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LEI DE GESTAO DAS FLORESTAS PUBLICAS:
POLEMICAS E PERSPECTIVAS

Suely Mara Vaz Guimaraes de Araujo

1- INTRODUCAO

As primeiras propostas formais a respeito de uma lei regulando a
possibilidade de a Unidao conceder a iniciativa privada a exploracao de florestas em areas de seu
dominio surgiram no ambito do Programa Nacional de Florestas (PNF) do Ministério do Meio
Ambiente (MMA) e diziam respeito apenas as Florestas Nacionais (Flonas). Em dezembro de
2002, o governo Fernando Henrique Cardoso enviou projeto de lei ao Congresso Nacional
prevendo essa possibilidade, o PL 7.492/2002. Azevedo afirma que, na verdade, as discussoes
sobre concessoes em Flonas datam de cerca de trinta anos atras (2000, apuzd CROCETTTI, 2000).

As Flonas constituem uma modalidade de Unidade de Conservacio
(UC)' do grupo de uso sustentavel’. O art. 17 da Lei 9.985/2000 (Lei do Sistema Nacional de
Unidades de Conservacio — Snuc) define Flona como uma area com cobertura florestal de
espécies predominantemente nativas e tem como objetivo basico o uso multiplo sustentavel dos
recursos florestais e a pesquisa cientifica, com énfase em métodos para exploracao sustentavel de
florestas nativas. A Flona ¢ de posse e dominio publicos, sendo que as areas particulares incluidas
em seus limites devem ser desapropriadas de acordo com o que dispde a lei. F admitida a
permanéncia de populagoes tradicionais que habitavam a area quando da criagio da UC, em
conformidade com o disposto em regulamento e no plano de manejo da unidade.

Apresentado o PL 7.492/2002 na Camara dos Deputados, diferentes
comissOes solicitaram ser ouvidas e foram geradas criticas no sentido de que ela geraria a
privatizagao das terras publicas e, até mesmo, a internacionalizagdio da Amazonia. Pesquisadores
da area:

Florestas Nacionais sim, mas concessies florestais nao. As razoes sao simples.
A principal ¢ que as concessoes excluem as pessoas carentes que moram nas florestas
da riqueza gerada pela indiistria madeireira. |[...] A bistdria das concessoes florestais
no mundo ¢ uma historia de fracassos. Talveg o Brasil possa ser uma excegdo. O

I'A mesma modalidade de UC, quando criada por estados e municipios, recebe a denominagdo respectivamente de
floresta estadual e floresta municipal.
2 A Lei do Snuc prevé dois grupos de UC: de uso sustentavel e de protecdo integral.




caminho prudente, neste momento, é o de ensaiar concessoes-piloto |...| (NEPSTAD,
2003).

Essa primeira proposicao legislativa nao chegou a ser objeto de nenhuma
votagdao no Congresso Nacional. O impasse permaneceu até o inicio do governo Lula, que retirou
o projeto de lei em julho de 2003.

Na sequéncia, os técnicos do PNF da nova administracio federal,
capitaneados por Azevedo, atual diretor-geral do Servico Florestal Brasileiro (SFB), organizaram a
discussdo de uma proposta alternativa ao texto do projeto retirado pelo Poder Executivo. Foram
realizados debates em diferentes regides do pais, contando com a participagao de representantes
do setor produtivo, do movimento ambientalista e de comunidades locais.

O resultado desse processo foi uma proposta bem mais ampla que a
anterior, prevendo a outorga de concessoes florestais ndo apenas nas Flonas, mas sim nas
chamadas “florestas publicas”, definidas como florestas, naturais ou plantadas, localizadas nos

diversos biomas brasileiros, em bens sob o dominio da Uniao, dos estados, dos municipios, do
Distrito Federal ou das entidades da administracao indireta.

O projeto de lei preparado pelo governo Lula, o PL 4.776/ 2005°, foi
enviado para andlise do Legislativo em fevereiro de 2005, em regime de urgéncia.

Procurou-se passar uma imagem de que o principal objetivo da nova
proposta nao estaria nas concessoes florestais para a iniciativa privada:

As florestas piiblicas tém trés alternativas para o uso sustentdvel. A primeira é
criar Unidade de Conservagio de Uso Sustentdvel. A segunda é destinagio para a
comunidade e que ela nao seja onerosa, ou seja, nao ¢ paga e também nao ¢
competitiva. O terceiro mecanismo é das concessoes. Ele ¢ competitivo, entio vai ser
feito um processo de licitacao, e a utilizacio do recurso florestal vai ter que ser paga
porgue pertence ao Estado e a todos nis (AZE1VEDO, 2006, apud CROCETTI,
20006).

Qualquer leitura atenta sobre o texto do projeto, todavia, ou mesmo uma
simples contagem de artigos, mostra que a disciplina das concessoes florestais era a grande
preocupagao. Dos 85 artigos da versio do projeto de lei encaminhada pelo Executivo, 54 diziam
respeito especificamente as concessoes florestais, quinze ao SFB e apenas quinze aos demais
temas, como a gestao direta das Flonas, a destinacao das areas florestadas as comunidades locatis,
as regras transitorias sobre areas publicas com planos de manejo em execugdo previamente a
aprovagao da lei e outros.

3 PL 4.776/2005 é a numeracio que a proposicio do Poder Executivo recebeu na Camara dos Deputados. No
Senado Federal, a identificagio ¢ Projeto de Lei da Camara (PLC) 62/2005.




As concessoes florestais eram o coragao da proposta do Poder Executivo
e mantém esse papel no contexto da Lei 11.284/2006. A preocupacio fundamental estava e ainda
esta na base normativa dos contratos de concessao com a iniciativa privada. Mais do que isso, o
foco esta nos contratos de concessao florestal na Amazdnia, regido que concentra a maior parte
das terras publicas florestadas do Pais.

Entre os militantes ambientalistas, alguns representantes da linha mais
preservacionista ou conservacionista s#rzcto sensu manifestaram criticas pesadas ao PL 4.776 /2005:

A proposta ignora as Florestas Nacionais ja estabelecidas, que somam 19
milhoes de hectares e que nunca puderam ser objeto de concessao por motivo de falta de
regularizagdo fundidria e por falta de planos de manejo. |...] O projeto nao estabelece
pautas claras on identificaveis de sustentabilidade da exploragao florestal, |...]. Na
verdade parece deixar tudo para um “plano de manejo”, a ser feito pelos empresarios e
que ndo se sabe bem como vai ser feito, nem quem vai aprovd-lo e controld-lo |...]

(PADUA, 2005).

Cabe destacar que importantes organizagoes ambientalistas apoiaram
explicitamente a aprovacao do projeto durante todo o tramite legislativo. Entre elas, estio o
Instituto Socioambiental (ISA), o Greenpeace, o Grupo de Trabalho Amazonico (GTA) e o Férum
Brasileiro de Organizagdes Nao-Governamentais e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e
o Desenvolvimento(FBOMS).

Para a aprovacio final da Lei 11.284/20006, foram geradas aliancas nio
usuais, como comenta a seguinte matéria publicada a época na Folha de Sao Paulo:

A tentativa de impedir o naufragio no Senado do projeto de lei que prevé o
alugnel das florestas na Amazonia unin em armas ontem atores improvaveis: ONGs
ambientalistas como o Greenpeace ¢ as empresas exportadoras do Para. Ativistas e
madeireiros entregaram ontem aos senadores uma carta na qual pedem que o PL. de
gestao das florestas priblicas seja votado com urgéncia no plendrio dagquela Casa.

(ANGELO, 2005).

As particularidades dos acordos negociados em situagdes criticas parecem
ser um caminho possivel para a compreensao do pacto ocorrido nesse processo. Certas
negociagdes s6 conseguem ser efetivadas se as partes véem a continuidade do status quo como
inaceitavel.

