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Este documento sintese baseia-se em estudo realizado a partir de uma parceria entre tr&r"’"”

Organizac¢bes Nao-Governamentais (ONGs) paulistas, a Fundaggo SOS Mata Atlantica, o Instituto
Socioambiental e o Instituto de Pesquisas Ecolégicas, com o Govemno do Estade de S&o Paulo,
mais especificamente com sua Secretaria de Meio Ambiente, cujo objetivo especifico € subsidiar
um processo publico de consulta para criagdo de um modelo que possibilite a realizagdo de
termos de parceria entre o poder publico estadual e organiza¢des da sociedade civil de interesse
publico (OSCIPs) para a gestdo compartilhada de unidades de conservagdo estaduais, tal como
estipulado no artigo 30 da Lei 9985/00, que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de
Conservacgéo - SNUC.

Por ndo haver uma legislacédo estadual que discipline a forma como essa co-gestio de unidades
de conservagdo pode ocorrer, € por ser a norma federal regulamentadora da matéria (Decreto
4340 de 22 de agosto de 2002) bastanie genérica, entendeu-se necessario pensar num marco
legal que pudesse definir de maneira clara as bases dessas parcerias para o Estado de Séao
Paulo. O estudo do qual foi extraido o presente documento tenta analisar, do ponto de vista
juridico, as possibilidades e entraves para a regulamentacio estadual.

2. Premissas juridicas da gestdo participativa de Unidades de Conservacgio

2.1. A gestao compartilhada de Unidades de Conservagio

A primeira vez que a Lei brasileira regulamentou a possibilidade de gestdo compartilhada de
unidades de conservagao com organizacgdes da sociedade civil foi com a edigao da Lei 9985/00,
que instituiu o Sistema Nacional de Unidades de Conservacédo — SNUC. Diz a referida tei, em seu
artigo 30, que “as unidades de conservacdo podem ser geridas por organizacdes da sociedade
civil de interesse publico com objetivos afins aos da unidades, mediante instrumento a ser firmado
com o0 Orgac responsavel por sua gestao”.

A figura juridica da OSCIP foi estabelecida em nosso Ordenamento Juridico pela Lei 9780/99, conhecida
também como marco legal do terceiro setor. A norma procurou diferenciar as organizagfes sem fins
lucrativos até entdo existentes, que se dedicavam apenas ao beneficio mituo de seus associados (clubes,
sindicatos, cooperativas etc.) daguelas que efetivamente prestavam servigos publicos ou atuavam
politicamente em prol do bem comum. A qualificagéo de OSCIP, outorgada pelo Ministério da Justi¢a, € o
reconhecimento por parte do Estado do carater piblico ndo-estatal de uma determinada organizagio social,
que € privada em sua origem mas publica em sua finalidade. Por essa razdio a supra-citada norma legal
autorizou o poder publico a realizar fermos de parceria2 com essas organizagdes privadas, ja que ambos
comungam dos mesmos fins.

Ao aceitar a co-gestdo com OSCIPs, o legislador reconheceu que ha organizagSes com competéncia
técnica e politica, com recursos humanos, financeiros e tecnologicos que podem, em casos pontuais, ser de
grande valia na gestio e protegdo de unidades de conservagio, e que a relagido entre os dois sujeitos —
poder publico e OSCIP — ndo deve ser de subordinacdo ou substituigdo, mas sim de parceria, cooperacio.

1 Documento sintese baseado em parecer juridico elaborado em abril de 2003 a pedido das organizacdes: IPE, SOS
Mata Atlantica e Instituto Socioambiental

28egundo o art. 9° da Lei n® 9.790/99, o Termo de Parceria deve ser entendido como “o instrumento passivel de ser
firmado enire o Poder Piiblico e as entidades qualificadas como Organizacies da Sociedade Civil de Interesse
Piblico, destinado a formagio de vinculo de cooperagio entre as partes, para o fomento e a execugéio de atividades
de interecse mithlicn”
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A co-gestio de unidades de conservagio, portanto, deve ser feita entre o Estado e uma OSCIP e
formalizada através de um termo de parceria, instrurmento ja regulamentado em legislagZo especifica.

2.1.1. Os conceitos de co-gestao

Nao ha uma definigéo legal do que seja a co-gestdo. Embora seja uma forma de gestdo
participativa de unidades de conservacéo, a co-gestdo vai aléem dessas outras formas, que
incluem apenas uma atuagéo consultiva ou de planejamento, pois estabelece uma relacdo mais
duradoura, com reparticao de obrigagdes entre o 6rgdo plblico e a organizago social.

Segundo definigdo do lbama, co-gestao significa “participacdc de uma ou mais entidades qualificadas no
gerenciamento de unidades de conservacgéo, compartithando com o 6rgéo governamental competente as
decises gerenciais @ o planejamento operativo das mesmas, conforme procedimentos especificados nos
instrumentos de planejamento (planos de manejo, planos de agdo emergencial etc.) aprovados pelo drgéo
governamental competente”a. tssa definicdo, embora possa ser objeto de algumas criticas, € a mais
completa e que melhor resume a idéia de co-gestio.

