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MECANISMOS DE EFETIVIDADE DA LEI SOBRE FLORESTAS PUBLICAS

Maria Luiza Machado Granziera

Resume

Public forest Brazilian law 11.284/06 establishes rules for the public forest management. Forest
administrative concession is the main tool to implement a real change in the public forest
situation.

Florestal Brazilian Service is the agency carried to apply the law and the National Forest

Development Fund is the financial branch of this policy.
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Resumo

A Lei n® 11.284 de 2/3/06 dispde sobre a gestdo de florestas puiblicas para produg¢do sustentdvel e fixa
uma série mecanismos de efetividade, voltados a garantir uma real mudanca na situacdo das florestas
sob 0 dominio puiblico, no Brasil.

A concessao florestal € o principal modelo institucional proposto e as obrigacdes das partes e 0s
instrumentos norteadores da concessao - contrato, proposta técnica e Plano de Manejo Florestal
Sustentavel — PMFS sdo claramente fixados.

O aparato institucional e financeiro criado para a efetiva¢do das acdes previstas consiste no Servico
Florestal Brasileiro e no Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal. A lei fixa proposta inovadora,
pois ndo estabelece apenas proibi¢cdes, mas formula uma real politica para as florestas situadas em dreas

publicas.

PALAVRAS CHAVE.: florestas publicas, unidades de conservacio, concessao.
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1. INTRODUCAO

A edicdo da Lei n°. 11.284 de 2/3/06 suscitou forte polémica entre governo, grupos ambientalistas e
comunidade cientifica, sobre ser a mesma uma solugdo para questdes candentes, como a necessidade de
desaceleracdo do desmatamento, sobretudo na Amazdnia e a garantia da protec@o da biodiversidade,
esses temas de atualidade incontestavel, tanto em nivel nacional em nivel internacional.

A discussao politica tem permeado a maioria das criticas e elogios a norma, dificultando a
compreensio do seu alcance. Sendo uma norma recente, em pleno vigor e em inicio de implementagao,
cabe proceder a uma andlise dos mecanismos contidos nessa nova politica publica, verificando se os
instrumentos ali estabelecidos estdo coerentes com os principios estabelecidos e as finalidades
propostas.

O Brasil vem sendo elogiado na comunidade internacional por seu ordenamento juridico brasileiro
sobre meio ambiente, vasto e completo. O trabalho de regulamentacao da Politica Nacional do Meio
Ambiente vem sendo realizado de modo a abarcar as varias questdes que compdem a intrincada e
complexa matriz ambiental. Pode-se afirmar que a legislagdo ambiental brasileira € suficiente, hoje,
para fundamentar praticamente todas as medidas necessdrias a protecao prevista no art. 225 da
Constitui¢do Brasileira.

Mas também se pode afirmar que ndo € apenas a edi¢do de uma norma que confere afetividade aos
propositos ali fixados. Entre a edicdo de uma lei e o reflexo de seu conteido na qualidade do meio
ambiente, hd um longo caminho a percorrer.

No que se refere ao contetido nas normas, parece ter ficado claro que o tratamento de meio ambiente
por meio de proibi¢des deixa muito a desejar. E certo que a fiscalizacio e a aplicacio de penalidades,

instrumentos da Politica Nacional do Meio Ambiente, sdo necessdrias para coibir os abusos. Mas nao

' Lei n® 11.284/06, art. 5°.



sdo suficientes, em um pais com dimensdes continentais, uma diversidade biolégica que representa
20% de toda a biodiversidade existente na biosfera e com disparidades socioeconOmicas abissais, como
€ o caso do Brasil.

Para impedir uma atividade ilicita, em matéria ambiental, apenas a fiscalizagdo tradicional,
independentemente do ntimero de pessoas alocadas, ndo solucionaria o problema. Os recursos
financeiros despendidos para isso jamais seriam suficientes. Veja-se a questdo do desmatamento e das
queimadas na Regido Amazonica. E preciso, pois, buscar novos caminhos para as normas legais, com
propostas positivas e ndo apenas proibicoes.

Nesse cendrio, a Lei n® 11.284/06, que dispde sobre a gestdo de florestas piblicas para produgido
sustentavel, institui o Servico Florestal Brasileiro - SFB, na estrutura do Ministério do Meio Ambiente,
e cria o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal — FNDF, oferece uma proposta inovadora, na
medida em que ndo estabelece apenas proibi¢des, mas formula uma real politica publica que, no
minimo, fornece campo para a discussao, ao invés de bater na tecla ndo sem importancia mas
insuficiente da fiscalizacdo, como tinico meio de impedir o dano ambiental e a degradagao.

2. MODELOS INSTITUCIONAIS PARA A GESTAO DE FLORESTAS

Em primeiro lugar, cabe caracterizar o objeto da lei. As florestas publicas sdo florestas, naturais ou
plantadas, localizadas nos diversos biomas brasileiros, em bens sob o dominio da Unido, dos Estados,
dos Municipios, do Distrito Federal ou das entidades da administracio indireta®. Note-se que a norma
aplica-se a todos os biomas brasileiros, incluindo a Amazonia, o Cerrado, o Pantanal, a Caatinga, os
Pampas, a Mata Atlantica.

Florestas sdo “ecossistemas complexos, nos quais as arvores sao a forma vegetal predominante que
protege o solo contra o impacto direto do sol, dos ventos e das precipitacdes™. A lei em anlise
estabelece regras para a gestao de tais dreas, com vistas a producdo sustentdvel, em trés modelos
institucionais distintos:

1. criacdo de florestas nacionais, estaduais e municipais, no ambito do Sistema Nacional de Unidades
de Conservacao — SNUC e a gestdo direta das mesmas, com a possibilidade de firmar convénios,
termos de parceria, contratos ou instrumentos similares com terceiros, observados os procedimentos

licitatérios e demais exigéncias legais pertinentes;

2
Art. 3°, 1.

* MOREIRA, Yara Verocai Dias, (coord.). Conceitos Bdsicos de Meio Ambiente. Rio de Janeiro: Fundagdo Estadual de

Engenharia do Meio Ambiente — FEEMA, 1990, p. 101.



