo de Frontin (2020, p.47)1°:

Atualmente, estima-se que mais da metade das concessfes de &reas de
recreacdo dos Estados Unidos, firmadas com a US Forest Service (USFS),
foi estruturada por meio de contratos de PPP “whole park”, com especial
destaque para os parques situados nos estados do Colorado, da California,

do Oregon e de Washington.

9 TEIXEIRA, Pedro. Ex-ministros do Meio Ambiente acusam desmonte no Ministério. S&o Paulo,
10 mai. 2019. Jornal da USP. Disponivel em: <https://jornal.usp.br/atualidades/ex-ministros-do-meio-
ambiente-acusam-desmonte-no-ministerio/>. Acesso em 28 jul. 2022.

10 FRONTIN, Beatriz Paulo de. Parcerias publico-privadas na gestdo de parques nacionais. 2017.
Dissertacdo (Mestrado em Direito e Politicas Publicas) — Faculdade de Ciéncias Juridicas, Universidade
Federal do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017, p. 47.
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Este modelo nunca foi adotado no Brasil, mas houve tentativas de sua
implementagcdo em Minas Gerais!! e no Rio de Janeiro, no Parque Estadual da llha
Grande?2.

4.3. Gestéo mista ou compartilhada

A derradeira alternativa trata-se de opcao intermediaria, na qual a gestao do
parque nacional é compartilhada entre o ICMBIo e o parceiro privado, cada qual com
atribuicbes bem definidas no programa basico. Trata-se de alternativa interessante
sob o ponto de vista da eficiéncia na prestacao do servico. As atividades relacionadas
ao ecoturismo e a visitacdo sdo delegadas a iniciativa privada, em relacdo as quais
possui maior expertise, enquanto o ICMBIo fica responséavel pela prestacdo dos
servicos que, por sua natureza, ndo comportam delegacdo, como fiscalizacdo e

tomada decisbes de gestdo de conservacao.

A nivel federal, a autorizacdo para esta modalidade de delegacdo esteve
prevista no artigo 33 desde a edicdo do diploma normativo que instituiu o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao. Nao obstante, alteracdes na lei organica do
ICMBIo de 2018 vieram para confirmar o quadro:

Lei n°® 11.516/2007. Art. 14-C. Poderdo ser concedidos servi¢cos, areas ou
instalacbes de unidades de conservagcdo federais para a exploracdo de
atividades de visitacdo voltadas a educacdo ambiental, a preservagdo e
conservacdo do meio ambiente, ao turismo ecoldgico, a interpretacdo
ambiental e a recreacdo em contato com a natureza, precedidos ou ndo da
execucao de obras de infraestrutura, mediante procedimento licitatério regido
pela Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.  (Incluido pela Lei n° 13.668,
de 2018).

Os pargues nacionais de Foz do Iguacu, da Tijuca e de Fernando de Noronha
foram concedidos nesta modalidade (FRONTIN, 2017, p. 57, 64 e 66)*3.

11 UNIDADE PPP. Governo de Minas lanca primeiro edital de concesséo publica do Programa
Parc. Disponivel em: <http://www.ppp.mg.gov.br/component/content/article/117-novas-noticias/713-
governo-de-minas-lanca-primeiro-edital-de-concessao-publica-do-programa-parc?ltemid=437>.
Acesso em 10 mai. 2022.

12 PREFEITURA MUNICIPAL DE ANGRA DOS REIS. Audiéncia publica: PPP da ilha rejeitada por
unanimidade.Disponivel em: <https://angra.rj.gov.br/noticia.asp?vid_noticia=50173&IndexSigla=imp>.
Acesso em 10 mai. 2022.

13 FRONTIN, Beatriz Paulo de. Parcerias publico-privadas na gestdo de parques nacionais. 2017.
Dissertacdo (Mestrado em Direito e Politicas Publicas) — Faculdade de Ciéncias Juridicas, Universidade
Federal do Estado do Rio de Janeiro, Rio de Janeiro, 2017, p. 57,64, 66.
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4.4. A experiéncia brasileira na concessdo do Parque Nacional de

ltatiaia

O Parque Nacional de Itatiaia, batizado a partir topdnimo tupi que significa
penhasco cheio de pontas'4, fica localizado na regido de divisa entre os estados do
Rio de Janeiro e Minas Gerais. Seus limites envolvem parcelas dos territorios dos
municipios mineiros de Bocaina de Minas e Itamonte, assim como dos municipios
fluminenses de lItatiaia e Resende. A principal via de acesso € a BR-116, no trecho
denominado Rodovia Presidente Dutra, estando localizada entre as duas maiores
metrépoles brasileiras: Sdo Paulo e Rio de Janeiro. Isso potencializada a capacidade
turistica da unidade. Segundo dados do projeto basico, a média de visitacdo entre
2013 e 2017 foi de 125 mil visitantes, o que coloca o parque nas proximidades da lista

dos 10 parques nacionais mais visitados, mas ainda distante do top 3*°:

14 CAMARA MUNICIPAL DE ITATIAIA. Disponivel em: <https://www.cmi.rj.gov.br/detalhe-da-
materia/info/historia-do-municipio/6507>. Acesso em 29 jul. 2022.

15 URIBE, Gustavo. Bolsonaro autoriza concessdo de parques de conservacdo ambiental. Sdo
Paulo, 3 dez. 20109. Folha de Séo Paulo. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/ambiente/2019/12/bolsonaro-autoriza-concessao-de-parques-de-
conservacao-ambiental.shtml>. Acesso em 29 jul. 2022.
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Figura 5 — Parques Ambientais mais visitados do Brasil
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Fonte: Folha de Sao Paulo.

O parque é dividido em trés setores: Parte Alta, Parte Baixa e Setor Visconde
de Maua. A Parte Alta é marcada pelos maci¢cos rochosos e campos de altitude. Nela
fica localizado o Pico das Agulhas Negras, o ponto mais alto do estado do Rio de
Janeiro e 0 5° mais elevado do Brasil. Por essa caracteristica, atrai praticantes de
travessias e esportes de montanha. A Parte Baixa ja possui vegetacao mais densa e
abundante de Mata Atlantica. Conta que variadas trilhas e cachoeiras, permitindo ao
visitante atividades recreativas mais leves. Por seu turno, o Setor Visconde de Maua
€ 0 mais desenvolvido, em termos de turismo, ja que esta inserido no polo turistico do

distrito homénimo. Também conta com vegetacdo de mata atlantica abundante e
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variadas trilhas e cachoeiras, além de servicos de alimentacdo e artesanato bem

estabelecidos?b.

