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Resumo

O presente artigo tem como intuito debater, sob o enfoque econémico dos
direitos de propriedade, a Lei n°11.284, de 02 de marco de 2006, conheci-
da como a Lei Geral de Florestas Publicas (LGFP). O caminho escolhido
para a discussdo foi o da revisdo bibliogréafica. Sitios oficiais do Governo
brasileiro foram fonte para a obtencdo das instituicdes que disciplinam o
tema, e referéncias bibliograficas contribuiram na compreenséo do processo
decisorio relacionado as concessdes. As andlises estéo vinculadas ao enfo-
que institucionalista originado em Coase (1960), especialmente, em relacdo
aos direitos de propriedade. Dentre os resultados, observa-se que a Lei visa
a permitir a posse econdmica das florestas publicas, mediante regras restri-
tivas de concesséo e exploracdo. Empresas que obtém o direito de explorar
tém de preservar as florestas, ao mesmo tempo em que adquirem a exclusi-
vidade de seu uso econdmico. A Lei autoriza, em termos praticos, a ativida-
de de extracdo de madeira. Como outros limitantes, tem-se que a decisdo
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antecipada do tamanho 6timo da firma e a auséncia de especificacdo das
sancdes para quem descumprir 0s termos de concessao podem inibir o
aproveitamento econémico das florestas publicas.
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Abstract

This article aims to make a discussion related to Law 11,284, of March 2,
2006, known as the General Law of Public Forests (LGFP), specifically with
regard to property rights arising from it. The path chosen for the discussion
was a review of literature. Websites of the Brazilian government were
searched to find out which institutions were responsible for regulating this
theme. Bibliographic references contributed to the understanding of the
decision-making process of the relevant concessions. The analyses are
linked to the institutional approach inaugurated with Coase, especially about
property rights. Among the results, it is verified that the Law aims to enable
economic ownership of public forests, through restrictive rules about
concession and exploitation. Enterprises that are provided with this right to
exploit must preserve the forests, at the same time that they acquire the
exclusivity of their economic utilization. In a practical way, the Law
authorizes the extraction of timber. Among other limitations, the early
decision of the optimal size of the firm and the absence of sanctions for
those who contravene the terms of the concession can inhibit the economic
efficiency in the use of public forests.
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1 Introducao

As interpretac@es referentes ao uso racional dos recursos naturais tém
ocupado espaco nas elaboracdes tedricas, desde o inicio do século XX. Em
Coase (1960), houve a proposta de se analisar institucionalmente os prejui-
zos provocados pela acdo econémica de um agente a outrem, considerando
os direitos de propriedade e a regulamentagdo do seu aparato legal. Essa
foi uma maneira alternativa ao que se tinha como interpretacao juridica do
uso do patriménio ambiental, avaliada pelo autor como ndo necessariamen-
te vinculada ao que seria economicamente viavel (visdo de custo de oportu-
nidade).

A discusséao sobre os direitos de propriedade ganhou espaco no campo
da economia do meio ambiente, em funcao de permitir mostrar a responsa-
bilidade pelo uso dos fatores e por sua capacidade de gerar argumentos
para a analise da recomposicao dos recursos e da sua potencial sustentabi-
lidade, ou ainda da decisdo econOmica a respeito de sua exaustdo e/ou
extingdo sob tal ponto de vista.

Particularmente, oportunizou examinar o processo de regulamentacdo
sobre o aproveitamento econémico das florestas publicas no Brasil, em
especial daquelas localizadas na Amazoénia Legal. Tem-se, assim, como
objetivo deste artigo, fazer uma interpretacdo econémica da Lei Geral das
Florestas Publicas (LGFP - Lei n°11.284/2006) (BRA SIL, 2006), no sentido
de se verificar uma possivel forma 6tima de gestao sustentavel das areas
florestais. Para isso, faz-se uma revisao tedrica sobre direitos de proprieda-
de baseada nas abordagens institucionalistas de Coase (1960), Demsetz
(1967), Hardin (1968) e Williamson (2001).