Para que exista uma verdadeira co-gestdo, portanto, € necessario que exista efetivamente o
compartilhamento do poder decisério entre o 6rgéo publico e a OSCIP no dmbito da administracido
da unidade de conservag¢3o. A abertura dos processos decisérios, tipicamente executados pelo
Estado, a participagao de uma organizagao da sociedade civil ndo implica nenhuma afronta as
competéncias inerentes ao Estado, e muito menos um enfraquecimento de seus papel, mas
apenas uma forma de concretizagdo do principio da cooperagdo, estabelecido
constitucionalmente. Obviamente nido podera haver uma transferéncia infegral de autoridade para
a organizagdo da sociedade civil, pois de maneira alguma o Estado podera deixar de se
responsabilizar por bens cuja geréncia e administragdo lhe foi outorgada pela Constituicio (art.
225, 8 1° 1l elll).

2.1.2. Os modelos de co-gestio

Embora tenhamos falado até o momento simplesmente de co-gestdo de unidades de
conserva¢do, ha na verdade diversas espécies de gestdo compartihada. Podemos falar, ento,
de modelos de co-gestdo de unidades de conservacfo, que se diferenciam quanto & amplitude,
objetivos e armranjos institucionais.

Os objetivos gerais para o estabelecimento da co-gestdo sdo a promocio da protecéo da
biodiversidade em areas protegidas prioritarias e o envolvimento da comunidade na gestdo de
unidades de conservagdo. Mas, para cada caso, podem ser estabelecidos objetivos mais
especificos, que podem incluir, por exemplo, o incremento da qualidade e do alcance da pesquisa
cientifica na unidade de conservacdo; o incremento da qualidade de infra-estrutura e
equipamentos da unidade de conservagdo; incremento da capacidade de controle sobre a
degradacgao dos recursos naturais existentes dentro da area protegida; dentre outros.

Nos modelos estudados verificou-se que a gestdo compartilhada € em geral baseada numa
politica pablica ou num marco regulatério e & estabelecida através da assinatura de um acordo
entre as partes (6rgdo publico responsavel pela unidade de conservacido e organizagéo da
sociedade civil). Esse acordo deve estabelecer clara delimitacdo da area e do modelo de co-
gestdo a ser implantado, bem como dos direitos e deveres das partes. Deve garantir ainda amplo
acesso a informacdo periinente a unidade de conservacdo aos interessados, estabelecer
mecanismo para cobran¢a do cumprimento das regras estabelecidas no acordo, mecanismos de
resolugdo de conflitos e sangdes no caso de descumprimento das clausulas. Esses acordos
normalmente prevéem o estabelecimento de um comité executivo de gestdo conjunta, com
participacdo do governo e da entidade da sociedade civil, que tomam decisbes com base em
consensos. Em geral esse modelo prevé também a criacdo de um conselho que auxilia o comité
executivo gestor, seja com carater consultivo, ou deliberativo. As regras de reparticdo e
compartilhamento de competéncias, bem como de resolugido de conflitos, devem estar muito bem
definidas no termo de parceria a ser firmado entre o 6rgédo publico e a OSCIP, pois a clareza e
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internalizagdo dessas regras pelos parceiros sdo fatores fundamentais para o sucesso da
empreitada conjunta.

O Peru adotou um modelo que prevé 3 tipos de gestdo compartilhada (Resolucion JEFATURAL n°
270-2001-INRENA), o qual pode servir de inspiragao para o modelo paulista:

a) administracdo total, onde o parceiro privado se responsabiliza por todas as operagdes de
manejo e administragédo previstas no plano de manejo da unidade, a serem realizadas sobre a
totalidade da area da unidade de conservacéo;

b) administracéo parcial de operac¢des, onde o parceiro privado se responsabiliza por apenas
parte das atividades de manejo e administragio, a serem realizadas sobre a totalidade da area da
unidade de conservagéo;

¢) administragdo parcial da unidade de conservacdo, onde o parceiro privado se
responsabiliza por parte ou totalidade das atividades de manejo e administracdo previstas no
plano de manejo, mas as realiza apenas em parte da superficie da unidade de conservac3o.

A Lei n°® 9985/00 e seu decreto regulamentador ndo definem um modelo especifico de co-gestao a
ser aplicado na realidade brasileira. Cabe, portanto, ao Estado de Sao Paulo definir o modelo que
mais se adequa as suas necessidades.

Assim sendo, o formato especifico da co-gestdo deve ser decidida pelo Estado em cada caso. Em
alguns, sera necessario compartithar a gestdo de uma série de atividades, enquanto em outros
basta a parceria numa Unica atividade para melhorar significativamente a gestédo global da
unidade de conservagéo. Isso significa que a norma regulamentadora deve deixar uma ampla
margem para decisdo discricionaria do poder publico em cada caso, dentro dos limites aqui
sugeridos.

2.2. A parceria com OSCIP

2.2.1. Critérios para escolha da OSCIP

Embora a Lei 9985/00 ndo tenha detalhado a forma como poderia ocorrer a gestdo compartilhada
de uma UC, e nem como ¢ poder publico poderia selecionar a parceira mais adequada, o Decreto
n°4340/02 fixa algumas diretrizes. Segundo esse diploma legal (art.22), a celebragio de Termo de
Parceria para gestido compartilhada de unidades de conservagéo pressupde que a OSCIP: a)
tenha dentre seus objetivos institucionais a protecdo do meio ambiente ou a promogdo do
desenvolvimento sustentavel;, e b) comprove a realizacdo de atividades de protecdo do meio
ambiente ou desenvolvimento sustentavel, preferencialmente na unidade de conservacéo (que
pretenda gerir) ou no mesmo bioma.

