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RESUMO

Alega que, apds intensas discussoes, foi sancionada pelo Con-
gresso, em 2 de marco de 2006, a Lei n. 11.284/2006, que trata
da gestao das florestas publicas brasileiras, cuja principal inova-
¢do € o instituto da concessao florestal, mediante o qual o poder
publico outorga ao particular a exploracdo das dreas.

Analisa a dindmica das concessdes florestais, bem como sua natu-
reza juridica a luz do Direito Administrativo, e conclui que o insti-
tuto apresenta contradicoes quanto a viabilidade de fiscalizacao e
quanto a incumbéncia do Poder Publico na gestdo florestal.
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2" of March 2006. lts main inovation Is the forest
concession agreement through which land exploration
powers are conferred by the State to private parties.
He assesses the forest concession dynamics as well
as its legal nature in the light of Administrative

Law, reaching the conclusion that it presents some
contradictions regarding both supervision feasibility
and the State responsibility for forest management.
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1 INTRODUCAO

Este trabalho abordara aspectos da Lei n. 11.284/2006, que
trata da gestao das florestas publicas, com enfoque especifico
para a verificacdo se a concessao florestal, nos termos da nova
lei, estd de acordo com a incumbéncia do Poder Publico na
politica ambiental.

A andlise sob o crivo da constitucionalidade leva, em tltima
instancia, as perspectivas para a sustentabilidade das florestas
brasileiras, diante do risco de degradacdo e desflorestamento
que se abre com a desregulamentacdo do controle estatal, que
a referida lei introduz, numa primeira abordagem.

A Lei n. 11.284 foi promulgada em 2 de marco de 2006,
sendo, portanto, uma norma recente no ordenamento juridico
brasileiro. Sua aprovacao nas instancias legislativas (Projeto de
Lei n. 4.776) envolveu certo nivel de discussao na sociedade,
sendo numerosas as criticas que apontaram a proposta legislati-
va como lesiva a soberania nacional, em sentido lato, e & gestao
publica das florestas, em sentido estrito. Cientistas, gestores am-
bientais, organizacdes nao-governamentais, membros das For-
cas Armadas e outros segmentos da sociedade se envolveram
nas discussoes.

A despeito das criticas, a lei foi promulgada e estd em plena
vigéncia, estando em curso o primeiro Plano Anual de Outorga
Florestal (PAOF 2008) (BRASIL, 2007), e em fase de projecao o
segundo (PAOF 2009) (BRASIL, 2008a).

O procedimento de licitacao da primeira concessao florestal,
a Floresta Nacional do Jamari, foi suspenso em marco de 2008,
por forca de decisdo monocratica do Tribunal Regional Federal
da 12 Regido, tendo sido afastada tal suspensao por decisao do
presidente do STF, Gilmar Mendes, em maio de 2008.

A constitucionalidade da lei, especificamente em relacao ao
art. 49 da Constituicao, que veda a concessdo de terras publicas
acima de 2.500 hectares sem prévia aprovacao do Congresso
Nacional, é objeto de discussao da ADI (Acdo Direta de Incons-
titucionalidade) 3.989/DF, cujo relator é o Ministro Eros Grau.

A Lei n. 11.284/2006, ao estabelecer as concessoes flores-
tais, parece trazer graves riscos a sustentabilidade das florestas.

do, é feito pelo método indutivo, que permite inferir afirmacoes
gerais, para, ao final, alcancar conclusdes cujo contetido é mais
amplo do que as premissas nas quais se basearam (MARCONI;
LAKATOS, 2007, p. 86).

O método comparativo, por sua vez, servird como método
auxiliar para fazer a comparacao de normas entre si e com prin-
cipios juridicos, para estabelecer as repercussdes da lei sobre a
gestao ambiental brasileira (MARCONI; LAKATOS, 2007, p. 107).
Tudo sem deixar de lado o referencial tedrico funcionalista, vol-
tando-se para as utilidades (funcdes) desempenhadas pelas ins-
tituicoes em estudo (MARCONI; LAKATOS, 2007, p. 110).

2 A GESTAO DAS FLORESTAS ANTERIOR
A LEI N. 11.284/2006

O correto estudo da Lei de Florestas Publicas e dos proce-
dimentos de concessdes florestais ali constantes, ao introduzir
novas préticas de gestdo das florestas, pressupoe a andlise con-
textual de como se encontrava essa gestdo, no plano normativo,
anteriormente a vigéncia da Lei.

