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Resumo

A Lei de Gestdo de Florestas Publicas representa um instrumento legal brasileiro criado com
apoio impar de diversos setores da sociedade, inclusive algumas das principais ONGS
ambientalistas. Prevé que o Manejo Florestal Sustentavel gere “beneficios econémicos,
sociais e ambientais, respeitando-se os mecanismos de sustentagdo do ecossistema objeto do
manejo”. Passados alguns anos do inicio da primeira concessdo florestal federal empresarial
é possivel estudar a situagdo da implementagdo da politica com vistas a monitorar seus
desafios. Este estudo se propde a realizar o levantamento de entraves identificados a partir
da literatura, documentos oficiais, processos judiciais e procedimento de auditoria. Os
achados indicam que politica tem apresentado pontos positivos, como, por exemplo, a
reducdo da taxa de desmatamento em area concedida. Entretanto, ampliar o sucesso da
politica depende de agdes efetivas para melhorar a comunicagdo entre os érgdos envolvidos
no processo de concessdo e de agdes de fomento para assegurar a viabilidade econdmica da
atividade madeireira exercida de forma sustentavel, o que pode se dar por meio de melhorias
nos procedimentos licitagdo e de licenciamento, instituicdo de incentivos tributarios,
aplicagdo de técnicas de equilibrio econdmico dos contratos e realizagdo de compras publicas

pautadas por critérios de sustentabilidade.

Palavras-chave: concessdo florestal; manejo florestal; politica florestal; florestas publicas;
atividade empresarial.

Abstract

Brazilian Public Forest Management Law represents a Brazilian legal tool developed with
unique support from various sectors of society, including some of the leading environmental
NGOs. The Law foresees that Sustainable Forestry Management should generates "economic,
social and environmental benefits, respecting ecosystem sustainability mechanisms object of
the management". A few years after the beginning of the first business federal forestry
concession, it’s possible to study implementation status of the policy in order to monitor it’s
challenges. This study identifies obstacles from the literature, official documents, judicial
processes and audit procedure. The findings indicate that the policy has presented positive
points, such as the reduction of the deforestation rate in the area granted. But to increase the
success of the policy depends on actions to improve communication between the agencies
involved in the concession process and promote actions to ensure the economic viability of the
logging activity carried out in a sustainable way, which can be achieved by means of
improvements in the bidding and licensing procedures, the institution of tax incentives, the
application of economic equilibrium techniques to contracts and public purchase based on

criteria of sustainability.

Keywords: forest concession; forest management; forestry policy; public forests; business
activity.
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1. Introdugao

Avaliar a lucratividade de atividades sustentdveis em florestas naturais
necessariamente envolve a consideracdo das outras alternativas do uso da
terra, principalmente as mais lucrativas que o manejo florestal, como o
cultivo de sementes industriais, como por exemplo a soja. Embora as
legislagbes comumente sejam restritivas, limitando diferentes usos da terra
em areas de florestas, na pratica ocorrem usos alternativos que nao
necessariamente dependem do potencial dos produtos e servigos naturais,
mas sim do potencial destas areas para promover a satisfacao dos individuos,
gue possuem objetivos que ndo necessariamente comungam com a
conservacdo. Desta forma, assegurar que o manejo florestal sustentdvel
tenha atratividade econémica é necessario para evitar que agentes optem
por outras atividades que lhes garantam melhor retorno financeiro
(POKORNY; PACHECO, 2014). Sendo o manejo florestal menos lucrativo,
algumas vantagens no regime de concessao tém que ser estabelecidas para
assegurar sua viabilidade, um exemplo é a longa durag¢do dos contratos de
concessdo, visando assegurar maior seguranga na posse a logo prazo
(KARSENTY et al., 2008, 1499).

Dentre as estratégias com enfoque econdmico delineadas para
traduzir a abordagem da protecdo florestal na pratica ha trés principais: i)
exploracdo empresarial de madeiras por meio de concessdo florestal; ii) uso
de produtos florestais madeireiros e ndo madeireiros por pequenos
proprietdrios e comunidades locais e iii) venda de servigos oriundos da
floresta, especialmente carbono (POKORNY e PACHECO, 2014). A Lei de
Gestdo de Florestas Publicas, Lei n2 11.284/2006, rege o uso econdmico e
sustentavel das Florestas Publicas e apresenta além destas estratégias a
possibilidade de destinagdo da floresta a comunidade (Art. 62) e da gestdo
direta pelo estado (Art. 52). A Lei ndo busca a preservacao pura e simples da
floresta, mas fomenta o uso sustentavel de seus recursos, prevendo: 1) o
estabelecimento de atividades que visem promover o desenvolvimento
sustentavel; 2) o respeito aos diretos das comunidades locais; 3) a
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valorizacdo do processamento no local; 4) o acesso a informacdo; 5) o
fomento e difusdo da pesquisa; 6) a promocgdo da conscientiza¢do acerca da
importancia da conservacao, recupera¢do e manejo sustentavel dos recursos
naturais; e 7) a garantia de condi¢Bes estdveis e seguras que estimulem
investimentos de longo prazo no manejo, conservacao e recuperacao das
florestas (Art. 22) (BRASIL, 2006).

Embora mencione a gestdo direta e a destinacdao a comunidade, a Lei
de Gestdo de Florestas Publicas deixa transparecer a op¢do do estado
brasileiro em dar enfoque a “gestao indireta, expressa pela outorga ao
particular do direito de explorar tal floresta publica por meio de um plano de
manejo sustentavel aprovado e fiscalizado” (OLIVEIRA, 2013, p. 193). Tal
assertiva se percebe a partir do nimero de dispositivos que o texto legal
destina a cada uma das estratégias. Enquanto apenas um de seus artigos é
voltado para tratar da gestdo direta (Art. 52) e outro da destinacdo as
comunidades locais (Art. 62), a Lei destina 41 de seus artigos para tratar da
concessao florestal (Art. 72 ao 48).

