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RESUMO

Esta dissertagdo visa elucidar se as Parcerias Publico-Privadas (PPPs), sobretudo as
instituidas pela Lei Estadual n.° 3.363/08, podem contribuir para desenvolver
sustentavelmente o Amazonas, superando os dbices do isolamento socioecondmico da regido
e a dificuldade de se notabilizar um modelo mais includente e dotado de autonomia
determinada pela sua harmoniza¢do com as suas potencialidades ecologicas. Para tanto,
adotaram-se os métodos de abordagem dialético e de procedimento histérico e comparativo, e
as técnicas de pesquisa de documentacdo indireta bibliografica e documental. Iniciou-se
esclarecendo a conotacdo do desenvolvimento que norteara a pesquisa, distinguindo-o do
crescimento econdmico e pressupondo-o sustentdvel como processo dindmico e complexo
(composto pelas searas econdmicas, ambientais, sociais, politicas etc.) que se centraliza na
expansdo das liberdades humanas. Apos o exame histdrico do tema, constata-se a sua
cristalizagdo na ordem juridica como parametro de validade de condutas e como direito
humano e fundamental a ser devidamente efetivado segundo os valores emergentes de
determinada realidade social (desenvolvimento in concreto). Seguindo-se a visita da historia
amazodnica pelos ciclos socioeconomicos da regido, extrairam-se os fatores de
subdesenvolvimento do Amazonas com base nos quais se viabiliza a superacdo desse cendrio
para desencadear o desenvolvimento, a abranger o combate da preponderancia do Estado
dentre os demais atores sociais, € o reparo da primazia do econdmico em meio a exclusdes
sociais e a indiferenca ecologica (e suas potencialidades). Identificado o desenvolvimento
mais consentaneo com as peculiaridades amazdnicas, compreenderam-se as estruturas basicas
das PPPs em sentido estrito da Lei Federal de PPPs n.° 11.079/04 e da Lei Amazonense de
PPPs n.° 3.363/08, revelando-se a caracteristica de complexidade em comum com o
desenvolvimento e o estudo amazonico, ja que se prevé a concessdo de servigo publico e/ou
construcao, amplia¢do, manutencao, reforma e gestdo de instalagdes, bens ou equipamentos
de uso publico; ou de direitos de natureza imaterial de titularidade do Estado, incluidos
marcas, patentes e bancos de dados, métodos e técnicas de gestdo nas areas de educacio,
saude, assisténcia social, transporte, saneamento bdsico, ciéncia, pesquisa e tecnologia,
agronegdcio e outras areas de interesse socioecondomico. Assim, as PPPs contribuem para a
superacao/atenuagdo do isolamento socioecondmico do Amazonas e da sua indiferenca as
potencialidades ambientais, pois se trata de contratagdo estatal de grandes obras de
infraestrutura atreladas a servigo publico (ou ndo) com maiores garantias de rendimentos ao
particular, onde hé a reunido do Estado com a iniciativa privada no interesse publico. Por fim,
foram analisadas as estratégias federais do Plano Amazoénia Sustentivel (PAS) e as
potencialidades econdmicas de bens florestais salientados em Arranjos Produtivos Locais
(APLs) nos segmentos de fitoterdpico/fitocosméticos, madeireiro e ecoturistico, de onde
despontaram propostas de efetivacdo dessas potencialidades com o uso das PPPs para o
desenvolvimento in concreto da regido, de modo a se constatar a sua adequacao,
principalmente as conferidas pela Lei do Amazonas n.° 3.363/08, como instrumento de
superacao dos fatores que subdesenvolvem o espagco amazonense.

Palavras-chave: Desenvolvimento. Parcerias Publico-Privadas. Potencialidades Ambientais.



ABSTRACT

This dissertation aims to elucidate if public-private partnerships (PPPs), especially
those instituteds by State Law n. ° 3,363/08, can contribute to develop sustainably the
Amazonas, overcoming the socioeconomic isolation obstacles of the region and the difficulty
to have a model more inclusive and full of autonomy determined by its harmony with the
ecological potentials. So, this investigation adopted the dialectical approach methods,
comparative and historical procedure methods and research techniques of indirect
documentation (bibliographic and documentary). It begins explaining the development
connotation that will guide the research, distinguishing it from economic growth, assuming it
sustainable as dynamic and complex process (composed by growing economic,
environmental, social, political etc.) that centers on expanding human freedoms. After
examining the history of the theme, it was verified its crystallization in the legal order as
validity of conducts parameters and as fundamental human right to be duly executed
according the emerging values of determined social reality (development in concreto).
Following the visit of the Amazon history by the socioeconomic cycles of the region, factors
were extracted of Amazonas underdevelopment and based on theses it becomes possible the
overcoming of this scenario to trigger the development, covering the combat of the State
preponderance among others social actors, and the repair of the economic primacy in the
midst of social exclusion and indifference ecological (and its potentialities). Identified the
best consistent development with the amazon peculiarities, it was understood the basic
structures of PPPs in the strict sense of the Federal law of PPPS No. 11,079/04 and the law
amazonense law PPPs No. 3,363/08, revealing the common feature of complexity in the
development and the study of Amazonian since it provides for the grant of public service
and/or construction, extension, maintenance, facilities management and reform, goods or
equipment for public use; or intangible rights of ownership of the State, including trademarks,
patents and databases, methods and management techniques in the areas of education, health,
welfare, transportation, sanitation, science, research and technology, agriculture and other
areas of economic interest. Therefore, PPPs contribute in overcoming/mitigation
socioeconomic isolation of Amazonas and its indifference to the potential environmental,
because it is about hiring State large infrastructure works relating to public service (or not)
with greater assurance of income to particular, promoting the meeting of the State with the
private initiative in the public interest. Finally, were analyzed the federal strategies of
sustainable in Amazon Sustainable Plan (ASP) and the economic potential of forestry assets
in local productive arrangements highlighted (LPA) in the segments of
phytotherapeutic/phytocosmetic products, timber and ecoturism, where were detect proposals
that shown these capabilities with the use of PPPs to concrete development in the region,
establishing its suitability, especially those conferred by the law of Amazonas No. 3,363/08,
as an instrument for overcoming the factors that undevelop Amazon space.

Keywords: Development. Public-Private Partnerships. Environmental Potentials.
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1 INTRODUCAO

A Amazodnia é notoriamente o reduto da maior biodiversidade do mundo em razdo
das dezenas de milhares de espécies de animais e plantas envolvidas em lugar de grandes
concentragdes de aguas doces e em meio a solo rico em minerais, cuja preservacao ¢
imprescindivel para a vida terrestre, principalmente em face do aquecimento global. Nada
obstante essa riqueza ecologica, toda a regido ¢ paradoxalmente maculada pelo
subdesenvolvimento, o que abrange o maior Estado Brasileiro: o Amazonas. A agravar esse
cenario contraditério, presencia-se, no universo amazonense, a pujante desenvoltura
econdmica e a preservagdo ambiental gerada pelo modelo da Zona Franca de Manaus, bem
como, de outro lado, a permanéncia do seu isolamento do pais, a concentracdo de renda na
capital Manaus, o alijamento dos interioranos e dos indios dessas riquezas e a efemeridade
dessa desenvoltura. Tais constatacdes exigem maiores diligéncias otimizadoras desse
paradigma socioecondmico do Amazonas.

De outra banda, o desenvolvimento sustentavel ¢ basicamente o fendmeno complexo
deflagrador do processo de melhorias socioecondmicas, ambientais etc. dos paises, a ocorrer
de forma equilibrada e permanente, envolvendo vérios atores sociais (Estado, particular,
empresas e Terceiro Setor). Sua realizagdo encerra o desejo de todas as nacdes e regides tidas
como pobres, subdesenvolvidas ou em desenvolvimento, tais quais o Brasil e a Amazodnia,
respectivamente. Essa complexidade nuclear do fendmeno desenvolvimentista, alids, muito se
afina com as questdes amazonicas, em razao delas se consubstanciarem também em intimeros
fatores sensivel e dinamicamente interligados como fauna, flora, homem, clima, terra etc. Por
conseqiiéncia, estudar qualquer recanto amazénico com vistas a superagdo da
pobreza/subdesenvolvimento que lhe acomete é sempre enfrentar a sua composi¢cdo complexa,
ponto em comum com o processo do desenvolvimento.

A natureza de complexidade também faz a substancia das Parcerias Publico-Privadas
(PPPs), sobretudo as stricto sensu (Lei Federal n.° 11.079/04 e Lei Amazonense n.° 3.363/08),
pois elas tratam da sinergia do Estado com o particular na satisfagdo do interesse publico
existente em objetos contratuais de varios segmentos economico, ambientais e sociais. Desse
modo, como o desenvolvimento desponta como direito humano inaliendvel e pautado na
expansdo das liberdades, ele inspira e fundamenta a avaliagio de meios, inclusive,
normativos, candidatos a emancipar os amazonidas dessa situagdo. Para tanto, a reunido de

esforcos na atuacdo em vdarios segmentos simultineos (complexidade caracterizadora do
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desenvolvimento) convida a utilizagdo das Parcerias Publico-Privadas para contribuir nesse
processo, principalmente por meio da andlise e aplicagdo da Lei Estadual n.° 3.363/08, que
instaura o programa viabilizador dessa contratacdo publica especial e consentanea com a Lei
Federal n.° 11.079/04. Assim, a incompatibilidade entre as riquezas ecoldgicas do Amazonas
e o seu estado de subdesenvolvimento justificam o estudo do processo desenvolvimentista da
regido que, por sua vez, atrai novos mecanismos juridicos complexos e multissetoriais como
as Parcerias Publico-Privadas.

Em suma, a busca do desenvolvimento do Amazonas, maior Estado amazonico,
perpassa pelo enfrentamento da complexidade dos elementos socioambientais e econdOmicos
que lhe dao substancia e atrai um peculiar e novel instrumento de contratacdo estatal
caracterizado pela unido de sujeitos e multissetorizagcdo funcional: as PPPs. Dai a importancia
dessa especial contratagdo publica como potencialmente relevante para a promocao do
desenvolvimento sustentavel da regido.

Nesse soar, visa-se responder a indagacdo problematica sobre se as Parcerias
Publico-Privadas, sobretudo as instituidas pela Lei Estadual n.° 3.363/08, podem contribuir
para desenvolver sustentavelmente o Amazonas, superando principalmente os 6bices do
isolamento socioecondmico da regido e a dificuldade de se notabilizar um modelo mais
includente e dotado de autonomia determinada pela sua harmonizagdo com as suas
potencialidades ecologicas.

Para tanto, saliente-se que o método de abordagem eleito para a elaboracdo desta
pesquisa foi o dedutivo, sendo aquele que se inicia em premissas universais e abstratas para
culminar em conclusdes particularizadas por meio do raciocinio silogistico. Isso porque se fez
necessaria, para elucidar o desenvolvimento amazdénico com a influéncia das Parceiras
Publico-Privadas, a prévia formulagdo de proposi¢cdes basilares sobre a composicdo do
desenvolvimento e das PPPs, a envolver os seres e as atividades que os viabilizam, e, entdo,
testar essas premissas gerais nas singularidades socioecondmicas e ambientais da histéria
amazonense de modo a, por consequéncia, revelar a realidade e as causa do
subdesenvolvimento da regido e as formas de superé-las. Destarte, houve a identificagdo do
direito ao desenvolvimento sustentavel a ser prescrito conforme as aspiragdes valorativas da
realidade amazonense, bem como a delimitacdo das peculiaridades das PPPs positivada na Lei
Amazonense n.° 3.363/08 para, entdo, avaliar a capacidade desse mecanismo contratual na
contribui¢do ao desenvolvimento regional.

Em relacdo aos métodos de procedimento, aplicaram-se os métodos historico e

comparativo. O historico, pautado na analise dos fendmenos do passado cravados na realidade
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atual para melhor entendé-la, se justificou, aqui, na coleta das informagdes identificadoras das
peculiaridades econdmicas do processo evolutivo do Amazonas. O comparativo se deu por se
ter propugnado a constatar e analisar as semelhancas e dessemelhangas dos fatos pretéritos e
presentes dos acontecimentos amazonenses, bem como o confronto dos institutos juridicos
criados pelas Leis das Parcerias Publico-Privadas Federal e Estadual.

Quanto as técnicas de pesquisa de coleta de dados, foram utilizadas as técnicas de
documentac¢do indireta nas espécies bibliografica e documental. A primeira ocorreu por meio
da extracdo das informagdes consignadas em obras juridicas sobre Direito e Desenvolvimento
e Parcerias Publico-Privadas, bem como sobre livros de economia amazdnica, que relatem as
singularidades da regido. Houve também pesquisa documental, consistente na apreensido de
dados jurisprudenciais e de projetos de desenvolvimento sustentavel da regido, oriundos do
Governo Federal (como o Plano Amazonia Sustentdvel) e da Secretaria de Estado de
Planejamento e Desenvolvimento Econdomico do Amazonas (SEPLAN/AM), a despontar o
APL dos Fitoterapicos e Fitocosméticos, o0 APL de Madeira, Modveis e Artefatos e o APL de
Turismo Ecolégico e Rural.

No primeiro capitulo, o trabalho delimitou a conotacdo de desenvolvimento que lhe
norteou, distinguindo-o do mero crescimento econdmico e pressupondo-o sustentavel,
processualmente dinamico, complexo e harmonicamente composto pelas searas econdmicas,
ambientais, sociais, politicas etc.

Ap0s, seguiu-se para a evolugdo historica da ideia do desenvolvimento, passando-se
para os reflexos da sua cristalizacdo na ordem juridica como questdo objetiva (diretriz e
parametro de validade de atos) e de direito subjetivo (direito humano e fundamental) até
chegar a sua centralizagdo na expansao das liberdades humanas, a ser efetivado segundo os
valores emergentes de determinada realidade social a ser desenvolvida (desenvolvimento in
concreto).

No segundo capitulo, ingressou-se para o estudo do desenvolvimento concretizado
que, como processo que €, exige ainda a visita analitica da histdria registrada sobre a regido
objeto de exame. Logo, trilhou-se o percurso pelos ciclos socioecondmicos do Amazonas
(periodo do extrativismo vegetal de drogas do sertdo, ciclos gomiferos e fase industrial da
Zona Franca de Manaus) para extrair deles os valores que servirdo de fundamento para as
atuagoes estatais e individuais concernentes ao desenvolvimento amazonense.

Isso porque essa investida historica na regido permitiu o encontro dos fatores de
subdesenvolvimento da regido com base nos quais se viabiliza a superagdo desse cendrio para

desencadear o desenvolvimento, a abranger o combate da baixa participagao dos atores sociais
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para o desenvolvimento, j& que preponderou a influéncia estatal, bem como o reparo da
desarmonia entre os segmentos objetivos do desenvolvimento, onde tem havido a primazia do
econdmico, a ocorréncia de exclusdes sociais e a indiferenca a ecologia.

Identificado o desenvolvimento mais consentdneo com as peculiaridades amazdnicas,
partiu-se para o terceiro capitulo, dentro do qual se enveredou para a compreensdo das
estruturas basicas das Parcerias Publico-Privadas em sentido estrito. Nesse momento, indicou-
se o cenario que deu causa as PPPs, abarcando a influéncia das contrata¢des britanicas e do
contexto neoliberal e de subsidiariedade estatal, bem como as circunstancias nacionais de
ineficiéncia dos servigos publicos e de arrocho financeiro do Estado.

Ap6s, revelou-se o funcionamento dessas peculiares parcerias, desde as molduras
genericamente vinculantes da normatividade federal sobre o tema até as singularidades da lei
amazonense que lhe corresponde, o que exige o destrinchar do complexo objeto contratual
(grandes obras de infraestrutura atreladas a servi¢o publico ou ndo com maiores garantias de
rendimentos ao particular) e da reunido do Estado com a iniciativa privada no interesse
publico, bem como a superagcdo de pontuais contrariedades da Lei de PPPs do Amazonas.
Com isso, visou-se evidenciar os caminhos legais contributivos do desenvolvimento regional
no tocante a superagdo/atenuacao do seu isolamento socioecondmico e da sua indiferenca as
potencialidades ambientais.

Por derradeiro, no quarto capitulo, rumou-se para a analise das politicas publicas
delineadas estrategicamente no ambito federal por meio do Plano Amazdnia Sustentavel
(PAS) e pelos projetos do governo amazonense a respeito das potencialidades econdmicas de
bens (produtos e servigos) florestais, salientando-se os Arranjos Produtivos Locais (APLs)
nos segmentos de fitoterapico/fitocosméticos, madeireiro e ecoturistico.

Dessas estratégias politicas, extrairam-se os sujeitos envolvidos e as atividades
demandadas para a exploragdo dos segmentos la indicados, propondo-se situagdes e
possibilidades de manejo dessas potencialidades com o uso das PPPs para o desenvolvimento
in concreto da regido, de modo a permitir examinar a adaptabilidade e as dificuldades do uso
das PPPs, principalmente as conferidas pela Lei do Amazonas n.° 3.363/08, a fim de trazer a

tona as condic¢des de superacdo dos fatores que subdesenvolvem o espaco amazonense.
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2 O DIREITO E O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL

O desenvolvimento ordinariamente ativa os sentidos e imagens atrelados a
crescimento, evolucdo, progresso, prosperidade e melhorias. O termo sustentidvel agasalha
concepgoes sobre a possibilidade de sustento e mantenca, continuidade, permanéncia, dentre
outras conotagdes ligadas a provimento ou disponibilidade de recursos e condi¢des para que
algo possa se manter existindo animicamente ou realizando atividades que garantam a sua
sobrevivéncia.'

Contudo, essa substincia mais complexa do desenvolvimento, quando agregada a
sustentabilidade, passa a ficar mais “verde”, pelo fato dela enfatizar a prote¢do e a
preservagdo ambiental, cuja imagem predominante revela as cores esverdeadas das florestas
com seus animais. A sustentabilidade, entdo, passa a compor o desenvolvimento, que também
abrange os segmentos social e econdmico. Para melhor identificar o que ¢ esse
desenvolvimento, faz-se importante fincar basicamente o seu conteudo e trilhar pela evolugao
histérica dessa idéia.

Em conformidade com Welber Barral®, a evolugio da concepgio desenvolvimentista
perpassa pelos estudos de pensadores que marcaram as suas respectivas épocas (ao
condensaram as ideias entdo vigentes) e propiciaram a andlise de uma nova problematica,
influindo nas ordens politicas correspondentes como o liberalismo, o socialismo, a regulacao
estatal e o neoliberalismo. Assim, destacaram-se os pensamentos de Adam Smith, Karl Marx,
John Keynes, Celso Furtado e Amartya Sen.

Oportunamente, destaca-se que, neste trabalho, optou-se por dar menos realce as
obras desses pensadores e maior conotacdo as conjunturas de cada periodo historico,
ressaltando ainda a evolugdo da importancia do meio ambiente no desenvolvimento, entdo
constituido em conformidade com os valores cultivados por cada sociedade. Para analisar essa
tematica, delimitaram-se as expressdes crescimento, desenvolvimento e desenvolvimento
sustentavel; identificou-se objetivamente esse Ultimo na Constituicdo Federal de 1988, de
forma a revela-lo, adiante, também como direito subjetivo, promovendo-se o exame do seu

contetdo e diretrizes. Em seguida, expuseram-se os segmentos concretos a serem observados

' NUSDEO, Fabio. Sustentabilidade. In: MARQUES, José Roberto (Org.). Sustentabilidade e temas
fundamentais de direito ambiental. Campinas: Millennium, 2009. p. 145.

? BARRAL, Welber. Direito e desenvolvimento: um modelo de anélise. In: BARRAL, Welber (Org.). Direito e
desenvolvimento: analise da ordem juridica sob a dtica do desenvolvimento. Sdo Paulo: Singular, 2005. p. 33.
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para sustentavelmente desenvolver regides ricas em biodiversidades, carentes de

infraestrutura logistica e sensiveis as intervengdes antropicas.

2.1 Crescimento, Desenvolvimento e Desenvolvimento Sustentavel

As expressdes desenvolvimento e crescimento ndo ganham distingdes substanciais
quando compreendidas isoladamente a partir dos seus significados trazidos em dicionario.
Entretanto, quando contextualizadas em avalia¢des socioecondmicas, isto €, desprendidas dos
significados meramente bioldgicos ou aumentativos, ambas ganham aplicagdo tecnicamente
diferente.

Nesse diapasdo, o desenvolvimento se manifesta como processo ou rota em que
dinamicamente se notabiliza altera¢do abrangente e permanente de um estado para outro,
consubstanciando fases que variam em conformidade com o contexto histdrico do lugar
examinado e que sdo causa e efeito de crescimento econdmico vigorosamente atrelado a
profundas mudancgas estruturais do pais no tocante a seara socioambiental. Esse dinamismo
constante de mudancas qualitativas, quando guarda prote¢do equilibrada dos bens ambientais
e neles se baseia (matérias-primas de bens econOmicos), passa a ser adjetivado como
“sustentavel”. Como efeito desse fenomeno de cambio estrutural e gerado por forcas proprias,
estd o éxodo rural refletido na forca de trabalho (liberagdao do labor do setor primdrio para os
demais setores, v.g., diminui¢do de agricultores e extrativistas e aumento de trabalhadores na
industria da transformacao e nos servigos gerais) e na dimensao espacial (migra¢do do campo
para a cidade), ambas as situagdes que implicam demandas urbanas por novos produtos e
servigos que funcionam como motor do processo do desenvolvimento.’

O crescimento, por sua vez, se expressa pela mera elevacdo da disponibilidade de
bens e servigos ocorrida sem mudangas estruturais, o que se d4 com o simples aumento do
PIB. Esse exclusivo progresso quantitativo, por estar desprovido de transformagdes
qualitativas, caracteriza-se por ser efémero, tanto que economicamente ¢ tido como um surto
ou um fendmeno ciclico geralmente causado por fator exdgeno (em regra, acidental e exterior
ao pais em crescimento) que, quando cessado, faz a economia local retroagir ao instante

precedente ao do crescimento, diminuindo-se a renda, o emprego, a produgdo etc. E um

’ NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econdmico — um retrospecto e algumas perspectivas. In: SALOMAO
FILHO. Calixto (coord.) Regulacio e Desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 16-17.
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progresso induzido e restrito a pujanga produtiva e de servigos, evento perfeitamente
perceptivel na historia brasileira com os seus ciclos do agucar, do ouro e da borracha.”

Logo, consoante Arnoldo Wald, Luiza de Moraes e Alexandre Wald’, a caracteristica
global do desenvolvimento o diferencia do crescimento, que tem simples carater quantitativo
baseado em indices estatisticos, enquanto que aquele tem fei¢do qualitativa e inspira-se na
mutacdo historia configurada na passagem de um tipo de vida para outro melhor, na
modificacdo da escala de valores e na conscientizagdo do processo de industrializacdo e dos
seus efeitos sociais e pedagdgicos.

Corroborando com essa distingdo, Eros Grau® ressalta que, enquanto o crescimento
se limita a0 ambito quantitativamente econdmico por incrementos populacionais e de renda, o
desenvolvimento, além de abranger esse fenomeno, enfatiza o aspecto dindmico e qualitativo
da mobilidade social continua e permanente por meio de um salto de uma estrutural social
para outra melhor, a se evidenciar pelo aumento aglutinado dos niveis economico, cultural e
intelectual da comunidade. Ou seja, trata-se de uma mudanga mais ampla por conta do
reconhecimento da interconexdo entre os elementos socioecondmicos € ambientais que
complexamente compdem o desenvolvimento da pessoa humana individual e coletivamente.

O amazonoélogo Samuel Benchimol’ também destaca a complexidade e a feigdo
processual do desenvolvimento, como amplo e integrado processo cultural que cobre fatores
econdmicos, sociais, politicos e psicologicos, e acrescenta a seguinte distingdo em face do

crescimento:

[...] crescimento serviria para designar o aumento quantitativo do produto e da renda
‘per capita’, enquanto que o desenvolvimento se definiria como um processo de
natureza global, compreendendo, além da expansdo quantitativa da produgdo, a sua
melhora qualitativa, implicando na equitativa distribui¢do da renda, no incremento
e na divisdo social do trabalho, no aperfeicoamento tecnoldgico, na melhor
utilizagdo dos fatores materiais e humanos e no aprimoramento institucional-
politico. ® [grifo do autor]

9 - . v A . ~
Alexandre Belo® pde em relevo a insuficiéncia da compreensdo puramente

econdmica para a compreensdo devida do desenvolvimento, ressaltando que, embora o

4 . Curso de economia: introducdo ao direito econémico. 5. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2009.

p. 353-355.
> WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Alexandre de M. O direito de parceria e a nova lei
de concessdes: analise das Leis 8.987/95 e 9.074/95. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 1996. p. 22.
® GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 13. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais.
2008. p. 216-217.
7 BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
Federal do Amazonas, 2010. p. 555.
¥ BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
Federal do Amazonas, 2010. p. 556.
® BELO, Manoel Alexandre C. As forgas sociopoliticas e o processo de desenvolvimento nas areas de transi¢do.
Direito e Desenvolvimento. Jodo Pessoa, ano 1, n. 1, jan — jun, p. 14-15, 2010.
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processo de desenvolvimento permita, para fins metodoldgicos, o isolamento racional e
abstrato do tema em partes, tais como, desenvolvimento cultural, politico, econdmico ou
social, essa providéncia ndo pode desconsiderar a interdependéncia dessas partes como
subsistemas sociais que sdo, ndo se devendo perder de vista que o desenvolvimento ¢, em
verdade, processo social global.

Convergindo com tudo isso, Cangado Trindade' registra que, apds a evolugio
histérica do desenvolvimento, este fendmeno passou a ser entendido a partir da
sustentabilidade ambiental, da justica social e do fortalecimento das institui¢des democraticas
(participagdo publica), estando a pessoa humana no centro de todo esse processo.

De toda essa distingdo entre crescimento e desenvolvimento, ¢ possivel constatar
ainda que a expressdo desenvolvimento sustentdvel carrega sentido redundante, pois a
estabilidade e a independéncia externa do desenvolvimento destacam a propria caracteristica
de sustentabilidade desse processo. Isto €, o desenvolvimento j& ¢ essencialmente sustentavel.
Cuida-se de questdo genética de quem se desenvolve, de maneira que a qualificacdo de
sustentavel se faz desnecessaria a ponto de, a principio, caracterizar pleonasmo.

Ademais, existe outro inconveniente na idéia de desenvolvimento sustentavel, pois,
além de aparentar redundancia, induz ainda a uma contradi¢do. De acordo com Plauto Faraco
de Azevedo'', o desenvolvimento, a luz economicista, é insustentavel, pois a perspectiva de
que a economia deva crescer sempre € claramente impossivel em face do espago limitado que
¢ o planeta (territorio, florestas, lagos, rios, oceanos e atmosfera), o que estaria a expor a
serviddo do termo a defesa de megainvestimentos ambientalmente agressivos e a presun¢ao
da onipoténcia inverificavel do capitalismo de que se pode recriar a natureza constantemente
vilipendiada. Entretanto, como essa expressdo inconveniente ndo pode ser simplesmente
banida dos textos legais, o autor'> defende que se deve compreendé-la como “utilizagdo
sustentavel dos recursos naturais”, atividade que imprescinde da revalorizagdo da sociedade
hodierna por uma nova ética mais atenta a complexidade da vida.

Inobstante os referidos dois pontos negativos, existe boa razao para a manutengao do
uso dessa expressdo, apesar do inconveniente semantico que traz e para além da sua
consagracdo no meio académico, mididtico e jurisprudencial. A importdncia da

sustentabilidade adjetivadora do desenvolvimento reside no seu poder de esverdear a

' TRINDADE, Anténio Augusto Cancado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos. Porto
Alegre: Sergio Antonio Fabris. 1999. p. 265. v. 2.

' AZEVEDO, Plauto Faraco de. Ecocivilizagdo: ambiente e direito no limiar da vida. 2. ed. Sdo Paulo: Revista
dos Tribunais, 2008. p. 125-126.

2 Idem, ibidem. p. 126-127.
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dindmica desenvolvimentista, pois reflete o avigoramento da preservacdo do meio ambiente
como limite e pressuposto para o crescimento econdOmico € o0 progresso social
interconectados. Logo, a adogdo da expressdo “desenvolvimento sustentavel” tem importancia
estratégica, como um slogan, para a deflagracao complexa do que melhor representa.

Outrossim, o componente econdmico da complexidade inerente ao desenvolvimento
requer ndo necessariamente mais crescimento de produ¢do, consumo, exportagdo, PIB etc.,
porque, a depender do contexto historico-geografico de cada pais (entdo analisado também
pelos planos socioambientais, politicos, culturais etc.) ¢ possivel que seja imprescindivel,
inclusive, um decrescimento econdmico. Em outras palavras, a influéncia social e ecoldgica
na economia enseja desenvolvimento com um crescimento econdmico diferente do que
ordinariamente ¢ percebido, sobretudo porque passa a ser guiado eticamente por valores de
alteridade e solidariedade. Assim, crescer economicamente ndo mais representa maiores
nimeros, mas melhores dados. E razoavel supor que, por exemplo, da mesma forma que a
balanga comercial pode exigir a restrigdo de servigos publicos de educacdo e saude, as
necessidades de assisténcia social a miserdveis moradores de rua podem impor dispéndio
financeiro além do previsto orcamentariamente em razdo tanto dos direitos humanos
titularizados por essas pessoas, como também por conta do risco a saide e a seguranca
publica. Tudo a depender das circunstancias.

Samuel Benchimol j& havia chegado a essa mesma conclusdo a respeito do

desenvolvimento sustentavel:

Este novo conceito de desenvolvimento procura melhor diferenciar quanto se
distinguir o processo do crescimento, que significa ficar maior, enquanto
desenvolver expressa o ficar melhor. Porém, o proprio termo de desenvolvimento
sustentavel, por si so, ja ¢ um pleonasmo, pois enquanto o crescimento econdmico
implica extensdo da produgdo econdmica, em termos quantitativos, o
desenvolvimento exige sempre mais qualidade: produgdo maior, porém, melhor,
mais abundante, menos agressiva, gestdo superior da produtividade, incorporando
valores extraecondmicos, como sociais, biologicos, fisicos, politicos e éticos. Nao
se trata apenas de escolha entre o crescimento e o nio-crescimento, mas que
tipo de crescimento com desenvolvimento devemos escolher e onde. [...] trata-se
de simples pleonasmo, pois vem refor¢ar a idéia de que niio se pode crescer e
ficar maior para sempre, sem que se introduzam mudancas de classe, ordem,
técnica, qualidade, limpeza e protecdo as fontes primarias e secundarias da vida na
face da Terra. O termo veio para ficar e ninguém mais tem forca para desfazer essa
adjetivag@o aceita universalmente pela ONU e pelos cientistas do mundo inteiro.
[grifo nosso]"’

Considerando ainda os limites tematicos deste trabalho sobre o desenvolvimento, que

tende a se atrelar para a importancia das PPPs nesse processo, opta-se por compreendé-lo pela

" BENCHIMOL, Samuel. Zémite ecolégico e nadir econdmico-social: analises e propostas para o

desenvolvimento sustentavel da Amazonia. 2 ed. Manaus: Valer, 2010. p. 30-31.
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triplice elementar desenvolvimento-econdmico-social-ecologico, sem descurar da relevancia
de outros desenvolvimentos metodologicamente perceptiveis, configurados no
desenvolvimento cultural e politico, por exemplo.

Isso porque, embora Alexandre Belo'* ponha o apuro politico como o nucleo gerador
do processo de desenvolvimento, impende reiterar o disposto acima quanto a dependéncia das
circunstancias faticas da realidade que se busca desenvolver. Ainda que o homem da
sociedade seja um ser politico onde o impulso/decisdo/iniciativa humana ¢ essencialmente
politica, o ser humano ¢ tdo politico quanto social e econdmico e tampouco ele ¢ imune ao
meio ambiente em que esta inserido, sendo de dificilima possibilidade vislumbrar quem
precede quem (se o politico veio antes do social ou se fora o econdmico a origem etc.) € quem
¢ condicdo primdria para quem.

E certo ainda que ndo havera decisdo politica e eficicia de cumprimento dessa
decisdo se os que decidem e os que a cumprem carecem de poder econdmico minimo para se
manter ou de suficiente instrugdo educacional fruto de bom seio familiar e académico. Talvez,
a priorizagdo da importancia politica no desenvolvimento se justifique nas expectativas e
exigéncias de que se tem em face do Estado e seus deveres como Poder Publico, isto ¢, ente
coletivo de onde procedem juizos de valores advindos de todos, principalmente apds o
Welfare State. Contudo, isso também reduz a importancia de outros atores sociais, como
empresas e Terceiro Setor, na deflagracao do desenvolvimento, ja que a eficacia de seus atos
desenvolvimentistas estaria condicionada a prévia atuagdo estatal no mesmo sentido. Ofusca
ainda a possibilidade desses outros atores sociais também agirem politicamente, e ignora a
dificuldade de se caracterizar a natureza/esséncia predominante de determinando ato do ator
social. Por exemplo, a redugdo de preco promovida por Estado ou empresa para facilitar o
acesso de classes de consumidores pobres a determinados produtos ndo deixa de denotar
natureza social, politica e econdmica simultaneamente, ja que melhora a autoestima e o lazer
do publico alvo, interage com quem ndo se interagia e promove o consumo de quem nao
dispunha disso.

Ou seja, nao se pode conferir prioridade abstrata para um dos elementos do
desenvolvimento sem desfigurar a propria interdependéncia elementar que o constitui. De
todo modo, essa caracterizagao da insuficiéncia do crescimento econdmico e da relevancia da
sustentabilidade para o desenvolvimento sustentdvel serd melhor compreendida nos

subtopicos que se seguem.

' BELO, Manoel Alexandre C. As forgas sociopoliticas e o processo de desenvolvimento nas areas de transi¢do.
Direito e Desenvolvimento. Jodo Pessoa, ano 1, n. 1, jan — jun, p. 23, 2010.
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2.2 A evolugao do Desenvolvimento ¢ a Necessidade da Sustentabilidade

Inicialmente, o crescimento econdmico era a meta a ser alcangada. A expressdo
desenvolvimento ndo estava em voga. Do século XVI ao XVIII, as nagdes se guiavam pelo
mercantilismo (acumulacdo de metais preciosos) e pela conotagcdo militar de seu poderio. J&
no final do século XVIII, os “Estados Nacionais”, seguindo as orientacdes de Adam Smith,
deveriam crescer economicamente e, para tanto, era imprescindivel (e suficiente) a liberdade
do mercado (liberalismo classico), uma vez que “uma mao invisivel” orientaria naturalmente
(e até inconscientemente) as pessoas a promoverem os seus interesses. Assim, as leis se
restringiam a garantir direitos civis (ampla liberdade do uso da propriedade) e politicos
(direitos de votar e ser votado exercidos por uma minoria), porque, desse modo, a classe
social dominante (a burguesia) viabilizava concomitantemente a gestdo do Estado e a
seguranc¢a juridica das suas relacdes de comércio (cumprimento de contratos e respeito a
propriedade).”

Posteriormente, as demandas sociais emergentes das Revolugdes Industriais refletiam
as falhas do mercado como centro regulador da vida social, tendo em vista que a plena
liberdade de acumulacdo de capital e a elevagdo da mais-valia geraram empobrecimento em
massa e declinio de crescimento econdmico. As criticas a essa fase do capitalismo ressonaram
por meio de Karl Marx, principalmente, na Gltima década do século XIX, com a sua proposta
revolucionaria de institui¢do do comunismo em substitui¢do ao sistema politico-economico
vigente. Essa transformacao seria resultado do materialismo historico que tem o conflito de
classes como motor da histéria e revelador das contradigdes da producdo capitalista
(exploragio da forga de trabalho em nome da acumulagio de capital).'

Apesar desses problemas, o liberalismo econdmico efetivamente comega a ceder
espaco para a intervencdo estatal apenas com a Primeira Guerra Mundial (1914-1918). A
avigorar o Estado do Bem Estar Social, destacam-se também as influéncias da Revolugao
bolchevista na Russia (1917), os efeitos do crack da bolsa de valores nova-iorquina (1929) e a
implantagdo do New Deal rooseveltiano (1933)."7 Esse cenario veio em resposta a crise

financeira e a explosdo do desemprego, episddios esses representativos das falhas do mercado

' DALLARI, Pedro. Desenvolvimento sustentavel em favor da justi¢a social. In: PADUA, José Augusto
(Org.). Desenvolvimento, justica e meio ambiente. Belo Horizonte: UFMG; Séo Paulo: Peiropolis, 2009. p. 196.
' SANTOS, Boaventura de Souza. Pela mio de alice: o social e o politico na pés-modernidade. 9. ed. Sio
Paulo: Cortez, 2003. p. 44.

' FEITOSA, Maria Luiza Pereira Alencar Mayer. Paradigmas inconclusos: os contratos entre a autonomia
privada, a regulag@o estatal e a globaliza¢do dos mercados. Coimbra: Coimbra, 2007. p. 97.
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(livre e desregulado). Nesse momento, John Maynard Keynes defendia a necessidade de um
mercado regulado pelo Estado e composto por uma classe média que consumisse bastante e
permitisse a circulagdo de dinheiro, o que, junto com outras medidas, garantia ao sistema
macroecondmico estabilidade e eficiéncia, combatendo os surtos de depressdo que
periodicamente maculavam as economias, de forma a solucionar as ciclicas crises econdmicas
de mercado, precocemente prevista por Marx.'®

Ainda que a politica keynesianista ja iniciasse uma preocupacao com socializacdo do
investimento quando da promocdo das reformas econdmicas pelo Estado, a conotagdo do
desenvolvimento, até entdo, ainda se dava por meio de crescimento econdmico, sendo que nao
mais por acumulagdo de bens reais, mas por acumulagdo monetaria.

Passada a Segunda Guerra Mundial (1941-1945), os Estados assumem
vigorosamente as rédeas da promog¢do do crescimento econdomico por intermédio do
cumprimento de planos e metas (influéncia socialista da planificagdo econdmica), pois se
percebeu que os livres rumos do capital podem ndo convergir com os caminhos da
concretizagio das potencialidades sociais, salvo se houver intervengdo institucional.” Inicia-
se o apice do Estado Social (Welfare State), a quem se conferiu o dever de impor limites a
economia ¢ de se destinar investimentos a consecucao dos direitos sociais como educagao,
saude, seguranca publica, transporte etc.

Juridicamente, nesse periodo, os Estados garantiam a prestagdo de direitos sociais em
suas Constituigdes (Mexicana de 1917 e a de Weimar de 1919) e, no plano internacional, os
direitos tidos como de prestacdo positiva eram verberados na Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem de 1948 e cristalizados nos Pactos Internacionais sobre Direitos Civis e
Politicos e sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, ambos de 1966. O
desenvolvimento comega a abranger o aspecto social, apesar do ainda preponderante fator
econdmico, bem como passa a ser de incumbéncia estatal a sua promog¢do, prestacio e
garantia (direito do cidaddo). Nos paises que se desenvolveram nesse periodo, entdo, os
problemas mais comuns a programagdo estatal do desenvolvimento sdo a divisdo entre os

membros da sociedade dos beneficios a serem colhidos no futuro e o enfrentamento de quem,

' NUSDEO, Fabio. Desenvolvimento econémico — um retrospecto ¢ algumas perspectivas. In: SALOMAO
FILHO. Calixto (coord.) Regulagdo e Desenvolvimento. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p. 12.

' FEITOSA, Maria Luiza Pereira Alencar Mayer. Desenvolvimento Econdémico e Direitos Humanos. Boletim
de Ciéncias Econdmicas. Coimbra. v. LIL. 2009. p. 6.
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como e porqué determinado estrato social poderd ou serd sacrificado nesse processo de
desenvolvimento.*’

Em 1967, a discrepancia socioecondmica entre paises ricos e pobres foi objeto de
critica da Igreja Catdlica por meio da enciclica Populorum Progressio, redigida pelo Papa
Paulo VI. Nela, a questdo social (justica, paz, saude, emprego, educacdo) ganharam grande
valorizagdo em face da pobreza gerada pela concentragdo de renda do mercado desregulado,
tanto que se enfatizaram a limitagdo da propriedade por uma fun¢do social, o dever de
solidariedade, bem como o desenvolvimento como o novo nome da paz.”'

Nos paises periféricos, o desenvolvimento no periodo das guerras (e até o fim dos
anos oitenta) se pautou mais no crescimento econdmico consubstanciado na politica de
substitui¢cdo das importagdes pela industrializacdo nacional, pois havia escassez de divisas e
faltavam produtos disponiveis a importagdo. Trata-se do desenvolvimentismo, consistente no
conjunto de politicas econdmicas que visavam promover o desenvolvimento do pais por meio
da industrializagdo planejada, fomentada e promovida pelo Estado. Ela foi seguida de
medidas para a protecdo comercial, fornecimento estatal de financiamento e subsidios e
criagio de empresas estatais.”> Ou seja, a intervengdo programadora do Estado passou a
ocorrer também nesses paises ainda pobres no cenario capitalista da economia anticiclica e
ndo afinados plenamente ao socialismo, pois eles perceberam que o programa estatal voltado
ao desenvolvimento tinha a aptiddo de intencionalmente alcangar melhores resultados se
comparados com a op¢do pela livre atuacdo mercadoldgica ou pela espera das condigdes
favoraveis ao crescimento da economia®.

Ademais, como esses paises subsdesenvolvidos também nao dispdem de condicdes
suficientes para a sua evolugdo espontinea, o processo de desenvolvimento precisa (como
precisou no Brasil do governo militar) de iniciativa (ndo necessariamente de meio/método)
arbitraria, havendo decisdo de determinado grupo social de promové-lo sem que essa
deliberacdo e seus instrumentos e objetivos sejam validados (para além do viés tedrico) pelo
consenso dos anseios e livre iniciativa dos destinatérios desse empreendimento®* (o que

permitiria mais expectativa de eficdcia da investida).

*» BELO, Manoel Alexandre C. As forgas sociopoliticas e o processo de desenvolvimento nas areas de transigdo.
Direito e Desenvolvimento. Jodo Pessoa, ano 1, n. 1, jan — jun, p. 20, 2010.

*I' SILVA, Guilherme Amorim Campos da. Direito ao desenvolvimento. Sio Paulo: Método. 2004. p. 37.

2 RICUPERO, Rubens. Inser¢do internacional brasileira. In: CARDOSO JR., José Celso (Org.). Contribuicdes
do Conselho de orientacio do IPEA. Livro 1. Brasilia: [s.n.], 2009. p. 19

» BELO, Manoel Alexandre C. As forgas sociopoliticas e o processo de desenvolvimento nas areas de transigdo.
Direito e Desenvolvimento. Jodo Pessoa, ano 1, n. 1, jan — jun, p. 16, 2010.

** BELO, Manoel Alexandre C. As forgas sociopoliticas e o processo de desenvolvimento nas areas de transigao.
Direito e Desenvolvimento. Jodo Pessoa, ano 1, n. 1, jan — jun, p. 21-22, 2010.
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Com forte influéncia da Comissdo Econdmica para a América Latina e o Caribe
(CEPAL), Celso Furtado® propugnou pela analise do desenvolvimento através do seu
antonimo: o subdesenvolvimento, o qual ndo se configura em fase natural (evolucionista) para
o desenvolvimento, mas em fendmeno que tende a se perpetuar como resultado da incidéncia,
nos paises periféricos, dos processos técnicos e das formas de divisdo de trabalho oriundos
dos paises centrais. Para romper com essa estrutura, o desenvolvimento deveria envolver,
entdo, tanto questdes econdmicas como culturais. A primeira com o aumento qualitativo da
produtividade (enfatizando o progresso tecnoldgico nacional ligado a acumulacdo de capital a
ponto de modificar o perfil da demanda) e a segunda com um processo de adaptagdo das bases
da sociedade no sentido de permitir a expansdo das possibilidades abertas as pessoas.”

Sobre a teoria histérica estrutural cepalina, Calixto Saloméo Filho*’ lembra que ela
identificou o obstaculo ao desenvolvimento gerado pelo alto grau de concentragdo do poder
econdmico, bem como a percepcao de que o elemento dindmico dos paises subdesenvolvidos
estd na demanda (e ndo nas inovagdes do processo produtivo), de forma que a sua otimizagao
permitiria o progresso econdmico do pais. Contudo, essa teoria revela-se determinista e
pessimista quanto a possibilidade de superar os fatores internacionais do subdesenvolvimento,
o que fomentou a emergéncia da socioldgica teoria da dependéncia, representada por, dentre
outros, Fernando Henrique Cardoso. Este, por outro lado, apesar de adotar as ideias marxistas
e de defender a relevante influéncia das relacdes de poder locais (periféricas) sobre os
modelos de dependéncia, inseriu forte decisionismo politico, ensejando profundo ingresso no
neoliberalismo e a captura das institui¢des politicas e regulatorias pelo poder econdmico.*®

Segundo Maria Luiza Feitosa®, durante os anos cinquenta e sessenta do séc. XX,
houve rapido crescimento das economias nacionais, regulacao internacional pelos Acordos de
Bretton Woods (cambio fixo) e a proje¢do governamental do desenvolvimento. Na década
seguinte, porém, o péndulo da histéria voltou para o lado dos ideais liberais (ou neoliberais).
Em meio a saida dos Estados Unidos do sistema de Bretton Woods (1971), a crise do petréleo
(1973) e a liberalizacdo dos mercados financeiros ingleses (1980), a formatagdo
intervencionista do Estado dava sinais de esgotamento’, j& que a ampla intervengdo estatal,

que visava garantir a justi¢a social, chegou ao ponto de colocar em risco a propria liberdade

2 FURTADO, Celso. Raizes do subdesenvolvimento. Rio de Janeiro: Civiliza¢io Brasileira. 2003. p. 88.

*® Idem, ibidem, p. 101-116.

*” SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagdo e Desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, Calixto (coord.).
Regulacio e Desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 34-36.

% Idem, ibidem. p. 36-37.

* FEITOSA, Maria Luiza Pereira Alencar Mayer. Desenvolvimento Econdmico e Direitos Humanos. Boletim
de Ciéncias Econémicas. Coimbra. v. LIL. 2009. p. 7.

30 Idem ibidem.
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individual, considerando que a atuacdo imediata do Poder Publico nas atividades economicas
em sentido estrito ndo logrou concretizar os objetivos afetos ao Estado de Direito; vale dizer,
a efetivagdo dos direitos sociais e individuais nos varios setores da sociedade.’’

Essa crise do Estado do Bem Estar Social, porém, ndo pode ser identificada
plenamente nos paises subdesenvolvidos (ou periféricos), uma vez que estes nao efetivaram
essa formatacdo politica e, assim, suas populagdes sempre careceram de maior atuagdo
governamental eficaz na promoc¢do das liberdades substantivas e instrumentais do
desenvolvimento. Nio é por outra razio que Boaventura de Souza Santos’” reserva a
denominacdo Estado Providéncia as organizacdes politicas dos paises ricos e de Estado
Desenvolvimentista ao modelo estatal dos paises periféricos e semiperiféricos. Em relacdo a
estes, 0 socidlogo portugués™ ainda justifica a inexisténcia de um Estado do Bem Estar Social
no fato dos servigos publicos de suas responsabilidades serem prestados pela propria
comunidade e, apds a crise do reformismo (do Welfare State), por Organizacdes Nao-
Governamentais guiadas, em sua maioria, por interesses dos paises centrais.

Nessa fase de ascensdo capitalista, em meados da década de sessenta, o meio
ambiente também comecava a se destacar como objeto de preocupacdo. A indiferenga
econdmica e social as externalidades ambientais geradas pelas propostas e politicas
(neoliberais) de desenvolvimento em voga comecaram a refletir nas pesquisas cientificas
sobre os seus efeitos na natureza, na propria economia e na saude humana, gerando problemas
como a proliferacdo dos lixos, a polui¢do, o desmatamento, o aquecimento global etc. Assim,
ainda na década de setenta, a protecdo ambiental oficialmente entra na pauta das organizagdes
politicas com a Conferéncia das Na¢des Unidas sobre o Meio Ambiente, em Estocolmo, em
1972. L4, entendeu-se que o desenvolvimento de uma nagdo deveria se basear em suas
proprias potencialidades (independéncia externa), harmonizando os objetivos sociais e
econdmicos com uma gestdo ecologicamente prudente dos recursos e do meio. No mesmo
ano, destacam-se também os estudos do Clube de Roma, coordenados por Dennis L.

Meadows, cujas conclusdes basicas foram sobre a necessidade de se reduzir o crescimento da

D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracdo publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 13.

> SANTOS, Boaventura de Souza. A reinvencgio solidaria e participativa do estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo, Sdo Paulo: MARE, 1998.
p. 2. Disponivel em: < http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/index.php/buscalegis/article/viewArticle/26171>.
Acesso em 20 nov. 09.

» SANTOS, Boaventura de Souza. A reinvencio solidaria e participativa do estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo, Sdo Paulo: MARE, 1998.
p. 10. Disponivel em: < http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/index.php/buscalegis/article/viewArticle/26171>.
Acesso em 20 nov. 09.



24

populacdo mundial e do capital industrial, sob pena de esgotamento das potencialidades
bioldgicas do planeta ainda no século XXI. Cria-se a expressao ecodesenvolvimento,
fendmeno composto por cinco dimensdes de sustentabilidade: social, econdmica, ecologica,
espacial e cultural.*

Em 1974, como resultado da United Nation Conference on Trade and Development
(UNCTAD) e da United Nation Eviroment Program (UNEP), a Declaracio de Cocoyok
também ressaltou a preocupagdo ambiental ao enfocar os efeitos que a pobreza gera como
desequilibrio demografico e superutilizacdo do solo e dos recursos vegetais, mas ¢ de se
enfatizar o realce conferido a responsabilidade dos paises ricos pelo subdesenvolvimento de
outros, considerando que a exploragdo dos recursos necessarios para o bem-estar deveria
obedecer ndo s a limites minimos, mas também a niveis maximos de frui¢do.”> Aqui nesse
ultimo ponto, € possivel constatar que o desenvolvimento sustentavel pode funcionar, a
depender das circunstancias examinadas, perfeitamente com decrescimento econdmico em
prol da preponderancia conjectural do meio ambiente, vez que a limitacdo ecologica
bloquearia o progressivo consumo de massa.

Portanto, a década de setenta revela os primeiros sinais da crise do Estado
Intervencionista, € o desenvolvimento, antes de maior responsabilidade dessa organizagao
politica, realca a relevancia economica ndo necessariamente identificada com o crescimento
(qualitativo e produtivo), bem como nao se descura das condigdes sociais e ecoldgicas. Nada
obstante, como se vera, a sua efetivagdo volta a ficar a sorte das forcas do mercado,
justamente no momento em que se iniciava a valorizagdo das questdes ambientais no
desenvolvimento, tanto que, no inicio da década de oitenta, o Brasil evolui na sua prote¢ao
ambiental com a publicacdo da Lei n.° 6.938/81, a seguir explanada.

O declinio do Estado Providéncia e do Estado Desenvolvimentista deu azo aos ideais
do neoliberalismo entdo potencializados (a titulo de disseminagdo) pelo fendmeno historico
da globalizagdo (de conotacio financeira e provinda da Terceira Revolugio Industrial’®). Ante
a crise de governabilidade e de legitimidade (geradas pela massa populacional insatisfeita
com a sobrecarga fiscal e com os burocraticos servigos publicos prestados pelo Estado), os

aises iniciaram varias reformas administrativas para “enxugar’ o aparato estatal durante as
it d trat “ i t tatal d t

** FERREIRA, Gustavo Assed. Desenvolvimento sustentavel. In: BARRAL, Welber (Org.). Direito e
desenvolvimento: analise da ordem juridica sob a dtica do desenvolvimento. Sdo Paulo: Singular, 2005. p. 81.

> BRUSEKE, Franz Josef. O Problema do desenvolvimento sustentavel. In: CAVALCANTI, Clovis (Org.).
Desenvolvimento e natureza: estudos para uma sociedade sustentdvel. 3 ed. Sdo Paulo: Cortez. Recife:
Fundacao Joaquim Nabuco, 2001. p. 32.

** GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2009. P
53.
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décadas de oitenta e noventa do século XX. Nesse momento, vém a tona o principio da
subsidiariedade, a reforma gerencial, as privatizagdes, as concessoes, as desestatizacdes, as

parcerias publico-privadas etc.:

Primeiro com Margaret Thatcher, na Inglaterra, em 1979, depois com Ronald
Reagan, nos EUA, em 1980, com Khol, na Alemanha, em 1983, e assim por diante,
salvo raras exce¢des comecaram os paises centrais a se adoentarem com
neoliberalismo, em conformidade com os mandamentos de Hayek. Usando a
“cartilha neoliberal”, o Governo Thatcher diminuiu a emissdo de moeda; elevou a
taxa de juros; baixou os impostos sobre os altos rendimentos; aboliu o controle de
fluxo financeiro; aumentou os niveis de desemprego; reprimiu as greves; criou
legislag@o anti-sindical; disciplinou o or¢amento e proferiu reformas fiscais; cortou
0s gastos socais; e langou amplo programa de privatiza¢do. Nos EUA ocorreu que a
cartilha foi seguida, mas com a competicdo militar com a URSS, a disciplina
orcamentaria ndo foi respeitada, sendo um luxo possivel devido ao seu peso na
economia mundial. Nos outros paises da Europa, assim como da Oceania, governos
de direita e de esquerda acabaram seguindo a cartilha, com a maior cautela, seja por
acreditarem nela ou por imposi¢do da “méo invisivel do mercado”, como por
exemplo, §17a Franga, onde o governo socialista de Miterrand se viu for¢ado a alternar
seu rumo.

No caso dos paises latino-americanos, as diretrizes para as reformas a serem
implementadas foram elaboradas pelo Consenso de Washington (1989) e se pautaram em
medidas de reestruturagdo econdmica (eficiéncia) e administrativa (controle),
instrumentalizaveis com cortes em dispéndios sociais (educagdo, satide e seguranga) em nome
das politicas de ajuste fiscal.”®

Consoante Avelds Nunes’’, o neoliberalismo foi marcado pela preponderancia da
liberdade econdmica e politica em detrimento dos sindicatos, da contratacdo coletiva, das
politicas de redistribui¢ao de rendimento e de pleno emprego, dos subsidios ao desemprego e
das garantias a seguranca social. Houve, entdo, a revalorizagdo do mercado como principio
regente da realidade que, por via da concretizagdo da livre eficiéncia econdmica e da
acumulagdo de capital, as necessidades individuais componentes do aspecto sociedade seriam
atendidas. Nessa fase neoliberal, mais uma vez, competiria a mao invisivel do mercado a
promog¢do do desenvolvimento, o que seria realizado por meio das desobstrucdes estatais na
ordem econdmica.

Entretanto, €, nesse cenario planetario, mundializado ou global, em que o Estado
enfraquece (ou perde) a sua soberania com o dinamismo econdmico permitido pelos avangos

das telecomunicagdes e dos meios de transportes, que a ONU passa a conceber o

7 VIOLIN, Tarso Cabral. Terceiro setor e as parcerias com a administra¢io publica. Uma analise critica.
Belo Horizonte: Forum, 2006. p. 50.

* FEITOSA, Maria Luiza Pereira Alencar Mayer. Desenvolvimento Econdmico e Direitos Humanos. Boletim
de Ciéncias Econémicas. Coimbra. v. LIL. 2009. p. 9.

¥ NUNES, Ant6nio José Avelds. Neoliberalismo e direitos humanos. Rio de Janeiro: Renovar. 2003. p. 53.
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desenvolvimento ndo s6 como meta ou prerrogativa de poucos, mas como direito de todos
(individual ou coletivamente considerados).

Em 1986, a ONU aprovou a Declaragio sobre o Direito ao Desenvolvimento. ** Nos
seus dispositivos inaugurais, proclamou-se o desenvolvimento como direito humano
inalienavel a ser exercido e promovido por todos através da realizagdo plena e conjunta dos
direitos humanos e das liberdades fundamentais. Aqui, as palavras de ordem s3o “todos” e
“direitos humanos”, porque as titularidades ativa e passiva desse direito recaem sobre
quaisquer dos atores socais (cidaddos, Estados, organismos internacionais governamentais
etc.), bem como porque afeta objetivamente a indivisibilidade (integralidade) dos direitos
humanos, de modo que apenas se concretiza com a realizag@o plena e simultanea de todos os
direitos humanos (civis, politicos, econdomicos, culturais e sociais). A partir de entdo, o
contetido do desenvolvimento comeca a consolidar as perspectivas multidimensionais atuais.

Em 1987, a sustentabilidade passa a adjetivar o desenvolvimento. Como
notoriamente se reconhece, a expressdo ‘“desenvolvimento sustentavel” foi oficialmente
consagrada no relatério “O Nosso Futuro Comum”, elaborado por Gro Harlem Bruntland
(primeira-ministra norueguesas a época) e apresentado na Conferéncia das Nagdes Unidas
sobre 0 Meio Ambiente Humano. Trata-se do desenvolvimento que atende aos anseios da
contemporaneidade sem prejudicar as necessidades das geragdes posteriores.

Na verdade, o relatério de Bruntland apenas confirmou os termos do
ecodesenvolvimento que orbitavam a década de setenta. Mas, conforme Franz Briisseke®’,
silenciou quanto as criticas ao ilimitado crescimento econdmico dos paises industriais (ndo
esquecido pelo Clube de Roma e pela Declaragdo de Cocoyok) e condicionou a superagdo do
subdesenvolvimento ao crescimento continuo dos paises industrializados (fomentando a
disparidade entre as nagdes e a expansdo do uso dos recursos naturais).

A ratificagdo do desenvolvimento sustentdvel como modelo ideal de
desenvolvimento ocorreu na Eco-92, no Rio de Janeiro, cujos documentos (Agenda 21 e
Declara¢dao do Rio) evidenciaram a importancia de cumular sistemicamente o econdmico, 0
social e o ambiental como vetores do desenvolvimento qualificado como sustentavel.*

Ademais, desde ai, o meio ambiente saudavel ascende como direito humano por meio da sua

** ORGANIZACION DE LAS NACIONES UNIDAS. Declaracion sobre el derecho al desarrollo. Disponivel
em: <http://www.un.org/Docs/asp/ws.asp?m=A/RES/41/128>. Acesso em: 10 set. 09.

! BRUSEKE, Franz Josef. O Problema do desenvolvimento sustentavel. In: CAVALCANTI, Clévis (Org.).
Desenvolvimento e natureza: estudos para uma sociedade sustentdvel. 3 ed. Sdo Paulo: Cortez. Recife:
Fundacao Joaquim Nabuco, 2001. p. 33-35.

#2 CRUZ, Branca Martins da. Desenvolvimento sustentavel e responsabilidade ambiental. In: MARQUES, José
Roberto (Org.). Sustentabilidade e temas fundamentais de direito ambiental. Campinas: Millennium, 2009.

p- 5.
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inscri¢ao no direito ao desenvolvimento. Nos dez anos seguintes, em Johanesburgo (Rio+10),
. .. . . 43
o dever de cumprir os objetivos da Agenda 21 foi ratificado.

