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ANOTACOES SOBRE A LEI DE GESTAO DE FLORESTAS PUBLICAS E AS LICITACOES PARA
CONCESSAO FLORESTAL

Vanderson Roberto Vieira®

1- INTRODUCAO

A Lei n? 11.284, de 02 de margo de 2006, regulamenta a Gestdo de Florestas
Publicas para a Produgdo Sustentavel de produtos madeireiros, ndo madeireiros e de servigos
relacionados a natureza, como os esportes de aventura.

Este diploma federal criou, na estrutura do Ministério do Meio Ambiente- MMA,
um 6rgdo especifico denominado “Servico Florestal Brasileiro” (SFB), e criou, também, o
Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF), além de alterar outras leis em locais
pontuais’.

Alein211.284/2006 estabelece que a gestdo de florestas publicas ocorrera, dente
outras florestas, nas Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel (Sistema Nacional de
Unidades de Conservacdo - lei federal n2 9.985/2000). Nesta lei as Unidades de Conservagdo
dividem-se em dois grupos, com caracteristicas especificas: (I) "unidades de protecdo
integral”, cujo objetivo basico é preservar a natureza, sendo admitido apenas o uso indireto
dos seus recursos naturais, em regra; (I1) "unidades de uso sustentavel", cujo objetivo bdsico
é compatibilizar a conservacdo da natureza com o uso sustentdvel de parcela dos seus
recursos naturais.

As unidades de uso sustentavel sdo sete: drea de protecdo ambiental (APA), drea
de relevante interesse ecoldgico, floresta nacional (FLONA), reserva extrativista (RESEX),
reserva de fauna, reserva de desenvolvimento sustentdvel (RDS) e reserva particular do
patrimonio natural (RPPN). Interessa para melhor compreensdo da lei n? 11.284/2006,
principalmente as seguintes: floresta nacional, reserva extrativista e reserva de
desenvolvimento sustentavel.

Conforme art. 29, Xl, da lei n? 9.985/2000, entende-se por uso sustentavel a
"exploragao do ambiente de maneira a garantir a perenidade dos recursos ambientais

! Mestre em Direito pela Unesp-SP. Advogado. Professor Universitario de Direito no Instituto Processus (Aguas
Claras—DF). Analista do Servico Florestal Brasileiro.

> Merece destaque nessa lei o veto ao § 42 do art. 10 que previa o seguinte: “O Paof devera ser submetido a
prévia aprovacao pelo Congresso Nacional quando incluir a concessdo de florestas publicas com area superiora
2.500 ha (dois mil e quinhentos hectares), nos termos do inciso XVIlI do art. 49 da Constituicdo Federal. A
justificativa para o veto foi que o referido paragrafo se contrapunha ao principio apontado no inciso VIl do art.
22 do mesmo Projeto de Lei que diz: ‘a garantia de condi¢des estaveis e seguras que estimulem investimentos
de longo prazo no manejo, na conservacdo e na recuperacdo das florestas. A constitucionalidade da lei,
especificamente em relagdo ao art. 49 da Constituicdo, que veda a concessdo de terras publicas acima de 2.500
hectares sem prévia aprovac¢do do Congresso Nacional, é objeto de discussdo da ADI (Ag¢do Direta de Incons-
titucionalidade) 3.989/DF.
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renovaveis e dos processos ecoldgicos, mantendo a biodiversidade e os demais atributos
ecoldgicos, de forma socialmente justa e economicamente vidvel". Nas Unidades de Uso
Sustentdvel busca-se uma conciliagdo entre valores ambientais e econémicos.

A Lei n? 11.284/2006, ao estabelecer as concessGes florestais, ndo traz graves
riscos a sustentabilidade das florestas, muito pelo contrario: exige o manejo sustentdvel, que
serd monitorado pelo MMA-SFB. Some-se a isso que as areas consideradas de preservacao
permanente (APPs) estdo excluidas do manejo florestal sustentavel.