O caminho escolhido para a construcéo de tal estudo e o atendimento
de seu objetivo foi 0 da revisao bibliografica. Os sitios oficiais do Governo
do Brasil serviram como fontes das instituicdes que tém disciplinado o tema,
enquanto artigos em periédicos serviram para ajudar na compreensao das
leis e das decisdes de obtenc@o das concessfes por parte das empresas
privadas. O texto esta construido da seguinte maneira: além desta secao
inicial, hd uma apresentagdo de elementos tedricos relacionados a visdo
institucionalista dos direitos de propriedade; uma breve descri¢cdo da Lei n°
11.284, de 2 de margo de 2006 (BRASIL, 2006), concomitantemente a in-
terpretagBes baseadas nas discussfes tedricas da economia institucionalis-
ta supracitada; além das Consideracdes finais e das Referéncias .
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2 Gestéo das florestas brasileiras:
identificacdo de alternativas sustentaveis

Sao muitos os programas e as politicas formulados com o objetivo de
promover o desenvolvimento de determinadas regides ou mesmo paises. O
Brasil, com dimensdes continentais, e, por conseguinte, com locais com
caracteristicas e demandas distintas, requer solucfes e projetos implemen-
tados de forma a revogar problemas especificos de cada um deles.

No caso da Amazbnia, interpretando que a regido estaria isolada e
subdesenvolvida, conforme sua légica nacional desenvolvimentista, Getulio
Vargas, entdo Presidente da Republica, decidiu criar, em 1953, a Superin-
tendéncia de Valorizacdo Econémica da Amazbnia (Spvea), tendo como
uma das intengfes a de promover a dinamizacao da sua agropecuaria, via
projetos, obras e empreendimentos que melhorassem as condi¢cdes de vida
e 0 bem-estar das populaces da regido, expandindo a riqueza do Pais
(MUNHOZ; CECILIO, 2009). Durante o regime militar (1964-85), a Amazo-
nia testemunhou uma transformacéo, na medida em que a regido, com seu
imenso estoque de recursos naturais e seus vastos “espacos vazios”, foi
considerada, pelos governos, um meio para se resolver rapidamente pro-
blemas de toda ordem, ou seja, econdmicos, sociais e geopoliticos. Nesse
contexto, politicas de desenvolvimento foram formuladas e implementadas,
com o objetivo de maximizar as imediatas vantagens econdmicas, como
foram os exemplos da abertura de estradas, do porto de Itaqui e da constru-
¢do da usina de Tucurui, dentre outras (BAER; MUELLER, 2002). Essas
estratégias de desenvolvimento geraram impactos sociais e ambientais
adversos nas areas rurais e urbanas da Amazonia (SERRA; FERNANDES,
2004).

Politicas e programas de desenvolvimento abrangeram, nesse periodo,
a reestruturacdo e a criacdo de varios 6rgaos e planos, como a Superinten-
déncia do Desenvolvimento da Amazénia (Sudam), em 1966, que substituiu
a Spvea, criada em 1953. A Sudam é fundamental para o conceito de Ama-
zOnia Legal, que é fruto de um conceito politico cuja area de abrangéncia
inclui os Estados de Acre, Amapa, Amazonas, Mato Grosso, Pard, Rondo-
nia, Roraima e Tocantins, além de parte do Maranh&o.

Na primeira metade dos anos 70, a Amaz6nia encontrava-se em pleno
crescimento econémico e populacional, movido pela a¢do do Governo mili-
tar de “integrar para ndo entregar”, estimulando o movimento de ocupacéo
dessa regidao do Brasil. A politica iniciada em 1966, chamada de Operacédo
Amazbnica, era baseada em um processo de desenvolvimento com a ja
mencionada Sudam e o Banco da Amazdnia (BASA), os quais eram 0s res-
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ponsaveis pelo desenvolvimento da regido, com atracdo de investimentos
através da oferta de incentivos fiscais (REMOR, 2004). O objetivo, segundo
Tom da Amazdnia ([2005], p. 92), era: “[...] criar p6los de desenvolvimento
espalhados por toda a bacia amazodnica [...]".

