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ASPECTOS POLEMICOS DO PROJETO DE LEI N°
4.776, DE 2005 - GESTAO DE FLORESTAS
PUBLICAS

Foi solicitado a esta Consultoria a andlise dos “pontos vulneraveis”
do PL 4.776/2005, proposicao de autoria do Poder Executivo recentemente aprovada pelo
Legislativo e transformada na Lei n° 11.284, de 2 de margo de 2006, que “dispde sobre a
gestao de florestas publicas para a produgao sustentavel; institui, na estrutura do Ministério do
Meio Ambiente, o Servico Florestal Brasileiro — SFB; cria o Fundo Nacional de
Desenvolvimento Florestal — FNDF; altera as Leis n® 10.683, de 28 de maio de 2003, 5.868,
de 12 de dezembro de 1972, 9.605, de 12 de fevereiro de 1998, 4.771, de 15 de setembro de
1965, 6.938, de 31 de agosto de 1981, e 6.015, de 31 de dezembro de 1973; e da outras

providéncias” (Lei das Florestas Publicas).

O projeto de lei que gerou a Lei das Florestas Publicas foi objeto de
amplo e intenso debate, desde o processo de sua concepgao pelo Poder Executivo, até a fase
final de sua tramitagdo no Congresso Nacional. O resultado desse debate, consolidado na Lei
11.284/20006, tem recebido apoio explicito do setor produtivo e de patcela importante do

movimento ambientalista.

Nao obstante o nivel de consenso obtido, nao se pode deixar de
apontar que ocotreram polémicas relevantes em relagdo ao PL 4.776/2005, situacio que, vale
dizer, é absolutamente normal em discussdes que envolvem temas complexos como a gestao

das florestas publicas.

Nesse trabalho, primeiramente resume-se o conteido do texto final
aprovado pelo Congresso Nacional para o PL 4.776/2005 e, na sequéncia, apontam-se os
aspectos considerados mais polémicos da proposta. No final, sio apresentados os vetos do

Poder Executivo, ainda pendentes de apreciagao pelo Legislativo.

CONTEUDO DO TEXTO APROVADO PELO LEGISLATIVO':

O texto aprovado pelo Congresso preve trés modelos possivels para a

gestao das florestas publicas: () a criacdo das florestas nacionais, estaduais e municipais

! Para comparagio com o conteudo da proposta original enviada pelo Poder Executivo, ver o estudo
“Comentarios sobre o Projeto de Lei que regula a Gestdo de Florestas Publicas”, de Alda Lopes Camelo e Suely
M. V. G. de Aratjo, disponivel em www.camara.gov.br.
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previstas pelo art. 17 da Lei 9.985/2000 (Lei do Sistema Nacional de Unidades de

Conservagao — SNUC), geridas de forma direta; (i) a destinagdo das florestas publicas as

comunidades locais, na forma de reservas extrativistas, reservas de desenvolvimento

sustentavel ou projetos de assentamento florestal; e (iii) a concessio florestal, incluindo

florestas naturais ou plantadas e as unidades de manejo das florestas nacionais, estaduais e

municipais.

Em rela¢io ao tema concessao florestal, alvo da maior parte dos

dispositivos do PL 4.776/2005, fica estabelecido basicamente no texto aprovado que:

a concessao, outorgada sempre de forma onerosa, deve ser
autorizada em ato do poder concedente e formalizada mediante

contrato precedido de licitacio na modalidade concorréncia;

a licitagdo de cada lote de concessao florestal deve ser precedida
de audiéncia publica, por regido, sem prejuizo de outras formas

de consulta publica;

o poder concedente deve definir um Plano Anual de Outorga de
Concessao Florestal — PAOF e submeté-lo a manifestacao do