O Cddigo Florestal, em seu art. 72., da ainda ao Poder Publico a prerrogativa de
declarar qualquer arvore como imune de corte, devido a sua localizacdo, raridade, beleza ou
condicao de porta-sementes, bem como proibir ou limitar o corte das espécies vegetais raras,
endémicas, em perigo ou ameacadas de extin¢do e as espécies necessarias a subsisténcia das
populagdes extrativistas (art. 14, b).

O art. 32,1, da lei n? 11.284/2006 define florestas publicas, genericamente, como
"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
administragao indireta".

A lei n? 11.284/06 ndo trata apenas de florestas publicas para concessdes
florestais. No art. 42 estdo previstos trés modos de gestado de florestas publicas, que no ambito
federal serdo realizados pela Unido-MMA-SFB: (a) a criagdo de florestas nacionais, estaduais,
distritais e municipais, e sua gestdo direta pelo poder publico; (b) a destinagdo de florestas
publicas as comunidades locais; (c) a concessdo florestal.

Com relacdo a destinacdo de florestas publicas as comunidades locais, conhecidas
como "populagdes tradicionais", a lei n2 11.284/06, em seu art. 62, estipula que antes da
realizagao das concessdes florestais onerosas, as florestas publicas ocupadas ou utilizadas por
comunidades locais serdo identificadas para a destinacdo ndo onerosa, pelos dorgaos
competentes, por meio de criacdo de reservas extrativistas e reservas de desenvolvimento
sustentavel, concessdo de uso e outras formas previstas em lei.

Essa "concessao de uso" é concessao voltada para as comunidades locais, sendo
instituto juridico diverso das "concessdes florestais" (concessées florestais onerosas). Ocorre
por meio de projetos de assentamento florestal, de desenvolvimento sustentdvel,
agroextrativistas ou outros similares, nos termos do art. 189 da Constituicao Federal e das
diretrizes do Programa Nacional de Reforma Agraria.

2- FNDF

O Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal € um fundo publico de natureza
contdbil, mantido no ambito do Orcamento Geral da Unido e gerido pelo Servico Florestal
Brasileiro, e tem por finalidade fomentar o desenvolvimento de atividades sustentaveis no
Brasil e promover a inovagdo tecnoldgica no setor. As principais fontes de recursos do FNDF,
envolvem uma parcela das arrecadagdes dos contratos de Concessdes Florestais em florestas
publicas da Unido. O Fundo pode receber doagdes de entidades nacionais ou internacionais,
publicas ou privadas.

Visando colaborar na definicao das estratégias de apoio a projetos e acompanhar
sua atuacdo, o Fundo conta com um Conselho Consultivo, composto por representantes do
Governo Federal, dos estados e dos municipios, da sociedade civil, dos empresarios e dos
trabalhadores do setor florestal.
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As areas prioritdrias para a aplicagdao dos recursos do FNDF envolvem: | - pesquisa
e desenvolvimento tecnolégico em manejo florestal; Il - assisténcia técnica e extensao
florestal; Il - recuperacdo de areas degradadas com espécies nativas; IV - aproveitamento
econdmico racional e sustentavel dos recursos florestais; V - controle e monitoramento das
atividades florestais e desmatamentos; VI - capacitagdo em manejo florestal e formagdo de
agentes multiplicadores em atividades florestais; VIl - educacdo ambiental; VIl - protecdo ao
meio ambiente e conservacdo dos recursos naturais.

3- PLANO ANUAL DE OUTORGA FLORESTAL - PAOF

O PAOF é um ato administrativo descritivo e declaratdrio que contém a descri¢ao
de todas as florestas publicas a serem submetidas a processos de concessao florestal no ano
de sua aplicabilidade. A inclusao de areas de florestas publicas sob o dominio da Unido no
PAOF requer manifestagcdo prévia da Secretaria de Patrimonio da Unido (SPU), que integra a
estrutura do Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdao (MPOG) e, ainda, devera o
PAOF ser previamente apreciado pelo Conselho de Defesa Nacional quando estiverem
incluidas areas situadas na faixa de fronteira (definida no § 22 do art. 20 da Constituicdo
Federal: faixa de até cento e cinqlienta quildmetros de largura, ao longo das fronteiras
terrestres).