O entdo modelo de desenvolvimento para a Amazdnia — posto em
pratica pelos governos militares pds 1964, para desenvolver e integrar a
regido ao mercado nacional e internacional — baseava-se em oferecer van-
tagens a grandes empresarios e grupos econémicos nacionais e internacio-
nais que quisessem investir novos capitais nos empreendimentos a serem
instalados na regido. Seus principais instrumentos eram os incentivos fis-
cais, reorientados, legalmente, em 1967, principalmente para a pecudria, a
extracdo madeireira, a mineracéo (cujo mais notério exemplo € o do com-
plexo de Carajas'), atividades que, simultaneamente, requerem grandes
quantidades de terra, destinam-se a exploracdo de produtos primarios ou
semielaborados e geram poucos empregos (MARTINS; SANTOS, 2008).

Vérias fronteiras e polos madeireiros consolidaram-se na Amazdnia.
Esse setor passou a se constituir numa das principais economias, transfor-
mando-se em base social e econdmica de varios municipios2 (REMOR,
2004). De acordo com Sabogal (2006), o setor madeireiro na Amazdbnia
contribui para a economia regional e nacional e para a geracdo de empre-
gos e bem-estar social. No entanto, enfrenta problemas, tal como a baixa
qualidade das operacdes florestais, que ocasionam a degradacéo e a des-
truicdo da floresta. Para resolver esses problemas, a exploracdo madeirei-
ra — um dos principais usos da terra na Amazénia — deve ser praticada de
forma sustentavel.

O Governo Federal criou, através do Decreto n°2.47 3, de janeiro de
1998, o Programa Florestas Nacionais (BRASIL, 1998), com o objetivo de
implementar o manejo sustentavel das florestas nacionais (Flonas) existen-

! O Complexo Minerador da Serra dos Carajas é resultado do Projeto Grande Carajas, inici-
ado em 1980 e localizado na Serra dos Carajas (PA). Atualmente, a mineradora Vale tem a
concessao para explorar os minérios da localidade.

De fato, o setor florestal brasileiro contribui com cerca de 5% na formag&o do Produto In-
terno Bruto (PIB) nacional e com 8% das exportacdes; gera 1,6 milhdo de empregos dire-
tos, 5,6 milhées de empregos indiretos e uma receita anual de R$ 20 bilhdes; recolhe,
anualmente, R$ 3 bilhdes de impostos; conserva uma enorme diversidade biol6gica (com
6,4 milhdes de hectares de florestas plantadas, sendo 4,8 milhées com florestas de produ-
¢do de pinus e eucaliptos; mantém 2,6 milhdes de hectares de florestas nativas) (INSTITU-
TO DE PESQUISA E ESTUDOS FLORESTAIS, 2002). No que diz respeito aos aspectos
sociais, o setor florestal é capaz de absorver médo de obra numerosa, colaborando, assim,
para uma melhor distribuicdo de renda para a populacdo. Vale lembrar que a exploragédo
racional das florestas, com base no manejo sustentavel, também propicia a melhoria das
condi¢gBes de transporte, acesso e comunica¢do de determinada localidade (CARVALHO;
SOARES; VALVERDE, 2006).
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tes e promover a criacdo de novas areas. As Flonas destinam-se a compati-
bilizar a conservacao da natureza com a utilizacao racional de parcela dos
seus recursos naturais (BARRETO; VERISSIMO, 2002). De acordo com
Araujo (2008a), as Flonas sdo de posse e dominio publicos, sendo que as
areas particulares incluidas em seus limites devem ser desapropriadas de
acordo com o que dispde a lei. E admitida a permanéncia de populagdes
tradicionais que habitavam a area quando da criagdo da unidade de conser-
vacdo (UC), em conformidade com o disposto em regulamento e no plano
de manejo da unidade.

Segundo a Food and Agriculture Organization (FAO) (2001 apud
REMOR, 2004, p. 56), as florestas publicas possuem varias utilidades, e seu
potencial econdmico é enorme. Como consequéncia, suas riquezas geram
grandes interesses na sociedade. Quando se fala em gestdo de florestas
publicas, ndo significa referir-se somente a exploracdo de recursos madei-
reiros e ndo madeireiros, mas reconhecer a importancia que uma boa ges-
tdo dessas florestas vai muito além, ja que pode afetar o controle de eroséo
e de inundacdes, os alimentos, os medicamentos, 0s animais selvagens e a
manutencdo da qualidade ambiental e da biodiversidade.