Figura 6 — Mapa do Parque Nacional do Itatiaia.
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Fonte: Instituto Chico Mendes de Conservacédo da Biodiversidade.

Em 6 de fevereiro de 2019, o parque nacional mais antigo do pais teve parte
dos servicos atinentes a sua gestao transferidos a iniciativa privada. Tornou-se, assim,
0 5° parque nacional brasileiro a ser gerido de forma compartilhada entre o ICMBIo e
um parceiro do setor privado. A vencedora da Concorréncia n°® 03/2018 foi a sociedade
Hope Recursos Humanos EIRELI. A transferéncia do contrato de cessédo foi
posteriormente transferida para a BR Parques — Concessionario do Parque Nacional
do Itatiaia SPE S.A., por meio de termo aditivo ao contrato, tudo registrado no ambito
do Processo Administrativo ICMBIio n° 02125.000487/2018-87. A clausula 2.6 do
contrato de concessao previu cerca de 35 milhdes de reais em investimentos, a serem

aplicados ao longo dos 25 anos de vigéncia da delegacéo.

O projeto basico, instrumento do contrato de concessdo que prevé com
detalhamento os servicos que estdo contidos na delegacao, previu a concessao “de

servicos de apoio a visitagdo, ao turismo ecoldgico, a interpretacdo ambiental e a

16 Folhas 3 e 4 do projeto basico da concessdo do Parna Itatiaia. Documento SEI/ICMBio 4321277.
Projeto Bésico IN 01/2019. Disponivel em: <https://www.gov.br/icmbio/pt-br/servicos/concessao-de-
servicos-de-apoio-a-visitacao/projeto_basico_parna_de_itatiaia.pdf>. Acesso em 29 jun. 2022.
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recreacdo em contato com a natureza™’. Especificamente, delegou os seguintes

servicos, conforme pagina 1 do Anexo | do contrato de concessao 1/2019 do Ministério

do Meio Ambiente:

1. Desenvolvimento de suporte gerencial.

2. Implantacao de sistema de controle de acesso.

3. Venda de ingressos, com implantagcédo de sistema de gestdo, emissdo e
cobranca dos bilhetes.

4. Implantac@o e gestédo de instalacdes, espacos e servicos de controle e
cobranca de estacionamentos veiculares.

5. Implantacéo e gestdo de infraestruturas, espacos e servicos de suporte ao
transporte no interior da unidade de conservacao.

6. Implantacdo e gestdo de instalacfes, espacos e servicos de receptivo
(Centro de Visitantes, Postos de Informagé&o e Controle — PIC e similares).

7. Implantacéo e gestéo de instala¢des, espacos e servi¢cos de alimentacéo e
comeércio.

8. Implantacdo e gestéo de servi¢cos de hospedagem.

9. Implantacéo e gestéo de servicos relacionados a atividades de aventura.
10. Reforma do atual Posto 3 (Posto Marcéo) para se transformar em Base
de Apoio do ICMBIo na Parte Alta.

11. Demolicdo da Casa 83 Caseiro e construgdo da Nova Casa dos
Voluntarios e Pesquisadores na Parte Alta do PN lItatiaia.

12. Demoli¢éo dos imoveis do Sitio do Portéo.

13. Reforma do Chalé Alpino na Parte Baixa do PN Itatiaia.

14. Desembolso de R$ 300.000,00 (trezentos mil reais) anuais, reajustados
anualmente pelo indice Nacional de Pregos ao Consumidor (IPCA), ou indice
que o substitua, referente ao pagamento de contrapartidas para apoio a
Brigada de Prevencao e Combate a Incéndios Florestais, apoio a pesquisa,
demolicdo de imoveis e recuperagdo de area degradada conforme plano
anual a ser apresentado pelo poder Concedente, nos termos do Art. 14-C,
Paragrafo 1°, da Lei 11.516/2007.

15. Contratacgdo de verificador independente.

Determinou ainda, na Clausula 195, que o concessionario ficaria responsavel

pelos seguintes encargos:

. Reformas e Edificacéo de Estruturas.

. Operacionais e Administrativos.

. Atendimento ao Usuério.

. Manutencéo.

. Limpeza.

. Coleta e Descarte de Residuos Sdélidos.
. Prevengéo e Combate de Incéndio.

. Vigilancia e Seguranca Patrimonial.

. Apoio ao Manejo, Conservacdo Ambiental e de Protecdo dos Recursos
Naturais e Areas Verdes.

10. Educacéo Ambiental.

O©CoOoO~NOOOM~,WNE

17 Folha 1, do Anexo | do contrato de concessao, que corresponde projeto basico da concessdo do
Parna Itatiaia. Documento SEI/IICMBio 4321277. Projeto Béasico IN 01/2019. Disponivel em:

<https://www.gov.br/icmbio/pt-br/servicos/concessao-de-servicos-de-apoio-a-
visitacao/projeto_basico_parna_de_itatiaia.pdf>. Acesso em 29 jun. 2022.
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Como pode se constatar pela andlise dos itens colacionados acima, a
alternativa gerencial escolhida foi a compartilhada, valendo-se da autorizacéo
conferida pelo art. 14-C da Lein® 11.516/2007. O concessionario assumiu 0s encargos
relativos a implantacdo e gestdo dos servicos de apoio ao turismo, como
estacionamento, servico de transporte e hospedagem no interior do parque, centro de
visitantes, pontos de informacao e areas de alimentacdo. Para além disso, concessao
também abarcou os servicos de limpeza, gestdo dos residuos soélidos gerados no
parque, vigilancia patrimonial — que ndo se confunde com poder de policia ambiental

— e atendimento ao usuario.

Interessante desenho contratual estabelecido na concessdo do Parque
Nacional do lItatiaia foi atribuir ao concessionério o encargo de auxiliar o ICMBio em
acOes proprias do poder de Estado que detém a autarquia, mas que carecem de
efetividade pela auséncia de recursos, como a demolicdo de imdveis irregulares e a
protecdo dos recursos naturais. Nesse contexto, ficou estabelecido no item 4 da
Clausula 115 do projeto basico que a concessionaria tem a obrigacdo de monitorar a

conduta dos visitantes, devendo informagdo a administracdo do parque nacional

qualquer infracdo as regra da unidade.

A opcdao pela gestao conjunta fica evidenciada ao longo do projeto basico, ao
prever que o concessionario elaborara plano de comunicacéao e identidade visual com
as logomarcas do parque nacional e do préprio ICMBIo (Clausula 15). Além disso,
todos os veiculos e uniformes dos funcionarios do parque deverdo conter indicacao

de que prestam servico ao ICMBIo (Clausulas 17 e 26).