Parece claro que a norma legal deu preferéncia as OSCIPs que ja trabalhem com a UC cuja
gestio sera compartilhada, o que devera ter um peso significativo no critério de escolha, e que
podera ser um diferencial decisivo quando do empate técnico num processo de concorréncia
publica. De qualquer forma, ndo podera se candidatar a OSCIP que nunca tenha desenvolvido
trabalhos no bioma no gual esta inserida a UC, ou seja, uma OSCIP que atue exclusivamente no
Cerrado nao podera se candidatar a gestdo de uma UC da Mata Atlantica.

Além dos critérios formais ja estabelecidos na legislacio federal sobre unidades de conservagédo e
sobre OSCIPs, o 6rgao estatal que pretenda realizar parcerias com OSCIPs para a co-gestédo de
uma ou mais UCs deve estipular, a priori, quais as qualidades minimas que a organizacdo deve
possuir. Embora a legisiacdo nacional ou estadual ndo estipule quase nada nesse sentido, além
do que esta disposto no art.22 do Decreto 4340/02 e ja comentado anteriormente, pudemos
verificar que a exigéncia de critérios minimos, formais e materiais, para que as organizagbes
sociais possam se candidatar a co-gestdo de uma determinada area protegida € praxe na
legislacdo de outros paises que ja disciplinaram a matéria.

Nesse sentido, vale olhar para a legislacdo de outros paises e identificar o que pode ser aplicado



por aqui. O Peru adotou os seguintes critérios:
a) experiéncia minima de cinco anos em conservacgio e manegjo ambiental de areas naturais;
b) experiéncia da propria organizacio nessas atividades;

¢) experiéncia e qualidades profissionais dos membros da equipe de trabalho apresentada pela
organizacdo como a responsavel pelo projeto,

d) experiéncia de trabalho prévia na propria unidade de conservacio gue se pretende gerir, ou em
ecossistemas similares agueles contidos nesta unidade;

e) experiéncia de trabalho prévia com os atores socio-econémicos existentes dentro ou no entorno
da unidade de conservacéo, ou com atores em condigbes similares;

f) experiéncia em gerenciamento de pessoal e administracdo de projetos de similar magnitude
econdmica, sociai e ambiental.

Esses sdo alguns requisitos que devem servir de base a reflexdo daqueles que elaborardo a
regulamentacéo paulista. De gualquer forma, é importante estabelecer alguns critérios gerais para
gue uma OSCIP possa postular a co-gestdo de qualquer unidade de conservagdo, sem prejuizo
de outros critérios especificos que podem ser identificados pelo Poder Publico diante do caso
concreto e de suas peculiaridades. E recomendavel que esses critérios gerais constem de norma
regulamentadora da matéria, o que por sua vez implicaria na observancia das mesmas em todo e
qualquer processo seletivo aberto para selecionar uma OSCIP apta a co-gestdo de uma ou mais
Ucs.

2.4.2. Forma de selegdo da OSCIP
Segundo o Decreto n® 3.100, de 30.06.99, que regulamentou a Lei n® 9.790/99,

“A escolha da Organizac&o da Sociedade Civil de interesse Publico, para
a celebragdo do Termo de Parceria, podera ser feita por meio de
publicacdo de edital de concursos de projetos pelo érgao estatal parceiro,
para obtencdc de bens e servicos e para realizacdo de atividades,
eventos, consultorias, cooperagéo técnica e assessoria.

Paragrafo Gnico — Instaurado o processo de selecdo por concurso, é
vedado ao Poder Publico cetebrar Termo de Parceria para o mesmo
objeto, fora do concurso iniciado.”

Assim sendo, parece que o decreto regulamentador da lei das OSCIPs facultou ao poder piblico a
realizagao prévia do concurso de projetos, ou seja, nac o tomou obrigatério, possibilitando a realizacdo de
parcerias diretas. Essa liberalidade, no entanto, ndo deve se aplicar a selegdo de OSCIPs para a gestdo
compartilhada de deteminada unidade de conservacdo.Como bem assevera PAULC AFFONSO LEME
MACHADO:

YO processo de licitagdo piblica é€ uma garantia de moralidade e
impessoalidade — bases de uma sadia e eficiente administracdo. Assim,
parece-me que o art. 23, caputf (acima transcrito) deve ser convertido de uma
faculdade em uma obrigacéo. Fora disso, o processo de escolha das OSCIP
para gerir as unidades de conservagéo derrapara no lamagal do favoritismo, da
negociata e da corrupgéo.™

Em razdo disso, o Decreto n® 4.340/02 deixou clara a obrigatoriedade de realizacdo de concurso
de projetos para a selegdo das OSCIP aptas a firmar Termos de Parceria visando a gestéo
compartilhada de unidades de conservacido. Com efeito, a teor do art. 23 do citado Decreto:

‘O edital para selegcdo de OSCIP, visando a gestdo compariilhada,
deve ser publicado com no minimo sessenta dias de antecedéncia, em
jornal de grande circulacéo na regido da unidade de conservacio e no
Diario Oficial, nos termos da Lei n® 8.666, de 21.06.93 ”

4 “Areas Protegidas: a Lei n® 9.985/2000.” In: Direito Ambiental das Areas Protegidas: o regime juridico das unidades

de conservagio. Coordenagio Anténio Hermam Benjamin — Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001, pp. 271-
77
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Portanto, para selecionar a OSCIP parceira, devera haver necessariamente um concurso de
projetos, no qual constardo os requisitos e condicionantes para que a entidade possa se
cancidatar a gestao das UCs ofertadas.