Ha diversos modelos de administracao de Flonas, de acordo com Gray
(1999), como, por exemplo, o da privatizacdo quase total das florestas (co-
mo ocorre no Chile), passando por padr6es mistos, nos quais o controle da
terra pertence ao governo, mas 0 manejo e a exploracdo sdo executados
por empresas privadas (é o caso da Bolivia, dos Estados Unidos e da Indo-
nésia), até situacbes em que o governo controla o recurso florestal e é res-
ponsavel direto pelo manejo e exploracao.

Historicamente, segundo Azevedo e Tocantins (2006), as florestas pu-
blicas foram geridas através de um mecanismo de privatizacdo pelo qual se
entrega as terras as pessoas, por meio de documentos de posse e titulagao.
A falta de regulamentacéo do acesso as florestas publicas causa a sua ocu-
pacdo ilegal, a depreciagdo, a destruicdo e o seu corte raso, sem gerar be-
neficios sociais, ambientais ou econémicos para a coletividade.

Conforme Remor (2004), havia um desafio imposto ao setor publico de
responder as exigéncias da sociedade brasileira quanto ao desenvolvimento
sustentavel. Nesse cenario, o Governo Federal homologou a Lei n°11.284,
em 02 de marco de 2006, conhecida como a Lei Geral de Florestas Publicas
(BRASIL, 2006). O Projeto de Lei n°4.776, de 2005 (BRASIL, 2005), sobre
Gestéo de Florestas Publicas, ja regulamenta o uso sustentavel das flores-
tas publicas brasileiras e cria o Servico Florestal Brasileiro (SFB), tendo
como objetivos: regulamentar a gestdo de florestas em areas publicas (do-
minio da Unido, dos estados e dos municipios); criar o Servico Florestal
Brasileiro, como érgao regulador da gestédo das florestas publicas e fomen-
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tador das atividades florestais sustentaveis no Brasil; e criar o Fundo Nacio-
nal de Desenvolvimento Florestal (FNDF), voltado para o desenvolvimento
tecnoldgico, para a promocao da assisténcia técnica e de incentivos para o
desenvolvimento florestal sustentavel.

3 Elementos tedricos da ciéncia econémica
a respeito dos direitos de propriedade:
impedindo a tragédia do uso comum

Esta se¢do é dedicada a abordagem da economia relacionada aos di-
reitos de propriedade. Para isso, toma-se como texto de referéncia aquele
desenvolvido por Coase (1960) intitulado The problem of social cost . Jun-
tamente com este, argumentos observados nos seminais artigos de
Demsetz (1967) e Hardin (1968) sdo agregados, além de consideragtes
contidas em trabalhos de Williamson (2001) e de Azevedo (2000). Ressalta-
se que, ainda que exista, em diferentes correntes do pensamento econémi-
co, a andlise relacionada aos direitos de propriedade®, optou-se, neste arti-
go, por tratar o tema sob o enfoque institucionalista, em razéo do tratamento
que se pretendeu dar ao assunto. Ou seja, pela interpretacdo da possibili-
dade de resolucéo de falhas de mercado existentes nas terras da Amazonia
Legal sob o ponto de vista da evolucéo institucional correlata.

O exame do tema por Coase (1960) teve inicio na investigacdo das
acOes de uma empresa e dos efeitos prejudiciais causados por ela a tercei-
ros. Para isso, 0 autor considerou a proposta analitica de externalidades
desenvolvida por Arthur Cecil Pigou, contudo, criticando a questdo de que
uma indenizag&o paga por um causador do dano poderia fazer aflorar agbes
oportunistas, tanto por quem causaria o dano, como por quem fosse vitima
do mesmo®. Ainda para o primeiro caso, haveria também a possibilidade de
o valor da indenizacao tornar um investimento economicamente inviavel.

Assim, Coase (1960) propOs-se a compreender a natureza reciproca
do problema dos prejuizos causados por uma empresa a outra. A questao
era que evitar o prejuizo de uma agente (B) poderia provocar prejuizo de

® Esta discussao é observada, por exemplo, em Mises (2010) e Hayek (2010), expoentes da
escola austriaca que defendiam a propriedade privada, e na teoria microeconémica aplica-
da (trocas, modelos de equilibrio e teoria dos jogos, dentre outras).