O PAOF é proposto pelo érgdo gestor e definido pelo poder concedente. No caso
da Unido, é proposto pelo Servigo Florestal Brasileiro (SFB) e definido pelo Ministério do Meio
Ambiente (MMA).

O PAOF para concessao florestal deve considerar as politicas e o planejamento
para o setor florestal, a reforma agraria, a regularizagdao fundidria, a agricultura, o meio
ambiente, os recursos hidricos, o ordenamento territorial e o desenvolvimento regional, o
zoneamento ecoldgico-econdmico (ZEE) nacional e estadual, e demais instrumentos que
disciplinam o uso, a ocupagdo e a exploragcdo dos recursos ambientais, as areas de
convergéncia com as concessdes de outros setores, as normas e as diretrizes governamentais
relativas a faixa de fronteira e outras areas consideradas indispensaveis para a defesa do
territdrio nacional (quando for o caso) e as politicas publicas dos Estados, dos Municipios e do
Distrito Federal.

Ademais, note-se que, em regra, o PAOF deve observar a exclusdo das Unidades
de Conservagdo de Protegdo Integral, das reservas de desenvolvimento sustentavel, das
reservas extrativistas, das reservas de fauna e das areas de relevante interesse ecolégico, salvo
quanto a atividades expressamente admitidas no Plano de Manejo da respectiva Unidade de
Conservagao. Além disso, devem ficar excluidas do PAOF as terras tradicionalmente ocupadas
pelos indigenas, as areas ocupadas por comunidades tradicionais locais e as areas de interesse
do poder publico para futura criagdo de Unidades de Conservagdo de Prote¢do Integral (de
cardater preservacionista).

O Decreto n? 6.063, de 20 de margo de 2007, que regulamentou a lei n®
11.284/2006, determina que o PAOF da Unido deve ser concluido até o dia 31 de julho do ano
anterior ao seu periodo de vigéncia, em conformidade com os prazos para a elaboracdo da lei
orcamentdria anual.

4- CONCESSAO FLORESTAL ONEROSA
A lei n? 11.284/06 traz a definicdo de concessdo florestal: "delegacdo onerosa,
feita pelo poder concedente, do direito de praticar manejo florestal sustentdvel para
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exploragdao 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 licitagdao e
demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado".

Poder concedente é a Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio, conforme se
trate de uma floresta publica federal, estadual, distrital, ou municipal. No dmbito federal, o
Ministério do Meio Ambiente - MMA - exerce as competéncias de "poder concedente" (art.
49, § 29). Por sua vez, "6érgdo gestor" é o 6rgdo ou entidade do poder concedente com a
competéncia de disciplinar e conduzir o processo de outorga da concessao florestal. No
ambito federal, tais atribuicbes cabem ao Servigo Florestal Brasileiro — SFB (art. 55, ).
Portanto, a Unido, através do Ministério do Meio Ambiente, concede, por contrato
administrativo de concessdo, a pessoa juridica vencedora da licitagdo (sendo possivel o
consoércio de empresas), por delegacdo onerosa, o direito de praticar manejo florestal
sustentavel para exploragao de produtos e servigos numa Unidade de Manejo Florestal
especifica localizada em certa regidao da Unidade de Conservagao.

As concessoes florestais tem a finalidade principal de permitir a exploracdo de
madeira de modo sustentdvel, seguindo as técnicas de manejo sustentavel definidas pelo
IBAMA, embora ndo se restrinjam a tal. O objetivo é, de maneira genérica, a concessdo do
direito de exploragao de recursos florestais de forma sustentavel. Recursos florestais sdao
elementos ou caracteristicas de determinada floresta, potencial ou efetivamente geradores
de produtos ou servicos florestais. Por sua vez, produtos florestais sdao produtos madeireiros
e ndao madeireiros gerados pelo manejo florestal sustentavel, e servigos florestais sao o
turismo (ecoturismo, turismo de aventura e similares) e outras acBes ou beneficios
decorrentes do manejo e conservacdo da floresta, ndo caracterizados como produtos
florestais.