A concessionaria podera obter as receitas para custeio de seus encargos por
meio da cobranca de bilhetes aos visitantes, pelo uso do estacionamento, ou ainda
pelos servicos de alimentacdo, hospedagem e esportes de aventura, conforme
Clausula 4 da Parte Il do projeto basico. As intervencdes sédo dividias entre
obrigatérias e opcionais, sendo que devem “integrar-se completamente a paisagem,
ocasionando o minimo impacto visual”, nos termos da determinacédo de item 4, da

Clausula 11.

Em linha com a finalidade dos parques nacionais, definidos no art. 11 do SNUC,

0 projeto basico estabeleceu na Clausula 91 que o centro de visitantes e 0s pontos de
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informacédo devem atender os ditames relativos a educacdo ambiental. No mesmo
sentido quanto as atividades de recreacdo e aventura a serem implementadas, como
tirolesa e passarelas suspensas, nos termos da Clausula 156. Cabe trazer as
especificacdes contidas da Clausula 175:
Clausula 175. O projeto estrutural da Passarela Elevada devera: 1. Ter seu
formato adaptado ao leito do rio, a vegetacao e a topografia, integrando-se a
paisagem e ocasionando o minimo impacto visual, principalmente em relagdo
as vistas das piscinas do Maromba. 2. Adotar caracteristicas inovadoras e
gue estabelecam forte relagdo com a natureza e com o ambiente natural no

qual serdo inseridos. 3. Prever estruturas em balango, proporcionando
relag@es distintas de interagdo com a paisagem.

Em 2022, a delegacdo caminha para seu quarto ano de vigéncia. A opcao
gerencial escolhida foi a compartilhada, em que o ICMBIo atua de forma conjunta com
0 concessiondrio, cada qual no seu campo de atribuicdo definido pela lei e pelo

contrato. Mas qual sera o fundamento legal para a espécie?
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5. CONCESSOES AMBIENTAIS

Enquanto o capitulo anterior abordou as alternativas gerencias na gestdo dos
parques ambientais, sob uma perspectiva administrativa, o presente capitulo tem por
finalidade apontar o regime juridico aplicavel ao caso. Portanto, sua finalidade
especifica € verificar quais alternativas encontram respaldo legal, analisar o processo
para estabelecimento das obriga¢gdes gerenciais, em matéria ambiental, e apresentar
parecer sobre a concessao do Parque Nacional do Itatiaia.

5.1. Panorama juridico

Partindo do topo normativo hierarquico, existe norma de matriz constitucional
gue disciplina a prestacdo dos servigos publicos, qual seja, 0 ja mencionado artigo

175 da Constituicdo da Republica:

Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei, diretamente ou sob
regime de concessao ou permisséo, sempre atraves de licitacdo, a prestacao
de servigos publicos.

A titularidade do servico publico €, portanto, sempre do Estado (CARVALHO
FILHO, 2021, p. 321)%. A prestacdo do servico, contudo, pode ser executada pelo
proprio Estado, de forma direta, ou de forma indireta, por meio de delegacédo a
iniciativa privada, delegacdo esta que a doutrina chama de delegacdo negocial
(CARVALHO FILHO, 2021, p. 355).

No que se refere a gestdo das unidades de conservacao federais, a gestao
direta, prevista na primeira parte do art. 175 da Constituicdo da Republica é
disciplinada por lei, qual seja, a Lei n° 11.516/2007, instituidora do ICMBIo. O art. 1°,
inciso |, do referido diploma estabelece que a autarquia tem as atribuicdes “relativas
a proposicao, implantacdo, gestdo, protecdo, fiscalizacdo e monitoramento das
unidades de conservagéo instituidas pela Unido”. As obrigacdes gerenciais em

matéria ambiental aplicaveis ao instituto sdo aquelas definidas no art. 225 da

1 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 35 ed. Barueri: Atlas, 2019.
p. 321.
2 |bid, p. 355.
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Constituicdo da Republica e, no caso dos parques nacionais, no art. 11 da lei

instituidora do SNUC, cujas redaces ja foram citadas neste trabalho.

Ja& no caso das concessdes ambientais, como denominaremos a delegacado dos
servicos de cunho eminentemente ambiental, a autorizacéo legal advém da segunda
parte do art. 175 da Constituicdo da Republica. A nivel infraconstitucional, as leis
regulamentadoras da referida norma constitucional s&o as leis n® 8.987/1995 e n°
11.079/2004, além do préprio art. 14-C da lei orgéanica do ICMBIo, que seré abordado
mais adiante. A primeira trata das concessdes comuns, enquanto a segunda trata das
concessdes especiais, mais conhecidas como parcerias publico-privadas. Os
diplomas normativos tém por base o contexto de escassez do orgcamento e a eficiéncia

da iniciativa privada em determinadas atividades.

Pois bem, as concessdes comuns, reguladas pela Lei n°® 8.987/1995
subdividem-se em concessdes de servi¢os publicos simples e concessdes de servigcos
publicos precedida de obras publicas (CARVALHO FILHO, 2021, p. 356)3. O aspecto
diferenciador entre ambas é que, na primeira, 0 concessionario assume apenas a
obrigacdo de prestar os servicos delegados, enquanto na segunda, a prestacdo dos
servicos é antecedida da “construcdo, total ou parcial, conservacdo, reforma,
ampliacdo ou melhoramento de quaisquer obras de interesse publico”, conforme se
extrai do cotejo dos incisos Il e lll do art. 2° do diploma em referéncia. Em ambos os
casos, ndo ha contraprestacdo do poder concedente. A fonte de receitas do
concessionario advém da cobranca de tarifa, mediante a exploracdo dos servicos

prestados.

As concessdes especiais, por sua vez, consubstanciam-se em “modalidade
especial dos contratos de concessdo” (CARVALHO FILHO, 2021, p. 417)%, sendo
disciplinas por norma propria, isto é, a Lei n® 11.079/2004. O estatuto das concessoes
— Lei n® 8.987/1995 — é aplicado apenas de forma subsidiaria. Subdividem-se em
concessdes patrocinadas e administrativas (CARVALHO FILHO, 2021, p. 356)°. Nas
concessoes patrocinadas, ha duas fonte de receitas: as tarifas pagas pelo usuario e a

contraprestacdo pecuniaria fornecida pelo Estado, conforme estabelecido no art. 2°,

3 bid, p. 356.
4 pid, p. 417.
5 Ibid, p. 356.
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paragrafo 1° da Lei n® 11.079/2004. A concessdo administrativa, de forma diferente,
tem como Unica origem de receitas a contraprestacao pecuniaria estatal, o que a
doutrina chama de tarifa zero (CARVALHO FILHO, 2021, p. 420)%. Em comum, as
duas modalidades de concessédo especial possuem o carater de “cooperacdo mutua,
técnica e financeira, com objetivos comuns” (CARVALHO FILHO, 2021, p. 419)".