Para tanto, devem-se mencionar trés leis que, de forma
coordenada, formam o arcabouco legislativo da gestdo e da
protecdo florestal no pais: a Lei n. 4.771, de 15 de setembro
de 1965 (Cadigo Florestal); a Lei n. 6.938, de 31 de agosto de
1981, que dispoe sobre a Politica Nacional do Meio Ambiente;
e a Lei n. 9.985, de 18 de julho de 2000, que institui o Sistema
Nacional de Unidades de Conservacao (SNUC).

Todo esse arcabouco completa-se com as normas de Poli-
tica Ambiental da Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 225
e pardgrafos. Assim, forma-se, com coeréncia e hierarquia de
normas, o ordenamento juridico da gestdo e da protecao flo-
restal do palis.

Sem pretender abordar e exaurir os detalhes e mecanis-
mos de cada uma dessas normas, 0 que nao é objeto deste
trabalho, a mencdo dos dispositivos normativos faz-se impor-
tante para demonstrar que o Poder Publico, em atencao a pro-
tecdo ambiental, pode (e deve) reservar dreas florestais sob o
seu dominio. Tratam-se das florestas publicas, as quais a Lei n.
11.284/2006 conferiu nova definicdo.

O correto estudo da Lei de Florestas Publicas e
dos procedimentos de concessées florestais ali
constantes, ao introduzir novas prdticas de gestdo
das florestas, pressupée a andlise contextual de

Para analisar de quais maneiras o Poder Publico pode gerir
as areas florestais, torna-se relevante a remissao aos supracita-
dos dispositivos legais.

0O Codigo Florestal (Lei n. 4.771/65), mais voltado para as
areas de propriedade particular, traz conceitos cuja analise é im-

como se encontrava essa gestao |..].

Verificar-se-, neste artigo, se a concessdo florestal, nos ter-
mos da nova lei, estd de acordo com a incumbéncia do Poder
Puiblico na politica ambiental, passando pelo contexto da gestao
florestal anterior a vigéncia da Lei n. 11.284/2006; a dindmica
das concessoes florestais na nova lei; a natureza juridico-admi-
nistrativa da concessao florestal, com a supremacia do interesse
publico sobre os contratos relativos a essas concessoes; enfim,
como as incumbéncias do Poder Publico sobre a politica am-
biental interferem na dindmica das concessoes florestais.

O método de pesquisa mais apropriado é o de andlise de
alteracoes legislativas, mediante o método indutivo auxiliado
pelo comparativo.

A apreciacao das leis, como fenémeno particular em estu-
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prescindivel para a compreensao da importancia do patriménio
florestal brasileiro.

Preceitua que as florestas existentes no territorio nacional
sdo bens de interesse comum a todos os habitantes do pais
(art. 1°, caput) e que as acoes e omissdes que importem em
infracdo das disposicoes daquele codigo constituem uso nocivo
da propriedade (art. 1°, § 1°).

Quanto a designacao de “bens de interesse comum”, o
legislador afirma que qualquer cidaddo brasileiro pode acom-
panhar e exigir que sejam mantidos os atributos naturais das flo-
restas, e seu papel no contexto ambiental, estejam elas situadas
em territdrios privados ou publicos. Em outras palavras, pode
qualquer individuo exigir, administrativa ou judicialmente, do
titular de dominio florestal, que este cumpra as normas legais
relativas & sua protecdo (ANTUNES, 2006, p. 502).



Quanto a mencdo a “uso nocivo da
propriedade”, quis o legislador estabe-
lecer a faculdade de qualquer habitante
do pais de se opor a qualquer ato de
infracdo a legislacdo ambiental incidente
sobre as florestas, ainda que o autor de
tais atos seja o proprio titular do dominio
florestal (ANTUNES, 2006, p. 503).

O Codigo Florestal estabelece a de-
finicdo de “florestas de preservacao per-
manente” por definicdo legal (art. 2°) e
por ato do Poder Publico (art. 3°). O con-
ceito confunde-se com o de “dreas de
preservacao permanente” cuja protecdo
possui a [...] funcdo ambiental de preser-
var os recursos hidricos, a paisagem, a
estabilidade geoldgica, a biodiversidade,
o fluxo génico de fauna e flora, proteger
0 solo e assequrar o bem-estar das po-
pulacées humanas'.