4 Aqui, ndo ha a intencéo de desenvolver exaustivamente a abordagem pigouviana relativa

as externalidades, tampouco apresentar os detalhes das criticas de Coase (1960) aos ar-
gumentos de Pigou (1932). Sobre isso, sugere-se a leitura dos trabalhos dos dois pensado-
res.
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outro agente (A), sem que fosse considerado o custo de oportunidade dos
dois. Em outras palavras, ao se verificar que a atividade econémica de uma
empresa poderia gerar prejuizo a outra, isso, por si s6, impediria as deci-
sbes de producéo da primeira, impossibilitando uma possivel barganha en-
tre as duas firmas que gerasse um resultado melhor para ambas. Aliado a
isso, sob a hipotese de sistema perfeito de precos, o prejuizo provocado a
empresa B pela empresa A deveria ser contabilizado pela Gltima, exigindo
uma nova avaliac@o da viabilidade da atividade danosa a outrem.

Identificar prejuizos da atividade econémica de um agente a outros sO
€ possivel com o estabelecimento de uma delimitacao inicial de direitos. Do
contrario, ndo podera haver transagdes no mercado para a transferéncia, ou
recombinacao de propriedade de fatores de producédo, ou de bens e servi-
¢os, portanto ndo havera obrigacao de indenizar aqueles que sofreram pre-
juizos causados pelo funcionamento de uma empresa. O argumento do
autor permite averiguar, nesse ponto, a determinacao evidente dos direitos
de propriedade ser o caminho possivel de se atribuir responsabilidades
sobre o resultado da acdo econémica de um agente sobre outro, ou, num
sentido mais amplo, sobre o meio em que exerce influéncia.

Como é objetivo da economia a alocagdo 6tima dos recursos, ndo so-
mente em termos individuais, mas também agregados, € imperativo que a
empresa considere o efeito prejudicial de sua producdo antes mesmo de
decidir agir. Isto porque o fator de producgéo é considerado um direito de uso
e, como tal, pode gerar efeitos nocivos a terceiros, o que provoca a deman-
da pela identificacdo do custo total do uso dos mesmos, ou seja, do efeito
total do emprego dos fatores, para a empresa e para a sociedade. E a con-
quista da alocacédo eficiente, conforme North (1994), precisa considerar o
tempo e envolve interacdo entre experiéncia e aprendizado, observaveis
numa estrutura dindmica. E isso é eficiéncia adaptativa, em contraponto a
visdo estatica da chamada eficiéncia alocativa, esta Ultima tipica das visdes
conservadoras da teoria econdmica e também de instituicbes as quais o
poder publico por vezes baseia suas a¢des de politica.

Nas consideracfes sobre direitos de propriedade, Coase (1960) reto-
mou os argumentos de seu texto de 1937 (The nature of the firm ), em que
as transacdes geram custos. Estes sdo fruto do processo de negociacdo
que inclui a identificacdo dos agentes econdmicos que desejam trocar in-
formacdes sobre esses, as condicfes de negociacdo e a conducédo da bar-
ganha. As operacfes ligadas ao mercado sdo onerosas e até mesmo po-
dem ser impeditivas da realizacdo das trocas. Sobre isso, Williamson (2001)
reforca esses argumentos, observando que, como as transac¢des incorrem
em custos, e, estas, por sua vez, séo a transferéncia de direitos de proprie-
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dade, entado o diferencial das trocas reside na eficiéncia dos agentes refleti-
da, exatamente, na reducéo dos custos de transacao.

Para que uma transacéo seja factivel, &€ preciso que, primeiramente,
haja a identificacdo clara dos direitos de propriedade, algo que ira definir
sobre a eficiéncia, ou néo, do sistema de precos. A capacidade de comparar
o0 custo de oportunidade de uma transferéncia de direitos de propriedade via
mercado com a internalizacdo de partes do processo de produc¢do vai indu-
zir a determinagdo sobre o tamanho da empresa. Assim, se as trocas pro-
movidas pelo mecanismo de pregos forem muito custosas, podera haver a
decisdo da empresa de adquirir os direitos legais de tais etapas: as ativida-
des deixam de ocorrer por meio de contratos externos a firma e passam a
ser parte das decisdes administrativas de como os direitos serdo utilizados
(COASE, 1960).