6rgao consultivo da respectiva esfera de governo;

o PAOF devera ser previamente apreciado pelo Conselho de
Detfesa Nacional se envolver areas situadas na faixa de fronteira e
pelo Congresso Nacional quando incluir a concessao de florestas

publicas com 4rea superior a 2.500ha;

o objeto da concessao é a exploragao dos produtos e servigos

florestais contratualmente especificados;

a concessio nao confere ao concessionario direitos como
titularidade imobiliaria, acesso ao patrimonio genético para fins
de pesquisa ou bioprospecgao, exploracio de recursos minerais

ou pesqueiros etc.;

impde-se licenciamento ambiental para as atividades florestais a
serem desenvolvidas nas unidades de manejo e, nos casos
potencialmente causadores de significativa degradacao do meio

ambiente, Estudo Prévio de Impacto Ambiental — EIA;
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coloca-se como requisito para habilitacgio na licitagio a
comprovagao de auséncia de débitos inscritos na divida ativa
relativos a infracado ambiental junto aos 6rgaos do Sisnama, bem
como de decisoes condenatorias em ac¢oes penais relativas a crime
contra o meio ambiente ou a ordem tributiria ou a crime

previdenciario;

observadas as normas gerais da Lei de Licitagdes, o edital de
licitacao deve conter, entre outros itens, a delimitacio, localizacio
e outras informacbes sobre a unidade de manejo, o prazo da
concessao e as condi¢des de renovagao e prorrogacao, a descri¢ao
das condi¢Oes necessarias a exploracao sustentavel dos servigos e
produtos florestais, os precos minimos dos produtos ou servigos,
a descricdo das garantias financeiras e dos seguros exigidos, ¢ a

minuta do contrato a ser firmado;

o edital deve ser submetido a audiéncia publica previamente ao

seu lancamento;

fica assegurado a qualquer pessoa o acesso aos contratos,

decisdes ou pareceres relativos a licitagdo e a concessao;

o julgamento da licitagao deve ser feito com base na combinagao
dos critérios de maior preco e da melhor técnica, entendida a
conjugacao dos seguintes fatores: menor impacto ambiental,
maiores beneficios sociais diretos, maior eficiéncia e maior

agregacao de valor ao produto ou servigo na regido da concessao;

para cada unidade de manejo licitada deve ser assinado um
contrato de concessao exclusivo para um unico concessionario,

vedada a subconcessao;

sa0 clausulas essenciais do contrato de concessio, entre outras, as
relativas ao objeto, com a descri¢ao da unidade de manejo e dos
produtos e dos servicos a serem explorados, ao prazo da
concessao, a0 modo, a forma e as condi¢oes de exploragdo dos
servicos e pratica do manejo florestal, aos indicadores da
qualidade ambiental e as agdes voltadas ao beneficio da

comunidade local;

ASPECTOS POLEMICOS DO PROJETO DE LEI N° 4.776, DE 2005 - GESTAO DE FLORESTAS

PUBLICAS

Nota Técnica



Suely Mara Vaz Guimaries de Aratdjo 6

serdo previstas, em regulamento, formas alternativas de fixagao
das garantias e do preco florestal para empresas de pequeno porte

e associacdes de comunidades locais;

sao atribuicoes do concessionario, além de elaborar e executar o

plano de manejo florestal sustentavel — PMFS —, entre outras,

)
evitar agbes ou omissoes que possam causar danos ambientais,
informar a autoridade competente no caso de agcbes ou omissdes
de terceiros ou fatos que acarretem danos ao ecossistema, buscar
o uso multiplo da floresta, comercializar o produto florestal
auferido do manejo, realizar os investimentos sociais definidos no
contrato ¢ manter em dia o inventario e o registro dos bens

vinculados a concessao;

O PMFES devera apresentar area geograficamente delimitada
destinada a reserva absoluta, representativa dos ecossistemas
florestais manejados, equivalente a, no minimo, 5% do total da
area concedida, para monitoramento dos impactos do manejo

florestal;

serao definidos no PAOF lotes de concessao contendo unidades
de manejo de tamanhos diversos, para viabilizar o acesso a

pequenas e médias empresas;

o prazo do contrato de concessao florestal sera equivalente a, no
minimo, um ciclo de colheita ou exploragao e, no maximo, de 40

