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Resumo

O presente trabalho discute as consequéncias juridicas e sociais da aplicacdo do instituto juridico das
concessoes em unidades de conservacao. Com base no Direito administrativo e ambiental, buscamos identificar
algumas das especificidades destes tipos de contratos a partir de uma das experiéncias pioneiras: o contrato de
concessdo firmado entre o Instituto Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (ICM-Bio) e a empresa
Hope RH no Parque Nacional da Serra dos Orgaos (Parnaso).
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Abstract

This paper discusses legal and social consequences of the concessions in protected areas. Based on
administrative and environmental law, we seek to identify some of the specificities of these types of contracts
from one of the pioneering experiences: the contract between the Instituto Chico Mendes de Conservacao da

Biodiversidade (ICM-Bio) e Hope RH in the Serra dos Orgaos National Park.
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INTRODUCAO

A delegacao da prestacao de servicos
publicos a empresas privadas tem sido adotada
em diversos ambitos do Estado brasileiro,
especialmente desde a década de 90, como
parte de um processo de desestatizacao,
impulsionado pela crise do Estado social, na
década de 8o (DiPIETRO, 2015).

Na area ambiental, uma das formas de
parceria que tem sido adotada pelos orgaos
publicos é a concessao dos servicos prestados
em parques nacionais a empresas privadas.

Este tipo de unidade de conservacao,
incluida na categoria de protecao integral pela
lei n® 9985/2000, que instituiu o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao - SNUC,

possui como uma de suas finalidades, além da
conservacao ambiental, atividades de recreacao
e educacao ambiental e turismo ecolégico.
Assim, os chamados servicos de uso publico,
incluindo campings, pousadas e abrigos de
montanha, entre outros, tém sido concedidos a
empresas privadas que, na maioria das vezes,
sao remuneradas pelos ingressos cobrados dos
visitantes.

Sob a justificativa de garantir maior
qualidade aos servigos prestados e fomentar a
visitacdo nos parques nacionais, contratos de
concessao foram firmados em algumas
unidades de conservagao de ambito federal
como os Parques Nacionais de Foz do Iguacu,
Tijuca, Fernando de Noronha e Serra dos
Orgdos.
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A delegacio de servicos publicos
possibilita desonerar o Estado e pode auxiliar
no cumprimento das finalidades publicas
destes espacos, tendo em vista que os recursos
publicos sao reiteradamente considerados
insuficientes para uma adequada
administracao das unidades de conservacao.

Porém, a regulamentacao dos contratos
de concessao pela legislacao brasileira nao foi
formulada de acordo com as especificidades de
sua aplicacdo em unidades de conservacao,
restando lacunas que precisam ser discutidas,
considerando experiéncias concretas.

Neste sentido, o presente artigo discute
as caracteristicas desta forma de delegacao de
servicos publicos, a partir da experiéncia
observada no Parque Nacional da Serra dos
Orgdos, a fim de compreender as questdes
envolvidas na utilizacdo deste instituto em
unidades de conservacao.

METODOLOGIA

Visando contribuir com o estudo das
parcerias ambientais, em especial as
concessoes em unidades de conservacao,
buscamos identificar algumas particularidades
destes contratos a partir de uma das
experiéncias pioneiras: o contrato de concessao
firmado em 2010 entre o Instituto Chico
Mendes de Conservacao da Biodiversidade —
ICM-Bio e a empresa Hope RH acerca dos
servicos de uso publico do Parque Nacional da
Serra dos Orgaos — Parnaso.

A inspiracao tedrico-metodolégica do
projeto de pesquisa foi embasada na
perspectiva defendida por Roberto Kant de
Lima, pela qual os fenémenos juridicos nao
podem ser estudados apenas na letra da lei,
dissociados de seu campo social de atuacao.

A pesquisa empirica, articulada através de trabalho de
campo, é nada mais nada menos que a posstbilidade de
vivenciar a materializagdo do Direito, deixando de lado,
por um momento, o referencial dos Cédigos e das Leis,
para explicitar e tentar entender o que de fato acontece
e - no caso do Direito — o que, efetivamente, os
operadores do campo e os cidaddos dizem que fazem,
sentem e veem acontecer todos os dias enquanto os
conflitos estdo sendo administrados pelos Tribunais”
(LIMA, s.d., p. 7).

Assim, além da analise teorica, a
pesquisa foi desenvolvida através da
metodologia da observacao participante e
incluiu visitas as sedes do Parnaso para
observacao do funcionamento diario; reunioes
com os gestores do Parque; acompanhamento
de reunides do conselho consultivo e caAmaras
técnicas, além de entrevistas nao estruturadas
com os gestores, funcionarios e representantes
da concessionéria.

O presente artigo apresenta algumas das
reflex6es desenvolvidas na execuc¢ao de projeto
de pesquisa entre junho de 2016 a dezembro de
2017. A pesquisa foi desenvolvida em duas
etapas. A primeira esteve focada nos
instrumentos utilizados na fiscalizacao do
contrato. Acompanhamos a elaboracao de uma
tabela pelo Poder Concedente como forma de
tornar a fiscalizacdo mais objetiva. Ja a
segunda etapa consistiu em uma anélise
precipuamente tedrica do contrato, incluindo a
reflexdo sobre as experiéncias observadas no
acompanhamento da execucao do contrato
com base no Direito administrativo e
ambiental. Neste trabalho, procuramos
apontar as consequéncias juridicas e sociais
deste tipo de parceria a partir da experiéncia
observada, iniciando pela contextualizacao do
processo de desestatizacao, com énfase na area
ambiental.

A DELEGACAO DE SERVICOS PUBLICOS

A concessao de servicos publicos ja era
prevista desde a Constituicao de 19692, sendo
recepcionada como forma de prestacao indireta
de servicos a cargo do Poder Publico pela
Constituicao de 1988:

“Art. 175. Incumbe ao Poder Publico, na forma da lei,
diretamente ou sob regime de concessdo ou permissdo,
sempre através de licitacdo, a prestacdo de servicos
publicos.