Ultrapassados mais de dez anos da aprovacdo da Lei, a politica de
concessao tem caminhado em ritmo lento. Com enfoque nas concessdes
empresariais, o presente trabalho busca identificar os entraves para
implementacdo da Politica de Gestdo de Florestas Publicas no Brasil. Para
tanto a pesquisa realiza um didlogo entre a literatura académica e a
literatura cinzenta (utiliza de informacgdes disponibilizadas por diversos
drgdos, governamentais e nao governamentais, dados disponiveis em
procedimento de auditoria e a¢des judiciais).

2. A concessao de florestas publicas

A derrubada de arvores e as queimadas sdo procedimentos comuns
para reduzir a inseguranga sobre a posse e definir direitos sobre a terra. A
delimitagdo de direitos possessérios mediante o estabelecimento de
concessoes florestais em dreas onde a disputa pela terra pode ocorrer é um
modo de evitar tais praticas (KARSENTY et al., 2008, p. 1500), reduzindo os
conflitos. A conservacdo mediante o estabelecimento de direitos de
propriedade também foi sustentada pelos defensores da implantagdo da
politica de concessGes florestais no Brasil — inclusive organiza¢cdes ndo
governamentais que foram relutantes em apoiar a mesma politica noutros
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paises -. Diversos elementos sao frequentemente associados ao aumento do
desmatamento, como, por exemplo, a abertura de rodovias, a proximidade
com dareas urbanas, o aumento da populacdo, a aptiddo do solo, e as
atividades agricolas (BUSCH; GALLON, 2017).

Enquanto a agricultura é constantemente associada ao
desmatamento, esta regra nem sempre se aplica a producdo de madeira.
Busch e Gallon (2017) realizaram estudo por meio de meta-andlise de dados
a partir de periddicos publicados entre 1996 e 2003, tendo identificado que
a demanda do mercado por commodities implica de forma diferente nos
efeitos sobre o desmatamento. Nem a elevagao dos precos da madeira nem
o0 aumento da atividade madeireira puderam ser consistentemente ligados a
niveis maiores ou menores de desmatamento, o que segundo os autores
sugere que o desmatamento tem como principal condutor a conversao das
florestas em outros usos da terra, como o uso agricola.

A protecdo das florestas ocorre de varias formas. Area protegida pode
ser entendida como uma determinada area dedicada a protecdo e
manutencdo da diversidade bioldgica, dos recursos naturais e dos aspectos
culturais associados, administrada por mecanismos legais ou por meio de
outros modos efetivos®. A classificacdo das dreas protegidas pode ocorrer
em seis categorias internacionais?, em uma escala de maior protecdo para
menor protecdo® (PHILLIPS, 2002, p. 8-10).

A legislagdo brasileira, Lei Federal n. 9.985/2000, adota sistema
semelhante, fazendo distingdo entre dois grupos: i) Unidades de Protec¢do
Integral * e ii) Unidades de Uso Sustentdvel >. A Floresta Nacional,
subcategoria de Unidades de Uso Sustentavel, é legalmente definida como
uma

[...] area com cobertura florestal de espécies predominantemente nativas e
tem como objetivo basico o uso maltiplo sustentavel dos recursos florestais e

1 Conceito da Unido Internacional para Conservagido da Natureza, IUCN, - organizag&o internacional ndo
governamental de carater publico e privado.

2 A nomenclatura pode variar de pais para pais.

3 i) Reserva Natural e Area selvagem; ii) Parque Nacional; iii) Monumento Natural; iv) Area de
administragdo de espécies e habitats; v) Protegdo da paisagem terrestre e maritima; vi) Area protegida
com manejo de recursos.

4 Subdividindo-se em Esta¢do Ecoldgica, Reserva Bioldgica, Parque Nacional, Monumento Natural e
Refugio de Visa Silvestre.

5 Subdividindo-se em Area de Protegdo Ambiental, Area de Relevante interesse Ecoldgico, Floresta
Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna, Reserva de Desenvolvimento Sustentavel e Reserva
Particular do Patrimonio Natural.
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a pesquisa cientifica, com énfase em métodos para exploracdo sustentével de
florestas nativas (BRASIL, 2000).

Segundo o Férum de Florestas das Na¢Ges Unidas, o Manejo Florestal
Sustentdvel é o manejo e uso de florestas e terras de florestas de um modo
e a uma taxa segundo a qual seja mantida a biodiversidade, produtividade,
regeneracdo capacidade, vitalidade e seu potencial de preencher agora e no
futuro funcGes ecoldgicas, econdmicas e sociais relevantes a nivel local,
nacional e global, e que ndo cause danos a outros ecossistemas. Tal
definicdo destaca a necessidade de balancear as dimensGes econdmicas,
sociais e ecoldgicas da sustentabilidade (KARSENTY et al., 2008, p. 1499).

Mundo a fora, o plano de manejo é baseado em rodizios de médio a
longo prazo (geralmente entre 25 a 30 anos) e a area permitida para colheita
anual é igual a uma unidade deste rodizio. Normas de manejo em Camardes,
Gabdo e Congo determinam a execucdo de uma simulacdo sobre a
recuperacao depois de um rodizio com base em dados de inventario,
crescimento e mortalidade. Podendo ser alterados os diametros minimos
permitidos para corte das espécies a depender do levantamento. A
legislacdo internacional também costuma impor obrigacGes sociais ao
concessiondrio, como construir escolas, postos de saude, realizar
manutencdo de rodovias e pontes e industrializar a madeira no local
(KARSENTY et al., 2008, p. 1503).