2. destinagdo de florestas publicas as comunidades locais, por meio da criacdo de reservas extrativistas
e reservas de desenvolvimento sustentdvel®, mediante concessdo de uso para a execugdo de projetos de
assentamento florestal, de desenvolvimento sustentdvel, agroextrativistas e similares’ ;

3. concessdo de dreas sob o dominio publico com florestas naturais ou plantadas e as unidades de
manejo das florestas nacionais.

Em dois dos trés modelos institucionais de gestio, € prevista a transferéncia da posse das dreas objeto
da lei a terceiros °. Esclareca-se que tal transferéncia ndo implica, em nenhuma hipétese, a transferéncia
do dominio das dreas, que € regida por outras normas legais e procedimentos especificos. Nao hd que
se falar, dessa forma, na “privatizacao” das florestas.

A transferéncia de posse responde a duas questdes, que merecem destaque: 1. o desmatamento
desenfreado que ocorre na Amazodnia e 2. a dificuldade que o Poder Publico em todos os niveis
enfrenta, na defesa de seu patrimdnio - bens dominiais -, ou seja, aqueles nao utilizados efetivamente
em finalidades publicas, o que ocasiona toda sorte de invasdes, ocupagdes ilegais e degradacio
ambiental.

Dessa forma, é possivel afirmar que, independentemente das formas adotadas na lei para a gestao das
florestas publicas, a transferéncia da posse a terceiros, obrigados por forca de contrato, a ocupar essas
areas, e utilizd-las, de acordo com o Plano de Manejo, ja constitui um ponto positivo da lei em andlise.
2.1. CRIACAO DE FLORESTAS NACIONAIS’

A criagdo de florestas nacionais, estaduais ou municipais € prevista na chamada Lei SNUC®. Trata-se
de dreas com cobertura florestal de espécies predominantemente nativas e tem como objetivo basico o
uso multiplo sustentdvel dos recursos florestais e a pesquisa cientifica, com énfase em métodos para
exploracdo sustentdvel de florestas nativas ? Nas Florestas Nacionais é admitida a permanéncia de
populagdes tradicionais que a habitam quando de sua cria¢do, em conformidade com o disposto em
regulamento e no Plano de Manejo da unidade 10,

O modelo de gestao proposto na Lei sobre Florestas Publicas ndo inova em nada, consistindo na gestao
direta, pelo 6rgdo ou entidade responsavel pela unidade de conservacdo. A presenca ou a atuagdo de

terceiros € prevista por meio de convénios, termos de parceria, contratos ou instrumentos similares.

* Lei n® 9.985/00.

> Nos termos do art. 189 da Constitui¢io Federal e das diretrizes do Programa Nacional de Reforma Agréria e outras formas
previstas em lei.

® No modelo n® 1 a previsdo de participacio de terceiros é parcial, pois a gestdo é compartilhada com o Poder Piblico. E
ndo ocorre transferéncia da posse.

7 Lei n® 11.284/06, art. 5°.

® Lei n°®9.985/00.

? Lei n® 9.985/00, art. 17.

" Lei n® 9.985/00, art. 17, § 2°.



Os convénios, regidos pela Lei n® 8.666/93, consistem em instrumentos de natureza contratual firmados
entre pessoas juridicas de direito publico — Unido, Estados, Distrito Federal ou municipios, com
interesses comuns em um objetivo especifico. A presencga de entidades privadas na celebracdo de
convénios pressupde serem as mesmas sem fins lucrativos''. O instrumento de consércio é adequado
para formalizar as atividades relativas a pesquisa cientifica, um dos objetivos das florestas publicas 2.
Os termos de parceria sdo os contratos celebrados entre a Administracdo Publica — 6rgdo ou entidade
gestora da Floresta Nacional — e uma Organizagdo da Sociedade Civil de Interesse Ptiblico — OSCIP,
pessoa juridica de direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais € normas estatutarias
sejam voltados a prote¢do ambiental, regida pela Lei n® 9.790, de 23/03/99. A Lei SNUC prevé
expressamente essa forma de gestdo compartilhada em seu art. 30",

No que se refere a mencdo a demais contratos, a lei ndo indica qual tipo de contratacdo seria, mas
apenas ressalva a necessidade de licitagdo, ndo ficando claro, pois se esses instrumentos estariam
relacionados com a gestdo da unidade de conservagdo e execucdo do Plano de Manejo ou se apenas
seriam instrumentos de viabilizar as chamadas “atividades — meio”, como a prestagcdo de servicos e
fornecimento de insumos necessarios a atividade administrativa.

Essa alternativa de modelo de gestdo ndo garante a prote¢do do meio ambiente, como de resto ocorre
com outras unidades de conservagdo, na medida que essa prote¢dao depende da fiscalizacao do Poder
Publico, nos moldes tradicionais do chamado comando-e-controle. A Lei SNUC néo estabeleceu
propriamente uma politica para as Unidades de Conservacao.

2.2. DESTINACAO DE FLORESTAS PUBLICAS AS COMUNIDADES LOCAIS

O segundo modelo institucional proposto pela lei em andlise refere-se ainda as unidades de
conservacdo. A idéia é que, nas dreas de dominio publico, em que haja florestas que estejam ocupadas
ou utilizadas por comunidades locais, seriam instituidas reservas extrativistas ou reservas de
desenvolvimento sustentdveis, nos termos da Lei n® 9.985/06, para destinagdo das mesmas a essas

comunidades'*.

" MELLO, Celso Antdnio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo, 20* ed. revista e atualizada. Sdo Paulo: Malheiros,
2006, p. 627.

12 Segundo a Lei do SNUC, art. 17, § 4, “a pesquisa é permitida e incentivada, sujeitando-se 2 prévia autoriza¢io do 6rgdo
responsavel pela administracdo da unidade, as condicdes e restrigdes por este estabelecidas e aquelas previstas em
regulamento”.

'3 Art. 30 - As unidades de conservagdo podem ser geridas por organizacdes da sociedade civil de interesse piblico com
objetivos afins aos da unidade, mediante instrumento a ser firmado com o 6rgéo responsavel por sua gestao.