Percebe-se que o desenvolvimento sustentavel foi consolidado em um pano de fundo
de atuagdo estatal reduzida. Como visto, at¢ a metade da década de noventa, o Estado era
objeto de reformismo que lhe taxava de ineficaz e lhe exigia ndo s6 atuacdo subsidiaria (s6
onde o particular ndo presta atividades ou ndo o faz a contento), mas a a¢ao/presen¢a minima.
Essa proposta reformadora foi harmonicamente impulsionada por instituicdes financeiras
multilaterais e pelos paises centrais, sob a alegagdo de que apenas a auséncia do Estado pode
remediar os problemas do seu gigantismo analisado nas décadas precedentes. Assim, esse
desequilibrio em prol do mercado contribuiu, por dbvio, na acumulagdo de capital nos paises
mais fortes socioeconomicamente, ao passo que os paises periféricos foram relegados as
condi¢des de organismos financeiros internacionais (para a concessdo de auxilio fiscal e
crediticio) e as sociedades empresarias multinacionais daquelas nagoes:

A promessa de mudanga de rumos do processo historico, anunciada com o fim da
Guerra Fria, frustrou-se cabalmente. A velha utopia de um futuro radioso com a
hegemonia, no plano politico, das massas trabalhadoras, herdada da aurora da
ideologia socialista, tende a cumprir-se perversamente em beneficio de estruturas
empresariais transnacionais. A forma original de dominagdo que havia prevalecido
nos primordios do capitalismo industrial ressurge tutelada por uma estrutura de

poder transnacional. Empresas que tém o dominio da criatividade tecnologica
L 44
operam crescentemente fora do controle das estruturas de poderes nacionais.

Nao se pode negar que essa total liberacdo estatal em prol do mercado também gerou
o desmantelamento do intervencionismo institucional que garantia a manuten¢ao de governos
autoritarios nos paises periféricos. Isso contribuiu, consequentemente, para a implantagao de

, . cn .1\45 . , .

processos democraticos nessas regides (como o Brasil)”. Ademais, mesmo nos paises ricos, a
intensidade dessa reforma do Estado perdurou até meados da década de noventa do século

. 46 ‘o
XX, pois, segundo Boaventura de Souza Santos™, o proprio processamento da
desregulamentacdo econdmica e da desintervengdo estatal no plano social demonstrou que

apenas aquele Estado (tido como ineficaz) poderia ser forte o suficiente para produzir (de

* BRASIL. Ministério do meio ambiente. Declaracio do rio sobre meio ambiente e desenvolvimento.
Disponivel em: <http://www.mma.gov.br/sitio/index.php?ido=conteudo.monta&idEstrutura=18&id
Conteudo=576/>. Acesso em: 27 ago 09.

* FURTADO, Celso. Em busca de novo modelo: reflexdes sobre a crise contemporénea. 2. ed. Sdo Paulo: Paz
e Terra. 2002. p. 50.

* COUTINHO, Ana Luisa Celino. Servidor publico: reforma administrativa, estabilidade, empregado publico,
direito adquirido. Curitiba: Jurua, 2009. p. 32.

% SANTOS, Boaventura de Souza. A reinvengdo solidiria e participativa do estado. In: SEMINARIO
INTERNACIONAL SOCIEDADE E A REFORMA DO ESTADO, 1998, Sdo Paulo, Sdo Paulo: MARE, 1998.
p. 4. Disponivel em: < http://www.buscalegis.ufsc.br/revistas/index.php/buscalegis/article/viewArticle/26171>.
Acesso em 20 nov. 09.
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forma eficaz) a sua fraqueza e, do mesmo que toda a desregulamentagdo envolve
regulamentacdo, o Estado tem de intervir para deixar de intervir, pois s6 assim haveria
evolucao do reformismo social, dirigido pelo Estado, para o reformismo estatal, capitaneado
pela sociedade civil politicamente articulada para intervir nesse Estado. Outrossim, os
desastrosos efeitos da “nova liberalizagdo” do mercado, mormente nos paises
subdesenvolvidos, denotavam certa ingovernabilidade que poderia prejudicar os paises
desenvolvidos por meio de imigragdes, epidemias, terrorismo etc. Dai a importancia de uma
reforma mais ampla e complexa, envolvendo equilibrio entre os principios do Estado, do
mercado e da comunidade.

Em meio a indefini¢des quanto a denominacao desse Estado do fim do século XX e
inicio do século XXI, certo € que a sua fun¢do regulatéria se avigorou e as suas atribui¢des de
interventor por absor¢do, participagdo ou de prestador de servicos reduziram-se
consideravelmente, ao passo que o mercado virou objeto de intervengdo estatal por regulagao
no sentido de normativamente evitar falhas no seu funcionamento (especulacdes e
externalidades), repelindo ofensas a livre concorréncia e planejando (e executando) a
infraestrutura necessaria para a circulacao de pessoas, capital e informagdes, por exemplo.

A evolucao historica do Estado e do mercado (livre ou regulado) evidenciou também
a imprescindibilidade de outro agente social: a sociedade civil organizada, constituida por
segmentos especificos (ambientalistas, filantropicos, consumidores), que, a0 emergir ao nivel
de agente social, trouxe consigo essa sua complexidade, de modo a reforcar a
multissetorizacdo do desenvolvimento sustentavel.

Nesse trilhar, o movimento “direito e desenvolvimento” possui uma corrente mais
recente que parece traduzir bem os fatos que subjazem aos desafios do desenvolvimento
contemporaneo. Seriam: a) a expansdao da globalizacdo; b) o declinio do crescimento
econdmico promovido pelas empresas multinacionais que aumenta as desigualdades; c¢) o
reconhecimento de uma realidade complexa, dentre as quais, a juridica, (avigoramento do
sistema juridico internacional nos planos nacionais e supranacionais quanto a certificacdo e a
ampliacdo de direitos humanos, e exigéncia de uma postura clara e positiva da ordem juridica
para a promog¢ao do desenvolvimento); d) a postura ativa/interventora da sociedade civil,
havendo uma maior importancia a democracia participativa; e €) maior demanda por justica

. , . 4
social nos paises em desenvolvimento.*’

*" FEITOSA, Maria Luiza Pereira Alencar Mayer. Desenvolvimento Econémico e Direitos Humanos. Boletim
de Ciéncias Economicas. Coimbra. v. LII. 2009. p. 14.
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Outrossim, o desenvolvimento sustentavel ndo pode ser analisado sem destacar a
importancia de Amartya Sen. Com ele, o aspecto econdmico foi substituido pela expansdo das
liberdades como protagonista no palco do desenvolvimento. Alids, Sen demonstra que a renda
per capita, por si s0, ndo implica liberdade e pode ofuscar a concepcao de desenvolvimento,
pois existem outros fatores (liberdades) a serem considerados como cobertura médica,
educacdo escolar, seguranca etc. Nesse diapasdo, expde que as baixas rendas dos indianos de
Kerala e dos chineses ndo os impedem de viver por mais tempo que os financeiramente
superiores afro-americanos, bem como que os ex-escravos estadunidenses, logo que
emancipados, negaram retornar aquela condigio mesmo com salarios maiores.**

Ademais, Amartya Sen traz a baila fatos historicos reveladores de paises que
obtiveram progressos sociais (e até se desenvolveram) sem que tivesse ocorrido prévio
crescimento econdmico, o que rechaga os argumentos cronologicos de precedéncia deste em
relagdo aqueles, até porque a criagdo de oportunidades sociais contribui para a pujanca
econdmica. Segundo Amartya, o Japao da era Meiji, em meados do séc. XIX, bem como
outros paises do leste asidtico buscaram mais cedo a expansao em massa da educacdo e, em
seguida, dos servicos de saude, muito antes de romper com a pobreza que assolava os seus
povos. Somado a isso, Sen aponta para a possibilidade de incidéncia da economia dos custos
relativos, segundo a qual o custeio publico em areas de saude e educagdo basica ¢ mais barato
em economias mais pobres em razdo dos saldrios inferiores comparativamente com a
realidade dos paises mais ricos, de modo que a menor disponibilidade financeira pode ser
compensada com a menor necessidade quantitativa de investimento.” Ou seja, até na pratica
(ndo s6 em tese) o progresso social pode ndo ser tdo caro quanto se parece (e se diz).

Realgando o apelo extraecondmico do desenvolvimento, Calixto Salomio Filho®’
defende trés fatores: a) a importancia da redistribui¢do para a expansdo da demanda baseada
nos valores sociais (¢ ndo na eficiéncia econdmica); b) a diluicdo dos centros de poder
econdmico e politico para a difusdo da informagdo e do conhecimento a toda a sociedade; e c)
o estimulo & cooperagdo induzida a luz dos valores da sociedade.

Destarte, as liberdades (facilidades econdmicas, liberdades politicas, oportunidades
sociais, garantias de transparéncia e seguranga protetora), para Sen’', atuam tanto como

instrumento (liberdades instrumentais) como fim (oportunidades sociais) do desenvolvimento,

* SEN, Amartya. O desenvolvimento como liberdade. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 37-44.

* SEN, Amartya. O desenvolvimento como liberdade. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 58-63.

%% SALOMAO FILHO, Calixto. Regulagio e Desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, Calixto (coord.).
Regulacio e Desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 37-41.

I SEN, Amartya. O desenvolvimento como liberdade. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 71.
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competindo aos destinatarios assumirem também a posicdo de agente desse processo, cujo
p6lo ativo deve envolver ndo apenas o Poder Publico, mas também as demais organizagdes
sociais.”

Essa perspectiva da liberdade como meio e fim do desenvolvimento traz, como base
informacional, um complexo de fatores que procura compatibilizar o interesse do utilitarismo
no bem-estar humano (sem se descurar das condigdes individuais), os processos de escolha e
de liberdade de agir do libertarismo (retirando a prioridade plena do direito de propriedade) e
as liberdades formais da teoria rawlsiana (pondo a liberdade formal em simetria de
importancia com outras vantagens pessoais, como rendas e utilidades).”

E o que se denomina de abordagem abrangente do desenvolvimento, realizavel por
meio da integridade conceitual de Amartya Sen, o qual, metaforicamente, explica que o
desenvolvimento “requer que se considere de forma integrada os desenvolvimentos em
diferentes dominios como o econdmico, o juridico etc. (da mesma forma que um tipico dia de
verdo depende do sol, da temperatura, do céu azul, e assim por diante).”*

Como bem destacado por Gustavo Justino™, a conota¢io do desenvolvimento pelo
fortalecimento das liberdades humanas, para Amartya Sen, deve ser promovida tanto pelo
Poder Publico como pela propria sociedade, mas competindo aquele harmonizar a perspectiva
do desenvolvimento humano com o crescimento economico.

Nao ¢ por outra razdo que o Comunicado 58, do IPEA, a respeito do decrescimento

das taxas de pobreza no Brasil conclui que:

O crescimento econdmico, ainda que indispensavel, ndo se mostra suficiente para
elevar o padrio de vida de todos os brasileiros. A experiéncia recente do pais
permite observar que as regides com maior expansdo econdmica ndo foram
necessariamente as que mais reduziram a pobreza e a desigualdade. Cabe assinalar
também tanto o perfil do crescimento econdmico — se impulsionador intensivo ou
ndo de empregos ¢ da qualidade dos postos de trabalho gerados — como a capacidade
de corregdo e protecdo social das politicas publicas implementadas, bem como a
convergéncia da sociedade no enfrentamento continuo dos problemas brasileiros.

Por isso, ganha maior relevancia o papel do Estado — em suas distintas esferas
governamentais e concomitantemente as instituigdes da sociedade civil — na
execucdo de uma politica nacional de desenvolvimento que possibilite ao Pais
enfrentar todos os problemas de ordem social. Por meio de politicas de Estado, ndo
apenas de governos, o Brasil protagonizaria um novo padrio de desenvolvimento

°> SEN, Amartya. O desenvolvimento como liberdade. Sio Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 322-323.

>> SEN, Amartya. O desenvolvimento como liberdade. Sao Paulo: Companhia das Letras, 2000, p. 106-108.

>* SEN, Amartya. Reforma juridica e reforma judicial no processo de desenvolvimento. In: BARRAL, Welber
(Org.). Direito e desenvolvimento: analise da ordem juridica sob a 6tica do desenvolvimento. S&o Paulo:
Singular, 2005. p. 18.

> OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Direito ao desenvolvimento na constituigdo brasileira de 1988.

Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituo Brasileiro de Direito Publico, n°

16, dez/ fev. 2009. Disponivel em: < http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-16-NOVEMBRO-2008-

GUSTAVO%20JUSTINO.pdf>. Acesso em: 22 jul 09.
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capaz de torna-lo a quinta economia do mundo, ndo mais desassociada dos
;. -« 56
necessarios avangos sociais.

Por todo o exposto, o desenvolvimento sustentavel hodiernamente ndo traz davidas
quanto as suas diretrizes. E notério o seu propodsito de garantir necessidades basicas
intergeracionais (expansao das liberdades e capacidades humanas do presente e do futuro),
bem como da concepcdo integrada de vetores como o econdmico, o social e o ecoldgico,
principalmente com a énfase atual da contengdo daquele em prol destes. Isto €, a
complexidade do desenvolvimento “exige, portanto, que o novo produto atue além da
mentalidade econdmica, a adequacdo ecoldgica, a correcdo politica e a melhora dos padroes:
0s quatro pardmetros fundamentais para o atendimento desse novo conceito [...]""".

Essa ilagio se apreende Fiorillo™, quando ratifica a harmonia entre o
desenvolvimento econdmico e a protegio ambiental. Servinskas’” também prevé a conciliagio
da protecdo ambiental com o desenvolvimento socioecondmico para a melhoria da qualidade
de vida do homem, utilizando-se racionalmente os recursos naturais ndo renovaveis. José
Afonso da Silva, no mesmo diapasdo, reconhece a importincia da convivéncia entre o
desenvolvimento socioecondmico com a preservagdo da qualidade do meio ambiente
ecologicamente equilibrado, adicionando ainda que esse fendmeno se perfaz no crescimento
econdmico que efetua a redistribuicdo equitativa dos resultados do processo produtivo no
sentido de cumprir os objetivos previstos no art. 3.°, da Constitui¢do Federal de 1988.%°

A preocupacdo ambiental no hodierno cenério da sociedade de massa e de risco,
industrial e global fez com que Boaventura de Souza Santos®' acrescentasse as contradigdes
marxistas (entre capital e forca de trabalho) a dicotomia entre a limitacdo do ecossistema ¢ a
tendéncia de acumulagdo ilimitada do capital, impondo-se uma nova relagdo paradigmatica
(pos-moderna) com a natureza e pressupondo-se, como solugdo, uma utopia democratica
(transformacdo por meio da repolitizagdo e pelo exercicio radical da cidadania individual e

coletiva) e caotica (sem protagonista privilegiado por envolver todos os interessados).

* INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Comunicado n.” 58 do IPEA: Dimensio,
evolugdo e projecdo da pobreza por regido e por estado no Brasil. Rio de Janeiro. 13 de jul. 10. Disponivel em:
<http://agencia.ipea.gov.br/images/stories/PDFs/comunicado/100713 _comunicadoipeaS8.pdf >. Acesso em: 14
ago. 10.

>’ BENCHIMOL, Samuel. Zémite ecolégico e nadir econdmico-social: andlises e propostas para o
desenvolvimento sustentavel da Amazonia. 2 ed. Manaus: Valer, 2010. p. 31.

8 FIORILLO, Celso Anténio Pacheco. Curso de direito ambiental brasileiro. 8. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2007.
p. 32.

*? SIRVINSKAS, Luis Paulo. Manual de direito ambiental. 4. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2004. p- 35.

60 SILVA, José Afonso da Silva da. Direito ambiental constitucional. 5. ed. Sao Paulo: Malheiros, 2004. p. 26.
1 SANTOS, Boaventura de Souza. Pela mio de alice: o social e o politico na pos-modernidade. 9. ed. Sdo
Paulo: Cortez, 2003. p. 43-44.
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Recentemente, com o (novo) desequilibrio dos agentes sociais em favor do mercado,
constatou-se uma crise mundial de natureza financeira que foi desencadeada pelo declinio das
hipotecas norte-americanas ainda em 2008. Causa: falhas de mercado ocasionadas pela
desconcentracdo regulatoria e normativa nos planos nacionais e internacionais. Resultado:
intervengdo na (des)ordem econdmica por meio da figura (moderna) tdo abalada em anos
atras, o Estado. Em alusdo a crise de 1929, ressuscitam-se as técnicas protecionistas e
nacionalistas (priorizagdo governamental das empresas nacionais com a utilizagdo de
“prerrogativas” alfandegdrias), a xenofobia (com desemprego gerado, os nacionais passam a
externar discriminagdes étnicas) e o enfraquecimento do setor privado (que passa a clamar por
subvengodes do Estado e a se submeter ao consequente controle estatal de gastos). Assim, em
um mundo cada vez mais integrado, de modo que o declinio economico de poucos afeta a
todos socioambientalmente, enfatiza-se a importancia de organismos supranacionais para
regula-lo sem desconsiderar a importancia regulatoria do Estado.®

Conforme Alexandre Belo, o comércio internacional necessita de modificagdo de
seus parametros, rejeitando habitos espoliativos praticados pelas nagdes ricas contra as outras,
pois “abstraindo o fato de que isso poderia ocultar uma ingeréncia mais intensa sobre o
processo de desenvolvimento das areas em transi¢do, ¢ preciso reconhecer que ndo € possivel
conceber um processo evolutivo, para tais areas, sem cooperagio internacional.”®’

Na verdade, a maior incumbéncia desenvolvimentista das institui¢des publicas
(nacionais ou ndo) ndo pode ofuscar ou restringir o debate a respeito da imprescindivel
participagcdo de todos no processo. Mas, além disso, ja ndo cabe tratar do desenvolvimento
como simples ideal, meta, politica publica ou evolucao historica. Até mesmo para viabilizar a
coesdo de todos os envolvidos, deve-se cuidar do desenvolvimento como questdo de direito
que, em ultima analise, encerra todos os direitos humanos, e, desse modo, viabilizar os
instrumentos de sua efetivagdo, implementando-se por via do desempenho de todos
(principalmente sob coordenagdo supraestatal e estatal) transversalmente nas searas
econdmicas, sociais, politicas e culturais em favor de quem quer que seja.

Nesse soar, o componente da sustentabilidade no desenvolvimento impde a
observancia a ética ambiental, entdo voltada a maior atengdo a finitude dos bens naturais e as

condi¢des para a vida digna das posteridades sociais e dos atuais residentes em regides ja

62 AGUILLAR, Fernando Herren. Direito econdmico: do direito nacional ao supranacional. 2. ed. Sdo Paulo:
Atlas, 2009. p. 78-79.

% BELO, Manoel Alexandre C. As forgas sociopoliticas e o processo de desenvolvimento nas areas de transigao.
Direito e Desenvolvimento. Jodo Pessoa, ano 1, n. 1, jan — jun, p. 27-28, 2010.
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assoladas pelos desniveis ecologicos reflexos dos devaneios humanos no meio ambiente, a
envolver, organiza¢do econdmica pautada em consumo exacerbado (para muito além das
necessidades vitais), devendo-se, conforme Renato Nalini, simplificar a vida e se adotar uma

economia de mercado ecossocial:

E verdade que se obteve ciéncia, mas ndo sabedoria; tecnologia, mas nio energia
espiritual para controlar os ricos dessas conquistas; industrias, mas nenhuma
ecologia; e democracia sem moral. Ninguém pode se posicionar contra o progresso.
A sua busca, porém, ndo pode ser feita a qualquer custo. ‘Para além de uma
economia planificada e uma prioridade em detrimento das necessidades do trabalho
e da natureza), deve-se buscar uma economia de mercado regulada, social e
ecologica. Numa tal economia deve haver constantemente a busca, por um lado, por
equilibrio entre os interesses do capital (eficiéncia, lucro) e pelos interesses socais e
ecologicos por outro lado’. Isso é o que Hans Kiing chama de economia de mercado
ecossocial. A ela podera conduzir uma adequada implementagdo do
desenvolvimento sustentavel.** [grifo do autor]

2.3 A Positivagao do Desenvolvimento Sustentavel na CF/88 e o Direito ao Desenvolvimento

A composicdo do desenvolvimento (expansdo de liberdades humanas nos planos
econdmicos, sociais ¢ ambientais etc.) reflete a presenca nuclear da dignidade humana, de
maneira que a tematica restou positivada na ordem juridica brasileira. Dessa juridicizagao,
revela-se a multissetorizagdo do desenvolvimento, bem como a sua emergéncia como direito
subjetivo pertencente ao universo dos direitos humanos. Essa visdo subjetiva, porém, serd
tratada na subsecdo seguinte.

Aqui, tem-se o exame do desenvolvimento na esfera do direito objetivo como
instituicdo a ser ativamente protegida pelo Estado, cuja perspectiva tutelar ressalta a sua
importancia para a abertura da ordem juridica ao adensamento dos valores existenciais da
pessoa humana erigidos pela coesdo social.®” De acordo com Paulo Gustavo Gonet Branco®,
o direito objetivado apresenta os principios basilares da ordem constitucional ao possuir
importancia mais independente da 6tica individual e servir de norte para a a¢do dos atores
sociais e para a aplicacdo das normas, podendo funcionar, inclusive, na restri¢do de direitos
subjetivos em prol dos proprios titulares destes ou de outros bens constitucionalmente
relevantes. Isto €, o desenvolvimento passa a estar juridicamente previsto como tradugdo

normativa dos valores sociais, de forma a ter relevancia autonoma (institucional), pois, assim,

% NALINI, José¢ Renato. Etica ambiental. 3. ed. Campinas: Millennium, 2010. p. 126-127.

% BONAVIDES, Paulo. Curso de direito constitucional. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2003. p. 565-568.

% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 5. ed. S3o Paulo: Saraiva. 2010. p. 343-345.
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serve de indicativo para a atuacdo planejada do Estado e fomentagdo do individuo, do
mercado ¢ da comunidade (a envolver o Terceiro Setor).

Nesse viés objetivo, vislumbra-se o desenvolvimento de forma disseminada na
Constituicdo Federal de 1988, pois a sua expressdo ¢ depreendida desde o seu texto
preambular até os artigos inaugurais dos principios e direitos fundamentais (1.% 3.°; 5.°, caput,
XXII, XXVI, XXIX, §§2.° ¢ 3.% 6.° a 8.° 12 e 14), passando pelos dispositivos sobre a
organizacdo politica do Estado (arts. 21, IX, XX; art. 23, X e paragrafo tnico; 24, [; e 43); e
dos Poderes (art. 48, IV) e perfilhando por preceitos normativos atinentes a tributacdo, ao
or¢amento (arts. 149; 151, I; 159, 1, ¢; 163, VII) ¢ as ordens econdmica (arts. 170; 174, §1°;
180; 182; 192) e social (arts. 200, V; 205; 215, §3°; 218; 219; e 225).

A substancia da jun¢do normativa desses dispositivos expde que a Carta Magna de
1988 amolda (prescreve) a ordem econdémica que deseja e se qualifica como dirigente®’. Vale
dizer, seguindo a tendéncia “do constitucionalismo social” do séc. XX, o legislador
constituinte ndo mais se preocupa em receber e regular uma realidade pré-disposta, mas
pretende ser mais ousado e altera-la de acordo com os seus principios e objetivos, rejeitando a
suficiéncia do mercado autorregulado. Sem descurar dos primeiros dispositivos que fixam os
fundamentos do Estado Democratico de Direito Brasileiro (cidadania, dignidade humana,
valores sociais do trabalho e da livre iniciativa), a identificacdo politica e social estd no art.
3.°, da CF/88, pois ¢, nele, que se revela a clausula transformadora do pais ao explicitar os
seus contrastes e pretender elimind-los. Dentre os contrastes, estdo o subdesenvolvimento, a
injustica e o egoismo social, a fome e as desigualdades sociais e regionais; e a pretensdo para
combater esses males encontra subsidio constitucional no desenvolvimento nacional.

Nesse particular, ¢ possivel ir além, aprofundando o exame para o que foi apontado
por Calixto Salomao, como visto em linhas atrds. O referido preceito normativo dos objetivos
fundamentais do pais ndo toca apenas em desigualdades a serem superadas, mas
essencialmente nos valores emergidos da sociedade brasileira que, quando amadurecidos na
positivacdo juridica, norteiam a atuacdo material dos atores sociais.

Como se percebe, o conjunto normativo ressaltado ainda corrobora a
interdisciplinaridade do desenvolvimento prescrito no texto constitucional, pois o tema

encontra-se propagado em titulos distintos da Constituicdo Federal, o que leva a confirmagao

87 BERCOVICI, Gilberto. Constituicdo econdmica e desenvolvimento. Revista da FBDE, Belo Horizonte, n.°
01, out-mar. 2008. p. 164-167. Disponivel em: < http://www.fbde.org.br/revista/nl.V.pdf>. Acesso em: 15 jul.
09.
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de que a sua sustentabilidade ou manuten¢do depende da integragdo dos segmentos
econdmicos, sociais, politicos, ambientais etc.

Dentre os dispositivos constitucionais mencionados, realcam-se os arts. 3.°, incisos II
e III; 170; e 225; porque o subdesenvolvimento e os desniveis sociais € econdmicos que
afetam a regido brasileira de maior biodiversidade do mundo notoriamente importam no
estudo do desenvolvimento sustentdvel do Amazonas.

O inciso II do art. 3.°, da Constitui¢do, programa ndo apenas o desenvolvimento
nacional, mas a propria garantia desse desenvolvimento. E dizer, ndo basta desenvolver por
um periodo (na féormula do stop-go), mas criar meios para que se mantenha (permaneca) esse
desenvolvimento. O Inciso III desse dispositivo, por sua vez, demonstra que o constituinte,
reconhecendo a realidade brasileira de desigualdades sociais e regionais como um quadro de
subdesenvolvimento evidente®, instituiu (com o teor de imposi¢io e como clausula
transformadora) o objetivo de reduzi-las. Nesse ponto, ha de se destacar que as desigualdades
regionais se caracterizam, na maioria das vezes, como desigualdades socioecondmicos, pois
sdo caréncias de saude, educacgdo, lazer etc. e o baixo PIB que tendem a determinar o desnivel
entre regides do pais.

A fim de superar esse problema de subdesenvolvimento regional no pais, a
Constituicao prevé, como ferramenta, o mecanismo extrafiscal de intervencao por indu¢do no
seu art. 151, I. Permite-se que a Unido confira incentivos fiscais a uma especifica regido para
viabilizar o equilibrio socioecondmico entre as diferentes regides do Pais. E a intervencio
estatal como medida politica de economia orientada, em que se usam instrumentos fiscais
para atrair os agentes econOmicos a certa dire¢do, seduzindo-os a atuar em determinado
segmento, mas sem qualquer imposicdo.®” Aqui, Estado, sociedade e mercado caminham
juntos para o desenvolvimento.

Essa preocupacdo de efetivar o desenvolvimento atendendo a diminui¢do das
desigualdades regionais e sociais também deve ser observada como principio da ordem
econdmica do pais, de acordo com o inciso VII do art. 170 da CF/88, bem como se perfaz
como requisito essencial para o desenvolvimento sustentavel, consoante o principio 5, da
Declaragao do Rio/92.

Ademais, a Carta Republicana de 1988 claramente adotou o modelo capitalista
quando da prescri¢do da sua ordem econdmica na iniciativa privada e nos principios da

propriedade privada e da livre iniciativa, relegando a sua intervengdo econdmica a

o8 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituicio de 1988. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros, p. 219.
69 SOUZA, Washington Peluso Albino, Direito econdomico. Sdo Paulo: Saraiva, 1980. p. 413-416.
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excepcionalidade, conforme o disposto no seu arts. 170, [T e IV, e 1737°. De outro lado, esse
sistema economico adotado pelo constituinte ndo se notabiliza por ser selvagem ou de
liberdade plena, pois houve a prescricdo de que a economia deveria ser ordenada. Desse
modo, a ordem econdmica constitucional restou constitucionalmente fundada na valorizagao
do trabalho humano, visando assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da
justica social, observando os principios da funcdo social da propriedade, defesa do meio
ambiente, reducdo das desigualdades regionais e sociais e busca do pleno emprego, bem como
cabendo ao Estado a prestacdo de servigos publicos, de acordo com o disposto naquele
mesmo art. 170, ¢/c o art. 175, ambos da CF/88.

Assim, além dos referidos fatores de economia, a ordem econOmica esta iluminada
por intimeros fatores sociais (vida digna, justica social, reducdo de desigualdades) e
ambientais (defesa do meio ambiente e instrumento preventivo de impacto ambiental), de
maneira que essa visdo conjunta exige a conciliacdo de institutos, a principio, dispares:
propriedade privada/funcdo social, livre iniciativa/suplementariedade estatal, liberdade
empresarial/fungdo social da empresa, liberdade de lucro/controle do abuso do poder
econdmico, livre contratagdo/valorizacdo laboral e solidariedade entre categorias sociais de
producdo; e igualdade de tratamento no mercado/favorecimento das empresas de pequeno
por‘[e.71

Por conta disso, Uadi Bulos conclui que: “a ordem econdmica deve ser interpretada
mediante a exegese construtiva e sistematica, de modo a integrar os principios gerais que a

2
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norteiam, com vista a eliminar os seriissimos conflitos depreendidos nesse campo
tanto, Calixto Salomdo Filho” indica que a promogio desse desenvolvimento pode se dar pela
melhor difusdo do conhecimento sobre as melhores opg¢des econdmicas, facilitando a
confluéncia dos principios do art. 170, da CF/88. Nesse sentido, dever-se-ia dar especial
aten¢do a reducdo da desigualdade pela redistribuicdo (inciso VII); a livre concorréncia e a
defesa do consumidor, geradas e geradoras da difusdo do conhecimento econdmico (incisos
IV e V); e a cooperagdo (art. 174, §2.°, da CF/88).

Outrossim, o modelo desenvolvimentista constitucionalmente previsto possui a sua

conotagdo ambiental enfatizada no art. 225, da CF/88. A partir dele, o meio ambiente

" DA SILVA, José Afonso. Curso de Direito Constitucional Positivo. 23. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2003. p.
779-880.

" PETTER, Lafayete Josué. Principios constitucionais da ordem econdmica: o significado e o alcance do art.
170 da constitui¢do federal. 2. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2008. p. 91.

> BULOS, Uadi Lammégo. Curso de Direito Constitucional. 4. ed. Sio Paulo: Saraiva, 2009. p. 1332.

» SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio e Desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, Calixto (coord.).
Regulacio e Desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 40.
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ecologicamente equilibrado passa a ter importancia tanto intrinseca como instrumental a
dignidade humana, pautando-se na solidariedade em relacdo as presentes e futuras geragdes,
concebido como um bem de uso comum do povo essencial a sadia qualidade de vida e
titularizado por todos, de modo que a sua defesa e preservacao impdem-se nao s6 ao Poder
Publico, mas a toda a coletividade.

Essa estrutura constitucional para o meio ambiente (ecologicamente equilibrada),
recepcionou a Lei n.° 6.938/81, que dispde sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente e tem
como objetivo geral a preservacao, melhoria e recuperagdo da qualidade ambiental adequada a
vida, garantindo ao pais condi¢des ao desenvolvimento socioecondmico e aos interesses da
seguranca nacional e a tutela da dignidade da vida humana. Para tanto, estipulam-se
principios, como, o da acdo governamental na manutencdo do equilibrio ecoldgico,
(considerando o meio ambiente como um patrimdnio publico a ser necessariamente
assegurado e protegido, tendo em vista o uso coletivo); do planejamento e fiscalizagcdo do uso
dos recursos ambientais; da protecdo dos ecossistemas, com a preservagdo de dareas
representativas; dos incentivos ao estudo e a pesquisa de tecnologias orientadas para o uso
racional e a prote¢do dos recursos ambientais; e da educagdo ambiental a todos os niveis de
ensino, inclusive a educagdo da comunidade, buscando capacitd-la para participagdo ativa na
defesa do meio ambiente (art. 2°).

Nesse Policia Nacional, ha ainda objetivos especificos e instrumentos voltados ao
alcance desses escopos. Aqueles estdo previstos no art. 4.°, do referido diplomo legal,
abrangendo: a) a compatibilizacdo do desenvolvimento economico-social com a preservagao
da qualidade do meio ambiente e do equilibrio ecoldgico; b) a definicdo de areas prioritarias
de acdo governamental relativa a qualidade e ao equilibrio ecoldgico, atendendo aos interesses
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Territorios e dos Municipios; ¢) o
estabelecimento de critérios e padrdes de qualidade ambiental e de normas relativas ao uso e
manejo de recursos ambientais; d) o desenvolvimento de pesquisas e de tecnoldgicas
nacionais orientadas para o uso racional de recursos ambientais; €) a difusdo de tecnologias de
manejo do meio ambiente, a divulgacdo de dados e informac¢des ambientais e a formagao de
uma consciéncia publica sobre a necessidade de preservagdo da qualidade ambiental e do
equilibrio ecoldgico; f) a preservacdo e restauracao dos recursos ambientais com vistas a
utilizagdo racional e disponibilidade permanente, concorrendo para a manutencdo do
equilibrio ecologico propicio a vida; g) a imposi¢do, ao poluidor e ao predador, da obrigagao
de recuperar e/ou indenizar os danos causados, e ao usuario, da contribuicao pela utilizagdo de

recursos ambientais com fins econdmicos. Os instrumentos, por sua vez, estdo dispostos no
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art. 9.°, da Lei n.° 6.938/81, envolvendo, dentre outros, o estabelecimento de padrdes de
qualidade ambiental; o zoneamento ambiental; a avaliagdo de impactos ambientais; o
licenciamento e a revisdo de atividades efetiva ou potencialmente poluidoras; os incentivos a
producdo e instalacdo de equipamentos e a criagdo ou absor¢do de tecnologia, voltados para a
melhoria da qualidade ambiental; a criacdo de espagos territoriais especialmente protegidos
pelo Poder Publico federal, estadual e municipal, tais como areas de protecdo ambiental, de
relevante interesse ecoldgico e reservas extrativistas etc.

As aparentes contradi¢des que possam, no plano fatico, surgir entre desenvolvimento
e prote¢do ambiental devem ser superadas por meio da aplicagdo do postulado da
proporcionalidade/razoabilidade (ponderagdo), pois o objetivo desenvolvimentista ha de se
valer de um meio ambiente equilibrado, cuja protecdo, por outro lado, clama por um Estado
socioeconomicamente vigoroso que, nos mais das vezes, exigira a intervencao antrdpica no
cendrio ecologico. Harmonizando-se com essa proposta, o Supremo Tribunal Federal
enfatizou a importdncia da ponderagdo entre os principios do equilibrio ambiental e do

desenvolvimento para a realizacdo do desenvolvimento sustentavel:

A QUESTAO DO DESENVOLVIMENTO NACIONAL (CF, ART. 3°, II) E A
NECESSIDADE DE PRESERVACAO DA INTEGRIDADE DO MEIO
AMBIENTE (CF, ART. 225): O PRINCIPIO DO DESENVOLVIMENTO
SUSTENTAVEL COMO FATOR DE OBTENCAO DO JUSTO EQUILIBRIO
ENTRE AS EXIGENCIAS DA ECONOMIA E AS DA ECOLOGIA. - O principio
do desenvolvimento sustentavel, além de impregnado de carater eminentemente
constitucional, encontra suporte legitimador em compromissos internacionais
assumidos pelo Estado brasileiro e representa fator de obtengdo do justo equilibrio
entre as exigéncias da economia e¢ as da ecologia, subordinada, no entanto, a
invocagdo desse postulado, quando ocorrente situagdo de conflito entre valores
constitucionais relevantes, a uma condigdo inafastavel, cuja observancia ndo
comprometa nem esvazie o conteudo essencial de um dos mais significativos
direitos fundamentais: o direito a preservagdo do meio ambiente, que traduz bem de
uso comum da generalidade das pessoas, a ser resguardado em favor das presentes e
futuras geragées.74

Outrossim, como a satisfagdo do direito ao desenvolvimento estd umbilicalmente
atrelada a satisfagdo de prestagdes principalmente estatais, Maria Paula Bucci” denota que a
sua viabilizacdo perpassa pela execugdo de servigos publicos a serem deliberados por politicas
publicas. Estas sdo programas de ag¢do governamentais que servem ao atendimento de

objetivos elaborados em momento e lugar pré-definidos e que tendem a se expressar por

" BRASIL. Supremo Tribunal Federal. ADI 3540 MC/DF. Rel. Min. Celso de Mello. Tribunal Pleno. Brasilia.
DF, 01 de janeiro de 2005. Disponivel em: <http://www.stf.jus.br/portal/jurisprudencia/listarJurisprudencia.asp?
sl=desenvolvimento meio ambiente proporcionalidade&base=baseAcordaos>. Acesso em: 11 set. 09.

3 BUCCI, Maria Paula Dallari. Politicas Publicas e Direito Administrativo. Revista de Informacio Legislativa.
Brasilia, ano 34, n.° 133, jan./mar. 1997. p. 07, Disponivel em:<http
http://www2.senado.gov.br/bdsf/item/1d/198>. Acesso em: 14 abr. 2010.
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intermédio de planos gerais, regionais ou setoriais. Destarte, esse conjunto de propdsitos
constituem-se em planejamentos que, nos termos do art. 165, c¢/c o 174, da CF/88,
intrumentalizam-se normativamente em leis (como as orcamentdrias estruturadas em
diretrizes, metas, objetivos, prioridades, programas) determinadoras da atua¢do do Estado e
norteadoras da conduta do particular.”

Logo, a sistematica positivacdo do desenvolvimento na CF/88 o deflagra como
diretriz de atuacdo estatal, comunitaria e mercadoldgica, e o indicativo de sua compreensao
normativa, o faz eclodir sob uma 6tica eminentemente objetiva do tema no ambito juridico.
Isto ¢, viabiliza-se objetivamente o direito do desenvolvimento. Todavia, apreende-se também

o plano subjetivo do direito do desenvolvimento: o direito ao desenvolvimento.

2.4 O Direito ao Desenvolvimento Sustentavel na Ordem Constitucional de 1988

Inicialmente, impende destacar que se adota o entendimento de que os direitos
humanos se distinguem dos direitos fundamentais apenas na forma, pois estes se peculiarizam
por estarem inscritos em Constitui¢des nacionais, enquanto que aqueles se notabilizam muito
mais pelo seu reconhecimento em atos internacionais, sem prejuizo da inter-relagdo entre
ambos. "’ Em outras palavras, os direitos fundamentais sio os direitos humanos consagrados

pelos Estados em normas escritas:

A doutrina juridica alemd contemporanea distingue, nitidamente, os direitos
humanos dos direitos fundamentais. Estes Gltimos sdo os direitos que, consagrados
na Constitui¢@o, representam as bases éticas do sistema juridico nacional, ainda que
ndo possam ser reconhecidos pela consciéncia juridica universal, como exigéncias
indispensaveis de preservacdo da dignidade humana. Dai por que os direitos
humanos auténticos existem, independentemente de seu reconhecimento na ordem
juridica estatal, e mesmo contra ela, ao passo que alguns direitos, qualificados como
fundamentais na Constituicdo de um pais, podem ndo ter a vigéncia universal,
propria dos direitos humanos.”

Dessa forma, ndo ha prejuizo ao exame substancial dos direitos fundamentais como

direitos humanos e vice-versa.

" Idem, ibidem.

" COMPARATO, Féabio Konder. A afirmaciio histérica dos direitos humanos. 7. ed. Sio Paulo: Saraiva.
2010. p. 238.

8 COMPARATO, Fabio Konder. A afirmaciio histérica dos direitos humanos. 7. ed. Sio Paulo: Saraiva.
2010. p. 192-193.
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A positivagdo do desenvolvimento na CF/88 também faz emergir a conotacdo de
direito subjetivo ao desenvolvimento sustentavel como pertencente ao universo dos direitos
humanos ou como direito fundamental.

De acordo com Robert Alexy””, a concepgdo basica dos direitos a algo é a relagio
triadica composta por um titular ou portador do direito, o destinatario do direito e o objeto do
direito. Esse objeto representa sempre uma ac¢do do destinatdrio, que pode ser negativa
(direito de defesa, como ao ndo-embaraco de agdes, a ndo-afetacdo de caracteristicas e
situacdes e a ndo-eliminacao de posi¢des juridicas) ou positiva (direito a prestacdes faticas ou
normativas). A ratificar esse entendimento dos direitos subjetivos, Paulo Gustavo Gonet
Branco™ ressalta que os direitos fundamentais, no plano subjetivo, se caracterizam por
ensejarem pretensdes de que se adote certa providéncia ou por revelarem o poder volitivo de
produzir efeitos sobre certas relagdes juridicas. Sdo direitos que importam na exigéncia de
conduta negativa (respeitando a liberdade individual) ou positiva do outro e nas competéncias
de quem o intitula (poder de modificar posi¢des juridicas).

Como visto, o constituinte brasileiro estruturou um Estado Democratico de Direito
com fundamento na dignidade da pessoa humana e na cidadania, buscando desenvolver o
Brasil, erradicar a pobreza e garantir uma sociedade justa e solidaria, na qual todos
indistintamente possam usufruir dos direitos a vida, a liberdade (politica e econdmica), a
igualdade (social e regional), a propriedade, ao trabalho, a educagdo, a satde, a moradia e a
alimentacdo; tudo a ocorrer também pela atuacdo conjunta de todos os atores sociais
(particulares, terceiro setor e empresas), sobretudo do Estado (entes federativos) nas suas
fungdes executivas, legislativas e judiciarias.

Ora, se a “criagdo” juspolitica (constitui¢do) do Estado brasileiro objetiva
desenvolver o pais, e se o desenvolvimento exige a expansao das liberdades humanas a se dar
com a viabilizagdo de direitos subjetivos publicos (ou direitos humanos), ¢ plenamente
concebivel o direito a prestagdo e o dever de exigibilidade de que se desenvolva o pais
nacional ou regionalmente. Isso porque o desenvolvimento emerge também como direito
subjetivo, seja na qualidade fundamental, porque decorrente da interpretagdo sistematica da
CF/88, seja na qualidade de direito humano, por conta de seu reconhecimento normativo

internacional.

" ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 193-203..
% MENDES, Gilmar Ferreira; COELHO, Inocéncio Martires; BRANCO, Paulo Gustavo Gonet. Curso de
direito constitucional. 5. ed. S3o Paulo: Saraiva. 2010. p. 343.
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Na verdade, apesar do registro de que Arnoldo Wald havia iniciado o tema ja em
1966°', Fabio Konder Comparato™ entende que o desenvolvimento passou a ser tratado como
direito subjetivo inicialmente na conjuntura internacional, por meio de artigo doutrinario (Le
Droit au Développement comme Droit de L’Homme) elaborado por Kéba M’Baya em 1972.
Contudo, André Ramos Tavares salienta que, no Pacto Internacional Sobre Direitos
Econdmicos, Sociais e Culturais de 1966, o desenvolvimento ja havia sido normatizado em
tratado de direitos humanos, porque, em conformidade com o art. 1.°, item 1, dessa normativa,
“todos os povos tém direito de dispor de si mesmos. Em virtude desse direito eles determinam
livremente seu estatuto politico e garantem livremente seu desenvolvimento econdmico,

social e cultural”®

. No ano seguinte, como visto, veio a tona a referida enciclica papal
(Populorum Progressio).

Nesse ponto, ¢ de se registrar que o Pacto Internacional sobre Direitos Civis e
Politicos possui 0 mesmo dispositivo do Pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos,
Sociais e Culturais, ambos ratificados em 1992, pelo Brasil; assim como que o direito ao
desenvolvimento aparece, nesses diplomas, muito mais de forma indireta (quando da
normatiza¢do do atendimento de todos os direitos humanos). Afinal, o que se realmente
pretendeu foi garantir a soberania aos paises subdesenvolvidos, deixando de enfatizar a
elementar cooperagao de todos os atores, sobretudo internacionais.

Guilherme A. C. da Silva® ressalta que a Convengdo Americana de Direitos
Humanos (Pacto Sao José da Costa Rica) de 1969, também de forma indireta, reconhece o
direito ao desenvolvimento como direito humano, pois o seu art. 26 prevé que o compromisso
dos Estados participantes de progressivamente providenciarem, internamente e sob
cooperagdo internacional, a plena efetividade dos direitos decorrentes de normas econdmicas,
sociais, educacionais, cientificas e culturais, na medida da disponibilizagdo financeira.

Esse pionerismo internacional a respeito do direito ao desenvolvimento se deu por
conta da descolonizacdo consagrada, em 1946, pela Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU),
que, com o intuito de favorecer o progresso da maioria dos paises-membros pobres e recém-
chegados na entidade, deparou-se com peculiares problemas e reivindicagdes, tais como, o

colonialismo, a apropria¢do de riquezas naturais e o subdesenvolvimento. Assim, a igualdade

81 WALD, Arnoldo. A estabilidade do direito e o custo brasil. Revista Juridica. Brasilia, vol. 1, n. 6, out/nov.
1999. Disponivel em: < http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/revista/Rev_06/Estabilidade direito.htm>. Acesso
em: 22 ago. 10.
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2010. p. 410.

% TAVARES, André Ramos. Curso de direito constitucional econdmico. 2. ed. Sio Paulo: Método. 2006. p.
134.

84 SILVA, Guilherme Amorim Campos da. Direito ao desenvolvimento. Sdo Paulo: Método. 2004. p. 46.
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conferida a todos esses paises e o dever de cooperagdo normatizada pela ONU impuseram
uma releitura do Direito Internacional Classico, desencadeando a formagdo do Direito
Internacional do Desenvolvimento, que se baseia nas resolugdes das organizagdes
internacionais (ainda que de cunho recomendatodrio, declaratdrio e programatico) e representa
a juridiciza¢do da solidariedade no plano internacional para que o desenvolvimento seja uma
realidade de todos os paises.®

Apesar de anteriores reconhecimentos do direito ao desenvolvimento como direito
humano, foi na Resolugao 41/128, da Assembleia Geral das Nacdes Unidas, de 04 de
dezembro de 1986, que se efetivamente consagrou o tema com a confec¢do da Declaragdo
sobre o Direito ao Desenvolvimento, entdo chancelado, para além de um direito a
autodeterminagdo dos povos, como direito humano inalienével do qual participam e desfrutam
todas as pessoas e no qual todos os direitos humanos podem ser plenamente realizados,
sobretudo com o seguimento das politicas nacionais de desenvolvimento obrigatoriamente
formuladas pelos Estados. Preambularmente, tem-se ndo somente a centralizacdo do tema na
pessoa humana, mas também a ratificacdo do desenvolvimento como um processo
complexamente progressivo e abrangente (econdmico, social, cultural, politico, ambiental
etc.), que “visa ao constante incremento do bem-estar de toda a populacdo e de todos os
individuos com base em sua participacdo ativa, livre e significativa no desenvolvimento e na
distribui¢do justa dos beneficios dai resultantes”.

Sdo resolugdes como essas que constituem a fonte do Direito Internacional do
Desenvolvimento e se vinculam ao que se denomina de softlaw. Trata-se de normas que
refletem a declaragdo de convicgdo de sua existéncia (opinio iuris) independentemente de sua
pratica, de forma a exteriorizar enunciados normativos abertos quanto a extensdo e
desprovidos de responsabilizagio ou coergdo quando da infragdo a seu conteudo.*®

Nesse soar, a Declaracdo e Programa de Acdo de Viena de 1993 confirmou as
consideragoes da Declaracao de 1986, adicionando atengdes ao desenvolvimento sustentavel
(necessidades desenvolvimentistas ambientais das geragdes atuais e posteriores) € a imperiosa
superagdo dos obstaculos a efetivagdo desse direito, de maneira que ndo se poderia suscitar a

~ s . ~ . 8
redugdo de direitos humanos ao argumento de que nio se desenvolveu o suficiente.®’

% MELLO, Celso. D. de Albuquerque. Direito internacional do desenvolvimento. In: Direito internacional
econdmico. Rio de Janeiro: Renovar, 1993. p. 20-26.

86 NASSER, Salem Hikmat. Desenvolvimento, costume internacional e softlaw. In. AMARAL JUNIOR, Amaral
do (org.). Direito Internacional e Desenvolvimento. Barueri: Manole, 2005. p. 210-214

7 TRINDADE, Antonio Augusto Cangado. Tratado de direito internacional dos direitos humanos. Porto

Alegre: Sergio Antonio Fabris. 1999. p. 306. v. 2.
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Ademais, embora se ressinta da coercibilidade e obrigatoriedade comuns a garantia
das normas juridicas, o direito ao desenvolvimento ¢é direito humano e, desse modo,
independe do instituto da responsabilidade para ganhar substancia, tal como ocorre com as
obrigacdes naturais do Direito Civil que, apesar de inexigiveis judicialmente (pretensao
prescrita, por exemplo), ndo perdem o carater obrigacional de norma juridica. Outrossim,
nada impede que o direito ao desenvolvimento seja garantido e controlado pelo Poder
Judiciario, da mesma forma que se da com as leis e os atos da Administragao Publica, pois, os
magistrados, guardando observancia ao ordenamento juridico que consagra o
desenvolvimento como direito humano, devem té-lo como parametro de validade dos atos
estatais e privados. * Tal desenvoltura judicial pode se dar, por exemplo, com o impedimento,
por decisdo em agdo civil publica ou em acdo popular, da construgdo de barragens de
hidroelétrica, acaso ndo se tomem providéncias para impedir danos ambientais.

Desse modo, o direito ao desenvolvimento ¢ direito humano apesar da sua
peculiaridade de ndo dispor de expressa responsabilizacdo de quem o inobserva, pois nao ¢ a
sancao que decorre da responsabilidade do seu infrator que caracteriza os direitos subjetivos,
como os sdo os direitos humanos, tanto que, ainda assim, o desenvolvimento funciona como
direito humano para o controle judicial da validade de condutas, sejam elas politicas publicas,
atos legiferantes ou praticas de particulares.

Segundo Cangado Trindade®, a cristalizagdo do direito ao desenvolvimento como
direito humano inseriu matizes €ticas nas atuais relacdes sociais, ora identificadas com a
deterioragdo das condigdes de vida (pobreza extrema) e a concep¢do materialista do homo
oeconomicus (singelo agente de producdo econdmica), e representa o maior desafio do mundo
globalizado ao ter o conddo de funcionar para satisfacdo dos direitos humanos essencialmente
indivisiveis e inter-relacionados.

Assim, enquanto o Direito Internacional do Desenvolvimento ¢ o conjunto de normas
que visa a realizacdo do direito ao desenvolvimento, analisando os meios de cooperagao
internacional e a atuagdo dos organismos internacionais em prol da sua concretizagio’’; o
direito ao desenvolvimento ¢ direito humano de todos os Estados e pessoas, os quais o
viabilizam e o usufruem por meio da observancia da natureza indivisivel dos direitos

humanos (civis, politicos, sociais, econdomicos e culturais) e da imprescindibilidade da

% COMPARATO, Fabio Konder. A afirmacdo historica dos direitos humanos. 7. ed. Sdo Paulo: Saraiva.
2010. p. 413.
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satisfacdo de todos eles, em face da impossibilidade de prejudicar um sem deteriorar os
demais.

Inolvidavel também que, apesar da autorizagdo ja contida no §2.° do art. 5.° da
CF/88, a Emenda Constitucional n.° 45/04 inseriu o §3.° no art. 5.° da CF/88, possibilitando a
elevagdo dos direitos humanos declarados em tratados internacionais ao status de emenda
constitucional, desde que sejam aprovados, em cada Casa do Congresso Nacional, em dois
turnos, por trés quintos dos votos dos respectivos membros. Sobre o tema, o STF’' passou a
entender, ademais, que os tratados e convengdes internacionais sobre direitos humanos, que
inobservem esse processo legislativo de emenda constitucional, tém status supralegal,
situando-se acima da legislagdo ordindria e abaixo da Constitui¢do da Republica, o que reflete
a natureza de superioridade, perante as normas infraconstitucionais, dos direitos humanos.

A partir de entdo, o direito ao desenvolvimento sustentdvel, nos termos de artigos
como 3.% 170; e 225, da CF/88, e inspirado nos enunciados normativos internacionais, pode
ser concebido como direito de estrutura bifronte, que comporta prestacdes positivas e
negativas do Estado e da sociedade, a ser exercitado individual ou coletivamente sob uma
perspectiva valorada pela dignidade e a salide humana em simultinea harmonia com a
importancia intrinseca dos elementos bidticos e abidticos da vida em sentido amplo.’*

Esse realce ecocéntrico, v.g., foi consolidado quando da institucionalizagdo da
Floresta Amazonica como patrimonio nacional (a ser utilizada dentro de condigdes que
assegurem a preservagdo do seu meio ambiente), conforme o §4.° do art. 225 da CF/88. De
acordo com o Robert Alexy, tem-se direito fundamental completo ao se compor, tais como os

direitos fundamentais sociais, de um feixe de posi¢des distintas de direitos fundamentais:

[...] aquele que propde a introdugdo de um direito fundamental ao meio ambiente, ou
que pretende atribui-lo por meio de interpretacdo a um dispositivo de direito
fundamental existente, pode incorporar a esse feixe, dentre outros, um direito a que
o Estado se abstenha de determinadas intervengdes no meio ambiente (direito de
defesa), um direito a que o Estado proteja o titular do direito fundamental contra
intervengdes de terceiros que sejam lesivas ao meio ambiente (direito & protegdo),
um direito a que o Estado inclua o titular do direito fundamental nos procedimentos
relevantes para o meio ambiente (direito a procedimentos) e um direito a que o
proprio Estado tome medidas faticas benéficas ao meio ambiente (direito a prestagdo
fatica) [...] o mesmo vale para outros direitos suscitados por meio da utilizagdo da
expressao ‘direitos fundamentais sociais’ [..1.72
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92 BENJAMIN, Anténio Herman. Constitucionalizagdo do Ambiente ¢ Ecologizag¢do da Constituigdo Brasileira.
In: CANOTILHO, Joaquim Gomes; e LEITE, José Rubens Morato (Orgs.). Direito constitucional ambiental
brasileiro. Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 96-111.

% ALEXY, Robert. Teoria dos direitos fundamentais. Sio Paulo: Malheiros, 2008. p. 443.
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Quanto aos sujeitos envolvidos, Guilherme A. C. da Silva explica que a atuagdo
determinante do Poder Publico é revelada no art. 174, da CF/88, de onde se extrai o
desenvolvimento como direito fundamental a ser planejado e cumprido obrigatoriamente por

ele:

O direito ao desenvolvimento nacional impde-se como norma juridica
constitucional, de carater fundamental, provida de eficacia imediata e impositiva
sobre todos os poderes da Unido que, nesta diregdo, ndo podem se furtar a agirem,
dentro de suas respectivas esferas de competéncia, na dire¢do da implementagdo de
acdes e medidas, de ordem politica, juridica ou irradiadora, que almejem a

~ .. 94
consecugdo daquele objetivo fundamental.

Para Pedro Dallari, a conclusao a que se chega ¢ a de que:

Na presente quadra histérica, a incorporagdo do direito a um meio ambiente
saudavel e do direito ao desenvolvimento ao rol de direitos fundamentais do ser
humano, associada a qualificagdo que o recurso ao critério ambiental conferiu a
nocdo de desenvolvimento, possibilitam que se possa advogar a existéncia, no rol
dos direitos humanos, do direito fundamental ao desenvolvimento sustentavel.

[...]

Além disso, a percepcdo do desenvolvimento sustentavel como direito fundamental
do ser humano — e ndo simplesmente como conceito da Economia ou da Ecologia —
tende a valoriza-lo como critério de afericio e controle social relativamente a
validade de politicas publicas adotadas pelos governos nacionais e locais € mesmo
internacionalmente com vistas na melhoria e preservagdo das condigdes de vida da
populagio.”

Nesse sentido, a Constituicdo Federal revela e a ordem internacional confirma (ou
vice-versa) que o desenvolvimento sustentdvel ¢ direito humano e fundamental a ser efetivado
obrigatoriamente pelo Estado em cooperagdo com os demais atores sociais por meio de
atuagdes complexas e multidimensionais, que envolvam o aspecto econdmico, social,

ambiental, juridico, cultural etc.

2.5 A Efetivacdo do Direito ao Desenvolvimento Sustentavel

Fincadas as bases inter-relacionais subjetivas (Estado, mercado e sociedade atual e
futura) e objetivas (dimensdes socioecondmicas e ecoldgicas) do desenvolvimento sustentavel
e identificada a sua ascensdo a direito humano fundamental em face da sua prescri¢dao
normativa nacional e internacional, remanesce a questdo das formas para expandir as

liberdades ou gerar crescimento econdmico atrelado a progresso social sem descurar da

** SILVA, Guilherme Amorim Campos da. Direito ao desenvolvimento. Sio Paulo: Método. 2004. p. 66.
> DALLARI, Pedro. Desenvolvimento sustentivel em favor da justica social. In: PADUA, José Augusto
(Org.). Desenvolvimento, justica e meio ambiente. Belo Horizonte: UFMG; Séo Paulo: Peirdpolis, 2009. p. 214.
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protecdo ambiental. Afinal de contas, a mera invocagdo da realizacdo do desenvolvimento
sustentdvel pela concretizacdo multissetorial de suas diretrizes padece de generalizagao
irrazoavel, pois a conota¢do de suprissao de necessidades revela um subjetivismo de dificil
aplicacdo pratica, e a expansdo das liberdades substanciais e instrumentais, juntamente com
preservacdo ambiental se qualificam como metas ou caminhos que precisam de solugdes mais
concretas para que se passa transitar nelas. Vale dizer, faz-se imprescindivel um planejamento
com defini¢des palpaveis de onde, como, quanto e o porqué se deve agir desta ou daquela
forma.

Nesse sentido, Calixto Saloméo Filho™® ressalta que esse planejamento estatal nasce e
¢ gerado com a imprescindivel identificacio e transmissdo dos verdadeiros valores de
determinada sociedade, os quais, ao destacarem a realidade socioecondmica (necessidades
humanas e de determinado setor econdmico) precisam ser difundidos (concorréncia) e
redistribuidos de forma a atender a igualdade material, superando-se a concentracdo de poder
e incluindo-se os anseios dos marginalizados da cidadania (gerando forgas propulsoras
economicamente para a demanda).

Em matéria de Amazonia brasileira, tudo isso também nao pode se desatrelar da
compreensdo do desenvolvimento sustentavel juntamente com as peculiaridades locais. As
evidéncias historicas sdo inimeras quanto a inaplicabilidade de experiéncias, politicas e
doutrinas internacionais no plano nacional e local, v.g., as imposi¢cdes do Consenso de
Washington (1989) e, no plano regional, a politica agro-industrial na Amazonia (como sera
mais bem analisado no capitulo 3). E importante lembrar que “o Brasil ¢ um pais marcado por
profundas disparidades sociais superpostas a desigualdades regionais em niveis de
desenvolvimento™’. Nio se estd a defender a indiferenca aos contextos internacionais e
nacionais quando da institui¢do de uma politica de desenvolvimento sustentdvel regional.
Trata-se, na verdade, de se identificar as questdes da localidade (potencialidades e caréncias
socioecondmicas e peculiaridades ambientais) para considera-las em paridade de importancia
com a sua conjuntura a fim de garantir a eficiéncia e a eficdcia das medidas para o
desenvolvimento com sustentabilidade.

Nesse soar, Benchimol®® relembra que a imprescindibilidade da inter-relagdo entre

espago, tempo e instituicdo no desenvolvimento impde que a dialética dai decorrente nao

% SALOMAO FILHO, Calixto. Regulacio e Desenvolvimento. In: SALOMAO FILHO, Calixto (coord.).
Regulacio e Desenvolvimento. Sao Paulo: Malheiros, 2002. p. 59-60.