A diferenga entre a concessdo comum da Lei n°® 8.987/1995 para a concesséo
especial da Lei n® 11.079/2004 ¢é exposta, de forma didética, pelo professor José dos

Santos Carvalho Filho, em seu Manual de Direito Administrativo:

“se o contrato ndo prevé a contraprestacdo pecuniaria do concedente ao
concessionario, ndo sera concessdo especial (ou parceria publico-privada,
como diz a lei), e sim concessdo comum, sendo regulada pela Lei n°
8.987/1995.” (p. 419).

As semelhancas das modalidades de concesséo, contudo, sdo inUmeras. De
inicio, o fundamento politico econdmico que as fundamenta € o mesmo: o cenario de
déficit das contas publicas, conjugado a nocdo de que a iniciativa privada dispde de
maior expertise em determinadas areas, o que melhora a eficiéncia e qualidade do
servigco prestado. Ambas sdo mecanismos de desestatizacdo, em sentido amplo.
Segundo o professor Rafael Carvalho Rezende Oliveira, representam uma mudanca
do paradigma estatal, que passa a exercer uma funcdo gerencial, delegando a
prestacdo dos servicos aos particulares. O estado, paulatinamente, deixa de ser um
Estado prestador para se transformar em um Estado regulador (OLIVEIRA, R., 2020,
p.825)32.

Esse processo sofreu forte impulsionamento a partir de 2016 com a criacdo do
Programa de Parcerias de Investimentos — PPI, instituido pela Lei n°® 13.334/2016. Em
relacdo as concessdes em matéria de unidades de conservacao, outro forte incentivo
foi criado com as alteracdes na lei organica do ICMBIio, trazidas pela Lei n°
13.668/2018, no governo do entdo presidente Michel Temer. Foi inserido na Lei n®
11.516/2007 o ja mencionado art. 14-C., conferindo maior seguranca juridica aos
atores privados que desejam participar das licitacbes envolvendo unidades de

conservagao federais.

6 Ibid, p. 420.

7 Ibid, p. 419.

8 OLIVEIRA, Rafael Carvalho Rezende. Curso de Direito Administrativo. 82 ed. Rio de Janeiro:
Método, 2020. p. 825.
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O art. 14-C é de grande relevo, acima de tudo, por representar importante
parametro na definicdo das atividades passiveis de delegacéo e aquelas indelegaveis,

COmO Se vera a sequir.

5.2. Atividades delegaveis e indelegaveis

A gestdo dos parque nacionais e a protecdo da biodiversidade ali inserida
consiste em servico publico préprio, de titularidade do Estado, conforme indicacdo dos
incisos I, Ill e VI, do paragrafo 1°, do artigo 225 da Constituicdo da Republica. A
gestdo € complexa, e envolve o exercicio de inUmeras atividades, como manejo
ambiental, apoio ao visitante, fiscalizacdo, educacdo ambiental e pesquisa. O
ordenamento juridico brasileiro, contudo, veda que parcela dessas atividades sejam
delegadas a terceiros — razdo pela qual a gestdo na modalidade whole park ndo é
permitida no Brasil. Este tdpico visa identificar essas atividades indelegaveis, isto €, o
aspecto negativo, a obrigacdo de nao fazer que a lei imp&e ao poder publico de néo

conceder determinadas atividades.

A indelegabilidade € estabelecida a partir do carater essencial do servico
(OLIVEIRA, R., 2020, p. 410)°. Apesar de a doutrina apontar certa imprecisdo na
definicdo da essencialidade da atividade (CARVALHO FILHO, 2021, p. 300)!°, o
Decreto n° 9.507/2018 apresenta vedacdes expressas, no sentido de conferir

seguranca juridica:

Art. 3° N&do serdo objeto de execucdo indireta na administracdo publica
federal direta, autarquica e fundacional, os servigos:

| - que envolvam a tomada de decisdo ou posicionamento institucional nas
areas de planejamento, coordenacéo, supervisao e controle

Il - que sejam considerados estratégicos para o 6rgdo ou a entidade, cuja
terceirizacdo possa colocar em risco o0 controle de processos e de
conhecimentos e tecnologias;

Il - que estejam relacionados ao poder de policia, de regulagéo, de outorga
de servicos publicos e de aplicacao de sancao; e

IV - que sejam inerentes as categorias funcionais abrangidas pelo plano de
cargos do orgao ou da entidade, exceto disposi¢do legal em contrario ou
guando se tratar de cargo extinto, total ou parcialmente, no &mbito do quadro
geral de pessoal.

§ 1° Os servicos auxiliares, instrumentais ou acessorios de que tratam os
incisos do caput poderdo ser executados de forma indireta, vedada a

9 |bid, 410.
10 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de Direito Administrativo. 35 ed. Barueri: Atlas, 2019.
p. 300.
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transferéncia de responsabilidade para a realizacdo de atos administrativos
ou a tomada de deciséo para o contratado.

Ha previsédo de vedacdes também no art. 4°, inciso Il da Lei n® 11.079/2004,

que disciplina as parcerias publico-privadas:

Art. 4° Na contratacdo de parceria publico-privada serdo observadas as
seguintes diretrizes:

(...)

lIl — indelegabilidade das func¢des de regulacao, jurisdicional, do exercicio do
poder de policia e de outras atividades exclusivas do Estado;

Para além das vedacOes acima, a administracdo publica é pautada pelo
principio da legalidade, contido no art. 37 da Constituicdo da Republica. Hely Lopes
Meireles, de forma objetiva, indica que “enquanto os individuos no campo privado
podem fazer tudo o que a lei ndo veda, o administrador publico s6 pode atuar onde a
lei autoriza” (apud CARVALHO FILHO, 2021, p. 20)*.