A Lei n°® 11.428, de 22/12/06, que dispde sobre a utilizagdo e protecio da vegetagdo nativa do Bioma Mata Atlantica,
definiu populacdo tradicional em seu art. 3°, II, como a “populac@o vivendo em estreita relagdo com o ambiente natural,
dependendo de seus recursos naturais para a sua reproducdo sociocultural, por meio de atividades de baixo impacto
ambiental.”



A Reserva Extrativista € uma drea utilizada por populagdes extrativistas tradicionais, cuja subsisténcia
baseia-se no extrativismo e, complementarmente, na agricultura de subsisténcia e na criacdo de animais
de pequeno porte, e tem como objetivos basicos proteger os meios de vida e a cultura dessas
populacdes, e assegurar o uso sustentdvel dos recursos naturais da unidade'. A exploracio comercial
de recursos madeireiros so serd admitida em bases sustentdveis e em situagdes especiais e
complementares as demais atividades desenvolvidas na Reserva Extrativista, conforme o disposto em
regulamento e no Plano de Manejo da unidade '°.

A Reserva de Desenvolvimento Sustentdvel € uma drea natural que abriga populacdes tradicionais, cuja
existéncia baseia-se em sistemas sustentdveis de exploragdo dos recursos naturais, desenvolvidos ao
longo de geracdes e adaptados as condi¢des ecologicas locais e que desempenham um papel
fundamental na protecdo da natureza e na manutencio da diversidade biolégica'’.

O instrumento por meio do qual se formaliza a posse das comunidades locais € contrato de concessao
de direito real de uso, no qual as populacdes obrigam-se a participar da preservacao, recuperacao,
defesa e manutencdo da unidade de conservagdo. Dessa forma, além dos termos do contrato de
concessao real de uso, a utiliza¢do dos recursos naturais pelas populagdes € regida pelas normas legais,
pelo Plano de Manejo da Unidade de Conservacao.

Os Planos de Manejo constituem os principais instrumentos de gestao das unidades de conservacao,
estabelecendo o seu zoneamento e as normas que devem presidir o uso da drea e 0 manejo dos recursos
naturais, inclusive a implantagdo das estruturas fisicas necessarias a gestdo da unidade'®.

Sao vedados: 1. o uso de espécies localmente ameagadas de extingdo ou de praticas que danifiquem os
seus habitats e 2. as préticas ou atividades que impegam a regeneracao natural dos ecossistemas.

Disso se tem que, em termos de efetividade de norma ambiental, hd uma maior perspectiva de protecado
das unidades de conservacao ocupadas por populagdes locais, na medida em que essas se obrigam
contratualmente, perante o Poder Publico, a respeitar as normas que regem a concessao de uso € a
cuidar da drea, o que indiretamente impede ou minimiza os riscos de ocorréncia de invasdes. Ha que
considerar que, havendo um contrato em vigor, em que a Administracdo Publica seja parte, tem a
mesma o poder-dever de zelar pela execu¢ao do mesmo e pelo cumprimento das obrigacdes ali fixadas,
sob pena de responsabilidade.

No segundo modelo, dessa forma, que em nada inova, posto que ja constava de previsao na Lei do

SNUC, pode-se indicar uma certa garantida de efetividade na protecao das florestas.

15 Lei n® 9.985/06, art. 18.
16 Lei n® 9.985/06, art. 18, § 7°.
17 Lei n® 9.985/06, art. 20.
18 Lei n® 9.985/06, art. 2°, X VILI.



2.3. CONCESSAO FLORESTAL"

O terceiro modelo proposto € a unica inovagao contida na lei, correspondendo a uma verdadeira
politica publica de gestdo de florestas e de dreas sob o dominio ptiblico, incluindo parcelas das
Florestas Nacionais. Nesse modelo, a idéia € transferir ao particular a posse da drea, para que 0 mesmo
explore produtos e servigos florestais, contratualmente especificados, em unidade de manejo de floresta
publica, com perimetro georreferenciado, registrada no respectivo cadastro de florestas publicas e
incluida no lote de concessio florestal®.

A concessao florestal consiste na “delegacio onerosa, feita pelo poder concedente, do direito de
praticar manejo florestal sustentdvel para exploragdo de produtos e servicos numa unidade de manejo,
mediante licitagdo, a pessoa juridica, em consércio ou ndo, que atenda as exigéncias do respectivo
edital de licitacdo e demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta € risco e por prazo
determinado” *'.

O manejo florestal sustentdvel, nos termos da lei, constitui a administra¢do da floresta para a obtencao
de beneficios econdmicos, sociais e ambientais, respeitando-se os mecanismos de sustentacdao do
ecossistema objeto do manejo e considerando-se, cumulativa ou alternativamente, a utilizacao de
multiplas espécies madeireiras, de multiplos produtos e subprodutos ndo madeireiros, bem como a
utilizacdo de outros bens e servigos de natureza florestal®.

Os produtos florestais sdo produtos madeireiros e ndo madeireiros gerados pelo manejo florestal
sustentavel™. Os servigos florestais sdo o turismo e outras acdes ou beneficios decorrentes do manejo e
conservacdo da floresta, ndo caracterizados como produtos florestais®*.

Trata-se da concess@o de uso de bem publico, para exploragdao dos recursos ambientais ali existentes,
autorizada por ato do poder concedente™, mediante a realizagdo de processo licitat6rio — concorréncia
com outorga a titulo oneroso’ - regido pela Lei n® 8.666/91, que dispde sobre as normas gerais sobre
licitacdes e contratos administrativos.

Antes, porém, da realizacio do certame, ha requisitos prévios a serem cumpridos. Em primeiro lugar, a

drea a ser objeto da concessdo deve estar prevista no Plano Anual de Outorga Florestal - PAOF,

' Lei 11.284/06, art. 14, VII - concessio florestal: delegacio onerosa, feita pelo poder concedente, do direito de praticar
manejo florestal sustentdvel para exploragdo de produtos e servigos numa unidade de manejo, mediante licitacdo, a pessoa
juridica, em consorcio ou ndo, que atenda as exigéncias do respectivo edital de licitacdo e demonstre capacidade para seu
desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado.

*% Lei n® 11.284/06, art. 14.

>! Lei n® 11.284/06, art. 3°, VIL

*? Lei n® 11.284/06, art. 3, VL.

> Lei n® 11.284/06, art. 3, IIL.