Reconhece-se a importancia da existéncia de um amplo arranjo de
estratégias de governanca ambiental hibridas, levando em conta o mercado,
o estado e a sociedade. Até recentemente as preocupagdes com a perda de
biodiversidade, erosdo do solo, desertificagdo, deflorestacdo e declinio da
pesca tinham sido tratadas com controle coercitivos centralizados, com a
autoridade estatal visando responder as externalidades do mercado. Mas
pesquisas na darea da propriedade comum e ecologia politica tém
demonstrado a capacidade das comunidades e de outras formacGes de
pequena escala gerenciarem recursos, demonstrando a viabilidade da
cogestdo, o que permite trazer o processo de tomada de decisdao mais para
perto dos afetados pela governanga, e ainda municia os tomadores de
decisdo com os conhecimentos temporais e espaciais mais precisos acerca
dos recursos naturais (AGRAWAL; LEMOS, 2006, p. 297- 303). As formas
hibridas de governanca estdo baseadas no fato de que nenhum agente
singularmente tomado possui capacidade de responder as miultiplas facetas
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e escalas dos problemas ambientais. O envolvimento de atores do mercado
em colaboracdo objetiva responder as ineficiéncias da acdo estatal,
especialmente por trazer competitividade (AGRAWAL; LEMOS, 2006, p. 307—
311).

Segundo Agrawal e Lemos (2006) alguns pesquisadores tém afirmado
que parcerias entre os diferentes atores podem gerar déficit democratico e
desigualdade na alocacdo de recursos, notadamente por conta de que
aqueles que tém melhor acesso e expertise em relagdo aos novos
mecanismos podem tirar maior vantagem deles. Ha ainda a critica relativa a
comodificacdo da natureza —ideia segundo a qual para protec¢do da natureza
devem ser estabelecidos direitos de propriedade, pregos pelos servicos da
natureza, comercializando estes servigcos em um mercado global (LIVERMAN,
2004, 734) — e os registros de que a participacdo pode ser apenas retdrica,
sem democratizacdo do processo (FORD, 2003, 129-130), sendo a
governanca ambiental usada pelas corporacdes no intuito de bloquear,
influenciar e modelar ag6es ambientais (FALKNER, 2003, p. 81-82).

Mundo a fora ha iniumeros modelos relacionados a exploracao
florestal. Entre estes, a titulo de exemplo, podem ser citados: i) Modelo de
venda da madeira em pé, segundo o qual o departamento florestal é
responsavel pela supervisao, derrubada, corte, transporte e regeneracdo, e
os compradores adquirem a madeira através de leildes, licitacdo oral ou
oferta lacrada — comum nos EUA, Canada, Malasia, Honduras, Africa
Ocidental e Sudoeste da Africa; ii) Venda de Madeira Cortada nas Estradas
ou Patios de Serrarias — o estado é responsavel pela distribuicdo as areas de
extragdo e pela extragdo, sendo a madeira disponibilizada para venda nas
estradas ou patios — comum na Suécia, Finlandia, Alemanha e Tanzania,
havendo registros anteriores na Tailandia e Indonésia; iii) Licenga de Manejo
Florestal — sdo regimes de propriedade de longo prazo, permitindo direitos
de corte anual de uma drea geograficamente definida onde o licenciado tem
direito a um volume equivalente ao corte anual permitido. A madeira é de
propriedade do governo até que o plano de corte anual inicie. Em troca do
fornecimento de madeira o licenciado realiza o manejo e atividades de
renovacao florestal, com ou sem compensagao — tal modelo é comum no
Canad3; e iv) Privatizacdo — a privatizacdo de florestas pode gerar um
problema irreversivel visto que as florestas oferecem produtos e servigos
sem valor comercial e provem externalidades benéficas — Inglaterra e Chile
possuem exemplos de privatizacdo (GRAY, 2002).
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Ha registros de casos de maior ou menor sucesso na exploragao
florestal mundo a fora. Um estudo de caso sobre das concessées florestais
implantadas em Mocambique a partir de 1999 indicou que relatdrios
apontam ilegalidades no setor que podem ser relacionadas a participacdo de
empresas estrangeiras que buscam atender a demanda por madeiras da
nacdo natal — notadamente a China — sendo verificada a exploracdo em
excesso, a violagao de leis trabalhistas, o transito e a compra ilegal de
madeira, e exportagGes ilegais. Ha indicios de que o volume real de toras
exportadas de Mogcambique para China pode ter sido de trés a cinco vezes
maior que o volume oficial (WERTZ-KANOUNNIKOFF; FALCAO; PUTZEL, 2016,
p. 3-4).

Relatério produzido pelo Banco Mundial indicou que no Camboja
estoques de madeira comercial foram esgotados em poucos anos em muitas
florestas em razdo de uma gestdo nao sustentadvel, tendo as concessGes
florestais contribuido para conversao da floresta em outros usos da terra
(THE WORLD BANK, 2006).

As comunidades indigenas de paises como Equador e Brasil
apresentam reagOes diversas em decorréncia do desenvolvimento de
mercados nos ecossistemas, demostrando preocupacdo com riscos de:
perda de soberania; ameaca aos direitos de uso e acesso; perigo de
enfraquecimento de sua posicdo nas negociacdes; e ameacas a cultura local
decorrente da comercializacdo de valores naturais (SCHERR, 2004).

Outro problema constatado é o fato de concessionarios serem em
geral mais eficientes que governos em prestar servicos publicos, tendo sido
registrado que tal fato acabou dando aos concessiondrios poder de
estruturar as sociedades locais no Congo, havendo registro da criacdo de
milicia privada para proteg¢do de dreas de conservagao e denuncias de abusos
e violagdo de direitos humanos (KARSENTY, 2007).

Ha, por outro lado, relatos positivos da existéncia de parcerias entre
concessiondrias e ONG’s de conservacdo que enriquecem os planos de
manejo da vida selvagem no continente africano (KARSENTY et al., 2008, p.
1503). Pesquisa realizada pela WWF, Wildlife Conservation Society e IUCN
identificou que o manejo florestal bem executado em florestas da Africa e
no Sudoeste Asidtico gerou resultados importantes para economia local e
manteve a riqueza da vida selvagem (SAYER; SENGUPTA, 2006).