Os ambientalistas, ou pelo menos uma parte deles, podem ter chegado a
constatacao da inviabilidade de efetivo controle do desmatamento, especialmente na Amazonia,
pelos meios tradicionalmente utilizados, que se centram nos instrumentos de comando e controle.
As concessOes florestais constituem, sem duavida, uma abertura relevante na direcio dos
instrumentos econémicos de politica ambiental. Por sua vez, a parcela do setor madeireiro da
regido amazonica que atua regularmente encontrava-se em crise de fornecimento de material




diante de medidas rigidas em relagdo a cancelamentos de planos de manejo e outras agdes que
vinham sendo tomadas, ja ha alguns anos, na tentativa de um maior controle do desmatamento.
Concretamente, o0 MMA e o Ibama haviam cancelado os planos de manejo em terras que nao
tivessem documentacdo regular, o que gerou problemas principalmente para o setor madeireiro
do Para.

Pode-se afirmar que a Lei 11.284/2006 com um nivel de consenso
inédito entre os ambientalistas e o setor produtivo. Resta saber se o consenso continuara no

processo de implementacao das concessoes florestais.

Neste trabalho, sio expostos primeiramente o conteddo dessa lei e as
principais polémicas ocorridas em seu tramite legislativo. Na seqiiéncia, apresentam-se as
principais ocorréncias na fase inicial de aplicacdo da lei, entre elas problemas na esfera judicial, e o
planejamento do MMA nesse campo. Ao longo do texto, estdo presentes comentarios
relacionados as perspectivas quanto a aplicacao da lei.

2 - 0 CONTEUDO DA LEI 11.284/2006:

A Lei 11.284/2006 prevé trés modelos possiveis para a gestao das
florestas publicas: (i) a criagao das Flonas reguladas pelo art. 17 da Lei do 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 concessao florestal, incluindo florestas naturais ou plantadas e as unidades de manejo das
florestas nacionais, estaduais e municipais.

Provavelmente sob influéncia direta da Ministra Marina Silva, lideranca
histérica de entidades ambientalistas que pendem para uma visdo “social”’, o texto do PL
4.776/2005 inclufa dispositivo que procura assegurar que as florestas publicas somente possam
ser direcionadas a concessao para a iniciativa privada depois de analisada sua relevancia para a
destinac¢io as comunidades tradicionais.

Essa determinacao esti consagrada no art. 6° da Lei 11.284/006. A
davida fica por conta da viabilidade de esse dispositivo legal ser efetivamente cumprido,
especialmente se as concessoes florestais tiverem boa receptividade na iniciativa privada, ou seja,
se as concessoes “pegarem’ de fato.

Em relagdo ao tema concessio florestal, alvo da maior parte dos
dispositivos da Lei 11.284/2000, fica estabelecido basicamente que:

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

contrato precedido de licitagao na modalidade concorréncia;




a licitacdo de cada lote de concessio florestal deve ser precedida de
audiéncia publica, por regidao, 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 manifestacio do 6rgao

consultivo da respectiva esfera de governo;

o PAOF devera ser previamente apreciado pelo Conselho de Defesa

Nacional se envolver 4reas situadas na faixa de fronteira;

o objeto da concessio é a exploracio dos produtos e servigos

florestais contratualmente especificados;

a concessao nao confere ao concessionario direitos como titularidade
imobiliaria, acesso ao patrimonio genético para fins de pesquisa ou

bioprospecgao, exploragio de recursos minerais ou pesqueiros etc.;

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

ambiente, Estudo Prévio de Impacto Ambiental (EIA);

coloca-se como requisito para habilitagao na licitagdo a comprovagao
de auséncia de débitos inscritos na divida ativa relativos a infracao
ambiental constatada pelos o6rgaos do Sisnama, bem como de
decisGes condenatérias em agdes penais relativas a crime contra o

meio ambiente ou a ordem tributaria ou a crime previdenciario;

observadas as normas gerais da Lei de Licitagdes, o edital de licitagao
deve conter, entre outros itens, o objeto, com a descricio dos
produtos e servigos a serem explorados, a delimitagao, localizagao e
outras informacgoes sobre a unidade de manejo, o prazo da concessao
e as condi¢oes de prorrogacao, a descri¢ao das condigbes necessarias
a exploragao sustentavel dos produtos e servigos florestais, o preco
minimo da concessio, a descricio das garantias financeiras e dos

seguros exigidos, e 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 licitagdao e a concessao;

o julgamento da licitagao deve ser feito com base na combinag¢dao dos
critérios de maior prego e da melhor técnica, entendida a conjugagao
dos seguintes fatores: menor impacto ambiental, maiores beneficios
sociais diretos, maior eficiéncia e maior agregacdo de valor ao

produto ou servigo na regiao da concessao;

para cada unidade de manejo licitada deve ser assinado um contrato
de concessio exclusivo para um udnico concessionario, vedada a

subconcessao;

sdo clausulas essenciais do contrato de concessio, entre outras, as
relativas ao objeto, com a descricdo da unidade de manejo e dos
produtos e servigos a serem explorados, ao prazo da concessio, ao
modo, a forma e as condi¢oes de explora¢ao dos servicos e pratica
do manejo florestal, aos indicadores da qualidade ambiental e as

acoes voltadas ao beneficio da comunidade local;

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

associacoes de comunidades locais;

sao atribuicdes do concessionario, além de elaborar e executar o
plano de manejo florestal sustentavel (PMFES), entre outras, evitar
agoes ou omissdes que possam causar danos ambientais, informar a
autoridade competente no caso de agdes ou omissdes proprias ou de
terceiros ou fatos que acarretem danos ambientais, buscar o uso
multiplo da floresta nos limites contratualmente definidos,
comercializar o produto florestal auferido do manejo, manter em dia
o inventario e o registro dos bens vinculados a concessao, e realizar

os investimentos ambientais e sociais definidos no contrato;




O PMFS 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;

serdo definidos no PAOF lotes de concessio contendo unidades de
manejo de tamanhos diversos, para viabilizar o acesso a pequenas e

médias empresas;

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

anos;

havera pagamento de preco calculado em funcdo da quantidade de
produto ou servico auferido do objeto da concessio ou do
faturamento liquido ou bruto, bem como de preco referente aos
custos de realizagdo do processo licitatério, sem prejuizo da
responsabilidade do concessionario de realizar outros investimentos

contratualmente previstos;

sera fixado wvalor minimo a ser exigido anualmente do
concessionario, independentemente da producio ou dos valores

auferidos com a exploragdao do objeto da concessao;

os recursos financeiros oriundos dos pregos da concessao florestal de
unidades localizadas em 4reas 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 valotr minimo anual, serd destinado 30% aos Estados onde
se localiza a floresta, 30% aos Municipios e 40% ao Fundo Nacional

de Desenvolvimento Florestal (FNDF);

no caso de Flonas, o valor minimo anual sera destinado ao 6rgao
gestor e o prego pago, excluido o valor minimo anual, sera destinado
40% ao Ibama, 20% aos Estados onde se localiza a floresta, 20% aos
Municipios e 20% ao FNDF;




- as concessoOes serao submetidas a auditorias florestais independentes
em prazos nao superiores a trés anos, com custos cobertos pelo

concessionario, sem prejuizo das agdes ordinarias de fiscalizagao;

- as causas que extinguem a concessao sao esgotamento do prazo
contratual, rescisio, anulacio, faléncia ou extincio do
concessionario, e desisténcia do concessionario aceita pelo poder

concedente; e

- ainexecuc¢do do contrato acarretara, a critério do poder concedente,
a rescisao da concessao ou a aplicagao das sangdes contratuais, sendo
que, entre 0s motivos que podem sustentar a rescisao unilateral pelo
poder concedente, estio a condenagdo do concessionario por crime
contra o meio ambiente e a manutencao dos trabalhadores em

condig¢bes degradantes de trabalho.