3. Atividades e aspectos criticos de acordos para co-gestao
3.1. Fiscalizacao

A questio acerca da possibilidade de parceria para a fiscalizagao dentro de uma unidade
de conservagio é das mais polémicas, pois envolve aspectos centrais do direito
administrativo, como o conceito de poder de policia, de atividades-meio e atividades-fim,
dentre outros. A grande questdo que se coloca € se a fiscalizacao caracteriza exercicio do
poder de policia administrativa, e se, portanto, poderia ser delegada, ou seja, exercida por
outrem que nido a autoridade publicamente constituida.

Nos parece que ndo ha dividas quanto ao fato de que os afos de sangdo, ou de ordem, nao
poderiam ser implementados por particulares, devido a sua natureza coercitiva. Por outro lado,
atividades preparatérias, instrumentais desses atos de ordem ndo teriam problemas em ser
delegadas a particulares, como ocorre no caso de fiscalizagio em rodovias concedidas 4 iniciativa
privada.

Diante disso, fica claro que o termo de parceria a ser firmado entre o poder publico € a OSCIP
pode prever que esta disponibilizara pessoal para auxiliar na fiscalizagio das possiveis infragcbes
ambientais que corriqueiramente ocorrem denfro de uma unidade de conservagio. Isso nao
significa, sob hipotese alguma, delegacdo de poder de policia, o que é constitucionaimente
vedado. Mas deve-se ficar claro que o funcionario da OSCIP encarregado da atividade de
fiscalizacdo nao podera lavrar autos de infragdo, aplicar multas ou quaiquer outra sancgao
administrativa prevista na Lei n® 9605/98, pois isso sim é uma forma de exercicio de poder de
policia administrativa, e, portanto, indelegavel. Deve ele deter-se a tentar evitar a ocorréncia de
delitos, repreendendo possiveis infratores e agindo para evitar o dano ambiental, mas caso seja
necessario a aplicagao de qualquer tipo de san¢ao administrativa, ou mesmo a captura do infrator,
sera necessario a imediata comunicac&o a autoridade competente, seja ela o funcionario do érgéo
publico parceiro ou uma autoridade policial.

3.2. Gerenciamento e realizacao de pesquisas

As pesquisas conduzidas em Unidades de Conservacdo (Ucs) devem observar regras
especificas, que dependerdo do tipo de Unidade de Conservacgao e se esta é Federal, Estadual ou
Municipal. Além das normas gerais, € importante verificar os planos de manejo, se a unidade
possuir, que determinam a maneira que a pesquisa podera se desenvolver e formas de controle e
autorizacao das mesmas.

No Estado de S4o0 Paulo, ha normas especificas sobre o tema. A norma mais recente e em vigor
sobre a matéria é a Resolucdo da Secretaria de Estado do Meio Ambiente de No. 25, de 8 de
novembro de 2000.

O artigo 1° da Resolugdo SMA 25/00 determina que: "fodos 0s pesquisadores, inclusive aqueles
ligados a outras instituigbes oficiais, piblicas ou privadas, que esliverem desenvolvendo
pesquisas, ou pretenderem fazé-lo, no interior das Unidades de Conservacdo sob a
responsabilidade do Estado de Sdo Paulo, deverdo preliminarmente, submeter o Projelo de
Pesquisa a Diretoria Geral dos Institulos para posteriormente preencher o Termo de
Responsabilidade, conforme o modelo anexo a esta resolugdo”.

Uma OSCIP encarregada da gestio de uma unidade de conservagio poderia gerenciar atividades
relacionadas a pesquisa cientifica, cuja execugéo tenha sido previamente autorizada pelo érgéo
ambiental responsavel, segundo os tramites estabelecidos pela legislacdo. Alias, uma importante
contribuicdo que uma OSCIP pode fazer para a melhoria da gestdo das unidades de conservagao
@ o gerenciamento de pesquisa no seu interior, através de atividades como: instruir e acompanhar
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0 processo de autorizagdo; gerenciar instalagdes laboratoriais e outras; zelar pela limpeza e
ordem dos alojamentos e demais dependéncias e equipamentos; registrar e organizar os
resuitados de pesquisa de forma que venham a contribuir para a gestdo da unidade de
conservagio; organizar féruns de debate sobre pesquisas realizadas na UC; divulgar pesquisas;
acompanhar a coleta de materiais; zelar pelo deposito de amostras coletadas, dentre outras.