3. Entraves do modelo de concessao florestal federal brasileiro
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A Lei de Gestdo de Florestas Publicas foi resultado de muitos debates
e recebeu apoio de importantes organizacdes ambientalistas (Instituto Socio
Ambiental, Greenpeace, Grupo de Trabalho Amazénico, Férum Brasileiro de
Organizagbes Nao-Governamentais e Movimentos Sociais para o Meio
Ambiente e o Desenvolvimento), possivelmente pelo fato dos ambientalistas
terem constatado a inviabilidade do controle do desmatamento pelos meios
tradicionais, sendo as concessdes florestais uma forma de aplicacdo de
instrumentos econ6micos de politica florestal. Quando da implantacdo o
setor madeireiro da Amazonia também passava por uma crise pela escassez
de matéria prima, motivo pelo qual apoiou o projeto de Lei®. A Lei
11.284/2006, portanto, foi gestada num contexto de consenso entre
ambientalistas e setor produtivo. Mereceu destaque também para o apoio
por setores aparentemente antagOnicos o dispositivo segundo o qual as
florestas publicas somente podem ser direcionadas a iniciativa privada para
concessdao florestal apds analisada a relevancia para a destinacdo as
comunidades tradicionais (ARAUJO, 2008).

A Lei de Gestdo de Florestas Publicas representa um caminho para
combater a exploracdo ilegal. As concessdes garantem o fornecimento de
matéria prima de facil monitoramento durante longo prazo. O
estabelecimento de direitos de propriedade juntamente com a estabilidade
na oferta e rastreabilidade facilitam o acesso aos mercados internacionais,
criteriosos quanto a procedéncia da madeira (ROMA; ANDRADE, 2013). O
texto legal define o Manejo Florestal Sustentavel como aquele que gere
“beneficios econdmicos, sociais e ambientais, respeitando-se os
mecanismos de sustentacdo do ecossistema objeto do manejo” (Art, 39, VI).
Tal lei é recente; tendo sido aprovada em 2006, sua aplicagdo para
concessoes florestais ainda ndo conta com muitos exemplos praticos, ainda
ha poucas concessdes federais em atividade’.

J4 durante a tramitacdo do projeto de Lei algumas preocupacoes
surgiram, como a necessidade de fiscalizagao ndo apenas da drea concedida,
mas também das demais florestas, evitando que a madeira de concessdo
tenha que competir com a madeira ilegal. A biopirataria também foi uma

® Em 2004 o IBAMA suspendeu a execucdo e novos pedidos para autorizacdo de manejo em dareas
publicas. Em razdo da falta de documentagdo fundiaria a oferta de madeira reduziu (GOIS, 2011, p. 187).
7 Até o fim do primeiro semestre de 2017 apenas seis Flonas haviam sido licitadas: Jamari -RO, Saraca-
Taquera-PA, Jacunda-RO, Crepori-PA, Altamira-PA e Caxiuana-PA (SFB, 2017).
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preocupacdo, tendo a Lei proibido o direito de acesso ao patrimonio
genético (ARAUJO, 2008).

O quadro-resumo apresentado abaixo, e explicado a seguir, indica os
entraves mapeados nas concessoes florestais federais no Brasil. Percebe-se
gue os problemas nacionais relativos aos direitos indigenas e de
comunidades locais acerca do uso e posse da terra nas dreas destinadas a
concessao florestal sdao semelhantes com os problemas registrados no
exterior.

Quadro 1. Entraves da implantag¢ao da politica de gestao

TEMA ENTRAVE FONTE
Constitucionalidade | Alegacdo de necessidade de | ADIN n. 3989 e ACP
da Lei autorizagao do Congresso | n.2008.41.00.000012-

Nacional para concessGes que | 5, (ARAUJO, 2008)
ultrapassem 2.500 hectares

Participacdo Supostas falhas no procedimento | ACP  n. 0000257-
publica de consulta as comunidades | 63.2015.4.01.3903
tradicionais

Identificacdo de | Supostas falhas na identificacdo | ACPs n. 0001516-
area destinada a | dos  territérios  quilombolas | 09.2009.4.01.3902,

comunidade previamente existentes 1176-03-

tradicional 016.4.01.3908 e
0002375-31.2014.
4.01.3908

Desentendimento Reclamagbes das comunidades | ACP  n. 0000778-

com as | acerca de supostas externalidades | 74.2016.4.01.3902

comunidades locais | negativas geradas pela concessao

Morosidade Demora para obtengdo de | TCU (2012) e SFB

documentos, falta de | (2016 e 2017)

coordenagdo entre os atores
estatais envolvidos na concessao
e grande lapso temporal entre a
apresentagdo das propostas e o
inicio da exploragao

Fomento Dificuldade de prestagdo e | TCU (2012),
manutencdo de garantias por | ADEODATO (2011),
longos periodos, concorréncia | Rezende, 2005 e
com madeira ilegal, incentivos | (BRASIL, 1988, Art. 37,
fiscais, compras publicas | XXI e BRASIL, 1993,
privilegiando madeira sustentavel | Art. 65)

e garantia de acesso a linhas de
crédito e aplicagao de
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instrumentos de equilibrio
econdmico-financeiro nos
contratos
Comunicacdo entre | Orgdos com concepgido axioldgica | (L. 11284/2006, Art.
orgdos distinta (Instrumentos | 55, ), (L.
EconGmicos X Poder de | 7.735/1989. Art. 29, |)
Policia/Comando e Controle) e (L. 11.516/2007,
Art. 12, 1V)
Inventario Florestal | Falha nos dados inventariados TCU (2012)

O primeiro ponto levantado no Quadro 1 refere-se ao questionamento
sobre a constitucionalidade da Lei: o texto enviado para sangao presidencial
demandava a necessidade de solicitar aprovacdo do Congresso Nacional a
cada concessdo que ultrapassasse 2.500 hectares, em acordo ao artigo 49 da
Constituicdo Federal que determina este tipo de aprovacao para concessao
de terras publicas. Todavia, tal previsdao foi vetada pela Presidéncia da
Republica (ARAUJO, 2008).