**Lei n® 11.284/06, art. 3, IV.

% Unido Estado, Distrito Federal ou Municipio.

%% Lei n® 11.284/06, art. 13, §1°.



devidamente submetido pelo 6rgdo gestor ao 6rgao consultivo da respectiva esfera de governo. Em
areas da Unido, deve ser ouvida a Secretaria de Patrimonio da Unido do Ministério do Planejamento,
Orcamento e Gestdo, bem como o Conselho de Defesa Nacional, quando estiverem incluidas dreas
situadas na faixa de fronteira ’.

A decisdo acerca da inclusdo de determinada drea no PAOF ndo € ato discriciondrio, na medida em que
devem ser considerados os itens elencados no art. 11, que menciona os condicionantes dessa decisao
administrativa. Dessa forma, a decisdo deve considerar 1. as politicas e o planejamento para o setor
florestal, a reforma agraria, a regularizacdo fundidria, a agricultura, o meio ambiente, os recursos
hidricos, o ordenamento territorial e o desenvolvimento regional; 2. o Zoneamento Ecoldgico-
Economico - ZEE nacional e estadual e demais instrumentos que disciplinam o uso, a ocupacdo € a
exploracdo dos recursos ambientais 3. as dreas de convergéncia com as concessdes de outros setores,
conforme regulamento; 4. as normas e as diretrizes governamentais relativas a faixa de fronteira e
outras dreas consideradas indispensdveis para a defesa do territério nacional; 5. as politicas publicas
dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal; 6. os PAOF dos demais entes da Federagdo.

Além disso, excluem-se da possibilidade de serem inseridas no PAOF as unidades de conservagao de
protecdo integral, as reservas de desenvolvimento sustentdvel, as reservas extrativistas, as reservas de
fauna e as dreas de relevante interesse ecoldgico, salvo quanto a atividades expressamente admitidas no
plano de manejo da unidade de conservagao. Excluem-se também as terras indigenas, as dreas ocupadas
por comunidades locais e as dreas de interesse para a criagdo de unidades de conservacdo de protecao
integral. Demais disso, o PAOF devera prever zonas de uso restrito destinadas as comunidades locais.
A lei, ao estabelecer os itens a serem considerados na indicagdo das florestas passiveis de serem
concedidas, assim como as exclusdes, tange a obviedade, pois as normas especificas sobre unidades de
conservacdo de protecdo integral, assim como as reservas indigenas, ndo deixam duvidas acerca da
impossibilidade de uso das mesmas para uma eventual concessdo. Todavia, considerando a importincia
em tornar clara a delimitagdo do campo de abrangéncia das dreas que podem ser objeto de utilizacdo
pelo particular, entende-se que essa regra €, no minimo, didatica.

Releva destacar que a lei em pauta veda a inclusdo, no ambito das concessoes florestais, dos seguintes
direitos, regidos por outras normas legais e sujeitas ao controle em procedimentos especificos: 1.
titularidade imobilidria ou preferéncia em sua aquisicao; 2. acesso ao patrimonio genético para fins de

pesquisa e desenvolvimento, bioprospecc¢do ou constitui¢do de colecdes; 3. uso dos recursos hidricos

¥ Lei n® 11.284/06, art. 10 € §8.



acima do especificado como insignificantezg, nos termos da Lei n°® 9.433/97; 4. explorag¢do dos recursos
minerais; 5. exploracdo de recursos pesqueiros ou da fauna silvestre; 6. comercializacdo de créditos
decorrentes da emissdo evitada de carbono em florestas naturais.

O art. 17 determina, ainda, que os produtos de uso tradicional e de subsisténcia para as comunidades
locais serdo excluidos do objeto da concessao e explicitados no edital, juntamente com a defini¢do das
restri¢des e da responsabilidade pelo manejo das espécies das quais derivam esses produtos, bem como
por eventuais prejuizos ao meio ambiente e ao poder concedente.

Trata-se de uma prote¢do bastante explicita ao direito da populagdo, em especial das comunidades
locais, de acesso as florestas publicas e aos beneficios decorrentes de seu uso e conservacao, principio
fixado no art. 2°, III da lei em anélise.

Antes da fase externa da licitacdo, ou seja, antes da publicac¢io do edital, deve ainda o 6rgao gestor
providenciar o licenciamento do uso sustentdvel junto ao 6érgdo ambiental competente, exigindo-se o
Estudo de Impacto Ambiental, nos casos potencialmente causadores de significativa degradacdo do
meio ambiente, assim considerados, entre outros aspectos, em fungdo da escala e da intensidade do
manejo florestal e da peculiaridade dos recursos ambientais, ou optando-se pela realizacdo de Relatorio
Ambiental Preliminar e EIA que abranjam diferentes unidades de manejo integrantes de um mesmo
lote de concessdo florestal, desde que as unidades se situem no mesmo ecossistema € no mesmo
Estado®.

A emissdo da Licenca Prévia autoriza a elabora¢@o do Plano de Manejo Florestal Sustentdvel - PMFES
e, no caso de unidade de manejo" inserida no PAOF, a licitacdo para a concesséo florestal.

A partir daf deve o 6rgdo ou entidade competente elaborar o edital e seus anexos, como a minuta do
contrato de concessdo e proceder a respectiva publicagdo, visando a apresentacdo das propostas.
Previamente ao seu lancamento, contudo, o edital serd submetido a audiéncia pl’lblica3l.

O processo de licitagdo tem por objetivo, basicamente, escolher aquele que celebrard contrato
administrativo com a Administragdo Publica, independentemente de seu objeto. Considerando a

importincia dos objetivos da Lei sobre Gestao de Florestas Publicas, e suas finalidades subjacentes,

B ALein® 9.433/97, que instituiu a Politica Nacional de Recursos Hidricos, dispde, em seu art. 12, II, que as derivagdes,
captagdes e lancamentos considerados insignificantes independem de outorga do direito de uso de recursos hidricos,
cabendo ao comité de bacia hidrografica propor ao Conselho Nacional e aos Conselhos Estaduais de Recursos Hidricos as
acumulagdes, derivagdes, captacdes e lancamentos de pouca expressao, para efeito de isengdo da obrigatoriedade de outorga
de direitos de uso de recursos hidricos, de acordo com os dominios destes (art. 38, V).