Além das dreas de preservacao per-
manente, aquela norma institui a reserva
legal, obrigacdo devida ao proprietdrio
ou possuidor de imdvel rural, de reser-
var uma fracao legal de sua propriedade,
para a conservacao como drea florestal
(art. 1°,§ 2°,inc. lll, ¢/c. art. 16).

0 Cadigo Florestal dé ainda ao Poder
Publico a prerrogativa de declarar qual-
quer arvore como imune de corte, de-
vido a sua localizacao, raridade, beleza
ou condicdo de porta-sementes (art. 7°),
bem como proibir ou limitar o corte das
espécies vegetais raras, endémicas, em
perigo ou ameacadas de extincdo e as
espécies necessdrias d subsisténcia das
populaces extrativistas (art. 14, b)

ALein. 6.938/81, por sua vez, institui
o Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama), contendo (art. 6°):

a) O Conselho de Governo, como or-
gao superior, para assessorar 0 Presidente
da Repuiblica na formulacao da politica na-
cional e nas diretrizes governamentais para
0 meio ambiente e os recursos ambientais;

b) O Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama), como 6rgdo con-
sultivo e deliberativo, com a finalidade
de assessorar, estudar e propor ao Con-
selho de Governo, diretrizes de politicas
governamentais para o meio ambiente e
recursos naturais e deliberar, no ambito
de sua competéncia, sobre normas e pa-
drdes compativeis com o meio ambiente
ecologicamente equilibrado e essencial a
sadia qualidade de vida;

) a Secretaria do Meio Ambiente
(Sema) da Presidéncia da Republica,

como orgdo central, com a finalidade
de planejar, coordenar, supervisionar e
controlar, como 6rgdo federal, a politica
nacional e as diretrizes governamentais
fixadas para o meio ambiente;

d) o Instituto Brasileiro do Meio Am-
biente e dos Recursos Naturais Renovaveis
(Ibama), como 6rgao executor, com a fina-
lidade de executar e fazer executar, como
drgdo federal, a politica e diretrizes gover-
namentais fixadas para 0 meio ambiente;

e) 6rgaos ou entidades estaduais res-
ponsaveis pela execucdo de programas,
projetos e pelo controle e fiscalizacao de
atividades capazes de provocar a degra-
dacdo ambiental;

f) 6rgaos ou entidades municipais,
responsaveis pelo controle e fiscaliza-
cdo dessas atividades, nas suas respec-
tivas jurisdicoes.

O Cadigo Florestal (Lei n. 4.771/65), mais voltado para as

diante procedimentos participativos e
democréticos. O resultado da elaboracao
legislativa foi marcado pelo anseio de re-
dimir, ao menos em parte, 0 que estava
perdido e a desenvolver o que se encon-
trava sadio (MILARE, 2007, p. 653).

As unidades de conservacdo cons-
tituem-se num conceito amplo de terri-
tdrios e recursos ambientais instituidos
pelo Poder Publico, com objetivos de
conservacdo e limites definidos (art.
2°,inc. |, da supracitada lei), nos quais
se inclui um rol de categorias, divididas
em duas grandes dreas: as Unidades de
Protecdo Integral e as Unidades de Uso
Sustentavel.

As Unidades de Protecdo Integral
(Estacdo Ecologica; Reserva Bioldgica;
Parque Nacional; Monumento Natural;
e Reftigio de Vida Silvestre) sdo assim

dreas de propriedade particular, traz conceitos cuja andlise é
imprescindivel para a compreensdo da importdncia do
patriménio florestal brasileiro.

Como se vé, a lei da condicoes ad-
ministrativas ao Poder Publico para gerir
0 patriménio florestal, sob a observancia
de determinados principios, estatuidos
no art. 2° da mesma Lei.

Como um dos instrumentos da Poli-
tica Nacional do Meio Ambiente, referida
lei inclui a criacdo de espacos territoriais
especialmente protegidos (ETEPs) (art.
9°, inc. VI), inaugurando assim um con-
ceito de essencial colocacdo nos estudos
de gestdo florestal (MILARE, 2007, p.
157), que foi consagrado na Constitui-
cdo Federal de 1988, no art. 225, § 1°,
inc. lll, com destaque para a vedacdo do
uso que comprometa a integridade dos
atributos que justifiquem sua protecao,
e permissao para alteracao ou supressao
de tais espacos apenas mediante lei.