Para a concessio florestal, portanto, prevé-se basicamente a seqiiéncia
mostrada na Figural.

Para o controle das concessoes, trabalha-se com diferentes frentes: o
Ibama e os 6rgaos estaduais e municipais do Sisnama fardo a fiscalizagdo ambiental, o Servigo
Florestal Brasileiro (SFB) e os o6rgios gestores estaduais e municipais fardo a fiscalizagdo do
cumprimento dos contratos de concessao e, pelo menos a cada trés anos, sera feita auditoria
independente das concessdes.

A lei cria o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF),
fundo de natureza contabil, gerido pelo o6rgao gestor federal, destinado a fomentar o
desenvolvimento de atividades sustentaveis de base florestal no Pafs e a promover a inovagao
tecnolégica no setor. O FNDF contara com um conselho consultivo, com a participagio dos
entes da Federacdo e da sociedade civil.

Cria também, no ambito do Ministério do Meio Ambiente (MMA), o
Servico Florestal Brasileiro (SFB), com a fun¢ao de 6rgao gestor das concessoes florestais no
ambito federal. Além disso, o SFB deve, entre outras atribui¢oes, estimular a pratica de atividades
florestais sustentaveis e manter o Sistema Nacional de Informacdes Florestais e o Cadastro-Geral
de Florestas Puablicas. O SFB podera vir a ter autonomia administrativa e financeira, mediante
contrato de gestao e desempenho celebrado com o MMA.
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Figura 1 - Esquema do processo de concessio florestal
Fonte: elaboracio da autora, com base na Lei 11.284/2006.




Prevé que o SFB sera dirigido por um Conselho Diretor, composto por
um diretor geral e quatro diretores, em regime de colegiado, e contardi com um com uma
ouvidoria.

Sem prejuizo das atribuicdes do Conselho Nacional do Meio Ambiente
(Conama), a lei institui, ainda, a Comissao de Gestao de Florestas Publicas, com as fun¢oes de
assessorar a gestao de florestas publicas da Unido e exercer as atribui¢des de 6rgao consultivo do
SFB.

O texto preve regras transitorias para planos de manejo florestal em
execucao até a data de publicagio da lei. As unidades de manejo nessa situagdo deverdo ser
vistoriadas pelos 6rgaos ambiental e fundiario e, no prazo de até 24 meses da manifestagao desses
o6rgaos, submetidas a processo licitatorio. Até a conclusio da licitagdo, permanecerdo sob

responsabilidade do detentor do PMES.

A lei dispoe que, contados dez anos da publicagao da lei que vier a ser
gerada, a area total com concessoes florestais da Unido nao podera ultrapassar 10% do total de
area de suas florestas publicas disponiveis para a concessao em cada esfera de governo.

Por fim, sao tipificadas como crimes as seguintes condutas: (i) “desmatar,
explorar economicamente ou degradar floresta, plantada ou nativa, em terras de dominio publico
ou devolutas, sem autorizagdo do 6rgao competente”; e (i) “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”.

3 - PRINCIPAIS POLEMICAS DURANTE O TRAMITE LEGISLATIVO

Ao longo da tramitacio do PL 4.776/005, proposicio legislativa que deu
origem a Lei 11.284/20006, foram levantadas sérias preocupagdes associadas ao temor de que os
6rgaos do Sisnama nao viessem a ter condi¢oes de fiscalizar adequadamente a execugao dos
planos de manejo nas florestas submetidas a concessiao. Deve-se perceber que, nao obstante a
criagao do Servigco Florestal Brasileiro (SFB), fato que certamente servira de estimulo para a
criacdo de entidades estaduais semelhantes, o controle e a fiscalizagdo ambiental permanecem sob
responsabilidade do Ibama e de seus congéneres nos Estados e Municipios. O SFB tem
atribui¢oes essencialmente gerenciais.

As preocupagoes nessa linha foram amenizadas com alguns ajustes no
conteudo do projeto realizados na Camara dos Deputados. No caso das concessoes geridas pela
Unido, estabeleceu-se que uma parcela do valor minimo pago anualmente pelos concessionarios
deve destinar-se ao Ibama, para custeio das atividades de fiscalizagio ambiental. Além disso,
foram suprimidos dispositivos do projeto original que previam a redistribui¢io 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 criticas a proposta, com atengio
especial ao papel da autarquia nas concessoes e a suas caréncias no exercicio das atribuicoes
fiscalizatérias. Algumas demandas pontuais da Asibama foram atendidas pelos ajustes realizados
na Camara. A associacdo, todavia, permaneceu insatisfeita com o conteddo aprovado da lei,
principalmente no que toca a criagao do SFB.

Para varios dos agentes técnicos e politicos que acompanharam a
tramitacdo do PL 4.776/2005, parecem persistit duvidas sobre a capacidade de o Poder Publico

controlar e fiscalizar as areas com florestas submetidas a concessao florestal.

Tais duvidas nao sao sem razao. Pode-se indiscutivelmente afirmar que o
sucesso do sistema de concessoes florestais associa-se a um reforco na estrutura de trabalho do
Ibama e de outros 6rgaos e entidades integrantes do Sisnama.

Como ja comentado, o apoio do setor madeireiro a aprovacao da Lei
11.284/2006 parece ter tido ligacdo direta com a situagdo do fornecimento de matéria-prima, que
se encontrava obstaculizado por atos rigidos de controle governamental. Se esse controle for
flexibilizado e a madeira de origem irregular estiver disponivel no mercado, como assegurar
competitividade a madeira produzida nas florestas objeto de concessao? A questao, perceba-se,
nao diz respeito a fiscalizagao somente das florestas concedidas, mas sim a eficiéncia, eficacia e
efetividade do sistema de controle e fiscalizagao governamental sobre as areas florestadas do pais.

Outro questionamento presente nas discussdes em torno do projeto de
lei, também na linha de preocupagio com a fiscalizagao ambiental, diz respeito a possibilidade de
biopirataria nas florestas objeto de concessao florestal. O texto da lei veda explicitamente a
outorga de direitos de acesso ao patrimonio genético para fins de pesquisa ou bioprospecgao.
Teme-se, todavia, que o Poder Publico nao tenha condi¢cbes de monitorar todas as atividades
desenvolvidas pelos concessionarios, situacao que pode facilitar a pratica de biopirataria. A
resposta do MMA a esse tipo de preocupacao 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. Eles teriam muito a perder.

Nos debates em relagio a proposta original do Poder Executivo
ocorridos na Camara, foram levantadas preocupagoes em relagao 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 0s ajustes necessarios na proposta para sua
adequagao as normas que regulam o licenciamento ambiental e o EIA.

Cabe mencionar que foram levantadas no tramite legislativo
preocupagoes, por diferentes tipos de atores politicos, com a centralizagao de poder na Unido que
o texto proposto assegurava. Parte das demandas de descentralizagio apresentadas foi




solucionada por ajustes na proposta, como se comentara no item seguinte deste estudo. Ha,
todavia, questionamentos nesse sentido que nao foram atendidos. Como exemplo, podem ser
citadas as queixas de autoridades governamentais e representantes do setor produtivo do Estado
de Roraima, entre eles os orizicultores hoje em conflito em relagao aos limites da terra indigena
Raposa Serra do Sol, quanto a prépria opgao pelo manejo florestal como atividade economica

(CAMARA DOS DEPUTADOSb, 2005).

Em resposta as criticas de que a implantagao do sistema de concessoes
florestais poderia levar a internacionalizacao da Amazonia, previu-se que somente poderdo ser
habilitadas nas licitagdes para concessio florestal empresas constituidas sob as leis brasileiras e
que tenham sede e administracio no Pais. No tramite legislativo, foram consideradas
inconstitucionais as emendas apresentadas por Parlamentares que pretendiam dar exclusividade as
empresas de capital nacional nas licitagdes para concessOes florestais, em razao das alteragoes
promovidas em nossa Carta Politica pela Emenda Constitucional n® 6, de 1995.