3.3. Elaboragao do plano de manejo

O plano de manejo € o documento técnico mediante o qual, com fundamento nos objetivos gerais
de uma unidade de conservacido, se estabelece o seu zoneamento e as normas que devem
presidir o uso da area e o manejo dos recursos naturais, inclusive a implantagao das estruturas
fisicas necessarias a gestdo da unidade (Lei n® 9985/00, art.2°, XVII). E, portanto, o documento
que vaj orientar 0 uso dos recursos, a ocupagéo do territorio e disciplinar as atividades passiveis
de serem realizadas no interior — e, no caso de existir zona de amortecimento, no exterior também
— de uma unidade de conservacdo, o que lhe outorga nitido carater normativo, pois gera
obrigagbes tanto ao drgdo gestor como aos particulares que se utilizam, direta ou indiretamente,
dos recursos da unidade de conservacao.

E possivel e desejavel o estabelecimento de uma parceria entre o 6rgdo publico e uma OSCIP
para elaboracéo do plano de manejo de uma determinada unidade de conservagio, uma vez que
isso ndo implica delegag¢ao de poder de policia, pois o0 poder para aprovar o plano de manejo e
inclui-lo no mundo juridico continuara sendo de titularidade do 6rg&o estatal. A OSCIP apenas o
auxiliara a elaborar o plano, oferecendo sua expertise técnica, eventualmente o seu conhecimento
sobre os problemas da UC e da regido, e envolvendo outros atores — prefeituras, universidades,
ONGs, comunidades de dentro ou do entorno da unidade etc. - no seu processo de construgéo.

Na elaboracgdo do plano de manejo, além das técnicas e métodos que considere os mais aptos a
realizar tal tarefa, a OSCIP devera necessariamente seguir o roteiroc metodolégico bésico
estabelecido pelo 6rgéo publico, como determina o art.14 do Decreto n® 4340/02.

3.4, Visitagdo Publica

A lei que instituiu 0 SNUC estabeleceu dentre seus objetivos e diretrizes a promogédo do turismo
ecologico em determinadas categorias de unidades de conservacgéo, e que o poder publico devera
buscar o apoic e a cooperagéio de organizagdes nao-governamentais, de organizagdes privadas
e pessoas fisicas para o desenvolvimento de algumas atividades, dentre elas o turismo ecologico
(artigo 5°, V). Portanto, na co-gestdo de unidades de conservagio deve-se prever como uma das
atividades passiveis de serem compartilhadas, quando assim permifido por lei e pelo plano de
manejo, a promog¢ao do turismo ecologico.

No estado de S&o Paulo, o Regulamento de Parques (Decreto No. 25.341 de 1986) faz algumas previsbes
sobre atividades de turismo e visitagiio em unidades de conservagio. O regulamento estadual estabelece
que a visitaciio e a utilizagfio de areas de acampamento, abrigos coletivos ou outros nos parques sdo
condicionadas ao pagamento de contribuicdes fixadas pela Direcdo do Instituto Florestal e as rendas
advindas do exercicio de atividades de uso indireto de recursos nos parques, bem como subvengoes,
dotagbes e outras que vierem a receber, inclusive multas previstas no regulamento, devem ser recolhidas
ao Fundo Especial de Despesa do instituto Florestal®.

Uma questdo que se coloca é saber se os recursos advindos da compra de ingressos e do
oferecimento de outros servigos podem ser recolhidos pela OSCIP co-gestora, para aplicar no
desenvolvimento da parceria, o que sera analisado no item seguinte.

3.5. Exploracio de servicos no interior da unidade de conservacéo

Reza o art.33 da Lei n° 9985/00 que a exploragdo comercial de produtos, subprodutos ou
servigos obtidos ou desenvolvidos a partir dos recursos naturais, biologicos, cénicos ou

BVer item T 4
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culturais, ou da exploragao da imagem de unidade de conservacéo, exceto APA e RPPN,
dependera de prévia autorizagdo e sujeitara o explorador a pagamento, conforme
disposto em regulamento. ,

O Decreto n° 4340/02, que regulamenta a Lei do SNUC, define como produtes, subprodutos ou servigos
inerentes a unidade de conservagéo aqueles destinados a dar suporte fisico e logistico a sua administracéo
e a implementacio das atividades de uso comum do publico, tais como visitagdo, recreagio e turismo
(art.25, paragrafo dnico, inciso 1). Os servicos s8o, portanto, atividades acessorias da atividade finalistica da
gestéo da unidade de conservagéo, e portanto sem o caréter de exclusividade de atividade tipica do Estado,
sendo possivel citar como exemplos o servigo de exploragéo de lanchonete, de explora¢do do ecoturismo,
de venda de produtos promocionais, dentre outros”.

Na realidade o legislador ndo foi muito preciso na definigcao dessas atividades, que nao
séo propriamente servigos, mas sim exploragdes de bens publicos. Na doutrina do direito
administrativo, a autorizagao para exploracdo desses bens é denominada de permisséo
ou concess&o de uso de bem publico. Acreditamos ser esse o caso de instalagédo de
lanchonetes ou lojas dentro de UCs, bem como do uso de suas trithas para exploragdo do
servico de condugéo turistica. Assim sendo, e diante da auséncia de uma determinacgio
mais especifica da Lei n® 9985/00, deve-se seguir a regulamentagido normal para
permissdo ou concessi@o de uso de bem publico. E ai cabe as seguintes questdes: a)
pode a OSCIP que concorrer a co-gestdo da unidade de conservagao também concorrer
a concessao de uso para instalagdo de atividades com fins econémicos? b) em caso
positivo, o instrumento para selegdc pode ser o concurso de projetos ou seria necessaria
uma licitacdo nos moldes da Lei n® 8666/937 c) pode ela exercer essa atividade em
carater graiuito ou tera de remunerar o poder publico pelo uso desse bem, como quaiquer
particular que o explorasse? Analisemos cada uma dessas questdes.