Tal preocupacdo restou traduzida ao menos em duas agdes judiciais.
A Acdo Declaratéria de Inconstitucionalidade - ADIN n. 3989, ajuizada no
Supremo Tribunal Federal em 21/11/2017 pelo Partido Popular Socialista —
PPS e a Acdo Civil Publica — ACP — n. 2008.41.00.000012-5, que tramita na
Justica Federal de Rondoénia, ajuizada pelo Ministério Publico Federal logo
que o Servigo Florestal Brasileiro — SFB - langou a primeira concorréncia
objeto deste estudo. Ambas acBes questionam a  possivel
inconstitucionalidade da Lei, em razdo de n3do ter abarcado a necessidade de
gue haja autorizacdo do Congresso Nacional para realizacdo de concessoes
superiores a 2.500 hectares (STF, 2007 e JUSTICA FEDERAL, 2008a).

Na ADIN 3989 o PPS pretendeu em carater liminar a suspensdo
imediata de todas as concessdes superiores a 2500 hectares e a declaragao
de inconstitucionalidade do texto da lei para Ihe dar interpretacao conforme
a Constituicao Federal. O relator da agdo, Ministro Eros Grau, deixou de
deferir o pedido liminar, tendo postergado tal andlise para apds o regular
processamento da agao, que desde 2011 segue na atual relatoria do Ministro
Luiz Fux. Nos termos do Art. 24 da L. 9868/99, caso seja julgada
improcedente esta agdo, restara declarada a constitucionalidade do atual
modelo que dispensa a submiss3o do Plano de Outorga Florestal - PAOF® ao

8 PAOF — instrumento que indica as florestas publicas federais habilitadas para concesso.
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Congresso Nacional, independentemente do tamanho da area concedida;
sendo julgada procedente, os Planos de Outorga Florestal deverdo atender
ao disposto no Art. 49 da Constituicao Federal. Nesta hipdtese, caberd a
Corte Suprema decidir uma regra de transicdo para as concessdes ja em
andamento que — para hipdtese de procedéncia da acdo — estariam a
margem do entendimento judicial, sob pena de impingir transtornos aos
atuais concessiondrios e a todos que dependem direta ou indiretamente das
concessdes - como empregados, prestadores de servico, e comunidade
beneficiada pelos recursos gerados pela exploracao -.

A Acao Civil Pablica n. 2008.41.00.000012-5 teve objetivo semelhante,
nesta acao o pedido do Ministério Publico foi no sentido de declarar nula a
concorréncia e o Plano de Outorga Florestal — PAOF da Floresta Nacional de
Jamari, por ndo ter sido submetido a aprovacdao do Congresso Nacional.
Embora o pedido seja para o caso especifico de Jamari, a procedéncia da
acdo gerard uma jurisprudéncia desfavoravel as demais concessdes ?,
podendo gerar agGes auténomas com o mesmo fundamento. Sendo a
decisdo final pela improcedéncia, consistirda em uma jurisprudéncia favoravel
ao atual modelo de concessdo florestal, conferindo maior estabilidade e
seguranca juridica a politica de concessées florestais. A resolucao definitiva
da questdo, entretanto, com efeito vinculante para todas as concessées,
depende do desfecho da ADIN 3889.

Outro entrave indicado no Quadro 1 refere-se a participacdo publica,
que é ferramenta para dar transparéncia ao processo decisorio, permitindo
a identificagdo mais completa dos impactos potencialmente significativos e
a escolha de medidas adequadas com vistas a evitar, minimizar ou
compensar impactos indesejdveis. Existe um debate amplo sobre a

9 Nesta acdo a liminar foi indeferida e o Ministério Publico interpds recurso de agravo de instrumento,
que foi distribuido a Desembargadora Federal Selene Maria de Almeida (autos n. 2008.01.00.004474-1).
A desembargadora responsavel pelo julgamento do agravo deferiu o pedido de antecipagdo de tutela
para o fim de suspender a concessdo até a apreciagdo do mérito da agdo (JUSTICA FEDERAL, 2008b). Por
ocasido desta decisdo a AGU recorreu ao Supremo Tribunal Federal em recurso de Suspensdo de Tutela
Antecipada, tendo o Ministro Gilmar Mendes deferido o pedido para suspender a decisdo da
desembargadora. O Ministro concordou com a AGU no sentido de que ndo se pode confundir a concessdo
florestal com a concessdo dominial (ou concessdo de terras publicas), a concessédo florestal, nos termos
da Constitui¢do da Republica e da Lei n° 11.284/2006, n3o implicaria na transferéncia da posse da terra
publica, mas sim a delegacdo onerosa, feita pelo poder concedente, do direito de praticar manejo florestal
sustentavel para exploragdo de produtos e servicos numa unidade de manejo, mediante licitagdo, a
pessoa juridica, em consdrcio ou ndo, que atenda as exigéncias do respectivo edital de licitagdo e
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado (STF, 2008).
Toda esta discussdo passou-se apenas em relagdo a decisdo liminar. A acdo principal prosseguiu e foi
julgada improcedente pela juiza de 12 Grau. O Ministério Publico apelou e o processo estd aguardando
julgamento da apelagdo pelo Tribunal Regional Federal da 12 Regido.
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efetividade e a influéncia no processo decisdério das audiéncias publicas, com
criticas a superficialidade, ao formalismo e ao dificil acesso as audiéncias
publicas. Havendo, outrossim, estudos de caso que registram ganhos
provenientes da realizagcdo de audiéncias publicas (DUARTE et al., 2016, p.
1077).

Embora a Lei de gestdo de Florestas Publicas determine que a
publicacdo do edital de licitacdo seja sempre precedida de audiéncia publica
(Art. 82) tal instrumento ndo parece atender a contento as expectativas dos
outros atores. Ac¢Oes judiciais patrocinadas pelo Ministério Publico Federal
buscam obstaculizar a implementac¢do de concessdes florestais federais por
motivos variados.