A principal polémica juridica em relagdo ao conteudo do PL 4.776,/2005,
deve-se dizer, relacionou-se ao art. 49, inciso XVII, da Constitui¢ao Federal, que coloca como de
competéncia exclusiva do Congresso Nacional “aprovar, previamente, a alienagdo 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 afastavam a aplicagio do referido dispositivo de nossa Carta Politica as normas
que regulam a concessao florestal. Nao ha qualquer referéncia a manifestacio prévia do
Legislativo como condicionante das concessdes. Entendeu-se que, como a concessao florestal
tem como objeto a exploracao de produtos e servicos relacionados a cobertura florestal, ela nao
gera qualquer direito real sobre o imével 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 posi¢coes no sentido de que seria inviavel a separagao
entre solo e cobertura florestal na definicio do objeto da concessao para manejo florestal. Para
uns, a floresta estaria incorporada ao solo. Para outros, na pratica o imoével ficaria afetado a uma
determinada atividade, o manejo florestal. Assim, a concessao para manejo florestal equiparar-se-
ia a2 uma concessao de terras publicas, submetendo-se ao art. 49, inciso XVII, da Constituicao.
Essa posicao, cumpre registrar, foi sustentada pelo consagrado constitucionalista José Afonso da
Silva, em reunido 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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§4° O Paof [Plano Anual de Outorga de Concessao Florestal] deverd ser
submetido a prévia aprovagao pelo Congresso Nacional quando incluir a concessao de
Slorestas piiblicas com drea superior a 2.500ha (dois mil e quinbentos hectares), nos
termos do inciso X111 do art. 49 da Constituicao Federal. (Anoton-se).

Perceba-se que a totalidade dos planos anuais de outorga incluirdo areas
maiores do que 2.500ha. A viabilidade econdomica do manejo florestal em bases sustentaveis
impoe unidades de manejo bem maiores do que esse limite. Informagoes disponiveis na Infernet
creditadas ao proprio MMA esclarecem: “Numa area de manejo florestal tipica, em um hectare de
floresta (10.000m?), 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: (1) a apreciagao pelo Conselho de Defesa
Nacional (CDN) do PAOF que envolva areas situadas na faixa de fronteira; (ii) a aprovacao
prévia pelo Senado Federal das indica¢oes para Diretor-Geral e demais membros do Conselho
Diretor do SFB; e (iii) a previsao de um Conselho Gestor, incluindo representantes de diferentes
ministérios, com atribui¢dao de aprovar as agoes do SFB e as decisoes relativas ao Fundo Nacional
de Desenvolvimento Florestal (FNDF). Todas as emendas do Senado foram aprovadas pela
Camara, na fase final de tramitacao do PL 4.776/2005.

A Lei n° 11.284 foi sancionada no dia 2 de marco de 2006, com veto em

relagdo aos seguintes dispositivos:
- §4° do art. 10, dispositivo que previa a aprovagao 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 substituicdo das fontes

orcamentarias ja asseguradas as atividades de controle e fiscalizacdo a
cargo do Ibama, como forma de compensa¢iao, em decorréncia de

recursos destinados a esse fim pela proposta;

- §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.

4 Cf. http://www.terrazul. m2014.net/spip.phprarticle270. Acesso em: 18 jun. 2008.




Nas razoes de veto relativas ao § 4° do art. 10, optou-se por apresentar
sustentacao essencialmente de mérito e nao juridica:

O texto aprovado pelo Congresso Nacional se contrapie ao principio apontado
no inciso VI do art. 2° - que diz: “a garantia de condicies estdveis e seguras que
estimulen investimentos de longo prazo no manejo, na conservagao e na recuperagao
das florestas", uma vez que determina sistemdtica de submeter o Plano Anual de
Outorga Florestal ao Congresso Nacional, o que vincula sna aprovagio, inclusive, a
contingéncias politicas de curto prazo, além de criar novos processos administrativos
para a tramitacdo da matéria.

Nas razoes de veto relativas ao art. 63, afirma-se que o dispositivo criava
uma inusitada forma de gestio de 6rgaos publicos, com duas instancias de deliberacao executiva.
De fato, nao 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 atuagao das duas

instancias de deliberacao.

Nas razoes de veto relativas ao § 2° do art. 39, aponta-se problema de
ordem formal: a matéria seria reservada a Lei Orcamentaria Anual.

Finalmente, nas razoes de veto relativas ao § 1° do art. 58 sustenta-se que
a aprovacao prévia pelo Senado Federal, em regra, tem sido aplicada a entidades que detém
regime autarquico especial e diretores com mandato. Realmente, essa nao ¢ a situagao 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.

4 - O PODER DA UNIAO: HA REALMENTE CONSENSO?

No tramite do PL 4.776/2005 na Camara dos Deputados, foram
apresentadas e aprovadas emendas de Parlamentares que procuravam ajustar alguns dispositivos
que centralizavam atribuicbes em excesso na Unido, inclusive nas concessoes de florestas

estaduais e municipais.

Constava no texto original do projeto, por exemplo, que o PAOF deveria
ser submetido, pelo 6rgao gestor, a manifestagao da Comissao de Gestao de Florestas Publicas,
independentemente da esfera de governo (arts. 11, § 1°, e 55 do PL 4.776/2005). Na verdade, a
redagao gerava duvidas sobre o alcance das atribui¢cbes da comissao criada no ambito do MMA.
Optou-se nos debates legislativos por explicitar que cada esfera de governo trabalha com seu
proprio 6rgao consultivo.

Outro exemplo presente no texto inicial estava na previsao da
competéncia do Ibama para aprovar e monitorar o plano de manejo florestal sustentavel da




unidade de manejo das florestas publicas (art. 54 do PL 4.776/2005). Na auséncia de indica¢ao de
que se tratavam das florestas em areas de dominio da Unido, o Ibama responderia também pela
analise ambiental dos planos de manejo executados em florestas publicas estaduais e municipais,
situacao que conflitava com o espirito de implementacao do sistema de concesses de forma
compartilhada com Estados, Distrito Federal e Municipios.

Diante disso, mediante aprovacio de emendas, o relator na Camara,
Deputado Beto Albuquerque, inseriu dispositivo no texto substitutivo para modificar o art. 19 da
Lei 4.771/1965 (Codigo Florestal), descentralizando a aprovacio dos planos de manejo florestal
de forma geral, associados ou ndo a processos de concessao florestal. Esse dispositivo
corresponde ao art. 83 da Lei 11.284/2006. Até a entrada em vigor da Lei de Gestao das Florestas
Publicas, o Codigo Florestal concentrava toda a aprovagao desses planos no Ibama, muitas vezes
entrando em choque com leis estaduais que previam a aprovagao por 6rgao estadual do Sisnama.

Ha, todavia, aspectos relacionados a concentragao de poder na Unido que
foram pouco debatidos até agora. Verifica-se uma permanéncia de aspectos centralizadores, que
pode estar ligada a mecanismos de dependéncia de trajetéria (NORTH, 1993). Cabe lembrar que
o controle das atividades florestais, juridicamente, sempre esteve centrado na Unido. A
Constitui¢ao de 1967 previa a competéncia exclusiva da Unido para legislar sobre o tema (art. 8°,
inciso XV, alinea “h”) e o texto original do Cédigo Florestal continha diferentes dispositivos que
delegavam atribui¢oes administrativas ao 6rgao ambiental federal, antes o Instituto Brasileiro de
Desenvolvimento Florestal (IBDF), atualmente o Ibama.