A definicdo de direitos de propriedade foi proposta por Demsetz (1967),
em larga medida baseada na discussédo de Coase (1960), e estabelece que
esta compreende o direito adquirido de beneficiar ou de prejudicar a si pré-
prio, bem como de beneficiar ou prejudicar outrem. Com isso, os direitos de
propriedade especificam de que modo as pessoas podem se beneficiar, ou
se prejudicar, e, por tal razdo, quem deve pagar a quem para modificar
acles levadas a cabo pelos agentes. O reconhecimento disso permite en-
tender facilmente a estreita relac@o existente entre direitos de propriedade e
fatores externos (externalidades).

Segundo o autor, a delimitacdo da propriedade privada internaliza mui-
tos dos custos externos relacionados, por exemplo, a uma propriedade co-
munal. Em contrapartida, a exclusédo da participacdo, decorrente da delimi-
tacdo dos direitos de propriedade, gera beneficios ao proprietario, que, em
funcdo disso, terd incentivos para utilizar, de maneira mais eficiente, os
recursos a sua disposicao. Direitos de propriedade demarcados levam a
decisao do tamanho 6timo da firma e de sua relagdo com o mercado. E um
dos caminhos a ser seguido para diminuir a vulnerabilidade da empresa nos
mercados pode ser a determinacdo de uma estrutura produtiva que agregue
varias etapas da geracdo de um bem e/ou servigo.

Nesse sentido, insere-se a percepcdo de Hardin (1968), de que “terras
livres” (como é o caso das areas publicas) tendem a ser excessivamente
exploradas, 0 que provocara sua exaustdo, sem que 0S responsaveis por
isso sejam punidos. Em contrapartida, baseando-se em Azevedo (2000), no
caso de os direitos de propriedade serem bem estabelecidos, distorcdes
sobre investimentos podem ser minimizadas, algo a inibir o esgotamento
dos recursos naturais.

Mesmo com a decisdo de verticalizacdo, a empresa estara sujeita a
controles de suas operacdes. Por exemplo, empresas concorrentes com
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capacidade de administrar as mesmas atividades a custos menores; ha
sempre a alternativa de retornar as transacdes pelo uso do mecanismo de
precos; ou ainda o poder publico pode impor regras de conduta a firma.
Nesse caso, 0 governo confere padrées que determinem 0 que as pessoas
e firmas estdo autorizadas, ou nao, a fazer e que devem ser obedecidas;
tem condi¢des ainda de definir quais os métodos de producédo sdo permiti-
dos, além de delimitar a espacializacdo das atividades. O governo pode
exigir, ou proibir, a concorréncia, dar permissdo de acesso exclusivo a fon-
tes de matérias-primas e a fatores de producgédo, e também se responsabili-
zar pela producédo de bens e servicos a serem elaborados pelo setor priva-
do, a custo maior, ou menor. Coase (1960), ainda que tenha feito referéncia
a interferéncia do Estado no mercado, ressaltou que suas ac¢des incorrem
em custos. Ou seja, a regulacdo governamental direta pode ndo levar a
economia aos melhores resultados, em comparacédo as decisées no merca-
do, ou mesmo intrafirma. De toda forma, a intervencao estatal que melhora
a eficiéncia econdmica acontece quando o problema gerado na producao
envolve um grande numero de pessoas, e, logo, seus custos de solucéo,
através do mecanismo de precos, forem muito altos.

Ao buscar relacionar elementos juridicos com o problema econdmico
conectado aos direitos de propriedade, 0 autor argumentou que existéncia
de custos de transacdo de mercado provoca a interferéncia da justica na
atividade econdmica. Em funcéo disso, advertiu que os tribunais precisariam
compreender as consequéncias econdmicas de suas decisfes, algo que
reduziria a incerteza acerca do comando da ordem juridica. Isso significa
enfrentar problemas revelados em ac¢ées judiciais, avaliando-se os respon-
saveis diretos por elas, mas também outros agentes por vezes nao facil-
mente identificados. Sobre o tema, Coase (1960) afirmou que, em um mun-
do com custos de reorganizacao dos direitos estabelecidos pelo sistema
legal, ha chance de ndo se levar em consideracdo aspectos econdmicos
dessa reorganizacdo. E o que deve ser decidido, segundo o autor: “[...] is
whether the gain from preventing the harm is greater than the loss which
would be suffered elsewhere as a result of stopping the action which pro-
duces the harm” (COASE, 1960, p. 11)5.