Pardgrafo unico. A lei dispora sobre:

I - o regime das empresas concessiondrias e
permissionarias de servigos ptiblicos, o cardter especial
de seu contrato e de sua prorrogagdo, bem como as
condicoes de caducidade, fiscalizacdo e rescisao da
concessao ou permissao;

II - os direitos dos usudrios;

III - politica tarifaria;
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1V - a obrigacdo de manter servico adequado” (BRASIL,
CRFB, 1988)

A delegacao da prestacao de servicos
publicos através das concessoes passou a ser
fomentada pelo governo brasileiro em meados
da década de 90, no ambito da chamada
“Reforma Gerencial do Estado Brasileiro”,
iniciada em 1995, no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso.

De acordo com Bresser-Pereira (1998),
que liderou o processo enquanto ministro do
recém-criado Ministério da Administracao e
Reforma do Estado - MARE, a reforma ou
reconstrucao do Estado surgiu a partir da crise
do Estado social, explicitada no pos-guerra. O
chamado Estado de Bem-Estar social
formulado nos paises do Primeiro Mundo e o
Estado desenvolvimentista dos paises do
Terceiro Mundo haviam se mostrado
insustentaveis. A crise era expressa sob a forma
de depressao econdmica, sentida fortemente
pela sociedade brasileira na década de 8o.

Nesta época, o modelo das concessoes de
servico publico surgia como possibilidade de
delegar os servicos até entao executados pelo
Estado a empresas privadas. Através de
contrato por tempo determinado, uma empresa
torna-se responsavel pela prestacao de servicos
publicos, na qualidade de concessionaria. A
definicao legal deste tipo de contrato feito com
a Administracao Publica estd no artigo 2°, IT da
lei n°® 8987 de 1995 que regulamentou
contratos deste tipo:

“concessdo de servigo publico: a delegacdo de sua
prestacdo, feita pelo poder concedente, mediante
licitagdo, na modalidade de concorréncia, a pessoa
Jjuridica ou consoércio de empresas que demonstre
capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco
e por prazo determinado” (BRASIL, lei n® 8987, 1995).

Em nome de uma diminuicao do Estado,
considerada  necessaria, defendia-se a
modificacdo do conceito de publico que, até
entao, estaria atrelado ao Estado. O “publico
nao-estatal” engloba as organizacoes nao-
governamentais — ONGs e organizacoes sociais
— OS. Estas tultimas s3o tipos especificos de
ONGs, reconhecidas como tais pelo Poder
Puablico de acordo com requisitos definidos?
pela lei n® 9637 de 1998.

A delegacdo a estas pessoas juridicas
seria uma forma de diminuir o tamanho do
Estado, mantendo os servicos publicos
considerados basicos - mas nao exclusivos - que
o Estado ndo seria capaz de dar conta. Assim,
nao seria uma privatizacdo, mas uma
“desestatizacao”, com a atuacao de instituicoes
publicas nao-estatais.

Uma instituicdo publica nao-estatal
seria aquela que presta servicos publicos e, por
isso, pode receber dinheiro publico como
contraprestacao pelo servigo prestado. Porém,
nao estaria atrelada a organizagao burocratica
do Estado.

Em seu aspecto administrativo, segundo
Bresser, a crise do Estado se expressava na
ineficiéncia  atribuida a  organizacao
burocratica. Em lugar do “engessamento”
provocado pelo estrito cumprimento de
normas, caracteristico do classico modelo
Webberiano de burocracia, a reforma gerencial
pregava uma énfase maior na eficiéncia, ou na
avaliacao dos resultados medidos em valor
para o usuario, como o critério de bom
desempenho a ser perseguido.

Assim, o programa desenvolvido por
Bresser previa mecanismos de controle
democratico dos servicos publicos, prestados
nao exclusivamente pelo Estado. Neste sentido,
torna-se importante a criacdo de foruns de
participacao social e mecanismos de controle
social.

Os Unicos servicos considerados
exclusivos do Estado no programa de reforma
gerencial eram justamente em relacido a
“manutencao da ordem”, ou seja, a “garantia da
propriedade e o cumprimento dos contratos”
(BRESSER-PEREIRA, 1998). Os servicos
sociais e cientificos foram classificados como
nao-exclusivos e, pelo que parece, a gestao de
unidades de conservacao também nao deveria
ser considerada exclusiva.

Segundo Muniz (2013), a ideia inicial do
governo brasileiro, em 1998, era transformar o
proprio Instituto Brasileiro de Recursos
Naturais Renovaveis (IBAMA), responsavel
pela execucao das politicas ambientais, em uma
agéncia executiva “que executaria as tarefas
exclusivas da Unido de responsabilidade da
instituicdo e implantacdo de Organizacoes
Sociais como forma de execucao das diversas
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agoOes nao-exclusivas da Unido”. Havia também
a proposta de transformar as UCs em OSs.
Ainda segundo o autor, foi criado um grupo de
trabalho pela Portaria n® 1361 em 13.11.98 para
discutir a proposta de criacdo de uma OS por
conjunto de UCs, como era proposto pelos
servidores que defendiam a divisao da gestao
por regides - proposta biorregional (MUNIZ,
2013).

A proposta, todavia, nao foi efetivada.
Nao obstante, considerando a insuficiéncia de
recursos humanos e financeiros do Estado, a
delegacao dos servicos prestados ao publico a
empresas privadas passou a ser fomentada
como forma de garantir a sustentabilidade
econémica das unidades de conservacao.

TERCEIRIZACAO DE SERVICOS NA AREA
AMBIENTAL

A partir da década de 90, os servicos
considerados acessorios em alguns parques
nacionais, por nao estarem incluidos nas
finalidades publicas da area, tais como limpeza
e seguranca das sedes, passaram a ser
executados por empresas privadas, através de
terceirizacoes simples.

A Administracdo Publica deveria
contratar empresas para executar atividades
acessorias, instrumentais ou complementares.
Segundo o decreto n® 2271 de 1997, algumas
atividades deveriam ser executadas
prioritariamente desta  forma, como
“conservacao, limpeza, seguranca, vigilancia,
transportes, informatica, copeiragem,
recepcao, reprografia, telecomunicacoes e
manutencao”. Porém, a contratacdo ou
execucao indireta para “atividades inerentes as
categorias funcionais abrangidas pelo plano de
cargos do 6rgao ou entidade” é vedada pela lei.