A Acéo Civil Pdblica n. 0000257-63.2015.4.01.3903 apresenta pedido
para obstaculizar a concessado realizada na Flona de Altamira por supostas
falhas no procedimento de consulta as comunidades tradicionais'®. As acdes
n. 1176-03-2016.4.01.3908 e 0002375-31.2014.4.01.3908 em tramite na
Justica Federal de Itaituba/PA suspenderam os lotes 1 e 2 da concessao da
Flona do Crepori por supostas falhas nos estudos prévios, que nao teriam
apontado a existéncia de povos indigenas na localidade®! (JUSTICA FEDERAL,
2014, 2015 e 2016a).

Outro ponto apresentado no Quadro 1 sdo os questionamentos
relacionados a identificacdo de drea como destinada a comunidade
tradicional. A concessado da Floresta Nacional de Saracd-Taquera foi objeto
de questionamento nos Autos da Ac¢do Civil Pdblica n. 0001516-
09.2009.4.01.3902. Nesta acdo o Ministério Publico pretendeu a suspensdo
da licitagdo até que fossem publicados na Imprensa Oficial o relatério técnico
de identificacdo dos territdrios quilombolas existentes no interior daquela
unidade. A decisdo liminar suspendeu o procedimento licitatério, mas foi
suspensa pelo Tribunal Regional Federal, permitindo concessdo. A sentenca
de mérito foi de improcedéncia e atualmente o processo aguarda
julgamento de recurso de apelagdo. (JUSTICA FEDERAL, 2009).

Desentendimentos com as comunidades locais, podem ser outro
entrave, conforme apresentado no Quadro 1: iniciada a explorag¢do da Flona

100 pedido liminar para suspender a explorac3o na Flona de Altamira foi indeferido em razio de ter se
entendido que ndo foi produzida prova preliminar para demonstrar falha no procedimento de consulta
publica.

1 As concessdes de Crepori estdo suspensas, aguardando a produgdo de provas e o julgamento de
recursos.
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de Saraca-Taquera uma segunda Acdo Civil Publica, ACP n. 0000778-
74.2016.4.01.3902, foi movida contra o Instituto de Manejo e Certificacdo
Florestal e Agricola — Imaflora e contra duas das concessionarias da
concessao florestal de Saracd-Taquera. A acdo objetivou suspender a
certificacdo FSC'? das duas concessiondrias em raz3o de supostos conflitos
com direitos das comunidades tradicionais, que resultariam em
externalidades negativas. Argumentou o autor da a¢do, Ministério Publico,
que a manutencdo dos certificados induziria os consumidores a erro?
(JUSTICA FEDERAL, 2016b).

Os demais entraves indicados no Quadro 1, relativos a falha na
comunicacdo entre 6rgaos, falta de fomento, morosidade, e falhas no
inventdrio florestal, sdo tratados a seguir.

O Tribunal de Contas da Unido - TCU tramitou o processo de auditoria
TC 046.126/2012-0 que teve como escopo avaliar o processo de concessdo
florestal federal, objetivando identificar os fatores que prejudiciais a
implantacdo e a consolidagdo das concessées. A auditoria visou identificar os
gargalos e as oportunidades de melhorias, assim como mapear os resultados
alcancados pelas concessGes em andamento, que tem contribuido para
conservagao das florestas e desenvolvimento regional (TCU, 2012).

Como resultado do procedimento de auditoria foram expedidas
algumas recomendacgdes ao Servico Florestal Brasileiro e ao Ministério do
Meio Ambiente, tendo o acérddo determinado que fosse analisada: i) a
pertinéncia das manifestagdes no sentido de que as concessdes estariam
perdendo a atratividade em razdo de elevado pre¢co minimo, alto
investimento inicial, excessiva demora para obten¢do de documentos,
dificuldade de prestacdo das garantias, deficiéncia de inventarios, forte
concorréncia com a exploracao ilegal ou ndo sustentdvel, auséncia de
incentivos e acBes de fomento?; e ii) a possibilidade de apreenderem com
algumas experiéncias levadas a cabo em concessdes estaduais pelo Instituto
de Desenvolvimento Florestal e da Biodiversidade do Estado do Pard —

12 A certificagdo FSC tem reconhecimento internacional. Sua logomarca identifica produtos madeireiros e
ndo madeireiros originados de boas praticas. Entre os Principios da certificagdo estd o que determina que
0 manejo contribua para manter ou aumentar o bem-estar social e econémico das comunidades (FSC,
2015).

13 A decisdo liminar para suspender a certificagdo foi indeferida pelo juizo de 12 Grau, mas foi reformada
em recurso de agravo de instrumento, tendo o Desembargador Souza Prudente determinado a suspensdo
da certificacdo.

14 posteriormente nos autos de processo 021.791/2016-3 o TCU entendeu que ja foram implementadas
melhorias relativas a esta recomendagdo (TCU, 2016).
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Ideflor-bio, dando subsidios para modificacdo de procedimentos que
reducdo o prazo de inicio da exploracdo®®.

A mencionada auditoria constatou que a deficiéncia nos arcaboucos
legais e institucionais é negativa para implantacdo e consolidacdo das
concessOes federais; que existem acdes que podem ser implantadas para
aumentar o retorno econdmico; e que as concessdes florestais ja em
exercicio tém apresentado resultados favoraveis em pequena escala, que
podem ser ampliados com a consolidacdo da politica de concessao florestal.
Entre os entraves destacados pelo drgdo de controle na ocasido da auditoria
estdo a falta de coordenacdo entre os diversos atores envolvidos na
concessao, a atuacdo informal das unidades responsaveis pela concessao no
SFB, a caréncia de incentivos econémicos para fazer frente a necessidade de
realizacdo de altos investimentos pelos concessionarios; a demora na
assinatura dos contratos e do inicio da exploracdo; a fragilidade nos
inventarios florestais e a concorréncia com madeira ilegal ou ndo sustentdvel
(TCu, 2012).