" FURTADO, Celso. Em busca de novo modelo. 2. ed. Sio Paulo: Paz e Terra. 2002, p. 42.

% BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
Federal do Amazonas, 2010. p. 580.
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afaste os pressupostos universais do tema e tampouco deixe de despender esfor¢cos na
regionaliza¢do da investida desenvolvimentista nas caracteristicas de cada sociedade.

Welber Barral”® também defende que o problema do desenvolvimento reside na sua
promog¢do, momento em que ndo se pode se olvidar de fatores historicos da regido a ser
desenvolvida, dos efeitos da intervengdo estatal e da existéncia de falhas no mercado, bem
como que a complexidade da nagdo brasileira exige um prévio exame sobre a aplicabilidade
de padrdes universais de estratégias de desenvolvimento e um projeto civilizatério proprio do
pais.

A intensificar o problema de efetividade desse direito, percebe-se que a solugdo deve
partir do proprio plano nacional, pois, a despeito do reconhecimento pioneiro do tema na
seara internacional, os esfor¢os despendidos de maneira transnacional ainda remanescem
insuficientes. Como destacam E. S. Nwayche e J. C. Nwobike, ambos professores de
instituicdes nigerianas, o Pacto de Desenvolvimento, ora elaborado a pedido da ONU para
concretizar o direito ao desenvolvimento, ainda ndo saiu do papel, mesmo apesar de ser
baseado na igualdade, na ndo-discriminagdo e na participacdo. Isso porque a proposta funda-
se no desenvolvimento voltado a satisfagdo dos direitos humanos e a atribui¢do de poder
(empowermente), assim como a contrapartida/responsabilidade (accountabilitity) dos paises
ricos de cumprir compromissos de fornecimento de recursos financeiros, técnicos e humanos
para o desenvolvimento dos paises pobres, que, por sua vez, submetem-se a cumprir as
condi¢des de respeito aos direitos humanos, preceitos da democracia, Estado de Direito e
governo transparente. Entretanto, para os paises ricos, o desenvolvimento deve atender
imediatamente a erradicacdo da pobreza e ndo essencialmente a promogao dos direitos
humanos nos paises pobres, e ndo podem ser responsabilizados pelo descumprimento de
apoio ao desenvolvimento dos outros porque tal dever seria mera obrigagdo moral genérica,
sob pena, inclusive, de desestimular o auxilio dos paises desenvolvidos e das instituigdes
financeiras doadoras que se valem de tais medidas ndo apenas por conta dos valores
humanistas e solidarias, mas (também) para manterem o poder de influéncia sobre essas

~ 100
nagoes.

% BARRAL, Welber. Direito e desenvolvimento: um modelo de anélise. In: BARRAL, Welber (Org.). Direito e
desenvolvimento: analise da ordem juridica sob a dtica do desenvolvimento. Sdo Paulo: Singular, 2005. p. 57-
60.

100 NWAUCHE, E. S.; NWOBIKE, J. C. Implementaggo do direito ao desenvolvimento. Revista internacional
de direitos humanos: SUR, Sio Paulo, v. 2, n. 2, 2005. p. 06-16. Disponivel em:<
http://bdjur.stj.gov.br/xmlui/bitstream/handle/2011/21979/implementacao_direito_desenvolvimento.pdf?sequenc
e=1>. Acesso em: 15 jul. 2010.
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De qualquer forma, ¢ possivel reconhecer alguns fatores (mais concretos) a serem
considerados para o desenvolvimento sustentavel. O proprio Barral'®! elenca os seguintes'**:
capital humano (altos niveis educacionais), elevado grau de liberdade politica e econdmica,
promogdo da tecnologia e da inovacdo, estrutura logistica, capital social e instituigdes com
credibilidade.

Dentre esses fatores, destacam-se a promoc¢do da tecnologia e da inovacdo e a
estrutura logistica como pontos importantes a serem adensados, pois os demais ja foram
avaliados quando do realce dos estudos de Amartya Sen, bem como porque, como sera
melhor apreciado no capitulo 2, as potencialidades biotecnoldgicas da Amazdnia revelam-se
capazes de gerar crescimento econdmico sem ofensa ambiental e com progresso social, mas
as dificuldades logisticas da regido ainda obstaculizam o seu desenvolvimento.

103 ressalta a sua

Relativamente ao incremento tecnoldgico, Celso Furtado
importancia nos paises periféricos, afirmando que a industrializacdo dos paises céntricos foi
resultado das reformas estruturais promovidas por conflitos sociais e atividades politicas
ligadas a estes; enquanto que, naqueles paises, a industrializacdo foi mais um processo de
adaptagdo para o transplante macico das técnicas criadas no mundo j& desenvolvido.

~ ;. 104
Nao s6 isso, Celso Furtado

acresce a questdo ambiental as suas revelagdes
cientificas, sinteticamente reduzidas (por ele mesmo) na dicotomia subdesenvolvimento-
desenvolvimento. O progresso tecnologico que contribuiu para algar as nagdes a condi¢ao de
desenvolvidas também estd gerando um novo bloqueio (um custo ecologico), haja vista que o
estilo de vida da civilizag@o industrial e do consumismo de massa tem um elevado custo para
os recursos ndo-renovaveis, ¢ a globalizagdo desse modelo, baseada em uma tecnologia
indiferente a limitagdo ambiental, apressaria uma catastrofe planetaria.

Assim, essa tecnologia promotora do desenvolvimento sustentavel deve ser
compativel com a preservagdo de um meio ambiente equilibrado e sadio a qualidade de vida
humana.

Sobre tecnologia, conhecimento e inovagdo, o conselheiro do Instituto de Pesquisa

Econdmica Aplicada (IPEA), Jodo Paulo dos Reis Velloso'”, denota que os recursos naturais

podem contribuir para as aptiddes contemporaneas do desenvolvimento sustentavel (clusters,

"' BARRAL, Welber. Direito ¢ desenvolvimento: um modelo de analise. In: BARRAL, Welber (Org.). Direito
e desenvolvimento: analise da ordem juridica sob a o6tica do desenvolvimento. Sao Paulo: Singular, 2005. p. 42.
102 BARRAL, Welber. Direito e desenvolvimento: um modelo de analise. In: BARRAL, Welber (Org.). Direito
e desenvolvimento: analise da ordem juridica sob a o6tica do desenvolvimento. Sao Paulo: Singular, 2005. p. 42.
% FURTADO, Celso. Em busca de novo modelo. 2. Ed. Sdo Paulo: Paz e Terra. 2002, p. 67.

" FURTADO, Celso. Em busca de novo modelo. 2. Ed. Sdo Paulo: Paz e Terra. 2002, p. 78.

15 VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis. Visdo moderna da sustentabilidade ambiental. In: CARDOSO JR., José
Celso (Org.). Contribui¢des do Conselho de orientacio do IPEA. Livro 1. Brasilia: [s.n.], 2009. p. 102-106.
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logistica, tecnologias de informa¢do e comunicagdes e conhecimento), particularmente nas
areas de biodesenvolvimento e de nova matriz energética. Da primeira, extraem-se o
agronegocio e o seu potencial de criagdo de noncommodities (produtos novos e diferenciados
como café descafeinado, biojoias, produtos petroquimicos, materiais de construcio feitos a
base de recursos naturais e a bioquimica). Da segunda area, destacam-se, principalmente, os
biocombustiveis pautados nos segmentos de biologia molecular de cana-de-aglicar e no
manejo da celulose/residuos agroflorestais para a formagdo de florestas energéticas (ou de
multiuso). Cuida-se da biotecnologia como aquela baseada no uso de células, moléculas
bioldgicas e de principios ativos para aplicagdo na produgdo de bens e servigos. No Brasil,
tem-se o potencial nos segmentos da biotecnologia farmacéutica (com menos efeitos
colaterais) e de cosméticos (sabonetes finos, 6leos essenciais e perfumes) e a biotecnologia
agricola (inseticidas), que imprescindem de uma parceria mais estdvel entre governo,
institutos de pesquisa e empresas, bem como de infraestrutura de pesquisa.'*®

A questdo logistica envolve os meios de transporte e as vias correspondentes, mas, da
mesma forma que a tecnologia, precisam passar pelo filtro da preservacdo ambiental,

A 10
mormente em se tratando de Amazdnia. Conforme Carlos Lessa'”’

, 0 Brasil possui trés
grandes bacias fluviais, extensa costa maritima e distdncia néautica consideravel entre os
centros produtivos e de consumo, mas o transporte rodovidrio responde por quase 60% das
cargas do pais, sendo que o essa via ¢ cinco vezes mais cara que a ferroviaria e o transporte
aquaviario ¢ significativamente mais barato que ambos. Para piorar, destaca que as rodovias
exigem um maior consumo de combustivel e seus derivados, os quais ficardo cada vez mais
custosos e ainda geram reducdo da qualidade de vida nas metropoles (com a intensificacdo de
engarrafamentos e o incentivo aos pobres a morarem em residéncias piores, desde que mais
proximas do local de trabalho).

Portanto, o desenvolvimento sustentavel, com toda a sua compreensdo de
integralidade complexa (objetiva e subjetivamente), primado e voltado para a expansdo das
liberdades humanas, precisa se adensar na realidade que se propde a desenvolver,
identificando-se as peculiaridades dessa regido por meio do exame historico e de uma andlise
setorial (ambiental, social e econdmica) do local estudado. Também ¢ essa a dic¢do provinda

do sistema constitucional, uma vez que os destinatarios da Carta Magna devem observar os

desniveis sociais e regionais para a promoc¢ao do desenvolvimento nacional. A partir dai, tem-

106 VELLOSO, Jodo Paulo dos Reis. Visdo moderna da sustentabilidade ambiental. In: CARDOSO JR., José
Celso (Org.). Contribui¢des do Conselho de orientacio do IPEA. Livro 1. Brasilia: [s.n.], 2009. p. 106-108.
7 LESSA, Carlos. Infraestrutura e logistica no brasil. In: CARDOSO JR., José Celso (Org.). Contribui¢des do
Conselho de orientagido do IPEA. Livro 1. Brasilia: [s.n.], 2009. p. 78-81.



50

se a proposta do que vem a ser desenvolvimento sustentavel in concreto, o qual guarda maior
potencial de eficiéncia e eficacia, tendo aquela ligada a consecugdo do interesse publico e esta

vinculada a efeitos com validade juridica.'®®

1% COUTINHO, Ana Luisa Celino. Servidor piiblico: reforma administrativa, estabilidade, empregado publico,
direito adquirido. Curitiba: Jurua, 2009. p. 107.



51

3 OTIMIZACAO DO MODELO DE DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL DO
AMAZONAS

O Amazonas expressou atividades socioecondmicas marcadas por ciclos. Desde os
dois primeiros ciclos da borracha, denota-se, atualmente, um ciclo pautado na
extrafiscalidade, consistente na Zona Franca de Manaus. Sendo assim, a evolugdo regional
desponta muito mais crescimento econdmico que desenvolvimento (sustentavel), sobretudo
porque os valores amazonicos indicam abordagem distinta da que ora se vale o modelo (de

crescimento) adotado atualmente. E o que se passa a analisar.

3.1 Ciclo das Drogas do Sertao

No século XVIII, o que hoje se entende por Estado do Amazonas era parte do Estado
do Maranhdo e Grao-Pard. Nesse periodo mercantilista, as atividades econdmicas de
extrativismo de produtos tropicais (pirarucu seco, tabaco, salsaparrilha, café, cacau, 6leo de
copaiba, castanha, manteiga de tartaruga etc.) se submetiam ao controle dos missiondrios,
sobretudo jesuitas, até que as medidas do governo lusitano, por meio do Marqués de Pombal,
vieram a monopoliza-las na Companhia Geral do Grao-Pard e Maranhdo, para garantir a
soberania portuguesa com a integragdo amazonica a economia da metropole, e para atender a
demanda do mercado europeu por esses produtos do “Novo Mundo”.'” Tributa-se a Pombal a
primeira elaboragdo de estratégia e de politica de exploragdo e ocupagio amazonica.' "

Dentre as medidas normativas adotadas a ¢€poca, destacam-se a retirada dos
missionarios do governo temporal das aldeias, a criacdo da Capitania do Sao José do Rio
Negro, a miscigenagdo entre indios e portugueses para facilitar a ocupagdo da regido e a
proibi¢do da lingua nativa em prol da prevaléncia do portugués. Nesse instante, a “liberdade”
dos indios do Para e do Maranhdo foi forjada com a institui¢ao de Diretorios, os quais, apesar

de serem concebidos como 6rgaos administrativos das vilas amazonicas com composi¢ao

indigena, funcionaram mais como meio de escravizacdo dos indios na condigdo de

' GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 16-20.

""" BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
Federal do Amazonas, 2010. p. 601.
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pescadores, remadores, guias, obreiros etc., ja que ndo recebiam saldrios (mas mantimentos) e
se submetiam a excessivos maus-tratos.'"!

No século XIX, a Lei Imperial n.° 582, de 05 de setembro de 1850, elevou a Comarca
do Alto Amazonas a categoria de provincia do Amazonas com o intuito de preservar a
soberania do pais no ocidente amazdnico e facilitar a gestdo das atividades socioeconomicas
da regido. No dia seguinte, a Lei Imperial n.° 586, facilitou o comércio das especiarias
regionais com a autorizacdo da navegacao a vapor dos rios do Amazonas mediante prestacdes
consignadas, oportunidade em que uma das empresas do entdo Bardo e Visconde de Maua
(Companhia de Navegacdo ¢ Comércio do Amazonas), tornou-se concessiondria exclusiva
desse servigo por 30 anos e com subsidios estatais''> (até que a crescente demanda trouxe
novas empresas concorrentes). O terceiro ponto importante desse século foi a abertura do Rio
Amazonas a navegacdo estrangeira em 1866. Apesar do receio de invasdo alienigena em
terras tdo despovoadas, eram necessarios aparentar ao mundo sua harmonia ao liberalismo e
viabilizar melhor atendimento a um promissor mercado de goma elastica a fim de superar o
desfalque financeiro gerado pela Guerra do Paraguai. Porém, apenas em 1874, embarcou o
primeiro navio estrangeiro em Manaus.' "

Destarte, ¢ indubitavel (e até esperado) que a coroa lusitana, em tempos de
colonialismo, interviesse na Amazonia com o intuito de apenas garantir a sua soberania sobre
a regido, de maneira que a emancipagdo formal dos nativos amazdnicos, o incentivo a
exploragdo de drogas do sertdo e a dinamizagdo do transporte fluvial serviram estritamente de
instrumento para a acumulagdo de riquezas da metropole. Por conta disso, buscava-se
meramente o crescimento econdmico de Portugal (e ndo do Brasil), mesmo que, para tanto, se
fulminasse a identidade cultural indigena. Interessante, todavia, ¢ que o olhar instrumental
dessa regido ndo mudou com a independéncia do pais. O Amazonas e a Amazolnia
continuaram sendo tratados como questao de soberania, de forma que a autonomia politica e a
infraestrutura econdmica do local funcionavam somente para garantir os dominios brasileiros,
permanecendo a indiferenga ao amazonida, que sé existia como instrumento para gerar renda
a outras regides e para outros brasileiros e ndo como pessoa humana centro das politicas de

desenvolvimento a ter liberdades expandidas.

" SALATI, Eneas et. al. Amazénia: desenvolvimento, integracio e ecologia. Sio Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 205-214.

"2 GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 16-20.

'3 SALATI, Eneas et. al. Amazénia: desenvolvimento, integracio e ecologia. Sio Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 221-222.



53

3.2 Ciclos da Borracha

O exemplo tipico de crescimento sem desenvolvimento se d4 nesta fase. Inicia-se na
segunda metade do século XIX e, ao contrario da anterior em que obviamente nao se almejava
qualquer tipo de progresso colonial e ainda se estruturavam as bases econOmicas da
Amazonia, tem-se, aqui, o Brasil independente com grande circulagdo fluvial e com mais
autonomia politica, bem como inserido em contexto composto de um fator externo favoravel a
um dos produtos vegetais objeto de extrativismo: a demanda por goma eldstica. Esse periodo
encontrou duas grandes ascendéncias, de modo que ¢ razoavel compreender a existéncia de

dois ciclos da borracha.

3.2.1 Primeiro Ciclo da Borracha

A economia amazonense desse momento estava na dependéncia do capitalismo
monopolista internacional da segunda metade do século XIX, que se caracterizava
politicamente pela dominagao das fontes e do mercado de matérias-prima.''* Nesse cenério, o
processo de vulcanizagdo descoberto por Charles Goodyear durante a Revolucdo Industrial
inaugurou grande demanda por borracha no mercado internacional. Aproveitando-se da
infraestrutura fluvial ja existente, 0 Amazonas comeca a despontar na balanca de exportagao
desde 1853, com 905,28 arrobas, numeros esses que subiram para 13.931 arrobas em 1860.
Como visto, para dinamizar ainda mais o escoamento da producdo amazonense, em 07 de
dezembro de 1866, Dom Pedro II edita o Decreto n.° 3.749, por meio do qual estabeleceu a
abertura da navegagao do Rio Amazonas aos navios mercantes de todas as nacdes, facilitando
o acesso aos mercados consumidores de pneumaticos (europeus e norte-americanos). Outras

questdes importantes para a producdo gomifera foram a migracdo de nordestinos para os

¥ SALATI, Eneas et. al. Amazénia: desenvolvimento, integracio e ecologia. Sio Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 223.
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seringais amazoOnicos, entdo motivada pela grande seca que assolou o Nordeste em 1877 °, e

o aliciamento de vario grupos tribais para trabalharem nos seringais, cauchais etc.''°

Destarte, os elementos do ciclo econdmico da borracha estavam devidamente
preenchidos com matéria-prima, infraestrutura (logistica e transporte), mercado e mao-de-
obra, de maneira que, entre 1890 a 1895, a arrecadacdo estadual cresceu 357% e, entre 1911 e
1912, a Amazodnia contribuiu tributariamente com algo em torno de 11 milhdes de libras
esterlinas para a Unido Federal. De 1910 a 1912, a pauta de exportagdo da borracha
amazonica saltou de 34.000 toneladas para 42.000 e, naquele ano, a tonelada estava custando
389 libras-ouro.''” Foi um periodo de grandes investimentos publicos em Manaus, que
ganhou plano de urbanizacdo, saneamento basico, pontes, largas avenidas, bondes elétricos,
iluminacdo elétrica, palacetes, instalacdo portuaria avangada, inicio da constru¢do do Teatro
Amazonas, pujanga académica (Universidade Livre de Manads em 1909) etc.''®

Nada obstante, segundo Salazar''”®, a cadeia social e produtiva da economia gomifera
se alinhava ao sistema de aviamento, entdo fundamentado exclusivamente na exploragdo
(escravidao) do seringueiro, cuja producdo de borracha sequer fazia frente aos seus gastos
com a sua subsisténcia mantimentos perante o seringalista e o regatdo, e ainda sofria os
efeitos especulativos das casas aviadoras e dos estrangeiros (oligopdlio). Ademais, a “politica
do café com leite”, vigente na Republica Brasileira até 1930, restringiu maiores atencdes a
industrializacdo guiada pela economia cafeeira do sudeste do pais. Essa conjuntura contribuiu
para que os esforcos publico-privados dos atores sociais amazonenses se restringissem a
manuten¢do da desenvoltura econdmica do setor primdrio a que pertencia a exploragdo
gomifera, cujos produtos serviram apenas para a constituicdo e evolugdo fabril de outros

paises e regides do pais, mas ndo do proprio Amazonas:

[...] enquanto a borracha abriu, no plano internacional, as possibilidades para o
desenvolvimento industrial de varios paises, como a fabricagdo do automoével, os
Estados Amazonicos tiveram apenas um curto periodo faustoso, aonde uma minoria
chegou a desvario [...] de acender charuto com dinheiro e derramar champanha nos
cabarés, sendo que as mulheres vinham diretamente da Franca. Alias, essa minoria
continuava, como ocorrera no periodo colonial, a ter mais liga¢gdes com a Europa do
que com o resto do Brasil, vivendo um verdadeiro fausto parisiense. Mas isso
ocorria em cidades como Manaus e Belém, enquanto que o grosso da populagéo, os

5 GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 22-23.

" SALATI, Eneas et. al. Amazénia: desenvolvimento, integracio e ecologia. Sio Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 238-241.

"7 PEREIRA, Deusamir. Amazénia insustentavel: Zona Franca de Manaus: estudo e andlise. 2. ed. Manaus:
Valer, 2006. p. 79-80.

"8 GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 23-27.

"9 PEREIRA, Deusamir. Amazénia insustentavel: Zona Franca de Manaus: estudo e andlise. 2. ed. Manaus:
Valer, 2006. p. 99.
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seringueiros, sofriam um regime disfar¢ado de trabalho escravizado, dependendo em
tudo do patrdo e sendo torturados ou mortos quando contra ele se rebelavam ou

~ . ~ . o120
mesmo quando nio produziam, por razdes de doenga ou outras, no ritmo exigido.

Percebe-se que a euforia com o capital gerado no Amazonas estava bastante
dependente da demanda internacional pela borracha das seringueiras, bem como socialmente
estruturada na exploragdo degradante da mao-de-obra do seringueiro e na concentragdo de
renda nas maos dos aviadores e donos de seringais residentes na capital amazonense.

Tamanha fragilidade socioecondmica logo se revelou com o inicio da produ¢do em
escala dos seringais asiaticos (extragdo mais rapida de borrachas mais eficientes). Nem
mesmo as diligéncias dos governos amazonense e paraense (instalagdo de bancos de crédito,
isencdes fiscais para refino de borracha, pedidos para empréstimos internacionais etc.) foram
capazes de garantir a manutencao rentabilidade da economia gomifera da regido.

Em 1912, a Lei n.° 2.542-A, de 05 de janeiro de 1912, regulada pelo Decreto 9.521,

de 17 de abril de 1912, estabeleceu o Plano de Defesa da Borracha, no qual se instituia a

[ooR)

Superintendéncia de Defesa da Borracha e se previa extenso programa de incentivo
produgdo da borracha, a imigragdo, ao transporte, a producdo agricola etc. Foi, em verdade, o
primeiro plano de valorizagdo econdmica da regido amazdnica ao racionalizar a intervengao
federal na economia por programa quantificavel de metas, sendo, inclusive, precursor das
atuais técnicas de programagio econdmica vigentes hoje.'*!

Contudo, esse plano foi abandonado logo apds 01 ano da sua instalagdo, porquanto as
metas eram muito ambiciosas, a regido ainda se ressentia de pessoas tecnicamente mais
capacitadas e ndo se conferiu o capital necessario para a concretizacdo das medidas. A
referida superintendéncia foi liquidada ja em 1915, intimeras faléncias foram declaradas, o
desemprego era grande na sociedade, o Banco do Brasil suspendeu os auxilios financeiros em
1913, a grande frota fluvial existente se quedou paralisada, faltava comida na regido (doengas
como tuberculoso e beribéri se disseminavam), bem como varios migrantes retornavam a suas
origens ou partiam para a colonizagdo e realizacdo da agricultura de ciclo curto nas margens
das rodovias e estradas de ferros, provocando desmatamento e desequilibrio ambiental. Por
conseqiiéncia, a economia regional se estagnou durante quase 30 anos, decretando-se

efetivamente o término do Primeiro Ciclo da Borracha.'?

20 SALATI, Eneas et. al. Amazénia: desenvolvimento, integracdo e ecologia. Sdo Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 234.

"2l BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
Federal do Amazonas, 2010. p. 602-603.

122 SALATI, Eneas et. al. Amazédnia: desenvolvimento, integragdo e ecologia. Sdo Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 247-249.
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A agravar a situacdo, ressaltam-se o fim da Primeira Guerra Mundial e o crash de
1929. Tudo isso fez com que a regido fosse tomada por faléncias, desemprego, crise moral e
instabilidade governamental. Desse modo, retomava-se a explora¢ao das demais drogas do
sertdo (fibras vegetais, andiroba, copaiba, pau-rosa, piassava, ucuquirana — sorva, castanha,
pirarucu, couros e peles de animais silvestres).'*

Conforme Admilton Pinheiro Salazar'*, a tentativa de desenvolver a regido, no
primeiro ciclo gomifero, se caracterizou por trés fatores: a) pelo isolamento espacial em
relacdo aos centros populacionais do pais (litoral); b) por uma colonizagdo da regido com
proposito Unico de garantir a exploracdo e comercializagdo dos recursos da floresta (mero
entreposto comercial); e ¢) pelos elevados custos de logistica. Dai porque a economia pautada
na borracha garantiu o crescimento econdmico (ainda que efémero e insustentavel) da
Amazobnia, vez que se tratava de produto de elevado valor especifico com demanda
internacional e pre¢os compensadores que geravam receitas elevadas o suficiente para cobrir
custos e incentivos fiscais.

Portanto, a Amazonia foi objeto de pioneira intervencdo estatal na ordem econdmica
por indugio'® em pleno liberalismo, o que lhe fez emergir economicamente vigorosa no
aureo Primeiro Ciclo da Borracha (entre 1870 a 1913) e obter pujanga politica e cultural a
regido (entdo tida como a “Paris das Selvas”). Porém, ndo resistiu a concorréncia da borracha
do sudeste asiatico, que lhe suprimiu o fator exdégeno (demanda internacional por borracha)
garantidor do crescimento econdmico da regido e agravou os débeis elementos
socioambientais nos quais se estruturava o periodo gomifero, a saber, a falta de liberdades
(formais e materiais) do seringueiro, a exclusdo social do indigena como tal, bem como a
indiferenca a preservacdo das matas em que se inseriam as seringueiras e que servem de base

para o desenvolvimento.

3.2.2 Segundo Ciclo da Borracha

'2 GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 27-30.

¥ SALAZAR, Admilton Pinheiro. Amazénia: globalizagio e sustentabilidade. 2. ed. Manaus: Valer, 2006. p.
223.

125 GRAU, Eros Roberto. A ordem econdmica na constituiciio de 1988. 13. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2008. P
26.
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Em 1940, Gettlio Vargas pronunciou o “Discurso do Rio Amazonas”, em Manaus,
dando a tonica de que para superar os cronicos problemas da regido e promover a
reconstru¢do nacional, a regido mereceria melhor atencdo do governo federal por via da
efetivacdo do seu povoamento, do cultivo racional da terra e da atuagdo em parceria com as
demais nagdes amazodnicas. O financiamento das medidas atinentes a esses pontos, por sua
vez, viria dos Estados Unidos'’, principalmente com o advento da Segunda Guerra Mundial
(1939-1945).

Esse contexto bélico implicou a suspensdo do grande fornecedor norte-americano de
borracha, pois os japoneses ocuparam os seringais malaios. Como os paises aliados
precisavam dessa matéria-prima e o Brasil tinha condi¢des naturais para fornecer esse produto
e ainda precisava de capital para investir na Amazonia, houve a convergéncia de interesses
que culminou na assinatura dos Acordos de Washington em 1942, dentre os quais se fixaram
providéncias (facilidade de crédito e infraestrutura) para expandir a producdo de borracha e
atender aos anseios de guerra dos aliados. Um dos pactos dispunha que, até o ano de 1946, a
companhia norte-americana Rubber Reserve Company se comprometia a adquirir toda a
borracha excedente do consumo brasileiro. A avenca ainda desencadeou a criagdo varguista
do Banco de Crédito da Borracha S.A., o qual possuia participag@o societdria nacional (55%)
e estadunidense (45%) e tanto financiava a extragdo da borracha como praticava
exclusivamente as operagdes finais de qualquer tipo de compra e venda dessa espécie. Isto &,
institucionalizou-se sistema de financiamento na Amazdnia voltado a dispensa do crédito
florestal e amparado por monopdlio legal e sustentagdo oficial de pregos, o que prolongou o
ciclo da borracha por mais décadas.'”’ Iniciou-se também novo incentivo aos nordestinos para
migrarem aos seringais amazonicos, viabilizando-lhes certa estrutura de transporte, satde,
mantimentos alimentares e insumos produtivos.'”® Ademais, o governo brasileiro insistia na
politica de “integracdo” do indio desatrelando-o de seus costumes para transforma-lo em
cidaddo util como mio-de-obra no sistema de aviamento.'*’

Instaurou-se o Segundo Ciclo da Borracha, influenciados pelo fator externo da
valorizagdo do produto amazonico por parte dos paises aliados, diante da ocupagdo dos

seringais asidticos pelos japoneses. Tinha-se, entdo, nova intervencdo estatal na ordem

126 SALATI, Eneas et. al. Amazénia: desenvolvimento, integracio e ecologia. Sio Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 264-265.

' BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes ¢ além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
Federal do Amazonas, 2010. p. 603.

'8 GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 31-32.

12 SALATI, Eneas et. al. Amazénia: desenvolvimento, integracio e ecologia. Sio Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 266.
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econdmica (por absor¢do) para garantir a compra da producdo gomifera, o preco fixo desse
produto, a pontualidade de pagamento e o suporte logistico necessario, chegando-se a
resultados consideraveis de producdo, sendo que muito mais pelo aumento dos coletores da
goma eldstica do que pelo emprego de tecnologia (instrumentos melhores que os do primeiro
ciclo):

O numero de fabricas de artefatos de borracha praticamente triplicou durante os anos
de guerra, subindo de 48 em 1938 para 137 em 1944. Entre 1939 e 1944 o consumo
interno de borracha elevou-se de 3.092 toneladas para 10.423 toneladas. No mesmo
periodo, a fabricagdo de pneumaticos saltou de 100.000 unidades para 490.594
unidades; e a de camaras de ar elevou-se de 82.000 unidades para 347.813 unidades.
As exportacdes de pneumaticos, que em 1940 se limitavam (em mil-réis) ao valor
equivalente a Cr$ 148.995,00, totalizaram Cr$ 150.436.379,00 em 1944."°

Entretanto, os Acordos de Washington perderam for¢a com o término da guerra
mundial em 1945, a despeito, inclusive, da sua manutencao até 1947, ano em que a Lei n.° 86
fixava o prego para a borracha fina-Acre e se valia dos recursos do Plano de Valorizagao
Econdémica da Amazonia (PVEA). Esse declinio se deu por conta da reabertura da produgao
de borracha sintética do mercado asiatico. Ou seja, ratificou-se a insustentabilidade desse
“modelo desenvolvimentista”, pautado em mero crescimento econdmico, pois a economia
gomifera ndo suportou a alteragdo do fator externo provisorio (financiamento internacional e
falta de concorréncia da produgao asiatica em meio ao contexto bélico) e nem mudou muito as
condi¢des subumanas de trabalho do seringueiro/indigena em face da concentracdo de renda
dos donos dos seringais e dos aviadores da capital amazonense.

Até a renda gerada nesse periodo na regido, mais uma vez, ndo foi devidamente
aproveitada para a consolidagdo da industrializagdo amazonica, mas para outros recintos do
pais, tanto que, conforme Salazar', a produgdo da borracha, no Segundo Ciclo, serviu de
garantia de financiamento norte-americano a implantacdo da industria do ago no sul-sudeste
do Brasil e, consoante Deusamir Pereira'*?, contribuiu financeiramente para industrializagdo e
producdo do café nessa mesma parte do Brasil.

Isso bem representa a falta de politica desenvolvimentista do pais que, ao que parece,

(in)conscientemente viabilizava a industrializacdo centrada em uma parte do seu territorio em

B30 GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: histérias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 32.

B SALAZAR, Admilton Pinheiro. Amazénia: globalizagio e sustentabilidade. 2. ed. Manaus: Valer, 2006. p.
231.

132 PEREIRA, Deusamir. Amazénia insustentavel: Zona Franca de Manaus: estudo e andlise. 2. ed. Manaus:
Valer, 2006. p. 97.
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detrimento dos outros, até porque se estava em meio ao liberalismo economico e a
preponderancia do modelo agroexportador.'*’

Dessa forma, apds o fim da economia da borracha, o Amazonas voltou a se valer
apenas do extrativismo dos recursos florestais sem tanto prestigio internacional (castanha,
juta, malva, sorva etc.) e da agricultura de subsisténcia, mas com a agravante de abrigar a
pobreza dos inimeros nordestinos e caboclos que foram atraidos pela economia da borracha a

qual, em meados do século XX, estava em irremediavel decadéncia.

3.3 Plano de Valoriza¢do Econdomica da Amazonia

Apesar do fim da Segunda Guerra Mundial ter deflagrado a insustentabilidade do
desenvolvimento de cunho gomifero no Amazonas, foi nesse periodo também que o Brasil se

redemocratizou e promulgou a sua Constituicdo em 1946, cujo art. 199 dispds que:

Art. 199 - Na execugdo do plano de valorizagdo econdmica da Amazdnia, a Unido
aplicara, durante, pelo menos, vinte anos consecutivos, quantia ndo inferior a trés
por cento da sua renda tributaria.

Paragrafo tnico - Os Estados e os Territorios daquela regido, bem como os
respectivos Municipios, reservardo para o mesmo fim, anualmente, trés por cento
das suas rendas tributarias. Os recursos de que trata este paragrafo serdo aplicados
por intermédio do Governo federal.

Esse dispositivo constitucional criou o Plano de Valorizagdo EconOmica da
Amazodnia (PVEA), a ser garantido por recursos tributarios, mas s6 contou com regulagdo em
de 06 de janeiro de 1953, por meio da Lei n.° 1.806, que criou a Superintendéncia do Plano de
Valorizagao Econdomica da Amazdnia (SPVEA), autarquia federal com sede em Belém/PA e
subordinacdo direta a Presidéncia da Republica. O referido diploma legal ainda planejou
economicamente a Amazonia com composicao pelos Estados do Amazonas e do Para, bem
como pelos territorios federais do Acre, Amapa, Guaporé, Rio Branco, e parte do Estado do
Mato Grosso, Goias e Maranhdo. O seu art. 3.° condicionava a aplicagdo dos recursos do
plano apenas aos empreendimentos que guardassem fim estritamente econdmico ou relagdo

. ~ A . . 134 .y , .
direta com a recuperacdo econdmica da regido. Alids, o proprio nome dessa

133 FURLAN, Valéria. Tributagdo da zona franca de manaus. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; RAMOS
FILHO, Carlos Alberto de Moraes; ¢ PEIXOTO, Marcelo Magalhies. Tributacio na zona franca de Manaus:
comemoragdo aos 40 anos da ZFM. S&o Paulo: MP. 2008. p. 25.
134 FURLAN, Valéria. Tributagdo da zona franca de manaus. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; RAMOS
FILHO, Carlos Alberto de Moraes; e PEIXOTO, Marcelo Magalhies. Tributacio na zona franca de Manaus:
comemoragao aos 40 anos da ZFM. Sao Paulo: MP. 2008. p. 28.
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superintendéncia ja indicava a concepcdo restrita de desenvolvimento: crescimento
econdmico. Assim, visava-se imprimir investimentos nas areas de transporte, energia,
comércio, saude, comunicagdes, crédito, educacdo profissional, recursos naturais e obras e
servicos, mas tudo isso a fim de garantir a melhoria da economia amazdnica e ndo com o
intuito de prestigiar a importancia intrinseca dos aspectos socioambientais da liberdade
humana, da saiude, da educacao e do meio ambiente.

Mesmo nesse intuito de crescimento econdmico, Etelvina Garcia'®® esclarece que os
recursos aplicados pelo SPVEA geraram ao Amazonas ¢ a banda ocidental da Amazonia
resultados timidos e pontuais, tais como, a instalagdo do Instituto Nacional de Pesquisas da
Amazodnia (INPA) e a execucdo do projeto de usina de luz e for¢a da Companhia de
Eletricidade de Manaus (CEM). Esse insucesso do programa deveu-se a complexidade e a
diversidade dos problemas a serem solucionados, aos insuficientes recursos efetivamente
conferidos e as pressdes dos grupos conservadores da sociedade nacional e do proprio
Amazonas, que ndo concordavam plenamente com a intervenc¢do estatal na economia
promovida por Vargas.'*

Samuel Benchimol®” acrescenta que, além da irregularidade no pagamento das
dotacdes orcamentdrias e de interferéncias politicas desafinadas com os interesses da
coletividade amazonica, faltou ao PVEA ainda programagao técnica baseada em inventario
sobre meios e objetivos ja existentes na regido, € que facilitasse o acesso a créditos
financeiros com prazos e rapidas liberagdes vinculadas a conclusdo de etapas dos projetos
privados pretendidos. Nas palavras do amazonologo:

O balango do que foi feito nesse periodo, tendo em vista a grandeza dos objetivos a
atingir ¢ a dimensdo da area a ser trabalhada, demonstra que o esforgo foi
insuficiente, precario e disperso. N&@o se conseguiu montar uma estratégia
operacional viavel que permitisse aprofundar a ac¢do federal, a despeito de sucessos
parciais em alguns setores. Os programas indefinidos e ndo quantificaveis, o ndo
recebimento dos recursos or¢amentados, o desperdicio nas aplicagdes dos subsidios

e a auséncia de um plano diretor para acdo tatica setorial encarregaram-se de tornar
in6cuo e anacronico o aparelhamento burocratico montado.'**

A regido ainda se caracterizava por vazios demograficos que contrastavam com a

biodiversidade que respirava na floresta, cujo solo abrigava potencialidades inestimaveis. Tais

35 GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 35.
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7 BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
Federal do Amazonas, 2010. p. 587.

8 BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
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fatores atraiam a atencdo e a cobica estrangeira sob o discurso de internacionalizacdo da
Amazodnia. Nesse sentido, muito mais por questdes de soberania que de efetivacdo dos
direitos dos habitantes da regido, o Estado brasileiro passou a buscar medidas de promog¢ao do
desenvolvimento amazonico.

J& na era presidencial de Juscelino Kubitscheck, além da capital do pais (Brasilia) ter
se aproximado da Amazonia, foi publicada a Lei n.° 3.173, de 06 de junho de 1957, que foi
regulada apenas em 1960, por meio do Decreto n.° 47.757. Por essas normas, criava-se e
instituia-se, em coordenagdo com a SPVEA, uma zona franca de 200 hectares em Manaus,
que serviria de armazenamento ou deposito de mercadorias importadas para o consumo

interno da Amazonia e dos paises vizinhos:

Art.1° - E criada em Manaus, capital do Estado do Amazonas, uma zona franca para
armazenamento ou depoésito, guarda, conservagdo, beneficiamento e retirada de
mercadorias, artigos e produtos de qualquer natureza, provenientes do estrangeiro e
destinados ao consumo interno da Amazoénia, como dos paises interessados,
limitrofes do Brasil ou que sejam banhados por aguas tributarias do rio Amazonas.

Art.2° - O Governo Federal fara demarcar, nas imedia¢des da cidade, a margem do
Rio Negro e em lugar que retina condi¢des de calado e acostagem satisfatorias, uma
area de terra ndo inferior a duzentos hectares, onde ficara localizada a zona franca,
com as instalag¢des e servigos adequados ao seu funcionamento.

[.]

Art.12° - A zona franca de Manaus ¢ considerada empreendimento coordenado com
o Plano de Valorizagdo Economica da Amazdnia, correndo as despesas de sua
instalagdo, conservagdo e funcionamento a conta da verba a que se refere o artigo
199 da Constituigdo, ficando autorizado desde ja o Governo Federal a fazer as
operagdes de crédito necessarias até o limite de Cr$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de
cruzeiros) para custeio das despesas com os servigos e encargos que forem
projetados e orcamentos para a referida zona franca.

Denota-se que a formula legal era a de constituir um porto franco ou area de
entrepostagem comercial de bens importados na 4rea do porto manauara.'”” Entretanto, as
pressdes do centro-sul do pais, a burocracia para o repasse dos incentivos fiscais e a falta de
continuidade politica, mais uma vez, obstaram o éxito do plano em questdo'*’. Nesse
momento, a estrutura de produgao era débil, o capital era escasso e a vida socioecondmica nao
melhorava em Manaus, tanto que os prédios publicos dos dureos tempos gomiferos estavam
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se deteriorando, a energia elétrica estava em colapso, os bondes pararam etc.

39 OLIVEIRA JR., Aristides da Rocha; MACHADO, José Alberto da Costa. O polo industrial de manaus e a sua
dindmica. In: RIVAS, Alexandre; MOTA, José Aroudo; MACHADO, José Alberto da Costa (Orgs.).
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Ja no governo militar, implantou-se a tentativa de reestruturagcdo socioeconomica da
regido com a Operacdo Amazodnia (1965-1967) que: a) por meio da Lei n.° 5.122/66, mudou o
Banco de Crédito da Amazdnia S.A. para Banco da Amazdnia (BASA), a quem competia
conceder crédito para o desenvolvimento econdmico e social, de maneira a, basicamente,
funcionar como agente financeiro da PVEA; b) substituiu a SPVEA pela Superintendéncia de
Desenvolvimento da Amazonia (SUDAM); e ¢) viabilizou a Emenda Constitucional n.® 21/66,
a qual extinguiu a temporalidade dos recursos do PVEA e a participagdo compulsoria dos
Estados e territorios amazonicos, ambas previsdes antes dispostas na redacdo original do art.
199, da Constituicdo de 1946. Pretendia-se enfrentar os perigos a seguranga nacional,
representados pela existéncia dos vazios demograficos da regido e pelo potencial econdomico
dos recursos naturais, panorama esse favoravel a recepcdo do excesso populacional e de
desempregados das outras partes do pais.'**

Contudo, Djalma Batista'*’ ressalta que as dificuldades burocraticas (longo periodo
de avaliagdo de projeto pela SUDAM seguida da fase de liberagdo no BASA), a corrupcao (o
dinheiro financiado ndo chegava ao seu destino) e a redug¢do anual dos recursos diminuiam
sobremaneira as possibilidades de éxito dos projetos geridos pela SUDAM. Etelvina Garcia'**
evidencia ainda que essa politica de incentivos gerou resultados desiguais dentro da
Amazodnia. O lado oriental foi nitidamente favorecido por sua localizagdo geografica e por sua
infraestrutura socioecondmica, que atraiam mais investidores e tinham maior eficiéncia a
extrafiscalidade, tanto que, no periodo de 1964 a 1966, 71,9% dos investimentos na
Amazonia Legal se centralizaram no Para, enquanto que o Amazonas respondeu por apenas
4,6%. Logo, estava claro que os incentivos definidos na legislagdo da SUDAM ndo tinham o
condao de homogeneizar os resultados amazdnicos, notabilizando-se a necessidade da adi¢ao
de mecanismos especificos a incidirem sobre o ocidente da regido, vez que se cuidava de 26%
do territorio do pais e de 11 mil km de fronteirais com cinco paises da Amazodnia, dos quais
dois (Peru e Colombia) tinham cidades incentivadas extrafiscalmente e estariam atraindo

muito os brasileiros.

142 SALATI, Eneas et. al. Amazénia: desenvolvimento, integracio e ecologia. Sio Paulo: Brasiliense; Brasilia:
Conselho Nacional de Desenvolvimento Cientifico e Tecnologico, 1983. p. 269-270.

' BATISTA, Djalma. O complexo da amazénia: anlise do processo de desenvolvimento. 2. ed. Manaus:
Valer, 2007. p. 290-291.

'** GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 47.
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Percebeu-se ainda que o decurso do tempo, ao demonstrar a insuficiéncia dos
estimulos e incentivos da politica fiscal e tributaria em vigor, fez emergir novos favores dessa

. L ~ . . .~ 145
mesma natureza, esclarecendo que essa singela politica ndo seria suficiente para a regido.

3.4 Ciclo da Zona Franca de Manaus

Segundo José e Marcelo Serafico'*, o contexto da implanta¢io da Zona Franca de
Manaus (ZFM) se caracterizava por um mundo voltado a descentralizagdo industrial
incentivada pelas inovac¢des de comunicagdo, transporte e eletronica e pela organizagdo dos
trabalhadores nos paises centrais; nacionalmente, o governo militar privilegiava a apropriagao
e o uso das forgas produtivas do pais pelo capital estrangeiro; e, localmente, deparava-se com
a atracdo populacional a paises amazOnicos vizinhos cujas cidades gozavam de
extrafiscalidade e com a estagnacdo econdmica gerada pelo fim dos ciclos gomiferos, nao
havendo mais espago para novos incentivos a borracha em meio a preocupagdes com a
politica industrial da substituicdo das importacdes. Desse cenario, a medida que representou a
harmonizagdo das ordens internacional, nacional e local com o processo de expansdo da

acumulagdo capitalista foi a institui¢do de uma zona franca no ocidente amazdnico:

Isso permite observar a Zona Franca de Manaus como um duplo movimento do
Estado militarista no sentido, de um lado, da implantagdo de uma area de ‘livre
comércio, de importagdo e exportagdo e de incentivos fiscais especiais’ a partir da
qual ele reafirma o compromisso do Brasil com o “sistema de mercado”,
assegurando sua permanéncia como “area de influéncia” dos EUA no contexto da
Guerra Fria; de outro lado, no sentido da criagdo das condigdes juridico-politicas e
de infra-estrutura local necessarias a atracdo de investimentos estrangeiros, num
momento em que avanga a descentralizacdo industrial.

Na verdade, a Zona Franca — como o proprio Golpe Militar de 1964 — configura-se
como uma das formas de superagdo das tensdes que punham em jogo algumas das
condi¢gdes de manutencdo e expansdo da acumulagdo capitalista no Brasil; sendo,
porém, a combinagdo da estagnagdo econdmica local, com o movimento no sentido
da descentralizagdo industrial e o surgimento de outras zonas francas na regido
fatores, dentre outros, decisivos para que a geopolitica do militarismo defina
Manaus como o espago para a criagio de uma zona franca.'¥’

14 BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade

Federal do Amazonas, 2010. p. 606.

146 SERAFICO, José; SERAFICO, Marcelo. A zona franca de Manaus ¢ o capitalismo no Brasil. Estudos
Avang¢ados, Sdo Paulo, v. 19, n. 54, ago, 2002. p. 100-102. Disponivel em: <
http://www.scielo.br/pdf/ea/v19n54/05.pdf>. Acesso em: 15 ago. 10.

7 SERAFICO, José; SERAFICO, Marcelo. A zona franca de Manaus ¢ o capitalismo no Brasil. Estudos
Avancados, Sdo Paulo, v. 19, n. 54, ago, 2002. p. 103. Disponivel em: <
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Assim, seguindo a extrafiscalidade conferida na Amazonia Peruana, o Decreto-lei n°

288, de 28 de fevereiro de 1967 efetivou a operacionalizagdo da Zona Franca de Manaus.
Trata-se do novo marco regulatorio da politica desenvolvimentista da regido, que reformulou
o modelo anterior (mero entreposto comercial como Porto Livre) nas perspectivas espacial,
substancial e temporal ao estabelecer, na capital amazonense, uma area de 10 mil km? de livre
comércio de exportagdo e importacdo que tinha como objetivo a criacdo de um polo de
desenvolvimento regional (centro comercial, industrial e agropecuario) por meio da concessao
de 30 anos de incentivos fiscais, tomando em consideragdo os fatores locais e logisticos que

afastam a regido dos grandes mercados consumidores:

Art. 1° A Zona Franca de Manaus é uma area de livre comércio de importagdo e
exportacdo e de incentivos fiscais especiais, estabelecida com a finalidade de criar
no interior da Amazonia um centro industrial, comercial e agropecuario dotado de
condigdes econdmicas que permitam seu desenvolvimento, em face dos fatores
locais e da grande distancia, a que se encontram, os centros consumidores de seus
produtos.

Nesse formato, a Zona Franca de Manaus consiste no local beneficiario de incentivos
tributdrios voltados a instalagdo de centros comercial, industrial e agropecudrio cujos efeitos
favoraveis do encadeamento emprego-renda-demanda superariam os custos de transportes
inerentes a distancia do ocidente amazonico e se irradiariam para as regides do seu entorno;
ademais, traduz juridicamente os vieses econOmicos e politicos vigentes a época, pois,
respectivamente, representa a substituicdo das importagdes e a indugdo estatal para industria e
comércio (ideologia do desenvolvimentismo), bem como a ocupacdo amazodnica por meio da
economia ¢ do povoamento a fim de afastar os riscos de invasdo estrangeira (soberania
nacional).'**

Essas medidas harmonizavam-se com a mesma politica de incentivos fiscais que
fundou o modelo de industrializacdo nordestina, favorecendo a iniciativa privada e
substituindo importacdes pela promogdo das industrias de transformagdo e absorcdo de
tecnologia estrangeira; porém, ndo se previram que a distribui¢do da renda gerada e acesso ao
mercado interno restaram limitados em razdo da caréncia de mao-de-obra especializada, da

prevaléncia do uso de capital e de tecnologia importada em desfavor do fator trabalho e das

¥ OLIVEIRA JR., Aristides da Rocha; MACHADO, José Alberto da Costa. O polo industrial de manaus e a sua
dindmica. In: RIVAS, Alexandre; MOTA, José Aroudo; MACHADO, José Alberto da Costa (Orgs.).
Instrumentos econdmicos para a protecio da amazénia: a experiéncia do polo industrial de Manaus. Curitiba:
CRYV, 2009. p. 33.
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dificuldades logisticas de escoamento da producdo perante a concorréncia dos outros
Estados.'*

Para gerir as instalagdes e as atividades da Zona Franca de Manaus, o art. 10, do
Decreto-lei instituiu a Superintendéncia da Zona Franca de Manaus (SUFRAMA),
regulamentada pelo Decreto n° 61.244/67 e consubstanciada em uma autarquia especial
sediada em Manaus e vinculada atualmente ao Ministério do Desenvolvimento, Industria e
Comércio Exterior (antigo Ministério do Interior).

Os incentivos da ZFM abrangiam isencdes ou reducdes do Imposto de Importagdo
(II), do Imposto de Exportacdo (IE) e do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), bem
como de beneficios fiscais a serem concedidos pelo Estado do Amazonas e pelo Municipio de
Manaus, na forma de, respectivamente, crédito e restituicdo do Imposto de Circulagdo de
Mercadoria (ICM) e de isen¢do do Imposto Sobre Servigos (ISS). Havia, ademais, a isen¢ao
do Imposto de Renda por 10 (dez) anos e a possibilidade de financiamento por intermédio do
Fundo de Investimento da Amazonia (FINAM)."°

Esse modelo desenvolvimentista se fulcra, quase que totalmente, na concessdo de
incentivos tributdrios sobre o produto industrializado e ndo na outorga de incentivos
financeiros ao capital, de forma a se distinguir, em parte, do regime da SUDAM e da
SUDENE ao privilegiar somente os empreendimentos que passam a efetivamente se
implantar, produzir e faturar bens e servigos."'

O Decreto n.° 291, de 28 de fevereiro de 1967, dividiu a Amazonia em Ocidental e
Oriental e, no ano seguinte, o Decreto n.° 356, de 15 de agosto de 1968, estendeu alguns dos
incentivos fiscais da Zona Franca de Manaus para toda a Amazonia Ocidental, a abranger as
cidades de Rondonia, Acre e Roraima, conforme se ressaltara em breve. Em 17 de abril de
1986, o Decreto n.° 92.560/86 prorrogou os incentivos da ZFM por mais 10 anos.

A manuten¢do das prerrogativas da ZFM foi constitucionalizada em 1988, no art. 40,
do ADCT, por mais 25 anos a partir da promulgag¢do da Constitui¢do. Por intermédio da

Emenda Constitucional n.° 42/2003, os incentivos regionais foram estendidos até o ano de

149 FURLAN, Valéria. Tributagdo da zona franca de manaus. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; RAMOS
FILHO, Carlos Alberto de Moraes; ¢ PEIXOTO, Marcelo Magalhies. Tributacio na zona franca de Manaus:
comemoragdo aos 40 anos da ZFM. Sdo Paulo: MP. 2008. p. 32-33.

50 SALAZAR, Admilton Pinheiro. Amazénia: globalizagio e sustentabilidade. 2. ed. Manaus: Valer, 2006. p.
236-237.

"I GARCIA, Etelvina. Modelo de desenvolvimento zona franca de manaus: historias, conquistas e desafios.
2. ed. Manaus: Norma, 2004. p. 52.
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2.023. Até entdo, o modelo ZFM pode ser divido em 05 fases, segundo o dominio eletronico
da SUFRAMA'>*.

Na primeira, envolvendo o periodo de 1967 a 1975, estava-se em meio a politica
nacional de substituicao das importagdes, e a atividade comercial (terciaria) predominava em
fun¢do da quase ilimitagdo das importagdes, contribuindo para a intensificacdo do turismo e
do comércio, bem como para a iniciagdo da atividade industrial, até porque Manaus era a
unica cidade do pais com essa liberdade de transacdo mercadolédgica de produtos estrangeiros.
A participagdo do setor tercidrio na formagdo da renda do Estado do Amazonas evoluiu de
55,8% em 1965 para 61,3%em 1975. O crescimento do comércio alavancava o setor de
servigos, abrindo perspectivas de emprego e trabalho, renda e salario. A rede bancaria e o
setor hoteleiro expandiram-se. Entre 1967 e 1975, a arrecadagdo do Imposto sobre Circulagao
de Mercadorias (ICM) cresceu 321% em termos reais, permitindo ao Estado do Amazonas
atender parcialmente a novas demandas por servigos publicos determinados pelo grande
incremento da populacdo da cidade de Manaus (cerca de 70%). Havia ainda infraestrutura
basica para viabilizar tanto a preservacdo ambiental (manuten¢do ecoldgica de, pelo menos
30% dos lotes das industrias), como a posterior pujanca fabril no plano urbanistico do Distrito
Industrial da ZFM (obras de saneamento basico, pavimentagdo de estradas, instalacdes de
energia elétrica, telefonia, paisagismo etc.). Na questdo social, ¢ possivel destacar a geracao
de 26,4 mil empregos diretos gerados nesse periodo.'”

Na segunda fase, delimitada entre 1975 e 1990, destacou-se a politica nacional de
fomento a induastria nacional de insumos para superar as baixas fases de operacdo das
industrias existentes, os pequenos investimentos e a incapacidade de absor¢do de capital e
tecnologia do Distrito Industrial da ZFM (intenso fator trabalho e pequena produtividade'>*)
somadas as criticas dos industriais do centro-sul do pais a respeito da dificuldade de
competicio com o parque fabril incentivado manauara. Foram estabelecidos os Indices
Minimos de Nacionalizagdo para produtos industrializados na ZFM e vendidos para as outras
regides do pais, bem como o contingenciamento das importagdes (estabelecimento de limites

maximos globais anuais), de maneira a for¢ar a importagdo apenas de pegas e componentes
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nio produzidos no Brasil."”

Dentro desse periodo, em 1988, a promulga¢do da Constitui¢do
Federal conferiu mais seguranca a Zona Franca de Manaus, prorrogando, por mais 25 anos,
suas caracteristicas de area de livre comércio, exportacdo e importacdo, e de incentivos
fiscais, passando a durar até 2013 e a sofrer mudangas dos critérios de seus projetos apenas
por lei federal. No fim dessa fase, o modelo registrou um de seus melhores desempenhos ao
faturar U$ 8,4 bilhdes, gerar quase 80 mil empregos diretos e consolidar um parque industrial
de bens de consumo duraveis bem diversificado, no qual se destacava o setor
eletroeletronico.'*®

Na fase seguinte, compreendida entre 1991 e 1996, a ZFM viveu o seu momento
mais dificil e foi compelida a se modernizar. As medidas adotadas pelo governo Collor
(“Nova Politica Industrial e de Comércio Exterior”, “Programa Brasileiro de Qualidade e
Produtividade”, “Programa de Competitividade” e Lei n.° 8.387/91) abriram a economia
brasileira para o mercado exterior e reduziu o Imposto de Importagado (II) para o resto do pais,
o que minou a peculiaridade regional que garantia competitividade ao modelo. Assim, a
atividade terciaria entrou em declinio, eliminaram-se os limites maximos globais anuais de
importagao, foi fixado o patamar de 88% de reducdo do Imposto de Importacao para a ZFM e
impds-se a politica do Processo Produtivo Basico (PPB). Em 1992, o faturamento bruto foi de
USS$ 4,5 bilhdes, os empregos diretos também cairam para cerca de 40 mil, os salarios e
encargos ficaram em US$ 430,19 milhdes e a arrecadacao tributaria federal foi de US$ 204,30
milhdes. A partir de 1993, o faturamento passou a subir junto com a massa de salarios, o que
culminou com o crescimento do faturamento, em 1996, para US$ 13,2 bilhdes, US$ 830,8
milhdes de salarios e beneficios sociais e arrecadagdo de US$1.145,10 bilhdo, mas apenas
48.090 empregados diretos.”” Entre 1970 e 1996, o IDH do Amazonas cresceu 82,38%,
enquanto o Brasil ficou com 68,02% de aumento.'”®

No periodo delimitado entre 1996 a 2002, as sociedades empresarias da regido
promoveram intensa moderniza¢do na sua cadeia produtiva, automatizando-a e qualificando-
a. O modelo se encontrava em meio a globalizagao, a estabilizagdo monetaria do plano Real, a
privatizagdes e a desregulamentacdo. Nesse periodo, a ZFM passou a funcionar como

plataforma de exportagdo de seus produtos juntamente com a consolidacdo da abertura
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econdmica do pais. De 1996 a 2000, as exportacdes do parque industrial amazonense
cresceram de US$ 105,3 milhdes para US$ 741,6 milhoes e, de 1999 a 2000, o aumento foi de
97,42%."

Durante todas essas fases, foram criadas 07 Areas de Livre Comércio em que se
conferiram alguns dos beneficios da Zona Franca de Manaus no sentido de caracteriza-las
como entrepostos comerciais para efetivar a interiorizagdo dos beneficios econdmicos do
modelo. Dentre elas, destacam-se Tabatinga (AM), Macapa-Santana (AC), Boa Vista-Bonfim
(RR) e Guajara-Mirim (RO). Aqui, visava-se ocupar as regides fronteiri¢as, incentivando as
relacdes bilaterais entre os paises amazonicos por meio do crescimento econdmico a ser
desencadeado pela intensificagio comercial desses lugares.'®

Hodiernamente, a ZFM vem atuando com base na Politica de Desenvolvimento
Produtivo (PDP) e busca promover o aumento da eficiéncia produtiva e da capacidade de
inovacao das empresas, bem como elevar as exportacdes e estimular o financiamento privado
em Pesquisa e Desenvolvimento (P&D). Outrossim, de acordo com o dominio eletrdnico da
SUFRAMA'®', a Zona Franca de Manaus se compde nio apenas de incentivos fiscais, mas
também de infraestrutura local basica a titulo de diminui¢do dos custos de instalagdo das
industrias interessadas. No Polo Industrial de Manaus (PIM), h4 estacdo de captacdo e
tratamento de 4gua, sistema vidrio asfaltado com 48 km, sistemas sanitario e de
telecomunicagdes, baixos precos para aquisicdo de lotes e concessdo de 10 anos para
pagamento, bem como planejamento ambiental configurado na preservagao das areas verdes
na propor¢ao da area industrializada.