A contratacdo de uma empresa para a
execucao de servicos considerados de interesse
publico implica em uma forma de delegacao
destes servicos, com caracteristicas juridicas
proprias, previstas no Direito administrativo.

As concessoes se diferenciam das
terceirizacOes simples por serem remuneradas
pela exploracao do servigo ou bem concedido,
por conta e risco da concessionaria. Ambas sao
contratos que possuem, como partes, o Poder
Pablico e uma empresa privada. Porém, nas

concessoes, a remuneracao € proveniente dos
usuarios, o que implica em uma trilateralidade
(Di Pietro), ou seja, além das partes
contratantes, tais contratos envolvem o publico
que paga pelos servicos.

Inicialmente, as concessoes foram
pensadas para servicos de energia e rodovias,
regulamentadas expressamente pela lei n°
9074 de 1995. Porém, mais tarde, serao
aplicadas também em unidades de
conservacao.

A primeira experiéncia de concessao de
servicos publicos em um parque nacional foi
implantada no Parque Nacional de Foz de
Iguacu, em 1998. A iniciativa tem sido
considerada bem sucedida, porém,
permaneceu isolada por bastante tempo. Em
2010, outros trés parques firmaram contratos
de concessao.

PARCERIAS AMBIENTAIS

O incentivo as parcerias publico-
privadas foi retomado com a crise econémica e
politica  explicitada no  processo de
impeachment da presidente Dilma Roussef em
2016. Em maio de 2017, foi editada a MP n°
727, convertida na lei n® 13.334 de 13 setembro
de 2017, que instituiu o Programa de Parcerias
de Investimentos — PPI. Segundo o texto legal,
o programa é destinado a “ampliacdo e
fortalecimento da interacao entre o Estado e a
iniciativa privada por meio da celebracao de
contratos de parceria para a execucao de
empreendimentos publicos de infraestrutura e
de outras medidas de desestatizacao”. A lei
retoma o Programa de desestatizacao lancado
em 1997. Na exposicio de motivos
apresentadas pelo presidente interino, a crise
financeira do pais determina as privatizacoes
como necessidade, o mesmo argumento
apresentado na década de 9o.

Em 2017, o ICMBio e 0 MMA iniciaram
o Projeto “Parcerias Ambientais Publico-
Privadas”~ PAPP, com apoio financeiro do
Fundo Multilateral de Investimentos do BID e
do Fundo Socioambiental da Caixa Econémica
Federal. @O  Instituto Brasileiro de
Administragdo Municipal — IBAM foi nomeado
como responsavel pela execucao do projeto que
apresenta como objetivo geral:
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“Formular e fomentar a aplicagdo de modelos de
parcerias ou aliancas ambientais piblico-privadas
voltados para o aproveitamento sustentdvel das
potencialidades econémicas das Unidades de
Conservacdo (UCs) com vistas a melhoria da gestdo e a
conservacao da biodiversidade, bem como a geracdo de
beneficios sociais e economicos para o entorno” (PAPP,
2017).

A primeira reunido técnica ocorreu em
abril de 2017, com a presenca de servidores do
ICM-Bio e da Procuradoria Federal
especializada, representantes da
concessionaria Cataratas do Iguacu, do Banco
Interamericano, da empresa Radar PPP e da
AGU para a definicdo de um marco legal das
parcerias nestas areas. A regulamentacao
destas parcerias constituiu um dos objetivos do
Projeto, que inclui ainda:

“estabelecimento de modelos de gestao fundamentados
no estabelecimento de arranjos institucionais e modelos
de parcerias capazes de ampliar processos de visitagdo,
oportunidade de inclusGo socioprodutiva e de
assegurar meios efetivos de conservacdo do ambiente e
da biodiversidade nessa parcela do territério nacional
que, em si, constitui nosso maior tesouro.”

As concessOes constituem um tipo
peculiar de parceria ambiental, demandando
uma analise mais aprofundada de suas
consequéncias por sua remuneracao implicar
no acesso e fruicio de bens comuns. Desta
forma, apresentamos algumas reflexdes a
partir de um caso concreto, a fim de contribuir
com o estudo deste tipo de pactuacao.

O CONTRATO DE CONCESSAO NO PARNASO

Em marco de 2010, o Ministério do Meio
Ambiente — MMA lancou o edital de concessao
de servicos de apoio a visitacao nos Parques
Nacionais da Serra dos Orgdos, Itatiaia e
Abrolhos. O lancamento oficial foi realizado na
sede do Parnaso em Teresopolis no dia 29 de
marco de 2010 e contou com a presenca do
ministro do Meio Ambiente a época, Carlos
Minc.

Em matéria noticiada no site da Agéncia
Brasil3 — empresa Brasil de comunicacao — EBC
em marco de 2010, o chefe do Parnaso
anunciava que as trés sedes do parque
ganhariam novas instalacoes - “Na sede de
Teresopolis, vamos ter uma pousada proxima

as trilhas e cachoeiras, um muro de escalada,
circuito de arvorismo e tirolesa. As sedes de
Petropolis e Guapimirim vao ganhar lojas e
cafeterias” e explicou que o visitante nao seria
obrigado a utilizar os servicos pagos, que
seriam apenas “complementares”.

“Esses servicos sdo tipicos da iniciativa privada, pois
ndo faz sentido um servidor ptblico ficar servindo
cafezinho, outro arrumando cama, o Estado néao tem
esse papel. Por isso estamos abrindo novas
alternativas, mas mantendo o papel do Estado de
gerenciar o parque, cuidar da conservacgdo dele e
atender também o visitante” (E.V.C., 2010).

Através de contrato de concessao
firmado em 2010, grande parte dos servicos
prestados ao publico, incluindo a operacao dos
sistemas de cobrancga e controle dos ingressos,
a manutencao dos estacionamentos, campings
e abrigos de montanha, além do transporte
interno, foi concedida a uma empresa privada.

O edital de concorréncia dos servicos do
Parnaso foi vencido pela Empresa Hope RH, a
Unica a participar da licitacao por menor preco.
A empresa, que ja trabalhava como
terceirizada, ofereceu 15% do total arrecado
com ingressos e Servicos como repasse ao
governo.