Para efeito, no contexto das concessdes de unidades de conservacéao,
complementarmente as vedacdes listadas, a lei facultou ao administrador a delegacao

de rol mais restritivo de servicos:

Lei n° 11.516/2007. Art. 14-C. Poderdo ser concedidos servicos, areas ou
instalacbes de unidades de conservagdo federais para a exploracdo de
atividades de visitacdo voltadas a educacdo ambiental, a preservagdo e
conservacdo do meio ambiente, ao turismo ecologico, a interpretacédo
ambiental e a recreagdo em contato com a natureza, precedidos ou nédo da
execucao de obras de infraestrutura, mediante procedimento licitatério regido
pela Lei n®8.987, de 13 de fevereiro de 1995. (Incluido pela Lei n° 13.668, de
2018).

§ 1° O edital da licitacdo podera prever o custeio pelo contratado de agdes e
servicos de apoio a conservagdo, a protecdo e a gestdo da unidade de
conservacdao, além do fornecimento de nimero predefinido de gratuidades ao
Instituto Chico Mendes e de encargos acessorios, desde que 0s custos
decorrentes dos encargos previstos no edital sejam considerados nos
estudos elaborados para aferir a viabilidade econdmica do modelo de uso
publico pretendido. (Incluido pela Lei n® 13.668, de 2018).

§ 2° As gratuidades definidas em edital dever&o ser utilizadas com o objetivo
de promover a universalizacdo do acesso as unidades de conservacgéo,
incentivar a educacédo ambiental e integrar as populacgdes locais a unidade de
conservacdao. (Incluido pela Lei n° 13.668, de 2018).

Da analise do dispositivo acima, a luz do principio da legalidade, constata-se
que a lei facultou ao poder publico apenas a delegacdo dos servicos de apoio ao
visitantes, no ambito das concessdes de parques nacionais. Em seguida, o paragrafo

1° faculta ainda que seja previsto o apoio, pelo concessionario, nas atividades de

11 |bid, p. 20.
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conservacgao, protecao e gestao exercidas pelo ICMBIo, isto €, de forma a auxiliar a
autarquia, em posicado secundaria, sem a tomada de decisdes estratégicas. Nesse
sentido Larissa de Pinha de Oliveira, que defende que o poder de policia e a tarefa de
planejamento do parque sédo atividades indelegaveis (OLIVEIRA, L., 2020, p. 208)*2.
Ao concessionario podem ser delegadas as atividades de publicidade, alimentacéo,
transporte e hospedagem dentro do parque, recreacao, esportes e acdes culturais
(OLIVEIRA, L., 2020, p. 209)*.

5.3. Obrigacbes ambientais especiais ao concessionario

Indicadas as atividades passiveis de delegacao, este préximo topico tem
finalidade de definir, dentre as atividades delegadas, a existéncia de obrigacdes, de
cunho ambiental, que devem constar dentro do rol de atribuicdes do parceiro privada,
por decorréncia da hermenéutica legal e constitucional. Para efeito, deve-se analisar

o tratamento legal & espécie parque nacional:

Lei n°® 9.985/200. Art. 11. O Parque Nacional tem como objetivo basico a
preservacao de ecossistemas naturais de grande relevancia ecoldgica e
beleza cénica, possibilitando a realizacdo de pesquisas cientificas e o
desenvolvimento de atividades de educacédo e interpretacdo ambiental, de
recreagdo em contato com a natureza e de turismo ecolégico.

O dispositivo define que o0 objetivo basico dos parques nacionais é a
preservacao da natureza. A realizacao de pesquisas cientificas e o desenvolvimento
das atividade de pesquisa, educacdo, recreacdo e turismo sdo secundarias a
preservacdo. O carater basilar da preservacdo ambiental nos parques nacionais,
portanto, deve pautar o planejamento das atividades secundarias, como uma espécie
de filtro.

S&o de grande valia as definicbes que o art. 2° da lei instituidora do SNUC

elenca, constando entre eles o de preservacdo e conservacgao:

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

(...)

Il - conservacdo da natureza: o manejo do uso humano da natureza,
compreendendo a preservacao, a manutencao, a utilizacao sustentavel, a
restauracdo e a recuperacdo do ambiente natural, para que possa produzir o
maior beneficio, em bases sustentaveis, as atuais geragdes, mantendo seu
potencial de satisfazer as necessidades e aspiracdes das geracdes futuras,
e garantindo a sobrevivéncia dos seres vivos em geral;

12 QLIVEIRA, Larissa Pinha de. Parques Ambientais: Entre a Etica e o Direito. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2020. p. 60.
13 |bid, p. 209.
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(..)

V - preservagéo: conjunto de métodos, procedimentos e politicas que visem
a protecdo a longo prazo das espécies, habitats e ecossistemas, além da
manutengdo dos processos ecolégicos, prevenindo a simplificacdo dos
sistemas naturais;

Dentre as modalidades de protecdo ambiental, a preservacdo — modalidade
aplicavel aos pargues nacionais — é a mais rigorosa e restritiva, na qual o aspecto
ecologico possui status valorativo mais elevado (SARLET; FENSTERSEIFER, 2021,
p. 46-47)'4. Esta imposicdo ganha relevo ainda maior quando a Constituicdo da
Republica veda qualquer uso da unidade de conservagdo que comprometa a
integridade do atributo que justificou sua instituicao:

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

§ 1° Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:
Il - definir, em todas as unidades da Federacgéo, espacos territoriais e seus
componentes a serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a
supressdo permitidas somente através de lei, vedada qualquer utilizagcéo
gue comprometa a integridade dos atributos que justifiguem sua
protecéo;

O quadro revela que, em conjunto com a vedagao constitucional, o art. 11 da
Lei n° 9.985/2000 define a preservacao como objeto basico dos parques nacionais.
Por essa razéo, deve ser levado em conta em todo planejamento e execucdo dos
servicos de apoio ao visitante. Consubstanciam-se em verdadeiras obrigacdes
ambientais que devem estar previstas no contrato administrativo celebrado entre o

ICMBIio e o concessionario.

A luz da hermenéutica constitucional e da forca normativa da
constituicdo (SARLET; MARINONI, MITIDIERO, 2018, p. 199)!% sustenta-se que,
contida na clausulas essenciais ao contrato de concessao a que faz aluséo o inciso
V, do art. 23, da Lei n°® 8.987/1995, deve estar a obrigacdo de balizar o planejamento
e execucado dos servicos de apoio ao visitante a partir da maxima otimizacado da
preservacao ambiental. Trata-se de um dever juridico-constitucional de otimizacao da

preservacgao.