Atualmente, em suma, os incentivos fiscais da ZFM sdo compostos, no ambito
federal, pela redugdo de até 88% do Imposto de Importacao (II) sobre os insumos destinados a
industrializacdo; isen¢do do Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI); redug¢do de 75%
do Imposto de Renda de Pessoa Juridica (IR), inclusive adicionais de empreendimentos
classificados como prioritarios para o desenvolvimento regional, calculados com base no
lucro da exploracdo até 2013; e isen¢ao da Contribuicdo para o PIS/PASEP e da COFINS nas

. 162
operagdes internas na Zona Franca de Manaus.
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O Estado do Amazonas, por sua vez, confere, de acordo com o art. 2.°, da sua Lei n.°
2.826/03, crédito estimulo, diferimento, isengdo, reducao de base de calculo e crédito fiscal
presumido do Imposto sobre Operagdes Relativas a Circulagdo de Mercadorias e sobre
Prestagdes de Servigos de Transporte Interestadual e Intermunicipal e de Comunicagdo
(ICMS). Esse diploma legal ainda est4 guiado pelo principio da reciprocidade, consistente na
contrapartida a ser oferecida pelo beneficiario através de salarios e beneficios sociais locais
(art. 2°, paragrafo nico, I). Um dos meios de efetivagdo desse axioma ocorre com a exigéncia
dos beneficiarios de recolherem contribuicdes financeiras para o Fundo de Apoio as Micro e
Pequenas Empresas ao Desenvolvimento Social do Estado do Amazonas (FMPES), a
Universidade do Estado do Amazonas (UEA) e o Fundo de Fomento ao Turismo,
Infraestrutura, Servigos e Interiorizagdo do Desenvolvimento do Estado do Amazonas (FTI).

Dessa parte se depreende ainda que, em harmonia com o art. 4.°, §1.°, da Lei
Estadual n.° 2.826/03, a concessdo dos incentivos estaduais depende de produtos gerados de
atividades concebidas como fundamentais para o desenvolvimento do Estado, que sdo as que
cumulem trés das seguintes caracteristicas: concorram para o adensamento da cadeia
produtiva com o objetivo de integrar e consolidar o parque industrial, agroindustrial e de
industrias de base florestal do Estado; contribuam para o incremento do volume de produgao
industrial, agroindustrial e florestal do Estado; contribuam para o aumento da exportagdo aos
mercados nacional e internacional; promovam investimento em pesquisa e desenvolvimento
de tecnologia de processo e/ou produto; contribuam para substituir importagdes nacionais
e/ou estrangeiras; promovam a interiorizagdo de desenvolvimento econdmico e social do
Estado; concorram para a utilizagdo racional e sustentavel de matéria-prima florestal e de
principios ativos da biodiversidade amazdnica, bem como dos respectivos insumos resultantes
de sua exploracdo; contribuam para o aumento das producdes agropecudria e afins, pesqueira
e florestal do Estado; gerem empregos diretos e/ou indiretos no Estado; e promovam
atividades ligadas & indstria do turismo.'®

Quanto a concessao de diferimento e de crédito presumido de regionalizacdo, o art.
4.°, §3.°, da Lei Estadual n.° 2.826/03, vincula o beneficidrio ao preenchimento de outras trés
dentre as seguintes hipoteses: geracdo de novos empregos diretos ou indiretos e realiza¢do de
investimentos considerados relevantes em ativo fixo; absor¢do de novos processos de

tecnologia de produto e de processo no parque industrial do Estado; ndo constituicdo do bem
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Santa Catarina: Fundagdo Boiteux, 2009. p. 4136.
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intermediario a ser industrializado em desmembramento do processo produtivo de bem final;
que o prego FOB praticado pelo fabricante de bem intermediario nas vendas para empresa
controlada, controladora e coligada seja, no maximo, similar ao pre¢o médio do mercado; e a
utilizagdo, nas transferéncias entre estabelecimentos matriz e filial, do valor do custo
industrial dos produtos intermedidrios. Ressalte-se também que os interessados devem,
inicialmente, apresentar a obten¢do de licenca ambiental prévia e fundar o seu pedido de
concessao dos incentivos em projeto técnico-econdmico que aponte a viabilidade e a
adequacdo legal do empreendimento, nos termos do art. 5.°, da Lei Estadual n.® 2.826/03.

O Municipio de Manaus, por fim, confere a isencdo, por 10 anos, do Imposto sobre a
Propriedade Predial e Territorial Urbana (IPTU), das Taxas de Servicos de Coleta de Lixo, de
Limpeza Publica, de Conservagdo de Vias e Logradouros Publicos e das Taxas de Licenga
para empresas industriais que se instalarem e gerarem, pelo menos, quinhentos empregos
diretos quando do inicio de sua atividade, mantendo este niimero durante o gozo do beneficio,
em consonancia com a Lei Municipal n.° 427, de 08 de janeiro de 1998. Quanto as empresas
industriais ja existentes, esses beneficios municipais poderdo lhes ser atribuidos desde que
cumpram a mencionada condi¢do de geracao de emprego e ampliem o seu parque industrial

no ambito da Zona Franca de Manaus.

3.5 A Zona Franca de Manaus e o Desenvolvimento Sustentavel

A economia gomifera do final do século XIX a primeira metade do século XX
indubitavelmente promoveu o crescimento econdmico da regido amazodnica, gerando divisas
consideraveis ao pais. Entretanto, a insustentabilidade desse modelo desenvolvimentista se
deu muito por se restringir a sua perspectiva economica. Nao houve qualquer preocupagdo
com o aspecto do desenvolvimento social a ocorrer com a expansao das liberdades humanas,
tendo em vista que o sistema social da época (sistema de aviamento) estava estruturado na
concentragdo de renda dos aviadores e exportadores e na total marginalizagdo social dos
seringueiros e dos indios em face da efervescéncia cultural e monetaria do centro de Manaus,
(benesse acessivel a uma minoria da populagdo daquele tempo). Sem contar que a
preocupagdo ambiental se limitava a s6 garantir a conservacao suficiente para a extracdo do
leite desencadeador da goma elastica (borracha). Isto ¢, o meio ecoldgico ndo tinha

importancia em si mesmo e nem relevancia para o ser humano como tal, mas para, antes de
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tudo, a economia, cujos frutos foram concentrados nas maos de poucos e viabilizadores da
industrializacdo de outra regido do pais.

Findo o periodo gomifero, o retorno econdémico a exploracdo desarticulada dos
demais recursos florestais ndo oportunizava qualquer forma de desenvolvimento. Quicad de
subsisténcia humana. Por conta dessa pobreza que assolava a regido somada as
potencialidades ambientais, os interesses estrangeiros na internacionalizacdo da Amazonia
despertaram no Estado Brasileiro a importancia de intervengdo regional. Logo, percebe-se que
as providéncias nacionais se justificaram muito mais por imperativo de seguranca nacional do
que de desenvolvimento sustentavel. Contudo, essa soberania do pais no ocidente amazonico
se pautou, mais uma vez, na exclusiva perspectiva econdmica, conforme se depreende da
propria nomenclatura da Superintendéncia de Valorizagdo Econdémica da Amazonia
(SPVEA) e das suas disposi¢des normativas (que condicionava a aplicagdo dos recursos
garantidos na Constitui¢do de 1946 apenas aos empreendimentos estritamente economicos),
embora Samuel Benchimol'®* entenda que a Lei n.° 1.806/53, tenha procurado atuar
simultaneamente nos fronts sociais e econdmicos. Nao apenas isso. O proprio crescimento
econdmico era tratado como instrumento de soberania e ndo como valor e elemento de
importancia autdbnoma (rectius interdependente de outras questdes) para o desenvolvimento
sustentavel.

A Zona Franca de Manaus também emergiu, como analisado, com a preocupagao de
garantir o poder soberano do pais na Amazdnia Ocidental, bem como se valeu, outra vez, do
crescimento econdmico da regido como quase que o Unico instrumento de desenvolvimento
regional, tendo em vista que o art. 1.°, do Decreto-Lei n.° 288/67, indica basicamente o
proposito de criagdo de um centro industrial, comercial e agropecudrio dotado de condigdes
econdmicas para o desenvolvimento. Desse modo, repete-se a inconveniéncia do periodo
gomifero, pois a preocupacdo central com a pessoa humana e seus direitos a liberdade,
igualdade, saude, renda minima, educacdo com qualidade etc., remanescia obscura e a
preocupagdo ambiental era aparentemente um obstdculo na lei, pois ndo se normatizou o
progresso social e se teve o meio ambiente amazonico muito mais como desafio logistico a
ser enfrentado. Assim, ao menos juridicamente, era inolvidavel a preocupacdo quase que
integral com a soberania a ser viabilizada com “um” desenvolvimento por meio do
crescimento econdomico. Ou seja, ndo se buscava “0” desenvolvimento proposto neste

trabalho:

' BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade

Federal do Amazonas, 2010. p. 585.
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O escor¢o doutrinario que tragamos leva-nos a inferir que a Zona Franca de Manaus
deita suas raizes na idéia [sic] de preservacdo da soberania nacional, a exigir a idéia
[sic] de federagdo que, de seu turno, supde a concep¢do da zona franca como
instrumento de desenvolvimento econdmico que se assente no principio da isonomia
e preserve o meio ambiente. Em ambos os casos, porém, ainda estd em jogo a
necessidade de zelar pela integragdo nacional [...]'®

Entretanto, ja foi destacado que as legislacdes federal, do Estado do Amazonas e do
Municipio de Manaus passaram a normatizar as prerrogativas tributarias condicionado-as a
efetivacdo de diligéncias de natureza socioambiental, como a criagdo de postos de trabalho, a
transferéncia de renda a entidades de ensino e de pesquisa cientifica € o manejo responsavel
dos recursos naturais a luz dos paradigmas do desenvolvimento sustentavel. Nesse diapasao,
Omara Oliveira Gusméo'® releva o cuidado do Amazonas na promogéo do desenvolvimento
com sustentabilidade, em razdo da perspectiva regional, social e econdmica com a estipulagao
da concessao de incentivos tributarios sem se olvidar da protecao ambiental.

Ademais, o crescimento econdmico gerado pela Zona Franca de Manaus ¢ evidente,
sobretudo pelo seu parque fabril, entdo denominado Polo Industrial de Manaus (PIM).
Conforme os Indicadores de Desempenho elaborados pela SUFRAMA'®’'* o PIM
apresentou, em 1995, o montante de pagamento de salarios no valor de R$ 281.193.035, o
recolhimento de encargos e beneficios sociais totalizando R$ 377.284.621, o adimplemento
de ICMS alcangando R$ 190.094.760, o faturamento de R$ 10.795.820.201 ¢ a mao-de-obra
formalmente ocupada de 48.761 pessoas. Em 2008, os salarios somaram R$ 1.521.035.470,
os valores sociais ficaram em torno de R$ 1.675.995.385, a arrecadagdo estadual chegou a R$
563.050.449, o faturamento alcangou o total de R$ 54.231.213.134 ¢ a mao-de-obra
formalmente ocupada ficou representada em 106.894 pessoas dentre empregados,
terceirizados e temporarios. Mesmo no ano de 2009, entdo marcado pela crise econdmica
mundial, os nimeros, respectivamente, foram de R$ 1.429.526.015, R$ 1.542.518.796, R$
615.612.199, RS 50.463.896.069 ¢ 92.603. Ademais, Aristides Oliveira Jr. € José Alberto

165 FURLAN, Valéria. Tributagdo da zona franca de manaus. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; RAMOS
FILHO, Carlos Alberto de Moraes; ¢ PEIXOTO, Marcelo Magalhies. Tributacio na zona franca de Manaus:
comemoragdo aos 40 anos da ZFM. Sdo Paulo: MP. 2008. p. 37.

166 GUSMAO, Omara Oliveira de. Zona franca de manaus: extrafiscalidade, desenvolvimento regional e
preservagdo ambiental. In: MARTINS, Ives Gandra da Silva; RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes; ¢
PEIXOTO, Marcelo Magalhdes. Tributag¢do na zona franca de Manaus: comemoragdo aos 40 anos da ZFM.
Sdo Paulo: MP. 2008. p. 171.

17 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Indicadores de desempenho do polo
industrial de manaus: histéria do PIM em tabelas e graficos — 1988 a 2006. Disponivel em: <
http://www.suframa.gov.br/download/indicadores/indicadores_desempenho 1988 a 2006.pdf >. Acesso em: 14
ago. 10.

' SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Indicadores de desempenho do polo
industrial de manaus: 2005 - 2010. Disponivel em:
<http://www.suframa.gov.br/download/indicadores/RelatoriolndicadoresDesempenho_junho2010_29072010.pdf
>. Acesso em: 14 ago. 10.
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Machado afirmam que houve aumento do salario médio dos empregados do PIM, pois, em
2000, o valor orbitava US$ 346,89 e passou para cerca de US$ 631,85 em 2007.'%°

No cendrio pragmatico, a pesquisa “Impacto Virtuoso do Polo Industrial de Manaus
sobre a protecdo da Floresta Amazonica”, desenvolvida por pesquisadores da Universidade
Federal do Amazonas (UFAM), da Universidade Federal do Para (UFPA), do Instituto Piatam
e do Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), expds que o modelo de
desenvolvimento da Zona Franca de Manaus esta afinada ao desenvolvimento sustentavel,
pois o parque fabril manauara contribuiu para manter a preservacdo de mais de 97% da
cobertura vegetal do Amazonas e reduzir o desmatamento estadual entre 70 a 77% durante os
anos 2000 e 2006. Nesta ultima hipotese, as emissdes de didxidos de carbono evitadas
representariam, nos mercados de carbono norte-americano e europeu, algo em torno de US$

170

160 milhdes a US$ 1,14 bilhdo, apenas quanto ao uso indireto da emissdao evitada. ~ Por

conta dessas externalidades positivas potencializarem essas divisas, propOs-se a

171
7 , compensando-se (O8]

transformag¢do do PIM em EcoPIM (ou Polo Ecolndustrial de Manaus)
efeitos benéficos do modelo com a criagdo de uma taxa compensatoria (cobrada pela ONU e
repassada aos governos dos Estados da Amazodnia e, principalmente a0 Amazonas), a emissao
de agdes negociaveis de carbono em bolsas de valores, o estabelecimento de compensagdes
governamentais que privilegiem os centros de pesquisas em ciéncia e tecnologia da regido ou,
por fim, a agregacio de competitividade por certificagio de origem dos produtos do PIM.'”
Ademais, ¢ de se consignar o hodierno esforco da SUFRAMA em efetivar a
interioriza¢dao dos beneficios dos incentivos fiscais aos 153 municipios dentro da sua area de
atuacdo, bem como de promover e fomentar ciéncia, tecnologia e inovacdo a partir das

173

potencialidades regionais, agregando valor a elas. ”” Para viabilizar essas investidas, a

1 OLIVEIRA JR., Aristides da Rocha; MACHADO, José Alberto da Costa. O polo industrial de manaus e a sua
dindmica. In: RIVAS, Alexandre; MOTA, José Aroudo; MACHADO, José Alberto da Costa (Orgs.).
Instrumentos econdmicos para a protecdo da amazonia: a experiéncia do polo industrial de Manaus. Curitiba:
CRYV, 2009. p. 47.

0 RIVAS, Alexandre; MOTA, José Aroudo; MACHADO, José Alberto da Costa. Os beneficios do polo
industrial de Manaus: para além do puramente econdmico. In: RIVAS, Alexandre; MOTA, José Aroudo;
MACHADO, José Alberto da Costa (Orgs.). Instrumentos econdmicos para a protecio da amazodnia: a
experiéncia do polo industrial de Manaus. Curitiba: CRV, 2009. p. 193.

"I SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Pesquisa cientifica comprava contribuigdo do
PIM para a redugdo do desmatamento na amazonia. Noticia de 15/09/2008. Disponivel em:
<https://www.suframa.gov.br/suf pub noticias.cfm?id=7255>. Acesso em: 11 set. 09.

172 RIVAS, Alexandre; MACHADO, José Alberto da Costa; MOTA, José Aroudo. Mecanismos compensatorios
para os efeitos positivos do polo industrial de manaus. In: RIVAS, Alexandre; MOTA, José Aroudo;
MACHADO, José Alberto da Costa (Orgs.). Instrumentos econdmicos para a protecio da amazonia: a
experiéncia do polo industrial de Manaus. Curitiba: CRV, 2009. p. 180-183.

'3 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Interiorizacdo do desenvolvimento.
Desenvolvimento regional. Disponivel em: <http://www.suframa.gov.br/zfm desenvolvimento regional
interiorizacao.cfm>. Acesso em: 11 set. 09.
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autarquia estd realizando parcerias com Estados, Municipios e institui¢des de pesquisa e
ensino, fornecendo cooperagdo técnica ou conferindo valores decorrentes da Taxa de Servigos
Administrativos (TSA), desde que os interessados apresentem potencialidades de
investimentos em atividade econdmica que gere renda permanente no interior da regido ou se

afine ao turismo local.'™

Nesse mesmo diapasdo, foram criados o Centro de Ciéncia,
Tecnologia e Inovagdo no Polo Industrial de Manaus (CT-PIM) e o Centro Biotecnologia da
Amazodnia (CBA).

Na questdo ambiental, Marcelo Diniz, Jos¢ Mota e Alexandre Rivas'” adicionam
que o modelo de industrializagdo da ZFM tem logica de crescimento desvinculada da
exploragdo intensiva do meio ecologico existente, principalmente de recursos florestais, pois €
o capital o insumo bésico para as industrias gozarem incentivos fiscais e desenvolverem suas
atividades. Essa caracteristica muito contribuiria para inibir o desflorestamento e,
consequentemente, obstar o aquecimento global a ocorrer com a emissdo de didxido de
carbono e metano por conta de queimadas (externalidade positiva). Tanto ¢ assim que o Para,
valendo-se da alta rentabilidade da pecudria de corte (média e grande escala) e das riquezas
minerais, teria estruturado sua economia na exploracao de recursos florestais e na extracdo de
minérios, desencadeando intenso desmatamento em face do avango da fronteira agropecuéria
e da necessidade de construir a infraestrutura de escoamanento da producdo correspondente
(estradas, cortes de madeiras, migra¢cdo populacional etc.).

Portanto, denota-se que os incentivos fiscais que compdem a Zona Franca de Manaus
ndo se restringem ao mero crescimento economico da regido. Existem varias condicionantes
socioambientais a serem atendidas pelas industrias para gozarem dos incentivos fiscais do
PIM sem contar a necessidade delas cumprirem o principio da reciprocidade, revertendo um
percentual dos seus faturamentos para o pagamento de contribuicdes a Fundos relativos a
interiorizagdo do desenvolvimento, a pratica de pesquisas cientificas e tecnologicas e as
atividades turisticas. Outrossim, a SUFRAMA também est4 firmando parcerias e aplicando os
recursos da TSA para promover pesquisas que aprimorem a tecnologia regional baseada nas
potencialidades florestais. Por fim, a ZFM também responderia positivamente a questdo

ambiental elementar do desenvolvimento ao lograr, como visto, garantir 97% da cobertura

' SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Critérios de recursos financeiros da
SUFRAMA. Desenvolvimento regional. Disponivel em: <http://www.suframa.gov.br/zfm desenvolvimento
regional carfs.cfm>. Acesso em: 11 set. 09.

175 DINIZ, Marcelo Bentes; MOTA, José Aroudo; RIVAS, Alexandre. O desmatamento da amazonia em
perspectiva. In: RIVAS, Alexandre; MOTA, José Aroudo; MACHADO, José Alberto da Costa (Orgs.).
Instrumentos econdmicos para a protecio da amazénia: a experiéncia do polo industrial de Manaus. Curitiba:
CRYV, 2009. p. 55-62.
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vegetal do Amazonas, em razdo de se estruturar em fatores que ndo pressionam a exploragao

florestal, assim como ao fazer dessa preservacdo possibilidade de auferir mais divisas a se

destinarem a melhor protecdo ambiental. Tudo isso faria frente as criticas de que o modelo
.. . 176

seria inadequado ao desenvolvimento do Amazonas. '’

Nada obstante, existem, ao menos, quatro fatores negativos a macular o desempenho
da Zona Franca de Manaus: modelo atrelado a fatores externos, baixo poder de retencao da
capital gerado com grande concentracdo da renda retida, falta de infraestrutura adequada para
o escoamento da producdo industrial e temporalidade dos incentivos fiscais.

Conforme, Deusamir Pereira'’’ a Zona Franca de Manaus adotou as diretrizes
internacionais da Organizacdo das Nag¢des Unidas para o Desenvolvimento Industrial
(ONUDI), destacadamente com isencdes tributarias, facilidades de crédito, tarifas especiais de
transporte, disponibilidade de mado de obra etc. Isso revelaria a equivocada proposta
desenvolvimentista “de fora para dentro” do modelo por obedecer a légica da divisdo
internacional da producdo, o que teria intensificado as dependéncias tecnoldgicas, comercial,
produtiva e cultural da regido, em relagdo as economias dos paises centrais:

O modelo de desenvolvimento, neste terceiro ciclo, o da Zona Franca de Manaus, se
configura como mais uma tentativa de desenvolver e integrar a regido com a
prevaléncia de interesses exdgenos. A implantagdo dos poélos [sic] que compdem o
distrito industrial focado em produtos que ndo podem estabelecer relagdo de
afinidade em sua cadeia produtiva com os recursos e potencialidades da regido, de
forma insofismavel, atesta esse historico ‘equivoco’, que, como visto nos ciclos que
o precedem, tiveram como efeito colateral, ao seu fim, o desespero, a miséria ainda
mais intensa e um vergonhoso e covarde abandono pelo restante da nagdo. A

manuten¢do de um modelo de desenvolvimento, de fora para dentro, responde
. . N ~ ~ 178
satisfatoriamente as interrogagdes formuladas nessas conclusdes.

Assim, a logica economica reinante na Zona Franca de Manaus ainda ndo se
harmoniza com as potencialidades ambientais da regido. Como se pode denotar dos
Indicadores do PIM'”®, os maiores segmentos do parque fabril manauara, setores de duas
rodas e eletroeletronico cujos faturamentos individuais passaram de U$$ 4 bilhdes em 2009,

ndo se valem, por exemplo, de madeiras nobres da regido, de sedas produzidas na floresta, da

176 MINORI, Alan Fernandes; COUTINHO, Ana Luisa Celino. Desenvolvimento Sustentavel e Intervengdo

Estatal na Ordem Econdémica: Uma analise do Modelo da Zona Franca de Manaus. In: Conselho Nacional de
Pesquisa e Pos-Graduacdo em Direito (CONPEDI) (Org.). Anais do XVIII Congresso Nacional do CONPEDI.
Santa Catarina: Fundagdo Boiteux, 2009. p. 4138. CD-ROM.

77 PEREIRA, Deusamir. Amazédnia insustentavel: Zona Franca de Manaus: estudo e andlise. 2. ed. Manaus:
Valer, 2006. p. 115.

7 PEREIRA, Deusamir. Amazénia insustentavel: Zona Franca de Manaus: estudo e andlise. 2. ed. Manaus:
Valer, 2006. p. 120.

17 SUPERINTENDENCIA DA ZONA FRANCA DE MANAUS. Interiorizagdo do desenvolvimento. Histéria.
Disponivel em: <http://www.suframa.gov.br/download/indicadores/RelatoriolndicadoresDesempenho_junho
2010 _29072010.pdf>. Acesso em: 14 ago. 10.
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bioenergia ou do design amazdnico na confec¢do dos produtos. Na verdade, as industrias do
PIM importam quase % dos insumos de que necessitam (em 2009, apenas 25,41% dos
insumos eram regionais) e restringem o interior da AmazOnia a producdo de
hortifrutigranjeiros, cuja esséncia possui baixo valor agregado e, consequentemente,
diminutos valor mercadologico e potencial desenvolvimentista local. Sobre o tema, Admilton
Pinheiro Salazar'® sugere a constituicio, no Estado, de plataformas ecologicamente
equilibradas de exportacdo e de turismo, superando dificuldades estruturais, para integragao
com os demais paises amazonicos. Sendo assim, todo o progresso eventualmente auferido
com o modelo fica a sorte de circunstancias externas.

Dessa forma, o grande poderio econdmico da Zona Franca de Manaus, liderado pelo
seu expoente fabril (PIM), estd dependente dos incentivos fiscais e da demanda externa pelos
produtos manufaturados entdo produzidos, principalmente, por multinacionais. Sdo duas
situacdes (incentivos fiscais e producdo multinacional para a demanda internacional) que
caracterizam o fator externo inerente ao mero crescimento economico o qual, como visto, ¢
apenas parte (isoladamente insuficiente) do desenvolvimento. Nao se tem a autonomia exigida
para o processo de desenvolvimento, de maneira que, terminados os apoios extrinsecos, o
ciclo se encerra e as condigdes de vida humana retornam ao instante em que se iniciava o
crescimento econdmico. Isto ¢, tem-se, na pior das hipoteses, estagnacdo de indicadores
sociais, indubitavel decrescimento econdmico e desordenada exploragdo ambiental como
unica via de subsisténcia para uma sociedade de consumo de massa.

De outro lado, ¢ notéria a importancia da biodiversidade da Amazdnia, cujo
territorio, nas palavras de Samuel Benchimol, permite a ousadia de se afirmar: [...] “com
humor e ironia, que a Amazdnia ndo pertencente ao Brasil: o Brasil ¢ que pertence a
Amazonia... eis que representa 60% da area nacional”'®. Consoante o Plano Amazonia

Sustentavel'*

, trata-se de 5.088.668,44 km? (60% do territorio nacional) que abriga a bacia
hidrografica dona de um sistema fluvial com cerca de 6.110.000 km? de area de captagdo e
com descarga em torno de 1/5 a 1/6 de toda a quantidade de 4gua doce do mundo, assim como
¢ o local que abriga cerca de 1/3 do estoque genético mundial ao envolver provavelmente
60.000 espécies de plantas, 2,5 milhdes de espécies de artropodes e 2.000 espécies de peixes e

mamiferos. Apesar de sua densa floresta possuir solo de fertilidade altamente dependente do

0 SALAZAR, Admilton Pinheiro. Amazénia: globalizagio e sustentabilidade. 2. ed. Manaus: Valer, 2006. p.
338-343.

'8! BENCHIMOL, Samuel. Amazénia: um pouco-antes e além-depois. 2 ed. Manaus: Editora da Universidade
Federal do Amazonas, 2010. p. 599.

"2 BRASIL. BRASIL. Presidéncia da Repiblica. Plano amazénia sustentavel: diretrizes para o
desenvolvimento sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF. 2008. p. 21.



77

processo de decomposicdo das folhas e dos animais da sua biota, estando sua vegetacao
extremamente vulnerdvel a alteracdo do seu sistema e a ocorréncia de laterizagdo-lixiviagao
(empobrecimento do solo pela perda de nutrientes'®), é nela em que se encontram inimeros
minerais de potencial econdmico (ferro, zinco, niquel, cromo, titadnio, fosfato, ouro, prata,
platina, estanho, tungsténio, nidbio etc.). A esse diagnodstico biofisico, Benchimol'**
acrescenta, desde 1997, que a Amazonia ¢ residéncia de mais de 175.000 indigenas,
disseminados em 362 areas (demarcadas ou a demarcar) com mais de 850.000 km? e sob 200
grupos ¢étnicos donos de 170 linguas, tudo a configurar vasto acervo cultural, axioldgico,
idiomatico etc.

Nao se pode simplesmente produzir e prestar servicos sem qualquer aproveitamento
de todo esse potencial ecoldgico, que claramente independe de insumos importados e inclui
mais naturalmente os amazonidas, sobretudo interioranos amazonenses € indios, no processo
produtivo, haja vista que se cuida do manejo de bens que lhes sdo mais familiares.

Deveras, a valorizagdo nacional da Amazonia ndo se da a partir dos seus proprios
valores, tanto que o trato da regido, pelo pais, seguiu basicamente ideologias como as de que a
“Amazonia ¢ o pulmido do mundo”, ¢ fundamental aplicar (¢ completar) o “sistema de
substituicdo de importagdes” no cenario amazodnico para desenvolvé-lo ou ¢ imprescindivel
povoar economicamente o lugar em nome da soberania. Ora, todas essas questdes
compreendem a Amazonia a partir de circunstancias que lhes sdo externas. E dizer, seria
importante cuidar da regido ndo para viabilizar a vida (humana ou ndo) 14 mesmo, mas para
garantir o oxigénio mundial; importaria inserir os ditames econdmicos elaborados no sul-
sudeste (desenvolvimentismo) em qualquer recanto do pais, ainda que em espago peculiar; e
interessaria desenvolver a regido porque, caso contrario, haveria perda territorial e
consequente privacao de potencialidades naturais para o resto do pais. Nao se percebeu que a
producdo florestal ocorre equilibradamente para a propria manuten¢do do bioma amazonico e
ndo em prol do globo (apesar de sua inequivoca importancia para tal), que industrializar para
principalmente evitar importacdes ndo atende as singularidades regionais e ndo deixa de
reproduzir falhas na regido de colorido peculiar (verde); ou que os amazonidas, a fauna e a
flora amazodnicas sdo questdes intrinsecamente importantes que ndo podem funcionar como

simples instrumentos de desenvolvimento de outros.

'3 GONCALVES, Carlos Walter Porto. Amazénia, amazénias. Sio Paulo: Contexto, 2008. p. 44.
' BENCHIMOL, Samuel. Zémite ecolégico e nadir econdmico-social: analises e propostas para o
desenvolvimento sustentavel da Amazonia. 2 ed. Manaus: Valer, 2010. p. 80.
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O progresso social também nao foi verificado efetivamente em todo o Estado do
Amazonas, pois ndo s6 a pujanga industrial como também a riqueza da regido se centralizou
em Manaus que, por sua vez, despontou pequena capacidade de retencdo do capital
acumulado.

De acordo com o Comunicado n.° 58, do IPEA'®, a taxa de pobreza absoluta
(rendimento médio domiciliar per capita de até meio salario-minimo mensal) e a taxa de
pobreza extrema (rendimento médio domiciliar per capita de até %4 do saldrio-minimo
mensal) do Amazonas estavam, respectivamente, em 45,8% e 21,9% no ano de 1995 e, apos
treze anos (2009), as taxas reduziram apenas para 43,8% e 19,9%. Isto ¢, houve uma redugao
estadual de somente 2%, enquanto que o pais reduziu em 33,6% a taxa de pobreza absoluta
(28,8%) e em 49,8% a taxa de pobreza extrema (10,5%) nesse mesmo periodo. No que toca a
taxa de pobreza absoluta, o Amazonas foi o Estado do pais de menor redugdo percentual
(0,3%), apesar de ser o terceiro Estado com maior queda média anual de desigualdade de
renda (1%), o que ndo demonstra positiva disseminagdo de capital, mas homogeneidade da
pobreza.

Ora nesse mesmo intervalo de tempo (1995-2008), ja foi exposto que o faturamento
do PIM passou de R$ 10 bilhdes para R$ 54 bilhdes, o recolhimento de ICMS foi de RS 190
milhdes para R$ 563 milhdes e a ocupagdo laboral direta mais do que dobrou, alcangando
quase 107 mil pessoas. “Curiosamente”, o Amazonas, nesses 13 anos, foi governado por
apenas duas pessoas, o atual prefeito Amazonino Mendes (1995-2002) e o atual senador
Eduardo Braga (2003-2008).

Para piorar, a partir dos dados apresentados por Oliveira Jr. e Machado'®, em 2005,
o PIB da capital amazonense era de R$ 27,214 bilhdes e correspondeu a 81% do PIB estadual
de R$ 33,359 bilhoes, e a renda per capita manauara era de R$ 16.547,00, sendo superior em
aproximadamente 60% da que ¢ observada na média estadual de R$ 10,320,00. Ou seja, a
ZFM ndo conseguiu ainda irradiar os efeitos do seu “desenvolvimento” para as areas
contiguas. Nao apenas isso. O Municipio desponta também incapacidade de internalizar as
riquezas que gera, porque, embora figure como o 4.° municipio que mais enriquece por meio

da industrializacdo, aparece muito distante da lista dos 100 municipios brasileiros com maior

%5 INSTITUTO DE PESQUISA ECONOMICA APLICADA. Comunicado n.” 58 do IPEA: Dimensio,
evolugdo e projecdo da pobreza por regido e por estado no Brasil. Rio de Janeiro. 13 de jul. 10. Disponivel em:
<http://agencia.ipea.gov.br/images/stories/PDFs/comunicado/100713 comunicadoipea58.pdf >. Acesso em: 14
ago. 10.

% OLIVEIRA JR., Aristides da Rocha; MACHADO, José Alberto da Costa. O polo industrial de Manaus e sua
dindmica. In: RIVAS, Alexandre; MOTA, José Aroudo; MACHADO, José Alberto da Costa (Orgs.).
Instrumentos econdomicos para a protecio da amazénia: a experiéncia do polo industrial de Manaus. Curitiba:
CRYV, 2009. p. 47-48.
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renda per capita, na qual estd em ultima posicdo a cidade de Pirajuba (MG), com PIB per
capita de R$ 31.372,00.

O terceiro fator negativo, por sua vez, reside no proprio fundamento da Zona Franca
de Manaus. Esse modelo se pauta, conforme o disposto no art. 1.°, do Decreto-lei n.° 288/67,
na concessdo temporaria de incentivos fiscais e tributdrios na regido, em virtude da sua
distante localizacdo geografica dos grandes centros de consumo, de maneira a gerar o
desenvolvimento necessario para que passasse, apos certo periodo, a funcionar sem essas
prerrogativas. Todavia, transcorridos 40 anos de vigéncia e duas prorrogacdes, a ZFM ainda
ndo foi capaz de vencer esse percalgo topografico. O escoamento produtivo do PIM
remanesce demasiadamente caro pela falta de infraestrutura adequada, o que acomete a regiao
ocidental da Amazonia, considerando as dificuldades de transito nas BRs 319 ¢ 174 (na maior
parte do ano) e o desinteresse institucional na integragdo de vias rodovidrias, ferrovidrias,
hidrovidrias e aerovidrias. O setor energético, salvo quanto ao petroleo e ao o6leo diesel no
gasoduto de Urucu/AM, registra pouco avanco nas possibilidades de utilizacdo da energia
edlica ou solar e dos recursos bionergéticos, os quais abrangem o biodiesel, etanol, babagu,
tucuma, buriti, murumuru etc.'®’

O derradeiro ponto ¢ o termo ad quem de vigéncia do modelo, qual seja, o ano de
2.023. A despeito dos esfor¢os dos parlamentares regionais, dos governantes correspondentes
e dos empresarios beneficidrios por meio de organizagdes (confederacdes, associagdes etc.)
ainda continua constitucionalmente fixado no art. 92, do ADCT, esse prazo fatal do modelo.
O fim da ZFM gera instabilidade mercadologica as fabricas instaladas no Polo Industrial de
Manaus (PIM) e nas empresas e trabalhadores vinculados a elas, assim como enseja perda de
interesse econdmico na implantacdo de novos empreendimentos e postos de trabalhos ou na
manutencdo dos ja existentes, principalmente quando outros Estados da Federagao, tal como
Sao Paulo, equiparam inconstitucionalmente (ou nio) as prerrogativas extrafiscais da Zona
Franca de Manaus. Essa questdo temporal ¢ a que mais notabiliza a compreensdo desse
modelo como desencadeador de mais um mero ciclo socioecondmico para a regido, pois, tal
qual o ciclo gomifero, tende a retornar ao seu estagio de institui¢ao: estagnacao da economia,
pobreza e grande pressdo de exploracdo desordenada dos recursos naturais e vulnerabilidade

da soberania nacional.

"7 BRASIL. Presidéncia da Reptblica. Plano amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento

sustentdvel da Amazdnia Brasileira. Brasilia, DF. 2008. p. 31-73.
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No mesmo diapasdo, Ernesto dos Santos Chaves da Rocha'®® evidencia que a
permanente necessidade de reivindicar a prorroga¢do dos incentivos fiscais para a
continuidade do parque fabril da ZFM denota a insuficiéncia do modelo para instaurar o
desenvolvimento regional, pois as instalagdes industriais atuais seriam invidveis sem uma
compensag¢do (incentivos) para as dificuldades logisticas que ainda acometem a regido.

De todo o exposto, ¢ inegavel a importancia econdémica do modelo da Zona Franca
de Manaus ao ocidente amazdnico, pois a dinamica fabril, a contar do seu polo industrial,
vitaliza a agropecudria e energiza os setores de servico da regido, tanto que o Amazonas gera
dezena de bilhdes de reais com os faturamentos anuais do PIM, cujos incentivos estdo
vinculados a questdes sociais (empregos, educag¢do etc.) e ambientais (inovacdo de
biotecnologia, preservacdo de parte do lote etc.). Sem contar que a inspiracdo manufatureira
do modelo ndo pressiona a exploragdo da floresta, evitando o desmatamento existente nos
demais recantos da Amazodnia.

Contudo, embora se possa vislumbrar certa adaptacio da ZFM aos ditames do
desenvolvimento sustentdvel, o modelo ainda ndo ¢ suficiente, precisando, ao menos, de um
mecanismo que o auxilie a superar a efemeridade de sua existéncia, a permanente dificuldade
logistica da Amazonia Ocidental, a sua desafinacdo com as potencialidades regionais e a sua
incapacidade de irradiar os efeitos economicos percebidos na capital amazonense.

Uma solugdo para tanto seria efetivar a proposta de Samuel Benchimol'® de se
remunerar a regido, por via do “Imposto Internacional Ambiental” a ser gerido pela ONU e
pago pelos paises ricos. A exagdo se justificaria como contrapartida a renincia regional a
exploragdo econdmica dos recursos madeireiros € ndo-madeireiros, minerais, agricolas e
pecudrios da Amazonia, e para fazer frente ao custos dos servigos ambientais prestados com a
conservagdo e a preservacdo desses bens ecoldgicos, de maneira a se permanecer funcionando
como sumidouro do carbono provindo da emissdo de diéxido de carbono do hemisfério norte,
clivagem de dgua e mantenedora da biodiversidade. O dinheiro a sair dessa tributagdao deveria
ser investido em pesquisas para descobrir e criar novos conhecimentos e tecnologias a serem
aplicadas na preservacao e no manejo sustentdvel da Amazonia.

Essa proposta, todavia, parece padecer de exacerbada dependéncia internacional

incompativel com o processo exogenamente autonomo do desenvolvimento, pois requer a

188 ROCHA, Ernesto dos Santos Chaves da. Os incentivos do ICMS na zona franca de manaus. In: MARTINS,
Ives Gandra da Silva; RAMOS FILHO, Carlos Alberto de Moraes; ¢ PEIXOTO, Marcelo Magalhdes (Coords.).
Tributacio na zona franca de manaus: comemoracio aos 40 anos da ZFM. Sao Paulo: MP. 2008. p. 117.

' BENCHIMOL, Samuel. Zémite ecolégico e nadir econdmico-social: analises e propostas para o
desenvolvimento sustentavel da Amazonia. 2 ed. Manaus: Valer, 2010. p.75-80.
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superacdo das dificuldades inerentes a anuéncia da comunidade internacional a essa
tributacdo, a abarcar formas de calculo dos valores devidos por e para cada pais poluidor e
preservador, respectivamente, consequéncias do inadimplemento ou do recebimento a maior
etc. Além disso, induz perigosa economizacdo de bens ambientais cuja eventual
exploragdo/preservagdo ndo pode ser conversivel em pecunia, como as plantas e animais em
extingdo que se interligam no sistema bidtico e abidtico da Amazonia. Essa providéncia,
entdo, insinua incentivo aos paises poluidores de assim continuarem, caso seja conveniente
financeiramente pagar tal imposto e poluir, embora seja de todo inconveniente ao planeta e a
posteridade humana essa ousadia egoista.

Outro solugdo ¢ redirecionar a ZFM e, principalmente o PIM, para se pautar nos bens
ambientais de grande capacidade de utilizacdo econdmica e centralizar todo o processo de
desenvolvimento na expansao das liberdades humanas, sobretudo dos amazonidas, de maneira
a constituir um modelo cada vez mais autdbnomo dos incentivos fiscais (fator externo).

Outrossim, furtar-se a explorar os bens ecoldgicos a titulo de receio de desmatamento
¢ irrazoavel, pois as potencialidades biomedicinais e bioenergéticas, por exemplo, sdo
essenciais para a sadia qualidade de vida tanto das geragdes futuras como das geragdes
presentes (questdo tida como pressuposto do desenvolvimento sustentavel), sendo ambas
devidamente garantidas se houver cumprimento das vias legais ja existentes (como os estudos
de impacto ambiental) e se se promover a consciéncia ambiental de que a preservagdo da
natureza € requisito para a manutencao da sua exploragdo em prol do desenvolvimento.

190

Fazem-se oportunas as palavras, ressonadas em 1976, de Djalma Batista™, o qual,

apos destacar a importancia da criagdo de parques ecoldgicos, disciplinamento do
desmatamento com orientacdo para o reflorestamento, obras de infraestrutura, defesa da fauna
e flora para garantir a exploracdo equilibrada e pesquisas cientificas e tecnoldgicas a respeito

do trato racional dessas potencialidades ambientais, conclui que:

Tém de se criar bases econdmicas realmente estaveis, simultineas a base culturais,
que permitam o progresso da terra e representem boas condi¢des para sua gente, sem
que se destruam as potencialidades da terra e sem que o homem seja tentado a
emigrar por se sentir abandonado e sem horizontes.

Entre as verdades incontestaveis, estd a de que ndo podera existir uma economia
criada somente a base de subvengdes e recursos encaminhados pelo Tesouro
Nacional. A Amazonia tem de constituir os seus fundamentos econémicos, ndo em
carater extrativista ou expedicionario, mas de maneira permanente ¢ bem orientada.
Esta ¢ a tarefa das novas geragdes, que ndo poderdo nunca esquecer a licdo de Eliot,
de que o tempo futuro esta contido no passado.”'

"0 BATISTA, Djalma. O complexo da amazénia: anlise do processo de desenvolvimento. 2. ed. Manaus:

Valer, 2007. p. 382-388.
"I BATISTA, Djalma. O complexo da amazénia: analise do processo de desenvolvimento. 2. ed. Manaus:
Valer, 2007. p. 390.
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A tarefa ¢ dificil em face da grande complexidade de agdes e de sujeitos envolvidos
no trato de questdo tdo complexa como ¢ a Amazodnia. Ora, a complexidade ¢ a principal
caracteristica do desenvolvimento, de forma que todos os meios eleitos para a sua
desenvoltura devem se harmonizar com outros instrumentos entio atuantes. E ai que emergem
as Parcerias Publico-Privadas, pois s3o pactos que atendem a complexidade tanto subjetiva
(Estado e particulares) como objetiva (construcdo de grandes obras juntamente com a garantia
de prestacdo do servigo que lhe corresponde, por exemplo) postulada pelo desenvolvimento.

Dentre as varias Parcerias Publico-Privadas, a proposta ¢ a de que a tida como em
sentido estrito, norteada pela Lei Federal n.° 11.079/04 e estadualmente aplicada pela Lei
Amazonense n.° 3.363/08, seja um instrumento de saneamento dos pontos que ainda maculam
o modelo da Zona Franca Manaus para a consecucdo do desenvolvimento sustentavel como
direito humano e fundamental. Isto ¢, entende-se que essas PPPs podem funcionar como
método de otimizagcdo do modelo de desenvolvimento guiado pela ZFM para o Amazonas.
Para tanto, ¢ preciso frisar que ndo se defende a substitui¢do do modelo ja existente, mas
apenas expor com grande énfase as lacunas ainda presentes para buscar preenché-las por via

das PPPs, efetivando o processo de desenvolvimento sustentavel do Estado.
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4 AS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

A percepgdo do potencial desenvolvimentista das Parcerias Publico-Privadas (PPPs)
perpassa preliminarmente pela identificagdo da conjuntura que motivou sua criacdo e
evolucdo, pelo destaque das suas caracteristicas normativas (como base constitucional,
sujeitos, modalidades contratuais e regime juridico) e pelo exame a respeito da convergéncia

dos diplomas legais federal e estadual que tratam do tema.

4.1 Breves Consideragdes sobre o Surgimento das PPPs

As Parcerias Publico-Privadas emergiram de um contexto de diminui¢do
consideravel da intervengdo estatal na ordem econdmica, fendmeno fruto da derrocada do
Estado Intervencionista que abriu espaco para o neoliberalismo. Nesse cenario, sobrevieram
as caracteristicas de subsidiariedade e de gerencialismo da Administracdo Publica, sobretudo
com as influentes e complexas contratagdes britanicas, até vir & tona as normas nacionais

sobre as Parcerias Publico-Privadas em sentido estrito. E o que se passa a examinar.

4.1.1 Derrocada do Estado Intervencionista e Ascensiao do Neoliberalismo

Como ja destacado no capitulo inicial, os inimeros reclamos sociais se fizeram
presentes em meio ao fim da I Guerra Mundial, a realizacdo da Revolucdo Russa de 1917, a
ocorréncia do crack da bolsa de valores nova-iorquina, em 1929 e a implantagdo do New Deal
em 1933. Essa conjuntura demonstrou a incapacidade do Estado Liberal de compatibilizar o
anseio desmedido pelo crescimento econdmico e o atendimento eficaz as necessidades
coletivas entdo emergentes, o que deflagrou o Welfare State e a sua competéncia de ordenar a
economia e prestar servigos publicos para atender aos direitos sociais.

. A . . 1 .
Essas circunstancias foram compreendidas por Sundfeld'** da seguinte forma:

92 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari.
(Coord.). Parcerias puiblico-privadas. Sao Paulo: Malheiros 2006. p. 19.
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Nos cerca de 70 anos que se passaram entre o final da I Guerra Mundial e o inicio da
Reforma do Estado, vigorou a crenca de que ndo s6 o interesse geral era a
preocupagdo do Estado, como devia ser alcangado preferencialmente pela acdo da
maquina publica: empresas, hospitais, e universidades do proprio Estado deviam
fazer investimentos necessarios e prestar servigos publicos e sociais. Os particulares
participariam como simples fornecedores de bens, servicos e capitais ao Estado, sem
assumir maior responsabilidade quanto aos objetivos finais.

Entretanto, ap6s quase meio século de intervencao estatal na ordem econdmica e
de dispéndio de gastos publicos nas areas sociais, destacadamente nos paises da Europa
Ocidental e na América do Norte, o Estado Social entra em colapso ndo s6 porque os recursos
publicos rarearam, mas também porque o seu uso passou a ser ineficiente. Conforme Maria
Luiza Feitosa'”’, a derrocada do Welfare State se caracterizou por aspectos enddgenos e
exogenos. Dentre os primeiros, existe a versdo de que a crise minou um dos elementos da
concepcao basica do Estado: a soberania; e a de que o colapso afetou ndo propriamente o
Estado, mas uma de suas formatagdes: a que se caracteriza como intervencionista na ordem
econdmica. Dentre os fatores exdgenos, o modelo estatal keynesianista findou a partir da
década de 70, em um cenario de choques do petrdleo (1973 e 1979), altas taxas de inflagdo e
de desemprego, crise de liquidez, perda da estabilidade do mercado (fim do crescimento
econdmico pds-bélico e insucesso das politicas de cambio fixo de Bretton Woods), fim da
guerra fria (1989-1991) e globalizagdo (com novas exigéncias para integragdo a concorréncia
mercadologica).

Essa “retirada estatal” impo0s, por 6bvio, uma mudanga na feicdo preponderante da
Administragdo Publica. Emerge o principio da subsidiariedade, por meio do qual o Poder
Publico se restringe ao exercicio das atividades estatais essenciais, de modo que apenas lhe
incumbe executar atividades sociais e econOmicas quando os particulares ndo consigam
desempenha-las a contento no ambito da livre iniciativa e da competicdo. Se estes
conseguirem fazé-lo, o Estado deve se afastar ou até fomenta-los (em se tratando de atividade
de interesse publico).'”* Ou seja, o Estado subsidiario centraliza suas agdes por via da
exclusdo (apenas quando a sociedade apresentar-se incapaz de satisfazer seus proprios
interesses) e da inducdo (criando condigdes propicias para as atividades socioecondmicas dos
particulares).'*

A tendéncia internacional também foi assimilada pelo Brasil no periodo do declinio

do keynesianismo, principalmente, a partir da década de 90 com o governo presidencial de

'3 FEITOSA, Maria Luiza Pereira de Alencar Mayer. Paradigmas inconclusos: os contratos entre a autonomia

privada, a regulag@o estatal e a globaliza¢@o dos mercados. Coimbra: Coimbra, 2007. p. 99-100.

194 pr PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 20.

195 ROCHA, Silvio Luis Ferreira da. Terceiro setor. 2. ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2006. p. 19-20.
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Fernando Henrique Cardoso, que privatizou empresas estatais, flexibilizou monopodlios de
servicos publicos e fomentou entidades do Terceiro Setor. Sob o argumento de que o pais
continuava excessivamente burocratico, ineficiente e falido para responder as demandas dos
seus cidadaos, o principio da subsidiariedade foi disseminado na Reforma Gerencial iniciada
em 1995, oriunda do Plano Diretor da Reforma do Aparelho do Estado.

Tal plano visava a superacdo da entdo administragdo publica burocratica pela
administracdo publica gerencial. Esta Gltima, supostamente mais preocupada com o cidadao
(cliente), responderia melhor ao contexto da globalizacao e da evolugdo tecnoldgica, somada
a escassez orcamentdria do Estado e ao aumento das demandas sociais e econdmicas da
populacdo. Passa-se, aqui, a valorizar mais a eficiéncia e a qualidade dos servigos publicos
com menos gastos e a adog¢do de flexibilidades procedimentais, maior autonomia, controles de
resultados, participagdo dos cidadaos na gestdo desses servicos etc. Para tanto, dividem-se os
setores das atividades-fins do Estado em quatro: a) ntcleo estratégico (Poderes Legislativo,
Executivo e Judicidrio onde se definem leis, as politicas publicas e o cumprimento delas; b)
atividades exclusivas (poder de policia, regulatorio, de tributacdo e de subsidios etc.); c)
servigos ndo exclusivos (servicos sociais como de universidades, pesquisas, hospitais, museus
etc.); e d) setor de producdo de bens e servigos para o mercado (atuagdo de quem se volta a
percepcao econdmica do lucro). Nesse soar, buscavam-se os seguintes objetivos gerais: a)
elevar a capacidade de gestdo estatal com efetividade e eficiéncia para os cidaddos (poder de
governanga); b) reservar as atividades ndo exclusivas do Estado, de producdo de bens e
servigos para a iniciativa privada; e c) transferir as agdes de carater local e regional para,
respectivamente, os Municipios e os Estados.'”*"’

Desse modo, o entdo ministro do Ministério da Administragdo Federal e Reforma do
Estado, Luis Carlos Bresser Pereira'”®, diligenciou a edi¢io da EC n.° 19/98, na qual enfatizou
a eficiéncia (os melhores resultados estatais), restringiu hipoteses de cargos de confianca,
exigiu transparéncia dos gastos publicos, permitiu a celebracdo de contratos de autonomia de

gestdo a orgdos e entidades do Poder Publico etc. Na otica estrutural da Administragdo

196 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano diretor da reforma do aparelho do estado. Brasilia, DF, 1995.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/publi_04/colecao/plandi.htm>. Acesso em: 09 mar. 2011.

7 pr PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 30-36.

"% PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Os primeiros passos da reforma gerencial do estado de 1995. Revista
Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE). Salvador, n. 16, dez. jan. fev. , 2009. p. 7. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-16-DEZEMBRO-2008-LUIZ%20CARLOS%20BRESSER .pdf
>. Acesso em: 29 dez. 2009.
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Publica, Bresser Pereira'”’ elaborou a desintervengao estatal a partir da divisdo administrativa
entre atividades estatais elementares e ndo elementares: 1) as que eram de propriedade do
Estado (nucleo estratégico, atividades exclusivas de formulagdo de politicas publicas e de
execucdo e fiscalizagdo) competiriam aos politicos e a alta burguesia, as secretarias e as
agéncias; II) as que eram de propriedade publica ndo-estatal (atividades de advocacia politica
ou controle social, ofertas de servigos sociais, culturais e cientificos) incumbiriam a
organizacdes de responsabilizagdo social, a organizagdes sociais € a outras sem fins
lucrativos; I1I) as que eram de propriedade corporativa (defesa de interesses de classe) seriam
dos sindicatos e associagdes; e IV) e as que fossem de dominio privado seriam de
responsabilidade das empresas.

Quanto a um dos instrumentos que afetaram a estrutura da Administra¢ao Publica, os
contratos administrativos, Mauricio Ribeiro e Lucas Prado™ seguem a divisdo de trés fases
da evolugdo contratual da concessdo no Brasil. A primeira ocorrera entre meados do século
XIX e inicio dos anos 30 do século XX, periodo no qual se notabilizavam a falta de recursos
técnicos e financeiros para implantar a infraestrutura necessaria do pais, de modo que as
concessdes visavam apenas tutelar o concessiondrio contra eventual concorréncia durante a
vigéncia do contrato e remunera-lo percentualmente conforme os custos da obra (contexto
propicio ao superfaturamento). A segunda fase veio a tona logo a seguir, com o periodo
ditatorial e intervencionista de Vargas, fase na qual a concessdo restou dispensavel ante a
criagdo de entidades estatais e delegacdes por decretos ou decretos-leis. A ltima fase vem
desde as Leis 8.987/95 e 9.074/95, que, imbuidas da ndo intervencdo estatal na ordem
econdmica (principio da subsidiariedade, Estado Regulador-Gerencialista-Eficiente),
possibilitaram a apresentagao licitatoria de apenas elementos do “projeto basico” (previsao de
indicadores de resultados e liberdade do particular na escolha tecnologica e de engenharia),
preferiu-se a ndo exclusividade na prestacdo do servigo (preponderancia da competi¢do “pelo”
e “no” mercado), o regime de price cap (teto tarifario e deflator que transfere ao particular os
ganhos de eficiéncia) e o equilibrio econdmico-financeiro (atendendo as condig¢des do
contrato).

Ap0s tais fases, um novo periodo se instaura com os contratos de Parceria Publico-

Privada influenciados pelos contratos financeiros anglo-saxdes.

"% PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Os primeiros passos da reforma gerencial do estado de 1995. Revista

Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE). Salvador, n. 16, dez. jan. fev. , 2009. p. 19. Disponivel em:
<http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-16-DEZEMBRO-2008-LUIZ%20CARLOS%20BRESSER .pdf
>. Acesso em: 29 dez. 2009.

29 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.
Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 37-42.
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4.1.2 Public Private Partnerships, Private Finance Initiative e Project finance

Como visto, a derrocada do Estado Intervencionista para a ascensdo do
neoliberalismo, abriu mais espago para o capitalismo financeiro com a circulagdo
transnacional de recursos em busca de melhores mercados e condigdes de producdo para a
acumulacdo de riquezas, sobretudo com a incapacidade econdmica estatal para investimento.
Desse modo, as atividades de interesse publico, antes exclusivamente prestadas pela
Administragdo Publica (construcdo de obras e prestacdo de servigos publicos), passaram a
contar com a eficiéncia e a pujanga econdmica da iniciativa privada, assim como com a
equidade das entidades de Terceiro Setor. Ou seja, os reflexos do Neoliberalismo em meio a
globalizacdo fizeram com que o Estado se reformasse, passando por terceirizagdes e
privatizagdes. Agora, a realizagdo do interesse publico ndo se configura mais como area de
sua exclusiva atuacao, competindo-lhe se unir ao setor privado.

Na Administragdo Publica da Inglaterra, esse fendmeno denominou-se como Public-
Private Partership, cuja ampla abrangéncia, envolve a instituicio de empresas
governamentais constituidas também por capital privado (sociedades de economia mista); a
associacdo entre empresa estatal e privada (joint ventures); privatizagcdes de bens publicos
(podendo ou nao haver delegagdo da exploracao de servico publico); a participacdo estatal no
capital de empresas de particulares; contratos dos tipos concessions, licenses ou franchises
(equivalentes as brasileiras concessdes, autorizagdes e permissdes) e contratos multinegociais
de construgdo, operacdo e manutencdo de infraestrutura e do servigo que lhe correspondem
etc.”!

Esses ultimos contratos de Public Private Partnership sdo conhecidos
internacionalmente como Operation and Maintenance (O&M); Build, Operate and Transfer
(BOT), Design, Finance, Build, Operate and Transfer (DF-BOT) ou Build, Operate and Own
(BOO). Todos eles ganharam for¢a com o programa britdnico Private Finance Initiative
(PFI), consistente na concessdo ao particular de atividades econdmicas (servigos publicos ou
atividade econdmica em sentido estrito) que, por ndo serem autossustentaveis (ndo garantem o
retorno lucrativo do investimento apenas com a exploracdo tarifaria dos usudrios), o Poder

Publico passou a garantir a remunerac¢ao integral ou em grande parte desse parceiro privado

91 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios 2 lei de PPP: parceria publico-privada.

Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 27.
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durante todo o longo periodo contratual da construcdo e gestdo da obra concedida, em
conformidade com o desempenho deste.**

Assim, essa forma de concessdao da PFI tinha as peculiaridades do Estado assumir e
garantir a remuneracdo do setor privado durante o longo decurso do contrato, mas de acordo
com o desempenho do concessiondrio. Essa providéncia, ao mesmo tempo em que reduz os
riscos deste (perante eventuais baixa demanda ou pressdes politicas para diminuir as tarifas),
também permite aquele (Estado) ndo se endividar rapidamente, haja vista que ndo contrai
compromissos imediatos, mas apenas futuros, condicionados a disponibilidade da frui¢do do
objeto concedido. No caso brasileiro, trata-se de despesas correntes de carater continuado
(arts. 16 e 17, da LRF).*”

Nesse sentido, Philippe Cossalter™* esclarece que a PFI é um programa de governo
com triplo escopo: a) elevar a capacidade de financiamento do Estado por intermédio de
pagamentos atrelados a investimentos do concessiondrio durante o periodo contratual; b)
melhorar a qualidade dos servigos publicos, condicionando a remuneragdo do parceiro
privado ao atendimento de metas de qualidade; c) reduzir os dispéndios dos cofres publicos
por meio da economia adquirida com o ajustamento da infraestrutura construida as atividades
prestadas, bem como com a utilizacdo da eficiéncia e do potencial de inovacdo da iniciativa
privada.

Cossalter’” ainda evidencia que, para garantir essa economia e eficiéncia, ou seja,
uma boa relacdo entre custo e qualidade, a PFI ¢ precedida do estudo Value for Money que
compara os custos de uma eventual realiza¢do estatal direta da obra e da gestdo de servigos
com os gastos previsiveis de uma PFI (Public Sector Comparator), de forma que, quando da
celebracdo do contrato, deve-se objetivar a melhor relagdo qualidade-preco dentre uma
pluralidade de ofertas dos setores privado e publico (Best Value for Money). Em se
descobrindo a melhor relacdo custo-beneficio com a execugdo da obra diretamente pelo
Estado, a PFI ¢ rejeitada. Caso contrario, a PFI ¢ a medida adotada pelo Estado perante o

particular.

22 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias publico-privadas — PPP’s no direito positivo brasileiro.
Revista eletronica de direito administrativo econdomico, Salvador, Instituto de Direito Pablico da Bahia, n® 2,
mai-jun-jul, 2005. Disponivel na Internet: <http:/www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 02.06.2009. p. 4.

9 ENEIL José Virgilio Lopes. Project finance: financiamento com foco em empreendimentos (parcerias
publico-privadas, leveraged, buy-outs e outras figuras afins). Sao Paulo: Saraiva, 2007. p. 410.

% COSSALTER, Philippe. A “private finance initiative”. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Ménica Spezia
(Coords.). Parcerias publico-privadas: um enfoque multidisciplinar. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p.
426.

295 COSSALTER, Philippe. A “private finance initiative”. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Ménica Spezia
(Coords.). Parcerias publico-privadas: um enfoque multidisciplinar. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p.
445-447.