De acordo com o edital, o prazo
contratual é de 10 anos, podendo ser renovado
por mais cinco anos, dependendo de
avaliacoes. A remuneracao da concessiondaria é
proveniente dos valores cobrados pelo ingresso
e demais servicos prestados no Parnaso, cuja
definicao ¢é feita pelo Poder Publico. De acordo
com a Instrucao Normativa n° 4/2014 do ICM-
Bio, os valores devem ser -corrigidos
anualmente, sempre no més de novembro,
conforme o Indice Nacional de Precos ao
Consumidor Amplo (IPCA), do IBGE,
acumulado no periodo de 12 meses,
compreendido entre setembro do ano anterior
e agosto do ano da atualizacdo. Assim, os
precos foram atualizados pela tltima vez pela
portaria do ICM-Bio n°® 91 de 29 de setembro
de 2016, que revogou a portaria n® 43 de
setembro de 2015.

A tabela de precos do Parnaso nao é de
simples compreensao e frequentemente deixa
duvidas aos visitantes. O preco do ingresso
“geral”, de acordo com recente portaria, € de
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R$32,00 (trinta e dois reais), porém, ha valores
diferenciados para brasileiros e estrangeiros,
na forma de um desconto de 50% para os
primeiros, que pagam R$17,00 (dezessete
reais) e 25% para nacionais de paises do
Mercosul. Ha também um desconto de 90%
para moradores do entorno, previsto pela
portaria do MMA de 20094. Assim, os
moradores dos Municipios nos quais o Parque
esta inserido pagam o valor de R$3,00 (trés
reais). Além dos ingressos individuais, ¢
cobrado o estacionamento, no valor de
R$15,00 (quinze reais) por automovel e
R$10,00 (dez reais) para motos.

Ha também uma diferenca de valor no
acesso as areas conhecidas como “parte baixa”
e “parte alta” do Parnaso, que inclui a trilha da
Pedra do Sino e a Travessia Teresopolis-
Petropolis. Até a portaria de 2015, havia uma
discussao sobre a duplicidade de pagamento, ja
que se entendia que para acessar a parte alta
era necessario pagar o ingresso do Parque mais
a “taxa de montanha”, o que encarecia o valor
para acessar as trilhas mais longas. Apos a
portaria de 2015, foram determinados valores
diferenciados de ingresso dependendo do
destino. Apesar de nao concordar inicialmente
com a mudancga, a concessionaria foi obrigada
a aceitar.

A Portaria n°® 91 estipulou uma tabela
com valores da cobranca de ingresso para
determinados parques nacionais e um preco
geral para as “demais UCs com estrutura de
cobranca”. No anexo II, ha uma tabela
especifica para os servicos do Parnaso, onde se
incluem o “ingresso Travessia (parte alta)”, no
valor de R$53,00, sendo aplicado o desconto
para brasileiros, que pagam R$26,00; o valor
do estacionamento; campings, que na parte
baixa, onde ha estrutura com banheiros, custa
R$20,00, enquanto que na parte alta,
considerado  selvagem, custa R$10,00;
pernoite no abrigo, que tem valor diferente
para beliche (R$40,00) e bivaque, ou seja,
pernoite em saco de dormir no chao do abrigo
(R$25,00), banho quente (R$15,00) e aluguel
de barraca (R$30,00), ambos servicos
disponiveis apenas na parte alta.

Em 2015, houve a retirada do desconto
concedido a moradores do entorno como
medida para conter a superlotacao no Parnaso.

A determinac¢do gerou uma grande discussao
por parte da populacdo da regiao acerca dos
valores cobrados para o ingresso na unidade de
conservacao, sendo suspensa em 2017. A fim de
embasar melhor a reflexdo sobre as
consequéncias de uma concessao, € preciso
considerar o tipo de bem publico no qual se
encaixam as unidades de conservacdo, bem
como a natureza juridica da cobranca pelos
servicos concedidos.

CLASSIFICACAO  DAS  UNIDADES DE
CONSERVACAO COMO BEM PUBLICO

De acordo com o SNUC, h4 unidades de
conservacao que permitem propriedade
particular em seu interior. Os parques, porém,
sao de dominio publico, de acordo com o artigo
17 da lei n°® 9985/2000. Assim, trata-se de um
bem publico, sendo que as areas particulares
deverao ser desapropriadas, apos a devida
indenizacao.

De acordo com o artigo 99 do Codigo
Civil - CC, os bens publicos se dividem em trés
categorias: bens de uso comum, bens de uso
especial e bens dominicais. Os primeiros tém
como caracteristica a utilizacao geral pelo
publico, “tais como rios, mares, estradas, ruas
e pracas”, como citado no referido artigo. Os
bens de uso especial sao aqueles que passam
por uma afetacao publica, visando a execucao
de servicos publicos em geral, “tais como
edificios ou terrenos destinados a servico ou
estabelecimento da administracao federal,
estadual, territorial ou municipal, inclusive os
de suas autarquias”. J4 os bens dominicais
“constituem o patrimonio das pessoas juridicas
de direito publico, como objeto de direito
pessoal, ou real, de cada uma dessas
entidades”. Estes ultimos sao passiveis de
alienacao, de acordo com as exigéncias legais,
enquanto os dois primeiros, na medida em que
conservarem sua qualificacao, sao inalienaveis.

Segundo a definicio do CC, podemos
considerar as unidades de conservacao, tal qual
as terras indigenas, como bem publico de uso
especial, por possuirem finalidade publica
especifica (CARVALHO FILHO, 2014).

Porém, ha discussoes sobre a natureza
juridica de alguns bens protegidos, como, por
exemplo, os rios, que sao bens de uso comum,
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de acordo com o artigo 99 do Cbdigo Civil. A
cobranca para o acesso a estes bens,
especialmente em relacao a fruicado daqueles
que nao podem pagar, tem sido criticada por
movimentos sociais como o Forum contra a
Privatizacdo da Baia da Ilha Grande, uma
organizacao criada para discutir os efeitos
negativos da proposta de parceria publico-
privada — PPP5 acerca da area protegida de
mesmo nome, situada no Estado do Rio de
Janeiro.