O impulso constitucional motivou a
criacdo, em 2000, do Sistema Nacional
das Unidades de Conservacéo da Nature-
za (SNUQ), com a Lei n. 9.985/2000, apds
doze anos de intensos debates, expectati-
vas e ansiedades (MILARE, 2007, p. 653).

Esta lei representou um grande
avanco na gestao florestal, por ter sido
0 primeiro instrumento legal a classificar
as diferentes categorias de unidades de
conservacdo e estabelecer mecanismos
para a sua criacdo e administracao, me-

definidas por terem como objetivo fun-
damental a preservacdo da natureza,
poupando ao maximo a intervencao hu-
mana, admitido apenas o uso indireto de
seus recursos naturais, vedados seu con-
sumo, coleta, dano ou destruicao”

As Unidades de Uso Sustentével (Area
de Protecdo Ambiental; Area de Relevante
Interesse Ecologico; Floresta Nacional; Re-
serva Extrativista; Reserva de Fauna; Reserva
de Desenvolvimento Sustentdvel; e Reserva
Particular do Patriménio Natural) possuem
0 objetivo de compatibilizar a preservacao
da natureza com o uso sustentdvel, ou
seja, que garanta a perenidade dos recur-
s0s naturais renovdveis e dos processos
ecoldgicos, mantendo a biodiversidade e
os demais atributos ecoldgicos, de forma
socialmente justa e economicamente vidvel
(art. 2°,inc. X1, da Lei n. 9.985/2000).

0 SNUC inclui ainda uma categoria
especial de Unidade de Conservacao, a
Reserva da Biosfera (art. 41), um modelo
adotado internacionalmente, a partir de
programa intergovernamental da Unesco
(United Nations for Education, Science
and Culture Organization, ou Organiza-
¢cdo das Nacoes Unidas para a Educacao,
a Ciéncia e a Cultura), para gestdo e mo-
nitoramento de grandes &reas (MILARE,
2007, p. 673).
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Nao se pode deixar de mencionar as universidades de con-
servacdo atipicas, protegidas pela Lei n. 9.985/2000, porém sem
mencao expressa. Sao, por exemplo, os hortos florestais, jardins
botdnicos, parques publicos urbanos e jardins zooldgicos (M-
LARE, 2007, p. 690).

Importante destacar que, no conceito de unidades de con-
servacao (art. 2°, inc. |, da supracitada lei), sobressai o “regime
especial de administracdo”, que se caracteriza pela gestao inte-
grada de vdrios 6rgaos componentes do SNUC, dentre os quais
se incluem o Ministério do Meio Ambiente (MMA), o Conama
e 0 Ibama, e sob as diretrizes estabelecidas na lei. Ademais,
cada unidade de conservacdo deve possuir um plano de mane-
jo, documento técnico no qual se estabelecem o zoneamento
e normas que devem presidir o manejo dos recursos naturais
(art. 2°, inc. XVII).

3 0 REGIME DE CONCESSOES FLORESTAIS
NA LEI N. 11.284/2006

ALein. 11.284, de 2 de marco de 2006, que dispde sobre
a gestdo de florestas publicas para a producao sustentdvel e da
outras providéncias nesse dmbito, surgiu sob o crivo de inten-
sas discussdes e questionamentos na sociedade civil, que tive-
ram como centro a discussao do Projeto de Lei n. 4.776/2005
(KRAKOVICS, 2006).

A par de atualizar definicoes, diretrizes e principios ja es-
tabelecidos na legislacdo ambiental, a lei inova principalmente
ao introduzir o mecanismo de concessao florestal, estabelecido
no seguinte conceito: [...| delegacdo onerosa, feita pelo poder
concedente, do direito de praticar manejo florestal sustentavel
para exploracao de produtos e servicos numa unidade de ma-
nejo, mediante licitacdo, a pessoa juridica, em consorcio ou
nao, que atenda ds exigéncias do respectivo edital de licitacao
e demonstre capacidade para seu desempenho, por sua conta
e risco e por prazo determinado®.

A unidade de manejo é o perimetro do objeto da conces-
sdo, localizado em florestas publicas, que, por sua vez, sao flo-
restas, naturais ou plantadas, em bens sob dominio da Uniao,
Estados, Municipios, Distrito Federal ou entidades da adminis-
tracdo indireta.