89

Vale ressaltar que atragdo da iniciativa privada para esses empreendimentos de
interesse publico imprescinde da garantia de resultado e da reducdo de riscos. Para tanto, a
Private Finance Initiative se vale da complexa técnica do Project finance (projeto financeiro),
espécie contratual amplamente aplicada no mercado de grandes investimentos e, agora,
estruturada para envolver o Estado.

José Virgilio Lopes Enei*”

explica pormenorizadamente esse complexo negbcio.
Certas sociedades empresarias, ao descobrirem uma boa oportunidade de investimento, unem-
se para repartir riscos e reunir esforcos e passam a patrocinar o empreendimento,
normalmente de grande dimensdo econdmica (como o setor de infraestrutura). Contudo,
muitas vezes, ndo possuem condigdes de levar a cabo a investida apenas com recursos
proprios € nem mesmo disposicdo ou capacidade de pessoalmente contrairem obrigagdes
caras e longas com agentes financeiros. Assim, essas sociedades patrocinadoras, ao invés de
vincularem substancialmente o seu patrimonio e de pessoalmente se endividarem com
empréstimos ou gastos imediatos no empreendimento, criam uma sociedade subsidiaria cujos
acionistas respondem limitadamente e cujo proposito ¢ especificamente o de explorar o
empreendimento em questdo. Serd essa sociedade subsididria (sociedade de proposito
especifico), entdo provida minimamente pelas suas patrocinadoras e sem qualquer registro de
prévio endividamento, quem buscard o financiamento complementar e majoritario para o
projeto. O financiador externo, por sua vez, baseard a concessao do crédito praticamente (ante
a falta de historio crediticio) no grande potencial lucrativo do empreendimento, mas também
exigird poder de ingeréncia nos destinos da sociedade de propdsitos especificos (step-in-
right), a oferta de garantias reais, bem como a reparticdo/alocacdo dos riscos do negdcio com
terceiros (seguradoras, prestadores de longos servigos, periddicos fornecedores de produtos,
empreiteiros globais etc.) que se submetam a cominacdo de pesados encargos moratorios que
compensem as perdas pelo atraso perante os “investidores”.

Assim, José Enei*’” ensina que o financiamento de projetos pode ser conceituado sob
uma perspectiva econdmica e juridica. A partir da primeira, tem-se uma técnica de
colaboragdo financeira utilizada pelo empreendedor que deseja se capitalizar para investir em
certo projeto sem comprometer (ou comprometer em menor grau) o seu patrimonio total ou
balango com o endividamento dessa capitalizacdo (financiamento), de forma que ao

financiador externo faculta-se a concessdo de mutuo de objetivo (empréstimo atrelado a

2% ENEIL, José Virgilio Lopes. Project finance: financiamento com foco em empreendimentos (parcerias

publico-privadas, leveraged, buy-outs e outras figuras afins). S&o Paulo: Saraiva, 2007. p. 17-21.
97 ENEIL José Virgilio Lopes. Project finance: financiamento com foco em empreendimentos (parcerias
publico-privadas, leveraged, buy-outs e outras figuras afins). Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 34.



90

exploracdo desse projeto por meio da sua satisfagdo em conformidade com as receitas e ativos
gerados pelo empreendimento). Juridicamente, esse o Project finance ¢ composto por uma
rede de contratos interligados nos quais os participantes repartem os riscos entre si para
viabilizar ao empresario-patrocinador (ou a sociedade constituida por ele) a arrecadacdo de
recursos destinados ao desenvolvimento e a exploracdo de um determinado empreendimento,
cujas receitas e ativos servem de garantia para os credores. Vale dizer, destacam-se os
seguintes tragcos caracteristicos do financiamento de projeto: a) segregacdo do
empreendimento (em relacdo as demais atividades das sociedades patrocinadoras); b)
alavancagem financeira (financiamento minoritario dos patrocinadores e majoritario do
financiador externo); c) financiamento garantido pelo empreendimento (garantias do
financiador externo incidentes sobre as receitas e ativos do projeto e eventual e limitadamente
sobre o patrimonio dos patrocinadores); e d) rede de contratos (conjunto de avencas
interligadas visando harmonicamente a reparticdo de riscos e responsabilidades, com

A . . . A 208
preferéncia aos que possuam mais capacidade para absorvé-los).

, . . . 209
Mauricio Ribeiro e¢ Lucas Prado

percebem a mesma estrutura econdmica e
objetivos entre as britanicas PFI e as PPPs (stricto sensu) brasileiras. Visando mover off-
balence (evitar a divida publica) e aumentar a eficiéncia com economias de escala e de
escopo, ambas exigem grande investimento do parceiro privado na realizagdo de projeto,
financiamento, constru¢do e operacdo de infraestrutura e do servico que lhe corresponde
(sobretudo os incapazes de autossustentacdo), bem como a amortizagdo desse gasto e a
remuneragdo do particular por meio da exploracdo desse empreendimento ¢ de subsidios
estatais durante periodo superior a vigéncia dos créditos or¢amentarios.

Destarte, da conjuntura do neoliberalismo e do Estado Regulador, denota-se que a
Administragdo Publica busca novas técnicas contratuais complexas para buscar, na iniciativa

privada, a eficiéncia, a disponibilidade financeira e a reparticdo de riscos suficientes a

viabilizagdo a infraestrutura e dos servigos (publicos ou nao) do pais.

2% ENEIL José Virgilio Lopes. Project finance: financiamento com foco em empreendimentos (parcerias

publico-privadas, leveraged, buy-outs e outras figuras afins). Sdo Paulo: Saraiva, 2007. p. 36.
*%% RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.
Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 30-34.
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4.1.3 Parcerias Publico-Privadas lato sensu e stricto sensu

A idéia de parceria em si ganhou for¢a juridica no final do século XX, conforme
Arnoldo e Alexandre Wald, Luiza Moraes*'° e Di Pietro®'!. No Brasil, ela se avigorou, como
visto, principalmente no governo Fernando Henrique Cardoso quando da transferéncia das
atividades nao exclusivas estatais para a iniciativa privada. A parceria, assim, ultrapassou até
a estrita perspectiva anterior atrelada a parceria rural, entdo prevista nos arts. 1410 a 1423, do
CC/16. No plano internacional, as relagdes sociopoliticas, economicas e até ambientais dos
paises vém culminando em inumeras parcerias que, consolidaram, inclusive, grandes
organizagdes e acordos, tais como a Organiza¢do das Nagdes Unidas (ONU), a Unido
Européia, o NAFTA, o MERCOSUL etc. No plano interno, a parceria também se verifica
entre Estado e particular, onde aquele substitui a logica de ordem e obediéncia pelo didlogo e
pelo respeito a direito das partes envolvidas. As empresas, por sua vez, usam a logica de
parceria para agregar esforcos na pesquisa, producdo, distribui¢do e divisdo de riscos de
grandes empreendimentos (consorcios ou joint-ventures) € para a realizagdo do seu proprio
intuito lucrativo, onde o complexo empresarial deixa de ser simples dominio do seu
controlador/presidente ou reunido de capital e trabalho, para também representar as suas
diretorias, equipes técnicas e trabalhadores, e a abranger o fator produtivo da tecnologia,
havendo parceria entre todos os sujeitos da empresa e de seus fatores produtivos para a
geracdo e distribui¢cdo, entre os envolvidos, da riqueza pretendida em conjunto. As pessoas,
por fim, também manejam parcerias para suprir necessidades que ndo logram suprir sozinhas
ou com o suporte estatal, tais como as segurangas comunitarias em determinados quarteirdes
de certa vizinha.

Neste trabalho, porém, as parcerias que importam sdo as que ligam o Estado e o
particular, mormente as Parcerias Publico-Privadas que decorrem das inglesas Public Private
Partnerships e abrangem ampla gama de condutas do Poder Publico que se desfez da
execugdo direta de certas atividades e os repassou a iniciativa privada. Assim, para facilitar
uma compreensdo didatica do tema, a doutrina classifica as Parcerias Publico-Privadas em

sentido amplo e em sentido estrito.

210 WALD, Arnoldo; MORAES, Luiza Rangel de; WALD, Alexandre de M. O direito de parceria e a nova lei
de concessdes: analise das Leis 8.987/95 ¢ 9.074/95. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais. 1996. p. 27-34.

' DI PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administrag¢iio piblica: concessdo, permissio, franquia,
terceirizagdo, parceria publico-privada e outras formas. 6. ed. Sao Paulo: Atlas, 2008. p. 02.
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A desburocratizacdo da Administragdo Publica Brasil teria ocorrido, conforme
Bresser Pereira’’’, ainda no periodo militar com o Decreto n.° 200/67. Entretanto,
doutrinariamente as parcerias entre os setor publico e os particulares efetivamente ganharam
destaque apenas na década de 90. Nesse periodo, o Estado brasileiro estabilizou a contratagdo
da iniciativa privada para a prestagdo de servigos e a constru¢do de obras (contratos de
empreitada), nos termos da Lei 8.666/93; foram criados sistemas de concessdes de servigos
publicos e obras publicas (concessdes comuns), de acordo com a Lei 8.987/95; e celebrados
contratos de gestdo com Organizagdes Sociais (OS) e termos de parcerias com as
Organizagdes da Sociedade Civil de Interesse Publico (OSCIPs), conforme as Leis 9.637/98 e
Lei 9.790/99, respectivamente.

Todos esses pactos se classificam como Parcerias Publico-Privadas em sentido
amplo (Parcerias na Administragio Publica), pois, em consonancia com Sundfeld*”, sdo
“multiplos vinculos negociais de trato continuado estabelecidos entre a Administragdo Publica
e particulares para viabilizar o desenvolvimento, sob responsabilidade destes, de atividade
com algum coeficiente de interesse geral”. Seriam uma alternativa que diminuia o Estado sem
renunciar os seus objetivos, permitindo-se “recuperar ou criar mecanismos para a assuncao de
responsabilidades publicas por particulares, em substituicdo ao modelo anterior de gestdo
estatal™*'*,

Ferndo Justen de Oliveira®'® corrobora esse entendimento ao afirmar que a Parceria
Publico-Privada (em acepcdo ampla) caracteriza-se pela gestdo privada do bem publico,
remuneravel ou nao, podendo sujeitar o Estado a um regime de direito privado ou permitir a
sua atuacdo indireta na atividade econdmica, encorajando a iniciativa privada através de
regulamentacdo com a edi¢do de normas incentivadoras (incentivos fiscais, por exemplo) em
areas de seu interesse e controlando a aplicacdo dessa regulamentacao.

No Brasil, a pacificagdo da compreensdo das Parcerias Publico-Privadas em sentido
estrito se iniciou no inicio do século XXI, com o advento das leis estaduais que disciplinaram

e adaptaram a realidade brasileira a técnica da Private Finance Initiative. O tema se

12 PEREIRA, Luis Carlos Bresser. Os primeiros passos da reforma gerencial do estado de 1995. Revista

Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE). Salvador, n. 16, dez. jan. fev. , 2009. p. 11-12. Disponivel
em:<http://www.direitodoestado.com/revista/RERE-16-DEZEMBRO-2008-
LUIZ%20CARLOS%20BRESSER.pdf>. Acesso em: 29 dez. 2009.

213 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari.
(Coord.). Parcerias puiblico-privadas. Sao Paulo: Malheiros 2006. p. 22.

214 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari.
(Coord.). Parcerias puiblico-privadas. Sao Paulo: Malheiros 2006. p. 19.

1> OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria publico-privada: aspectos de direito piblico econémico (Lei n.°
11.079/2004). Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 90.
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consolidou, porém, apenas apos a publicagdo da Lei Federal n.° 11.079/04, que oficializou
genericamente novas modalidades de concessdes (patrocinada e administrativa),
estabelecendo um peculiar regime juridico, nos termos do art. 22, XXVII, da CF/88. O texto
normativo desses diplomas legais, como ndo poderia deixar de ser, preocupou-se menos com
0 conceito € mais com as caracteristicas e regras desse novo contrato administrativo,
relegando a doutrina a tarefa da conceituagao.

Assim, Maria Sylvia Zanella Di Pietro conceitua a concessao das Parcerias Publico-

Privadas (stricto sensu) com amparo na reda¢ao da norma federal:

[...] contrato administrativo de concessdo que tem por objeto (a) execucdo de servigo
publico, precedida ou ndo de obra publica, remunerada mediante tarifa paga pelo
usudrio e contraprestacdo pecuniaria do parceiro publico, ou (b) prestagdo de servigo
de que a Administragdo Publica seja usuaria direta ou indireta, com ou sem a
execugdo de obra e fornecimento e instalagdo de bens, mediante contraprestagdo do
parceiro publico.*°

Alexandre Aragao, por sua vez, as conceitua como:

[...] contratos administrativos de delega¢do da construgdo, ampliacdo, reforma ou
manuten¢do de determinada infraestrutura e da gestdo da totalidade ou parte das
atividades administrativas prestadas por seu intermédio, mediante remuneragdo de
longo prazo arcada total ou parcialmente pelo Estado, fixadas em razdo da
quantidade ou qualidade das utilidades concretamente propiciadas pelo parceiro
privado a Administragdo ou a populag:éo.217

O conceito de José dos Santos Carvalho Filho®'® & Lei n° 11.079/04 ¢ de um acordo
entre a Administragdo Publica e o particular com o escopo de implantar ou gerir servigos
publicos, eventualmente executando obras ou fornecendo bens, mediante financiamento do
contratado, contraprestacdo pecuniaria do Estado e compartilhamento dos riscos e ganhos
entre as partes.

No mesmo diapasdo, a conceituacdo pertencente a Paulo Modesto ndo avalia o
instituto restritamente pelo objeto contratado ou pela remunerag@o proporcional as metas de
desempenho quantitativo ou qualitativo do concessionario, pois destaca também a
peculiaridade de reparti¢do de riscos:

[...] contrato administrativo de longo prazo, celebrado em regime de

compartilhamento de riscos, remunerado apos a efetiva oferta de obra ou servigo
pelo parceiro privado, responsavel pelo investimento, construgdo, operagdo ou

26 py PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio piublica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 145.

*I7 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias publico-privadas — PPP’s no direito positivo brasileiro.
Revista eletronica de direito administrativo econdémico, Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n° 2,
p. 18, mai-jun-jul, 2005. Disponivel na Internet: <http:/www.direitodoestado.com.br>. Acesso em 02.06.2009.
'8 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Curso de direito administrativo. 21. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009. p. 406.
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manutenc¢do da obra ou do servico, em contrapartida a garantia de rentabilidade e
219

exploracdo econdmica asseguradas pelo Poder Publico.
Ressalte-se ainda o entendimento de Ferndo Justen de Oliveira, que evidencia as

caracteristicas da estrutura de project finance nas PPPs brasileiras:

Serfio espécies de parceira publico-privada todas as iniciativas conjugadas entre o
Poder Publico e o setor produtivo privado de cooperacdo financeira organizacional,
destinadas a satisfazer um interesse da coletividade e sustentar o seu
desenvolvimento, qualificadas pela distribuicdo calibrada dos riscos e por um
vinculo associativo entre as partes, consolidado por contrato cuja celebragdo se
justifica pela apuracdo do Value for Money e estruturada sobre um project finance —
0 que remete a participacdo de um terceiro agente formal na parceira publico-
privada: a instituicdo financeira que aprovara o project finance e, nele amparada,

financiard a parceria pl’lblico-privada.2

Por fim, cumpre registrar outra questdo atinente a conceituagdo das PPPs em sentido
estrito. Ao contrario do que comumente se pensa, elas ndo se afinam perfeitamente as
entidades do Terceiro Setor, tidas como entidades (de fato ou de direito/juridicas) nao
pertencentes ao Estado e que, de outro lado, ndo se propdem ao lucro como as empresas, € se
voltam a conotacao social da educacdo, da saude, da assisténcia social, da cultura etc., a
envolver a prestacdo de atividades filantropicas, reivindicantes, fiscalizadoras da coisa
publica, entre outros.”*' Ora, se as PPPs da Lei n.° 11.079/04 exigem o aporte financeiro de,
no minimo, R$ 20 milhdes de reais, do Parceiro Privado para que este possa futuramente
perceber dinheiro estatal e, a depender do caso, do usudrio em monta superior ao investido,
ficam patentes duas caracteristicas ndo identificadas no Terceiro Setor: a animosidade
lucrativa e o grande aporte financeiro do Parceiro Privado para a consecugdo das concessoes
patrocinadas ou administrativas. Assim, as PPPs stricto sensu, ao contrario das PPPs lato
sensu, repelem a participacdo de ONGs, fundagdes e associagdes na condicdo de
concessionarias/Parceiras-Privadas, embora seja de fundamental importancia a participagao
do Terceiro Setor sob outras condi¢des, como a de fiscalizador e a de participante em

audiéncias publicas, por exemplo.

1 MODESTO. Reforma do estado, formas de prestagdo de servigos ao publico e parcerias publico-privadas:

demarcando fronteiras dos conceitos de “servigo publico”, “servigos de relevancia publica” e “servigos de
explora¢do econdmica” para as parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (Coord.). Parcerias
Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros 2006. p. 480.

% OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria publico-privada: aspectos de direito piblico econémico (Lei n.°
11.079/2004). Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 92-93.

22l MINORI, Alan Fernandes; COUTINHO, Ana Luisa Celino. Breve analise social e juridica do terceiro setor
no brasil. In: Conselho Nacional de Pesquisa e Pos-Graduagdo em Direito (CONPEDI) (Org.). Anais do XIX
Congresso Nacional do CONPEDI. Fortaleza: Fundacdo Boiteux, 2010. p. 2070.
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4.2 Balizas Normativas da Lei Federal n.° 11.079/04

Contextualizado o nascedouro das Parcerias Publico-Privadas e registrados os
conceitos desse pacto na formatagdo stricto sensu, impde-se, para um posterior exame de
harmonia entre as PPPs federais e estadual, tecer consideragdes sobre as balizas normativas da
Lei n.° 11.079/04, envolvendo o fundamento constitucional desses contratos, a definicao dos
sujeitos e a natureza juridica do pacto, as modalidades de concessdes patrocinada e
administrativa e o regime juridico peculiar dessa contratagdo. Saliente-se que, desde entdo, as
PPPs em sentido estrito serdo referidas como simplesmente Parcerias Publico-Privadas ou

PPPs.

4.2.1 A Inspirag¢do Constitucional das Parcerias Publico-Privadas

As Parcerias Publico-Privadas estdo fundamentadas, na CF/88, tanto implicitamente
por funcionarem como meio adequado (ndo necessariamente o Unico ou o melhor) para
desenvolver sustentavelmente o pais, como também expressamente nos dispositivos
concernentes a contratagdo e atuagdo estatal no dominio econdmico.

Como o desenvolvimento envolve a sinergia de esfor¢os dos particulares e do
Estado, bem como atuagcdo em varios campos, as Parcerias Publico-Privadas subjetiva e
objetivamente atendem a esses requisitos, pois vislumbram a convergéncia das atividades
estatais e empresariais para a satisfacdo do interesse publico, sobretudo em areas sem/baixa
rentabilidade econdmica (usudrios com pequeno potencial de pagamento tarifario) ou
estrategicamente importantes para a desenvoltura econdmica, social ou ambiental da regido
(constru¢dao de obras de infraestrutura, hospitais ou exploracdo de bioenergias ou de bens
imateriais provindos dos conhecimentos tradicionais). Essa unido entre quem ¢ publico e o
tido como particular forca a mistura dos regimes publicistas e privatistas, de maneira a exigir,
por conseqiiéncia, parcerias formadoras de institutos diferentes, entdo balizados no consenso e
na bilateralidade, mas sempre em prol da satisfagio do interesse da coletividade’* e para o

desenvolvimento constitucionalmente prescrito.

222 OLIVEIRA, Gustavo Henrique Justino de. Direito ao desenvolvimento na constitui¢do brasileira de 1988.
Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado (RERE), Salvador, Instituo Brasileiro de Direito Publico, n°
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Destarte, as PPPs, ao menos implicitamente, estdo agasalhadas pela CF/88 ao se
consubstanciarem como instrumento que se presta ao desenvolvimento almejado pelo
constituinte, por conta de sua incidéncia multifuncional e abrangedora do Estado e do
particular em sintonia com o propoésito de satisfazer o interesse publico.

Entretanto, as PPPs despontam também mais claramente das previsdes
constitucionais da ordem econdmica, pois servem como veiculo de “presenca estatal” na
exploragdo de atividades econdmicas, seja pela atuacdo em campo que lhe & proprio, os
servigos publicos, seja pela intervengdo em seara que compete ordinariamente (em regime
capitalista) a iniciativa privada, qual seja, as atividades econdmicas em sentido estrito. Isso
porque o seu marco regulatorio, a Lei Federal n.° 11.079/04, veio a tona, na dic¢do do art. 22,
XXVII, c/c o art. 37, XXI, da CF/88, para estabelecer normas gerais de licitacdo e de novas
modalidades de contratos administrativos de concessdao entre o Poder Publico e o particular.
Sao as concessdes patrocinadas e administrativas. A partir de entdo, a Administragao Publica
passou a poder conceder ao sujeito privado economicamente capaz o investimento da
constru¢do, operacao e/ou manutencao da obra e/ou servigo, em contraprestacao a garantia de
rentabilidade e exploracdo econdmica assegurados por aquele mediante pacto longo e de
grande dispéndio, por meio do qual se remunera pecuniariamente pelo Estado e/ou
tarifariamente pelo usuario e ainda se submete ao compartilhamento de riscos e proveitos ***

Em se tratando de concessdo patrocinada, nos termos do art. 2.°, §1.°, da Lei n.°
11.079/04, o objeto a ser concedido consiste nos servigos publicos ou obras publicas versadas
na Lei n.° 8/987/95, bem como envolve a remunera¢do do concessiondrio por tarifa do usuario
e por contraprestacdo pecunidria do concedente. Nas hipoteses de concessdo administrativa,
porém, ndo ha limitagdo a servigos publicos € nem se prevé o pagamento do particular por
tarifa, mas apenas por contrapartida em pectnia do Estado, conforme o art. 2.°, §2.°, da
referida lei. O tema serd mais aprofundado a seguir.

De todo modo, ¢ interessante registrar, desde ja, que se aplicam as PPPs os arts. 173
e 175, ambos da CF/88, conforme se cuide de concessdo patrocinada ou administrativa. Para a
primeira modalidade contratual, indubitavelmente incide o disposto no art. 175, da CF/88,

porque se trata de servigo publico sujeito a concessdo e a regulacdo legal da sua politica

16, dez/ fev. 2009. p. 19-21. Disponivel em: < http://www.direitodoestado.com/revista/REDAE-16-
NOVEMBRO-2008-GUSTAVO0%20JUSTINO.pdf>. Acesso em: 22 jul 09.

2 MODESTO. Reforma do estado, formas de prestagdo de servigos ao publico e parcerias publico-privadas:
demarcando fronteiras dos conceitos de “servigo publico”, “servigos de relevancia publica” e “servigos de
exploracdo econdmica” para as parcerias publico-privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari (coord.). Parcerias

Publico-Privadas. Sdo Paulo: Malheiros 2006. p. 480.
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tarifaria, repassando o Estado ao particular somente a execu¢do do servigo de que ¢ titular,
que, nos mais das vezes toca a servigos sociais como educagdo (arts. 205 e ss., da CF/88),
saude (arts. 196 e ss., da CF/88) e assisténcia social (art. 203 e ss., da CF/88). Para a segunda
espécie de PPP, emprega-se também o art. 175, da CF/88, porque é possivel que seja servigo
publico a atividade a ser concedida ao parceiro privado, entdo remunerado apenas por
prestagdes pecunidrias, em consonancia com o art. 2.°, §§ 2.° e 3.°, da Lei n.° 11.079/04.
Emprega-se ainda as concessdes administrativas o art. 173, com exclusdo do art. 175, ambos
da CF/88, quando se referir a atividades econdmicas em sentido estrito, funcionando o
concedente como usudrio direito ou indireto. Aqui, tem-se exemplificativamente a concessao
de obra e a gestdo de infraestrutura viabilizadora da explora¢do de fitocosméticos ou do
ecoturismo, como serd melhor avaliado no capitulo 4.

Por fim, urge inolvidar que se aplicam ainda as PPPs os principios positivados no art.
37, caput, da CF/88, bem como a sujei¢do a responsabilidade objetiva de quem faz as vezes
do Estado na prestacdo de servigo publico, consoante o §6.° do referido dispositivo
constitucional, ¢/c o art. 3.°, da Lei Federal n.° 11.079/04.

Portanto, as Parcerias Publico-Privadas tém inspiracdo constitucional ao
proporcionarem a realizacdo do desenvolvimento sustentavel, escopo esse hospedado em
varios preceitos constitucionais, desde o predmbulo até os dispositivos normativos dos titulos
das ordens econdmica e social. Esse vinculo constitucional se verifica no fato da CF/88 ter
consagrado o desenvolvimento nacional e regional na fei¢do de objetivo a ser alcancado pela
satisfacdo das demandas econdmicas, sociais e ambientais, bem assim na positivacdo das
bases contratuais necessarias para instrumentalizd-lo também pelas Parcerias Publico-
Privadas ao viabilizar a convergéncia de interesses estatais e mercadologicos nas areas
socioecondmicas e ecoldgicas de interesse publico. Em outras palavras, a composi¢cdo das
PPPs denota implicitamente o seu amoldamento ao desenvolvimento e o destaque do
constituinte a esses pactos, assim como ratifica a importancia da contrata¢do estatal para o
desenvolvimento, razdes pelas quais ha previsdo constitucional das PPPs como meio

importante para alcangar esse objetivo fundamental do pais.
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4.2.2 A Competéncia Legislativa do Estado-Membro para Reger sobre PPPs

A Lei Federal das PPPs veio a baila em conformidade com a competéncia da Unido
para legislar genericamente sobre licitagdo e contratos, nos termos do art. 22, XXVII, da
CF/88. Junto com ela, apesar do seu cuidado em dividir as matérias de cunho geral daquelas
pertinentes especificamente a Unido, veio também a cléssica controvérsia sobre o contetido e
a extensao das “normas gerais”, parametro de grande importancia para a atuagdo legislativa de
Estados e Municipios.

O Brasil, ao ser uma republica federativa, submete-se ao principio da predominancia
do interesse quando da reparticdo dos poderes e competéncias estatais entre os seus entes
constitutivos a fim de que estes possam realizar suas fungdes, cabendo a Unido tratar das
questdes gerais, ao Estados cuidar dos assuntos regionais € aos Municipios preocuparem-se
com as matérias locais.”** Essa estrutura de divisdo de poderes-deveres esta positivada na
Carta Magna de 1988 e ¢ regida pela ideia de colaboracdo entre os varios niveis de governo,

consolidando-se o federalismo cooperativo:

Assim, as unidades federadas recebem diretamente da Constituicdo Federal as suas
competéncias, isto €, o reconhecimento de seus poderes conjugado com a atribui¢do
de encargos. Nao se trata de mera descentralizagdo administrativa, mas da existéncia
conjunta de multiplos centros de decis@o politica, cada qual com a exclusividade em
relagdo a determinados assuntos. A Unido trata dos interesses gerais, os Estados e
outros entes federados (quando existem) dos seus proprios interesses regionais ou
locais ou daqueles que sdo melhor tratados se delegados ao poder local.
Particularmente no Brasil, com a redemocratiza¢do da década de 1980, abriram-se
novas perspectivas para o nosso federalismo. Apesar de sua origem e fundamento
oligarquicos, com a Constitui¢do de 1988, existiu a possibilidade de renovagédo das
estruturas federais no Brasil, com sua énfase na cooperacdo federativa e na
superagio das desigualdades regionais.”*

Em meio as técnicas de competéncias classificadas como materiais (exclusiva ou
comum) e legislativas (exclusivas, privativas, concorrentes, e suplementar), Jos¢ Afonso da
Silva**® assevera que, apesar do constituinte ter conferido & Unido a competéncia privativa
para legislar genericamente sobre licitacdes e contratos (art. 22, XXVII, da CF/88), ndo

impediu os demais entes federativos de normatizar esses temas suplementarmente, pois o §2.°

2% DA SILVA, José Afonso da Silva. Curso de direito constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2009. p.
478.

¥ BERCOVICI, Gilberto. O federalismo no brasil e os limites da competéncia legislativa e administrativa:
memorias da pesquisa. Revista Juridica. Brasilia, v. 10, n. 90, abr/mai, 2008. p. 7. Disponivel em <
http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/revista/Rev_90/Artigos/PDF/GilbertoBercovici Rev90.pdf>. Acesso em:
18 ago. 10.

22 DA SILVA, José Afonso da Silva. Curso de direito constitucional. 30. ed. Sdo Paulo: Malheiros. 2009. p.
503-504.
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do art. 24 da CF/88 abrange ndo s6 as normas gerais descritas no paragrafo que lhe antecede
(competéncia concorrente), mas também as demais normas gerais emergentes de outros
dispositivos constitucionais. Nesse sentido, os §§ 3.° e 4.° do referido dispositivo completam
essas normas de reparticdo de competéncia, prevendo competéncia legislativa plena aos
Estados segundo suas peculiaridades, desde que inexista lei federal, cujo advento lhe
suspende a efic4cia no que for divergente quanto a temas de interesse nacional.

Analisando a matéria, Margal Justen Filho**’ defende que a alusdo do legislador
originario ao termo ‘“normas gerais” no inciso XXVII do art. 22 da CF/88 revela que a
competéncia da Unido para legislar sobre licitacdo e contratagdo administrativa sequer ¢
plenamente privativa (exclusiva). Para tanto, o referido autor destaca uma razdo de natureza
mais formal e outra de cunho materialmente constitucional. Primeiro, porque o constituinte
ndo se vale da cldusula “normas gerais” quando trata, por exemplo, da competéncia privativa
(plena) da Unido sobre a regulacdo do direito civil, comercial, penal etc. (art. 22, I, do CF/88).
Segundo, porquanto o Texto Constitucional de 1988 tutela a competéncia local, de forma a
assegurar uma margem de autonomia minima aos entes federativos, sobretudo, garantindo-
lhes autonomias legiferantes.

Nesse sentido, Justen Filho enfatiza o seguinte:

Dai se extrai que todas as regras acerca de organizagdo, funcionamento e
competéncia dos organismos administrativos ndo se incluem no ambito de normas
gerais. A lei federal disciplina o procedimento administrativo e as competéncias,
mas ndo institui 6rgdos nem interfere sobre os assuntos de peculiar interesse local. E
inadmissivel considerar como norma geral uma regra acerca da gestdo de bens
publicos de entes federativos. Em face da Federagdo, a Unido ndo pode estabelecer
regras acerca de doagio de bens estaduais ou municipais.”*®

Ademais, poder-se-ia entender, em principio, que a inexisténcia de lei complementar,
autorizando o Estado a legislar sobre questdes especificas de licitagdes e contratos, viciaria de
inconstitucionalidade as investidas amazonenses nessa dire¢do, nos termos do paragrafo unico
do art. 22 da CF/88. Nada obstante, o que o referido comando constitucional condiciona a
autorizacdo de lei complementar ¢ a possibilidade dos Estados legislarem sobre temas
especificos outros que ndo o de licitagdes e contratos, pois, caso contrario, ndo faria qualquer
sentido a expressdo ‘“normas gerais” somente no enunciado normativo pertinente a essa
tematica dentro rol da competéncia privativa da Unido.

Na ADI n.° 927-3/RS, a Suprema Corte enfrentou a extensdo do preceito “normas

gerais”, prevista no art. 22, XXVII, da CF/88, e a competéncia legiferante dos entes

2JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativoe. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 416.
28JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativoe. 5. ed. Sao Paulo: Saraiva, 2010. p. 417.
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federativos sobre licitagcdes e contratos. Analisando o questionamento da constitucionalidade
da Lei n.° 8.666/93 em face da competéncia legislativa de Estados e Municipios, o STF,
estabeleceu que esses entes federativos podem livremente legislar sobre o tema, desde que o
facam especificamente a luz de suas particularidades e respeitando o pardmetro geral cravado
pela Unido, nada condicionando a publicagdo de lei complementar autorizadora dessa atuacao.

Nesse diapasdo, sdo claras as palavras do Ministro Relator Carlos Velloso:

Registre-se, entretanto, que a competéncia da Unio € restrita a normas gerais de
licitagdo e contratacdo. Isto quer dizer que Estados e Municipios também tém
competéncia para legislar a respeito do tema: a Unido expedira as normas
gerais e os Estados e Municipios expedirio as normas especificas. Leciona, a
propdsito, Margal Justen Filho: ‘como dito, apenas as normas gerais sio de
obrigatoria observancia para as esferas de governo, que ficam liberadas para
regular diversamente o restante.’ (‘Comentarios a Lei de Licitagcdes e Contratos
Administrativos’, Ed. AIDE, Rio, 1993, pag. 13).

A formulacdo do conceito de ‘normas gerais’ é tanto mais complexa quando se tem
o conceito de lei em sentido material — norma geral, abstrata. Ora, se a lei, em
sentido material, ¢ norma geral, como seria a lei de ‘normas gerais’ referida na
Constituicdo? Penso que essas normas gerais devem apresentar generalidade maior
do que apresentam, de regra, as leis. Penso que ‘norma geral’, tal como posta na
Constituicdo, tem o sentido de diretriz, de principio geral. A norma geral federal,
melhor sera dizer nacional, seria a moldura do quadro a ser pintado pelos Estados e
Municipios no dmbito de suas competéncias. Com propriedade, registra a professora
Alice Gonzalez Borges que as ‘normas gerais’, leis nacionais, ‘sdo necessariamente
de carater mais genérico e abstrato do que as normas locais. Constituem normas de
leis, direito sobre direito, determinam parametros, com maior nivel de generalidade
e abstragdo, estabelecidos para que sejam desenvolvidos pela agdo normativa
subseqiiente das ordens federadas’, pelo que ‘ndo sdo normas gerais as que se
ocupem de detalhamentos, pormenores, minucias, de modo que nada deixam a
criagdo propria do legislador a que se destinam, exaurindo o assunto de que tratam’.
Depois de consideragdes outras no sentido da caracterizagdo de ‘norma geral’,
conclui: ‘sdo normas gerais as que se contenham no minimo indispensavel ao
cumprimento dos preceitos fundamentais, abrindo espago para que o legislador
possa abordar aspectos diferentes, diversificados, sem desrespeito a seus comandos
genéricos, basicos.” (Alice Gonzalez Borges, ‘Normas Gerais nas Licitagdes e
Contratos Administrativos’, RDP 96/81)**° [grifo nosso]

Tanto ¢ prescindivel a lei complementar em questdo que o STF decidiu as varias
Agoes Diretas de Inconstitucionalidades sobre as leis de Estados-Membros que tratam sobre
licitagdes e contratos, confirmando ou ndo o exercicio regular dessa competéncia estadual,
sem deliberar a respeito da inconstitucionalidade dessa conduta por eventual falta da
autorizacdo disposta no art. 22, pardgrafo unico, da CF/88. Foi assim, por exemplo, na
referida ADI 927-3/RS, na ADI 3.059-1MC/RS e na ADI 3.670-0/DF.

Portanto, ¢ inconstitucional a norma estadual que violar os pilares normativos

predispostos pelo legislador federal e ineficaz se contrastar com a genérica moldura legal

22 BRASIL. Supremo Tribunal Federal. A¢do Direta de Inconstitucionalidade n® 927-3/RS, Brasilia, DF.
Disponivel em: <http://redir.stf.jus.br/paginador/paginador.jsp?docTP=AC&docID=346697>. Acesso em: 29
fev. 2010.
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posterior da Unido, competindo aos Estados constitucionalmente complementar ou
suplementar os preceitos federais ja existentes. Essa complementaridade ou suplementaridade
decorre da imprescindivel interpretacdo sistematica da Constituicdo Federal de 1988, que
exige que a ratio legis do pardgrafos do seu art. 24 permeie a compreensdo do seu art. 22,
XXVII, de modo a se conceber a exigéncia da lei complementar prevista no seu paragrafo
unico apenas para as demais hipdteses desse dispositivo, tudo a fim de melhor resguardar o
intuito do constituinte na elei¢do de exclusivas expressdes normativas para um particular caso
dentro de varios outros num mesmo segmento, bem como de melhor garantir a autonomia
legiferante elementar do formato federativo em que se fundamenta o Brasil, nos termos do
artigo inaugural de sua Carta Magna vigente.

Consoante Toshio Mukai**’, no caso das Parcerias Publico-Privadas em sentido
estrito, a competéncia legiferante dos Estados ¢ indubitavel, desde que se respeitem as balizas
genéricas da Lei Federal n.° 11.079/04, pois tratam de matéria preponderantemente de direito
administrativo e, assim, de competéncia privativa de cada ente federativo, nos termos do art.
25, da CF/88. Especificamente no plano financeiro e econdmico, o legislador estadual se
ampara no art. 24, §§3.° ¢ 4.°, da CF/88, e, na dimensao das licitagdes e contratos, as normas
estaduais devem se enquadrar a norma federal correspondente ou dispor com mais liberdades
sobre questdes locais.

E de se ressaltar ainda que, no exame de adequacio entre os diplomas legais federal e
estadual, deve-se ter como premissa e vetor interpretativo a seguranga juridica representada
pela presun¢@o de constitucionalidade e de harmonia entre as duas leis, de modo que, antes de
qualquer conclusdo antindmica, faz-se importante despender esforcos para conformar
eventuais preceitos normativos aparentemente divergentes, dando concretude a idéia de
sistema da ordem juridica. Por meio desse apuro conformador de normas, preserva-se o

231

sistema constitucional de atribui¢do de competéncias pautado no principio federativo.””" Para

tanto, ¢ possivel lancar mao da técnica da interpretacdo conforme a Constitui¢do:

A utilizagdo desta técnica de decisdo judicial faz com que uma determinada
hipotese de aplicagdo da lei seja declarada inconstitucional, sem que ocorra qualquer
alteragdo em seu texto. Portanto, ndo ha qualquer redug@o no texto da norma, mas
apenas em seu ambito de aplicagdo.

O dispositivo da decisdo deverd conter, de forma resumida, a declaracdo a ser
proferida nos seguintes termos: a norma X ¢ inconstitucional se aplicavel a

»% MUKALI, Toshio, et. al. Parcerias puiblico-privadas: comentarios a lei federal n.° 11.079/04, as Leis

Estaduais de Minas Gerais, Santa Catarina, Sdo Paulo, Distrito Federal, Goias, Bahia, Ceara, Rio Grande do Sul,
Rio Grande do Norte e a Lei do Municipio de Vitéria/ES. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005. p. 1-2.

21 PEREIRA, Cesar A. Guimardes; CARDOSO, André Guskow; SCHWIND, Rafacl Wallbach. As leis
estaduais de PPP ¢ a lei 11.079/04. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Moénica Spezia (Coords.). Parcerias
publico-privadas: um enfoque multidisciplinar. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 126.
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tal hipotese ou anorma Y ¢ inconstitucional se autorizativa da cobranga do
tributo em determinado exercicio financeiro.

Na jurisprudéncia do Supremo Tribunal Federal ha decisdes nas quais a declarago
de nulidade sem reducdo de texto e a interpretagdo conforme sdo tratadas como
equivalentes.””?

De todo modo, reduzindo bastante a celeuma sobre a natureza genérica ou ndo das
normas atinentes as PPPs, a Lei Federal n.° 11.079/04 explicita formalmente quais das suas
disposicdes sdo tidas como gerais e, assim, vinculantes para os Estados e Municipios, nos
termos do art. 22, XXVII, da CF/88, e quais consistem em preceitos concernentes apenas a
Unido, que sdo principalmente os de conotagdo de Direito Administrativo organizacional
(arts. 14 a 22). Por isso, as normas estaduais de PPPs ja existentes ao tempo do diploma
federal “que contrariem as normas gerais nacionais deverdo mesmo ter sua aplica¢do afastada,
salvo no que puder ser consideradas como meras especificagdes do que ja estiver disposto na
Lei n.° 11.079/047*. Isso se d4, como visto, por forca do §4.° do art. 24 da CF/88 que
suspende a eficacia da norma estadual no que contrariar a posterior norma federal. Acaso a
questdo seja inversa, isto €, norma genérica federal contrariada por norma estadual posterior,
o caso nao mais ¢ de suspensdo de eficdcia, mas de invalidade por inconstitucionalidade
decorrente de ofensa a competéncia privativa da Unido, nos termos do art. 22, da CF/88.

Por oportuno, destaque-se que as PPPs, em razdo de sua proposta inovadora, desafia
varias teses de inconstitucionalidade, como as concernentes ao valor de investimento
envolvido (R$ 20 milhdes) diante dos municipios de pequeno orgcamento; a concessao
administrativa em face da trilateralidade supostamente requerida pelo instituto da concessdo; a
impossibilidade de se garantir o concessionario com bens de fundos especificos e de empresas
estatais ou recursos publicos™*; regulagio normativa de lei complementar (direito financeiro)
por lei ordinaria®’ etc. Entretanto, a problematica, os objetivos e os limites espaciais deste

trabalho desviam a atencdo dessas pontuais questdes de constitucionalidade, muitas das quais

22 NOVELINO, Marcelo. Formas de declaracio da inconstitucionalidade. Fonte: Teoria da Constitui¢io e
controle de constitucionalidade. Salvador: Juspodium, 2008. Material da 8" aula da disciplina Direito
Constitucional Aplicado, ministrada no curso de pods-graduagdo lato sensu televirtual em Direito Publico —
Anhanguera-UNIDERP/REDE LFG. p. 07.

3 ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias publico-privadas — PPP’s no direito positivo brasileiro.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdomico, Salvador, Instituto de Direito Ptablico da Bahia, n.°
2, mai-jun-jul, 2005. p. 18. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em:
02.06.2009.

234 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de direito administrativo. 24 ed. Sdo Paulo: Malheiros, 2010.
p. 772-790.

3 FERREIRA, Luiz Tarcisio Teixeira. Parcerias publico-privadas: aspectos constitucionais. Belo Horizonte:
Forum, 2006. p. 136-142.
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237

d*®, José dos Santos Carvalho Filho®’,

jé resolvidas doutrinariamente por Carlos Ari Sundfel

238 239

Gustavo Binenbojm™", Alexandre Aragdao™" etc.

4.2.3 Sujeitos e Natureza Juridica

Os sujeitos deste pacto ndo se limitam as partes contratante, parceiros publicos e
privados, pois os usuarios, as instituicdes financeiras do projeto e beneficiarios dos resultados
do servico concedido sdo também titulares de direitos e obrigagdes nesse peculiar pacto.

Os parceiros privado e publico, obviamente, sdo os principais sujeitos das PPPs, ja
que funcionaram imediatamente como contratante e contratados do complexo contratual
negociado, sendo os que mais contraem obrigacdes e receberam as prestacdes
correspondentes, tais quais a construcdo de obra e execucdo do servigo a ela atrelado e o
pagamento pecunidrio. Porém, ¢ curial a participag¢@o das institui¢des financeiras como as que
patrocinaram ou garantiram o aporte pecunidrio necessario para o inicio das atividades/obras
contratadas, sobretudo por se tratar de empreendimento concebido na logica do Project
finance. De todo modo, ndo se pode esquecer dos destinatarios do interesse publico: os
cidaddos. Estes sdo os beneficiarios de toda essa investida contratual, de modo que também ¢
sujeito importante nas PPPs, tanto que lhes sdo garantidos direitos e exigidos deveres,
conforme arts. 3.° ¢ 4.°, II, da Lei Federal n.° 11.079/04, c/c o arts. 23, VI, ¢ 7.°, da Lei
Federal n.° 8.987/95, bem como com o art. 2.°, IV, da Lei Estadual n.° 3.363/08.

Entretanto, vale enfatizar que as empresas estatais ndo podem figurar como
contratante da concessdo da Lei n.° 11.079/04 na condic¢do de titular da maioria do capital
social da sociedade de propdsito especifico, nos termos do art. 9.°, §4.°, do referido diploma

legal.

2% SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari.
(Coord.). Parcerias publico-privadas. Sao Paulo: Malheiros 2006. p. 15-44.

»7 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Curso de Direito Administrativoe. 21. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009. p. 403-423.

> BINENBOJM, Gustavo. As parcerias publico-privadas (PPPs) e a constituicio. Revista Eletronica de
Direito Administrativo Econémico, Salvador, Instituto de Direito Piblico da Bahia, n.° 02, mai-jun-jul, 2005.
p. 1-18. Disponivel em: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em: 10 ago. 10.

“% ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias publico-privadas — PPP’s no direito positivo brasileiro.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdomico, Salvador, Instituto de Direito Ptablico da Bahia, n.°
2, mai-jun-jul, 2005. p. 1-41. Disponivel na Internet: <http://www.direitodoestado.com.br>. Acesso em:
02.06.2009.
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Saliente-se que o art. 2.°, I, da Lei 8.987/95, estipula como concedente apenas o0s
entes federativos (Unido, Estados-Membros, Municipio e Distrito Federal), mas Sundfeld
entende que nada impede que “a legislacdo especifica estabeleca quem ¢, em cada ambito
federativo, o 6rgdo ou ente que atuard como concedente, isto ¢, como contratante de

~ 240
concessoes” .

1 .
concordam com esse entendimento, asseverando

Marcelo Ribeiro ¢ Lucas Prado™
que a presenga do ente federativo ¢ totalmente prescindivel em casos de concessdo de
atividade econdmica em sentido estrito e que nada impede a reparti¢do legal (setorizagdo
perante a generalidade da Lei n.° 8.987/95), com outras pessoas da Administragao Publica, de
competéncias concernentes ao exercicio da titularidade do servigo publico, principalmente
porque nao ha vedacdo constitucional. Afirmam ainda que decreto e lei podem distribuir as
competéncias entre os 6rgaos do ente federativo detentor da titularidade dos servigos, assim
como que os sujeitos de direito privado também podem ser concedentes, bastando autorizagao
legal especifica nesse sentido.

Assim, a Lei n.° 11.079/04, em seu primeiro dispositivo, permite que, entre outros,
orgdos, empresas estatais e autarquias contratem (como concedente) Parcerias Publico-
Privadas nas modalidades patrocinadas e administrativas.

Quanto a natureza juridica das PPPs, ¢ evidente que se trata de contrato
administrativo na modalidade concessdo, em consonancia com o caput do art. 2.° da referida
Lei Federal, bem como porque ha acordo de vontades bilaterais e prestagdes comutativas e
sinalagmaticas entre Estado e particular, na conformidade com a lei, que cria obrigagdes entre

. . RTINLY)
os contratantes para satisfazer o interesse publico™".

4.2.4 Concessao Patrocinada e Concessao Administrativa

A Lei das PPPs criou duas novas modalidades de concessdo: patrocinada e

administrativa.

240 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari.
(Coord.). Parcerias publico-privadas. Sdo Paulo: Malheiros 2006. p.31.

! RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.
Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 58-63.

*? CRETELLA NETO, José. Comentarios a lei das parcerias publico-privadas (PPP). Rio de Janeiro:
Forense, 2005. p. 35.
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Na primeira, o objeto concedido € a prestacao de servigo publico, e a remunera¢ao do
parceiro privado ¢ complexa ao compreender a cobranga de tarifas dos usudrios e a prestagao
pecunidria paga pela Administracdo Publica (art. 2.°, §1.°). Exemplo: A concessdo estatal ao
particular da construcdo de estagdes de metrd e da prestacdo do servico de transporte publico
coletivo correspondente (servi¢o publico), competindo a este parceiro remunerar-se por meio
da exploragdo da atividade concedida (cobrando tarifas) cumulada com contraprestagdes
pecunidrias estatais.

O objeto dessas concessdes especiais €, no caso da patrocinada, a concessdo de
servigos publicos, precedidos ou ndo da constru¢do de obras publicas em razdo da qual se
prestara o servigo concedido. Ou seja, quanto ao objeto, ndo existe qualquer distingdo entre a
esta concessdo e a rebatizada concessdo comum da Lei n® 8.987/95, haja vista que ambas
podem versar sobre concessdo de servigos publicos de carater econdmico, de titularidade
exclusiva do Estado, precedido ou ndo de obra ptblica®.

Logo, a concessao patrocinada assemelha-se a propria concessdo comum de servigos
publicos precedidos ou ndo de obras publicas, mas elas se distinguem ja na forma de
remuneragdo da atividade contratada, pois aquela envolve necessariamente contraprestacao
pecunidria do parceiro publico ao parceiro privado junto com a tarifa cobrada dos usudrios.
Na concessdo comum, porém, a duplicidade remuneratéria ¢ prescindivel, nos termos do art.
11, da Lei 8.987/95.

Essa conjugacdo de fontes remuneratdrias do servi¢o publico concedido (ainda que
seja em funcdo de construcdo de obra publica), pressuposto da concessdo patrocinada, serve
de recompensa ao Parceiro Privado por seus investimentos, sendo-lhe ainda possivel o
recebimento de contraprestagdo pecunidria estatal a responder por mais de 70% da sua
remuneragdo integral, desde que haja autorizagdo legislativa (lei especifica) para isso, de
acordo com o art. 10, §3°, da Lei Federal das PPPs.

Ressalte-se que o art. 6.°, da Lei 11.079/04 prevé certas formas de contraprestacdo
pecunidria da Administragdo Publica ao concessiondrio, tais como: ordem bancaria (inciso I),
cessdo de créditos ndo-tributarios (inciso II), bem assim outras receitas alternativas (ndo
pecunidria, como as previstas no art. 11, da Lei das Concessdes Comuns) também pagaveis ao
concessionario para remunera-lo, quais sejam, outorga de direitos em face da Administragao

Publica (inciso III) e sobre bens dominicais (inciso IV). A diversidade de vias remuneratorias

* FERREIRA, Luiz Tarcisio Teixeira. Parcerias publico-privadas: aspectos constitucionais. Belo Horizonte:
Forum, 2006. p. 55.
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visa a reduzir os riscos de inadimplemento do parceiro privado e, por corolario, facilitar o
financiamento externo do particular (evidenciando a natureza de project finance).

Entretanto, o ponto caracterizador da concessdo patrocinada ndo ¢ apenas a
complexidade remuneratéria do parceiro privado, pois obrigatoriamente parte da
contraprestacdo provém do Parceiro Publico e a outra ¢ oriunda de tarifas exigidas pela
prestacdo do servigo publico (em regra, sem autossustentagdo econdmica) e/ou pela
construgio de obra. Deveras, conforme entendimento de Luiz Teixeira Ferreira®*, o que
distingue a “concessdo subvencionada” da concessdo comum (Lei n.° 8.987/95) ¢ o regime
juridico inerente a elas. E apenas a primeira que se peculiariza pela presenca de clausulas
reveladoras dessa nova contratacdo da Administragdo Publica, quais sejam, grande vulto do
investimento/financiamento privado (da ordem de R$ 20.000.000,00); contratos longos e pré-
fixados de, no minimo 05, e de, no maximo, 35 anos; compartilhamento de riscos e de ganhos
econdmicos resultantes da diminui¢do de risco do crédito do parceiro-privado; garantias e
penalidades reciprocas; pluralidade remuneratoria sempre a incluir contraprestacio da
Administragdo Publica; sujeigdo a procedimento licitatorio parcialmente distinto da Lei n°
8.666/93 etc. Aqui, cumpre-se registrar que havera maior adensamento sobre o regime
juridico das PPPs posteriormente.

Dentre as outras caracteristicas dessa concessdo, denotam-se as pertencentes as
concessdes comuns (como as cldusulas essenciais previstas no art. 23, da Lei 8.987/95); a
observancia das diretrizes de financiamento do setor privado; a imprescindibilidade de prévia
disponibilizagdo do objeto (servico) da concessdo especial para a contraprestagdo da
Administragdo Publica (art. 7.°); a reparti¢do objetiva dos riscos (5.°, III); a responsabilidade
fiscal (art. 4.°, IV e arts. 22 até 28,); e a sustentabilidade financeira do empreendimento (art.
4.°, VII, e art. 10, I, “a”).

Na concessdo administrativa, qualquer servigo, envolvendo ou ndo a execugdo de
obra e/ou o fornecimento de bens, pode ser concedido ao particular, o qual se remunera
exclusivamente por prestacdo pecunidria estatal (art. 2.°, §§ 2.° e 3.°) e tem a Administra¢do
Publica como usudria direta (qualquer servigo prestado diretamente ao Estado nos moldes do
art. 6.°, da Lei n.° 8.666/93) ou indireta (verbi gratia, servi¢co publico na forma da Lei n.°

8.987/95, mas com remuneracdo do particular realizada, reitere-se, exclusivamente pelo

*** FERREIRA, Luiz Tarcisio Teixeira. Parcerias Publico-Privadas: aspectos constitucionais. Belo Horizonte:
Forum, 2006. p. 57-58.
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Estado)**. Como exemplos dessa modalidade de concessdo especial, Alexandre Aragio

destaca:

(1) servigos publicos econdmicos em relagdo aos quais o Estado decida ndo cobrar
tarifa alguma dos usudrios (ex. rodovia em uma regido muito pobre); (2) servigos
publicos sociais, como a educacdo, a saude e a cultura e o lazer em geral, que
também podem ser prestados livremente pela iniciativa privada. Lembremos, por
exemplo, de algumas experiéncias ja vividas em algumas entidades da federagdo de
“terceirizagdo” da administragcdo de hospitais publicos; (3) atividades preparatdrias
ou de apoio ao exercicio do poder de policia, que, em si, ¢ indelegdvel a iniciativa
privada, nos termos alids também expressamente estabelecidos no art. 4°, 111, da lei
n° 11.079/04. Seriam os casos da hotelaria em presidios, da colocagdo de pardais
eletronicos em vias publicas, prestacdo de servigos de reboque para a remogdo de
veiculos estacionados irregularmente etc.; (4) atividades internas da Administragdo
Publica, em que o proprio Estado, ai incluindo os seus servidores, ¢ o unico
beneficidrio do servico (ex., construcdo e opera¢do de uma rede de creches ou
restaurantes para os servidores publicos, construgdo e operagdo de um centro de
estudos sobre a gestdo administrativa para a elaboracdo de projetos para a maior
eficiéncia do Estado etc.).*®

Como se percebe, as concessdes administrativas atraem a prestacdo dos servicos
normalmente regidos pela Lei n.° 8.666/93 com seu limite temporal de 05 anos de contrato e
se lhes aplica a logica econdmica e a tradigdo juridica da concessdo de servigos publicos para
que empreendimentos de maior investimento financeiro possam ser realizados de forma
eficiente pelo concessionario que, por sua vez, terd maior tempo e prerrogativas para enfrentar
os riscos da exploracdo do servico (amortizagdo e remunera¢do do dispendido com a
exploragdo lucrativa do servigo, maior flexibilidade de meios em face da prevaléncia de
indicadores de resultado etc.).*’

Para Carlos Ari Sundfeld®*®, as concessdes administrativas podem ser do tipo
servigos publicos e de servigos ao Estado. A primeira tem como objeto o servigo publico
versado no art. 175, da CF, sendo que o concessionario se remunera nao pelos usuarios,
através da execu¢do da atividade em si (mediante tarifas), mas pelo parceiro publico, usuario
indireto, através de contraprestagdo pecuniaria somada ou ndo a outras receitas alternativas.

Relativamente & concessdo administrativa de servicos ao Estado, esta tem como objeto o

oferecimento de utilidades a propria Administragdo Publica (e ndo ao administrado), ou seja,

D1 PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Parcerias na administracio publica: concessdo, permissdo, franquia,
terceirizacdo, parceria publico-privada e outras formas. 6. ed. Sdo Paulo: Atlas, 2008. p. 152.

¢ ARAGAO, Alexandre Santos de. As Parcerias publico-privadas — PPP’s no direito positivo brasileiro.
Revista Eletronica de Direito Administrativo Econdomico. Salvador, Instituto de Direito Publico da Bahia, n°
2, p. 13-14, mai-jun-jul, 2005. Disponivel na Internet: < http:/www.direito doestado.com.br>. Acesso em
02.06.2009.

T RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.
Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 67-74.

28 SUNDFELD, Carlos Ari. Guia Juridico das Parcerias Publico-Privadas. In: SUNDFELD, Carlos Ari.
(Coord.). Parcerias publico-privadas. Sao Paulo: Malheiros 2006. p. 29-31.
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tem o mesmo objeto dos contratos administrativos da Lei 8.666/93 (art. 6°), com a diferenca
de que ndo se restringe a prestacdo de servigos ou fornecimento de bens, mas exige, além
disso, o investimento do concessionario de, pelo menos, R$ 20 milhdes, durante 05 a 35 anos
(prazo para amortizacdo do investimento), na criacdo, ampliagdo ou recuperacdo da
infraestrutura e na gestdo do servigo concedido, de acordo com o art. 2°, §§2° e 4°, I e Il, da
Lei das PPPs.

Sob a perspectiva da Administracdo Publica como usuaria, Ferndo Justen de
Oliveira®* classifica a concessdo administrativa em quatro espécies, sendo trés como usuarias
diretas e uma como usudria indireta. A primeira se refere a um contrato, cujo objeto ¢ a
prestacdo de um servigo distinto do que se entende por servigo publico (delegdvel mediante
concessao comum), em prol Unica e diretamente do Poder Publico e observando o elevado
investimento e o prazo alargado necessarios, conforme o art. 2°, §4°, I e II, ¢/c art. 5°, 1, da Lei
PPPs. A segunda espécie trata-se de concessdo da prestacao de servigo (que ndo sera servigo
publico), juntamente com a contratacdo de obra publica, em favor direta e unicamente do
Parceiro Publico. A terceira figura de concessao administrativa reside na idéia da outorga de
servigo publico, em que a Administragdo € usudria direta (ndo exclusiva) juntamente como os
demais membros da coletividade, ambos gozadores da atividade prestada. A ultima hipotese €
relativa ao contrato de prestacdo de servigo publico, em que o ente publico ¢ o usuario
indireto, apesar de ser o remunerador integral do parceiro privado (como nas demais formas
de concessdao administrativa).

Por fim, ressalte-se que, em se tratando de concessdo patrocinada, aplica-se
subsidiariamente a Lei Geral das Concessodes (Lei 8.987/05) e as leis que lhe sdo correlatas.
Relativamente a concessdo administrativa, aplica-se adicionalmente os artigos 21
(disponibilizacdo aos licitantes de estudos, projetos, obras e despesa ou investimentos
efetuados pelo concedente, obrigando o vencedor ao ressarcimento consoante previsao
editalicia); 23 (cldusulas essenciais como a do inciso VI, sobre os direitos e deveres dos
usudrios para a obtencdo e utilizacdo do servigo); 25 (responsabilizacdo do concessionario
pelos danos gerados); 27 a 39 (anuéncia do concedente para transferir a concessdo ou o
controle societdrio da concessionaria; encargos do poder concedente € do concessionario;
intervengdo no servigo; extingdo da concessdo), todos da Lei n® 8.987/95, bem assim o

preceituado no art. 31, da Lei 9.074/95 (os autores ou os responsaveis economicamente pelos

** OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria publico-privada: aspectos de direito piblico econémico (Lei n.°
11.079/2004). Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 140-142.
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projetos basicos ou executivo podem participar, direta ou indiretamente, da licitacdo de obras

€ Servicos).

4.2.5 Regime Juridico

A peculiaridade dessa espécie de PPP (stricto sensu) é o seu regime juridico.