As principais criticas as concessoes em
unidades de conservacao estao relacionadas ao
acesso daqueles que nao  possuem
disponibilidade financeira. Quem nao tem
dinheiro para pagar o valor cobrado, estaria
privado de acessar um bem comum.

Durante a pesquisa, verificamos um
grande aumento no uso de areas dos rios que
nao exigem o pagamento de ingresso, como na
frente da portaria do Parnaso, o que indica que
a cobranca pode dificultar ou mesmo vedar a
fruicdo de um bem publico, parte do meio
ambiente ecologicamente equilibrado
garantido a todos.

Por outro lado, vale notar que a taxa de
visitagdo estd prevista desde o decreto de
criacio dos primeiros parques nacionais,
incluindo o Parnaso. De acordo com o artigo
103 do Codigo Civil, “O uso comum dos bens
publicos pode ser gratuito ou retribuido,
conforme for estabelecido legalmente pela
entidade a cuja administracao pertencerem”.

Como justificativa, podemos entender
que a fruicao de um bem publico especifico gera
a obrigacao de pagar pelos servicos publicos
disponibilizados, além dos  impostos
obrigatorios a todos. Todavia, a cobranca nao
pode impedir o acesso ao bem publico,
tampouco prejudicar o cumprimento de suas
finalidades publicas. Considerando os parques
como bens afetados a finalidades especificas -
incluindo, além da conservacdo da
biodiversidade, o turismo ecologico, a
educacao ambiental e a recreacdo em contato
com a natureza - a retribuicdo monetaria nao
pode obstar a realizacao de seus objetivos.

Ocorre que, apO6s a concessdo, a
remuneracdo da concessionaria precisa ser
compativel com os investimentos realizados, o
que pode ser contraditério com as garantias de

acesso ao bem publico. Segundo DiPietro
(2015), os contratos de concessao apresentam
“duas ideias antitéticas”: natureza publica dos
servicos prestados e a apropriacao privada dos
lucros auferidos com a atividade. Desta forma,
as concessionarias estariam submetidas a um
“regime juridico hibrido”. Por um lado,
precisam ser lucrativas, devendo ser
considerado o equilibrio econémico-financeiro
dos contratos, por outro lado, precisam
respeitar o carater publico dos servicos
prestados, que inclui o principio da modicidade
das tarifas.

Além da contradicao entre estas ideias
antitéticas, caracteristicas das concessoes em
geral, no caso das unidades de conservacao, ha
uma confusdo na classificacao dos diferentes
servicos cobrados do publico. Considerando os
parques como bens publicos cujo uso € passivel
de retribuicao, é preciso refletir sobre o acesso
a estes bens, considerando a natureza juridica
dos servicos concedidos. Para tanto, é preciso
diferenciar os conceitos de taxa e tarifa.

TAXA OU TARIFA?

De acordo com a definicio dada no
artigo 145 da Constituicao de 1988, as taxas
instituidas pelo Poder Publico sao um tipo de
tributo cobrado “em razao do exercicio do
poder de policia ou pela utilizacao, efetiva ou
potencial, de servicos publicos especificos e
divisiveis, prestados ao contribuinte ou postos
a sua disposicao”. A definicao foi reforcada no
artigo 77 do Cédigo Tributario Nacional:

“Art. 77. As taxas cobradas pela Unido, pelos Estados,
pelo Distrito Federal ou pelos Municipios, no ambito de
suas respectivas atribuicgoes, tém como fato gerador o
exercicio regular do poder de policia, ou a utilizacgdo,
efetiva ou potencial, de servico publico especifico e
divisivel, prestado ao contribuinte ou posto a sua
disposicao” (BRASIL, lei n° 5172, 1966).

Assim, diferente dos impostos, as taxas
seriam uma espécie de tributo vinculado a um
servico publico especifico e divisivel. Ainda de
acordo com a definicio constitucional, o
servico pode ser efetivamente prestado ao
usuario ou apenas posto a sua disposicao.
Neste ultimo caso, sao considerados de
“utilizacdo compulséria”. Segundo o CTN:
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“Art. 79. Os servicos publicos a que se refere o artigo 77
consideram-se:

I - utilizados pelo contribuinte:

a) efetivamente, quando por ele usufruidos a
qualquer titulo;

b) potencialmente, quando, sendo de utilizagdo
compulsoéria, sejam postos a sua disposicdo mediante
atividade administrativa em efetivo funcionamento;

IT - especificos, quando possam ser destacados em
unidades autonomas de intervencdo, de unidade ou de
necessidades publicas;

IIT - divisiveis, quando suscetiveis de utilizagdo,
separadamente, por parte de cada um dos seus
usudrios” (BRASIL, lei n° 5172, 1966).

Enquanto receita da Unido, os ingressos
cobrados pelo acesso as UCs podem ser
classificados como taxa, tal qual se refere o
texto do SNUC:

“Art. 35. Os recursos obtidos pelas unidades de
conservacdao do Grupo de Protecao Integral mediante a
cobranga de taxa de visitagcao e outras rendas
decorrentes de arrecadacdo, servicos e atividades da
prépria unidade serdo aplicados de acordo com os
seguintes critérios:

I- até cinquenta por cento, e ndo menos que vinte e cinco
por cento, na implementagdo, manutencao e gestdo da
propria unidade;

II - até cinquenta por cento, e ndo menos que vinte e
cinco por cento, na regulariza¢do fundiaria das
unidades de conservacdo do Grupo;

IIT - até cinquenta por cento, e nd@o menos que quinze
por cento, na implementag@o, manutencgdo e gestdo de
outras unidades de conservacgdo do Grupo de Prote¢cdo
Integral” (BRASIL, lei n° 9985, 2000).

No caso analisado, de acordo com o
contrato de concessdo firmado em 2010, a
concessionaria repassa ao governo federal
mensalmente, através de GRU, 15% do
faturamento bruto. Assim, a partir da
concessao, a empresa fica com 85% do valor
cobrado pelos ingressos e demais servicos.