Em primeiro lugar, deve ficar claro que nao ha nenhum impedimento para que uma
OSCIP, que por definicdoc € uma entidade sem fins lucrativos, pratique atividades de
cunho econdmico, tais como a venda de produtos promocionais ou educativos (camisetas,
adesivos, broches, bonés, livros e outros artigos), a venda de alimentos ou a exploragéo
do servi¢o de ecoturismo. Embora exista muita confuséo entre lucro e ganho econdmico,
hoje ja & praticamente pacifico na doutrina juridica que ambos conceitos nao se
confundem. Como muito bem ressalta MARTINS,

“Finalidade n&o lucrativa ndo se confunde com inexisténcia de atividade econdmica ou
com atividade ndo lucrativa. A primeira, como vimos, diz respeito ac destino que se da
ao lucro. A segunda e a terceira dizem respeito & boa ou ma adminsitracéo dos negoécios
sociais. Para sustentar projetos absclutamente despidos de interesse, temos de
promover atividades tipicamente comerciais”

Disso fica claro que a resposta a primeira pergunta & positiva, ou seja, € possivel que uma
OSCIP possa explorar uma tanchonete ou uma loja dentro de uma unidade de
conservagéo, inclusive daguela que ela compartilha a gestao. Isso néo sé & possivel mas,
muitas vezes, desejavel, ja que ao exercer uma atividade econdmica ela angariara fundos
que poderdo ser aplicados no desenvolvimento de seus trabalhos naquela determinada
unidade de conservacdo, ou seja, ela reaplicara os recursos no mesmo local de onde
eles proviram, o que muitas vezes ndo aconfece quando o permissionario ou
concessionario sdo empresas privadas.

Nesse ponto podemos responder a terceira questdo. Embora a Lei n® 9985/00 fale
expressamente em pagamento, seria um contra-senso, por exemplo, exigir que a OSCIP
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que porventura explore os “servicos” acessérios a gestio de uma UC pague uma quantia
periddica ao Estado e, ao mesmo tempo, o termo de parceria firmado entre ambos
determine que este repasse verbas aquela para que possa realizar suas atividades dentro
da unidade. Seria muito mais interessante que ela pudesse reaplicar os recursos
arrecadados com os “servicos” na contratacio de técnicos, na construcdo de obras, na
aquisicdo de equipamentos e em outras finalidades que beneficiassem diretamente a
melhoria na gestdo da unidade de conservagio. E isso nos parece perfeitamente
possivel. O que nédo seria possivel, nos parece, &€ a outorga absolutamente gratuita da
permissdo para uso do bem publico, pois isso afrontaria ndo sé o SNUC, mas também a
legislacéo sobre licitagdo. Mas € plausivel que o Estado, beneficiario do pagamento pelo
uso do bem, abdigue de recolher aos seus cofres o dinheiro devido, e os direcione a
impiementagéo do termo de parceria assinado com a OSCIP, garantindo assim que os
mesmos fiqguem na prépria UC. Seria uma forma de repasse de verbas indireto, o que é
permitido pela Lei n® §790/99, e nao configuraria permisséao de uso gratuita, pois a OSCIP
continuaria pagando pelo uso do bem, mas em vez de destinar isso ao caixa Gnico do
Estado, aplicaria esses recursos diretamente na melhoria das condigdes da UC, que afinal
€ um bem do patrimonio publico.

No Estado de Sdo Paulo, porém, ha um empecilho juridico para que tudo isso acontega.
O Decreto Estadual n® 25.341/86, que estabelece o regulamento dos parques estaduais
paulistas, determina em seu art. 48 que “as rendas resultantes do exercicio de atividades
de uso indireto dos recursos dos Parques Estaduais, bem como subvengées, dotagdes e
outras que estes vierem a receber, inclusive as multas previstas neste Regulamento,
serdo recolhidas ao Fundo Especial de Despesa do Instituto Florestal — IF “. Vé-se
portanto que, para os parques estaduais — categoria na qual melhor se aplica foda essa
discussio, na medida em que é de dominio publico e permite a visitagdo — ndo ha como
reaplicar o recurso obtido na prépria unidade de conservacéo, pois ele sera destinado a
um caixa unico, € ndo necessariamente voltara a UC de onde se originou.

Para que essa situagao seja resolvida, a futura e eventual regulamentagéo estadual sobre
co-gestio — que para esse fim especifico deve estar revestida na forma de decreto - deve
readequar essa previsdo a essa nova realidade e as novas exigéncias legais estipuladas
na lLei n® 9985/00, que determina que até 50% dos recursos arrecadados numa
determinada UC devem ali permanecer.