Tanto as concessdes patrocinadas como as concessdes administrativas caracterizam-se por:

a)

b)

d)

2)

envolver investimentos do parceiro privado na orbita de, no minimo, R$ 20
milhdes, pelo prazo de 05 a 35 anos (arts. 2.°, §4.°, T e II);

ndo admitir objeto contratual que se limite ao fornecimento de servigo, a
construcdo de obra ou ao fornecimento e instalagdo de equipamentos (art. 2.°, §4°,
10);

exigir que o licitante vencedor, antes da celebragcdo da concessao, crie sociedade
de proposito especifico (SPE) responsavel pela implantacio e a gestdo do
empreendimento concedido (art. 9.°), sendo ainda possivel a assun¢do do seu
controle societario pelos financiadores do projeto (art. 5.°, §2°);

proteger o concessiondrio contra o inadimplemento do parceiro publico ao nao
precisarem recorrer aos precatorios, diante de, por exemplo, garantias prestadas
por fundo de personalidade juridica de direito privado (arts. 8.°, V, c/c o art. 14);
possibilitar maior liberdade para reparticdo de riscos e ganhos econdmicos entre
os parceiros (art. 4.°, VI, ¢/c o art. 5.°, III e IX);

prever a sustentabilidade financeira do empreendimento (art. 4°, VII, e art. 10, I,
a); e

permitir a utilizacdo da arbitragem para resolver eventuais conflitos do contrato

(art. 11, TIT).

Denota-se do regime juridico da Lei n.° 11.079/04 que a estrutura econdmica dos

contratos administrativos da Lei n.° 8.666/94 e das concessoes comuns da Lei n.° 8.987/95 foi

aproveitada para instituir um regime juridico adaptado aos project finance, de forma que o

particular fosse atraido a construir obras e a prestar servigos de elevada vultosidade financeira

(incapazes

de se sustentarem apenas pela cobranca de tarifa dos usudrios) sem que isso

imediatamente impactasse ainda mais o endividamento publico.
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A caréncia orcamentaria estatal para tais empreendimentos ¢ enfrentada com a
transferéncia dessa imediata responsabilidade financeira ao parceiro privado. Consoante o art.
5.° I, da Lei 11.079/04, o concessiondrio, em contrapartida, tem a sua remuneragiao e
amortizacdo de seu investimento realizada de forma bem diluida no tempo (de 05 a 35 anos),
por intermédio da exploracdo da infraestrutura construida e do servigo prestado, bem como
(ou exclusivamente) por meio do recebimento de prestagcdes pecuniarias do Estado, conforme
0 caso (se concessao patrocinada ou administrativa), nos termos do art. 2.°, da Lei 11.079/04.

A eficiéncia dos servigos e obras contratados, por sua vez, decorre da propria logica
gerencial da iniciativa privada (flexibilidade, agilidade, qualidade e governanca corporativa) a
ser empregada na execucao do contrato. Ademais, nas PPPs, a transferéncia, para o particular,
da responsabilidade estatal de criar, manter e explorar uma infraestrutura, a0 mesmo tempo
em que justifica a vultosidade e extensdo do prazo do contrato, também garante a eficiéncia
do servigo concedido, porque o art. 4.°, I, ¢/c o art. 7.°, da Lei n.° 11.079/04, impde o inicio do
pagamento do parceiro privado apenas quando este disponibiliza o servico concedido e em
conformidade com a qualidade contratualmente esperada, isto ¢é, utilizando os exemplos
referidos acima, quando inicia o funcionamento satisfatorio do transporte de metré ou quando
efetivamente oferece a alimentacdo adequada no restaurante instalado para os funcionarios da
propria Administragdo Publica. Em assim sendo, o particular também assume os riscos de
superfaturamento contratual e de atraso e/ou baixa qualidade dos servigos concedidos, porque
o investimento inicial ¢ de sua responsabilidade e a sua remuneracdo depende da
disponibilizagdo do objeto contratado nas condi¢des (qualidade) previstas com o parceiro
publico. A preocupacgdo estatal, por sua vez, se concentra nos resultados (desempenhos) do
objeto concedido, havendo maior flexibilidade com os procedimentos adotados pelo
concessionario (projeto, tecnologia, engenharia etc.).”

Desde entdo, ¢ possivel evidenciar a influéncia das britanicas Private Finance
Initiative, pautadas em project finance de concessdo, pois 0s patrocinadores constituem uma
SPE (art. 9.°, da Lei n.° 11.079/04) a ser financiada também externamente, sobretudo pelo
Estado, mas sem prejuizo de terceiros financiadores (organismos internacionais, acionistas da
bolsa de valores etc.), para viabilizar e assegurar (repartindo riscos e ganhos econdmicos) o
investimento afinado ao interesse publico e privado.

Quanto a responsabilidade fiscal a ser observada nas concessodes especiais, destacam-

se os arts. 10, 22 e 28 da Lei das PPPs. No primeiro, ratifica-se o respeito as disposicdes da

% RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.

Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 35-36.
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Constituigdo Federal, da Lei Complementar n® 101/2000 e das demais leis de finangas
publicas. No segundo, a Lei condiciona a contratacdo de PPPs a dois requisitos cumulativos:
a) a proibicao da soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias
jé contratadas ndo excederem, no ano anterior, a 1% (um por cento) da receita corrente liquida
do exercicio; e b) a proibicdo das despesas anuais dos contratos vigentes, nos 10 (dez) anos
subseqiientes, ndo excederem a 1% (um por cento) da receita corrente liquida projetada para
os respectivos exercicios. No terceiro, consoante a nova redacdo formulada pela Lei n.°
12.024/09, estipulam-se as san¢des de ndo concessdo de garantia e/ou realizacdo de
transferéncia voluntaria ao respectivo ente federativo que inobservar os seguintes limites: a) a
soma das despesas de carater continuado derivadas do conjunto das parcerias ja contratadas
por esses entes, no ano anterior, superando 3% da receita corrente liquida do exercicio; e b) a
soma das despesas anuais dos contratos vigentes nos 10 (dez) anos subsequentes passando de
3% da receita corrente liquida projetada para os respectivos exercicios. Para melhor garantir o
cumprimento da ratio legis desses dispositivos (resguardar a higidez fiscal do Parceiro
Publico), ¢ muito importante que a geracdo de passivo contingenciado ao Poder Publico seja
devidamente refletida em sua contabilidade e que haja, em contrapartida ao off-balance sheet
(ndo afetacdo dos pagamentos publicos no montante da divida consolidada), adequada
transferéncia dos riscos do empreendimento ao Parceiro Privado, bem como defini¢cao
contratual de limite maximo da contraprestagio ptblica™'.

As peculiaridades entdo ressaltadas fazem com que as PPPs brasileiras sejam de
aplicagdo excepcional e subsidiaria. Nesse sentido, o art. 10, I, a, da Lei 11.079/04, exige a
prévia demonstragdo de sustentabilidade financeira e vantagens socioeconomicas dos projetos
de parceria, devendo haver estudo técnico que demonstre a conveniéncia e oportunidade da
contratacdo, a ser arrazoado com os motivos justificadores da opg¢do pela concessao especial.
Trata-se da Best Value for Money, que pondera inumeras variantes (demanda pelo servigo,
elementos do projeto basico, estudos ambientais etc.) a fim de escolher a melhor relagao
custo-beneficio entre as opgdes disponiveis.*

.. o 253
Conforme Mauricio Ribeiro e Lucas Prado

, a contratagdo de PPPs segue um
determinado processo. Primeiro, escolhem-se os projetos prioritarios, isto €, os de maior

impacto social. Segundo, delibera-se a respeito da modelagem geral do projeto, esbogando-se

»! RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.

Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 97-100.

232 ZYMLER, Benjamin; ALMEIDA, Guilherme Henrique de La Rocque. O controle externo das concessdes
de servicos piblicos e das parcerias publico-privadas. Belo Horizonte: Forum, 2005. p. 295.

33 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.
Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 89-91.
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o desenho institucional do empreendimento com premissas técnicas, econdmico-financeiras,
juridicas, analises de custo e as vantagens de sua viabiliza¢do na forma de PPP, isto ¢, realiza-
se a Value for Money acima referido. Terceiro, apura-se se o projetado como PPP pode ser
realizado em face da disponibilidade financeira do Estado, a envolver a sua capacidade de
endividamento cujo limite deve suportar o aumento dos gastos com essa espécie especial de
concessao (affordability analysis), o que deve se apoiar, para a avaliacdo dos custos globais
do contrato, em base de dados que retina outros projetos contratuais. Quarto, confeciona-se o
complexo projeto de PPP no plano técnico, financeiro e juridico, com o apoio, de preferéncia,
de consultorias privadas a serem contratadas apos os indicios da conveniéncia dessa
concessao apods as fases anteriores. Quinto, inicia-se a fase externa do rito de contratacdo, isto
¢, o procedimento licitatorio.

Por oportuno, enfatize-se a preocupagdo ambiental da Lei das PPPs. O seu art. 10,
VII, condiciona a abertura do correspondente certame licitatorio a existéncia de licenca
ambiental prévia ou de expedicdo das diretrizes para o licenciamento ambiental, na forma do
regulamento, sempre que o objeto do contrato o exigir. Aqui, ao contrario do que entende
Toshio Mukai***, ndo héa inconstitucionalidade, pois, apesar das PPPs se voltarem a grandes
empreendimentos de infraestrutura, cujo potencial ambientalmente lesivo ¢ evidente, nem
todos os objetos das concessdes especiais possuem essa conotacdo. Vale lembrar que ¢
plenamente possivel a celebracdo de Parceiras Publico-Privadas para a construcdo de simples
estabelecimentos administrativos (restaurantes de funciondrios publicos, por exemplo)
cumulada com a gestdo dos servicos a eles vinculados sem que tal empreendimento oferega
potencial lesivo ao meio ambiente. Também importa assinalar que a suficiéncia da
apresentacdo de elementos do projeto bésico, em nome da busca por eficiéncia das PPPs,
termina por justificar a aptiddo das diretrizes para o licenciamento ambiental, nos termos
principalmente da Resolugdo CONAMA 237/1997, em lugar dos rigores da licenca ambiental
prévia, entio mais consentanea ao projeto basico de engenharia.”>> Portanto, pode haver
situagdes que o objeto contratual de PPP ndo exija o estudo prévio de impacto ambiental. De
qualquer forma, sempre que tal risco existir as PPPs devem se preocupar com a preservagao
do meio ambiente, dando cumprimento ao disposto no art. 225, §1.°, da CF/88, c/c a primeira

parte do inciso VIII do art. 10 da Lei n.° 11.079/04.

% MUKALI, Toshio. et al. Parcerias piblico-privadas: comentarios a lei federal n.° 11.079/04, as Leis

Estaduais de Minas Gerais, Santa Catarina, Sdo Paulo, Distrito Federal, Goias, Bahia, Ceara, Rio Grande do Sul,
Rio Grande do Norte e a Lei do Municipio de Vitoria/ES. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2005. p. 17.

3 RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.
Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 268-269.
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Além das exigéncias ambientais, as PPPs devem se pautar na transparéncia dos
procedimentos e das decisdes. Nesse ponto, o legislador pretendeu ndo apenas promover a
integracdo entre os parceiros, os usudrios € os financiadores das informacdes envolvendo a
concessao especial. Buscou-se também a viabilizagdo do controle e da participacio social nos
rumos desses empreendimentos que comprometem por muito tempo os cofres publicos,
podendo o cidaddo interessado averiguar a adequacdo do contrato as leis orgamentarias desde
a fase pré-contratual. Assim, a abertura da licitagdo das PPPs também esta condicionada a
submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta publica, mediante publicagdo na
imprensa oficial, em jornais de grande circulag¢@o e por meio eletronico, que devera informar a
justificativa para a contratacdo, a identificacdo do objeto, o prazo de duracdo do contrato, seu
valor estimado, fixando-se prazo minimo de 30 (trinta) dias para recebimento de sugestdes,
cujo termo dar-se-4 pelo menos 7 (sete) dias antes da data prevista para a publicacao do edital
(art. 10, VI). Nao s6 isso, o art. 14, §§ 5.° ¢ 6.°, determina que os relatérios das PPPs enviados
ao Congresso Nacional e ao Tribunal de Contas também sejam disponibilizados a consulta
publica.”

Em resumo, percebe-se que, ao contrario do que se aparenta, a principal motivagdo
para a ado¢do das PPPs ndo ¢ a economia de recursos publicos, mas a busca por ganhos de
eficiéncia por via da participagdo da iniciativa privada na presta¢do de servicos de interesse
do Estado, bem como a expectativa de que esses ganhos sejam transferidos e usufruidos pelos
usuarios (cidadao e Administragdo Publica), pois, na verdade, quanto maior o montante de
dinheiro envolvido, maior também o potencial de geragdo de eficiéncia pelo concessionario. E
como se os altos ganhos de eficiéncia compensassem os elevados dispéndios dos cofres

;112 25
publicos.”’

4.3 Balizas Normativas da Lei Amazonense n.° 3.363/08

Apobs exatos 04 anos da publicacdo da Lei Federal de PPPs, veio a tona a Lei
Amazonense n.° 3.363, de 30 de dezembro de 2008, para dispor sobre o Programa Estadual de

Parcerias Publico-Privadas. Nela, houve ratificacio do modelo negocial genericamente

% OLIVEIRA, Ferndo Justen de. Parceria publico-privada: aspectos de direito piblico econémico (Lei n.°
11.079/2004). Belo Horizonte: Forum, 2007. p. 125.

T RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios a lei de PPP: parceria publico-privada.
Malheiros: Sao Paulo, 2007. p. 76.
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estabelecido por aquele diploma legal, pois ha identidade de sujeitos (art. 5.°) e semelhanca de
diretrizes (art. 2.°), bem como ado¢do material dos contratos de concessdo patrocinada e
administrativa (art. 6.°, ¢/c art. 11). O regime juridico peculiar, por sua vez, foi corroborado
com a limitagdo contratual de, pelo menos, R$ 20 milhdes durante 05 a 35 anos (art. 6.°, §2.°,
IV, c/c art. 10, VI), limitagdo do objeto contratual (art. 6.°, §2.°, c/c art. 7.°), criagdo de
sociedade de proposito especifico com as mesmas condi¢des federais (art. 18), garantias
contra o inadimplemento de obrigacdes pecunidrias do concedente (art. 16), reparticao
contratual de riscos e ganhos (art. 10, VIII, c/c art. 14, V), sustentabilidade econdmica da
atividade (art. 2.°, V) e previsdo de arbitragem (arts. 13 e 22).

Entretanto, por meio de simples confronto de suas disposi¢des (25 dispositivos
legais), constata-se o total descuro normativo dos parlamentares da regido, pois ¢ evidente a
reproducdo quase integral e ipsis litteris da Lei Mineira de PPPs n.° 14.868/03 e da Lei
Paulista de PPPs n.° 11.688/04. Da anélise redacional do Diploma do Amazonas, ¢ possivel
depreender que o seu art. 1° € reproducao completa da Lei Mineira, e o seu art. 2.° ¢ composto
de copias dos arts. 2.° das Leis de Minas Gerais e de Sdo Paulo. Os arts. 3° e 4° sdo réplicas
dos mesmos artigos paulistas, enquanto que, a partir do art. 5.° até o art. 9.° as normas
amazonenses correspondem a legislagdo mineira (arts. 4° a 6°). Do art. 10 até o art. 17, a Lei
Nortista tem praticamente o mesmo conteudo dos arts. 10 usque 17 de Minas Gerais. A contar
do art. 18, da Lei n.° 3.363/08, ¢ a lei federal que serve de modelo. Os derradeiros arts. 23 e
24 voltam a se valer dos preceitos da Lei de Minas Gerais.

Como as Leis das PPPs de Minas Gerais ¢ de Sdo Paulo vieram a tona antes das
normas gerais da Lei Federal das PPPs e com disposi¢des distintas das presentes nesta, a
referida reproducdo normativa do Amazonas implica certos problemas de validade normativa.
O Amazonas também perdeu a oportunidade de criar principios e regras de PPPs mais
atrelados a realidade amazonica (exploracdo sustentavel de recursos florestais, fluviais e
indigenas, verbi gratia).

Interessante destacar ainda que se tem a impressdo de que, quando o legislador
amazonense teve o intuito de legislar com identidade propria (sem a assimilagdo normativa do
sudeste), incorreu na elaboragdo de normas de constitucionalidade notoriamente questionavel.
Por exemplo, o art. 24, da Lei Amazonense de PPPs cria cargos em comissdo (Diretor de
Projeto ¢ de Gerente de Programa) e respectivas remuneragoes (R$ 11.000,00 e R$ 8.000,00)
a serem usufruidos por agentes incumbidos de servigos ligados ao amazonense 6rgao gestor
de PPPs. Tal preceito ndo responde positivamente ao filtro constitucional do art. 37, X, da

CF/88.
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Situagdes como essas poderiam ser evitadas com o estudo mais responsavel dos
efeitos de harmonizagdo entre as pretéritas normas estaduais em fun¢do das supervenientes
normas genéricas federais. Tudo isso seria relevante para avigorar a seguranga juridica das
PPPs e resguardar a eficiente alocacdo dos riscos entre o setor publico, os financiadores
(internos e externos) do projeto e os usuarios, de forma a garantir obras e servigos de melhor
economicidade (boa relacdo custo-beneficio). Afinal de contas, as incertezas juridicas
pertinentes a harmonia entre normas estaduais e federais, certamente potencializa o
inadimplemento dos contraentes e o risco de demandas judiciais sobre o sentido/extensdo de
clausulas contratuais e dispositivos legais, circunstancias essas aptas a gerar o aumento dos
custos do empreendimento e a deficiéncia dos servigos e obras concedidas.

De qualquer forma, incumbe ao intérprete da norma concebé-las como componente
de um sistema: o sistema juridico, buscando harmonizar as disposi¢des normativas
eventualmente divergentes. Para resolver essa harmoniza¢do na medida do possivel
constitucionalmente, vale-se da técnica de interpretagdo conforme a Constituigao.

No caso da Lei Amazonense n.° 3.363/08 em face da Lei Federal n.° 11.079/04,
merecem maior destaque 03 pontos de divergéncia: a) a ampliacdo estadual do conceito e das
diretrizes das PPPs federais (arts. 1.°, c/c 2.°); b) o alargamento dos casos que ndao podem ser
objeto de PPPs; e c¢) a instrumentalizacdo de PPPs por concessdes de servigos publicos ou

obra publica, por permissdo e por subconcessdo de servigo publico (art. 11).

4.3.1 A Ampliacdo Amazonense do Conceito e das Diretrizes das PPPs Federais (arts. 1.°, c/c

2.°)

O conceito do legislador amazonense sobre as PPPs estd no paragrafo tinico do art.

1°, da Lei n.° 3.363/08:

[...] contratos de colaboragd@o entre o Estado e o particular por meio dos quais, nos
termos estabelecidos em cada caso, o ente privado participa da implantagdo e do
desenvolvimento de obra, servico ou empreendimento publico, bem como da
exploracdo e da gestdo das atividades deles decorrentes, cabendo-lhe contribuir com
recursos financeiros, materiais ¢ humanos e sendo remunerado segundo o seu
desempenho na execugdo das atividades contratadas.
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Assim, os diplomas legais federal e amazonense possuem redagdes divergentes
quanto a conceitos e diretrizes das PPPs. A Lei Federal, como visto, restringiu-se a
caracterizd-las minimamente (de forma basilar) pelas concessdes patrocinadas e
administrativas e arrola sete diretrizes a serem trilhadas. O legislador amazonense, por sua
vez, optou por realcar a natureza colaborativa do contrato (financeira, material ¢ humana) e a
sua complexa implantacdo nos segmentos de obra ou servigo publico, bem como por arrolar
catorze diretrizes, incluindo o estimulo a competitividade na prestacdo do servigo, a
responsabilidade ambiental e a participagdo popular mediante consulta publica. O referido
cuidado de preservar a harmonia dessas leis resulta na ilagdo de que o0 Amazonas ndo ofende,
nesses pontos, a lei federal, porque conceitualmente a divergéncia ¢ meramente formal
(redacional) e as diretrizes adicionadas encontram-se disseminadas na ratio legis da Lei
Federal nas perspectivas de eficiéncia e respeito aos interesses dos administrados.

Marco Aurélio Barcelos da Silva®® esclarece que, nem mesmo a legislagdo pioneira
de PPPs, a Lei Mineira n.° 14.868/03 (ora reproduzida pelo Amazonas nesses temas), teve o
objetivo de criar uma nova modalidade licitatoria e de contratagdo administrativa, mas de
viabilizar um novo método de aplicagdo de modalidade contratual ja existente, formatadas a
partir do “chassis” da classica concessdo de servigos publicos. Nele, consolidou-se a
remunera¢do do concessionario com prestacdes pecuniarias do concedente, assim como se
assegurou a amortizagdo do investimento e a mitigagdo de riscos com as suas alocagdes
eficientes e garantia de crédito em havendo inadimplemento estatal. Buscava-se permitir a
contratacdo publica do particular para desenvolver, em condigdes econdmicas e juridicas
adequadas, a exploracdo de servico e obra publica e de outros empreendimentos publicos
(concessdo administrativa — complexo de atividades de exploracdo e gestdo de recursos
financeiros, materiais ¢ humanos).

O mesmo acontece com a discriminagdo amazonense das hipoteses alvos de PPPs.
Ou seja, ndo ha ofensa a lei federal, desde que observado o limite do seu art. 2.° e ss., pois
esta abarca a abrangéncia daquelas, envolvendo inUimeras atividades (a construgdo, a
ampliacdo, a manutencdo, a reforma e a gestdo de instalacdes de uso publico em geral, bem
como de terminais estaduais e de vias publicas; a implantagdo e a gestdo de empreendimento
publico, incluindo a administracdo de recursos humanos, materiais e financeiros), inclusive,

outras areas de interesse social ou econdmico.

¥ SILVA, Marco Aurélio de Barcelos. Parcerias publico-privadas no Brasil: o papel da lei do Estado de Minas
Gerais. In: SOUZA, Mariana Campos de (Coord.). Parceria publico-privada: aspectos juridicos relevantes. Sao
Paulo: Quartier Latin. 2008, p. 116-123.
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4.3.2 O Alargamento dos Casos que Nao Podem Ser Objeto de PPPs

Enquanto o art. 2.°, §4.°, da Lei Federal de PPPs, veda essa contratagdo especial para
apenas trés casos (contrato inferior a R$ 20.000.000,00, prestagao do servigo por menos de 05
anos e que tenha como objeto Unico o fornecimento de mao-de-obra, o fornecimento e
instalacdo de equipamentos ou a execucdo de obra publica), a Lei Amazonense prescreve, no
art. 6.°, §2.°, as hipdteses de desconsideragdo de PPPs e, no art. 7.°, as proibi¢des do contrato.

No primeiro dispositivo da Lei do Amazonas, ndo sdo tidas como concessdao
patrocinada ou administrativa: a) a realizacdo de obra de uso publico em geral sem atribuicao
ao contratado do encargo de manté-la e explora-la por, no minimo, quarenta e oito meses; b) a
terceirizagdo de mao-de-obra que seja objeto unico de contrato; ¢) a prestacao isolada, que
ndo envolva conjunto de atividades; e d) o contrato de concessdo ou de permissdo com prazo
inferior a cinco anos e valor inferior a R$ 20.000.000,00.

Como se percebe, o art. 6.°, §2.°, da Lei Amazonense, se amolda bem ao disposto no
art. 2.°, §4.°, da Lei Federal, com excecdo da exigéncia a realizacdo de obra de uso publico,
em que se atribui ao contratado o encargo de manté-la e explora-la por, no minimo, 48
(quarenta e oito) meses. Essa exigéncia provém de reproducdo integral da Lei Mineira de
PPPs (art. 5.°, §2.°, da Lei n.° 14.868/03) e inexiste na Lei n.° 11.079/04. Assim, a principio,
seria inconstitucional, pois, conforme Cardoso e Schwind®’ quando dos comentdrios ao
dispositivo legal mineiro, a norma contraria o art. 5.°, I, da Lei Federal de PPPs, que
estabelece um prazo minimo de 05 anos. Por corolario, se a norma de Minas Gerais se quedou
ineficaz com o advento da Lei n.° 11.079/04, nos termos do art. 24, §4.°, da CF, o
superveniente dispositivo legal do Amazonas s6 poderia ser tido como inconstitucional por
violar a competéncia normativa genérica da Unido.

Nada obstante, impende enfatizar que ¢ possivel uma interpretacdo conforme a
Constituicao. Basta compreender o preceito amazonense como o tempo minimo de gestdo do
empreendimento compreendido dentro do quinquénio limite de concessdo. Ou seja, o
concessionario, dentro dos 05 anos ou mais concedidos para a constru¢do da obra e gestdo do
servico delegado, deve resguardar 48 meses desse periodo para exploracdo da atividade

correspondente a0 empreendimento. A partir dessa interpretagdo, sem desrespeitar o limite

2% PEREIRA, Cesar A. Guimardes; CARDOSO, André Guskow; SCHWIND, Rafacl Wallbach. As leis
estaduais de PPP ¢ a lei 11.079/04. In: TALAMINI, Eduardo; JUSTEN, Moénica Spezia (Coords.). Parcerias
publico-privadas: um enfoque multidisciplinar. So Paulo: Revista dos Tribunais, 2005. p. 131.
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federal, o particular ainda preserva a eficiéncia da PPP e o seu retorno financeiro, pois reserva
um tempo minimo para revelar, perante o uso da Administracdo Publica e dos usudrios, a
qualidade dos investimentos, bem como para reaver ao concessionario o seu investimento.

Ainda no ambito amazonense, o art. 7.° veda as PPPs para os casos de: a) edigdo de
ato juridico com fundamento em poder de autoridade de natureza publica; b) atribui¢des de
natureza politica, policial, judicial, normativa e regulatoria e as que envolvam poder de
policia; c) dire¢do superior de o6rgdos e entidades publicos, bem como a que envolva o
exercicio de atribuicdo indelegavel; e d) atividade de ensino que envolva processo
pedagogico.

Os seus trés primeiros casos se enquadram nas atividades inerentes ao Poder Publico
e por ele indelegaveis, conforme o art. 3.°, III, Lei das PPPs federais, remanescendo como de
duvidosa constitucionalidade apenas o ultimo inciso da Lei Amazonense, no qual nio se
denota desarmonia com a Lei n.° 11.079/04, mas com a Lei Federal n.° 9.394/96 (Lei de
Diretrizes Basicas da Educacdo Nacional), cujos arts. 12, I; 13, I; e 14, I; e 15 legalmente
outorgam aos estabelecimentos de ensino a elaboragdo e execucdo da proposta pedagogica,
envolvendo a participagdo dos profissionais de educacdo, de forma a viabilizar autonomia de
pedagogia as unidades escolares. Assim, o referido inciso IV amazonense € inconstitucional
por proibir o concessiondrio de receber, em concessdo patrocinada ou administrativa, o
processamento pedagogico, quando, na verdade, a Unido genericamente legislou sobre o tema
na Lei Federal de Diretrizes e Bases da Educacgdo, de forma a claramente possibilitar essa

delegacao.

4.3.3 A instrumentaliza¢do de PPPs por concessdes de servigos publicos ou obra publica, por

permissao e por subconcessao

Jé& fora examinado que o legislador federal instituiu as PPPs com natureza juridica de
contrato administrativo na modalidade concessdo. Isso se deu, inclusive, para aproveitar a
estrutura juridica e econdmica ja existente na Lei n.° 8.987/95. Todavia, o parlamentar do
Amazonas normatizou o tema no art. 11 do seu diploma legal, prescrevendo que a realizacao
das PPPs sdo instrumentalizadas por concessdes de servico publico, precedida ou ndo de obra
publica (inciso I); concessdo de obra publica (inciso II); permissdo de servigo publico (inciso

IIT); e subconcessao (inciso IV).
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Primeiramente, os dois primeiros instrumentos de concessao (incisos I e II do art. 11
da Lei Amazonense) correspondem respectivamente as concessdes patrocinada e
administrativa, principalmente porque o regime juridico destas esta ratificado nos arts. 2.°; 4.°
9.% 14; 15 e 16, todos da Lei n.° 3.363/08. O ultimo inciso (subconcessdo), porém, sO se
aplica a concessao patrocinada, nos termos do §1.° do art.3.° da Lei Federal de PPPs, pois o
caput desse dispositivo claramente afastou o art. 26, da Lei n.° 8.987/95, que trata exatamente
da subconcessao.

Ademais, aparenta-se, a priori, que o legislador amazonense ndo positivou
claramente sobre a concessdo administrativa instituida de forma expressa pela Lei Federal de
PPPs, ndo se atentando sequer para as modalidades genericamente instituidas na forma de
concessao patrocinada e administrativa e restringindo as PPPs apenas para os casos
envolvendo servigos publicos ou obras publicas. Também possibilitou que outra fonte
obrigacional, que ndo as concessdes, viabilizasse esse empreendimento: as permissoes.

No que concerne a impressdo de que apenas as delegacdes atreladas a servigos
publicos e/ou obras publicas seriam possiveis, abre-se margem para que se entenda que o
parlamentar do Amazonas evidenciara a instrumentalizacdo contratual de PPPs apenas por
concessao patrocinada, pois esta ¢ a modalidade genericamente destinada, pela Unido, para
atender a obras e servigos publicos (art. 2.°, §1.°, da Lei Federal n.° 11.079/04).

Contudo, deve-se realizar um esforco hermenéutico para vislumbrar a possibilidade
amazonense de pactuar PPPs com objetos contratuais distintos de servigos publicos e obras
publicas e, consequentemente, possibilitar as concessdes administrativas (art. 2.°, §2.°, do
diploma federal). Ha de se interpretar sistematicamente a Lei Estadual n.® 3.363/08, pois, a
partir de entdo, serd possivel elucidar que os arts. 1.° (empreendimento publico), 6.°, IV
(implanta¢do e a gestdo de empreendimento publico, incluida a administragdo de recursos
humanos, materiais e financeiros) e IV (a exploracdo de direitos de natureza imaterial de
titularidade do Estado) podem tratar de concessdo de servigos outros que ndo se enquadram
como “servico publico” ou simplesmente “obra publica”. Dessa forma, é possivel
compreender que, para 0 Amazonas, também a concessdo administrativa ¢ viavel como meio
de contratar o particular para concretizar atividades econdmicas em sentido estrito ou
atividades internas da Administragao Publica.

Quanto a permissdo de servigo publico, este instituto estatal ndo mais se restringe a
sua concep¢cdo como ato precario da Administracio que, mediante licitacdo, delega
contratualmente a prestagcdo de servigos publicos para particular e por conta e risco deste (art.

40 da Lei n.° 8.897/95). Isso se da sobretudo em razdo da CF/88, cujo art. 175 equiparou a
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natureza contratual da concessdo a permissao. Por tal razdo, José dos Santos Carvalho Filho
lembra que o STF, na ADI n.° 1491-DF (Rel. Min. Carlos Velloso, julgado em 1.°/07/98),

também reconheceu a identidade contratual entre a concessao e a permissao, de forma que:

[...] Até mesmo o sentido adotado anteriormente, de que a concessdo se destinaria a
servigos publicos que implicassem investimentos mais vultosos, enquanto que a
permissdo seria apropriada para delegacdo de servicos menos dispendiosos — até
mesmo essa anterior distingao, repita-se, fica hoje comprometida diante da disciplina
normativa vigente.

Realmente, como concluiu o mais alto Pretorio, ¢ mais logico admitir-se que entre a
permissdo e a concessdo ndo mais se vislumbrem diferencas do que tentar identificar

pontos distintivos incongruentes, indcuos e ndo-convincentes.
Sem embargo, parte da doutrina ainda diferencia os institutos, de modo a inviabilizar
a permissdo de Parcerias Publico-Privadas stricto sensu, pois ainda hd quem entenda que a
permissdo se determina quando da desnecessidade do permissionario realizar investimentos

para desenvolver o objeto que lhe fora delegado, o que, consequentemente, torna despiciendo

também um prazo para amortizar o dispéndio do particular:

Sempre que uma delegacdo do servigo publico importar um prazo minimo de
garantia para delegatario ou impuser a ele a realizagdo de obrigacdes de
investimento, cuja amortiza¢do dependera da exploragdo do servigo por um periodo
minimo de tempo, sera aplicavel o regime da concessdo do servigo publico.

O entendimento foi consagrado na doutrina ha muito tempo, surgindo a expressao
‘permissdo qualificada’ ou ‘permissdo condicionada’. MEIRELLES TEIXEIRA
afirmou que permissdo que assegure certos direitos ao permissiondrio ndo se
subordina ao regime da precariedade. HELY LOPES MEIRELLES, CAIO
TACITO, MIGUEL REALE, EROS ROBERTO GRAU e EDMIR NETTO DE
ARAUJO se manifestaram no mesmo sentido. CELSO ANTONIO BANDEIRA DE
MELLO afirma que a realizagdo de investimentos por parte do permissionario
conduz a uma estabilidade ‘analoga’ a concessio. *®'

Odete Medauar®®, reconhecendo a evolutiva confusdo dos institutos, esclarece que
concessdo e permissdo ainda se distinguem, além da impossibilidade da concessdo ser
atribuida a pessoa fisica, também no aspecto de que a primeira destina-se a servigos de longa
duragdo para permitir o retorno dos altos investimentos do concessionario, ao contrario da
permissao que se restringe a vinculos de duragdo média ou curta.

Vale ressaltar que Mario Engler Pinto Jinior*®’, comentando a Lei Paulista de PPPs

(Lei n.° 11.688/04), advoga que os Estados possuem competéncia legislativa para normatizar

20 CARVALHO FILHO, José dos Santos. Manual de direito administrativo. 21. ed. Rio de Janeiro: Lumen
Juris, 2009, p. 398.

2! JUSTEN FILHO, Margal. Curso de direito administrativo. 5. ed. Sdo Paulo: Saraiva, 2010. p. 794.

2 MEDAUAR, Odete. Curso de direito administrativo. 14. ed. Sdo Paulo: Revista dos Tribunais, 2010. p.
340.

263 PINTO JUNIOR, Mario Engler. Experiéncias em parcerias no Estado de Sdo Paulo. In: SUNDFELD, Carlos
Ari. (Coord.). Parcerias publico-privadas. Sdo Paulo: Malheiros 2006. p. 562.
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seus proprios programas de PPPs a ponto de ndo se restringirem as modalidades de concessao
previstas na Lei Federal n.° 11.079/04.

Todavia, a seguranca juridica, na qual se fundamenta a busca elementar da eficiéncia
das PPPs, recomenda que ndo se criem modalidades contratuais divergentes das normas
genericamente positivadas pela Unido e, ainda assim, confira-se o regime juridico que esta
aplicou a outras.

Assim, a titulo de evitar maiores confusdes quando do cumprimento do contrato de
PPPs, bem como considerando que a lei federal as consolidou na modalidade de concessao,
aqui, mais uma vez, faz-se importante interpretar conforme a Constitui¢do no sentido de
compreender a expressao “permissdo de servigo publico”, disposta no art. 11, III, da Lei do
Amazonas n.° 3.363/08, como contrato com regime juridico de concessao, que, em se tratando
de PPPs, deve ser nas modalidades administrativa ou patrocinada, conforme o caso, pois esses
pactos exigem grandes investimentos e prazos contratuais longos incompativeis com as
permissdes de atos unilaterais e curtos, mas com as permissdes “qualificadas ou
condicionadas”, ora sujeitas a normas idénticas as da concessao.

Em suma, verifica-se que a ndo previsao expressa da concessdo administrativa pelo
Estado do Amazonas, sobretudo ligada a atividades diferentes de obras e servigos publicos,
ndo inviabiliza a utilizacdo dessa modalidade contratual, pois a compreensdo sistematica da
Lei n.° 3.363/08 (arts. 1°, c/c 0 6.°, IV e VI) reflete objetos contratuais que ndo se identificam
com o servico publico ou obra publica, o que autoriza a ilacdo de que se trata também de
atividades economicas em sentido estrito ou de atividade interna do Poder Publico, a envolver
0s mesmos servicos enquadraveis no art. 2.°, §2°, da Lei Federal n.° 11.079/04. Ademais, esse
diploma legal repeliu a subconcessdo administrativa, e, quanto aos pactos de permissoes, as
incertezas que rondam o instituto (desde a sua natureza contratual até as suas caracteristicas
de exigir ou ndo investimentos financeiros do permissionario) ndo recomendam a sua
utilizagdo, salvo se vierem a ser celebrados com idéntica estrutura das concessdes

(patrocinada ou administrativa).

4.4 A Capacidade desenvolvimentista das PPPs

A despeito de todas as inconveniéncias da Lei Amazonense n.° 3.363/08, relativas a

reproducdo quase integral da combinagdo das pretéritas Leis Mineiras e Paulistas de PPPs,
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constata-se que o diploma legal amazonense guarda amparo constitucional e harmonia com a
lei federal, salvo quanto a indelegabilidade do processo pedagogico e desde que se
interpretem alguns de seus dispositivos em conformidade com a Constitui¢do (restringindo a
sua compreensao para se conformar com as normas genéricas federais — art. 22, XXVII, c/c o
art. 24, §§ 1.° e 2.°, ambos da CF), compreendendo o prazo minimo de 48 meses do seu art.
6.°, §2.°, como incluido no quinquénio do art. 5.°, I, da Lei Federal, assim como permitindo a
subconcessdo apenas na modalidade patrocinada e analisando a Lei do Amazonas
sistematicamente para viabilizar as concessdes administrativas e adequadamente para
entender as permissdes com natureza das concessdes patrocinada ou administrativa.

Encontrado o €xito na conformacao dos textos normativos, apesar da identificacao de
relevantes e aparentes divergéncias, envidou-se esfor¢o juridico para assegurar a maxima
viabilidade das PPPs amazonenses e a consecucdo dos objetivos que motivaram a sua
instituicdo. Isso porque a reducdo e o afastamento das incertezas juridicas sobre a extensao,
validade e eficacia dos dispositivos legais e contratuais aplicaveis as PPPs, oportuniza a
diminui¢do dos riscos de inadimplemento estatal e obsta o descumprimento do particular, de
maneira a aperfeicoar a eficiéncia dessa concessdo especial tanto em prol da economia do
Estado do Amazonas como, sobretudo, da dignidade humana dos usuarios da regido.

Para tanto, a Lei Amazonense de PPPs, entdo pautada na sustentabilidade econdmica
e na responsabilidade social e ambiental (art. 2.°, V, XIII e XIV), disponibiliza as concessdes
especiais entre Estado e empresas para prestar servigo publico e/ou construir, ampliar, manter,
reformar e gerir instalagdes, bens ou equipamentos de uso publico (art. 6.°, II e III); ou para
conceder ao particular direitos de natureza imaterial de titularidade do Estado, incluidos
marcas, patentes e bancos de dados, métodos e técnicas de gerenciamento e gestdo (art. 6.°,
VI). Tudo isso, a ocorrer nas areas de educacdo, saude, assisténcia social, transporte,
saneamento basico, seguranca e justica, ciéncia, pesquisa e tecnologia, agronegocio e outras
areas de interesse socioeconomico (art. 6°, §1.°).

A partir de entdo, as PPPs estaduais podem melhor servir a efetiva¢do do direito ao
desenvolvimento sustentavel no Amazonas, otimizando o modelo da Zona Franca de Manaus,
sobretudo nos pontos logisticos que ainda obstaculizam a sua produgdo/exportacdo fabril e
nos potenciais florestais (bens ecologicos, biotecnologia e conhecimentos tradicionais) cuja
desafinagdo do PIM permanece fragilizando o processo desenvolvimentista da regido ao ainda
fazé-la dependente de fatores externos (demandas internacionais por produtos de tecnologia

estrangeira).
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A forma como se efetiva essa capacidade contributiva das PPPs é o que se passa a

examinar.
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5 POTENCIALIDADES ECONOMICAS DO AMAZONAS E AS PARCERIAS
PUBLICO-PRIVADAS (PPPs)

Como visto, as potencialidades amazonicas devem ser o objeto de maiores atengdes
das politicas publicas para a efetivagdo do desenvolvimento sustentavel, e a identificagdo
delas com os correspondentes indicativos de exploracdo estdo sendo tragados pelo Poder
Publico, por exemplo, no Plano Amazonia Sustentavel (PAS), de iniciativa do governo
federal, e nos Arranjos Produtivos Locais (APL), de elaboracio do governo estadual
amazonense. Revelado o funcionamento das politicas publicas sobre as potencialidades
amazonicas, serdo destacados os sujeitos envolvidos e as atividades demandadas para a
explora¢do dos segmentos 14 indicados, de modo a permitir examinar a adaptabilidade e as
dificuldades do uso das PPPs, sobretudo as conferidas pela Lei do Amazonas n.° 3.363/08,
nessa seara.

Para tanto, inicia-se pelo destaque as estratégias do PAS sobre o manejo das
potencialidades amazodnicas mais consentaneas com o desenvolvimento sustentdvel. Em
seguida, passa-se as potencialidades identificadas nos APL’s do Amazonas a fim de se

desencadear a devida operagdo das PPPs.

5.1 Estratégias Delineadas no Plano Amazodnia Sustentavel (PAS)

O Plano Amazoénia Sustentavel (PAS) se iniciou de debates do Ministério do Meio
Ambiente (a partir do documento “Amazdnia Sustentavel — Diretrizes e Prioridades do
Ministério do Meio Ambiente para o Desenvolvimento Sustentdvel da Amazonia Brasileira”),
a quem competiria executar o PAS, e do Ministério da Integragdo Nacional, a quem competiu
coordenar o plano. Apds, discussdes envolvendo os governos dos Estados do Acre, Amapa,
Amazonas, Rondonia, Roraima, Para, Tocantins, Mato Grosso e Maranhdo, houve a juncdo e
o amoldamento do que havia sido elaborado até entdo com as propostas de representagdes
sociais trazidas de reunides promovidas pelas secretariais estaduais e de consultas publicas

organizadas pela Secretaria Geral da Presidéncia em meados de 2003.2%

64 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento

sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 13-16.
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Ap6s a interlocugdo dos 6rgaos responsaveis pelo trato do desenvolvimento regional
e do meio ambiente, juntamente com as manifestagcdes sociais envolvidas, veio a tona o plano
que tem o apuro estratégico (e ndo o operacional) de elencar diretrizes e estratégias de
articulagdo das acdes federais, estaduais e municipais em solo amazoOnico para a correta
confec¢do e efetivacdo de programas (tatica) e projetos (operacional) sub-regionais. Essas
estratégicas devem ir além das tradicionais aten¢des as desigualdades de renda para alcangar a
priorizagdo das regides de menor nivel de desenvolvimento e se harmonizar com a
diversidade singular da regido, que, afinando-se com os potenciais enddgenos do
desenvolvimento, clama pelo predominio da exploragdo das especificidades locais as quais se
deve agregar valor para a criagio de oportunidades de emprego e renda sustentaveis.>*

O plano esta dividido em duas partes: a primeira abrange um diagnostico econdomico,
social, ambiental e institucional da regido; a segunda, os objetivos e as diretrizes gerais e
especificas das estratégias para a consecuc¢do do desenvolvimento regional.

A parte de diagnostico ja foi exposta nos capitulos anteriores, o que autoriza o
imediato destaque dos objetivos alinhavados pelo plano na regido. O escopo genérico para a
Amazonia é, in verbis:

[...]a implantacdo de um novo modelo pautado na valorizagdo de seu enorme
patrimdnio natural e no aporte de investimentos em tecnologia e infraestrutura,
voltado para a viabilizag@o de atividades economicas dinamicas e inovadoras com a
geracdo de emprego e renda, compativel com o uso sustentavel dos recursos naturais

e a preservacdo dos biomas, e visando a elevacdo do nivel de vida da populag:eio.266

Destarte, os objetivos especificos podem ser sintetizados em cinco pontos: a) realizar
o ordenamento territorial e a gestdo ambiental (combate a grilagem, resolu¢cdo de conflitos
fundiérios, controle sobre a exploragdo ilegal de recursos naturais e protecao dos ecossistemas
regionais); b) incentivar desenvolturas economicas baseadas no uso sustentavel dos recursos
naturais com inovagao tecnologica, agregacao de valor e valorizagdo da biodiversidade e dos
conhecimentos tradicionais, estimulando a criacdo de emprego e renda e avigorando a
seguranc¢a alimentar e a melhoria da competitividade mercadologica (desde a regional até a
internacional); c¢) viabilizar o planejamento, a constru¢do e a manutengdo das obras de
infraestrutura nos setores de energia, transportes, comunica¢des e na instalacdo de
equipamentos urbanos, visando a melhoria socioecondmica e a diminui¢do dos reflexos

negativos dessas intervengdes na regido; d) otimizar a inclusdo social e a cidadania por

65 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento
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processos de gestdo das politicas publicas e de garantias do acesso dos amazdnidas a politicas
de educacao, saude, seguranca publica e previdéncia social; e €) fundamentar a edificacao de
um modelo novo de financiamento na Amazoénia destinado a reducdo das desigualdades
sociais e regionais, e, como ja exposto, a criacdo de emprego e renda e uso sustentavel dos
recursos naturais.*®’

Desses objetivos, advieram as diretrizes estratégicas para o desenvolvimento
sustentavel da regido resumidas nos seguintes 04 eixos: a) Ordenamento Territorial e Gestao
Ambiental; b) Producdo Sustentavel com Inovacao e Competitividade; c) Infraestrutura para o
Desenvolvimento; e d) Inclusdo Social e Cidadania.*®®

Do eixo referente a ordenacdo territorial e gestdo ambiental, destacam-se a
integracdo dos diferentes instrumentos de ordenamento e de gestdo ambiental (zoneamento
ecoldgico-econdmico, criagdo de unidades de conservagdo, regularizagdo de terras indigenas,
concessao de florestas publicas, criacio de assentamentos rurais etc.), bem como o
monitoramento e controle ambiental com a consolidagdo do quadro normativo referente ao
acesso e a reparti¢ao de beneficios da utilizagdo econdmica da biodiversidade, respeitando os
conhecimentos e os direitos das populagdes tradicionais etc.*®’

Relativamente ao eixo da sustentabilidade produtiva com apuro inovador e de
competitividade, busca-se o fomento das tecnologias inovadoras afinadas as caracteristicas da
Amazonia que atendam as demandas locais para estruturagdo das cadeias produtivas de
inducdo do desenvolvimento local sustentavel. Intenta-se ainda o manejo florestal que confira
incentivos ao trato de produtos madeireiros e ndo-madeireiros € 2 manutencdo de servigos
ambientais de preservagdo e ao uso sustentavel, tais como a regulag¢do de sistemas climaticos,
manuten¢do dos regimes hidrolégicos e a conservagdo da biodiversidade. Pretende-se
diminuir a pressdo das areas ja desmatadas por via do incentivo a producdo agropecuaria
(agricultura e pecudria sustentaveis), reduzindo a pressdo sobre a floresta restante, bem como
a utilizacdo econdmica da fauna (pesca, aquicultura etc.) atentando-se para as necessidades da
pesca artesanal e das comunidades ribeirinhas. Programa-se também o desenvolvimento
sustentavel do turismo e do ecoturismo que se afine com o respeito ¢ a admiragdo da

diversidade cultural e com o engajamento das comunidades autdctones no processo de

7 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento
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desenvolvimento do setor, havendo funcionamento sinérgico dos entes federativos e inimeras
atividades de infraestrutura, tecnologia, pesquisa e financiamento. Ha, ademais, a
preocupacdo com a producdo industrial cuja cadeia agregue valor a producdo local, gere
emprego e renda e reduza desigualdades sociais e regionais.*”’

Para melhor elucidagdo desse eixo sobre producdo sustentdvel e inovadora,
destacam-se sinteticamente as questdes de inovacao, ecoturismo e producao industrial.

O incentivo as inovagdes tecnologicas perpassa pela valorizagdo da fruigdo
sustentavel da biodiversidade e dos conhecimentos das populacdes tradicionais, assim como
pelo incentivo as atividades produtivas que garantam a manutencdo de servigos ambientais
prestados pelos biomas existentes na Amazonia Legal, com beneficios nas escalas local,
nacional e global. Para tanto, vale-se da Ciéncia & Tecnologia como instrumento para dar azo
a producdo de técnicas inovadora do manejo da biodiversidade amazonica com a inclusao
social atenta as demandas locais de estruturacao da cadeia produtiva correspondente. Essas
tecnologias abrangem pesquisas em biotecnologia, em novas dareas de pesquisa industrial
(como quimica fina), facilitagdo normativa do acesso aos conhecimentos tradicionais com o
consentimento prévio e a reparticdo justa dos beneficios oriundos do desenvolvimento de
novos produtos, iniciativas de resgate e conservagdo de fitogenéticos ligados ao uso da
biodiversidade por parte dos povos tradicionais (indios, quilombolas etc.), bem como a
utilizacdo de instrumentos econdmicos (incentivos fiscais e tributarios, politicas de preco
minimo etc.) para auxiliar a producdo garantidora de servicos ambientais que conservem a
Floresta Amazonica.””"

A frui¢do do turismo e do ecoturismo envolve meios que agreguem valor ao produto
turistico da Amazonia, o que requer, por exemplo, a urgente melhoria das formas de
transporte e de acesso a regido; a qualificagdo profissional dos regionais para a elaboracdo de
projetos sensiveis as peculiaridades locais e aos negdcios turisticos com a adogdo de
tecnologia inovadora nesses segmentos; o fortalecimento dos saberes e tradigdes culturais
locais; a efetiva e concreta participagdo das comunidades locais nos processos de
planejamento, gestdo e operagdo de projetos turisticos e ecoturisticos, a envolver a realizagao
e execug¢do de projetos de base comunitaria, abrangendo comunidades tradicionais e
indigenas; a facilitacdio do crédito a pequenos e microempreendimentos de turismo;

infraestruturas basicas, sobretudo, as relacionadas ao saneamento ambiental dos municipios

7 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento
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turisticos; fomento ao associativismo € ao cooperativismo para organizagdo de trade turistico;
o planejamento de marketing especial para o ecoturismo amazdnico quando da elaboragdo e
divulgagio de roteiros e produtos turisticos nos mercados nacional e internacional.*’®

A produgdo industrial, por sua vez, toca a exploracao de commodities agropecuadrias,
florestais e minerais para o mercado internacional, integrando as areas de alimento e bebidas e
vestuarios com o apoio as economias populares e solidarias. Exige-se facilitagdo normativa da
parte sanitdria e fiscal relativa a produgdo de fitoterapicos, e a consolidacdo de atividades
industriais de consumo de massa com agregacdo de valor econdmico na regido (como o Polo
Industrial de Manaus) e inovagdes tecnoldgicas. Clama-se ainda pela promoc¢do de novas
dindmicas econdmicas regionais que sejam baseadas em industrializa¢do dos recursos naturais
autdctones por meio da formacdo de polos industriais especializados como o gas-quimico,
cloro-quimico, de material de transporte fluvial e similares.*”

O eixo da infraestrutura para o desenvolvimento abarca a questdo energética,
logistica e de comunicagdes.

O prisma energético mais se afina com o desenvolvimento de fontes de energias
alternativas, sobretudo das renovaveis (biomassa, biocombustiveis, maré motriz ¢ solar etc.),
atentando-se as necessidades socioambientais de realidades distintas (de grandes centros
urbanos a povos isolados das cidades), a realizacdo de parcerias institucionais para a
constituicdo tecnoldgica de atividades que aproveitem as capacidades dos povos regionais e
ao fomento a pesquisa das alternativas energéticas com o aproveitamento das potencialidades
da regido pelo uso de espécies nativas (babagu, tucuma, buriti, murumuru etc.) sob sistemas
diversificados e sustentaveis de producdo agroflorestal e florestal (sem a substitui¢do da
vegetacdo nativa para o plantio e aproveitando areas ja degradadas), assim como efetivando a
participagdo de pequenos produtores rurais e comunidades tradicionais nos segmentos de
produgdo, processo e comércio dos biocombustiveis, a se valer, inclusive, de organizagdes
sociais.”*

O prisma logistico envolve o aprimoramento, a ampliacdo e a integra¢do de sistema
intermodal de transporte, ligando as vias de transporte ferrovidria, hidroviaria, rodoviaria e
aeroviaria da Amazonia, e o reconhecimento do segmento fluvial como essencial para as

cadeias produtivas de base sustentavel e que ainda requer reduzidos investimentos
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25 bem como a melhoria do

comparativamente com os demais setores de transporte
escoamento produtivo de pequenos produtores, pescadores artesanais, de comunidades
tradicionais e de arranjos produtivos locais sustentdveis, por via da implantagdo de
infraestrutura de armazenagem e de terminais e entrepostos harmonizados com as
potencialidades da regido e com as necessidades das comunidades locais.”’°

O prisma das comunicagdes expressa-se como suporte a politicas de educagao, saude,
seguranga publica etc., de modo exigir a implantagdo de telecentros e outros vias para
aumentar e facilitar a democratizagdo da informagao pelas populagdes locais, melhorando, por
exemplo, o acesso popular a expansdo e a otimizacdo dos servicos de banda larga e a
inovagdes tecnoldgicas, isto ¢, melhorar a assimilacdo informativa desde as escolas, 6rgdos
publicos e correios, até as redes sociais.””’

Por fim, o eixo da Inclusdo Social e Cidadania orienta-se por medidas de melhoria da
qualidade de vida amazoénica na educagdo, saude, saneamento basico, seguranga publica,
previdéncia e assisténcia social, cultura e género, de onde emanam as diretrizes de garantia do
respeito aos direitos humanos, elevacdo da qualidade de vida das populagdes amazodnicas,
fortalecimento e integracdo das politicas universais nas areas de educagdo, saude, saneamento
basico, seguranga publica, previdéncia e assisténcia social e ampliacdo e qualificacdo da
participagcdo da sociedade civil na formulagdo e no acompanhamento das politicas publicas.
Na questdo educacional, destacam-se a integracdo do sistema de ensino as cadeias produtivas
pautadas no uso sustentdvel da biodiversidade e de forma articulada com as politicas de
ciéncia, tecnologia e inovacdo, bem como a oferta de cursos voltados as necessidades e
caracteristicas locais, inclusive com a facilitagdo de acesso dos egressos de escolas publicas,
do meio rural ou de minorias étnicas. Na questdo da saude, merece relevo a valorizagdo dos
conhecimentos de populacdes tradicionais sobre o uso da biodiversidade amazdnica na saude
articuladamente com pesquisas cientificas, bem como dos programas de atendimento de
menor complexidade, tendo em vista as contribui¢des de tratamentos alternativos como da
fitoterapia e homeopatia. Na questdo do saneamento basico, salienta-se a proposta de
reordenar institucionalmente o setor pela indugdo da eficiéncia, capacidade de investimento e

apoio a fixacdo de novos paradigmas para a prestacdo dos servigos com a ampliacdo da

> BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento

sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 86.

7% BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento
sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 71-72.

77 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento
sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 72-73.



130

participa¢@o da iniciativa privada e da proposi¢ao de instrumentos de regulacdo e controle. Na
questdo da valorizacdo da diversidade cultural, destacam-se o realce as identidades e
expressoes culturais dos povos amazonicos, o desenvolvimento de pesquisas e da preservagao
do patrimoénio historico e cultural, principalmente, de sitios arqueologicos, e a inclusdo, nos
programas de ensino de todos os niveis de formagdo, de contetido regionalizado sobre essa
diversidade cultural da regido.””®

Assim, o PAS incumbe o protagonismo da promog¢do do desenvolvimento ao Estado
e finca a ampliacdo da sua presenca em todas as esferas federativas para melhorar a sua
governabilidade, orientar o uso do territoério e de seus recursos, induzir a modernizagdo da
base produtiva e garantir a eficiente prestagdo de servigos publicos essenciais (educacao,
seguranga, saude, habitacdo, regularizacdo fundidria, justica etc.), mas tendo a cognicdo das
diferentes realidades e singularidades regionais como pressuposto de execucdo das politicas
pertinentes sobre as quais incidirdo, bem como que sempre deverd haver simultaneamente
cuidados de conservagdo da Floresta Amazodnica e a potencialidade economica do manejo de
produtos florestais da biodiversidade com a devida agregacdo de valor e, consequente,
geragdo de renda e emprego para os amazonidas.>”

Para acelerar o processo modificador da producdo regional, enfatizam-se ainda as
estratégias de investimentos em infraestrutura econdmica e os aportes em tecnologia, a abrigar
a valorizagdo da floresta com incentivo ao trato de produtos madeireiros e ndo-madeireiros e a
manutengdo de servigos ambientais associados a preservacdo e ao uso sustentavel, e com a
estruturacdo de algumas cadeias produtivas, sobretudo as atreladas a commoditties
agropecuarias, florestais e minerais.”*” Outrossim, ndo se ignora a importancia de um melhor
padrdo de financiamento que, em face da limitada capacidade financeira estatal, combine
fontes de recursos ja existentes (verbas orcamentarias e fundos constitucionais), com outras as
oportunidades e fontes de novos recursos, como as parcerias com o setor privado, prevendo-
se, ainda, contrapartidas das grandes empresas beneficiarias de crédito e/ou incentivo fiscal,
consistente na sua desenvoltura em programas como de regularizacdo e monitoramento

. s . £ 281
ambiental de fornecedores de bens primarios (madeira e produtos agropecudrios).

" BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento

sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 73-77.
7 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento
sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 79-82.
%0 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento
sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 83-84.
1 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento
sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 87-88.
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No que se refere a efetividade dessas estratégias, o PAS crava ser imprescindivel
uma contundente coordenacado institucional de natureza tanto politica como técnica, que seja,
antes de tudo, apta a garantir a cooperagdo entre varias organizacdes governamentais € nao-
governamentais componentes do atual mosaico institucional de atores da regido.***

Pelo exposto, percebe-se que o pais estrategicamente prevé o uso de parcerias entre o
setores publico e o privado para viabilizar os eixos da sustentabilidade produtiva com
inovacdo e competitividade, da infraestrutura voltada ao desenvolvimento, e da inclusao
social e cidadania, de maneira a se criar tecnologia atrelada a biodiversidade amazonica
(biotecnologia) e a demanda de sua populacdo por melhor infraestrutura de escoamento da
produgdo florestal (art. 3.°, III, da Lei n.° 11.284/06), a envolver o manejo sustentavel de
produtos madeireiros e ndo madeireiros (fitocosméticos e fitoterapicos), € 0s servigos

florestais na forma de exploracao ecoturistica (art. 3.°, IV, da Lei n.° 11.286/06).

5.2 Potencialidades Delineadas por Estudos Realizados pelo Governo Estadual

O governo amazonense elaborou seu plano regional de desenvolvimento através da
confec¢do de Arranjos Produtivos Locais (APLs), em seguimento a diretriz do Ministério de
Desenvolvimento, Induastria ¢ Comércio Exterior (MDIC). Foram produzidos em meio a
reunides e oficinas que discutiam o protagonismo local e suas a¢des presentes e futuras para
superar os obstaculos a progressdo da competitividade, da pesquisa e inovagdo em prol da
sustentabilidade.

Os Arranjos Produtivos Locais sdo um tipo especifico de concentragdo empresarial e
de agentes economicos em determinado local (clusters) constituido por pequenas e médias
empresas acerca de certa atividade, destacando-se o desempenho entre as empresas e as
instituicdes envolvidas (cooperagdo e competitividade), como a troca de cultura comum e a
interagdo socioambiental local, para a socializa¢do do conhecimento e a reducao de custos que
visem a consecu¢ao do desenvolvimento sustentdvel com a substituicdo da atuagdo individual
pela atuagdo conjunta de varios agentes econdmicos. Tende-se, assim, a beneficiar o

desenvolvimento das vocagdes, potencialidades e oportunidades locais, a ampliacdo da

2 BRASIL. Presidéncia da Republica. Plano Amazénia sustentivel: diretrizes para o desenvolvimento

sustentavel da Amazonia Brasileira. Brasilia, DF, 2008. p. 92.
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duracdo e capacidade de competicdo local e de sustentabilidade no mercado, a inclusdo social

. . . 283
com o empreendorismo e o incremento do protagonismo local.