O valor repassado pela concessionéria,
por sua vez, nao € aplicado diretamente na
unidade, mas vai para o caixa geral da Uniao, o
que reforca o carater de taxa, porém, apresenta
outras complexidades em relacdo ao
fundamento da cobranca. A arrecadacao com o
ingresso nas UCs deve reverter para a gestao e
funcionamento da unidade e também reforcar

0 SNUC, de acordo com a lei. Segundo critérios
definidos, o valor arrecadado em unidades com
maior visitacdo pode ser investido em outras
unidades de menor atratividade turistica.

Por ser remuneracgao da concessionéria,
a cobranca dos ingressos passa a ser tratada
como tarifa. Analogamente, uma estrada,
classificada como bem publico de uso comum,
pode ser concedida a uma empresa privada e
ter o uso condicionado ao pagamento do
pedagio, cobrado dos wusuarios como
remuneracao da concessionaria. O pedagio é
um exemplo claro de tarifa ou preco publico.

Ocorre que, no caso das UCs, a cobranga
é feita em nome do Poder Publico, que define
os valores e hipdteses de isencao da taxa de
visitacdo prevista em lei. De acordo com o
artigo 17-M da lei n® 6938/81, acrescentado
pela lei n® 9960/2000:

Os precos dos servicos administrativos prestados pelo
IBAMA, inclusive os referentes a venda de impressos e
publicacbes, assim como os de entrada, permanéncia e
utilizagdo de dreas ou instalagbes nas unidades de
conservacao, serdo definidos em portaria do Ministro
de Estado do Meio Ambiente, mediante proposta do
Presidente daquele Instituto.

A portaria do MMA n° 366 /2009
determinou a isencao do pagamento de
ingressos em UCs nos seguintes casos:

“I- visitante brasileiro ou ao estrangeiro que demonstre
possuir residéncia permanente no Brasil com idade
igual ou superior a 60 (sessenta anos);

II- criangas com até 12 (doze) anos de idade incompletos
desde que acompanhados de um adulto;

IIT- estudantes e acompanhantes cujo estabelecimento
de ensino regular agende previamente junto a
administracdo das unidades de conservacdo a
realizacao de atividades de educagao ambiental;

IV- populacgoes tradicionais extrativistas beneficiarias
da unidade de conservacao;

V- colaboradores ou membros de instituicoes
colaboradoras;

VI- pesquisadores autorizados pelo Instituto Chico
Mendes para realizar pesquisas na unidade de
conservacgao;

VII- servidores de 6rgados publicos, desde que a servigo”
(MMA, portaria n°® 366, 2009).

A isencdo de cobranca em casos nao
previstos legalmente, como em eventos
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organizados por voluntarios, mesmo com a
anuéncia da concessionaria, ja foi considerada
ilegal pelo Orgao publico por -caracterizar
renuncia fiscal, o que se coaduna com a
hipétese de taxa.

De diferente natureza sao os demais
servicos como campings, estacionamentos e
abrigos de montanha, que se encaixam melhor
na definicdo de tarifa ou pregco publico, por
serem provenientes de um contrato, nao de
imposicao legal.

Podemos questionar ainda se todos os
servicos concedidos no Parnaso teriam o
carater propriamente publico, no sentido de
uma prestacdo associada aos direitos de
cidadania. Carvalho Filho conceitua servico
publico como “toda atividade prestada pelo
Estado ou por seus delegados, basicamente sob
regime de direito publico, com vistas a
satisfacdo de necessidades essenciais e
secundarias da coletividade”.

Considerando esta definicdo, podemos
afirmar que alguns servicos optativos como
banho quente possuem natureza diferenciada,
nao podendo ser considerados como um
servico publico. Os servicos de bilheteria
possuem uma caracteristica duabia, visto que
nao seriam um servico prestado ao publico. O
controle da visitacio ¢é de interesse da
administracado publica, nao diretamente da
coletividade. Antes da concessao, a bilheteria
no Parnaso ja era terceirizada, sendo
considerado servico acessorio.

Em relacao aos Centros de Visitantes,
por exemplo, as obrigacoes da concessionaria
podem ser resumidas a manutenc¢ado predial,
que tampouco pode ser considerada um servico
publico. Em relacdo aos estacionamentos, que
constituem um dos objetos do contrato,
também nao ha que se falar em servigo, apenas
de sinalizacao.

Desta forma, podemos identificar que as
concessoes remuneradas através do valor dos
ingressos geram confusdo em relacao a
natureza da cobran¢a do acesso. Entendido
como prec¢o publico ou tarifa, o ingresso deve
remunerar os investimentos feitos pela
concessionaria, o que pode ser incompativel
com a garantia de acesso a estes espacos.

Em muitos aspectos, as concessoes de
servicos prestados em unidades de conservacao

se confundem com a concessao de uso do bem
publico. No caso estudado, a concessao €
tratada como delegacao de determinados
servicos publicos especificados no contrato.
Nem todos os servicos de uso publico foram
contemplados no contrato. Nao obstante, a
remuneracao da concessionaria é proveniente
tanto dos ingressos como dos demais servicos
prestados, como estacionamento, camping e
abrigos de montanha. Assim, a simples fruicao
da area enseja o pagamento de uma tarifa.

No caso do Parnaso, a concessionaria
recebe 85% dos valores arrecadados para
custear a manutencao e operacao dos servicos
concedidos e ainda gerar lucro. Mesmo
superando os melhores cenarios de visitacao
previstos na elaboracdo do edital, a
concessionaria afirma que operou “no
vermelho” durante metade do contrato.

As taxas de visitacdo nao podem ser
aumentadas sob pena de impedir as finalidades
das UCs, porém, outros servicos podem ter sua
exploracao autorizada, como remuneracao
alternativa das delegacoes. O tratamento em
relacao a exploracao dos servicos considerados
nao essenciais deve ser diferenciado. Como
exemplo, nao ha nenhuma hipotese legal de
isencdo para o banho quente nem para o
aluguel de barracas. Segundo o art. 33 do
SNUC:

Art. 33. A exploragdo comercial de produtos,
subprodutos ou servicos obtidos ou desenvolvidos a
partir dos recursos naturais, biolégicos, cénicos ou
culturais ou da exploragdo da imagem de unidade de
conservacgdo, exceto Area de Protecdo Ambiental e
Reserva Particular do Patriménio Natural, dependera
de prévia autorizacdo e sujeitard o explorador a
pagamento, conforme disposto em regulamento
(BRASIL, lei n°® 9985, 2000).