Para cada Unidade de Manejo Florestal licitada sera assinado um contrato de
concessao exclusivo com um Unico concessionario, que sera responsavel por todas as
obrigacdes nele previstas, além de responder pelos prejuizos causados ao poder concedente,
ao meio ambiente, ou a terceiros, sem que a fiscalizagao exercida pelos érgaos competentes
exclua ou atenue essa responsabilidade. Como a lei permite que uma mesma pessoa juridica
seja contemplada na licitagdo com duas Unidades de Manejo Florestal, a Unido-MMA-SFB
devera criar mecanismos para compatibilizar a exploragdo econémica com a preservagao
ambiental, ja que a exploragdao unificada das duas Unidades de Manejo geraria maior
preservacdao do meio ambiente com o menor desmatamento para abertura de estradas,
dentre outros fatores conservacionistas.

A concessdao florestal confere ao concessiondrio somente os direitos
expressamente previstos no contrato de concessao, sendo vedada a subconcessao florestal.
Alein211.284/06 também veda a outorga de alguns direitos no ambito da concessdo florestal,
e que, portanto, ndo podem ser objeto da licitacdo, nem do contrato. S3o eles: titularidade
imobiliaria, pois o concessiondrio ndo se torna proprietario do imével onde se localiza a
floresta de produgao; preferéncia em sua aquisicdo; acesso ao patrimonio genético para fins
de pesquisa e desenvolvimento, bioprospeccao ou constituicdo de colec¢des; uso dos recursos
hidricos acima do especificado em lei como insignificante; exploragao dos recursos minerais;
exploracdo de recursos pesqueiros ou da fauna silvestre; e comercializacdo de créditos
decorrentes da emissdo evitada de carbono em florestas naturais.
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5- A LICITACAO PARA CONCESSAO FLORESTAL

O edital de licitagao de cada lote de concessao florestal onerosa deve sempre ser
precedido de audiéncia publica, por regido, realizada pelo érgdo gestor, sem prejuizo de
outras formas de consulta publica, como reunides técnicas. A audiéncia publica visa angariar
contribuicdes para a confeccdo do edital de licitacao definitivo, de modo que a comunidade
exerca seu papel de fiscalizadora das agdes publicas, dando legitimidade ao processo de
concessao florestal.

Também, o poder concedente (no caso da Unido, como ja dito, o Ministério do
Meio Ambiente) publicard, previamente ao edital de licitagdo, ato justificando a conveniéncia
da concessao florestal, caracterizando seu objeto.

As licitagbes para concessao florestal serdao na modalidade concorréncia,
observando a lei n? 11.284/06, e, supletivamente, a Lei Geral de LicitacBes (lei n2 8.666/93),
respeitando os principios reitores de qualquer licitagdo: legalidade, moralidade, publicidade,
transparéncia, igualdade, julgamento por critérios objetivos e da vinculacdo ao instrumento
convocatorio.

E vedada contratagdo direta, sem licitagdo, por declaragdo de inexigibilidade
prevista no art. 25 da lei n? 8.666, de 21 de junho de 1993. No entanto, a lei n? 11.284/06
silenciou sobre a possibilidade de contratagdo direta de concessao florestal por dispensa de
licitagdo, sendo cabivel esta ultima - é o que pode ocorrer, por exemplo, nos casos de licitagao
deserta anteriormente realizada.

Somente poderdo ser habilitadas nas licitagcdes para concessao florestal empresas
ou outras pessoas juridicas constituidas sob as leis brasileiras e que tenham sede e
administragdo no pais. Vale lembrar que as comunidades locais também poderdo participar
das licitacOes para concessoes florestais, por meio de associagdes comunitdrias, cooperativas
ou outras pessoas juridicas admitidas em lei.