Em outras palavras, as APL’s sdo:

[...] aglomeragdes territoriais de agentes econdmicos, politicos e sociais, com foco
em um conjunto especifico de atividades econdmicas, que podem apresentar
vinculos e interdependéncia. Geralmente, envolvem a participagdo e a interagdo de
empresas — que podem ser desde produtoras de bens e servicos finais até
fornecedoras de insumos e equipamentos, prestadoras de consultoria e servigos,
comercializadoras, clientes, entre outros — e suas variadas formas de representacéo e
associacdo. Podem incluir diversas outras instituigdes publicas e privadas voltadas
para formagdo e capacitagdo de recursos humanos, como escolas técnicas e
universidades, pesquisa, desenvolvimento e engenharia; politica, promogdo e
financiamento. Engloba o conceito de “p6lo” [sic] como um aglomerado de
empresas de um setor (um ou mais de um elo da cadeia produtiva) em um
determinado espago geografico (conceito utilizado pelos Foruns de Competitividade,
com base em conceito da UFRJ).2*

Apds o levantamento dos indicadores socioecondmicos e ambientais e o estudo da
viabilidade dos potenciais locais, extrairam-se 10 APL’s: Artesanato e Culinaria Regional
(com podlo em Tabatinga), Base Mineral/Ceramico-Oleiro (com polo em Presidente
Figueiredo), Constru¢ao Naval (com polo em Manaus), Farinha e Fécula de Mandioca (com
polo em Manacapuru), Fitoterdpicos e Fitocosméticos (com polo em Manaus), Madeira-
Moveis-Artefatos (com polo em Manaus), Polpas-Extratos e Concentrados de Frutas
Regionais (com podlo em Itacoatiara), Produ¢do de Pescado (com polo em Tabatinga),
Produtos Florestais ndo Madeireiros (com polo em Boa Vista do Ramos) e Turismo Ecologico
e Rural (com polo em Manaus).”®

Dentre esses APL’s, destacam-se os de Fitoterapicos e Fitocosméticos, de Turismo

Ecoldgico e Rural, assim como o de Madeira-Mdveis e Artesanato.

5.2.1 Arranjos Produtivos Locais (APL) de Fitoterapicos e Fitocosméticos

A numerosa quantidade de plantas amazdnicas com potencial de deterem principios

ativos para a saude desperta interesse mundial do setor farmacéutico e de cosméticos na

3 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. Arranjos Produtivos
Locais (APL). Disponivel em: <http://www.seplan.am.gov.br/pagina.php?cod=121>. Acesso em: 19 dez. 2010.
%% BRASIL. Ministério da Satde. Politica Nacional de Plantas Medicinais e Fitoterapicos. Brasilia, DF,
2006. p. 42. Disponivel em: <http://bvsms.saude.gov.br/bvs/publicacoes/politica_nacional  fitoterapicos.pdf>.
Acesso em: 10 jan. 2011.

5 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. Arranjos Produtivos
Locais — APL: APL’s 2009 - contemplados no Estado do Amazonas. Disponivel em: <
http://www.seplan.am.gov.br/pagina.php?cod=122>. Acesso em: 19 dez. 2010.
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regido e acende a importancia da bioprospeccdo para localiza-las, sempre se valendo do ja
adquirido conhecimento dos povos tradicionais.”™

Esse interesse se justifica no potencial econdmico dos produtos fitoterdpicos e
fitocosméticos. Conforme a Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento
Econdémico (SEPLAN), estima-se que as vendas de fitoterdpicos envolvam um mercado
mundial de US$ 320 bilhdes, alcangando a cifra de US$ 7 bilhdes na Unido Europeia, sendo
que o Amazonas tem o potencial de, em 10 anos, gerar sua participacdo mercadologica com
uma parcela de US$ 20,8 bilhoes de dodlares, agregando a regido o valor de US$11 bilhoes
desse montante, a geragdo de 357.000 postos de trabalho e a receita de US$ 653 milhdes de
dolares em impostos estaduais diretos e indiretos.”®” De outro lado, os cosméticos se inserem

288
Dentro desse quadro, as

em um mercado mundial que movimenta US$ 400 bilhdes.
empresas amazonicas despontam a vantagem de acesso ao mercado regional que lhes sdo mais
proximos e de maior tradi¢do no uso de plantas medicinais, embora ainda pade¢am de
dificuldades da falta de recursos para melhor divulgacdo de seus produtos e dos altos pregos
de frete.”*’

Nao s isso. A Organizagdo Mundial da Satide (OMS) avalia que 85% da populagao
mundial (quase 4 bilhdes de pessoas) usam plantas medicinais para curar suas doengas,
principalmente os habitantes de paises pobres e em desenvolvimento, embora
aproximadamente 120 produtos originarios de plantas de uso indigena ainda estejam em
estudo clinico. Especificamente no Brasil, o mercado brasileiro de medicamentos e

cosméticos movimentou 25 bilhdes de dolares em 2003, cabendo ao mercado de fitoterapicos

a participacdo de cerca de 340 milhdes de dolares. Alias, juntando a potencialidade dos

%6 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Fitoterapicos
e Fitocosméticos, 2009. p- 11. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp_apl fitoterap fitocosm v 4

0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.

7 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Fitoterapicos
e Fitocosméticos, 2009, p. 25-26. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp apl fitoterap fitocosm v 4

0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.

% AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Fitoterapicos
e Fitocosméticos, 2009, p. 48. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp_apl fitoterap fitocosm v 4

0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.
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fitoterapicos com a dos fitocosméticos, ha expectativas de que o Brasil, em virtude da sua
biodiversidade amazonica, possa produzir anualmente US$ 958 bilhdes.*”’
No Regulamento Técnico para Medicamentos Fitoterdpicos, conceitua-se o

fitoterapico como:

[...] medicamento obtido empregando-se exclusivamente matérias-primas ativas
vegetais. E caracterizado pelo conhecimento da eficacia e dos riscos de seu uso,
assim como pela reprodutibilidade e constincia de sua qualidade. Sua eficacia e
seguranga ¢ validada através de levantamentos etnofarmacologicos de utilizagdo,
documentagdes tecnocientificas em publicagdes ou ensaios clinicos fase 3. Nao se
considera medicamento fitoterapico aquele que, na sua composigdo, inclua
substancias ativas isoladas, de qualquer origem, nem as associagdes destas com
extratos vegetais.”'

Os fitoterapicos podem desencadear produtos no mercado de xaropes, chas,
unguentos, emplastros, tinturas, capsulas, pomadas, cremes, solucdes e p(')s.292

No cendrio amazodnico, ¢ o guarand o fitoterdpico de maior sucesso na pasta
amazdnica de exportacdo para os Estados Unidos, destacando-se ainda o Pau d’Arco
(adstringente, antiinflamatorio e analgésico) e a Suma (regulador dos sistemas enddcrino,
nervoso, muscular-esquelético e digestivo). Os dois primeiros produtos também estdo,
juntamente com a copaiba e a andiroba, entre os seis principais produtos naturais da
Amazonia em termos de produgdo.*”

O Amazonas ainda apresenta grande potencial na extragcdo de 6leos de sementes de
andiroba, cumaru etc., envolvendo consideravel participacdo da populagdo rural local que
tradicionalmente ja desenvolve essa atividade, principalmente a residente nas calhas dos rios
Madeira, Jutai e Purus. De outro lado, a semente do cupuaguzeiro, de onde se extrai 6leo para
cosméticos, também se implica manejo de planta nativa tradicionalmente cultivada pela
populacdo da regido, mas, sobretudo da residente nas cidades. Toda essa mao de obra, por ja
ser tradicionalmente apta ao manejo desses bens naturais que hd muito lhe servem de

subsisténcia e de meio de geragdo de renda, ndo requer outras grandes qualifica¢des técnicas,

% AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Fitoterapicos
e Fitocosméticos, 2009. p- 48. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp_apl fitoterap fitocosm v 4
0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.

1 AGENCIA NACIONAL DE VIGILANCIA SANITARIA. Resolugdo — RDC N.° 48, de 16 de margo de
2004. Dispde sobre o registro de medicamentos fitoterapicos. Disponivel em: <http://www.sindifar-
pr.org.br/Legislacao_visualizar.aspx>. Acesso em: 20 dez. 2010.

%2 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Fitoterapicos
e Fitocosméticos, 2009. p. 25. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp_apl fitoterap fitocosm v 4
0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.

%7 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Fitoterapicos
e Fitocosméticos, 2009. p. 18-19. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp apl fitoterap fitocosm v 4
0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.



135

e esses produtos encontram-se disseminados no solo amazonense, pois, por exemplo, a
andiroba pode ser encontrada, tanto nas terras firmes de Coari/Anori e Parintins, como na area
de véarzea do Alto Rio Jurua (na area de varzea).”*

Esse cendrio consolida o paradoxo da grande potencialidade e catalogacdo de
produtos fitoterapicos, sendo que a maioria deriva de material vegetal oriundo de outras
regides ou paises e dependente do interesse mercadoldgico exterior, ensejando desincentivo
ao melhor desenvolvimento de produtos fitoterapicos locais em face de sua dependéncia
direta ao consumo mundial de fitoterapicos e de suplementos de nutri¢do. Regionalmente, o
segmento envolve apenas empresas de pequeno e médio porte com gestdo familiar e atuagdo
local baseada em poucos produtos (6leo de copaiba e de andiroba e compostos a base de mel e
extratos vegetais), assim como com baixo nivel de pesquisa, irrelevante apuro inovador e
muito dependente das tendéncias dos produtos langados no mercado exterior. Apesar das
vantagens de menores custos (concentracdo de atividades no sdcio-proprietario e nos
familiares) e de maior confianga, o formato familiar dessas empresas contraria a experiéncia
empresarial de sucesso que pressupde a opcdo pela contratagdo de pessoal especializado
(gerador de mais eficiéncia e de empregos).””

Ademais, segundo o APL de Fitoterdpicos e Fitocosméticos, os maiores problemas
para a rejei¢cdo dos produtos amazonicos e para o desinteresse de investimento na regido sdo a
falta de infraestrutura que gera irregularidades de fornecimento a envolver o cultivo, colheita
e/ou coleta e ma distribuicdo, bem como, juntamente com a falta de corpo técnico,
dificuldades na qualidade e na busca pelos medicamentos.””® De acordo com o APL
correspondente, as dificuldades de fornecimento nas quantidades desejadas e de fornecimento

permanente de matéria-prima da mesma espécie vegetal envolvem a falta de controle de

qualidade e meios para evitar o excesso de peroxido nos extratos de plantas amazodnicas (sem
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e Fitocosméticos, 2009. p. 44-45. Disponivel em:
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a existéncia de unidades de purificagdo), eliminando ou reduzindo-os a niveis aceitaveis
internacionalmente, e a auséncia de certificacdo ambiental.**’

Quanto aos fitocosméticos, trata-se de preparagdes advindas de substancias naturais
voltadas exclusiva ou principalmente ao uso na parte externa do corpo humano para limpar,
perfumar, melhorar a aparéncia e/ou proteger a pele, o cabelo, as unhas, os labios, os dentes,
as membranas mucosas etc. das pessoas. A industria de cosméticos ¢ composta dos segmentos
de perfumaria, produtos para cabelo, maquiagem e cosméticos dermatoldgicos (incluindo os
bronzeadores), corporais ou faciais, e, apesar das facilidades de bioprospec¢do, vem sendo
reorientada para a valorizagdo dos extratos e 6leos essenciais que, por sua vez, muito se valem
do conhecimento tradicional para o manejo socioecondmico das receitas para
rejuvenescimento, hidratagio e relaxamento da pele e dos cabelos etc.””® Os cosméticos se
relacionam com a biodiversidade por associacdo ao extrativismo (maior relagdo do povo com
a floresta e de empresas comunitarias, mas menor produtividade) ou por bioprospec¢do (com
sintetizagdo quimica, a exigir a institucionalizag¢do da coleta de materiais).>”

De acordo com dados da Associacdo Brasileira da Industria de Higiene Pessoal,
Perfumaria e Cosméticos>"", essa industria demonstra crescimento anual de 10,5%, em média,
de 1996 a 2009, enquanto que a industria em geral e o PIB do pais apresentaram média de
crescimento anual de, respectivamente, 2,3% e 2.9%. Ademais, ela ainda desponta
ascendéncia das exportagdes em 249,7% entre 2000 e 2009 contra 121% de aumento das
importacdes no mesmo periodo, de modo a viabilizar, no final desse intervalo de tempo, o
superavit de US$ 131 milhdes. Um dos fatores para esse sucesso € a utilizagao de tecnologia
de ponta com reflexo no aumento da produtividade, o que contribui para a manuten¢do dos
precos praticados pelo setor abaixo dos indices de aumento de pregos da economia em geral.

Dentre os fitocosméticos, destacam-se o 6leo de copaiba, urucum (corante natural),

andiroba (protetor solar) e pau-rosa (fixador de perfumes). Eles servem como 6leos fixadores;

*7 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Fitoterapicos
e Fitocosméticos, 2009. p- 22. Disponivel em:
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extratos vegetais; 0leos essenciais; corantes; xampus; cremes; sabonetes; colonias; perfumes;
batons; maquiagens; desodorantes; dentifricios; 6leos; talcos; sais; e logdes. Todavia, a baixa
tecnologia de exploracdo vem gerando exploracdo predatdria desses elementos naturais, de
modo a prejudicar a qualidade do produto final, elevar seus pregos e torna-los até sob risco de
extingdo.’"!

Ha ainda dificuldades de disseminagdo de bons resultados de pesquisas cientificas e
de conhecimentos tradicionais sobre o melhor manejo de fitoterapicos e fitocosméticos, o que
prejudica a comunidade técnica, profissional e empresarial e os consumidores, onde todos
desconhecem o poder nutritivo e salutar da utilizagdo dos produtos da regido. Tanto é assim
que existem apenas 08 empresas produtoras de fitoterdpicos (seis em Belém e duas em
Manaus), numero esse infimo que desponta, a0 mesmo tempo, a oportunidade da existéncia
de espaco para novos empreendimentos e entraves consistentes na irregularidade no
fornecimento baseado na falta de estrutura de coleta, nas dificuldades de extra¢do das
matérias-primas e no curto prazo para pagamento. Essas dificuldades, para que se mantenha a
qualidade dos produtos, geram riscos muito grandes a serem superados com financiamentos
de aquisi¢do de equipamentos e/ou com parcerias entre tais empresas € pequenos produtores,
a envolver o fornecimento de sementes selecionadas, tecnologia de plantio, cultivo, coleta e
secagem e a garantia da compra da produgio.’”

Assim, exsurge a evidéncia a potencialidade econdmica dos fitoterdpicos e dos
fitocosméticos, bem como a importancia determinante da participacdo da comunidade
tradicional amazonica e dos ribeirinhos amazonenses, pois a concretizagdo do grande proveito
financeiro desses produtos perpassa pela devida e sustentavel aplicacdo do conhecimento
adquirido e titularizado pelos amazdnidas quanto ao manejo eficaz das plantas e dos outros
bens naturais da biodiversidade amazonica, o que ha de se condicionar ao constante progresso
desse know-how sustentdvel com o retorno em bem-estar aos povos da floresta. Isso, por
6bvio, pde em relevo a afinidade do APL de Fitoterapicos e Fitocosméticos com o eixo da
producdo sustentavel com inovag¢do e competitividade, e com o eixo da inclusdo social e

cidadania.
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Relativamente aos entraves para a melhor desenvoltura dos fitoterapicos e
fitocosméticos, constatam-se as dificuldades de fornecimento e do preco decorrente dos altos
fretes a serem enfrentados pelas empresas e grupos atuantes no segmento. H4 ainda as
dificuldades de tecnologia para a extra¢do das toxidades das plantas e de melhor publicidade
desses produtos no cendrio regional, nacional e internacional, a fim de consolidar e expandir o
mercado interno e criar maior independéncia com ganhos de novos consumidores no cendrio
internacional.

De todo modo, os altos custos logisticos que dificultam o fornecimento da produgdo
e a fixagdo precos, os Obices tecnologicos para a purificacdo dos ativos ambientais e a melhor
publicidade mercadologica destes sdo trés pontos que tocam diretamente em, pelo menos, dois
dos raios de atuagdes indicados pelo PAS, quais sejam, os eixos da producao sustentavel com

inovagao e competitividade, e o da infraestrutura para o desenvolvimento.

5.2.2 Arranjos Produtivos Locais (APL) de Madeira, Moveis e Artefatos

A grandeza amazonense na qual se inscreve a biodiversidade amazdnica denuncia a
riqueza de recursos florestais na regido. A exploracdo desse potencial florestal vem se
caracterizando, para fins madeireiros (a envolver a indistria moveleira e de artefatos), pelo
extrativismo vegetal empirico.’” Seu objeto de exploragdo, a madeira, ¢ o unico recurso
natural do Amazonas a estar presente em praticamente todo o Estado e a denotar alta liquidez
mercadoldgica a ponto de ensejar ao dono de singelo espago florestal bem manejado de
madeira facil conversdo comercial apto a servir a composi¢do de sua renda. Essa premissa
ganha em importancia no Amazonas, cujo territorio tem mais de 95% da sua cobertura
florestal preservada e em torno de 60% (90 milhdes de hectares) disponivel para uso
sustentavel de suas florestas, apresentando potencial madeireiro de 30 milhdes de m*/ano, o

que corresponde a toda madeira que a Amazonia produz anualmente.**
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O cenario mercadologico desse segmento estd rapidamente crescendo interna e
externamente, e, localmente, ja se projeta demanda de 15.300 pecas anualmente, sobretudo
porque despontam proximidade (como as regides de Manaus e Itacoatiara) das fontes de
matéria-prima. O SEBRAE/AM estipula que uma industria produtora das referidas 15.300
pecas obteria lucro bruto de US$ 117.867,00 a.a., considerando o auferimento provavel de
receita total de cerca de US$ 194.732,00, com custo total de US$ 76.865,00. Ademais, as 113
empresas cadastradas no IBAMA na categoria “Industria de Madeira Serrada e Industria de
Beneficiamento de Madeira”, entre 1999 e 2000, somaram faturamento médio anual de
aproximadamente R$ 28.420.000,00, gerando em torno de 2.400 empregos formais, nimeros
que, mesmo assim, representam redugio em 42 % do quadro existente em 1997.°%

Atualmente, a exploragdo madeireira nao se restringe aos rios de dgua branca como
na década de 70, passando, desde a década seguinte, a se utilizar também as madeiras de
florestas de terras-firmes, muito em razdo das rodovias nos arredores de Manaus e de seu
distrito agropecuario atrelado a SUFRAMA. Essa exploragdo mais se caracteriza pela
seletividade por quatro espécies para a producao de laminados (sumatima, copaiba, muiratinga
e virola) e quatro dezenas de outras espécies para a producdo de serrados (angelim-pedra,
louros etc.). Por ser bastante influenciada pelas enchentes dos rios, a regido das varzeas exige
que os cortes se déem durante a vazante dos rios (agosto a novembro) e o transporte das toras,
fluvialmente, durante as cheias dos rios (fevereiro a junho). J& os cortes em terra firme tocam
em segmento concentrado mais em Manaus, onde estd a maioria das empresas do setor
madeiras-moéveis em razdo das rodovias (BR-174, AM-010 e AM-070) e, ao se vincular mais
com o crescimento da fronteira agricola, liga-se também mais ao desmatamento (corte raso),
de modo que as serrarias pouco se compatibilizam com a integracdo sistematica entre floresta
e indtstria.’*®

A madeira advinda das arvores de terra firme tem pregos que oscilam entre 15 a 44
ddlares por m? de tora e entre 50 a 100 dolares por m?® na forma de prancha, de acordo com o
municipio, a distancia, o transporte e a espécie. Dentre essas madeiras, destacam-se 38
espécies voltadas a serraria, mas se destacam: Angelim pedra; Louros; Jacaretiba; Assacu;

Copaiba; Cupiuba; Cedrinho; Sucupira; Piquia; Virola; Andiroba; Mulateiro; Guariuba;
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Cedro; Tintarana; e Itauba. A instalagdo das industrias aumentou na década 1980 e, na década
de 1990, estabilizaram-se as serrarias.’”’

A contribuicdo da produ¢do da Amazonia tem sido modesta. Esta em torno de 5
milhdes m’/ano (menos de 10% do mercado internacional), apesar de seu potencial
volumétrico de madeira em pé. Dentro da prdpria regido, os principais produtores continuam
sendo Pard, Rondonia e Mato Grosso, enquanto o Amazonas ¢ o que menos contribui (em
torno de 4%) para a producdo anual total, embora seja o maior Estado da federag¢do e o de
menor taxa anual de desmatamento. Atualmente, o Estado produz, por ano, 900.000 m* de
madeira, isto ¢, menos da metade da produ¢do de Ronddnia e 15 vezes menos que a paraense.
A renda fica em torno de U$ 13 milhdes por ano em exportagdes, sendo que a renda paraense
¢ de mais de US$ 300 milhdes.**®

No Amazonas, também vale salientar que o manejo da madeira se da normalmente
sem critérios por inumeras comunidades ribeirinhas, assentados e indigenas; o abastecimento
ainda dispde de pequenas embarcagdes (jangadas com toras de madeira de baixa densidade);
inexiste fomento a atividade florestal e falta matéria-prima legalizada. Isso tudo viabiliza o
seguinte quadro de desafios: a) desmatamentos e concorréncia com madeireiros ilegais; b)
assisténcia técnica insuficiente com falta de investimento em assisténcia técnica ao manejo
florestal; ¢) poucos investidores e apoio financeiro; d) falhas de escoamento produtivo,
sobretudo no segmento de infraestrutura viaria e energética; e) defeituosa fiscalizagdo
fronteirica em face dos extratores ilegais; f) problemas sociais, por exemplo, nas questdes de
educagdo e de controle do consumo de bebidas alcodlicas; g) auséncia de politica oficial para
regularizar o mercado de modo a garantir pregos compativeis a atividade; h) falta de plano de
manejo nas Unidades de Conservagdo de uso sustentavel; e i) elevada aliquota de 17% do
ICMS.*?”

De outro lado, tais desafios também despontam oportunidades para, por exemplo,

instalar e efetivar medidas de comando e controle atreladas a alternativas econOmicas ao
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desmatamento com a educag@o para o manejo sustentdvel; elaborar meios de acesso a recursos
madeireiros, melhorando as normas em face dos sistemas extrativistas; viabilizar a madeira
como garantia de financiamento; instituir portfélio de linhas de crédito disponiveis para
comunidades e pequenos produtores; vincular os critérios de avaliacdo a rentabilidade do
projeto (ndo as garantias oferecidas em financiamentos); reduzir e estudar meios de redugdo
do custo de transporte, a envolver novas estradas, financiamentos para o transporte das
comunidades mais longinquas e o incentivo a associa¢do dos produtores e a continuidade da
vida em comunidade; ampliar a rede de energia elétrica; apoiar atividades sociais como o
esporte, o lazer e a cultura; capacitar tecnicamente os detentores; estender os programas de
assisténcia técnica em manejo florestal; tabelar pre¢os minimos para produtos florestais,
incentivado a agregacdo de valor a madeira; criar e efetivar politica de comercializagdo da
madeira etc.’'’

Embora a atividade madeireira contribua para o maior percentual produtivo dos
paises desenvolvidos e lhes sirva de indicador socioeconémico do desenvolvimento por
formarem um bom contingente de produtores, os paises subdesenvolvidos e em
desenvolvimento nio incluem os pequenos produtores nas politicas oficiais ao se valerem de
sistemas com grandes empresas. Assim, o Brasil precisa estimular a efetiva participagdo dos
micro e pequenos empreendedores no processo de producdo, consolidando procedimentos
tecnoldgicos afinados com as peculiaridades socioecondmicas da regido. Entretanto, os
desmatamentos do sul e os ja sentidos até mesmo no Alto Solimdes revelam que o Amazonas
estd sendo atingido pelo processo de expansdo econdmica desordenado do Para, Mato Grosso
e Rondonia.!"!

Visando atender o desenvolvimento equilibrado do setor florestal/madeireiro sem
deixar de considerar uma maior contribui¢do social para os povos da floresta, o governo
estadual estabeleceu os seguintes parametros: a) delimitacdo da area de produgdo florestal
baseada na produgdo atual e nas projecdes de crescimento do setor sob taxa anual de 5% para
os proximos 10 anos; b) ado¢do do manejo sustentado pautado nos principios e diretrizes
aceitas em niveis nacional e internacional e nas caracteristicas das florestas em questao,

considerando, como indicativo inicial, um conservador incremento da floresta sob manejo
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sustentado de 0,7 m3/ha/ano, ¢ um volume de retirada de 20 m*ha; c) ado¢gdo do mercado
como elemento chave na implementacdo da sustentabilidade do setor florestal, reservando
50% do produzido ao mercado internacional e o restante para o nacional; d) transformagao
produtiva do potencial florestal em serrados e laminados/compensados, estimulando-se os
produtos de maior valor agregado para que, a médio prazo, aumentem as receitas geradas pelo
setor em desfavor do aumento da quantidade de produtos priméarios; e ) instalar unidades de
produgio de pequeno e médio porte.*'*

Nesse segmento, o governo do Amazonas vem promovendo o manejo florestal
sustentdvel em pequena escala com o programa Zona Franca Verde, estimulando-se o
processo de escolha e especificacdo de madeira adequada para cada tipo de uso, de modo a
ajudar a producdo de 95.000 m* com atestado de origem. Vem ainda efetivando atividades
relativas a cadeia produtiva da madeira, incentivando o manejo florestal em pequena escala
(comunitario e empresarial) com certificagdo socioambiental. Esse empreendimento, no
comecgou, envolveu 26 planos de manejo em execucao e outros 156 licenciados pelo [PAAM
(maior parte no alto Solimdes) que produziram 40.000 m* de madeira em tora anualmente,
obtendo faturamento bruto em torno de R$ 3,1 milhdes. Agora, o desafio governamental e
madeireiro é chegar a escala de sustentabilidade nesse processo.’"”

Logo, o APL de Madeira, Mdveis e Artefatos se relaciona com os eixos da produgdo
sustentdvel com inovacdo e competitividade, da infraestrutura para o desenvolvimento, e da
inclusdo social e cidadania, pois clama por manejo sustentavel da producdo de madeira com
instigacdo a dissemina¢do de boas praticas e facilitagdo de crédito a pequenos produtos, de
modo a melhorar competicdo no mercado. Exigem-se também relevantes melhorias no
sistema de transporte para o devido escoamento da producdo, tudo para reduzir custos e
melhorar a qualidade produtiva a ponto de desencadear geracdo de renda e de acesso a

servigos publicos.
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5.2.3 Arranjos Produtivos Locais (APL) de Turismo Ecologico e Rural

O turismo compde o setor terciario, sendo o servico que inclui as atividades de
transporte de passageiros, hospedagem (hotelaria e pousadas), restaurantes, recreacdo, lazer e
cultura. E inter-relacionado e complexo, pois se atrela a questdes culturais, consuetudinérias,
hereditarias e/ou genéticas, a tocar no patrimdnio historico-cultural de uma localidade e
sempre movimentando inimeros setores econdmicos, de modo a gerar emprego e renda e
melhorias estruturais para a regido turistica em prol dos seus habitantes e turistas. Dessa
atividade turistica, depreende-se o turismo ecoldgico, ecoturismo ou turismo de natureza,
consistente no turismo que se vale sustentavelmente do patrimoénio natural e cultural,
incentivando a sua preservacao e visando a conscientizacao para a prote¢do da biodiversidade
juntamente com a promogio do bem-estar das pessoas participantes desse meio.>'”

Sobre o tema, Celso Antonio Pacheco Fiorillo’'® lembra que o turismo visa a atender
ao direito ao lazer (garantia de exercicio de atividades prazerosas voltadas a sensagdes e
emocdes agradaveis decorrentes da satisfagdo de necessidades), que, por sua vez, integra o
principio da dignidade da pessoa humana e deve ser realizado e atendido também por
fornecedores de produtos e servigos dentro de ordem econdmica capitalista tutelada por
valores sociais e de livre iniciativa. Nesse sentido, o ecoturismo, ao advir da atividade ligada
essencialmente ao turismo adaptado ao ambito natural do meio ambiente, revela-se como:

[...] atividade econémica destinada a viabilizar viagens de lazer, usando
principalmente bens ambientais (o meio ambiente natural, cultural, artificial e
mesmo do trabalho), ‘transformados’ em produtos ou mesmo servigos, além de
satisfazer as diferentes necessidades dos consumidores e em proveito do lucro para
os diferentes fornecedores de servigos vinculados a realizagdo de aludidas atividades

prazerosas.’'®

A Amazonia, como ja destacado, dispde de arcabougo genético composto por 2.500
espécies de peixes, 950 de passaros, 300 de mamiferos, mais de 100 de anfibios, incontaveis
espécies de insetos e plantas. A isso se somam a sua beleza exdtica, o valor medicinal e

cosmético dos seus elementos bidticos e abidticos, o seu o potencial hidrico e cultura dos seus
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povos tradicionais. Esse cendrio ¢ ideal para a exploracdo e desenvolvimento do
ecoturismo.’"”

O turismo, nos anos de 2007 a 2009, vem gerando uma receita cambial média de
mais de 883 bilhdes de dolares, dos quais o Brasil participa com a geracdo média de US$ 5
bilhdes ao movimentar cerca de 4,9 milhdes de turistas. Contudo, a despeito da relevancia
absoluta dos valores brasileiros, eles ressentem-se de melhor projegdo relativa. Essa receita
representa apenas 0,60% daquele montante mundial, e a movimentagao de turistas esta muito
aquém da média dos paises lideres nesse segmento, como os Estados Unidos, a Espanha e a
Franca que, respectivamente, vém recebendo mais de 55, 54 e 75 milhdes de turistas e mais
de 93, 53, 49 bilhdes de ddlares com receita cambial. O turismo brasileiro também € bastante
inferior aos nimeros de paises como Turquia e Austria, que vém recebendo mais de, em
média por ano, 21 milhdes de turistas e auferindo mais de US$ 20 bilhdes. De outro lado, o
Brasil quase que quintuplicou a geragdo de receita cambial entre 1999 e 2009, saindo de US$
1,63 bilhdes para US$ 5,30 bilhoes, enquanto a soma mundial sequer duplicou nesse intervalo
de tempo (de US$ 445,00 a US$ 852,40).°"®

Ademais, segundo estudo de demanda turistica internacional do Ministério do
Turismo, durantes os anos de 2008 ¢ 2009, mais de 40% do turismo brasileiro se motivou em
viagens de lazer, percentual dentro da qual se destaca que mais de 22,2% desse lazer consistiu
no desempenho de atividades ligadas a natureza, ao ecoturismo ou a aventura. Isto ¢, o
turismo ecologico (ou a ele ligado) s6 perde na motivacdo turistica de lazer para as questdes
de sol e praia (com mais de 50% dos motivos da viagem). Nao so isso. Mais de 63% dos
turistas internacionais, nesse mesmo interregno, ndo se aproveitou de pacotes ou servigos
avulsos para chegarem ao pais®'’, o que demonstra que, mesmo sem a seguranga ¢ a estrutura
conferida por agéncias de viagens, os ecoturistas continuam a vir ao pais para a realiza¢ao
desse lazer.

No Amazonas, o ecoturismo esta crescendo a taxas de 6% ao ano em razdo de

melhorias em infraestrutura e no ramo de servigos, de modo que o Estado foi eleito pelo
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<http://www.dadosefatos.turismo.gov.br/export/sites/default/dadosefatos/anuario/downloads_anuario/Anuxrio 2
010 - Ano Base 2009  Final internet.pdf>.
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governo federal como o “Estado Referéncia para o Ecoturismo no Brasil”, tanto que, ja na
década de 90, se desenvolveu o Programa de Ecoturismo para a Amazdnia Legal
(PROECOTUR), que, contando com o financiamento do Banco Interamericano de
Desenvolvimento (BID), viabilizara investimentos da ordem de US$ 210 milhdes nesse
segmento (sendo US$ 100 milhdes em prol da iniciativa privada), de modo a possibilitar
empreendimentos rentaveis como ecolodges, eco-resorts, operadoras de receptivo,
agenciamento de cruzeiros fluviais-maritimos, pesca esportiva, safaris ecologicos etc. A partir
desse programa, projeta-se, inicialmente, que a unidade de conservagdo Parque Estadual do
Rio Negro (a 45 minutos de barco de Manaus), seja sede da instalacio do Parque
Ecoturistico do Rio Negro, competindo a iniciativa privada a sua exploracdo lucrativa no
ramo do turismo, a envolver a infraestrutura de servigos ao turista/visitante, com central de
atendimento, alimentagio, venda de souvenirs etc.’>

Alias, o referido Parque Estadual tem grande capacidade turistica. Criado em 1995 e
composto por dois setores (Norte e Sul), possui o primeiro area de 146.028,00 hectares de
florestas de terra firme e igapd que podem servir de atragdo com suas campinas, cachoeiras,
ruinas, sitios arqueologicos e visitagdo de animais ameacados de extingdo (sauim-de-coleira e
sauim-de-mao dourada); enquanto que o segundo possui area de 157.807,00 hectares com
potencialidade para trilhas, visitas a sitios arqueologicos, praias, cachoeiras e florestas de
igapd e terra firme, bem como a comercializagdo artesanal local pelas comunidades
tradicionais.*'

Também estd sendo alvo de proje¢do para investimento privado de algo em torno de
US$ 250 milhdes, contando ainda com o auxilio governamental na infraestrutura
correspondente, o Complexo Turistico da Ponta Negra, entdo instalado na regido de Manaus
as margens do Rio Negro (Praia da Ponta Negra) que abrange cerca de 02 milhdes de m?
denota ambiente com grande potencial hoteleiro, de explora¢ao naval com marina, de servigos
e de entretenimentos com centro de convencdes e parques tematicos voltados a

. . . N . ’ . 322
biodiversidade, a cultura indigena e ao folclore regional.

2% AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Turismo
Ecolégico e Rural, 2009. p. 7. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp_apl %20turismo_ecologico e
_rural%20v_4 0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.

32l AMAZONAS. Portal do Governo do Estado do Amazonas. Noticias: Amazonas prepara parques estaduais
para a copa de 2014. Disponivel em: < http://www.amazonas.am.gov.br/noticia.php?cod=4540 >. Acesso em: 12
fev. 2011.

22 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdomico. APL de Turismo
Ecoldgico e Rural, 20009. p. 7-8. Disponivel em:
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No interior do Amazonas, o governo estadual escolheu 12 municipios com potencial
para a exploracdo e evolu¢do do ecoturismo, de maneira a integrar o Polo de Ecoturismo do
Estado do Amazonas, ora composto por Barcelos, Presidente Figueiredo, Rio Preto da Eva,
Itacoatiara, Silves, Novo Airdo, [randuba, Manacapuru, Careiro, Careiro da Varzea, Autazes e
Manaus. Esse polo ecoturistico, hoje, dispde de 16 hotéis de selva, 21 empresas exploradoras
de cruzeiros fluviais, 06 empresas voltadas a area de pesca esportiva e 23 agéncias de
receptivo especializadas nesse mesmo segmento.>>>

Assim, o APL de Turismo Ecolégico se propde a transformar o Amazonas em um
local de turismo diferenciado, competitivo e ecologicamente correto sob a perspectiva da
sustentabilidade ambiental com distribuicdo de renda, geragdo de emprego, exercicio de
cidadania e responsabilidades na administracdo social, economica e cultural. Para tanto,
buscam-se, dentre outros: a) desenvolver negocios atrelados ao turismo; b) instalar e manter a
infraestrutura turistica complexa necessaria (centros de atendimento turisticos, terminais
fluviais e aeroportos e atividades de apoio a atividade turistica); c¢) desenvolver produtos
turisticos; d) incentivar o turismo denominado “da melhor idade” na otica do ecoturismo; e)
descentralizar o planejamento do turismo ecoldgico para que o tema seja também de criagao,
implantacdo e gestdo dos municipios, que devem observar os parametros de equilibrio da
sustentabilidade; f) viabilizar a gestdo estratégica do ecoturismo baseada na participagao
comunitaria efetiva.***

O APL de Turismo Ecoldgico e Rural também se enquadra nos eixos do PAS
concernentes a producao sustentavel com inovacdo e competitividade, a infraestrutura para o
desenvolvimento, e a inclusdo social e cidadania. Isso porque se volta a exploracdo de servigo
florestal que tem como pressuposto a propria preservacdo e conservacdo dos recursos
ambientais, a abranger o Estado, as empresas e, sobretudo, a participagdo dos habitantes do
interior do Estado em relacdo a divulgacdo daquilo que ja lhes é familiar. Desse modo, ¢ de
grande importancia o transporte intermodal a ser criado, melhorado e mantido para permitir o

acesso as belezas cénicas da floresta e a implantacdo de criativos incrementos na exposicao da

<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp_apl %20turismo_ecologico e
_rural%20v_4 0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.

3 AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Turismo
Ecolégico e Rural, 2009. p. 8. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp_apl %20turismo_ecologico e
_rural%20v_4 0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.

*** AMAZONAS. Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico. APL de Turismo
Ecolégico e Rural, 2009. p- 10. Disponivel em:
<http://www.seplan.am.gov.br/arquivos/download/arqeditor/projetos/pdp_apl/pdp_apl %20turismo_ecologico e
_rural%20v_4 0.pdf>. Acesso em: 04 fev. 2011.
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cultura dos povos tradicionais da regido e na estruturagdo turistica com restaurantes de comida

tipica amazonica, rede hoteleira afinada a natureza etc.

5.3 Aplicabilidade das PPPs

Voltada para a melhor consagra¢do de ganhos de eficiéncia em prol dos usuarios da
prestacdo de servicos de interesse da Administracdo Publica, a envolver a execugdo de
servicos publicos ou ndo, as Parceiras Publico Privadas muito podem contribuir para
viabilizar a efetivagdo das potencialidades alinhadas pelo PAS e identificadas nos APLs
acima destacados. Isso ocorre em razdo dessas potencialidades envolverem grandes
investimentos financeiros na complexa estruturagcdo, fiscalizagdo e regulacdo de
empreendimentos que ndo alcangariam metas de qualidade e liquidez crediticia tao altas acaso
desenvolvidos diretamente pelo Poder Publico ou exclusivamente pelo particular.

A viabilidade dessa idéia das PPPs no contexto amazdnico advém da investida
federal no “Projeto de Irrigagdo Pontal”**. Trata-se da contratagdo de particular, por 25 anos,
para a constru¢do de obras, manutenc¢ao de infraestrutura e ocupacgao, para fins de irrigacao,
de cerca 7.717 hectares em um perimetro de 33.526 hectares da cidade de Petrolina/PE, regido
que vem exportando mais de US$ 100 milhdes em frutas por ano. L4, ja se encontra
infraestrutura logistica de exportacdo com trés portos, estradas e proximidade com o
aeroporto da cidade, bem como se pretende conceder ao Parceiro Privado a finalizagdo da
construcao, operacao e manutengdo dessa infraestrutura e a ocupagao irrigavel do lugar em 06
anos, podendo escolher o que vai plantar (fruta, algoddo, coco etc.), desde que aloque, pelo
menos, 25% da terra a pequenos agricolas da regido, que terdo a possibilidade de escolher as
culturas que desejam e serdo integrados a cadeia produtiva da concessdo. Em contrapartida a
esse investimento do concessionario, entdo or¢ada em US$ 50 milhdes, prevé-se que ele seja
remunerado por contraprestacdes pecuniarias do Estado e pela cobranca de tarifas a serem
pagas pelos agricultores usudrios da agua da irrigagdo. A vitéria da empresa Tetto, do

investidor Eugénio Holanda, revelou que a contraprestacdo estatal sera no montante de US$

*BRASIL, Ministério do Planejamento, Or¢amento e Gestio. Noticias: primeira PPP federal sera em irrigagio.

Disponivel em: <http://www.planejamento.gov.br/hotsites/ppp/conteudo/noticias/2010/100923 tetto.html >.
Acesso em: 02 fev. 2011.
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198,4 milhdes e que a integracdo dos pequenos produtores sera de 52% da érea irrigavel,
possibilitando a geragdo de 20 mil empregos direitos e indiretos.**®

Como se percebe, a experiéncia federal indica a viabilidade da concessdo quando
existe a reunido das seguintes caracteristicas: a) complexa atividade constituida pela criagdo e
conservagdo de grandes obras de infraestrutura e pela administragdo do servico a elas
vinculado; b) destinacdo do servigo a exploracdo de segmento de grande potencialidade
econdmica; e c¢) participagdo da comunidade do local afetado na gestdo do empreendimento.
A partir de tais premissas, parte-se ao exame da viabilidade das PPPs baseadas no PAS e nos
APL’s acima apontados.

Quando confrontadas tais caracteristicas da PPP federal com as potencialidades
encontradas nos APLs acima explanados, observa-se a capacidade de éxito de PPPs estaduais

nesses setores.

5.3.1 PPPs e APL dos Fitoterapicos e Fitocosméticos

O APL dos Fitoterapicos e Fitocosméticos revela estavel crescimento economico
desse segmento no mundo e inequivoca capacidade de extracdo e descoberta de esséncias e
principios ativos das plantas e animais residentes na biodiversidade amazonica. Tais
empreendimentos claramente se afinam aos eixos de produgdo sustentdvel com inovagdo e
competitividade e com o de inclusdo social e cidade, pois os povos ribeirinhos e tradicionais
detém relevante e eficaz conhecimento empirico sobre o manejo de ervas e frutos de plantas e
6leos de origem animal que denotam apuro lucrativo para a sua exploracdo econdmica
geradora de renda e de facilidades a melhores instrugdes para tanto, de modo a ensejar
progressao social. Tudo isso podendo ser realizado sem grandes impactos a natureza, cuja
preservagao ¢ pressuposto manifesto para a continuidade e crescimento dessa atividade.

Para tanto, ¢ plenamente possivel viabilizar PPPs com a concessdo de
empreendimentos complexos compostos pela atuagdo concorrencial na exploracdo de
fitoterapicos e/ou fitocosméticos envolvendo as atividades desde infraestrutura de escoamento

produtivo até as de investimentos cientificos em bioprospec¢do, cujas descobertas seriam

326 PROJETO DE IRRIGACAO PONTAL. Projeto. Disponivel em:
<http://www.planejamento.gov.br/hotsites/ppp/conteudo/noticias/2010/100923 tetto.html >. Acesso em: 02 fev.
2011>. Acesso em: 02 fev. 2011.
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iniciadas e promovidas com as comunidades tradicionais reunidas em cooperativas locais, e
ficariam sob a titularidade destas. De outro lado, o Parceiro Privado receberia pela construgao
estrutural e cientifica do empreendimento, contraprestacdes pecuniarias do Estado do
Amazonas, sem prejuizo da liberdade de pesquisas dos centros universitarios da regido e das
investidas econdmicas autdnomas das referidas comunidades tradicionais.

Como se percebe, esse modelo proposto obedece a ldégica da concessdo
administrativa ao ndo prever remuneragdo do concessiondrio também pela via tarifaria.

De todo modo, ¢ ainda vidvel a concessdo patrocinada, acaso essa proposta acabe
ficando muito onerosa ao Parceiro Privado, sendo possivel exigir, a seu prol, o pagamento de
tarifas das comunidades tradicionais se estas se voltarem a exploracdo lucrativa dos
fitoscométicos e/ou fitoterapicos com a utilizagdo da infraestrutura logistica construida por
aquele.

Ora, como visto acima, o mercado de fitoterapicos estd estimado em centena de
bilhdes de dolares no mundo, reservando-se a0 Amazonas a capacidade de render mais de 20
bilhdes de dolares em 10 anos, com a criagdo de outras centenas de milhares de empregos, e
esse quadro de ascensdo também existe para os fitocosméticos, tudo por conta da proximidade
da matéria-prima dos centros urbanos da regido e do conhecimento tradicional dos povos
amazonicos a respeito desses temas. Em face do grande potencial lucrativo da exploragdo
dessas descobertas, os concessionarios poderiam, por exemplo, assumir o risco de investir 10
anos na infraestrutura logistica e cientifica do empreendimento para que, durante os 10 ou 25
anos seguintes, passassem a receber o pagamento estatal somado ou ndo as tarifas dos
usuarios da logistica criada, de modo que se ganha em eficiéncia de transporte e de
descobertas e gestdo de fitoterapicos e fitocosméticos, havendo ainda geracdo de rendas as
comunidades tradicionais do Amazonas, inclusive do interior do Estado, com grande
harmonia & manuten¢do da grande cobertura verde nativa da regido, sem a qual os sujeitos
sabem que ndo poderdo aumentar os rendimentos e eficiéncia do empreendimento proposto.

Nao se pode olvidar também que certas Unidades de Conservagdo integrantes do
Sistema Nacional de Unidades de Conservagdo da Natureza também ndo impedem a
celebracdo de PPPs em seus territorios.

Nos termos do art. 20, da Lei n.° 9.985/90, até¢ mesmo por intermédio das Reservas
de Desenvolvimento Sustentavel, ¢ possivel pesquisar e produzir fitocosméticos e
fitoterapicos sob concessdo. Aqui, além de se envolver diretamente a participacdo de
populagdes tradicionais dependentes do manejo sustentdvel de bens ambientais garantidor da

protecdo e da diversidade ambiental, expressamente se incentiva a pesquisa € se autoriza a



150

exploragdo de bens ambientais equilibradamente. Autoriza-se, inclusive, a substituicdo da
cobertura vegetal por espécies cultivaveis, desde que tudo esteja harmonizado com o
zoneamento, as limitagdes da lei e o Plano de Manejo correspondente. Nesse particular, o art.
33, do referido diploma legal, ora regulado pelos arts. 25 a 30, do Decreto 4.340/02, permite a
exploragdo comercial de produtos ou servicos derivados dos recursos ambientais (a envolver a
imagem) dessa unidade de conservagdo, dependendo-se, dentre outros requisitos, de prévia
autorizacdo e sujeicdo a pagamento do explorador, entdo pessoas fisicas ou juridicas
escolhidas na forma licitatoria.

Sob esse viés, ¢ licito e possivel projetar a concessdo patrocinada ao concessionario
de toda a infraestrutra logistica e cientifica para a pesquisa fitoterapicas e fitocosméticas das
comunidades de determinada Reserva de Desenvolvimento Sustentavel, cabendo ao Parceiro
Privado as contraprestagdes pecunidrias do Estado e o pagamento tarifario dessas
comunidades fixado em percentual incidente sobre as transa¢des dos produtos ambientais
descobertos e/ou viabilizados por estas quando do uso das vias de transporte por aquele criado
e disponibilizado. Nesse formato, interessa ao concessiondrio a qualidade das vias de
transporte e as boas condig¢des cientificas conferidas as comunidades tradicionais para que
estas possam produzir renda com base no qual o Poder Publico fixaré a contraprestagdo a que

fara jus e incidira a tarifa que almeja.

5.3.2 PPPs e APL de Madeira, Mdveis ¢ Artefatos

O funcionamento da industria moveleira e de artefatos, entdo decorrentes do setor
madeireiro, tem como matéria-prima recurso de facil encontro em quase toda a regido e com
grande capacidade de exploracao lucrativa, tanto que se registrou, como visto, faturamento de
dezena de milhdes de reais médio em 10 anos para as industrias moveleiras de toda
Amazodnia. No caso do Estado do Amazonas, hd muito a ser explorado, pois se produz muito
menos que os lideres regionais Para, Rondonia e Mato Grosso, apesar de ser o maior Estado
Amazonico.

Tal setor imprescinde de grandes obras de infraestrutura para o escoamento da
producdo de madeiras. Isso abrange desde a constru¢ao de rodovias e portos, até o servigo de
transporte fluvial e aerovidrio. Necessita-se ainda de expressa e rigida delimitagdo territorial a

fim de melhor apurar o impacto ambiental da atividade por via do EIA e do RIMA. Importa
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também a devida organizagdo dos produtores madeireiros em pequenos grupos cooperativos.
Ha, desse modo, grande harmonia com os eixos previstos no PAS no tocante a infraestrutura
para o desenvolvimento e inclusdo produg¢do social e cidadania.

Outrossim, a contratagdo de particular para executar atividades em florestas
nacionais, estaduais e municipais, apesar de serem de dominio publico, pode licitamente
ocorrer quando da gestdo direta desses terrenos pelo Estado. E o art. 5.°, da Lei n.° 11.284/06,
que permite tal negociagdo, desde que se cuide da execugdo de atividades subsidiarias, onde
perfeitamente se inserem a construcdo de infraestrutura de acesso para a visitagdo publica e
pesquisa cientifica, juntamente, com o servigo de transporte correspondente.

De tais premissas, exsurge plenamente possivel que o Poder Publico licite a
concessdo e pague prestacdes pecunidrias por complexo empreendimento composto pela
constru¢do, manutencdo e operacdo das vias de transporte, de preferéncia, intermodal
(rodoviaria, aquatica e aerovidria) que menos atentem contra o equilibrio ecoldgico do local.
Juntamente com essas obras, deve-se conceder a gestdo da maior parte da area delimitada ao
manejo florestal, reservando-se parte dela as referidas pequenas cooperativas de pequenos
madeireiros que, em contrapartida, poderiam pagar tarifas pelo uso das vias de transporte
construidas para o melhor manejo da parte que lhes foi reservada. Assim, para o setor

madeireiro ¢ possivel a utilizacdo das duas espécies de concessao de PPPs.

5.3.3 PPPs e APL de Turismo Ecolégico e Rural

O setor do ecoturismo ja denota complexidade que se harmoniza com as PPPs ao
abranger segmentos culturais, econdmicos e ambientais. Cuida ainda de atividade bastante
rentavel para a regido notoriamente composta por floresta densa e rios caudalosos recheados
de milhares de espécies de peixes, centena de tipos de passaros e mamiferos, sendo ainda
domicilio de grupos indigenas produtores de artesanato, tudo a constituir um cenario de
grande interesse turistico. Isso, somado ao maior lucro no segmento de paises de menor
diversidade, esclarece o grande potencial amazdnico na exploragdo do ecoturismo na regido.

Denota-se ainda a existéncia de Unidades de Protecdo Integral que, na espécie de
Parques Nacional, Estadual e/ou Municipal, se voltam a preservac¢do ecologica e da beleza

cénica de determinada regido, juntamente com a realizacdo de pesquisas cientificas, de
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recreagdo em meio natural e do turismo ecologico, nos termos do art. 11, da Lei n.°
9.985/2000.

Desse modo, apreende-se a possibilidade da concessdo a Parceiros Privados também
da constru¢do, operacdo e manutencdo da infraestrutura logistica intermodal (fluvial,
rodovidria e aeroviaria) para o transporte de turistas e da edificagdo estrutural de ecolodges
e/ou eco-resorts, cruzeiros fluviais-maritimos etc., voltados a realizagdo de passeios
ecoldgicos, pescas esportivas, visitagdo de zooldgicos e desportos de aventura (arborismo,
rapel, canoagem, frekking etc.) entre outros. Esse empreendimento, obviamente, deve ser
inserido dentro de areas rigidamente delimitadas a fim de melhor apurar, controlar e reduzir
eventual impacto ambiental a ser indicado nos EIAs e RIMAs correspondentes, de maneira
que, como exposto acima, poderia ser instalado no Parque Estadual do Rio Negro, 1a se
permitindo, inclusive, a instalagdo de representacdes indigenas e de outros povos tradicionais
para que, assim, possam divulgar suas culturas e costumes, bem como vender seus produtos,
tais como, artesanatos.

Investida de tal monta poderia dedicar 10 anos para a instalacdo estrutural necessaria
a prestagdo do servico ecoturistico para que, nos anos seguintes (até 25 anos), se possa iniciar
a receber a contraprestagdo publica. E possivel ainda que aqueles que resolverem promover
edificagdes hoteleiras e a exploragdo do transporte de turistas possam ainda contribuir com a
remunera¢do do investimento e com o lucro do concessionario por via do pagamento de
tarifas pelo uso da infraestrutura de transporte e de dgua e energia elétrica por ele fornecidos.

Recentemente, o governo amazonense deu sinais de que contard com o apoio da
iniciativa privada para concretizar o acesso publico (com a infraestrutura necessaria) na forma
turistica de parte das 41 Unidades de Conservagdo do Estado, a equivaler 19 milhdes de
hectares de areas protegidas. Pretende-se estruturar, com o apoio da iniciativa privada, os
Parques Estaduais com aparelhagem voltada ao turismo, de maneira a permitir o acesso da
populacdo a beleza cénica oferecida por esses lugares e a pratica de atividades esportivas ao ar
livre, o turismo cultural e educacional, a pesca esportiva etc. A principio, serd privilegiado,
dentre outros (Reservar de Desenvolvimento Sustentdvel do Rio Negro e Parque Estadual
Sumauma), justamente o referido Parque Estadual do Rio Negro (Setor Norte e Sul) ao se
tomar como critérios de escolha a participagdo das comunidades locais para a visitagdo
publica, a existéncia de parcerias entre estas ¢ o Estado, a infraestrutura de visitagdo etc.

Estima-se ainda que o Poder Publico cobrard ingressos para a visitagdo e os reverterdo ao
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Parque Estadual, bem como incentivara parcerias publico-privadas, a incluir a contrata¢do de
institui¢des do ramo de turismo.**’

Essa noticia institucional de uso turistico de unidades de conservagdo ndo ¢ clara
quanto a utilizagdo da peculiar PPP estudada nesse trabalho para tal desiderato, mas torna
evidente a potencialidade econdmica do turismo amazonico e a importancia da participagao
simultanea entre comunidades locais, iniciativa privada (empresas) e Estado, bem como,
principalmente, da eficiéncia na prestagao de servi¢o a fim de viabilizar a geragdo de renda e
o progresso social com preservacdo e conservagdo ambiental. Essa eficiéncia, por sua vez, ¢ o
principal fator de deflagracdo da conveniéncia e oportunidade da escolha das PPPs
genericamente previstas na Lei Federal n.° 11.079/04, e especificamente regulada pela Lei
Estadual n.° 3.363/08.

Assim, tanto a concessdo administrativa, como a patrocinada, sd3o, em tese, viaveis
para o desenvolvimento de PPPs na seara do ecoturismo amazbdnico, o que bem se
compatibiliza com os eixos do Plano Amazonia Sustentavel relativos a infraestrutura para o

desenvolvimento e o da inclusdo social e cidadania.

5.4 PPPs e Concessoes Florestais

Cumpre esclarecer que as concessoes florestais previstas na Lei n.° 11.284/06 tratam,
nos exatos termos do seu art. 3.°, VII, de delegagdo onerosa, feita pelo poder concedente, do
direito de praticar manejo florestal sustentavel para exploragdo de produtos e servigos numa
unidade de manejo, mediante licitagdo, a pessoa juridica, em consorcio ou ndo, que atenda as
exigéncias do respectivo edital de licitacdo e demonstre capacidade para seu desempenho, por
sua conta e risco e por prazo determinado (art. 35). Antes de viabilizar tais concessoes, porém,
o art. 6.°, daquele diploma legal, determina que as florestas publicas devam ser identificadas
para serem destinadas as comunidades locais que as ocupam ou utilizam por meio de, dentre
outros, criagdo de reservas extrativistas e reservas de desenvolvimento sustentavel, bem como

por concessao de uso.

327 AMAZONAS. Portal do Governo do Estado do Amazonas. Noticias: Amazonas prepara parques estaduais
para a copa de 2014. Disponivel em: < http://www.amazonas.am.gov.br/noticia.php?cod=4540 >. Acesso em: 12
fev. 2011.
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Como se observa, as concessdes florestais restringem a participagdo das
comunidades locais na desenvoltura do manejo sustentdvel de bens ambientais, deixando
obscura a viabilizacdo das condigdes para que eles melhorem suas rendas com esses
empreendimentos e/ou para que possam melhor contribuir (isto €, diretamente) com a
conservagdo e a protecao ecologica. De outro lado, a singela destinagdo do manejo a tais
comunidades reduz a participacdo e a responsabilizacdo das empresas no desenvolvimento
sustentavel da regido, afastando desse segmento o apuro da eficiéncia que lhes ¢ peculiar e a
capacidade financeira que lhes ¢ inerente e apta a superar as dificuldades logisticas de que
padecem os amazonidas.

No mesmo diapasdo, a pos-doutoranda no PROCAM/USP, Amalia Maria Goldberg
Godoy, entende que o governo brasileiro concebeu o manejo sustentavel dos bens ambientais
sob a logica particular versus publico, optando pela gestdo privada dos recursos e se
esquecendo da possibilidade de outros arranjos sociais que transcendem a referida dicotomia e

garantam maior participagdo as populacdes tradicionais da Floresta Amazdnica:

O governo brasileiro, ao colocar o dilema gestdo publica versus gestdo privada,
ignorou, assim como Hardin, uma série de outros arranjos sociais, que deveriam
estar contemplados ou ser incentivados no projeto de gestdo das florestas.

Primeiro porque o governo, ao delimitar e reconhecer as reservas extrativas e as
reservas de desenvolvimento sustentavel, concede a essas populagcdes um papel
marginal e limitado. Segundo, para as populagdes tradicionais poderem concorrer,
elas deverdo formar associagdes comunitdrias ou cooperativas para, como pessoas
juridicas, terem o mesmo tratamento que as empresas, 0 que mostra uma inversao de
valores e prioridades.

O que também se pode enfatizar € que os recursos florestais ndo escaparam a
tendéncia de descentralizagdo. Nesse contexto, ocorrem alguns problemas. O
processo de descentralizagdo ndo ¢é Tnico, ele ocorre de diferentes formas e com
diversos niveis de responsabilidade. Além disso, como se aplicam em ambientes
com culturas, hierarquias, relagdes e historicos especificos, as repostas ndo sdo as
mesmas.

Para concluir, a gestdo sustentavel dos recursos florestais ndo pode ficar restrita a
discussdo se esta deve ser implementada pelo setor privado ou publico. O assunto
envolve outras formas organizativas e merece maiores reflexdes.””*

Portanto, embora sejam de maiores riscos e dispéndios financeiros, as PPPs
despontam moldagem complexa subjetiva e objetiva mais condizente com a composi¢do do
desenvolvimento sustentavel, influindo de forma mais evidente na participacdo do Estado, das
empresas ¢ das pequenas comunidades amazonicas, bem como alinhando a superacdo de

desafios logisticos com a rentabilidade do manejo de bens ambientais. Aqui, ndo se estd a

** GODOY, Amalia Maria Goldberg. A gestio sustentavel e a concessdo das florestas publicas. Revista de
Economia Contemporianea. Rio de Janeiro, Instituto de Economia da UFRJ, vol.10, n. 3, p.631-654, dez, 2006.
Disponivel em: <http://www.scielo.br/pdf/irec/v10n3/07.pdf>. Acesso em: 10 fev. 2011.
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reduzir a importancia das concessoes florestais, mas tdo somente a ressaltar que a
complexidade das PPPs apresenta, ao menos em tese, atuacao simultaneamente mais eficiente

para a deflagracdo do desenvolvimento sustentavel.