A autorizacao de uso enquanto contrato
administrativo especifico se diferencia da
concessao por nao ter forma contratual, sendo
ato discricionario e, portanto, precario, o que
significa que sua cessacao nao enseja direito a
indenizacao.

Em concordancia com renomados
autores do Direito administrativo como Celso
Antonio Bandeira de Mello e Marcal Justen
Filho, Silva Neto (2012) diferencia as
autorizacoes das permissoes, tendo em vista o
prazo de utilizacao do bem. Nas autorizacoes, o
uso seria transitorio, enquanto nas permissoes
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0 uso é continuado. Porém, “em todos os casos,
o particular busca realizar um interesse
predominantemente nao estatal, ainda que a
atuacao por ele pretendida deva ser compativel
com o bem comum” (JUSTEN FILHO apud
SILVA NETO, 2012).

Segundo o servidor responsavel pelo uso
publico no Parnaso, diante da auséncia de
legislacao especifica, o oOrgao utiliza, por
analogia, a concessao de estradas, saneamento
e de energia. Assim, as concessdes ou
permissoes de uso sdo utilizadas para
exploracao de determinado servico comercial,
como lanchonetes, pousadas, restaurantes,
cuja venda de produtos e servicos é praticada
pelo concessionario com precos proprios,
enquanto a concessao de servicos publicos tem
sido utilizada para os servicos de visitacao da
area protegida de maneira mais ampla, sob
controle e fiscalizacao do poder concedente.

Com base na teoria do Direito
administrativo, podemos apontar, como
caracteristica comum, o fato de que nenhuma
destas formas de parceria entre o Poder Publico
e as empresas privadas pode prejudicar o
acesso as unidades de conservacao, pois seria
contrario as finalidades publicas previstas na
lei do SNUC.

CONFLITOS NA EXECUCAO DO CONTRATO

Desde o inicio do contrato firmado no
Parnaso, a concessionaria tem sido acusada de
descumprimento contratual. Através da
realizacao da pesquisa, identificamos diversos
pontos de conflito entre as partes, que podem
ser atribuidos a definicio pouco clara dos
servicos concedidos no instrumento contratual.

Em 2013, foi aberto processo
administrativo de apuracao de
responsabilidade pelo descumprimento de
diversas clausulas contratuais. Inicialmente, o
orgao gestor pretendia a aplicacdo de
penalidades que chegavam a um total de cerca
de R$900.000,00, valor que inviabilizaria a
execucao do contrato.

Houve recurso por parte da
Concessionaria e, durante o processo, a gestao
do contrato que era feita pela unidade avancada
de administracio e financas (UAAF) de
Teresopolis, localizada na sede do Parnaso,

passou para outra UAAF, situada na cidade do
Rio de Janeiro. Ap6s a mudanca da gestao do
contrato, a multa foi revista para
R$100.000,00 e paga prontamente pela
concessionaria no final de 2014.

Depois da multa, houve mudancas nas
geréncias locais das duas partes e alguns
esforcos foram feitos para a manutencao e
melhoria da execucao do contrato.

Em reunido do conselho consultivo,
ocorrida em junho de 2015, o responséavel pelo
contrato no ICM-Bio, lotado na UAAF instalada
no Rio de Janeiro, compareceu para explicar as
muitas davidas surgidas entre os conselheiros.
Ele informou que era responsavel por contratos
de 36 UCs. Segundo ele, nao ha legislacao
especifica sobre o tema, sendo utilizadas a lei
geral de concessoes - lei n® 8987/95 e a de
licitacoes - lei n® 8666/93, que eram mais
aplicadas a concessoes de rodovias ou
transporte publico, que nao exigem uma
fiscalizacdo permanente e prolongada. O
contrato do Parnaso estava sendo um
aprendizado para todos os envolvidos. A
intencdo do oOrgao seria transformar o
contratado em parceiro.

Neste mesmo ano de 2015, tendo
decorrido metade do prazo contratual, a
fiscalizacdo comecou a ser sistematizada pelo
poder concedente, de acordo com os itens
previstos no contrato. As obrigacoes
contratuais foram divididas por localidade da
prestacdo, além de obrigacoes gerais,
originando a divisao em seis planilhas, com 160
itens no total, que abrangem todos os objetos
do contrato com a Concessionaria. Esta
sistematizacao permitiu adquirir o
conhecimento de que, em junho de 2015,
somente 35,7% dos itens existentes estavam
tendo a sua execucao conforme previsto e que,
em dezembro do mesmo ano, o cumprimento
contratual estava em 45,7% (NASCIMENTO et
al., 2016).

Neste sentido, nota-se uma gradual
melhoria dos servicos, especialmente a partir
de uma fiscaliza¢ao mais objetiva e formalizada
pela gestdao. Porém, com mais investimentos, a
execucao contratual seria capaz de produzir
beneficios maiores para todos os envolvidos:
usuarios, concessionaria e poder publico.
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Um exemplo de desacordo foi o abrigo
do Acu, que permaneceu mais de um ano
fechado por necessidade de obras. Neste caso,
a Concessionaria afirmava ser do parque a
responsabilidade pela reforma, porquanto
tratava-se de problemas da construgao inicial.
Para os gestores, caberia a Concessionaria
manter o abrigo funcionando, ainda que o
contrato nao tenha previsto a responsabilidade
pela realizacdo de obras. Por fim, o o6rgao
federal precisou custear a obra para manter o
abrigo aberto.

Ao contrario da experiéncia de Foz de
Iguacu, onde a concessao € considerada um
grande sucesso em relacdo ao incremento da
visitacdo, no Parnaso, a concessao é assumida
pelos gestores, no minimo, como “nao é aquela
que nos sonhamos”.

A rescisao do contrato é permitida por
lei, mas nao é vista como interessante pela
gestao, sob a justificativa de que os recursos
publicos destinados ao funcionamento do
parque sao considerados insuficientes.