>’ Lei n® 11.284/06, art. 18.

3 ei n 11.284/06, art. 3°, VIII - unidade de manejo: perimetro definido a partir de critérios técnicos, socioculturais,
econdmicos e ambientais, localizado em florestas publicas, objeto de um Plano de Manejo Florestal Sustentdvel - PMFS,

podendo conter dreas degradadas para fins de recuperagdo por meio de plantios florestais.
3! Lei n® 11.284/06, art. 20, § 2°.



relacionadas com a prote¢do da biodiversidade, das comunidades tradicionais, do patrimdnio publico,
entre outros, a fase de escolha do concessiondrio de uma floresta é fundamental, pois € nesse momento
que se inicia, verdadeiramente, o processo de prote¢do ambiental da floresta.

Ha que considerar que o objetivo precipuo da lei € proteger o meio ambiente. Permitir o uso sustentavel
da floresta € muito mais uma estratégia adotada pelo Poder Publico para impedir a degradacao
descontrolada que do propriamente um negdcio lucrativo para a Administragdo. Dai a necessidade de
uma escolha adequada do concessionério.

O fato de a lei ser explicita ao restringir a habilitacio a pessoas juridicas constituidas sob as leis
brasileiras com sede e administragdo no Pais ndo impede que grupos estrangeiros, por intermédio de
empresas constituidas sob o direito pétrio e com sede no Brasil mas sob seu controle, participem da
licitagdo.

Todavia, mais importante que a nacionalidade do controlador da futura concessiondria € a idoneidade
do licitante, representada por sua capacidade financeira, sua regularidade fiscal e sobretudo sua
capacidade técnica para elaborar um proposta técnica adequada e cumprir, a risca, o Plano de Manejo
Florestal Sustentavel - PMFES, executando o objeto do contrato de concessao nos termos estabelecidos.
Além disso, a lei inclui, nos requisitos de habilitagdo, a comprovacgdo de auséncia de débitos inscritos
na divida ativa relativos a infracdo ambiental nos 6rgaos competentes integrantes do Sisnama.

No ambito de todo o processo de contratacdo, ha dois fatores importantes a considerar no que se refere
a efetividade da Lei sobre Gestdo de Florestas Publicas: as questdes técnicas e 0s aspectos econdmicos
da concessdo. Essas matérias ja sdo consideradas no edital.

No que se refere ao conteido minimo do instrumento convocatorio, fixado no art. 20, além das regras
de cunho administrativo necessdrias a realizagdao do procedimento licitatorio, cabe destacar: 1. o objeto,
com a descri¢ao dos produtos e dos servicos a serem explorados, e que vinculam a atuacao do
concessiondrio, ao longo da vigéncia do contrato; 2. a delimitacdo espacial da unidade de manejo; os
resultados do inventario amostral; 3. o prazo da concessdo e as condi¢Oes de prorrogacdo; 4. a
descri¢do da infra-estrutura disponivel; 5. a descri¢cao das condi¢des necessdrias a exploragdo
sustentavel dos produtos e servigos florestais; 6. o preco minimo da concessao e os critérios de reajuste
e revisdo; 7. a descricdo das garantias financeiras e dos seguros exigidos, incluindo a cobertura de
eventuais danos causados ao meio ambiente, ao erdrio e a terceiros e, conforme regulamento, a
cobertura do desempenho do concessiondrio em termos de producdo florestal; 8.a minuta do respectivo
contrato.

A descricdo das condicdes necessdrias a exploragdo sustentdvel dos produtos e servicos florestais

consiste em um dos documentos a serem considerados pelo licitante, na formulac@o de sua proposta



técnica. Seu nivel de exigéncia, fixado pela Administragdo, € a tonica da proposta técnica, que vincula
a atuacdo do concessiondrio, na execucdo do objeto do contrato.

A fixacdo das garantias financeiras e seguros impde o nivel de capacidade econdmica do licitante,
assim como estabelece o grau de seguranca para o financiamento de uma eventual recuperacdo de dano
ambiental, independentemente das san¢Oes contratuais e legais impostas ao concessiondrio, se iSso vier
a ocorrer. A lei € expressa ao determinar que o poder concedente exigird garantias suficientes e
compativeis com os 0nus e riscos envolvidos nos contratos de concessao florestal. Cabe lembrar,
todavia, que o art. 56 da Lei n°® 8.666/93 estabelece como limite maximo para o valor das garantias
contratuais o percentual de 10% sobre o valor da contratacio. Esse percentual € o que vigora, pois nao
se alterou tal numero na lei em andlise, o que limita o grau de seguranca previsto na lei.

No que se refere aos critérios de selecdo, estabelece o art. 26 que a melhor proposta serd considerada
em razao da combinacio dos seguintes critérios: 1. o maior preco ofertado como pagamento ao poder
concedente pela outorga da concessao florestal; 2. a melhor técnica, considerando: a) o menor impacto
ambiental; b) os maiores beneficios sociais diretos; ¢) a maior eficiéncia; d) a maior agregacdo de valor
ao produto ou servico florestal na regido da concessao.

Embora o § 1° do art. 26 da Lei sobre Florestas Piblicas mencione que a aplica¢io dos critérios serd
previamente estabelecida no edital de licitacdo, com regras e formulas precisas para avaliacao
ambiental, econdmica, social e financeira, cabem algumas observacdes sobre a varidvel “maior preco”,
nesse tipo de licitagdo.

A Lei n® 8.666/93 estabelece trés critérios de julgamento de propostas: “menor pre¢o”, “melhor
técnica” e “técnica e prego”, sendo que os efetivamente utilizados sdo o “menor preco” e o “técnica e
preco”, esse ultimo consistindo em uma composic¢ao das duas varidveis, atribuindo-se pesos a cada um
deles. Inexiste, na Lei de Licitacdes, o critério tnico de melhor técnica, porque fundamentalmente esta-
se tratando de despesa e ndo de receita publica.