Ficaram instituidos: o Servico Florestal Brasileiro (SFB), or-
gao gestor das concessoes florestais em dmbito federal; o Fun-
do Nacional de Desenvolvimento Florestal (FNDF), de natureza
contdbil, destinado ao fomento de exploracao e aperfeicoamen-
to técnico das atividades florestais; e o Cadastro Nacional de
Florestas Publicas (CNFP), que integra o cadastro das florestas
publicas da Unido, Estados, Municipios e Distrito Federal, regido
pelo Decreto n. 6.063, de 20 de marco de 2007.

0O orgao gestor no dmbito federal devera elaborar, anual-
mente, 0 Plano Anual de Outorga Florestal, contendo a descri-
¢do de todas as florestas publicas a serem submetidas a conces-
sd0 no ano de sua vigéncia.

O PAOF estabelece quais sdo as dreas aptas para concessao,
nos termos do art. 11 da Lei n. 11.284/2006, bem como as de
concessao prioritaria.

O quadro a seguir mostra 0 método utilizado pelo 6rgao
gestor para o reconhecimento de dreas florestais passiveis de
concessdo, uma vez que hd vdrias incidéncias que podem impe-
dir as florestas publicas de serem objeto de tais contratos:
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Figura 1 - Definicao das Florestas Publicas legalmente aptas para concessdo.
Primeira etapa do processo de selecdo de florestas para concessdo.
Fonte: BRASIL, 2007, p. 26.

O préximo mapa, por sua vez, mostra, de acordo com o
PAOF 2007/2008, quais sao as dreas passiveis de concessao,
dentre as florestas publicas federais:
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Figura 2 Florestas Publicas legalmente disponiveis para o processo de conces-
soes, entre as Florestas Publicas Federais.
Fonte: BRASIL, 2007, p. 28.

0O objeto da concessao esté disposto no art. 14, como sendo
a exploracao de produtos e servicos florestais, contratualmente
especificados. Forcoso é reconhecer que se trata de objeto vago,
pois a lei delega ao contrato administrativo a incumbéncia de
especificar que tipo de exploracao sera objeto da concesséo.

Diante da andlise geral da lei, parte da doutrina afirma que
se trata da transferéncia ao particular (concessiondrio) da posse
da drea circunscrita & unidade de manejo (GRANZIERA, 2008). A
polémica ganhou espaco diante da apreciacdo do Ministro Gil-
mar Mendes, do STF, na Suspensao de Tutela Antecipada 235-5
Rondonia (BRASIL, 2008b). O Ministro, fundamentando ato de-
cisério que negou incidéncia do art. 49, inc. XVII, da Constitui-
cdo Federal, sobre a concessao florestal, considerou “razoavel”
o argumento da Unido de que tal modalidade de contrato ndo
implica transferéncia da posse da terra puiblica.

Todavia, contrariando o entendimento daquele pretorio,
visto como decisdo meramente casuistica, ha manifestacdo no
sentido de que de fato ha transferéncia da posse, porque: a) a
concessao € um ato administrativo que institui direito real de
uso, aproveitamento e exploracao de coisas sob dominio publi-
co; e b) ndo é possivel explorar uma floresta sem o exercicio da



posse direta sobre 0 solo e tudo quanto
lhe for incorporado natural ou artificial-
mente (PEREIRA, 2008).

Adiante, a lei é expressa quanto a
determinados direitos de exploracao que
0 concessiondrio nao adquire (art. 16,
§ 1°): titularidade imobilidria ou prefe-
réncia em sua aquisicao; acesso ao pa-
trimonio genético para fins de pesquisa
e desenvolvimento, bioprospeccao ou
constituicdo de colecoes; uso dos recur-
sos hidricos acima do especificado como
insignificante na Lei n. 9.433/97; explo-
racdo dos recursos minerais; exploracdo
de recursos pesqueiros ou da fauna sil-
vestre; comercializacdo de créditos de-
correntes da emissao evitada de carbono
em florestas naturais.

A'lei também exclui do objeto da con-
essao os produtos de uso tradicional e
de subsisténcia para as comunidades lo-
cais, prevendo expressamente a responsa-
bilizacdo do concessiondrio por eventuais
prejuizos a eles causados (art. 17).