Por fim temos ainda que analisar se o concurso de projetos pode ser o meio habil de
outorgar & OSCIP a concessao de uso de bem publico para exploragéo das atividades
mencionadas. O artigo 28 do Decreto n° 4340/02 dispoe expressamente que “no processo
de autorizacdo da exploragdo comercial de produtos, sub-produtos ou servicos de
unidades de conservagdo, o 6rgao executor deve viabilizar a participacéo de pessoas
fisicas ou juridicas, observando-se os limites estabelecidos pela legislacio vigente sobre
licitagSes publicas e demais normas em vigor™. Vé-se, portanto, que a norma em comento
fala que o processo de selegdo deve ser aberto a todos os interessados, respeitados os
limites da legisia¢ao sobre licitagdo, mas néo estipula que esta é que deve ser aplicada.
Isso significa que o processo de selegdo do interessado néo tem necessariamente que
sequir as disposices especificas da Lei n° 8666/93, mas apenas respeitar seus limites,
podendo adotar procedimentos outros previstos em nosso ordenamento juridico, desde
que observados determinados principios inerentes ao direito administrativo, tais como a
impessoalidade, a economicidade, a moralidade, dentre outros.

Assim sendo, é perfeitamente possivel que a OSCIP interessada em co-gerir determinada
unidade de conservagao consiga, através do concurso de projetos, obter o direito explorar
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0s “servicos” de que frata a lei. Segundo o Decreto n° 3100/99, referida modalidade de
licitag@o tem como finalidade a obtengdo de bens e servigos e a realizacdo de atividades,
eventos, consultorias, cooperagdo técnica e assessoria (art.23), e deve sempre obedecer
os principios da administragéo (art.28) e o detalhado regramento estabelecido no referido
diploma legal, o que torna clara a aptiddo desse instrumento para a selecdo do
concessionario ou permissionario.

Por essa razédo, pode o concurso de projetos que for aberto para selecionar a OSCIP
parceira para a co-gestdo ja estipular clausulas especificas a exploragio das atividades
aqui mencionadas, de forma que a estimular a geragdo de recursos para a continuidade e
aprimoramento da parceria a partir de atividades realizadas dentro da prépria unidade de
conservacgao, o que aumenta a sustentabilidade financeira da parceria, e atende aocs
interesses de ambos os lados.

3.6. Direito de Imagem

A utilizacdo de imagem de Unidade de Conservacdo, exceto no caso de Area de Protecgio
Ambiental @ Reserva Particular do Patriménio Natural, dependera de prévia autorizacdo do Chefe
da Unidade de Conservagio, e de pagamento conforme determinado por regulamento especifico,
segundo determina a Lei do SNUC,

O Decreio regulamentador do SNUC estabelece em seu artigo 27 que o uso de imagens de
unidade de conservag&o com finalidade comercial deve ser cobrado conforme estabelecido em
ato administrativo pelo érgdo executor. Prevé também que quando o uso da imagem for
preponderantemente cientifico, educativo ou cultural, o uso sera gratuito.

No Estado de S&o Paulo a matéria esta regulamentada segundo uma Portaria da CPRN de 30 de
setembro de 1985, que dispbe sobre autorizacdo e cobranga para uso de imagem de unidades de
conservacédo, sob responsabilidade do Insituto Florestal.

Acreditamos que, desde que exista uma regulamentacdo clara por parte do 6rgdo executor -
Instituto Florestal, no caso de Sdo Paulo — & possivel que a OSCIP se encarregue de
simplesmente cobrar pelo uso da imagem, desde que esse ato nido envoiva nenhuma
subjetividade e o regulamento a ser criado assim estipule. O que nao pode acontecer é a OSCIP
fixar valores, ou criar procedimentos para encamihamento dos pedidos, e tampouco decidir em
dltima instancia caso uma particular queira, por exemplo, comprovar que seu caso esta
enquadrado dentre as hipdteses de uso gratuito, ja que isso invadiria 0 exercicio do poder de
policia, o que, como vimos, é indelegavel.

A renda obtida com o uso das imagens poderia também ser usado pela OSCIP, dentro daquele
percentual estipulado em lei, para ser aplicado na prépria unidade de conservagéao.

3.7. Educagao Ambiental

O sistema nacional de unidades de conserva¢do tem como um de seus objetivos favorecer
condigcbes e promover a educacio e interpretagdo ambiental, a recreacdo em contato com a
natureza e o turismo ecologico (art.3°, Xil).A Educagdo Ambiental é ferramenta fundamental para
garantir a implementacdo de unidades de conservagdo. Ela deve ser promovida em todos os
niveis de ensino da educacgao formal segundo a legislagdo do pais. Além disso, ocorre também
através de iniciativas informais.

A Lei n® 9985/00 estipulou que uma das diretrizes a serem seguidas pelo SNUC é buscar o apoio
e a cooperagdo de organizagbes ndo-governamentais para o desenvolvimento de praticas de
educacgiio ambiental (art.5°, IV). E perfeitamente possivel, portanto, que a OSCIP se encarregue
de planejar e implementar programas de educagdo ambiental dentro da UC, ja que isso néo é
tarefa exclusiva do poder publico, e muitas vezes constitui um dos principais objetivos sociais
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dessas organizagdes. Contar com a experiéncia das mesmas para essa atividade pode ser um
grande ganho para a gestdo das unidades de conservagéo.