5.5 Dificuldades de Aplicacdo das PPPs nos APLs

As caracteristicas da biodiversidade amazonica e das PPPs, ao mesmo tempo em que
expdem a grande potencialidade socioecondmica da regido e do empreendimento, denunciam
também dificuldades delas se harmonizarem entre si.

A complexa e sensivel biota da Amazdnia e a falta de amadurecimento cientifico e
politico da/para regido dificultam investidas governamentais e empresariais mais
contundentes em busca de seu desenvolvimento sustentavel. A sensibilidade e a harmonia dos
elementos bidticos e abidticos que compdem o sistema amazonico, como visto no item 2,
revela que, praticamente, qualquer empreendimento na sua floresta desponta, pelo menos,
risco de dano ambiental, de maneira que se coloca de grande rigor a realizacdo séria e
profunda do Estudo de Impacto Ambiental para tanto. A experiéncia da regido noticia, porém,
que tais avaliagdes multidisciplinares registram pendéncias tamanhas nos projetos
“desenvolvimentistas™ da regido, que estes terminam por sofrerem reducdo dos seus graus de
influéncia territorial e populacional ou simplesmente se quedam inviaveis de concretizagao,
sobretudo quando se trata de obras de infraestrutura (tido como maior gargalo
socioecondmico da regido) que cuidam de notoério poderio lesivo & natureza e quando os
governos federal e amazdnicos insistem em projetos logisticos ainda mais lesivos, como o sdo
os exclusivamente rodoviarios (BR-319), deixando-se ao largo a via intermodal de transporte.

De outra banda, os pressupostos praticos para a confeccdo das PPPs ndo se
encontram facilmente no Brasil, ponto que se agrava em recanto mais isolado do acesso aos
incrementos técnicos, cientificos e financeiros, como é 0 Amazonas.

Como indicado no capitulo 3, a elabora¢dao da PPP perpassa por estudos técnicos, de
viabilidade economico financeira e estudos juridicos. O primeiro ¢ composto pela mensuragao
e projecdo da demanda pelo servigo (levantamento da quantidade e da capacidade de
pagamento dos usudrios efetivos e em potencial, proje¢do de expansao e de desvios de uso, e
comparacdo do servico com alternativas equivalentes), por projetos operacional e de

engenharia sob indicadores de desempenho com programacao de investimentos (a se registrar
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nos elementos do projeto basico com especificacdo do objeto do servigo) e por estudos
ambientais (impacto do empreendimento, formas de mitigacdo e compensacao). A viabilidade
econdmico-financeira se funda na revisdo das fases anteriores para a proje¢do das formas e
condi¢des da obteng¢do de crédito para o empreendimento em concessdo, envolvendo a
avaliagdo das contraprestagdes estatais, tarifarias e a remuneracdo dos financiadores. Os
estudos juridicos, por fim, referem-se a elucidagdo de melhor forma de se adequar as normas
pertinentes ao empreendimento para mitigar riscos, o que envolve a reunido de pareceres,
assessoria técnico-juridica, otimizagdo de minutas de editais e contratos etc. Contudo, o
Estado ndo dispde do melhor aparato administrativo para realizar diretamente todas essas
diligéncias necessarias a viabilizacdo prévia das PPPs, salvo no tocante ao estudo da
conveniéncia e oportunidade dessa contratagdo especial e o estudo sobre o seu impacto fiscal,
recorrendo a iniciativa privada para a consecucdo da maior parte das fases da contratagdo de
PPPs.

Nada obstante, o cenario da iniciativa privada expde poucas empresas especializadas
na realizacdo desses estudos e avaliagdes a respeito das PPPs no Brasil, e o Poder Publico, por
sua vez, carece de banco de dados sobre projetos de concessdes que sirvam eficazmente para
a avaliagdo e aplicacdo do Value for Money versado no capitulo 3. Ademais, como bem

ressaltam Mauricio Ribeiro e Luis Prado®?’

, a “cultura contratual brasileira” ainda prefere os
contratos baseados em obrigagcdes de investimento (realizagdo de obras e de investimentos
especificos, inclusive com a fixacdo de modo e forma de execugdo, independentemente de
impacto que terdo sobre os indices de servi¢o) em detrimento das obrigacdes de performance
(resultados/output) tipicas das PPPs. De outro lado, essa prevaléncia do desempenho pelo
meio/forma enseja grande risco de producdo de eficiéncia com externalidades negativas ou
descumprimento da lei, a abranger questdes de preservacdo e conservacdo ambiental,
inobservancia da legislacdo trabalhista e irregular atendimento as normas tributarias.

O pais ainda padece da falta de empresas especializadas e financeiramente capazes
de, em regime de concorréncia licitatoria, participarem desse empreendimento em meio
ecologicamente sensivel. Tanto ¢ assim que a maioria das PPPs se encontram no segmento de
exploragdo de servigos publicos, tais como, saude, prestacao de 4gua encanada, coleta de lixo

etc., nada se percebendo quanto a empreendimentos logisticos atrelados ao manejo

sustentavel de produtos e servigos florestais, como ora proposto.

*%% RIBEIRO, Mauricio Portugal; PRADO, Lucas Navarro. Comentarios 2 lei de PPP: parceria publico-privada.

Malheiros: Sdo Paulo, 2007. p. 139-142.
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Ora, se o Brasil como um todo ja se ressente de iniciativa privada apta para estudar a
viabilidade dessas PPPs Amazdnicas ou de executarem esse empreendimento, maior
dificuldade se encontrard certamente no Amazonas, cujo estagio, como revelado no item 2,
ainda ¢ de subdesenvolvimento, a despeito do seu polo industrial.

Além de tudo isso, ndo se pode olvidar da dificuldade de fiscalizagdo dos elevados
gastos publicos com as PPPs no Amazonas, ja que sua baixa densidade demografica e
reduzido grau de instrugdo do seu povo dificultam um melhor cuidado com a coisa publica em
decorréncia do menor numero de cobrangas populares, diferentemente dos grandes centros

urbanos do pais.
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6 CONCLUSAO

Ao contrario do crescimento econdmico marcado por ciclos com singelo aumento
produtivo dependente de fatores externos, o desenvolvimento ¢ processo global,
permanentemente dindmico, subjetiva e objetivamente complexo e autonomamente gerado
por forcas endogenas, pois ¢ composto pela atuacdo simultdnea de varios atores sociais
(Estado, particular, empresas, Terceiro Setor etc.) na promoc¢ao de saltos de qualidade nas
atividades socioecondmicas atreladas a questdo ecoldgica sem descurar da importancia dos
segmentos politicos, culturais etc., tudo a viabilizar a evolugdo da atual e futura pessoa
humana individual e coletivamente quanto a expansdo de suas liberdades. Tem-se, entdo, o
desenvolvimento como processo geneticamente ja autossustentavel, mas que muito interessa
ser adjetivado como “‘sustentavel”, em razdo da justificdvel relevancia que a preservacgao
ambiental vem assumindo e da notdria consagragdo que a expressdo ganhou para identificar o
conceito acima referido. Historicamente, esse desenvolvimento sempre restou abalado quando
se preponderou o segmento econdmico em detrimento das dimensdes socioambientais,
politicas e culturais. Todo o escor¢o historico anteriormente exposto revela ainda que, em
cenario globalizado e interligado, o declinio econdmico de poucos pode afetar a todos,
inclusive, socioambientalmente, impondo-se a reunido de esforcos dos atores sociais na
disseminagdo do processo de desenvolvimento atento a interdependéncia dos segmentos
econdmicos, sociais, culturais, politicos, ambientais etc.

Diante de tamanha importancia, o desenvolvimento ndo mais se contenta em ser
simples meta. A sua grande valorizagdo o eleva a categoria de direito que, em Ultima analise,
encerra todos os direitos humanos. Nesse particular, o desenvolvimento desponta como
direito no plano objetivo e no plano subjetivo. Na primeira hipotese, o desenvolvimento vem
a tona como instituto, desatrelando-se da oOtica individual e personalizada para servir de
diretriz e paradigma de validade e eficacia da agdo dos atores sociais, a envolver a criacdo e
aplicacdo de normas e politicas publicas. Como tal, o desenvolvimento se dissemina na
CF/88, atestando-se a realidade (subdesenvolvimento, a injusti¢a e o egoismo social, a fome e
as desigualdades sociais e regionais) que se visa superar pela prescrigdo do desenvolvimento
nacional (art. 3.°, II, da CF/88). Na fei¢do subjetiva, o desenvolvimento se apresenta como
direito subjetivo do mais alto grau de relevancia: como direito humano reconhecido
internacionalmente (Declaragdo sobre o Direito ao Desenvolvimento de 1986 da ONU) e

como direito fundamental cristalizado sistematicamente na CF/88. E direito inalienavel a
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prestacdo que gera dever de exigibilidade de que se desenvolva o pais nacional e
regionalmente com a satisfacdo simultinea de todos os direitos humanos (civis, politicos,
sociais, econdmicos e culturais) e com a exigéncia de participacdo e desfrute de todos.

Para efetivar esse desenvolvimento a partir dessas premissas (abstratas), ¢
imprescindivel a identificagdo das peculiaridades e valores de certa sociedade. As
potencialidades, caréncias socioecondmicas e singularidades histéricas e ambientais de
determinada lugar devem ser consideradas em paridade de importancia com a conjuntura
global a fim de garantir eficiéncia e eficicia das medidas ao desenvolvimento (sustentavel) in
concreto. Logo, destacam-se a promocdo da tecnologia e da inovagdo e a melhoria da
estrutura logistica regional, pois a primeira pode gerar progresso econdmico e social sem
ofensa ambiental, e a segunda o escoamento produtivo e o acesso ao ocidente amazonico.

A concretizagdo do desenvolvimento sustentdvel do Amazonas se deu a partir da
investigacao historia e socioecondmica da regido, de onde se constatam ciclos economicos.

O periodo ciclico do comércio de “drogas do sertdo”, durante o colonialismo dos
séculos XVIII e XIX, foi marcado pela tentativa de garantia da soberania de Portugal na
Amazodnia e na ndo emancipacdo dos nativos amazonicos. A seguir, vieram os Ciclos da
Borracha (I Ciclo na segunda metade do século XIX até o inicio do século XX, e II Ciclo
durante a Segunda Guerra Mundial), cujo insucesso veio a confirmar a insuficiéncia, para o
desenvolvimento, do mero crescimento econdmico consubstanciado em débeis elementos
socioambientais e economicos (indiferengca ambiental, falta de liberdades formais ¢ materiais
de seringueiros e indios, dependéncia de fator externo acidental: falta de concorréncia no
mercado gomifero e grande demanda por borracha).

O Plano de Valorizagdo Econdmica da Amazoénia (PVEA) previsto no art. 199, da
CF/46, e gerido pela Superintendéncia de mesmo nome (SPVEA), também se caracterizou
como simples crescimento, j& que a importancia da Amazonia era muito mais de garantia da
soberania nacional, tendo-se a atividade econdmica e seu fomento apenas como instrumento.
A expansdo das liberdades dos amazdnidas ndo era o foco principal do empreendimento,
conforme se depreende da propria nomenclatura do plano e de suas disposi¢cdes normativas.

J& com o Decreto-lei n.° 288/67, que operacionalizou a Zona Franca de Manaus
(ZFM), criou-se area de livre comércio de exportagdo e importacdo de produtos na capital
amazonense, visando a criacdo local de centros comercial, industrial e agropecuario com a
concessdao de 30 anos de incentivos fiscais. Atendia-se ao desenvolvimentismo (substitui¢ao
das importagdes e inducdo estatal para industria e comércio) e a soberania nacional (ocupagao

amazodnica pela economia e pelo povoamento, afastando-se os riscos de invasdo estrangeira).
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Apo6s mais de 40 anos de existéncia, a ZFM encontra-se mantida pela CF/88 (arts. 40 e 92, do
ADCT), até¢ o ano 2023. Hoje, as suas legislacdes federal, estadual e municipal normatizam
prerrogativas tributarias condicionadas a diligéncias socioambientais, como criacdo de postos
de trabalho, transferéncia de renda a ensino e pesquisa cientifica, manejo responsavel dos
recursos naturais a luz do desenvolvimento sustentavel etc. Por ter polo industrial desatrelado
dos recursos florestais, gerou ainda crescimento econdmico com faturamentos bilionarios de
seu parque industrial e ajudou a preservar mais de 97 % da cobertura vegetal do Amazonas.

Nada obstante, 04 fatores ainda maculam o desempenho da Zona Franca de Manaus
(ZFM). A sua estruturagdo alinhada a diretrizes internacionais para a industrializa¢do
(isengdes tributarias e facilidades de crédito) ndo se harmonizou com as potencialidades
ambientais da regido, tanto que o PIM importa quase % dos insumos de que necessita,
restringe o interior da Amazodnia a producao de produtos sem valor agregado, e seus maiores
segmentos (duas rodas e eletroeletronico) envolvem multinacionais que ndo se valem
substancialmente das potencialidades naturais da regido. O progresso social também nao foi
verificado efetivamente em todo o Amazonas, pois a pujanga industrial e as riqueza da regido
se centralizaram em Manaus que, por sua vez, despontou pequena capacidade de retencdo do
capital acumulado. Ademais, passado mais 40 anos de vigéncia e duas prorrogagdes, a ZFM
ainda ndo foi capaz de vencer o percalco topografico que justificou a sua criagdo, porque o
escoamento produtivo remanesce muito caro pela falta de infraestrutura adequada, bem como
o seu término ainda estd constitucionalmente previsto, gerando instabilidade mercadologica
nas fabricas do PIM e nas empresas e trabalhadores vinculados a elas.

A solucionar tais dificuldades, vislumbra-se o redirecionamento da ZFM e do seu
PIM, para que se pautem nos bens ambientais de grande capacidade de utilizagdo econdémica,
e para centralizar todo o seu processo de desenvolvimento na expansdo das liberdades
humanas dos amazonidas, permitindo-lhe maior autonomia dos incentivos fiscais (fator
externo do crescimento). A auxiliar essa ideia, propde-se que os Obices inerentes a
complexidade amazonica e ao processo complexo do desenvolvimento sejam enfrentados
também pelas Parcerias Publico-Privadas (PPPs) em sentido estrito, norteadas pela Lei
Federal n.° 11.079/04 e aplicaveis pela Lei Amazonense n.° 3.363/08, pois sdo pactos que
atendem a complexidade tanto subjetiva (Estado e particulares) como objetiva (construcao de
grandes obras juntamente com a prestacdo do servico que lhe corresponde) postulada pelo
desenvolvimento.

As PPPs em sento estrito estruturam-se em project finance, € conjugam

contratualmente o Poder Publico e o setor privado para a realizagdo de empreendimentos
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financeiramente vultosos e insustentaveis, acaso remunerados apenas com o pagamento
tarifario dos usudrios, competindo ao particular construir a estrutura necessaria, manté-la e até
gerir o servigo que lhe correspondente, calibrando-se os riscos entre as partes apos apuragao
do Value for Money e a participacao de institui¢do financiadora. Essas PPPs estdo agasalhadas
pela CF/88 ao se consubstanciarem como instrumento que se presta ao desenvolvimento por
conta de sua incidéncia multifuncional e unificadora do Estado e do particular em sintonia
com o propdsito de satisfazer o interesse publico, bem como porque servem como veiculo de
“presenca estatal” na exploragdo de atividades econdmicas (servigos publicos ou atividades
economicas em sentido estrito), nos termos dos arts. 22, XXVII; 37, XXI; 173; 175; 196; 203;
e 205; da CF/88, que prevéem a importancia da pactuagdo do Estado para o desenvolvimento.

Dispondo a Unido de competéncia para legislar genericamente sobre licitagdo e
contratos, ela instituiu as PPPs com a Lei n.° 11.079/04, reservando aos Estados a
competéncia para atuar legislativamente com liberdade na parte que lhes for condizente com
suas peculiaridades regionais. Criaram-se duas novas espécies de concessdes (a patrocinada e
administrativa), bem como se instituiu singular regime juridico que exige, principalmente,
investimentos do parceiro privado de, no minimo, R$ 20 milhdes, pelo prazo de 05 a 35 anos;
objeto contratual ndo limitado ao fornecimento de servigo, & construcdo de obra ou ao
fornecimento e instalacio de equipamentos; garantias do concessionario contra o
inadimplemento do parceiro publico, a envolver, v.g., garantias prestadas por fundo de
personalidade juridica de direito privado; reparti¢do de riscos e ganhos econdmicos entre os
parceiros; e sustentabilidade financeira do empreendimento etc.

Atento a Lei Federal n.° 11.079/04, o Amazonas normatizou as suas PPPs com a Lei
Estadual n.° 3.363/08, ratificando a normativa federal, sobretudo o seu regime juridico
peculiar. Todavia, em razdo da reproducdo quase integral de leis estaduais outras que
antecederam a normatizagdo federal e que ja ndo se adequavam totalmente a novel legislagao,
a Lei Amazonense apresenta pontos de divergéncia com a Lei Federal que, salvo quanto a
inconstitucional indelegabilidade do processo pedagogico, devem ser interpretados conforme
a Constituicao (enquadrando-se com as normas genéricas federais) para se: a) compreender o
prazo minimo de 48 meses do seu art. 6.°, §2.°, como incluido no quinquénio do art. 5.°, I, da
Lei Federal; b) permitir a subconcessdo apenas na modalidade patrocinada; c) analisar a Lei
do Amazonas sistematicamente a fim de viabilizar as concessdes administrativas; ¢ d)
entender as permissdes com natureza das concessdes patrocinada ou administrativa.

De qualquer forma, a Lei Amazonense de PPPs, entdo pautada na sustentabilidade

econdmica e na responsabilidade social e ambiental (art. 2.°, V, XIII e XIV), disponibiliza as
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concessdes especiais entre Estado e empresas para prestar servigo publico e/ou construir,
ampliar, manter, reformar e gerir instalagdes, bens ou equipamentos de uso publico (art. 6.°, II
e III); ou direitos de natureza imaterial de titularidade do Estado, incluidos marcas, patentes e
bancos de dados, métodos e técnicas de gerenciamento e gestdo (art. 6.°, VI). Tudo isso, a
ocorrer nas areas de educagdo, saude, assisténcia social, transporte, saneamento bdsico,
seguranga e justica, ciéncia, pesquisa e tecnologia, agronegocio e outras areas de interesse
socioeconomico (art. 6°, §1.°).

A partir da constatagdo dos segmentos em que podem atuar as PPPs para contribuir
com a ZFM na realizagdo do processo de desenvolvimento do Amazonas, enveredou-se para o
exame das politicas publicas federais tragadas para a regido no Plano Amazonia Sustentavel
(PAS) e nos Arranjos Produtivos Locais (APLs) do governo amazonense, de onde se extraem
razoavel adequagdo entre as potencialidades regionais afetas a seu desenvolvimento e a
utilizacdo das PPPs do Amazonas.

O PAS fincou diretrizes estratégicas nos seguintes eixos: a) Ordenamento Territorial
e Gestdo Ambiental; b) Producdo Sustentdvel com Inovagdo e Competitividade; c)
Infraestrutura para o Desenvolvimento; e d) Inclusdo Social e Cidadania.

Relativamente ao eixo da sustentabilidade produtiva com apuro inovador e
competitividade, fomentam-se o manejo florestal de produtos madeireiros e ndo-madeireiros,
os servicos ambientais de preservagdo e uso sustentavel, o turismo e o ecoturismo
(cooperativismo para organizagdo de trade turistico), bem como as inovagdes tecnologicas
que valorizem a biodiversidade (biotecnologia) e os conhecimentos das populagdes
tradicionais. Assim, deve-se utilizar a Ciéncia & Tecnologia com inclusdo social e atengdo as
demandas locais de estruturacdo da cadeia produtiva, e facilitar normas de acesso aos
conhecimentos de povos tradicionais (indios, quilombolas etc.) com prévio consentimento e
justa reparticdo dos beneficios advindos da elaboragdo de novos produtos ligados ao uso da
biodiversidade, sem se descurar da utilizagdo de incentivos econdmicos.

O eixo da infraestrutura para o desenvolvimento abarca, dentre outras, a questdo
logistica que envolve o aprimoramento, a ampliagdo e a integracdo de sistema intermodal de
transporte, ligando entre si as vias ferrovidria, hidroviaria, rodovidria e aerovidria da regido, e
reconhecendo o segmento fluvial como o mais importante e barato meio de escoamento das
cadeias produtivas sustentdveis de pequenos produtores e pescadores, € de arranjos produtivos
locais sustentaveis, juntamente com a implantagdo de armazenagem, terminais e entrepostos.

O eixo da inclusdo social e cidadania orienta-se por melhorias da qualidade de vida

amazdnica com o respeito aos direitos humanos dos povos da localidade, fortalecimento e
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integracdo das politicas universais nas areas de educagdo, satde, saneamento bésico,
seguranga publica, previdéncia e assisténcia social e ampliacao e qualificagdo da participagao
da sociedade civil na formulagdo e no acompanhamento das politicas publicas.

O PAS, ciente das restri¢des dos cofres publicos, propde ainda a melhoria do padrdo
de financiamento que combine fontes de recursos ja existentes (verbas orcamentarias e fundos
constitucionais) com outras oportunidades e recursos de parcerias com o setor privado.

Por outro lado, o governo amazonense elaborou seu plano regional de
desenvolvimento através da confeccdo de Arranjos Produtivos Locais (APLs) que visam a
constitui¢do de clusters (reunido de pequenas e médias empresas de certa atividade para a
socializa¢ao do conhecimento ¢ a redugdo de custos). Dentre esses APLs, destacam-se os de
Fitoterapicos e Fitocosméticos, de Turismo Ecologico e Rural, assim como o de Madeira-
Moveis e Artesanato. A viabilidade das PPPs, aqui, funda-se na experiéncia federal do
“Projeto de Irrigacdo Pontal”, onde houve a concessdo de complexa atividade composta pela
criagdo e conservacdo de grandes obras de infraestrutura e pela administragdo do servigo a
elas vinculado, destinando-se o servigo a exploragdo de segmento de grande potencialidade
econdmica e com participacdo da comunidade local afetada na gestdo do empreendimento.

No caso dos fitoterdpicos, trata-se basicamente de medicamento obtido com o
exclusivo emprego de matérias-primas ativas vegetais para a producdo de xaropes, chas,
tinturas, capsulas, pomadas, cremes, solugdes etc. O mercado mundial desse setor movimenta
USS$ 320 bilhdes. No caso dos fitocosméticos, cuida-se de preparagdes extraidas de
substancias naturais destinadas a producdo de xampu, sabonete, maquiagem, hidratante,
bronzeador, perfumes etc., tudo a se inserir em mercado cujo superavit foi de US$ 131
milhdes de 1996 a 2009. Fitoterapicos e fitocosméticos ainda padecem de caréncias logisticas,
dependéncia da demanda internacional, dificuldades de pesquisa etc.

Tais empreendimentos claramente se afinam aos eixos de produgdo sustentavel com
inova¢ao e competitividade e com o de inclusdo social e cidadania, pois os povos ribeirinhos e
tradicionais detém relevante e eficaz conhecimento empirico sobre o manejo de ervas, frutos e
6leos de origem animal que denotam apuro lucrativo para a sua exploracdo econdmica
geradora de renda e de melhores instru¢des educacionais, de modo a ensejar progressao
social. Tudo isso podendo ser realizado sem grandes impactos a natureza, cuja preservagao ¢
pressuposto manifesto para a continuidade e crescimento dessa atividade.

Para tanto, ¢ plenamente possivel viabilizar as PPPs com a concessdo de
empreendimentos complexos compostos pela atuagdo concorrencial na exploracdo de

fitoterapicos e/ou fitocosméticos envolvendo as atividades desde infraestrutura de escoamento
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produtivo até as de investimentos cientificos em bioprospeccao (art. 6.°, Il e III, e §1.°, da Lei
Amazonense de PPPs), cujas descobertas seriam iniciadas e promovidas com as comunidades
tradicionais reunidas em cooperativas locais, e ficariam sob a titularidade destas ou do Estado
(art. 6.°, VI, da Lei Amazonense de PPPs). De outro lado, o Parceiro Privado poderia receber
ou ndo tarifariamente pelo uso da construcdo estrutural e cientifica do empreendimento, mais
contraprestagdes pecuniarias do Estado do Amazonas, sem prejuizo da liberdade de pesquisas
dos centros universitarios da regido e de autdbnomas investidas das comunidades tradicionais.

O APL de Madeira, Mdveis e Artefatos, por sua vez, tem a madeira com grande
disponibilidade na regido e alta liquidez mercadolédgica, apresentando o Estado potencial de
produzir sozinho toda a madeira produzida na Amazonia anualmente. Todavia, a contribuicao
produtiva estadual ¢ muito baixa comparada com a producdo nacional e a paraense, € a
explora¢do desse segmento ainda estd maculada pela falta de critérios de manejo de varias
comunidades locais, abastecimento com insuficientes embarcagdes e faltas de matéria-prima
legalizada e de incentivo estatal a atividade, o que muito contribui para o desmatamento.

Aqui, ¢ possivel que o Poder Publico conceda a constru¢do, manutencdo e operacao
das vias de transporte intermodais que priorizem a via aquatica e/ou menos atentem contra o
equilibrio ecologico local (art. 6.°, II e III, e §1.°, da Lei Amazonense de PPPs), pagando
prestacdes pecuniarias ao particular. Deve-se conceder ainda a gestdo da maior parte da area
delimitada ao manejo florestal, reservando-se outra parte dela as cooperativas de pequenos
madeireiros que, em contrapartida, poderiam (ou ndo) pagar tarifas pelo uso das vias de
transporte construidas para o melhor manejo da parte que lhes foi reservada. Assim, para o
setor madeireiro ¢ possivel a utilizacdo das duas espécies de concessdo de PPPs que, ao
demandar obras de infraestrutura logistica para o escoamento da produgdo de madeiras com
grande participagdo e organizacdo das comunidades locais e com sérios estudos de impactos
ambientais, harmoniza-se aos eixos do PAS relativos a produgdo sustentavel com inovagdo e
competitividade, a infraestrutura para o desenvolvimento e a inclusao social e cidadania.

O APL de Turismo Ecolodgico envolve a atividade turistica que sustentavelmente
usufrui e preserva o patrimdnio natural e cultural, conscientizando-se para a protecdo da
biodiversidade e a promo¢do do bem-estar das pessoas participantes desse meio. Essa
atividade tem progressiva participacdo na receita do turismo de lazer do Brasil, dispondo o
Amazonas de grande mercado na area em decorréncia da sua biodiversidade e da sua notdria
beleza exotica. Nesse trilhar, o Estado vem ganhando investimentos, inclusive estrangeiros,
na constru¢do de ecolodges, eco-resorts, agenciamento de cruzeiros, pesca esportiva, safaris

ecoldgicos etc., a se destacar o projeto no Parque Estadual do Rio Negro.
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Para o ecoturismo, admitem-se as PPPs na construcdo, operacdo e manutengdo da
infraestrutura logistica intermodal (fluvial, rodovidria e aeroviaria) para o transporte de
turistas, e da edificagdo estrutural de ecolodges e/ou eco-resorts, cruzeiros fluviais-maritimos
etc. (art. 6.°, IL e III, e §1.°, da Lei Amazonense de PPPs), bem como a exploragdo de passeios
ecoldgicos, pescas esportivas, visitacdo de zoologicos e desportos de aventura, momento em
que o concessionario passaria a receber contraprestagdes publicas sem prejuizo do pagamento
tarifario dos usudrios pelo uso da infraestrutura logistica construida (transporte, d4gua, energia
elétrica etc.). Esse empreendimento, obviamente, deve ser inserido dentro de dareas
rigidamente delimitadas a fim de melhor apurar, controlar e reduzir eventual impacto
ambiental. Poder-se-ia, inclusive, instald-lo no Parque Estadual do Rio Negro, onde se
estruturariam representacdes indigenas e de outros povos tradicionais para que possam
divulgar suas culturas e costumes, bem como vender seus produtos artesanais.

Por outro lado, a investida das PPPs ndo pode ser imediatamente obstada pelas
dificuldades inerentes a complexidade e a sensibilidade da biota amazonica, tampouco a
eventual imaturidade cientifica e empresarial da regido e a desconfianga politica sobre o
controle dos gastos publicos podem servir de empecilho para o estudo de aplicabilidade das
concessdes patrocinadas e administrativas. Tais embaracos existem para qualquer tipo de
proposta de desenvolvimento amazonense e, antes de cravar a inaplicabilidade das PPPs,
denotam a urgente necessidade de preparacao politica e socioecondmica dos amazonidas para
a utilizacdo dessa peculiar contratacdo na regido, devendo o governo estadual comecar a
divulgar intengdes estratégicas nesse sentido, as empresas se reestruturarem para a criacao de
projetos financeiros, o Terceiro Setor se instruir para fiscalizar o empreendimento etc. Isso
porque as PPPs pautadas na Lei Estadual n.° 3.363/08 muito se adéquam as premissas do
desenvolvimento e bem se harmonizam com as diretrizes tracadas pelo governo federal e com
as potencialidades amazonicas concretamente encontradas pelo governo amazonense, sendo
os altos riscos que as envolvem equivalentes a grande eficiéncia que despontam para
desenvolver a regido e muito menores que os atuais danos as liberdades humanas dos
amazodnidas, que permanecem alijados social e ambientalmente das riquezas potenciais ou
efetivas da regido.

Portanto, as PPPs estaduais podem melhor servir a efetivacdo do direito ao
desenvolvimento sustentavel amazonense, otimizando o modelo da Zona Franca de Manaus,
sobretudo nos pontos logisticos que ainda obstaculizam a sua producdo/exportacdo fabril e
nos potenciais florestais da regido (bens ecologicos, biotecnologia e conhecimentos

tradicionais) que se desafinam com PIM, e permanece fragilizando o processo de
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desenvolvimento do Amazonas ao fazé-lo ainda dependente de fatores externos provisorios

(incentivos fiscais e demandas internacionais por produtos de tecnologia estrangeira).
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ANEXO A — LEI ORDINARIA DO ESTADO DO AMAZONAS N.° 3.363, de 30/12/2008

Ementa:
DISPOE sobre o Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas, e d4 outras providéncias.

Textg
CAPITULO 1
DAS DISPOSICOES GERAIS

Art. 1.° Esta Lei institui o Programa Estadual de Parcerias Publico-Privadas (PEPPP),
destinado a disciplinar e promover a realizagdo de parcerias publico-privadas no ambito da
Administragdo Publica Estadual.

Paragrafo Uinico. As parcerias publico-privadas de que trata esta Lei constituem contratos de
colaboracdo entre o Estado e o particular por meio dos quais, nos termos estabelecidos em
cada caso, o ente privado participa da implantacdo e do desenvolvimento de obra, servigo ou
empreendimento publico, bem como da exploragdo e da gestdo das atividades deles
decorrentes, cabendo-lhe contribuir com recursos financeiros, materiais ¢ humanos e sendo
remunerado segundo o seu desempenho na execugdo das atividades contratadas.

Art. 2.° O Programa observara as seguintes diretrizes:

I - eficiéncia na execuc¢do das politicas publicas e no emprego dos recursos publicos;

IT - qualidade e continuidade na prestagdo dos servigos;

IIT - universalizagdo do acesso a bens e servigos essenciais;

IV - respeito aos direitos dos usuérios e dos agentes privados responsaveis pelo servico;

V - garantia de sustentabilidade econdmica da atividade;

VI - estimulo a competitividade na prestacdo de servigos;

VII - responsabilidade fiscal na celebracao e execugdo de contratos;

VIII - indisponibilidade das fung¢des politica, normativa, policial reguladora, controladora e
fiscalizadora do Estado;

IX - publicidade e clareza na ado¢ao de procedimentos e decisoes;

X - remunera¢ao do contratado vinculada ao seu desempenho;

XI - participagao popular, mediante consulta publica;

XII - transparéncia dos procedimentos e decisoes;

XIII - responsabilidade social;

XIV - responsabilidade ambiental.

§ 1.° O PEPPP sera desenvolvido por meio de adequado planejamento, que definird as
prioridades quanto a implanta¢do, expansdo, melhoria, gestdo ou exploracdo de bens,
servigos, atividades, infra-estruturas, estabelecimentos ou empreendimentos publicos.

§ 2.° A execucdo dos projetos de parcerias publico-privadas deverd ser acompanhada
permanentemente para avaliacdo de sua eficiéncia, por meio de critérios objetivos
previamente definidos.

Art. 3.° Fica criado o Conselho Gestor do PEPPP, vinculado ao Gabinete do Governador,
integrado pelos seguintes membros:

I - o Secretario-Chefe da Casa Civil,

II - o Secretario de Planejamento e Desenvolvimento Economico;

III - o Secretario da Fazenda;

IV - o Secretario da Ciéncia e Tecnologia;

V - 0 Procurador Geral do Estado;

VI - até 3 (trés) membros de livre escolha do Governador do Estado.
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§ 1.° Caberd ao Governador indicar, dentre os membros do Conselho, o Presidente e quem,
nas suas auséncias ou impedimentos, devera substitui-lo.

§ 2.° Poderdo substituir os membros a que se referem os incisos I a V deste artigo
representantes que venham a ser por eles indicados, desde que mantenham vinculo com a
Administragdo Publica Estadual e atuem nas areas do membro originalmente integrantes.

§ 3.° Participardao das reunides do Conselho, com direito a voz, os demais titulares de
Secretarias de Estado que tiverem interesse direto em determinada parceria, em razdo de
vinculo tematico entre o objeto desta e o respectivo campo funcional.

§ 4.° O Conselho deliberard mediante voto da maioria de seus membros, tendo o Presidente
direito ao voto de qualidade.

§ 5.° Cabera ao Conselho Gestor:

I - aprovar projetos de parceria publico-privadas, observadas as condi¢des estabelecidas no
artigo 4°;

IT - recomendar ao Governador do Estado a inclusdo no PEPPP de projeto aprovado na forma
do item 1;

III - fiscalizar a execugdo das parcerias publico-privadas;

IV- opinar sobre alteracdo, revisdo, rescisdo, prorrogagdo ou renovacao dos contratos de
parceria publico-privadas;

V - fixar diretrizes para a atuagao dos representantes do Estado;

VI - fazer publicar no Diério Oficial do Estado, as atas de suas reunides.

§ 6.° Ao membro do Conselho ¢ vedado:

I - exercer o direito de voz e voto em qualquer ato ou matéria objeto do PPP em que tiver
interesse pessoal conflitante, cumprindo-lhe cientificar os demais membros do Conselho de
seu impedimento e fazer constar em ata a natureza e extensao do conflito de seu interesse;

IT - valer-se de informacdo sobre processo de parceria ainda ndo divulgado para obter
vantagem, para si ou para terceiros.

§ 7.° A participagdo no Conselho ndo serd remunerada, sendo considerada servigo publico
relevante.

§ 8.° Cabera a Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico, por meio de
unidade especifica, executar as atividades operacionais e de coordenacdo de parcerias
publico-privadas, assessorar o Conselho Gestor do PPP e divulgar os conceitos e
metodologias proprios dos contratos de parceria, apoiada por equipe técnica.

§ 9.° O Conselho Gestor remetera para a Assembléia Legislativa, semestralmente, relatorio
detalhado das atividades desenvolvidas no periodo e de desempenho dos contratos de parceria
publico-privadas.

§ 10. O Presidente do Conselho Gestor e o Secretario de Planejamento e Desenvolvimento
Econdémico comparecerdo, semestralmente, a Assembléia Legislativa, para, em reunido
conjunta das Comissdes de Economia e Planejamento, de Servigos e Obras Publicas e de
Fiscalizacdao e Controle, prestar esclarecimentos sobre as atividades do 6rgdo e apresentar os
resultados de parcerias auferidos no semestre.

Art. 4.° S3o condigdes para a inclusdo de projetos no PEPPP:

I - efetivo interesse publico, considerando a natureza, relevancia e valor de seu objeto, bem
como o carater prioritario da respectiva execucdo, observadas as diretrizes governamentais;

II - estudo técnico de sua viabilidade, mediante demonstracdo das metas e resultados a serem
atingidos, prazos de execu¢do e de amortizacdo do capital investido, bem como a indicagdo
dos critérios de avaliagdo ou desempenho a serem utilizados;

IIT - a viabilidade dos indicadores de resultado a serem adotados, em fun¢do de sua
capacidade de aferir, de modo permanente e objetivo, o desempenho do ente privado em
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termos qualitativos e quantitativos, bem como de parametros que vinculem o montante da
remunerag¢ao aos resultados atingidos;

IV - a forma e os prazos de amortizag¢@o do capital investido pelo contratado;

V - a necessidade, a importancia e o valor do servigo ou da obra em relacdo ao objeto a ser
executado.

Paragrafo unico. A aprovacao do projeto fica condicionada ainda ao seguinte:

I - elaboracdo de estimativa do impacto or¢gamentario-financeiro;

IT - demonstragdo da origem dos recursos para seu custeio;

III - comprovacgdo de compatibilidade com a lei orcamentdria anual, a lei de diretrizes
orcamentarias e o plano plurianual.

CAPITULO II
DAS PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Art. 5.° As parcerias publico-privadas serdo celebradas pelo Estado, e por entidade de sua
Administragdo Indireta, com o ente privado, por meio de contrato de concessdo, nos termos
do artigo 11 desta Lei.

Art. 6.° Podem ser objeto de parceria publico-privada:

I - a prestagdo de servigos publicos;

IT - a construcdo, a ampliagdo, a manuten¢do, a reforma e a gestdo de instalacdes de uso
publico em geral, bem como de terminais estaduais e de vias publicas, incluidas as recebidas
em delegagdo da Unido;

Il - a instalacdo, a manutencdo e a gestdo de bens e equipamentos integrantes de infra-
estrutura destinada a utiliza¢do publica;

IV - a implantagdo e a gestdo de empreendimento publico, incluida a administragdo de
recursos humanos, materiais e financeiros;

V - a explorac¢ao de bem publico;

VI - a exploragdo de direitos de natureza imaterial de titularidade do Estado, incluidos os de
marcas, patentes e bancos de dados, métodos e técnicas de gerenciamento e gestao.

§ 1.° As atividades descritas nos incisos do caput deste artigo poderdo ser desenvolvidas nas
seguintes areas:

I - educacao, saude ¢ assisténcia social;

II - transportes publicos;

III - saneamento basico;

IV - seguranga, sistema penitencidrio, defesa e justiga;

V - ciéncia, pesquisa e tecnologia;

VI - agronegoécio, especialmente na agricultura irrigada e na agroindustrializagao;

VII - infra-estrutura na area de desporto;

VIII - outras areas publicas de interesse social ou economico.

§ 2.° Nao serdo consideradas parcerias publico-privadas:

I - a realizagdo de obra prevista no inciso II do caput deste artigo sem atribui¢do ao contratado
do encargo de manté-la e explora-la por, no minimo, quarenta e oito meses;

IT - a terceirizacdo de mao-de-obra que seja objeto Unico de contrato;

III - a prestacdo isolada, que ndo envolva conjunto de atividades;

IV - o contrato de concessao ou de permissdo com prazo inferior a cinco anos e valor inferior
a R$ 20.000.000,00 (vinte milhdes de reais).

§ 3.° E vedado ao ente privado o acesso a banco de dados que contenha informacdes de
natureza sigilosa.
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Art. 7.° Na celebracdo de parceria publico-privada, ¢ vedada a delegagdo a ente privado, sem
prejuizo de outras vedacdes previstas em lei, das seguintes competéncias:

I - edigao de ato juridico com fundamento em poder de autoridade de natureza publica;

I - atribuicdes de natureza politica, policial, judicial, normativa e regulatéria e as que
envolvam poder de policia;

III - direcdo superior de 6rgaos e entidades publicos, bem como a que envolva o exercicio de
atribui¢do indelegavel;

IV - atividade de ensino que envolva processo pedagdgico.

§ 1.° Quando a parceria envolver a totalidade das atribuigdes delegéaveis da entidade ou 6rgao
publico, a celebragdo do contrato dependerd de prévia autorizagdo legal para a extingdo do
6rgdo ou entidade.

§ 2.° Nao se inclui na vedacao estabelecida no inciso II deste artigo a delegagdo de atividades
que tenham por objetivo dar suporte técnico ou material as atribuigdes nele previstas.

§ 3.° Nao serdo objeto de parcerias publico-privadas a mera terceirizagdo de mao-de-obra e as
prestagdes singelas ou isoladas.

Art. 8.° Poderdo figurar como contratantes nas parcerias publico-privadas os entes estatais a
quem a lei, o regulamento ou o estatuto confiram a titularidade dos bens ou servicos objeto da
contratacdo, incluindo autarquias, fundagdes instituidas ou mantidas pelo Estado, empresas
publicas e sociedades de economia mista.

Art. 9.° As parcerias publico-privadas determinam para os agentes do setor privado:

I - a assunc¢do de obrigagdes de resultado definidas pelo Poder Publico, com liberdade para a
escolha dos meios para sua implementagdo, nos limites previstos no instrumento;

II - a submissdo a controle estatal permanente dos resultados;

IIT - o dever de submeter-se a fiscalizagdo do Poder Publico, permitindo o acesso de seus
agentes as instalagdes, informagdes e documentos inerentes ao contrato, inclusive seus
registros contabeis;

IV - a incumbéncia de promover as desapropriagdes decretadas pelo Poder Publico, quando
prevista no contrato.

CAPITULO III
DOS PROJETOS DE PARCERIAS PUBLICO-PRIVADAS

Sec¢ao I
Dos Requisitos dos Projetos de Parceria Publico-Privada

Art. 10. Os projetos de parceria publico-privada, sem prejuizo dos requisitos estabelecidos em
regulamento, deverdo conter estudo técnico que demonstre, em relagdo ao servigo, obra ou
empreendimento a ser contratado:

I - a vantagem econOmica e operacional da proposta para o Estado e a melhoria da eficiéncia
no emprego dos recursos publicos, relativamente a outras possibilidades de execucgdo direta
ou indireta;

IT - a viabilidade dos indicadores de resultado a serem adotados, em funcdo da sua capacidade
de aferir, de modo permanente e objetivo, o desempenho do ente privado em termos
qualitativos e quantitativos, bem como de pardmetros que vinculem o montante da
remunerac¢ao aos resultados atingidos;

Il - a viabilidade de obten¢do pelo ente privado, na exploragdo do servigo, de ganhos
econdmicos suficientes para cobrir seus custos;
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IV - a forma e os prazos de amortizag¢@o do capital investido pelo contratado;

V - anecessidade, a importancia e o valor do servico em relagcdo ao objeto a ser executado.

VI - o prazo de vigéncia do contrato, compativel com a amortizacdo dos investimentos
realizados, ndo inferior a 5 (cinco), nem superior a 35 (trinta e cinco) anos, incluindo eventual
prorrogacgao;

VII - as penalidades aplicaveis a Administracdo Publica e ao parceiro privado em caso de
inadimplemento contratual, fixadas sempre de forma proporcional a gravidade da falta
cometida, e as obrigagdes assumidas;

VIII - a reparti¢ao de riscos entre as partes, inclusive os referentes a caso fortuito, forca maior,
fato principe e 4lea econdmica extraordinaria;

IX - os fatos que caracterizem a inadimpléncia pecuniaria do parceiro publico, os modos e os
prazos de regularizacao e, quando houver, a forma de acionamento da garantia;

X - compartilhamento com a Administracdo Publica de ganhos economicos efetivos do
parceiro privado decorrentes da reducdo do risco de crédito dos financiamentos utilizados
pelo parceiro privado.

XI - a realizagdo de vistoria dos bens reversiveis, podendo o parceiro publico reter os
pagamentos ao parceiro privado, no valor necessario para reparar as irregularidades
eventualmente detectadas.

Paragrafo tunico. Fica assegurado acesso publico aos dados e as informagdes que
fundamentem o estudo técnico de que trata este artigo.

Sec¢ao II
Dos Instrumentos de Parceria Publico-Privada

Art. 11. S3o instrumentos para a realizagdo de parceria publico-privada:
I - a concessdo de servigo publico, precedida ou ndo de obra publica;

IT - a concessdo de obra publica;

III - a permissdo de servigo publico;

IV - a subconcessao.

Art. 12. Os instrumentos de parceria publico-privada previstos no artigo 11 desta Lei reger-se-
do pelas normas gerais do regime de concessdo e permissdo de servigos publicos e de
licitagdes e contratos e atenderdo as seguintes exigéncias:

I - indicag@o das metas e dos resultados a serem atingidos pelo contratado e do cronograma de
execucao, definidos os prazos estimados para o seu alcance;

IT - definicdo de critérios objetivos de avaliagdo de desempenho a serem utilizados, mediante
adocao de indicadores capazes de aferir a qualidade do servigo;

III - estabelecimento de prazo vinculado a amortizacdo dos investimentos, quando for o caso,
e remuneracao do contratado pelos servigos oferecidos;

IV - apresentacao, pelo contratante, de estudo do impacto or¢gamentario-financeiro do contrato
no exercicio em que deva entrar em vigor € nos subseqiientes, abrangida a sua execu¢do
integral.

§ 1.° Os editais e contratos de parceria publico-privada serdo submetidos a consulta publica,
na forma de regulamento.

§ 2.° Os contratos de parceria publico-privada deverdo prever que, no caso de seu objeto
reportar-se a setores regulados, as regras de desempenho das atividades e servigos deverdao
ficar submetidas aquelas determinadas pela agéncia reguladora correspondente.

§ 3.° Ao término da parceria publico-privada, a propriedade do bem moével ou imével objeto
do contrato cabera a Administragdo Publica, salvo disposi¢do contratual em contrario.
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Art. 13. Os instrumentos de parceria publico-privada previstos no art. 9° desta Lei poderao
estabelecer mecanismos amigaveis de solu¢do de divergéncias contratuais, inclusive por meio
de arbitragem.

§ 1.° Na hipétese de arbitragem, os arbitros serdo escolhidos dentre pessoas naturais de
reconhecida idoneidade e conhecimento da matéria, devendo o procedimento ser realizado de
conformidade com regras de arbitragem de Orgdo arbitral institucional ou entidade
especializada.

§ 2.° A arbitragem terd lugar na Capital do Estado, em cujo foro serdo ajuizadas, se for o caso,
as acdes necessarias para assegurar a sua realizacao e a execuc¢do da sentenca arbitral.

Art. 14. Sdo obrigagdes do contratado na parceria publico-privada:

I - demonstrar capacidade economica e financeira para a execuc¢ao do contrato;

I - assumir compromisso de resultados definido pela Administracdo Publica, facultada a
escolha dos meios para a execugdo do contrato, nos limites previstos no instrumento;

IIT - submeter-se a controle estatal permanente dos resultados;

IV - submeter-se a fiscalizagdo da Administracdo Publica, sendo livre o acesso dos agentes
publicos as instalacdes, informagdes e documentos relativos ao contrato, incluidos os registros
contabeis;

V - sujeitar-se aos riscos do empreendimento, salvo nos casos expressos previstos no contrato
e no edital de licitagdo, modalidade concorréncia.

VI - incumbir-se de atos delegaveis da desapropriagdo, quando prevista no contrato e
mediante outorga de poderes pelo Poder Publico, caso em que serd do contratado a
responsabilidade pelo pagamento das indenizagdes cabiveis.

Paragrafo tnico. Ao Poder Publico, por ato exclusivo do Chefe do Poder Executivo Estadual,
compete declarar de utilidade publica area, local ou bem que sejam apropriados ao
desenvolvimento de atividades inerentes, acessorias ou complementares ao objeto do contrato
e a implementacdo de projeto associado, bem como, ressalvada a hipdtese do inciso VI deste
artigo, promover a sua desapropriacdo diretamente.

Art. 15. O contratado podera ser remunerado por meio de uma ou mais das seguintes formas:

I - tarifa cobrada dos usuarios, nos contratos regidos pela lei federal de concessao e permissao
de servigos publicos;

IT - recursos do Tesouro estadual ou de entidade da Administracdo Indireta Estadual;

III - cessao de créditos do Estado ou de entidade da Administrag¢ao Indireta estadual;

IV - transferéncia de bens moveis e imoveis, na forma da lei;

V - titulos da divida publica, emitidos com observancia da legislacao aplicavel;

VI - cessdo do direito de exploracdo comercial de bens publicos e outros bens de natureza
imaterial, tais como marcas, patentes, bancos de dados;

VII - outras receitas alternativas, complementares, acessorias ou de projetos associados.

§ 1.° A remunerag¢do do contratado sera variavel, vinculada ao seu desempenho na execucao
do contrato, e se dara a partir do momento em que o servigo, obra ou empreendimento
contratado estiver disponivel para utilizagao.

§ 2.° Desde que haja previsdo expressa no contrato de parceria publico-privada, o Estado
podera efetuar o pagamento das parcelas devidas ao contratado, apuradas nos termos do §1.°
deste artigo, diretamente em favor da instituicdo que financiar o objeto do contrato.

Art. 16. Os créditos do contratado poderdo ser protegidos por meio de:
I - garantia real, pessoal, fidejussoria e seguro;
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I - atribui¢@o ao contratado do encargo de faturamento e cobranga de crédito do contratante
em relagdo a terceiros, salvo os relativos a impostos, prevista a forma de compensacdo dos
créditos reciprocos de contratante e contratado;

III - vinculagdo de recursos do Estado, inclusive por meio de fundos especificos.

Art. 17. O contrato e o edital de licitagdo poderdo prever, para a hipotese de inadimplemento
da obrigacdo pecunidria a cargo do Estado, sem prejuizo das demais sangdes estabelecidas na
legislacao federal aplicavel, que:

I - o débito serd acrescido de multa de 2% (dois por cento) e juros, segundo a taxa em vigor
para a mora do pagamento de impostos devidos a Fazenda Estadual,

II - o atraso superior a noventa dias conferird ao contratado a faculdade de suspensdo dos
investimentos em curso bem como a suspensdo da atividade que ndo seja estritamente
necessaria a continuidade de servigos publicos essenciais ou a utilizacdo publica de infra-
estrutura existente, sem prejuizo do direito a rescisdo judicial;

IIT - o débito podera ser pago ou amortizado com os valores designados para este fim em
fundo especifico a ser criado e designado no contrato.

CAPITULO IV , ,
DA SOCIEDADE DE PROPOSITO ESPECIFICO

Art. 18. Antes da celebragdo do contrato, devera ser constituida sociedade de propdsito
especifico, incumbida de implantar e gerir o objeto da parceria.

§ 1.° A transferéncia do controle da sociedade de proposito especifico estard condicionada a
autorizacdo expressa da Administracdo Publica, nos termos do edital e do contrato, observado
o disposto no paragrafo unico do artigo 27 da Lei n° 8.987, de 13 de fevereiro de 1995.

§ 2.° A sociedade de proposito especifico podera assumir a forma de companhia aberta, com
valores mobilidrios admitidos a negociagdo no mercado.

§ 3.° A sociedade de proposito especifico devera obedecer a padrdes de governanga
corporativa e adotar contabilidade e demonstragdes financeiras padronizadas, conforme
regulamento.

§ 4.° Fica vedado a Administracdo Publica ser titular da maioria do capital votante das
sociedades de que trata este Capitulo.

§ 5.° A vedagdo prevista no § 4.° deste artigo ndo se aplica a eventual aquisicao da maioria do
capital votante da sociedade de proposito especifico por institui¢do financeira controlada pelo
Poder Publico em caso de inadimplemento de contratos de financiamento.

CAPITULO V
DA LICITACAO

Art. 19. A Contratagdo de parceria publico-privada serd precedida de licitacdo na modalidade
de concorréncia, estando a abertura do processo licitatorio condicionada a:

I - autorizacao da autoridade competente, fundamentada em estudo técnico que demonstre:

a) a conveniéncia e a oportunidade de contratagdo, mediante identificacdo das razdes que
justifiquem a op¢ao pela forma de parceria ptublico-privada;

b) que as despesas criadas ou aumentadas nao afetardo as metas de resultados fiscais previstas
no Anexo referido no § 1.° do artigo 4° da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000,
devendo seus efeitos financeiros, nos periodos seguintes, ser compensados pelo aumento
permanente de receita ou pela redu¢do permanente de despesa; e
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c¢) quando for o caso, conforme as normas editadas na forma do artigo 25 da Lei n°. 11.079, de
30 de dezembro de 2004, a observancia dos limites e condi¢des decorrentes da aplicacdo dos
artigos 29, 30 e 32 da Lei Complementar n° 101, de 4 de maio de 2000, pelas obrigacdes
contraidas pela Administracao Publica relativas ao objeto do contrato;

IT - elaboragdo de estimativa do impacto orgamentério - financeiro nos exercicios em que deva
vigorar o contrato de parceria publico-privada;

III - declara¢do do ordenador da despesa de que as obrigacdes contraidas pela Administragao
Publica no decorrer do contrato sdo compativeis com a lei de diretrizes orcamentarias e estao
previstas na lei orcamentaria anual;

IV - estimativa do fluxo de recursos publicos suficientes para o cumprimento, durante a
vigéncia do contrato e por exercicio financeiro, das obrigagdes contraidas pela Administragao
Publica;

V - seu objeto estar previsto no plano plurianual em vigor no ambito onde o contrato sera
celebrado;

VI - submissdo da minuta de edital e de contrato a consulta publica, mediante publicacdo na
imprensa oficial, em jornais de grande circulag¢@o e por meio eletronico, que devera informar a
justificativa para a contratacdo, a identificacdo do objeto, o prazo de duracdo do contrato, seu
valor estimado, fixando-se prazo minimo de 30 (trinta) dias para recebimento de sugestdes,
cujo termo dar-se-a pelo menos 7 (sete) dias antes da data prevista para a publicagdo do edital;
e

VII - licenca ambiental prévia ou expedicao das diretrizes para o licenciamento ambiental do
empreendimento, na forma do regulamento, sempre que o objeto do contrato exigir.

§ 1.° A comprovacgdo referida nas alineas b e ¢ do inciso I do caput deste artigo contera as
premissas e metodologia de calculo utilizadas, observadas as normas gerais para consolidacao
das contas publicas, sem prejuizo do exame de compatibilidade das despesas com as demais
normas do Plano Plurianual e da Lei de Diretrizes Or¢amentdrias.

§ 2.° Sempre que a assinatura do contrato ocorrer em exercicio diverso daquele em que for
publicado o edital, devera ser precedida da atualizagdo dos estudos e demonstragdes a que se
referem os incisos [ a IV do caput deste artigo.

§ 3.° As concessoes patrocinadas em que mais de 70% (setenta por cento) da remuneragao do
parceiro privado for paga pela Administragdo Publica dependerdo de autorizacdo legislativa
especifica.

Art. 20. O instrumento convocatorio conterd minuta do contrato, indicard expressamente a
submissao da licitagdao as normas desta Lei e observara no que couber, os §§ 3.° e 4.° do artigo
15, os artigos 18,19 e 21 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, podendo ainda prever:

I - exigéncia de garantia de proposta do licitante, observado o limite do inciso III do artigo 31
da Lei n® 8.666, de 21 de junho de 1993;

IT - o emprego dos mecanismos privados de resolucdo de disputas, inclusive a arbitragem, a
ser realizada no Brasil e em lingua portuguesa, nos termos da Lei n° 9.307, de 23 de setembro
de 1996, para dirimir conflitos decorrentes ou relacionados ao contrato.

Paragrafo tinico. O edital devera especificar, quando houver, as garantias da contraprestacao
do parceiro publico a serem concedidas ao parceiro privado.

Art. 21. O certame para a contratagdo de parcerias publico-privadas obedecera ao
procedimento previsto na legislacdo vigente sobre licitagdes e contratos administrativos e
também ao seguinte:

I - o julgamento podera ser precedido de etapa de qualificagdo de propostas técnicas,
desclassificando-se os licitantes que ndo alcangarem a pontuagdo minima, os quais nao
participardo das etapas seguintes;
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I - o julgamento podera adotar como critérios, além dos previstos nos incisos I e V do artigo
15 da Lei n® 8.987, de 13 de fevereiro de 1995, os seguintes:

a) menor valor da contraprestagdo a ser paga pela Administragdo Publica;

b) melhor proposta em razdo da combinagao do critério da alinea a com o de melhor técnica,
de acordo com os pesos estabelecidos no edital;

IIT - o edital definird a forma de apresentagdo das propostas econdmicas, admitindo-se:

a) propostas escritas em envelopes lacrados; ou

b) propostas escritas, seguidas de lances em viva voz;

IV - o edital podera prever a possibilidade de saneamento de falhas, de complementacao de
insuficiéncia ou ainda de corre¢des de carater formal no curso do procedimento, desde que o
licitante possa satisfazer as exigéncias dentro do prazo fixado no instrumento convocatério.

§ 1.° Na hipotese da alinea b do inciso III do caput deste artigo:

I - os lances em viva voz serdo sempre oferecidos na ordem inversa da classificacdo das
propostas escritas, sendo vedado ao edital limitar a quantidade de lances;

IT - o edital podera restringir a apresentacdo de lances em viva voz aos licitantes cuja proposta
escrita for no maximo 20% (vinte por cento) maior que o valor da melhor proposta.

§ 2.° O exame de propostas técnicas, para fins de qualificagdo ou julgamento, sera feito por
ato motivado, com base em exigéncias, parametros e indicadores de resultado pertinentes ao
objeto, definidos com clareza e objetividade no edital.

Art. 22. O edital poderd prever a inversdo da ordem das fases de habilitagdo e julgamento,
hipotese em que:

I - encerrada a fase de classificacdo das propostas ou o oferecimento de lances, serd aberto o
involucro com os documentos de habilitacdo do licitante mais bem classificado, para
verificagdo do atendimento das condi¢des fixadas no edital;

IT - verificado o atendimento das exigéncias do edital, o licitante sera declarado vencedor;

III - inabilitado o licitante melhor classificado, serdo analisados os documentos habilitados do
licitante com a proposta classificada em 2° (segundo) lugar, e assim, sucessivamente, até que
um licitante classificado atenda as condi¢des fixadas no edital;

IV - proclamado o resultado final do certame, o objeto serd adjudicado ao vencedor nas
condig¢des técnicas e economicas por ele ofertadas.

CAPITULO VI
DAS DISPOSICOES FINAIS

Art. 23. Fica criada a Unidade Gestora de Parcerias Publico-Privadas - UGP, vinculado a
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico do Estado do Amazonas, cuja
regulamentacao dar-se-a por meio de Decreto.

Paragrafo unico. Caberd ao UGP elaborar o Plano Estadual de Parcerias Publico-Privadas e
aprovar os editais, os contratos, seus aditamentos e prorrogagoes.

Art. 24. Ficam criados os cargos de provimento em comissdo no Quadro de Pessoal da
Secretaria de Estado de Planejamento e Desenvolvimento Econdmico, constantes no Anexo
Unico desta Lei, destinados a prover de recursos humanos necessarios a execugdo dos
servigos relacionados a Unidade Gestora de Parcerias Publico-Privadas a que se refere o
artigo anterior.

Paragrafo nico. A remuneracdo dos titulares de cargos de provimento em comissdo de
Diretor de Projeto e de Gerente de Programa ¢ fixada em R$ 11.000,00 (onze mil reais) e R$
8.000,00 (oito mil reais), respectivamente.



Art. 25. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagao.

ANEXO UNICO
CARGOS DE PROVIMENTO EM COMISSAO

QUANTIDADE CARGO SIMBOLOGIA
01 Diretor de Projeto -

01 Gerente de Programa -

04 Assessor I AD-1
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