14 SARLET, Ingo; FENSTERSEIFER, Tiago. Curso de Direito Ambiental. 22 ed. Rio de Janeiro: Forense,
2021, p. 46-47.

15 SARLET, Ingo; MARINONI, Luiz Guilherme; MITIDIERO, Daniel. Curso de Direito Constitucional.
72 ed. S&o Paulo: Saraiva Educacéo, 2018. p. 199.
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Essa obrigacdo se materializa, a titulo exemplificativo, na utilizacdo de
sinalizacao nas trilhas e estacionamento que se integre a paisagem, o uso de produtos
de limpeza que ndo possuam substancias toxicas a fauna e a flora locais ou mesmo
na instalagdo de isolamento acustico adequado nas hospedagens no interior do

parque, de modo que a presenca humana gere o menor impacto possivel a biota.

5.4. Fluxo do processo de concessdes e a elaboracéo do projeto basico

Identificadas as obrigacdes ecoldgicas do concessionario, € mister detalhar a
forma pela qual devem elas ser previstas no curso de processo de concessao, de
modo a garantir maior seguranca juridica tanto ao poder concedente quanto ao
concessiondrio. A estruturacdo do procedimento pode ser dividida em 9 etapas
(GUIMARAES, 2016, p. 50)!¢, as quais sdo brevemente discriminadas a seguir.

A etapa primordial consiste na capacitacdo técnica da administracao publica,
de forma a estar apta a realizar os estudos técnicos, de viabilidade econémica e a
elaboracao dos documentos juridicos dos passos seguintes. Na administracdo publica
federal, a etapa foi executada por meio da criacdo do programa com fins especificos
para estudar e incentivar as concessfes e parcerias publico-privadas, qual seja, o

Programa de Parcerias de Investimentos.

A etapas de n° 2 é formada pelo exercicio da atividade legislativa na construcéo
de um sistema legal de delegacdo dos servicos, seguida da autorizacao legislativa
para que determinado servico, de forma especifica, possa ter sua execuc¢ao
transferida para a iniciativa privada. A nivel federal, a etapa n° 2 foi concluida pela
edicao do Estado das Concessfes — Lei n®8.987/1995 — e da Lei de Parcerias Publico-
Privadas — Lei n°® 11.079/2004. Ja a autorizacao legislativa de que trata a etapa de n°
2 foi exercida por meio da inclusédo do mencionado art. 14-C na lei organica do ICMBiIo,
pela Lei n°® 13.668/2018.

O manual prossegue, recomendando que a etapa de n® 3 consista na criacao
de uma estrutura administrativa que ficara encarregada da tramitacdo de todo o

processo de concessdo. A Unido Federal atendeu a recomendacdo por meio da Lei

16 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concessfes e Parcerias Publico-Privadas: guia para o gestor
publico. Brasilia: CBIC e Frente Nacional de Prefeitos, 2016. 104 p. Disponivel em: <
https://cbic.org.br/wp-content/uploads/2017/11/Concessoes_e_Parcerias_Publico_Privado_2017.pdf>.
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n°®13.334/2016. A norma previu a instituicdo de secretaria especial do PPI na estrutura
do Ministério da Economia, “com especialistas nas areas de infraestrutura, financas,

engenharia, direito, economia e relagdes internacionais™’.

Na etapa de n° 4, de carater facultativa, sera publicado e processado o
denominado Procedimento de Manifestacdo de Interesse — PMI, disciplinado pelo
Decreto n° 8.428/2015, em nivel federal. Trata de procedimento que a administracdo
publica obtém “projetos, levantamentos, investigacdes ou estudos de particulares,
com a finalidade de subsidiar a administracdo publica na estruturacdo de
desestatizacdo de empresa e de contratos de parcerias”, nos termos do art. 1° do
referido ato normativo. O PMI pode ser iniciado a partir de chamamento pela
administrac@o publica ou por provocac¢do da iniciativa privada (art. 3°). Em seguida,
os documentos apresentados serdo analisados por comisséo designada para este fim
(art. 99), sendo que a apresentacdo e analise dos documentos ndo vincula a
administrac@o publica a selecionar os projetos. Caso selecionados, contudo, 0s
particulares fardo jus ao ressarcimento a que faz alusdo o art. 16 do Decreto n°
8.428/2015.

A etapa de n°® 5 é uma das mais importantes para 0 sucesso da concessao:
trata-se da etapa de elaboracdo dos estudos juridicos e técnicos, além da prépria

edicdo da minuta de contrato de concessao.

Figura 7 — Estudos da concesséo.

* Projecao de demanda

« Projeto operacional e indicadores de desempenho

= Projeto de engenharia e programas de investimento
= Estudos ambientais

Estudos Técnicos

* Modelagem econdmico-financeira
Viabilidade * Modelo de negécio
Econdmico-financeira = Estrutura de financiamento
* Analise de risco

* Modelagem juridica
= Edital

= Contrato

* Anexos

Estudos Juridicos

Fonte: International Finance Corporation?s,

17 MINISTERIO DA ECONOMIA. Secretaria Especial do PPI. Brasilia, 09 jun. 2022. Disponivel em:
<https://www.gov.br/economia/pt-br/orgaos/seppi/secretaria-especial-do-ppi>. Acesso em 31 jul. 2022.
18 INTERNACIONAL FINANCE CORPORATION. Estruturacdo de Projetos de PPP e Concessado no
Brasil. Séo Paulo: IFC. Dez. 2015. 248 p. Disponivel em: <
https://web.bndes.gov.br/bib/jspui/handle/1408/7211>.
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E nessa etapa, portanto, que cabe a administracdo publico detalhar as
obrigacdes ecoldgicas delineadas no capitulo anterior. O instrumento apto a conter
tais obrigagfes, em nivel de detalhamento técnico € o projeto bésico, previsto no inciso
XXV, do art. 6° da Lei n°® 14.133/2021 — correspondente ao inciso 1X, do art. 6° da Lei
8.666/1993.

Lei n® 14.133/2021. Art. 6° Para os fins desta Lei, consideram-se:

(..

Inciso XXV - projeto basico: conjunto de elementos necessarios e suficientes,
com nivel de precisdo adequado para definir e dimensionar a obra ou o
servico, ou o complexo de obras ou de servicos objeto da licitacao, elaborado
com base nas indicagdes dos estudos técnicos preliminares, que assegure a
viabilidade técnica e o adequado tratamento do impacto ambiental do
empreendimento e que possibilite a avaliacdo do custo da obra e a definicdo
dos métodos e do prazo de execucdo, devendo conter os seguintes
elementos: (...)

A etapa de n° 6 consiste em reforco a autorizagao legislativa a que faz alusao
a etapa de n° 2. Aqui, € necesséria autorizacdo por meio de ato administrativo
especifico, que demonstre a conveniéncia, a justificativa técnica, econdmica e
financeira da concessdo (GUIMARAES, 2012, p. 418)%°.