(quarenta) anos;

havera pagamento de preco calculado em fun¢iao da quantidade
de produto ou servigo auferido do objeto da concessao ou do
faturamento liquido ou bruto, bem como de prego referente aos
custos de realizacio do processo licitatério, sem prejuizo da
responsabilidade do  concessionario de realizar  outros

investimentos previstos contratualmente;

sera fixado valor minimo a ser exigido anualmente do
concessionario, independentemente da produgao ou dos valores

auferidos com a exploragdo do objeto da concessao;
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- os recursos financeiros oriundos dos precos da concessio
florestal de unidades localizadas em areas de dominio da Unido
serdo distribuidos da seguinte forma: o valor minimo exigido
anualmente sera destinado 70% ao 6rgao gestor e 30% ao Ibama;
o preco pago, excluido o valor minimo anual, sera destinado 30%
aos Estados onde se localiza a floresta, 30% aos Municipios e
40% ao Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal — FNDF;

- no caso de florestas nacionais, o valor minimo anual seri
destinado ao 6rgao gestor e o pre¢o pago, excluido o valor
minimo anual, serd destinado 40% ao Ibama, 20% aos Estados

onde se localiza a floresta, 20% aos Municipios e 20% ao FNDF;

- as causas que extinguem a concessao siao esgotamento do prazo
contratual, rescisdo, anulagao, faléncia ou extin¢ao do
concessionario, e desisténcia do concessionario aceita pelo poder

concedente; e

- a inexecu¢do do contrato acarretara, a critério do poder
concedente, a rescisao da concessdao ou a aplicacao das sangoes
contratuais, sendo que, entre os motivos que podem sustentar a
rescisao unilateral pelo poder concedente, estio a condenagao do
concessionario por crime contra o meio ambiente € a manuten¢ao

dos trabalhadores em condi¢oes degradantes de trabalho.

Para a concessao florestal, portanto, prevé-se basicamente a seguinte
sequeéncia: inclusao das florestas no cadastro de florestas publicas — prepara¢ao do PAOF a ser
submetido a manifestagdo do 6rgao consultivo competente e a audiéncia publica — defini¢ao
das unidades de manejo a serem licitadas — licenca ambiental prévia — licitagao, com audiéncia
publica prévia a publicagdo do edital — julgamento da licitagdo — contratos de concessao —
preparacdo dos planos de manejo pelos ganhadores da licitagao — aprovagao dos planos de

manejo pelo 6rgao competente (licenca de operacao) — auditorias florestais periddicas.

Para o controle das concessdes, trabalha-se com diferentes frentes: o
Ibama e os 6rgaos estaduais e municipais do Sisnama fardo a fiscalizagdo ambiental, o Servico
Florestal Brasileito e os o6rgaos gestores estaduais e municipais fardo a fiscalizagio do
cumprimento dos contratos de concessio e, pelo menos a cada 3 (trés) anos, sera feita

auditoria independente das concessoes, custeada pelo concessionario.
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A proposicio cria o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal —
FNDF —, fundo de natureza contabil, gerido pelo 6rgio gestor federal, destinado a fomentar o
desenvolvimento de atividades sustentaveis de base florestal no Pais e a promover a inovagao
tecnoldgica no setor. O FNDF contara com um conselho consultivo, com a participagao dos

entes da Federacio e da sociedade civil.

Cria também, no ambito do Ministério do Meio Ambiente — MMA —,
o Servigo Florestal Brasileiro — SFB —, com a fungao de 6rgao gestor das concessoes florestais
no ambito federal. Além disso, o SFB deve, entre outras atribui¢des, estimular a pratica de
atividades florestais sustentaveis e manter o Sistema Nacional de Informac¢oes Florestais e o
Cadastro-Geral de Florestas Publicas. O SFB podera vir a ter autonomia administrativa e

financeira, mediante contrato de gestao e desempenho celebrado com o MMA.