Em primeiro lugar, a Lei de Gestio das Florestas Publicas traz um
detalhamento minucioso das regras sobre as concessOes florestais, de forma tal que podera
dificultar adaptagoes as peculiaridades estaduais ou municipais (CAMELO; ARAUJO, 2005, p. 8).
Ha normas que adentram em questdes administrativas e na definicdo de estruturas operacionais
em um nivel que, no curso do processo de aplicagio da lei, pode ser vir a ser considerado como
extrapolagdo do carater geral autorizado pela Constituicdo Federal. Cabe lembrar que o
fundamento dessa lei estd na competéncia da Unido para estabelecer normas gerais sobre
florestas, conservagdo da natureza e protecio do meio ambiente (art. 24, inciso VI, da
Constitui¢ao) e sobre licitagdo e contratagao (art. 22, inciso XXVII, da Constitui¢ao).

Sio exemplos desse detalhamento talvez excessivo as regras que
envolvem a relagao entre 6rgaos publicos, como a que preve a submissao do PAOF, pelo 6rgao
gestor, a anuéncia prévia obrigatéria do érgio consultivo (art. 11, § 1°, da Lei 11.284/2000), a
exigéncia de que a concessao tenha carater oneroso (art. 3°, inciso VII, e outros da Lei

11.284/20006) ¢ a defini¢io da composicio do preco florestal (art. 36 da Lei 11.284/2000).

Cabe dizer que ha precedente de decisio do Supremo Tribunal Federal
(STF) em que normas no campo de licitagdes e contratos administrativos que extrapolam o
carater geral tém sua aplicacio suspensa. Deferindo medida cautelar na ADI 927/RS, o STF




suspendeu a aplica¢ao de algumas disposi¢oes da Lei de Licitagoes nos Estados, Distrito Federal e
Municipios, entre elas a permissao de doac¢ao de bens imoveis apenas a outras entidades publicas:

EMENTA: CONSTITUCIONAL. LICITACAO.
CONTRATACAO ADMINISTRATIV A. Leéi n. 8.666, de 21.06.93.

I — Interpretagio conforme dada ao art. 17, 1, "b" (doagio de bem imidvel)
eart. 17,11, "b" (permuta de bem movel), para esclarecer que a vedagao tem
aplicagio no dambito da Unido Federal, apenas. Idéntico entendimento em relagio ao
art. 17, 1, ""¢" ¢ par. 1. do art. 17. Vencido o Relator, nesta parte.

I — Cautelar deferida, em parte. (D] 11.11.1994).

N3o se sabe se, a medida que Estados e Municipios comegarem a aplicar
as disposicoes da Lei 11.284 /2000, surgitdo questionamentos judiciais como o acima exposto.

Além desse aspecto, devem ser mencionados conflitos potenciais
envolvendo a Unido e os Estados relacionados as terras devolutas. Devoluta é toda terra que nao
esta formalmente incorporada ao patrimonio publico ou aplicada ao uso publico e que também
nao se acha integrada ao patrimoénio privado por qualquer titulo.

O art. 20, inciso 11, da Constituicao Federal define como bens da Unido
“as terras devolutas indispensaveis a defesa das fronteiras, das fortificagdes e construgoes
militares, das vias federais de comunicacdao e a preservacao ambiental, definidas em lei”. Nao se

enquadrando nessa definigao, as terras devolutas pertencem aos Estados (art. 26, inciso IV, da
Constituicao).

O planejamento do Governo federal para as concessoes florestais conta
com a inser¢ao de um montante consideravel de terras devolutas no processo. Como o principal
foco das concessoes florestais esta na Amazonia e ha grande area de terras devolutas nessa regiao,
¢ esperado que assim seja.

Em audiéncia publica ocorrida na Camara dos Deputados em 12.05.2005,
no processo de debate do PL 4.776/005, o entdo Secretitio de Biodiversidade e Florestas do
MMA, Joao Ribeiro Capobianco, falava em aplicagao potencial das concessoes florestais a 43% da
Amazonia. Esse nimero foi obtido com a exclusao de 24% de terras privadas e de 33% de areas
protegidas — terras indigenas e unidades de conservagao (CAMARA DOS DEPUTADOSa, 2005,
p. 27). Vé-se, assim, que o planejamento insere as terras devolutas, nao se sabe se mediante gestao
federal ou estadual.

Nao ha, ainda, definicio legal das terras devolutas que se entendem
indispensaveis a preserva¢ao ambiental. Assim, cabe a davida: a destinagao das terras florestadas a
concessio florestal e, assim a producio sustentavel, caracteriza-se como “preservacao ambiental”
para efeitos do art. 20, inciso II, de nossa Carta Politica? Cabera a Unido ou aos Estados gerir
concessoes florestais nessas terras?




Cabe lembrar a esse respeito que o conceito de preservagio ambiental,
expressao adotada no art. 20, inciso 1I, da Constitui¢do, ¢, tecnicamente, mais restrito do que o de
conservagao ambiental. Em geral, a preservacao ¢é associada a prote¢ao integral dos ecossistemas,
ndo ao uso sustentavel.

Para efeitos do Cadastro Geral de Florestas Pablicas da Unidao (CGFPU),
as florestas publicas federais (grife-se) sao classificadas em trés tipos™

- florestas publicas do tipo A — florestas em areas destinadas a
protegao e conservagio do meio ambiente (Unidades de
Conservacao de Protecao Integral e de Uso Sustentavel) ou ao uso
de comunidades tradicionais (terras indigenas, reservas extrativistas
etc.), assentamentos e outras formas de destinagao previstas em lei;

- florestas publicas do tipo B — florestas localizadas nas areas publicas
arrecadadas pelos entes da federa¢do que ainda nao foram objeto de
destinagao especifica por parte do 6rgao gestor da terra publica;

- florestas publicas do tipo C — florestas em areas de dominialidade
indefinida (terras devolutas).

Na primeira e na segunda versoes divulgadas do Cadastro Nacional de
Florestas Puablicas, foram incluidas apenas florestas publicas federais dos tipos A e B.

Em julho de 2007, as florestas publicas da Unido cadastradas somavam
193,8 milhdes de hectares, 92% delas na Amazonia (BRASIL, 2007, p. 7). Em junho de 2008, o
cadastro reunia 210,7 milhoes de florestas publicas, sendo 7% desse total referente a florestas
estaduais, que comecaram a ser cadastradas. A Figura 2 traz o mapeamento mais recente das
florestas cadastradas.

Dos 210,7 milhoes de hectares ja cadastrados, cerca de 20% sdo passiveis
de serem destinadas as concessdes florestais, segundo informagdes do MMA”,

Niao esta esclarecido o caminho para as concessoes florestais em terras
devolutas. Note-se que, para a inser¢io no CGFPU, siao necessarios dados fundiarios do imével,
incluindo nimero de matricula no registro de imoéveis competente (art. 7°, inciso I, do Decreto
6.063/2007, que regulamenta, no ambito federal, dispositivos da Lei 11.284/2006). Somente
florestas devidamente cadastradas, cumpre lembrar, poderao ser incluidas no PAOF e destinadas
a concessao florestal (art. 14, caput, da Lei 11.284/2000).

5 Ctf.
://www.mma.gov.br/index.phprido=conteudo.monta&idEstrutura=95&idMenu=5482&idConteudo=6095.

Acesso em: 20 jun. 2008.

6 Cf.

hprido=conteudo.monta&idEstrutura=95&modulo=ultimas&idNoticia=1149.

Acesso em: 23 jun. 2008.




Vale registrar que consta no PAOF 2007-2008 da Unido breve referéncia
as terras devolutas serem em geral florestas publicas estaduais (BRASIL, 2007, p. 20).