A concessao é feita mediante pro-
cedimento de licitacdo, aplicando-se
acessoriamente 0os mecanismos da Lei
n. 8.666/93. Podem concorrer ao pleito
apenas empresas ou outras pessoas ju-
ridicas constituidas sob as leis brasileiras
e que tenham sede e administracdo no
pais, desde que ndo possuam inscricoes
na divida ativa por débitos referentes a
infracdes ambientais, nem decisdes con-
denatorias, transitadas em julgado, por
crimes ambientais, tributérios ou previ-
dencidrios (art. 19).

Antes do lancamento do edital, o or-
gdo licitante devera promover o licencia-
mento ambiental da unidade de manejo,
bem como realizar audiéncias publicas
por regido, abrangendo todos os muni-
cipios afetados pela concessao.

O edital deverd conter, além do
disposto na Lei n. 8.666/93, os elemen-
tos especiais previstos no art. 20 da Lei
n. 11.284/2006, entre eles, o prazo da
concessao, até o maximo de 40 anos, as
condicoes de prorrogacdo, e, ainda, des-
cricdo das condicoes necessarias a explo-
racao dos produtos e servicos florestais.

Vencido o certame, é celebrado o
contrato administrativo, vinculando o
concessiondrio ao estrito cumprimento
das cldusulas contratuais. A lei especifica,
dentre as cldusulas obrigatérias, a descri-
¢do dos produtos e servicos a serem ex-
plorados, 0 prazo da concessao, critérios

e indicadores para que a exploracdo seja
sustentdvel, acoes de recuperacdo am-
biental assumidas pelo concessiondrio,
precos e critérios de reajuste contratual,
garantias (caucoes) oferecidas pelo con-
cessiondrio, casos de extincao da conces-
sdo, a obrigatoriedade de prestacdo de
contas e realizacao de auditorias.

A lei também estabelece as obriga-
coes minimas do concessiondrio (art.
31), destacando-se a responsabilidade
por danos ambientais, seja por acoes ou
omissdes danosas; o dever de dar “uso
mdltiplo” a floresta, o que se insere na
vedacdo de exploracdo predatoria e na
obrigacdo de agregar valor econdmico
a atividade; que a devolucdo da drea,
apos extincdo do contrato, deve se dar
nas condicdes ali previstas; a realizacéo
periodica de auditorias; 0 acesso amplo
e irrestrito dos orgaos de fiscalizacdo, a
qualquer momento, as instalacdes e do-
cumentos; o acesso livre, de qualquer
individuo, em visitas de comprovacao
das operacoes florestais de campo, sem
obstar o regular desenvolvimento das ati-
vidades, e mediante prévia obtencao de
licenca de visita no érgao gestor e pro-
gramacdo prévia com 0 Concessiondrio
(art. 41).

4 A NATUREZA JURIDICO-
ADMINISTRATIVA DA
CONCESSAO FLORESTAL E O
CRIVO CONSTITUCIONAL

Diante da exposicdo dos mecanismos
instituidos na Lei n. 11.284/2006, percebe-
se que a concessao florestal, ali inaugura-
da, é espécie sui generis de concessdo, no
ambito do Direito Administrativo.

O impulso constitucional motivou a criacdo, em 2000, do

sem contudo relaciond-los nas modali-
dades de concessao previstas no Direito
Administrativo.

Carvalho Filho (2006) indica o insti-
tuto da concessao florestal como conces-
sao de servico publico, tal como prevista
no art. 175 da Constituicdo Federal de
1988, e regulamentada pela Lei n. 8.987,
de 13 de fevereiro de 1995. Significa a
transferéncia pela Administracao Publi-
ca a pessoas juridicas ou consorcios de
empresas da execucdo de determinadas
atividades de interesse coletivo, remune-
radas por tarifas pagas pelos beneficid-
rios dessas atividades (usuérios do servi-
co publico). Trata-se de transferéncia de
servicos que, dado seu interesse pblico,
sdo de incumbéncia do Estado, mas este
0s delega mediante contrato administra-
tivo e sob fiscalizacao.

Ha de se reconhecer, todavia, que a
concessao florestal, como regulada na Lei
n. 11.284/2006, ndo se afigura nas defi-
nicdes de concessao de servico publico.
Todavia, antes de concluir a esse respei-
to, verifique-se a doutrina balizadora de
referido entendimento.