Prevé que o SFB sera dirigido por um Conselho Diretor, composto
por um diretor geral e quatro diretores, em regime de colegiado, e contard com um com uma
ouvidoria. Os membros do conselho diretor serao nomeados pelo Presidente da Republica,
apos aprovacao prévia pelo Senado Federal. Além disso, o texto aprovado dispoe que o SFB
tera suas atividades aprovadas por um Conselho Gestor, formado por representantes de

diversos ministérios, que também aprovara as decisoes referentes ao FNDF.

O texto dispoe ainda que, contados dez anos da publicacao da lei que
vier a ser gerada, a area total com concessoes florestais da Unido ndo podera ultrapassar 20%
do total de area de suas florestas publicas disponiveis para a concessao, com exce¢ao das

unidades de manejo localizadas em florestas nacionais.

Por fim, tipifica como crimes as seguintes condutas: (i) “desmatar,
explorar economicamente ou degradar floresta, plantada ou nativa, em terras de dominio
publico ou devolutas, sem autorizagio do 6rgao competente”; e (ii) “elaborar ou apresentar,
no licenciamento, concessao florestal ou qualquer outro procedimento administrativo, estudo,

laudo ou relatério ambiental total ou parcialmente falso ou enganoso, inclusive por omissao”.

AS PRINCIPAIS POLEMICAS:

Ao longo da tramitagdo do PL 4.776/2005, foram levantadas sérias
preocupagoes associadas ao temor de que os 6rgaos do Sisnama ndo venham a ter condi¢Oes
de fiscalizar adequadamente a execu¢ao dos planos de manejo nas areas sujeitas a concessao
florestal. Deve-se perceber que, ndo obstante a criagdo do Servico Florestal Brasileiro, que

certamente servira de estimulo para a criagao de entidades estaduais semelhantes, o controle e
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a fiscalizagao ambiental permanecem essencialmente sob responsabilidade do Ibama e de seus

congéneres nos Estados e Municipios. O SFB tem atribuigoes essencialmente gerenciais.

As preocupagOes nessa linha foram amenizadas com alguns ajustes
no conteido do projeto realizados na sua tramitagio na Camara dos Deputados. No caso das
concessoes geridas pela Unido, previu-se que uma parcela do valor minimo pago anualmente
pelos concessionarios deve destinar-se ao Ibama, para custeio das atividades de fiscalizagao
ambiental. Além disso, foram suprimidos dispositivos do projeto original que previam a

redistribui¢ao de cargos do Ibama para o SFB.

A associagdo que representa os servidores do Ibama — Asibama —,
durante toda a tramitacao do PL 4.776/2005, apresentou pesadas ctiticas a proposta da futura
lei. Algumas demandas pontuais da Asibama foram atendidas pelos ajustes feitos na Camara.
A associagao, todavia, permaneceu insatisfeita com a proposta, principalmente no que toca a
criacdo do SFB.

Para varios dos agentes técnicos e politicos que acompanharam a
tramitacdo do PL 4.776/2005, parecem persistir duvidas sobre a capacidade do Poder Publico
de controle e fiscalizacdo ambiental em relagdo as areas sujeitas a concessao florestal. Tais
davidas tém razao de ser. Pode-se indiscutivelmente afirmar que o sucesso do sistema de
concessoes florestais previsto pela proposta do Poder Executivo associa-se a um refor¢o na

estrutura de trabalho do Ibama e de outros 6rgaos e entidades integrantes do Sisnama.

Um questionamento nessa mesma linha de preocupacao presente nas
discussoes em torno do projeto de lei e que merece comentario especifico diz respeito ao
controle da biopirataria nas areas sujeitas a concessao florestal. O texto, desde sua versao
inicial, veda explicitamente a outorga de direitos de acesso ao patrimonio genético para fins de
pesquisa ou bioprospeccao. Teme-se, todavia, que o Poder Publico ndo tenha condi¢des de
fiscalizar todas as atividades desenvolvidas pelos concessionarios nas areas sujeitas a concessao
florestal, situacdo que poderia facilitar a pratica de biopirataria. A resposta do Ministério do
Meio Ambiente a esse tipo de preocupagao tem sido a de que os concessionarios, em regra,
nao estariam dispostos a colocar em risco todo o contrato de concessao florestal mediante a

pratica de biopirataria ou outros tipos de condutas ilicitas.