Em que pese a importancia da proposta técnica, € entendimento de que o Poder Publico ndo pode
prescindir do computo do valor que serd pago pela prestacio do servigo, realizagdo da obra ou
fornecimento de bens. A Lei n® 4.320/64, que dispde sobre as Normas Gerais de Direito Financeiro e a
Lei Complementar n® 101/00 — Lei de Responsabilidade Fiscal exigem a previsdo dos valores a serem
alocados nas contratacdes. A razdo para isso € que se estd falando de despesa, que consiste na
“aplicacdo de recursos mediante a qual qualquer organizagdo, independentemente de sua natureza

.. .o . . . 32
juridica, procura alcancgar seus objetivos e, conseqiientemente, cumprir com a sua missao.”

2 MACHADO, J. Teixeira e REIS, Heraldo da Costa. A Lei 4.320 Comentada, 30" ed. Rio de Janeiro: IBAM, 200/2001, p-
133.



O art. 15* da Lei n® 8.987/95, que dispde sobre as concessdes de servicos publicos, também estabelece
critérios de julgamento, incluindo valores relativos a tarifas e oferta de pagamento pela outorga™.
Nesse caso, o entendimento € o de que a licitacdo refere-se a um negdécio, submetido a uma equacao
econdmico-financeira. O prego oferecido pelo licitante faz parte dessa equagao.

Ja a hipétese da Lei n® 11.284/06 € distinta. O objeto da concessdo é o manejo de um recurso
ambiental, assim considerado no art. 3°, V, da Lei n® 6.938/81. A flora submete-se 2 tutela das normas
ambientais. Dessa forma, muito pouco interesse publico pode haver no oferecimento de um prego pela
outorga da concessao florestal.

Evidentemente, ha um regime econdmico e financeiro da concessdao ambiental e valores a serem pagos
pela concessiondria: 1. o pagamento de preco calculado sobre os custos de realizacdo do edital de
licitagdo da concessao florestal da unidade de manejo; 2. o pagamento de preco, ndo inferior a0 minimo
definido no edital de licitacdo, calculado em fun¢do da quantidade de produto ou servigo auferido do
objeto da concessao ou do faturamento liquido ou bruto; 3. a responsabilidade do concessiondrio de
realizar outros investimentos previstos no edital e no contrato e 4. a indisponibilidade, pelo
concessiondrio, salvo disposi¢ao contratual, dos bens considerados reversiveis.

Tais valores serdo cobrados ao longo da execucdo do contrato. A questdo que se coloca € a duvidosa
necessidade de incluir um valor ofertado pelo licitante pela outorga da concessdo, em detrimento da
qualidade de uma proposta técnica, como critério de julgamento. Impor um valor monetario no
momento da escolha de alguém que poderd explorar por anos uma area de dominio publico coberta de
floresta € desvio de finalidade. O que deve ser vislumbrado, na escolha de uma proposta técnica, € a
qualidade da mesma. Nao pode o preco dessa outorga alterar um julgamento de carater que s6 pode ser
técnico.

Nessa ordem de idéias, deve-se considerar que, para dirimir esse impasse, ndo seria necessdario alterar a
lei, mas apenas adotar, nos editais, ponderagdes da ordem de 9 para 1, por exemplo, na relacdo proposta
técnica — precgo, pois esse tipo de ponderagdo minimizaria a importancia do fator “preco ofertado”,
privilegiando a proposta técnica.

Essa decisdo € discriciondria. Todavia, cabe ao administrador puiblico buscar a alternativa mais

proxima da finalidade da licitacdo: a garantia de que a melhor proposta apresentada ndo seja preterida

> Modificado pela Lei n® 6.948/98.

** Lei n®8.987/95, art. 15. No julgamento da licitacdo serd considerado um dos seguintes critérios: I - o menor valor da
tarifa do servigco publico a ser prestado; II - a maior oferta, nos casos de pagamento ao poder concedente pela outorga da
concessao; III - a combinagdo, dois a dois, dos critérios referidos nos incisos I, I e VII; IV - melhor proposta técnica, com
preco fixado no edital V - melhor proposta em razdo da combinag@o dos critérios de menor valor da tarifa do servigo
publico a ser prestado com o de melhor técnica; VI - melhor proposta em razdo da combinagdo dos critérios de maior oferta
pela outorga da concessdo com o de melhor técnica; ou VII - melhor oferta de pagamento pela outorga ap6s qualificagdo de
propostas técnicas.



em funcdo de um valor monetario oferecido para obter o direito de explorar a floresta objeto do
certame. Se a questdo em pauta € a efetividade da lei, o oferecimento do pre¢o pela outorga da
concessao contraria as finalidades propostas.

Vencido o certame, as partes celebram um contrato de concessdo, onde estao fixadas todas as cldusulas
e condicdes j4 previstas no edital da licitacdo. Releva notar que se trata de um contrato administrativo,
adstrito as normas do direito publico, tendo o administrador o poder-dever de proceder a gestao do
contrato, garantindo seu cumprimento de acordo estritamente com o edital, o contrato, o Plano de
Manejo.

Determina o art. 27 que, para cada unidade de manejo licitada, serd assinado um contrato de concessao
exclusivo com um unico concessiondrio, que serd responsdvel por todas as obrigacdes nele previstas,
além de responder pelos prejuizos causados ao poder concedente, a0 meio ambiente ou a terceiros, sem
que a fiscalizac@o exercida pelos 6rgdos competentes exclua ou atenue essa responsabilidade.
Constituem obrigagdes do concessiondrio, entre outras: 1. elaborar e executar o PMFS, conforme
previsto nas normas técnicas aplicdveis e especificagdes do contrato; 2. evitar agcdes ou omissdes
passiveis de gerar danos ao ecossistema ou a qualquer de seus elementos; 3. informar imediatamente a
autoridade competente no caso de acdes ou omissdes proprias ou de terceiros ou fatos que acarretem
danos ao ecossistema, a qualquer de seus elementos ou as comunidades locais; 4. recuperar as dreas
degradadas, quando identificado o nexo de causalidade entre suas acdes ou omissdes e os danos
ocorridos, independentemente de culpa ou dolo, sem prejuizo das responsabilidades contratuais,
administrativas, civis ou penais; 5. cumprir e fazer cumprir as normas de manejo florestal, as regras de
exploracdo de servigos e as cldusulas contratuais da concessdo; 6. garantir a execucao do ciclo
continuo, iniciada dentro do prazo médximo fixado no edital; 7. buscar o uso multiplo da floresta, nos
limites contratualmente definidos e observadas as restricdes aplicdveis as dreas de preservacao
permanente e as demais exigéncias da legislacdo ambiental; 8. realizar as benfeitorias necessdrias na
unidade de manejo; 9. executar as atividades necessdrias a manutencdo da unidade de manejo e da
infra-estrutura; 10. comercializar o produto florestal auferido do manejo; 11. executar medidas de
prevencao e controle de incéndios; 12. monitorar a execucdo do PMFS; 13 zelar pela integridade dos
bens e benfeitorias vinculados a unidade de manejo concedida; 14. elaborar e disponibilizar o relatério
anual sobre a gestdo dos recursos florestais ao érgdo gestor, nos termos definidos no contrato; 15.
permitir amplo e irrestrito acesso aos encarregados da fiscalizacdo e auditoria, a qualquer momento, as