A etapa de n° 7 representa 6nus para a administracdo publica. Nela, deve o
poder concedente apresentar garantias ao parceiro privado, referentes as obrigacées
impostas ao poder publico no desenho da modalidade contratual escolhida. A etapa
atende aos comandos do art. 23, V da Lei n° 8.987/1995 e do art. 8° da Lei n°
11.079/2004.

A etapa de n° 8 consiste na realizacdo de consultas publicas. Finalmente, a
etapa n° 9 representa a finalizacdo do procedimento interno da concessao, € inicio da

fase externa: consiste na abertura do processo de licitacéo.

No ambito das concessdes ambientais, o fluxograma disponibilizado no portal
do Ministério do Meio Ambiente resume de forma adequada as etapas:

19 GUIMARAES, Fernando Vernalha. Concessdes e Parcerias Publico-Privadas: guia para o gestor
publico. Brasilia: CBIC e Frente Nacional de Prefeitos, 2016. 104 p. Disponivel em:
<https://cbic.org.br/wp-
content/uploads/2017/11/Concessoes_e_Parcerias_Publico_Privado_2017.pdf>, p. 418.
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Figura 8 — Fluxograma do processo de concesséo de unidades de conservagao.
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Fonte: Instituto Chico Mendes de Conservagédo da Biodiversidade?.

5.5. A adequabilidade da concessao do parque nacional do Itatiaia

Considerando todos os elementos expostos, é possivel emitir um parecer sobre
a adequabilidade da concesséo do pargue nacional de ltatiaia, a partir do cotejo do
processo de concessao do parque com as diretrizes elencadas no topico anterior. Em
especial, € mister verificar se a concessdo o0 projeto basico contemplou que as
atividades de apoio ao visitante sejam pautadas pela preservacdo ambiental, objetivo

basico dos parques nacionais.

O cumprimento das etapas de n° 1 a 4 foi demonstrado no tépico anterior, na
medida que configuram imposi¢des de carater genérico a toda e qualquer unidade de

conservacao federal, cuja gestdo a Unido pretenda delegar.

A analise das etapas que consistem em atribuicdes especificas a concessao
do Parque Nacional do Itatiaia se inicia pela etapa de n®5. Correspondem aos estudos

juridicos e técnicos, assim como a propria minuta de edital. Para efeito, analisa-se os

20 MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE. Fluxo de Concessoes. Brasilia, 19 abr. 2022. Disponivel em: <
https://lwww.gov.br/mma/pt-br/assuntos/areasprotegidasecoturismo/agenda-de-concessoes/fluxo-de-
concessoes>. Acesso em 31 jul. 2022.
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documentos integrantes do Edital de Concorréncia n°® 03/2018, devidamente publicado

no Diéario Oficial da Unido em 19 de novembro de 201821,

O edital de concorréncia de 205 péginas estabelece que o contrato seguira a
modelagem juridica da Lei n° 8.987/1995 (pagina 1), conta com 0 projeto basico
(Anexo 1), com a minuta do contrato (anexo IlI) e estudo de viabilidade econémica
(anexo XXVI).

O projeto basico, cuja analise é primordial para o presente trabalho, com 92
paginas, conforme Documento SEI/ICMBIo - 4321277 - Projeto Basico - IN 01/2019.
A administracdo publica acertou ao prever logo na justificativa inicial, presente na folha
2 do projeto, a indicagdo de que a implementacdo da concesséo “visa alcancar as
melhores condi¢des de preservacao do patriménio natural em harmonia com o melhor
aproveitamento dos beneficios da recreacao e da visitacdo turistica”. O atendimento
a diretriz ambiental sustentada nesse trabalho, para além da consideracéo exposta, é
levada em conta ao longo de todo o projeto basico. Revelam a adequabilidade, a titulo
exemplificativo, as clausulas 175 e 111:

Clausula 175. O projeto estrutural da Passarela Elevada devera: 1. Ter seu
formato adaptado ao leito do rio, a vegetacéo e atopografia, integrando-
se a paisagem e ocasionando o minimo impacto visual, principalmente
em relacdo as vistas das piscinas do Maromba. 2. Adotar caracteristicas
inovadoras e que estabelecam forte relagdo com a natureza e com o

ambiente natural no qual serdo inseridos. 3. Prever estruturas em balancgo,
proporcionando rela¢des distintas de interagdo com a paisagem.

Clausula 111. (...) 2. Realizar projeto de adequac¢do, manutencg&o/reforma no
imovel existente, visando abrigar as novas atividades de apoio a visitacdo e
melhor organizar o fluxo da exposi¢éo, utilizando materiais e solugdes
ambientalmente responsaveis e sustentaveis.

Respeita ainda a diretriz de cunho negativo, atendendo ao comando
constitucional do art. 225, paragrafo primeiro, inciso lll, parte final, qual seja, a
proibicdo do uso da unidade de conservacao de forma a comprometer a integridade

do atributo que justificou sua instituicdo. Vejamos o item 5 da Clausula 188:

Clausula 188. Toda e qualquer nova atividade que gere receita acessoria que
o Concessionario deseje explorar devera ser previamente solicitada ao Poder
Concedente, indicando, no minimo: 1. A natureza da atividade a ser
explorada. 2. A logistica de planejamento e operacionalizac¢édo da atividade e,
guando couber, o plano de gerenciamento de riscos. 3. A fonte e os valores

21 BRASIL. Concorréncia n. 3/2018 - UASG 443033. Concessédo de servicos de apoio a visitacao,
turismo ecoldgico, a interpretacdo ambiental e a recreacdo em contato com a natureza no Parque
Nacional do Itatiaia.
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estimados de receita por ano. 4. Os possiveis impactos ambientais da
atividade. 5. Auséncia de qualquer conflito e/ou impacto negativo na
concessdo com a exploracéo da receita proposta.

Quanto aos servicos delegados, o do Edital de Concorréncia n°® 03/2018, a
Clausula 195 atende as limitacGes estabelecidas pelo art. 14-C da lei organica do
ICMBIio. H& delegacéo apenas dos servigos de apoio a visitagdo. Faz uso, ainda, da
autorizacdo a que faz alusdo o paragrafo primeiro do dispositivo em comento, ao
prever que o concessionario apoie o ICMBIo nos servicos de manejo e educacao

ambiental.