4. Conclusdes

A gestdo compartiihada de unidades de conservagido pode ser um importante instrumento para
dinamizar e incrementar a gestao de unidades de conservagio no Brasil e no Estado de Séo
Paulo especificamente. A correta aplicacdo desse instrumento de gestao participativa trazido pela
lei do SNUC deve subordinar-se, no entanto, a existéncia de uma regulamentagéo juridica clara e
precisa, que evite ao maximo o surgimento de conflitos entre a OSCIP e o 6rgéo piblico gestor.
Sem a existéncia de regras claras sobre o papel que cabe a cada parceiro, 0 que deve estar
refietido principaimente no termo de parceria, os impasses podem se multiplicar e inviabilizar o
modelo, com consequéncias muito ruing para a conservacio da area e, consequentemente, para
a sociedade como um todo. Por essa razdo, a regulamenta¢do estadual deve disciplinar todos os
aspectos relevanies ao tema, sem criar, no entanto, amarras que inviabilizem a adaptacdo de
seus principios as realidades especificas. E uma tarefa ardua.

Por outro lado, o modelo ndo funcionara se o poder publico estadual ndo estiver preparado para
implanta-lo. Esse modelo exige um Estado forte e estruturado, capaz de identificar suas
fragilidades e incapacidades, e assim buscar 0s parceiros ideais para suprir essas lacunas,
agregando a sua tarefa de gestor a de fiador da relagdo de parceria perante a sociedade. Para
que uma parceria dé os resultados esperados € condigdo necesséaria que as partes tenham plena
consciéncia de suas responsabilidades e que tenham os meios disponiveis para executar suas
tarefas. O equilibrio entre as partes é fundamental.

A leitura de estudos e relatos sobre modelos de co-gestdo em funcionamento no Brasil € em
outros paises revela aspectos positivos e negativos que devem ser considerados ao se estudar a
hipétese de implementagio da gestdo compartilhada de unidades de conservagao no Estado de
Sao0 Paulo. Alguns aspectos positivos e outros negativos colhidos nesta pesquisa s&o citados a
seguir, para proporcionar um livre debate sobre eventuais vantagens e desvantagens do modelo
gue se pretende construir.

Alguns aspectos positivos

#A transferéncia de atribuigbes para a OSCIP permite que o érgio publico se concentre em
funcgdes chave para assegurar a gestdo das areas protegidas, como a aprovagao dos planos
de manejo, a formulagio e aprovacéo de politicas pUblicas, a fiscalizagao e todas as demais
atividades inerentes ao titular do poder de policia.

£0Q modelo permite uma captagio de fundos de forma mais fluida e eficaz para a gestao de areas
protegidas, assim como o retro-investimento de recursos gerados nas préprias unidades de
conservacao, além de permitir uma forma transparente de desembolso de recursos.

Compartithar as responsabilidade de manejo € uma forma de aproveitar a expertise técnica
diversificada e capacidades institucionais oferecidas por outros tipos de instituicdes.

=A co-gestdo permite a capacitagio e treinamento mais amplo, auxiliando o Estado na formagao
de um quadro funcional competente para a gestdo de unidades de conservacio.
Alguns aspectos probleméticos

#A relutancia das instituigbes de governo em estabelecer a co-gestao, compartithando poder e
autoridade, € um dos grandes obstaculos para a adog¢io desse modelo.
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«Em muitas situag¢bes o discurso de democratizagdo da tomada de decisio sobre a gestdo de
bens ambientais e a incorporagéo da sociedade civil na tomada de decisdo pode ser utilizado
para encobrir politicas de privatizacéo e justificar o0 enxugamento da maquina do Estado.

£5A sustentabilidade financeira € um aspecto crucial e deve-se levar em consideragio que areas
com maior potencial turistico t¢m mais chances de sucesso que areas com pequeno atrativo, e
na construcdo de um modelo é preciso estabelecer um equilibrio na selegéo das unidades de
conservacgao passiveis de co-gestao.

&Se ndo houver regras claras e mecanismos de controle que exijam a comprovacido da
experiéncia da organizacdo, ha o perigo de proliferacgdo de OSCIPs sem histdéria nem
experiéncia com unidades de conservagdo que podem ser legitimadas para a gestdo dessas
unidades.

&E dificil mensurar previamente o grau de profissionalismo das ONGs, e muitas vezes faltam-lhes
capacitacido e competéncia institucional para acdes de gestéo.

#sA sustentabilidade financeira das Unidades de Conserva¢io nem sempre € possivel de ser
alcangada, mesmo num modelo de co-gestao.

#A falta de conhecimento das ONGs sobre os atores sociais relevantes para a implementagéo de
uma unidade de conservac¢do e a falta de sensibilidade e experiéncia para lidar com os
mesmos pode prejudicar um processo de co-gestio.

Os aspectos relatados neste estudo poderado ser aprofundados e alterados quando o tema for
aberto para discussao publica e receber o aporte de especialistas e profissionais experientes na
co-gestao de unidades de conservacio. Trata-se de um estudo pioneiro, uma obra aberta para
construgdo coletiva, que muito podera beneficiar-se de debates publicos que venham a ser
promovidos visando o aprimoramento das idéias aqui esbogadas.
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