Zadastro Macional de Flarestas Publicas - junho 2008
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Figura 2 — Cadastro Nacional de Florestas Publicas: mapeamento

Fonte: http://www.mma.gov.br/estruturas/sfb/ arquivos/mapageral.jpg. Acesso em: 20 jun. 2008.
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5 - O PAOF 2007-2008

No Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF), devem ser identificadas
as florestas publicas que podem ser objeto de concessao florestal no ano em que vigorar,
consoante o previsto no art. 10 da Lei 11.284/2006. O primeiro PAOF da Unido abrange um
periodo um pouco superior a um ano, de agosto de 2007 a dezembro de 2008.

O art. 20 do Decteto 6.063/2007, que estabelece o conteudo minimo
para o PAOF da Uniao, dispoe:

Art. 20. O PAOF terd o seguinte contesido minimo:

I — identificagio do total de florestas pitblicas constantes do Cadastro-Geral de
Florestas Priblicas da Unido;

II — drea total ji submetida a concessoes florestais federais e previsio de
produgao dessas dreas;

I — identificacao da demanda por produtos e servigos florestais;

IV — identificacio da oferta de produtos e servigos oriundos do manejo florestal
sustentivel nas regioes que abranger, incluindo florestas privadas, florestas destinadas
as comunidades locais e florestas piblicas submetidas a concessio florestal;

V" — identificacao georreferenciada das florestas piiblicas federais passiveis de
serem submetidas a processo de concessao florestal, durante o periodo de sua vigéncia;

VI — identificacao georreferenciada das terras indigenas, das unidades de
conservagao, das dreas destinadas as comunidades locais, dreas prioritarias para
recuperagdo e dreas de interesse para criagao de unidades de conservagao de protegao
integral, que sejam adjacentes ds dreas destinadas d concessao florestal federal;

VI — compatibilidade com ontras politicas setoriais, conforme previsto no art.
11 da Lei n° 11.284, de 2006,

VII — descrigio da infra-estrutura, condigoes de logistica, capacidade de
processamento e tecnologia existentes nas regides por ele abrangidasy

IX — indicacao da adocao dos mecanismos de acesso democrdtico ds concessoes
Sflorestais federais, incluindo:

a) regras a serem observadas para a definicao das unidades de manejo;

b) definicao do percentual mdiximo de drea de concessio florestal que wum
concessiondrio, individualmente ou em consorcio, poderd deter, relativo a drea destinada
a concessao florestal pelos PAOF da Uniao vigente e executados nos anos anteriores,
nos termos do art. 34, inciso 11 e pardgrafo rinico, da 1.ei n° 11.284, de 20006,

X — descricao das atividades previstas para o seu periodo de vigéncia, em
especial aquelas relacionadas a revisio de contratos, monitoramento, fiscalizagio e

auditorias; e




XI — previsao dos meios necessarios para sua implementagio, incluindo os
recursos humanos e financeiros.

Paragrafo iinico. A previsao a que se refere o inciso XI do caput serd
constderada na elaboracao do projeto de lei orcamentiria annal, enviado ao Congresso
Nacional a cada ano.

O proprio texto do PAOF 2007-2008 explicita as limitagdes da primeira
edi¢ao do plano nacional (BRASIL, 2007, p. 15):

e O universo de Florestas Publicas incluidas no PAOF foi dividido em
duas categorias. A primeira mais abrangente e a segunda apontando
as areas onde deve ser priorizado o processo de concessao. Nao sio
identificadas as unidades de manejo especificas.

e DPor ser o primeiro PAOF e nao existirem precos de referéncia,
resultado de licitaches, nao sdo feitas estimativas de receita com as
concessoes florestais. Uma estimativa agora poderia influenciar as
expectativas dos futuros concorrentes para licitagao.

e A analise da convergéncia com politicas publicas setoriais (incluindo
contratos) foi realizada apds a selegdo dos poligonos prioritarios e
nao previamente, como parte do processo eletivo das areas.

e A analise de convergéncia com politicas estaduais se limitou as areas
prioritarias por nao haver PAOFs estaduais.

Deve ser dito que a possibilidade de simplificagdo do conteido minimo
do primeiro PAOF da Unifo é admitida expressamente pelo art. 61 do Decreto 6.063/2007.

A selegao das florestas a serem concedidas no periodo coberto pelo
PAOF 2007-2008 foi feita pelo SFB em trés etapas. Na primeira delas, foram excluidas das
florestas constantes no CGFPU as unidades de prote¢ao integral e as terras indigenas.

Do conjunto de florestas cadastradas aptas para concessio obtido na
primeira etapa, foram selecionadas, na segunda, as florestas com potencial mais evidente para
concessao, como as Flonas com plano de manejo aprovado e outras florestas com aptidao para
producio de bens e servicos e nao vocacionadas para uso especial ou comunitario. Essas florestas
foram agrupadas em macrorregioes: Purus-Madeira, Distrito Florestal Sustentavel da BR-163’,
Calha Norte, Leste da Amazonia, Nordeste-Centro-Oeste e Sul-Sudeste.

Na Tabela 1, sio apresentados dados sobre as florestas selecionadas nas
seis regides acima citadas.




Na terceira etapa, foram finalmente identificadas as florestas prioritarias
para concessdo, assim qualificadas por integrarem os distritos florestais sustentiveis’, serem
consideradas estratégicas para o desenvolvimento local ou terem sua inclusdo justificada por
aspectos taticos.

Tabela 1 — Caracteristicas gerais das florestas inseridas no PAOF 2007-2008

Regiio Flonas e APAs (Tipo Areas nio destinadas Area total*
A)* (Tipo B)*

BR-163 5.879.079 1.690.382 7.569.461
Calha-Norte 1.160.039 1.160.039
Leste Amazoénico 585.236 1.200.132 1.785.368
Nordeste 49.495 49.495
Purus-Madeira 1.080.544 1.080.544
Sul-Sudeste 24.114 24.114
Total geral 8.778.507 2.890.514 11.669.00

*Em hectares.

Fonte: MMA (BRASIL, 2007, p. 39)

O mapa mostrado na Figura 3 identifica as regides e florestas incluidas
no PAOF 2007-2008.

As regides Nordeste e Sul-Sudeste contabilizam area bastante menor do
que a das demais regioes, o que ¢é esperado, e devido a escala as florestas nelas selecionadas nio
sao visualizaveis no mapa. Mencione-se que, na regiao Sul-Sudeste, as concessbes previstas no
primeiro PAOF nio envolvem manejo de florestas nativas, mas sim reflorestamento e manejo de
florestas plantadas. Perceba-se, ainda, que nao ha florestas selecionadas na regiao Centro-Oeste.

Cabe registrar que, entre as florestas selecionadas, encontra-se em area de
fronteira somente a Flona de Macaui, no Estado do Acre. Demanda-se, assim, manifestacio do
Conselho de Defesa Nacional, nos termos do art. 10, § 3°, da Lei 11.284/2006. A oitiva do
conselho, em carater excepcional, foi efetivada posteriormente a aprovagao do PAOF 2007-2008
pela Comissao de Gestao de Florestas Pablicas. Esse fato nao chegou a criar problemas porque a
Flona de Macaua nao estava entre as identificadas como prioritarias para concessao.

Na Tabela 2, sdo apontadas as florestas identificadas como prioritarias
para concessao no perfodo de vigéncia do primeiro PAOF.

7 No distrito florestal sustentavel, sio desenvolvidas a¢oes coordenadas de politicas publicas dos diversos setores do
overno para fomentar a atividade florestal em bases sustentaveis. Em 13.02.20006, foi ctiado por decreto presidencial

g . . . .

o primeiro deles, o Distrito Florestal Sustentivel da BR 163.