A necessidade de concorrer com a madeira ilegal ou ndo sustentavel
existente no mercado é uma das principais dificuldades enfrentadas pelas
concessodes florestais. Uma possivel solucdo é a promocao de acdes de
fomento, como, por exemplo, o estabelecimento de incentivos fiscais e a
inclusdo de indicadores de sustentabilidade nas contratacées de servicos e
compras publicas realizadas pelo Estado, priorizando-se produtos e servigos
provenientes de concessdes florestais (ADEODATO, 2011). Outro importante
instrumento de fomento é a garantia de acesso as linhas de crédito
(REZENDE, 2005).

Também pode ser usado como fomento o instituto do equilibrio
econdmico financeiro, instrumento que permite manter as condigGes
originais da proposta de modo a assegurar a lucratividade da atividade
econOmica (CF 1988, Art. 37, XXl e L. 8.666/93, Art. 65). Tal instrumento tem
de ser aplicado a fim de garantir a sustentabilidade econémica e a
manutengdo da relagdo contratual.

A partir do equilibrio econémico-financeiro, a ocorréncia de fatos que
tornem onerosos os encargos do concessionario é justificativa para alteragao
do contrato de modo a garantir o retorno ao equilibrio inicial. Na forma da

15 Nos autos de processo TC 021.791/2016-3 o TCU entendeu que tal recomendagdo ainda estaria sem
solugdo (TCU, 2016).
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lei, sempre que forem constatados “fatos imprevisiveis, ou previsiveis,
porém de consequéncias incalculdveis, retardadores ou impeditivos da
execucdo do ajustado, ou, ainda, em caso de forca maior, caso fortuito ou
fato do principe, configurando 4dlea econémica extraordindria e
extracontratual” justifica-se a aplicacdo do instituto do reequilibrio
econdmico financeiro (BRASIL, 1993 e 1988). Desta forma, alteragGes no
equilibrio que ocorram apds a apresentacao da proposta podem dar ensejo
a pedidos de reajuste.

A auditoria promovida pelo TCU também apontou falha na separacao
das atribuicGes dos 6rgaos envolvidos na concessdao federal, que seria
causada em parte por problemas na falta de sincronia entre os atos
normativos. A Lei de gestdo de Florestas Publicas é de 2006, enquanto a
criacdo do ICMBio - Instituto Chico Mendes de Conservacdo da
Biodiversidade ocorreu apenas um ano depois. Neste processo parte da
competéncia do Ibama - Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis foi transferida sem que tenha se estabelecido
claramente o papel de cada um dos 6rgaos no processo de concessao. O
concessiondrio tem sua situacdo dificultada ao ter que recorrer a diversos
orgdos, faltando clareza sobre o papel de cada um nas diversas fases do
processo, fator que pode desestimular a participacdo e o interesse nas
concessodes (TCU, 2012).

O Quadro 2 foi elaborado a partir de informacgdes disponiveis no site
do Servico Florestal Brasileiro e indica todas as florestas nacionais
concedidas — com contrato assinado — até o primeiro semestre de 2017.

Conforme demonstra o quadro, o menor tempo decorrido entre a
apresentacdo da proposta e o inicio execucdo dos contratos de concessdo
correspondeu a dois anos, enquanto o maior tempo decorrido foi de quatro
anos e dois meses. Para participar das concorréncias é necessdria a
apresentacdo de garantia das propostas, que deve ser mantida até a
assinatura dos contratos. Considerando que o tempo médio entre a
apresentagdo da proposta e o inicio da exploragdo corresponde a 33 meses,
0s concorrentes precisam manter parcela do capital imobilizado por quase
trés anos, fato que onera ainda mais a atividade de concessao e pode limitar
a participacao de interessados.
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Quadro 2. Tempo médio para efetivagcdo de um contrato de concessao

florestal
Area da UMF| Ndmerc do contrato e Apresentagio Periodo entre 3 apresentacio das
FLONA |UMF Inicio das operagdes propostas e
[ha) data de assinatura  das propostas operagoes pro © © Inicio das cperacoes
- NS 0272008 y T .
Jaewirn/2008 / 201K 12
[ ' 17.176,36 16/10/2008 Onir o Setembro/ 2010 12 meses
(RO) n 46 184,20 ’;0‘;’:;;03 Laneiro/ 2008 Setembro/ 2010 32 meses
5 NS0/2009
i | 29.769,82 12.*08.’.‘01(; lulha/2000 Setembira/2012 38 meses
. : N7 01/2009 i cpas p 5
;:.:::, | 18.933,62 12/08/2010 Julha/ 2009 Setembro/2013 50 meses
sy N7 0172014 . .
{PA) 3 o unha/2012 {2015 36 mes
(PA) 1A 26.298,00 25/03/2014 Sunha/201 Setembra/2015 meses
. N 0272014 > 4 -
8 59.408 00 25/03/2014 Junho/2012 Junho/2015 36 meses
ar N7 01/2013
0 tem 012 v / bl pors
sacundd | 55.014.27 05/06/2013 Setembro/2012 Setembrof 2014 4 mese:
(RO) = N7 02/2013
o 2 o 4 2% mes
] 32.757,96 05/06/2013 Setembra/2012|  Outubro/ 201 2% meses
N.T03/2014
" 214 4 aneiras @ semestoe de 20 42 meses
Creporl ! 134.148.31 06/06/2014 laneira/2014 2 \»ln;::'r“):f 2017 Toavisio)
{PA) N7 04/2014 , .
! | 5988380 04/ 20% Bosiro/2014 | 2¥ semestre de 2017 ¢2 meses
06/06/2014 1Powdin) Prrdvhl
N 03/2015
| 39.073.00 Ao 120 @ semestre de 2017 40 meses
2800402015 [Mareo/2004 | 2%semERtedie 20 rer
N> 02/2015 3 31 mes
" 2.994.00 p— y Outubeo/2016 31 meses
Altamita 1 $ 28/04/2015 Mergaf2014 utubro/2036
way |, N7 03/2015 .’ - aiisd
n 98.414,00 28/04/2015 Margo/2014 Agosto/ 2016 79 meses
N7 04/2015
v 111.436,00 a e Margo/2014 2% semestire de 2017 40 meses
28/04/2015 (Prowsto (Provety
*O1/201E /
| 37.365.15 N."01/2016 Dezembro/2015| 20 semestre 6o 2017 18 meses
30/11/2016 Pravieia) (Mrwasia)
*02/2016
Caniuans | o 87.067 1% N, 02/2 “? Dezembra/2015| 2% yemestre de 2017 19 meses
30/11/2016 (Provists IPredsh
(PA) «
- ., N 0372016 R A
] 2 0 - Dozombra/2015| 20 semestre de 7 19 meses
i 30/11/2016 " Frinit
Fonte: (SFB, 2016 e 2017 - com adaptagdes)