A j& mencionada decisao de tutela
antecipada da Desembargadora Federal
Selene de Almeida, a respeito da sus-
pensao dos procedimentos licitatdrios da
concessao florestal da Floresta Nacional
do Jamari, é um caso paradigmatico. Ha
de se transcrever, nos precisos termos, a
fundamentacdo da magistrada sobre a
natureza juridica da concessao florestal.

A doutrina subdivide a concessao
em duas modalidades: a de servico pu-
blico e concessdo dominial. A concessdo
de floresta publica seria dessa ultima es-

Sistema Nacional das Unidades de Conservacdo da Natureza
(SNUC), com a Lei n. 9.985/2000, apds doze anos de intensos
debates, expectativas e ansiedades [...].

A novel legislacao cria um instituto,
espécie derivada do género concessao
em Direito Administrativo, mas ndo
adapta esse instituto ao Direito Admi-
nistrativo vigente no pais.

A jurisprudéncia muito pouco se
ocupou do assunto, restando o caso
jd narrado neste trabalho; a escassa
doutrina predominantemente cinge-se
a descrever os mecanismos da Lei n.
11.284/2006, tal como estéo ali expostos,

pécie, porque implica a outorga de um
privilégio ao vencedor da licitacao sobre
um bem imével da Unido.

[..]

Inexiste na doutrina e na jurispru-
déncia tese de que a concessdo do do-
minio publico, qualquer que seja, afaste
a soberania do Estado das dreas dadas
€m concessao.

Hely Lopes Meireles (1996, p. 443) ex-
plica que, no contrato administrativo de con-
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cessao de uso, o Estado atribui a utilizacdo exclusiva de um bem de
seu dominio ao particular, atendendo ao interesse publico, para que
seja explorado segundo sua destinacao especifica. Deve ser sempre
precedida de autorizacdo legislativa; e prevalece o interesse publico
sobre o particular, pelo que admite clausulas regulamentares espe-
clais e a rescisdo antecipada, mediante composicdo dos prejuizos,
quando houver motivo para tanto.

Uma vez estabelecida a natureza da concessao florestal no
Direito Administrativo, passa-se ao questionamento se as flores-
tas publicas poderiam ser objeto de concessao.

Tal questionamento é feito com fundamento no art. 225, caput,
da Constituicdo Federal de 1988, verbis: Art. 225 Todos tém direito
ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso co-
mum do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se
ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preser-
vd-lo para as presentes e futuras geragoes. (Grifo nosso)

Aacepcao “bem de uso comum do povo” j estava sendo cunha-
da desde o Cddigo Florestal (Lei n. 4.771/65), como bens de interesse
comum a todos os habitantes do pais. Ha de se fazer referéncia aos
entendimentos de que a concessdo ndo pode incidir sobre o bem
de uso comum (BRAZ, 2001, p. 88), e, ainda, que os bens de uso
comum do povo sdo inaliendveis, conforme estabelece o art. 100 do
Codigo Civil. Sao, assim, insuscetiveis de serem objeto de posse ou de
quaisquer contratos (CAETANO apud DI PIETRO, 2001, p. 542).

Doravante, o dispositivo constitucional, ao inserir categoria
abstrata (meio ambiente) na condicao especifica de bem de uso
comum do povo, criou uma aparente inconsonancia. Fiorillo ex-
trai do dispositivo que o legislador constitucional teria criado
uma categoria diferente do bem publico: o bem difuso, cuja
responsabilidade e defesa incumbem tanto ao Poder Publico
quanto a coletividade (FIORILLO, 1997, p. 94).

Seria, assim, uma categoria de bem cvil ainda mais protegida
que o bem publico de uso comum, pois, pelo sentido de “difuso”,
0 bem é patrimdnio de toda a coletividade, a0 mesmo tempo, e até
mesmo das geracdes futuras, como ressaltou o texto constitucional.

Diante desses fundamentos, a concesséo florestal, tal
como instituida no ordenamento juridico brasileiro pela Lei n.
11.284/2006, ndo encontra validade nesse mesmo ordenamen-
to, sendo defenestrada pelo crivo constitucional.

Ainda que a finalidade expressa da concessao, conforme a
mencionada lei, seja 0 manejo sustentdvel, o aproveitamento
econdmico dos recursos naturais é outorgado ao particular, sem
que este esteja prestando um servico publico, j& que ficou con-
substanciado que nao se trata de concessao de servico puiblico.