FLORESTAS PUBLICAS FEDERAIS
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Figura 3 — Florestasincluidasno PAOF

Fonte: MMA (BRASIL, 2007, p. 38)




Tabela 2 — Florestas identificadas como prioritarias para concessao no PAOF 2007-2008

Regido Area total* Estado
APA do Tapajos 1.641 PA
Flona de Altamira 761 PA
Flona de Itaituba 1 220 PA
Flona de Itaituba 11 421 PA
Flona de Sacara-Taquera 44 PA
Flona do Trairao 250 PA
Flona do Jamari 222 RO
Total 3.559

*Em mil hectares. A concessao nao abrange necessariamente a area total.

Fonte: adaptado de MMA (BRASIL, 2007, p. 72)

A minuta do PAOF 2009 da Unido ja esta pronta e sera submetido a
consulta publica no perfodo de 26 de junho a 25 de julho de 2008°. Dos 210,7 milhdes de hectares
de florestas publicas cadastradas, o SFB chegou a 42,8 milhoes de hectares legalmente aptos para
a concessao. Desse total, a partir de sistematica similar a aplicada no PAOF 2007-2008, foram
priorizadas florestas que totalizam 10,7 milhdes de hectares, consideradas disponiveis para
processos de concessoes florestais no ano de 2009°. A versio final do plano devera ser finalizada
até 31 de julho, conforme prevé o art. 23 do Decreto 6.063/2007.

6 - APRIMEIRA LICITACAO

O primeiro lote de concessao florestal lancado pelo SFB refere-se a
Flona do Jamari, localizada nos municipios de Itapua do Oeste e Cujubim no Estado de
Rondoénia. Essa Flona, com plano de manejo aprovado desde setembro de 2005, tem uma
localizagdao privilegiada, que viabiliza o escoamento da producio via podlo madeireiro de
Ariquemes e Porto Velho.

O edital de licitagao de trés unidades de manejo na Flona, que totalizam
pouco mais de 96 mil hectares, foi publicado em 14.11.2007. Prevé-se a explora¢ao de madeira,

8 A mtegra da proposta do PAOF 2009 esta disponivel em:

Acesso em: 26 jun. 2008.




produtos nao-madeireiros e material lenhoso residual de exploragiao. Trabalha-se com ciclo de
corte de trinta anos e estima-se producao anual de 81.907m’ de madeira para o lote'.

Ocorre que, em 06.03.2008, quando o processo licitatério encontrava-se
na fase de recurso em face do resultado da segunda sessao de habilitacio, a desembargadora
federal Selene Maria de Almeida, do Tribunal Regional Federal (TRF) da 1* Regido, em decisao
relativa a agravo de instrumento interposto pelo Ministério Publico Federal, deferiu antecipagao
de tutela recursal para para sustar o processo de licitagdo da Flona do Jamari, até que o SFB viesse
a obter autorizacio prévia do Congresso Nacional, consoante o art. 49, inciso XVII, da
Constituicao'’.

O debate sobre a necessidade, ou nao, da autorizagao prévia do
Legislativo em concessoes florestais que envolvam areas superiores a 2.500ha, conforme ja
descrito neste estudo, permeou o tramite legislativo do projeto que gerou a Lei de Gestao das
Florestas Puablicas. O principal fundamento para a suspensiao deferida pela desembargadora
federal esta no entendimento de que as concessoes florestais constituem efetivamente concessoes
de terras publicas.

Na decisao, foram expostas preocupagdes com a transferéncia total do
controle das concessoes ao SFB, usurpando competéncia do Legislativo, com o desrespeito
potencial a direitos das comunidades locais, com o controle dos recursos gerados pelas
concessoes pelo SFB e outras questdes. Afirmou entdo a magistrada ser “premente a necessidade
de se assegurar a competéncia do Congresso Nacional para participar desse complexo processo
de concessio de dominio publico visando proteger os bens ambientais e territorios brasileiros”.

Essa suspensio paralisou o andamento da licitacio por algum tempo,
mas, em 05.05.2008, o Ministro Gilmar Mendes suspendeu a execugdo da decisao proferida pela
desembargadora federal Selene Maria de Almeida. O presidente do STF concordou com a
argumenta¢ao da Advocacia Geral da Unido (AGU) de que nio se pode confundir concessao
florestal com concessio dominial, ou seja, de que a concessao florestal nao implica transferéncia
da posse da terra publica, mas apenas a delegacio onerosa do direito de praticar o manejo
florestal sustentavel na area'”,

Cabe notar que a decisao do TRF da 1* Regido, cassada pelo STF, dizia
respeito a agravo para impugnar decisao interlocutéria que indeferira pedido de antecipagao de
tutela, proferida nos autos da Agao Civil Pablica 2008.41.00.000012-5, que corre na se¢ao

10Cf. anexo VII do edital de licitagao. Sao 14.601,91m? relativos a Unidade de Manejo Florestal I, 28.048,40m?
relativos 2 Unidade de Manejo Flotestal 11 e 39.256m? relativos 2 Unidade de Manejo Florestal lll. As informacoes
completas sobre o edital estao d1sp0r11vels em:

1 Cf Agravo de Instrumento 2008.01.00.004474-1/RO (Processo na Origem: 200841000000125).
12 Cf. Suspensio de Tutela Antecipada (STA)/235.




judiciaria de Rondonia. A referida agdo civil publica continua seu tramite normal, nio obstante
suas chances de sucesso, sem duvida, tenham sido abaladas.

A partir da decisao do STF, foi dado prosseguimento ao processo de
licitagao. No andamento mais recente, em 20.06.2008, anunciou-se o resultado quanto a analise
das propostas apresentadas pelas empresas previamente habilitadas. Na Unidade de Manejo
Florestal III da Flona, esta classificada a proposta de apenas uma empresa, tendo sido
desclassificadas, por inexequibilidade técnica, as propostas de dois consorcios de empresas. Nas
Unidade de Manejo I e 11, todas as propostas foram desclassificadas por inexequibilidade técnica.
Considerando que para as unidades I e II nao ha propostas classificadas, o Diretor-Geral do SFB
decidiu conceder prazo de oito dias uteis para a reapresentacao de propostas técnica e de prego
em relagdo a essas unidades, nos termos do art. 48, § 3°, da Lei 8.666/1993 (Lei de Licitagdes)".

Até o momento, nao foram publicados outros editais de licitagdo para
concessoes florestais além do relativo a Flona do Jamari.

Deve ser destacado que o ritmo das concessOes florestais estd muito
aquém do planejado pelo Governo federal. O PAOF 2007-2008 estimava que as unidades de
manejo que comporiam os lotes de licitagao para concessoes florestais no periodo de sua vigéncia
somariam cerca de um milhao de hectares (BRASIL, 2007, p. 60).

7 - CONSIDERACOES FINAIS

A Lei 11.284/2006 traz uma visao sem duvida inovadora sobre a gestao
das florestas publicas. As concessoes florestais podem ser consideradas uma opgao
governamental pela atuacao junto ao mercado, em complementagao aos instrumentos tradicionais
de politica ambiental, que se centram no comando e controle. Inicialmente marcada pela rejei¢ao
de diferentes setores, a idéia das concessoes florestais acabou obtendo um nivel de consenso
inesperado, que incluiu parte importante das entidades ambientalistas.

O curto espaco de tempo depois da aprovacao da Lei de Gestao das
Florestas Publicas dificulta a colocagao de afirmagdes precisas sobre as perspectivas de sua
aplicacao. Ainda estamos em passos iniciais da operacionalizacio das novas ferramentas criadas.
Nos anos de 2006 e 2007, os esfor¢os governamentais foram direcionados a elaboragdo do
regulamento da lei (Decteto 6.063/2007), a construgao do sistema de cadastramento das florestas
publicas e a elaboragao do primeiro PAOF da Unido.