Nos debates em relagdo a proposta original do Poder Executivo
ocorridos na Camara, foram levantadas preocupag¢des, também, em relacdo aos dispositivos
que se referiam a anuéncia prévia para uso sustentavel da unidade de manejo, que pretendia
substituir o processo de licenciamento ambiental. No texto aprovado pela Camara, contudo,

suprimiram-se as referéncias a essa anuéncia prévia e efetivaram-se os ajustes necessarios na
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proposta para sua adequagao as normas que regulam o licenciamento ambiental e o Estudo

Prévio de Impacto Ambiental — EIA.

Em resposta as criticas de que a implantagio do sistema de
concessoes florestais poderia levar a internacionalizagdo da Amazonia, previu-se no texto
produzido pela Camara que somente poderdo ser habilitadas nas licitacbes para concessao
florestal empresas constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sede e administragao no
Pais. Foram consideradas inconstitucionais as emendas apresentadas por Parlamentares que
pretendiam dar exclusividade as empresas de capital nacional nas licitacbes para concessoes
florestais, em razao das alteracbes promovidas em nossa Carta Politica pela Emenda

Constitucional n® 6, de 1995.

A principal polémica juridica em relagio ao conteido do
PL 4.776/2005 apresenta relagio com o art. 49, inciso XVII, da Constituicao Federal, que
coloca como de competéncia exclusiva do Congresso Nacional “aprovar, previamente, a
alienacdo ou concessao de terras publicas com area superior a dois mil e quinhentos hectares”
(grifou-se).

A proposta original do Poder Executivo e o texto aprovado pela
Camara dos Deputados afastam a aplicacdao do referido dispositivo de nossa Carta Politica as
normas que regulam a concessao florestal. Niao ha qualquer referéncia a manifestacao prévia
do Legislativo como condicionante para as concessoes. Entendeu-se que, como a concessao
florestal tem como objeto a exploragao de produtos e servicos relacionados a cobertura
florestal, ela nao gera qualquer direito real sobre o imoével em que se situa a cobertura florestal.
Em palavras mais simples, a concessao florestal nao se confundiria com a concessao de terras

publicas.

Ha quem discorde desse entendimento. No tramite inicial do projeto
na Camara dos Deputados, apresentaram-se posicoes no sentido de que seria inviavel a
separacao entre solo e cobertura florestal na definicio do objeto da concessio para manejo
florestal. Para uns, a floresta estaria incorporada ao solo. Para outros, na pratica, o imével
ficaria afetado a uma determinada atividade, o manejo florestal. Assim, a concessio para
manejo florestal equiparar-se-ia a uma concessao de terras publicas, submetendo-se ao art. 49,
inciso XVII, da Constituicao. Essa posicao, vale dizer, foi sustentada pelo jurista José Afonso

da Silva, em reuniao de audiéncia publica ocorrida na Camara dos Deputados em 12.05.2005.

O Senado Federal caminhou nesse sentido, ao aprovar emenda

inserindo § 4° no art. 10 do texto aprovado pela Camara, estabelecendo:
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CATL T0. e
§4° O Paof [Plano Anunal de Outorga de Concessiao Florestal] deverd ser

submetido a prévia aprovaco pelo Congresso Nacional guando incluir a concessao
de florestas priblicas com drea superior a 2.500ha (dois mil e quinbentos
hectares), nos termos do inciso XVl do art. 49 da Constituigao Federal.”
Perceba-se que a totalidade dos planos anuais de outorga incluirdo
areas maiores do que 2.500ha. A viabilidade econémica do manejo florestal em bases
sustentaveis impoe unidades de manejo bem maiores do que esse limite. Informagdes do
MMA disponiveis na Infernet esclarecem: “Numa area de manejo florestal tipica, em um
hectare de floresta (10.000 m?), existem cerca de 200 arvores adultas e mais de 1000 arvores
jovens. A atividade de manejo compreende a colheita de 5 a 6 arvores por hectare a cada 30

anos.”