Aziz Ab'Saber (2005) e outros notdveis do meio cientifico
nacional e de 6rgaos relacionados & gestdo ambiental, lancaram,
ainda em dezembro de 2005, quando estava em tramitacdo o
Projeto de Lei que se tornaria a Lei n. 11.284/2006, um manifes-
to sobre a questdo florestal brasileira, dizendo que o chamado
“manejo florestal sustentado” seria a introducao de um “conjunto
de mecanismos e favorecimentos” que s6 tendem a beneficiar
grandes corporacdes jd reconhecidamente promotoras de des-
matamento e exportacdes em madeiras em nivel mundial.

5 CONCLUSAO

As concessoes florestais instituidas na Lei de Florestas Pu-
blicas (Lei n. 11.284/2006) sao assunto ainda pouco abordado
pela doutrina juridica.
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Neste artigo procurou-se compreender o instituto da con-
cessao florestal no contexto da gestdo ambiental, enfocando
as leis que tratam da protecao das florestas, dimensionando
a importancia delas para a sociedade brasileira. Num segun-
do momento, foi exposta a dindmica das outorgas florestais,
visando a reta compreensao do instituto. Estabelecidos tais
marcos de anélise, tornou-se possivel colidir a concessao
florestal com a doutrina de Direito Administrativo e com 0s
principios constitucionais.

Por mais que a lei regulamente instrumentos de fiscaliza-
¢do, inerentes a propria natureza administrativa da concessao
(supremacia do interesse publico), receia-se que a demanda
criada seja superior a capacidade fiscalizatdria das instituicoes
nacionais (SERVILHA; STRUCHEL, 2007).

N&o se trata de afirmar que a fiscalizacdo das concessdes
florestais ndo ird ocorrer de alguma forma. A questdo é que o
instituto cria um 6nus ao poder de policia florestal, maior do
que o proprio 6nus ja existente de fiscalizar as florestas publicas
independentemente das concessdes. Se a fiscalizacdo ocorresse
regularmente nas florestas publicas ndo outorgadas em conces-
580, Ndo seria necessaria uma nova politica de gestao florestal,
que a Lei n. 11.284/2006 pretende inaugurar.

Ou seja, o discurso de que as concessdes florestais visam &
garantia da protecdo das florestas (manejo florestal sustentdvel),
sobretudo da regiao Amazonica, perde-se em si mesmo: se a ad-
ministracdo pode fiscalizar as concessdes, também poderia fiscali-
zar as florestas publicas independentemente de concessao.

Ademais, ndo se pode extrair o cunho mercadoldgico dado
ao uso florestal, o qual, do modo como estd instituido, € ineren-
temente contraditdrio com a preservacao ambiental.

O que se torna mais grave, dentro desse cunho mercadolo-
gico, é a instituicdo do monopolio sobre o manejo florestal, na
medida em que o aproveitamento econdmico de cada unidade
de manejo serd imputado apenas ao grupo econdémico vence-
dor nos procedimentos licitatdrios.

Por mais que a lei restrinja os participantes das licitacdes
a pessoas juridicas com sede e administracdo no pafs (art.
19), a mesma lei permite a formacdo de consdrcios. A reali-
dade objetiva ndo impedird que grandes corporacoes trans-
nacionais assumam o controle das florestas, mediante me-
canismos formais que ndao excluam o cumprimento daquele
dispositivo legal, uma vez que o atual estagio do capitalismo
dé plenas condicoes para isso.

Vale ressaltar que os procedimentos licitatorios estao ocor-
rendo por Florestas Nacionais inteiras, sendo que s6 a primeira
delas, j& em fase de licitacao, a Floresta Nacional do Jamari, no
Estado de Ronddnia, possui uma drea total de 222.299 hectares
(BRASIL, 2007, p. 39).

Assim, o Poder Publico age ao contrério do que lhe incum-
be o art. 225, caput, e paragrafos, da Constituicdo Federal de
1988, colocando milhdes de hectares de florestas brasileiras sob
monopolio de exploracdo mercadoldgica.

NOTAS

1 Art. 1°,§ 2°, 11, do Codigo Florestal.

2 Milaré (2007, p. 660) e art. 7°, § 1°, da Lei n. 9985/2000.
3 Art. 3% inc. VI, da Lei n. 11.284/2006.
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