Serd declarado vencedor da licitacdo quem oferecer a proposta mais vantajosa,
através da combinacdo dos critérios maior preco ofertado ao poder concedente, como
pagamento pela outorga da concessao florestal, e melhor técnica, incluindo nesta critérios
relacionados ao menor impacto ambiental, maior grau de eficiéncia, agrega¢ao de valor aos
produtos e servicos florestais na regidao da concessao, beneficios sociais diretos, geracao de
empregos e investimento em obras e melhorias para as comunidades locais. O critério técnico
tera peso superior ao critério prego.

O edital de licitacdo para concessao florestal contem, além do disposto na Lei n.
8.666/93, os elementos especiais previstos no art. 20 da Lein. 11.284/2006, entre eles, o prazo
da concessao, até o maximo de 40 anos, as condi¢cdes de prorrogacao, e a descrigao das
condigdes necessarias a exploragao dos produtos e servigos florestais.

A lei estabelece as obrigacdes minimas do concessionario (art. 31), destacando- se
a responsabilidade por danos ambientais, seja por agdes ou omissdes danosas; o dever de dar
uso multiplo a floresta, o que se insere na vedagao de exploragdo predatdria e na obrigagao
de agregar valor econdémico a atividade; que a devolucado da area, apds extincdo do contrato,
deve se dar nas condigdes ali previstas; a realizagdo periddica de auditorias; o acesso amplo e
irrestrito dos 6rgaos de fiscalizagao, a qualquer momento, as instalagdes e documentos; o
acesso livre, de qualquer individuo, em visitas de comprovagao das operagdes florestais de
campo, sem obstar o regular desenvolvimento das atividades, e mediante prévia obtengdo de
licenca de visita no 6rgdo gestor e programacao prévia com o concessionario (art. 41).
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6- ATRIBUICOES DAS ENTIDADES E ORGAOS NA AREA DA UNIDADE DE MANEJO FLORESTAL

Na area da floresta publica em que ocorre a concessao florestal (Unidade de
Manejo Florestal) inumeros érgaos publicos e entidades exercem suas atribuigdes: No ambito
da Unido: A Unido-MMA-SFB realiza a gestdo do contrato de concessao florestal, monitorando
a exploragdo e execug¢do dos contratos; o ICMbio (autarquia federal) realiza a gestdao macro
da Unidade de Conservagao de Uso Sustentavel em tela, tendo suas atribuigcdes tuteladas e
controladas finalisticamente pela Unido-MMA; o IBAMA (autarquia federal) exerce na drea a
funcdo de fiscalizacdo e licenciamentos, sendo também controlado finalisticamente pela
Unido-MMA.

A presenga de inumeras entidades publicas fortalece o pluralismo de idéias e
fornece uma fiscalizacdo reciproca entre os drgaos e entidades.

7- CONSIDERAGOES FINAIS

A concessdo florestal visa efetivar a presenga humana e governamental nas
florestas publicas brasileiras. Sem presenga do Estado ficaria muito dificil a fiscalizagdo contra
a exploracdo irregular da floresta.

Sabe-se que o Poder Publico da Unidao é deficiente em estrutura fiscalizatoria de
florestas, devido a vasta area coberta por essas. A concessao florestal visa dar uma “ocupacao”
as terras publicas, instalando na drea uma direcdo de exploragao sustentavel, capaz de
combater a grilagem de terras e o trafico de madeiras e animais, pois inibe a entrada na area
de pessoas que ndo estdo relacionadas com a concessao florestal.

Também é preciso lembrar que, além de um manejo sustentdvel, que garante a
existéncia ad infinitum da vegetagao ali existente, a concessao florestal garante um
incremento da infraestrutra da drea e o respeito a populagdo tradicional ali existente. Nao se
trata de mero aluguel de terras para exploragao.

Ndo had como fiscalizar as areas da AmazoOnia sem a participacdo integrada do
poder publico e da populacdo da regido. A fiscalizacdo realizada pelas concessdes florestais
reforga essa fiscalizagdo nas areas de desenvolvimento sustentavel. O Brasil deve aprender a
realizar o manejo sustentavel de suas florestas para que o desenvolvimento nacional ocorra
para todas as comunidades regionais brasileiras.
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