Além da emenda acima mencionada, o Senado Federal apresentou
emendas ao texto aprovado pela Camara prevendo: (i) a apreciacao pelo Conselho de Defesa
Nacional do PAOF que areas situadas na faixa de fronteira; (ii) a aprovagdo prévia pelo
Senado Federal das indicagoes para Diretor-Geral e demais membros do Conselho Diretor do
SFB; e (i) a previsio de um Conselho Gestor, incluindo representantes de diferentes
ministérios, com atribuicao de aprovar as agoes do SFB e as decisoes relativas ao Fundo
Nacional de Desenvolvimento Florestal. Todas as emendas do Senado foram aprovadas pela
Camara, na fase final de tramitacao do PL 4.776/2005.

OS VETOS DO PODER EXECUTIVO:

A Lei n® 11.284 — Lei das Florestas Publicas —, foi sancionada no

dia 02 de mar¢o de 2006, com veto em relagdao aos seguintes dispositivos:

- §4°do art. 10, dispositivo que previa a aprovacao pelo Congresso
Nacional do PAOF que incluisse a concessao de florestas

publicas com area superior a 2.500ha;

- art. 63, dispositivo que institufa Conselho Gestor para o SFB e o
FNDF;

- §2° do art. 39, dispositivo que vedada a substitui¢ao das fontes
orcamentarias ja asseguradas as atividades de controle e
fiscalizacdo a cargo do Ibama, como forma de compensagio, em

decorréncia de recursos destinados a esse fim pela proposta;

ASPECTOS POLEMICOS DO PROJETO DE LEI N° 4.776, DE 2005 — GESTAO DE FLORESTAS
PUBLICAS Nota Técnica



Suely Mara Vaz Guimaries de Aratdjo 12

- §1°do art. 58, dispositivo que determinava que o Diretor-Geral e
os demais membros do Conselho Diretor do SFB seriam
nomeados pelo Presidente da Republica, apds aprovacio prévia

pelo Senado Federal.

Nas razoes de veto relativas ao § 4° do art. 10, optou-se por
apresentar sustentagao essencialmente de mérito e nao juridica:
excto aprovado pelo Congresso Nacional se contrapoe ao principio
O text do pelo C N. / ?
apontado no inciso VII do art. 2° - que diz: “a garantia de condigoes estdveis e
Seguras que estimulenm investimentos de longo prazo no manejo, na conservacio e
na recuperacao das florestas”, uma veg que determina sistemtica de submeter o
Plano Anual de Ontorga Florestal ao Congresso Nacional, o que vincula sua
aprovagdo, inclusive, a contingéncias politicas de curto prazo, além de criar novos
processos administrativos para a tramitagao da matéria.
Nas razoes de veto relativas ao art. 63, afirma-se que o dispositivo
criava uma inusitada forma de gestdo de 6rgaos publicos, com duas instancias de deliberagao
executiva. De fato, ndo parece haver justificativa para a criagdo do Conselho Gestor, uma vez

que o SFB ja possui um Conselho Diretor. No minimo, haveria conflitos permanentes na

atuacao das duas instancias de deliberacio.

As razoes de veto relativas ao § 2° do art. 39 apontam problema de

ordem formal: a matéria seria reservada a Lei Orcamentaria Anual.

Por fim, nas razoes de veto relativas ao § 1° do art. 58 sustenta-se que
a aprovagao prévia pelo Senado Federal, em regra, tem sido aplicada a entidades que detém
regime autarquico especial e diretores com mandato. Realmente, essa nao ¢ a situacao do SFB,
que pertence a estrutura do MMA e tem diretores que podem ser exonerados ad nutum. De
toda forma, a avaliagdo sobre a pertinéncia, ou nao, da aprovagao dos nomes dos diretores

pelo Senado Federal parece ter cunho mais politico do que técnico.
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