A expectativa assumida publicamente é
que a execucao passe a funcionar plenamente,
pois é considerada essencial a manutencao dos
servicos prestados ao publico, tendo em vista a
restricdo das verbas publicas disponiveis a
gestao da unidade. Segundo o chefe do Parnaso
em reuniao do Conselho Consultivo do Parque
(Conparnaso), se a concessao terminasse hoje,
o Parque fecharia as portas a partir de amanha,
tamanha seria a deficiéncia de recursos
disponiveis para os servicos essenciais ao
funcionamento do Parque.

FISCALIZACAO DO CONTRATO

A responsabilidade pela adequada
execucao do contrato permanece com o Poder
Concedente, que deve zelar pelo cumprimento
das finalidades publicas do Parque.

Visando regulamentar a fiscalizacao dos
contratos de concessao de uso para prestacao
de servicos de apoio a visitacao, o ICM-Bio
publicou a Instru¢do Normativa n° 2 de janeiro
de 2017. Segundo a defini¢cao da IN: “entende-
se por concessio de wuso o contrato
administrativo pelo qual o ICM-Bio atribui a
um particular a exploracao de servicos e

atividades de apoio ao uso ptublico em unidades
de conservacao”.

A IN criou o Comité Especial de
Concessao (CEC) com finalidade de
“impulsionar, desenvolver e monitorar” tais
contratos. O CEC tem como coordenador o
diretor da Diretoria de criacao e manejo das
UCs - DIMAN, sendo composto ainda por um
ou mais membros da coordenacao-geral de uso
publico e negbcios; um ou mais da
coordenacao-geral de financas e arrecadacao e
o chefe da unidade como membro temporério.

Além da administracao geral feita pelo
CEC, cada contrato estara submetido a uma
comissao de fiscalizacdo, que devera ser
composta por um gestor do contrato, mais dois
fiscais, um da area técnica e outro
administrativo.

Apesar de nao previsto na IN, os
conselhos gestores das unidades de
conservacdo também podem ter papel
relevante na fiscalizacdo dos contratos de
concessao.

O PAPEL DOS CONSELHOS NA FISCALIZACAO
DOS CONTRATOS DE CONCESSAO

Em duas reunides do Conparnaso, o
representante da concessionaria apresentou a
planilha de custos e arrecadacao da empresa, o
que pode ser visto como bastante positivo. A
publicidade esta prevista na lei das concessoes,
que determina como obrigacdo da
concessionaria a prestacao de contas da gestao
do servico ao poder concedente e aos usuéarios
(art. 31, III da lei n® 8987/95).

Em cinco anos de contrato, foi a
primeira vez que tais informacoes foram
disponibilizadas publicamente ao conselho da
unidade. Ainda que restassem dtavidas sobre os
dados apresentados e até mesmo algumas
reclamacoOes, a participacdo do representante
da concessionaria em féorum de participacao
social possibilitou a publicidade das
informacoes exigidas legalmente.

Nestas ocasibes, muitas vezes o poder
concedente, na pessoa do chefe da UC, interviu,
assumindo  suas  responsabilidades e
explicando as atribuicoes de cada parte
contratual aos conselheiros e demais presentes
em reuniao aberta ao publico.
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Assim, entendemos que a fiscalizacao
dos contratos deve ser feita com transparéncia
e objetividade pelo poder concedente, com o
intuito nao de punir, mas sim de garantir os
objetivos da unidade de conservacao. Neste
sentido, observamos a importancia dos
conselhos no acompanhamento dos contratos e
de sua fiscalizacdo, a fim de evitar tanto
punicoes excessivas como omissoes. Através de
uma fiscalizacao transparente, é possivel obter
a harmonia entre interesses que, por vezes,
podem ser conflitantes.

CONSIDERACOES FINAIS

As concessboes em areas protegidas
apresentam caracteristicas proprias que as
diferenciam das concessoes de estradas e
energias. E preciso discutir a natureza juridica
e o tratamento adequado dos bens envolvidos
nestas pactuacoes.

Com base no estudo de caso, podemos
concluir que, enquanto bens publicos, os
parques nacionais apresentam finalidades
especificas que incluem o turismo ecologico e
atividades de recreacdo em contato com a
natureza e, precipuamente, a conservacao da
biodiversidade. Assim, as concessoes devem
nao apenas ajudar a operar portarias e sinalizar
vagas, mas na efetivacdo das finalidades
publicas destas areas. Isto implica em uma
analise mais aprofundada da natureza dos bens
e servicos envolvidos nas parcerias ambientais,
para a qual buscamos contribuir a pesquisa
realizada.

"' Const. 1969, Art. 167. A lei dispord sobre o regime das
emprésas concessiondrias de servigos publicos federais,
estaduais e municipais, estabelecendo:

I - obrigacdo de manter servigo adequado;

IT - tarifas que permitam a justa remuneracio do capital, o
melhoramento e a expansdo dos servigos e assegurem O
equilibrio econdmico e financeiro do contrato; e

IIT - fiscalizacdio permanente e revisdo periddica das tarifas,
ainda que estipuladas em contrato anterior

2Art. lo O Poder Executivo poderd qualificar como
organizagdes sociais pessoas juridicas de direito privado, sem
fins lucrativos, cujas atividades sejam dirigidas ao ensino, a
pesquisa cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a
protecdo e preservacio do meio ambiente, a cultura e a saude,
atendidos aos requisitos previstos nesta Lei.

3http://memoria.ebc.com.br/agenciabrasil/noticia/2010-03-
29/ministerio-do-meio-ambiente-lanca-editais-para-
concessao-de-servicos-em-tres-parques-nacionais

40 desconto foi retirado temporariamente em 2015 e 2016 por
Ordem de servico — OS do chefe da unidade em razdo de
problemas causados por superlotacdo, porém, a OS foi
suspensa em 2017.

SCarvalho Filho (2014) diferencia as concessdes comuns,
regidas pela lei n° 8987/95 e as especiais ou Parcerias piiblico-
privadas — PPP, instituidas pela lei n° 11.079 de 2004. Estas
ultimas se diferenciam pela existéncia de contrapartida
pecunidria do poder concedente e valor do contrato acima de
20 bilhdes de reais, enquanto nas concessdes comuns, a tarifa
paga pelos usudrios é a remuneracdo do concessiondrio,
podendo haver outras fontes de receita.
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