Clausula 195. Os encargos e obriga¢des do Concessionério ligados a operacéo
e gestdo detalhados neste Projeto Béasico estdo divididos em &reas teméticas
que, em seu conjunto, perfazem todas as dimensdes do objeto da Concesséo,
a saber:

. Encargos de Reformas e Edificagdo de Estruturas.

. Encargos Operacionais e Administrativos.

. Encargos de Atendimento ao Usuario.

. Encargos de Manutencéo.

. Encargos de Limpeza.

. Encargos de Coleta e Descarte de Residuos Sélidos.

. Encargos de Prevencédo e Combate de Incéndio.

. Encargos de Vigilancia e Seguranga Patrimonial.

. Encargos de Apoio ao Manejo, Conservacdo Ambiental e de Protecdo dos
Recursos Naturais e Areas Verdes.

10. Encargos de Educacdo Ambiental.

OCoO~NOOUOITA~,WNPE

Pois bem, quanto a etapa n° 6, o ato administrativo especifico, demostrando a
conveniéncia, a justificativa técnica, econémica e financeira da concesséo do Parque
Nacional do Itatiaia foi editado por meio do Ato do Ministério do Meio Ambiente de n°
2, de 16 de outubro de 2018.%? A garantia do poder concedente, a que faz alusédo a
etapa de n° 7 foi oferecida nos termos dos dispositivos da Secéo Il, do Edital de
Concorréncia n° 03/2018. A consulta publica referente a etapa de n° 8 foi
disponibilizada em 26 de julho de 2018%%. Por fim a publicacdo do edital,

correspondente a etapa n° 9, foi cumprida em 19 de novembro de 201824,

22 BRASIL. Ato n. 2, de 16 de outubro de 2018. Ato Justificador da conveniéncia da outorga de
concessdo de servicos de apoio a visitacdo, ao turismo ecoldgico, a interpretacdo ambiental e a
recreacdo em contato com a natureza. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19
out., 2018.

23 INSTITUTO CHICO MENDES DE CONSERVACAO DA BIODIVERSIDADE. Aberta consulta
publica para subsidiar editais de concessdo. Brasilia, 26 jul. 2018. Disponivel em:
<https://www.gov.br/icmbio/pt-br/assuntos/naticias/ultimas-noticias/aberta-consulta-publica-para-
subsidiar-editais-de-concessoes>. Acesso em 31 jul. 2022.

24 BRASIL. Concorréncia n. 3/2018 - UASG 443033. Concessédo de servicos de apoio a visitacao,
turismo ecoldgico, a interpretacdo ambiental e a recreacdo em contato com a natureza no Parque
Nacional do Itatiaia. Diario Oficial da Republica Federativa do Brasil, Brasilia, DF, 19 nov., 2018.
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Ante o0 quadro, o parecer € no sentido de adequabilidade da concessédo do
Parque Nacional do Itatiaia. O processo (i) obedeceu ao fluxograma legal; (ii) respeitou
0S parametros negativos impostos pela Constituicdo Federal e pelo art. 14-C da Lei
n® 11.516/2007; e (iii) atendeu as diretriz positivas impostas ao concessionario, ao
orientar a prestacdo dos servicos de apoio ao turismo pautada pela otimizacdo da

preservacao ambiental.
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6. CONSIDERACOES FINAIS

Se, em sua origem, o0s parques ambientais possuiam forte orientacao
antropocéntrica, ja ndo se pode afirmar que o contexto social, ético e juridico seja o
mesmo em 2022. A Constituicdo Federal de 1988, desde sua redacéao original, mitiga
a ética centrada no homem extremada. O processo de renovacao constitucional e dos
direitos fundamentais na América Latina mostra a tendéncia de reconhecimento de

valor intrinseco ao meio ambiente.

O ordenamento juridico brasileiro tem acompanhado o movimento, mesmo que
em ritmo mais lento. Os diplomas que tratam do meio ambiente tém, cada vez mais,
conferido valor a preservagédo ambiental e aos demais seres vivos. No mesmo sentido,

a jurisprudéncia dos tribunais superiores brasileiro e da corte suprema.

No que pese o0 negacionismo ambiental do governo do presidente Jair
Bolsonaro, é preciso analisar as alternativas gerenciais possiveis as unidades de
conservacao sob uma perspectiva técnica. E sob esse aspecto, as concessoes, se
executadas através do procedimento previsto em lei, dentro do rol de atividades
delegaveis, impondo-se ao concessionario o dever de pautar sua atuacdo pela
preservacdo ambiental, mostram-se uma excelente alternativa. S&o capazes de
guardar sob o crivo de Estado as atividades mais sensiveis e de pujante interesse
publico, ao passo que delegam a atores privados 0s servicos sobre os quais eles
possuem maior expertise. Aumentam a eficiéncia do servico e reduzem as despesas

publicas.

Ja& em 2022, a concessao do Parque Nacional do Itatiaia caminha para seu
quarto ano de vigéncia. As melhorias, contudo, ainda caminham a passos lentos,
muito em razdo da pandemia do Covid-19, que impossibilitou a concessionaria de

captar recursos. Como a principal fonte de obtencdo de receitas, na concesséo do
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Parna Itatiaia, é a venda de bilhetes para entrada no pargque, o impacto das restricoes

de circulagédo foram fortes!. Segundo a Folha de Sdo Paulo:

Em 2020, no primeiro ano da pandemia, o Parque Nacional do Itatiaia teve
48,2 mil visitantes, quase trés vezes menos do que em 2019, quando 127,4
mil pessoas passaram pelo local. A estimativa da administracdo é que o
parque receba de 140 mil a 150 mil visitantes em 2022.

As Unicas mudancas implementadas foram a atualizacdo do site e a

execucao parcial do sistema de sinalizacao

O quadro, entretanto, apresenta projecdes animadoras, com aumento
significativo do numero de visitantes em 2022, o que tem aptidao para restabelecer a
operacionalidade da concessionaria. Com isso, e considerando a adequabilidade da
concessdo do Pargue Nacional do Itatiaia, o parque nacional mais antigo do pais
dispora de potencial — técnico, juridico e financeiro — para que a preservacao garanta

a continuidade de todas as formas de vida que ali vivem.

1 ZYLBERKAN, Mariana; MISSIONEIRO, Mathilde. Parque do Itatiaia ndo ganhou melhorias dois
anos ap6s concessdo. Sao Paulo, 1° jan. 2022. Folha de Sao Paulo. Disponivel em:
<https://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/2022/01/parque-do-itatiaia-nao-ganhou-melhorias-dois-anos-
apos-concessao.shtml>. Acesso em 1° ago. 2022.
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