A dificuldade de comunicagdo entre os drgdos responsaveis pelo
processo de concessdo florestal é reflexo da falta de comunicagdo das
legislagBes que os instituiram (TCU, 2012). O Servico Florestal Brasileiro tem
como principal escopo promover a gestdo de florestas publicas, estimulando
e fomentando a pratica de atividades florestais sustentaveis (L. 11284/2006,
Art. 55, lll). O ICMBio, por sua vez, tem como enfoque prioritario executar
acOes da politica nacional das unidades de conservagdo “relativas a
proposi¢do, implanta¢do, gestdo, protegao, fiscalizagdo e monitoramento
das unidades de conserva¢do”, inclusive relativas ao uso sustentavel (L.
11.516/2007, Art. 12) e o Ibama tem como enfoque exercer o poder de
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policia ambiental, além de executar acbes relativas a licenciamento,
autorizagdo de uso de recursos e fiscalizacdo (L. 7.735/1989. Art. 292).

Embora as concessdes florestais dependam dos trés drgaos vinculados
ao Ministério do Meio Ambiente, apenas o Servico Florestal Brasileiro tem o
manejo florestal sustentdvel com escopo principal. O ICMBio tem sua
atuacdo voltada para atividades de preservacdo e conservagdo, num
espectro amplo, sendo o manejo florestal sustentavel apenas uma das
estratégias de conservacdo das quais o 6rgdo participa. Voltado para
atividades fiscalizatdrias e licenciadoras, o Ibama também tem atuacdao mais
ampla.

O processo de concessdao tem etapas que dependem de drgdos que
ndo tém sua estrutura e esforcos voltados para politica de concessdes
florestais da mesma forma como Servico Florestal Brasileiro, o que,
juntamente como outros fatores ja indicados anteriormente, também pode
influir no transcurso de tempo indicado no Quadro 2.

A prépria missdo institucional dos érgdos sob o viés axiolégico é
distinta. Enquanto o Servico Florestal Brasileiro parte de uma base de
instrumentos econémicos (L. 11284/2006, Art. 55, 1ll), a legislacdo confere
ao Ibama (L. 7.735/1989. Art. 22, 1) e ao ICMBio (L. 11.516/2007, Art. 12, IV)
o poder de policia ambiental, denotando o maior alinhamento destes 6rgaos
com uma politica de comando e controle.

4. Consideragoes finais

A Lei de Gestdo de Florestas Publicas é recente e sua aplicagdo para
concessdes florestais ainda ndo conta com muitos exemplos no ambito
federal. Tal diploma normativo recebeu apoio de diversos setores da
sociedade quando de sua concepc¢do, demonstrando ser uma politica
promissora. Entre os fatores que influenciam na lentiddo com que a politica
de concessdes tem sido aplicada estdo: a inseguranca juridica, notadamente
pela existéncia de a¢des judiciais questionando a constitucionalidade da Lei,
os procedimentos de consulta e participacdo das comunidades e a
identificacdo de territérios quilombolas e de comunidades tradicionais;
limitacGes organizacionais como multiplicidade de drgdos com escopos
distintos participando do processo de concessio e dificuldade de
comunica¢do entre si; falhas nos inventarios florestais; dificuldades de
prestacdo e manutencgao de garantias; concorréncia com madeira ilegal; falta
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de um programa efeito de incentivos fiscais e acesso a linhas de crédito; falta
de incentivos no uso de madeira proveniente de concessoes florestais em
compras publicas; e longo lapso temporal entre a abertura do procedimento
de licitacdo e o inicio da exploragao.

Estudos sobre as unidades de conservacdo mais desmatadas na
Amazénia Legal apontam ter havido reduc¢do nas taxas de desmatamento na
Flona de Altamira, atribuindo tal constatacdo, entre outros fatores, ao fato
de cerca de 50% de seu territdrio ja estar sob regime de concessdo (ARAUJO
et al., 2017, p. 42). Portanto, um dos principais objetivos da lei, referente a
conservacdo da area concedida e reducdo do desmatamento tem sido
alcancado no pais. No Brasil as concessées florestais tém cumprido seu papel
de proteger a floresta mediante delimitacdo de direitos de propriedade —na
acepg¢do econdmica do termo, muito embora a implementacgao lenta.

A concorréncia da madeira sustentdvel com a madeira ilegal ou ndo
sustentavel, de baixo custo é um problema grave e de solugao complexa.
Atividades de fiscalizacdo e repressdo demandam muitos recursos e os
instrumentos de comando e controle ndo tém surtido o efeito esperado. De
todo modo, como indica o exemplo da Floresta Nacional de Altamira, a
medida que a politica de concessao seja implementada os indices de
desmatamento podem reduzir.

Até que a politica de concessdes se consolide sdo necessarias acoes de
fomento para assegurar a viabilidade econémica da atividade madeireira
exercida de forma sustentavel, o que pode se dar por meio de melhorias nos
procedimentos licitacgdo e de licenciamento, instituicio de incentivos
tributarios, aplicagdo de técnicas de equilibrio econdmico-financeiro dos
contratos e priorizagdo de compras publicas pautadas por critérios de
sustentabilidade.
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