obras, aos equipamentos e as instalacdes da unidade de manejo, bem como a documentac¢io necessaria



para o exercicio da fiscalizagdo; 16. realizar os investimentos ambientais e sociais definidos no contrato
de concessio™.

Além disso, no final da vigéncia do contrato de concessdo, o concessiondrio fica obrigado a devolver a
unidade de manejo ao poder concedente nas condicdes previstas no contrato de concessdo, sob pena de
aplicacao das sancdes contratuais e administrativas, bem como da responsabiliza¢do nas esferas penal e
civil, inclusive a decorrente da Lei n° 6.938/81°°.

O regime juridico da concessao florestal prevé, ainda que, independentemente das agdes de fiscalizagdo
ordindrias, as concessoes serdo submetidas a auditorias florestais, de cardter independente, em prazos
ndo superiores a 3 (trés) anos, cujos custos serdo de responsabilidade do concessiondrio e que devem
ser reconhecidas por ato administrativo do érgio gestor’’.

Trata-se de um mecanismo de controle eficiente, pois decorre de obrigacdo contratual. Esse controle
corre paralelo a atuagdo do Poder Publico, no exercicio do poder de policia. Uma coisa ndo exclui a
outra, pois os focos sdo diferentes: a auditoria controla o cumprimento do contrato de concessdo e a
fiscalizacdo ordindria verifica o cumprimento da legislagcdo ambiental.

Ainda como medida de efetividade, a lei fixa os termos das conclusdes da auditoria, ndo deixando
margens a ddvidas causadas por informagdes nem sempre precisas, perdidas em relatérios extensos: 1.
constatacdo de regular cumprimento do contrato de concessao, a ser devidamente validada pelo 6rgao
gestor; 2. constatagdo de deficiéncias sandveis, que condiciona a manutencao contratual ao saneamento
de todos os vicios e irregularidades verificados, no prazo maximo de 6 (seis) meses; 3. constatagcdo de
descumprimento, que, devidamente validada, implica a aplicac@o de sanc¢des segundo sua gravidade,
incluindo a rescisao contratual.

No que tange ao principio que garante o acesso livre de qualquer individuo as informacdes referentes a
gestdo de florestas publicas incluido no inciso V do art. 2°, o art. 43 dispde que qualquer pessoa fisica
ou juridica, de forma justificada e devidamente assistida por profissionais habilitados, podera fazer
visitas de comprovacao as operacdes florestais de campo, sem obstar o regular desenvolvimento das
atividades, observada a prévia obtencao de licenca de visita no 6rgdo gestor e a programacao prévia
com o concessiondrio.

Um ponto relevante da lei consiste na institui¢do de instrumentos econdmicos que podem dar
sustentabilidade a politica instituida. Para tanto, estabelece-se um sistema de pagamentos pelo

concessiondrio, sendo os valores arrecadados aplicados em atividades relativas a prote¢do de unidades

35 Lei n® 11.284/06, art. 31.
3 Lei n® 11.284/06, art. 31, § 3°.
37 Lei n® 11.284/06, art. 42.



de conservacio e florestas. E criado também o Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal - FNDF,
de natureza contdbil, gerido pelo Servigco Florestal Brasileiro - SFB e destinado a fomentar o
desenvolvimento de atividades sustentdveis de base florestal no Brasil e a promover a inovacao
tecnoldgica do setor™".

Tendo em vista que ndo se pode falar em protecao ambiental sem considerar a necessidade de aplicacio
de recursos financeiros, a Lei n® 11.284/06 cumpre a fungio de estabelecer, desde logo, a fonte de
financiamento das acdes necessdrias a efetividade da norma. Isso ndo € atdnica das politicas publicas e,
portanto constitui um avanco.

3. A GESTAO DOS CONTRATOS PUBLICOS

O sistema contratual, em gestdo ambiental, tem a vantagem de ser absolutamente claro e objetivo das
condicdes, obrigagdes e responsabilidades estabelecidas. A subjetividade € inimiga do atendimento do
interesse publico, pois muitas vezes fere a transparéncia das decisdes administrativas, podendo causar
sua nulidade.

Além disso, ficam claramente identificadas no contrato as pessoas responsdveis pelo cumprimento das
clausulas e condi¢des contratuais, de ambos os lados: o representante do concessiondrio e o gestor do
contrato, ambos nomeados especificamente para isso.

O acompanhamento e a fiscalizagdo da execug¢do dos contratos publicos, como € o caso dos
instrumentos previstos na lei n® 11.284/06, sdo fatores de efetividade da norma e constituem poder-
dever da Administracdo, em decorréncia do principio da indisponibilidade do interesse publico.
Destacam-se, entre as competéncias dos 6rgaos gestores federal, estaduais e municipais, fixadas no art.
51: 1. disciplinar a operacionaliza¢io da concessao florestal; 2. gerir e fiscalizar os contratos de
concessao florestal; 3. controlar e cobrar o cumprimento das metas fixadas no contrato de concessao; 4.
acompanhar e intervir na execugdo do PMFS, nos casos e condi¢des previstos na Lei; 5. fixar e aplicar
as penalidades administrativas e contratuais impostas aos concessiondrios, sem prejuizo das atribui¢des
dos 6rgaos do Sisnama responsdveis pelo controle e fiscalizagdo ambiental; 6. indicar ao poder
concedente a necessidade de extingdo da concessdo, nos casos previstos na Lei e no contrato; 7.
estimular o aumento da qualidade, produtividade, rendimento e conservacao do meio ambiente nas
areas sob concessao florestal; 8. dispor sobre a realizacdo de auditorias florestais independentes,
conhecer seus resultados e adotar as medidas cabiveis, conforme o resultado; 9. disciplinar o acesso as

unidades de manejo; 10. conhecer e julgar recursos em procedimentos administrativos; 11. reconhecer

38 Lei n 11.284/06, art. 41.



em ato administrativo as entidades que poderdo realizar auditorias florestais e 12. estimular a agregacdo
de valor ao produto florestal na regido em que for explorado.