A experiéncia-piloto do lote de concessdes florestais referente as trés
unidades de manejo da Flona do Jamari nio teve, ainda, seu processo licitatério finalizado. A
decisdo judicial de sustar o processo de licitagao atrasou um pouco o processo. Cumpre perceber

13 Cf. DOU de 20.06.2008, p. 126.




que o Governo federal obteve uma vitoria importante junto ao STF, porque a interpretagao de
que se demanda autorizagao prévia do Congresso Nacional nas concessoes que envolvam
unidades de manejo com area superior a 2.500ha, consoante o art. 49, inciso XVII, de nossa Carta
Politica, apresenta efeitos em relacdo nao apenas a Flona de Jamari, mas ao sistema de concessoes
florestais como um todo. Em palavras diretas, o SFB conseguiu manter o controle pleno sobre as
concessoes florestais da Unido. Em que medida isso ¢ positivo, s6 saberemos daqui a alguns anos.

Tem havido problemas que niao chegam a configurar imprevistos em
iniciativas pioneiras, como a recente desclassificacao das propostas apresentadas pelas empresas
previamente habilitadas no processo de licitacio da Flona do Jamari. Essas ocorréncias, em
principio, tendem a redugdo com o passar do tempo e a realizagio de maior nimero de

concessoes florestais. Pelo menos assim se espera.

Cabe dizer que o ritmo bastante lento das concessoes florestais no
periodo inicial de aplicagao da Lei de Gestao de Florestas Publicas nio apresenta apenas efeitos
negativos. Pode-se defender que a cautela em uma fase na qual se estd experimentando novo
instrumental ¢é até recomendavel. Logicamente, a distancia verificada entre as metas
governamentais e os objetivos efetivamente alcancados tera que ser reduzida, preferencialmente ja
na implementagao do PAOF 2009. Se isso nao ocorrer, corre-se o risco de colocar em descrédito
o planejamento governamental nesse campo, o SFB e o proprio mecanismo das concessoes
florestais.

Ha temas relacionados a aplicagdo da Lei 11.284/2006 que apresentam
maior relevancia do que as dificuldades operacionais enfrentadas nos processos licitatorios.
Merecem ser lembrados nesse sentido a atencdo dada aos direitos das comunidades locais, a
fiscaliza¢ao ambiental e a concentra¢ao de poder na Unido.

A Lei 11.284/2006, em seu att. 6°, assegura que, antes da realizacio das
concessoes florestais, as florestas publicas ocupadas por comunidades locais serdo identificadas
para a destinagao, pelos 6rgaos competentes, por meio de criagdo de reservas extrativistas e
reservas de desenvolvimento sustentavel, projetos de assentamento florestal e outras formas
previstas em lei. Esse tipo de destinagao deve ser feita de forma nao onerosa para o beneficiario.

No PAOF 2007-2008, aponta-se que aproximadamente 121 milhoes de
hectares de florestas publicas da Unido estdo destinadas ao uso comunitario, das quais 90% sao
terras indigenas e 91% estio localizadas na Amazonia'*.

E certo que o PAOF 2007-2008 preocupou-se em identificar esses casos.
A duvida fica por conta da interagao efetiva entre o SFB e os demais 6rgiaos governamentais na

14 Para os efeitos do Cadastro Nacional de Florestas Publicas, as tetras indigenas também sdo consideradas areas

destinadas 2 comunidade local.



decisio sobre direcionar determinada floresta publica para as comunidades locais ou para
concessio florestal.

Cabe lembrar que cada uma das formas de destina¢do das florestas
publicas as comunidades locais envolve entes publicos especializados. Nas terras indigenas, atua a
Fundagio Nacional do Indio (Funai). Nas reservas extrativistas e reservas de desenvolvimento
sustentavel, o Instituto Chico Mendes. Nos assentamentos florestais, o Instituto Nacional de
Colonizagao e Reforma Agraria (Incra). A titulagao de areas ocupadas por quilombolas inclui o
Incra, a Secretaria Especial de Politicas de Promogao da Igualdade Racial (SEPPIR) e a Fundag¢ao
Cultural Palmares.

E fundamental que haja coordenacio entre esses Orgaos e¢ o SFB.
Descompassos nesse campo poderao vir a abalar muito a estrutura de sustentacido politica
necessaria para a correta implementacao da Lei de Gestao das Florestas Publicas.

Outro aspecto presente no art. 6° da Lei 11.284/2006 que carece de
atengao ¢ a garantia de regras direcionadas a viabilizar a participa¢do das comunidades locais nas
licitagbes para concessio florestal, sem prejuizo das diferentes formas de destinagdo direta das
florestas a essas populagoes.

Cumpre ressaltar que a parte do movimento ambientalista que apoiou
explicitamente a aprovagao dessa lei tem vinculo direto com o socioambientalismo e com as lutas
da ex-Ministra Marina Silva. Encontram-se nessa situagao, por exemplo, o Grupo de Trabalho
Amazoénico (GTA) e o Férum Brasileiro de Organizacdes Nao-Governamentais ¢ Movimentos
Sociais para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento (FBOMS), dois casos de redes amplas de
organizagoes nao-governamentais. Eventuais descuidos com o disposto no art. 6° da Lei
11.284/2006 podem criar lutas vigorosas com essas entidades, problema que nao tem potencial

para impactar o Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, mas com certeza abala o
MMA.

A fiscalizacao ambiental é outro aspecto merecedor de cuidado especial
na aplicacio da Lei 11.284/2006. Como ja explicado anteriormente, o temor quanto a
inviabilidade de os 6rgaos do Sisnama fiscalizarem adequadamente as florestas publicas esteve
presente em todo o processo de elaboragao da lei. Cabe lembrar que o SFB e 6rgaos estaduais e
municipais equivalentes tém atribui¢oes essencialmente gerenciais. O controle e a fiscalizagao
ambiental permanecem sob responsabilidade do Ibama e de seus congéneres nos Estados e
Municipios.

Se a fiscalizagdo ambiental ndo funcionar a contento, nao apenas nas
florestas concedidas, mas em todo o Pais, havera uma concorréncia desleal entre os produtos
gerados pela concessao florestal, especialmente a madeira, e os produtos retirados ilegalmente das
outras areas florestadas. A producdo sob regime de manejo florestal ¢ cuidadosa, submetida a

diferentes normas legais e contratuais de prote¢do ambiental e, por isso mesmo, cara se




comparada com a extragdo realizada a revelia da lei. O investidor ndo se sentira estimulado a
participar das concessoes se tiver que competir no mercado com infratores.

Conforme analisado em item especifico deste estudo, a Lei de Gestao das
Florestas Publicas, at¢é mesmo pelo nivel de detalhamento de suas regras e, também, por inserir
potencialmente as terras devolutas existentes sobretudo na Amazonia, podera vir a gerar conflitos
entre a Unido e os Estados. Esse tipo de problema podera ser amenizado se houver pactuagao
politica e, também, uma sistematica permanente de trabalho conjunto do SFB, e outros 6rgaos
federais, com os 6rgaos das outras esferas de Governo, notadamente os estaduais.

Na verdade, na propria esfera federal sio previsiveis alguns choques.
Pode ser lembrada, por exemplo, a recente aprovacao na Camara dos Deputados da Medida
Provisoria 422/2008, que aumenta para quinze médulos fiscais o tamanho maximo das areas na
Amazoénia que podem ser transferidas a particulares com dispensa de licitagdo. A pressao pela
adogao dessa medida vem do setor agropecuario. Nao se deve ter duvida de que a aprovagao de
uma lei com esse conteudo contribuira para o aumento do desmatamento. O Poder Publico,
historicamente, ndo conta com estrutura para coibir novas ocupagdes de terra. Além disso, essas
regularizacdes parecem conflitar com a opc¢ao pelo modelo das concessoes florestais e outras
formas de ocupagdo com base na exploragao sustentavel das florestas na regiao. Que parte do
Governo federal quer realmente manter a floresta em pé?
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