No que se refere as questdes sobre direito da concorréncia, cabe ao drgdo gestor: 1. atuar em estreita
cooperacdo com os Orgaos de defesa da concorréncia, com vistas em impedir a concentragdo
econdmica nos servicos e produtos florestais e na promocao da concorréncia; 2. incentivar a
competitividade e zelar pelo cumprimento da legislacdo de defesa da concorréncia, monitorando e
acompanhando as préticas de mercado dos agentes do setor florestal; 3. efetuar o controle prévio e a
posteriori de atos e negdcios juridicos a serem celebrados entre concessiondrios, impondo-lhes
restricdes a mutua constitui¢do de direitos e obrigagdes, especialmente comerciais, incluindo a
abstencao do proprio ato ou contrato ilegal; 4. promover ac¢Oes para a disciplina dos mercados de
produtos florestais e seus derivados, em especial para controlar a competi¢ao de produtos florestais de
origem nao sustentavel.

4. EXERCICIO DO PODER DE POLICIA

O poder de policia consiste em atividade estatal, de controle das atividades, com vistas a evitar danos
que possam prejudicar a sociedade. A destinagdo de uma floresta em drea sob dominio publico a um
particular, seja uma associa¢io ou cooperativa, seja a uma empresa, nao transfere e muito menos exclui
a competéncia do Poder Publico para o exercicio do poder de policia ambiental. O poder de policia

decorre de lei, e € atribui¢io exclusiva da Administracdo Publica, nos limites legalmente estabelecidos.

Nessa linha, determina o art. 50, que caberd aos 6rgaos do SISNAMA responsdveis pelo controle e
fiscalizacdo ambiental das atividades florestais em suas respectivas jurisdi¢Oes, 1. fiscalizar e garantir a
protecdo das florestas publicas; 2. efetuar em qualquer momento, de oficio, por solicitacdo da parte ou
por denuncia de terceiros, fiscaliza¢do da unidade de manejo, independentemente de prévia notificagdo;
3. aplicar as devidas sanc¢Oes administrativas em caso de infracdo ambiental; 4. expedir a licenca prévia
para uso sustentdvel da unidade de manejo das respectivas florestas publicas e outras licencas de sua

competéncia e 5. aprovar e monitorar o PMFS da unidade de manejo das respectivas florestas publicas.

Em ambito federal, o Ibama exercera as atribuicdes previstas para a fiscalizacdo, devendo atuar
conjuntamente com os 6rgaos seccionais e locais do Sisnama para a fiscalizac¢do e protecao das
florestas publicas, podendo firmar convénios ou acordos de cooperagdo. Prevé a lei, também, que os
orgdos seccionais e locais podem delegar ao IBAMA, mediante convénio ou acordo de cooperagdo, a
aprovacgdo e o monitoramento do PMFS das unidades de manejo das florestas publicas estaduais ou

municipais e outras atribui¢des.



Disso decorre uma necessdria articulacao institucional entre os 6rgdos responsaveis pelo exercicio do
poder de policia e os 6rgaos gestores dos contratos de concessao, na medida em que ambos atuam em
um mesmo espaco fisico, ou seja, a floresta publica. Trata-se de outra medida de efetividade das
normas legais.

5. CONCLUSAO

A andlise de uma lei que institui uma politica de gestdo para as dreas com florestas sob o dominio
publico ndo pode deixar de suscitar a discuss@o sobre a efetividade das leis, ou a transformacado da
norma juridica em fato social — ou ambiental.

Nota-se, cada vez mais, nos instrumentos legais, que essa questdo vem sendo internalizada nos préprios
processos legislativos, na medida em que as normas devm apontar, desde logo, os caminhos a serem
trilhados pelo particular e pelo gestor ambiental, inclusive no que se refere as questdes financeiras, na
busca da eficdcia da lei, garantindo-se a possibilidade de se manterem atividades econdmicas vidveis,
sem degradac@o ambiental, exercendo-se o principio do desenvolvimento sustentdvel.

No que diz respeito as questdes técnicas aplicdveis ao manejo de florestas, embora ndo se pretenda
fazer qualquer andlise sobre a matéria, € de conhecimento publico que as tecnologias para o manejo de
florestas vém sendo aprimoradas cada vez mais, de modo a minimizar os danos eventualmente
causados, sobretudo na retirada da madeira.

Em relagdo as concessoes de florestas publicas, a condi¢do de efetividade da lei em andlise,
considerando que as questdes técnicas serdo dirimidas no Plano de Manejo Florestal Sustentédvel,
consiste na boa conducao do processo administrativo de contratacdo, compreendendo o procedimento
da licitacdo e a gestdo do contrato de concessao de uso. Para isso a lei € mais do que clara na fixacao
das obrigacdes e responsabilidades das partes, tanto poder publico como iniciativa privada, nao
restando duvidas quanto a divisdo de atribuigdes.

O modelo da concessdo florestal é a grande proposta da Lei n® 11.284/06, no que se refere a formulagio
de uma politica publica que, se ndo € perfeita, tem fortes possibilidades de atingir suas nobres
finalidades.

Para tanto, € desafio dos 6rgdos gestores - Servico Floresta Brasileiro — SFB e os correspondentes entes
nos ambitos estaduais, distrital € municipais -, no ambito do Sisnama, proceder a gestdo dos processos
de contratacdo, na forma estrita como consta da lei, visando a uma real mudancga no estado da arte das
florestas localizadas em dreas sob dominio publico no Brasil.
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