Outras afirmacBes do autor sobre o tema merecem referéncia. A pri-
meira delas € de que a delimitagdo dos direitos de propriedade é resultado
das leis. Sobre a interferéncia do governo na economia, pode haver a ne-
cessidade de sua intervencao, com ac¢des corretivas, quando ele préprio, ao
participar das acBes econdmicas, acaba por provocar distorcdes no merca-
do. As acbes do governo ndo sdo essencialmente inconvenientes, sob o

® “[...] & se o ganho de prevenir o dano é maior do que a perda sofrida pela paralisacéo da

acao que provoca o dano” (COASE, 1960, p. 11, traducdo nossa ).
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ponto de vista econdmico. Contudo, ha um risco de que sua intervencao
ampla venha a proteger os responsaveis pela geracdo de externalidades
negativas.

A abordagem exposta foi desenvolvida principalmente da década de 60
do século passado, respeitando o contexto de sua época. Para a atualidade,
h& questbes que precisam ser relativizadas. De toda forma, ha argumentos
consistentes ja citados que dao conta da analise proposta neste artigo. Al-
gumas questdes recentes revelam que essa abordagem dos direitos de
propriedade pode ser viavel, somente se o nimero de envolvidos for pe-
gueno, e os danos, facilimente identificaveis. Assim mesmo, como héa custos
de transacédo no mundo real, ndo ha como evitar externalidades. Por fim, e 0
que é o0 mais importante para as interpretacdes da economia do meio ambi-
ente, é que essa discussao sobre direitos de propriedade ndo se ocupa da
questao intergeracional.

4 Lei Geral das Florestas Publicas: visao
econOmica baseada nos direitos de
propriedade

Nesta secdo, conforme antecipado na apresentacdo deste artigo, tem-
-se 0 objetivo de descrever aspectos gerais da Lei Geral de Florestas Publi-
cas, de 02 de marco de 2006 (BRASIL, 2006), interpretando a questédo dos
direitos de propriedade sob o enfoque econdmico institucionalista. Existe,
com esta lei, a intencdo de delimitar direitos de apropriagdo na gestdo das
florestas, autorizando seu usufruto e incentivando as decisdes de investi-
mentos em areas concedidas. Ainda, a lei procura penalizar aqueles res-
ponsaveis pelas florestas publicas que ndo cumprirem seus principios de
exploracdo, gerenciamento e sustentabilidade.

A Lei Federal n°11.284, de 2 de marco de 2006 (BRA SIL, 2006), tem
como objeto a regulamentacéo da gestdo de florestas para a producéo sus-
tentavel, além de instituir, no ambito do Ministério do Meio Ambiente, o Ser-
vico Florestal Brasileiro, e de criar o Fundo Nacional de Desenvolvimento
Florestal. Para tal, providencia ajustes em leis anteriores. Nao é objetivo
aqui descrever totalmente a Lei, mas, sim, destacar os argumentos que se
relacionam com a discussdo proposta neste artigo. Assim, parte-se para
uma breve exposicdo comentada desses pontos.

Logo no Artigo 2°, como de costume, sdo descritos os principios da
gestao de florestas publicas, que incluem protegcao dos ecossistemas, como
solo, agua, biodiversidade, e valores culturais associados, bem como patri-
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modnio publico; promoc¢do do uso racional e eficiente das florestas, de acor-
do com a légica do desenvolvimento sustentavel; respeito ao acesso as
florestas pela populacdo, especialmente local; criacdo de instrumentos de
incentivo a agregacédo de valor de produtos e servicos florestais, bem como
a diversificacdo industrial, ao desenvolvimento tecnoldgico, a utilizacéo e a
capacitacdo de empreendedores locais e da méo de obra regional; acesso
livre, a qualquer individuo, as informacdes acerca da gestdo das florestas
publicas; promocéao e difusdo da pesquisa nas areas das florestas; promo-
¢do da conscientizagdo da importancia da conservagéo, da recuperacdo e
do manejo sustentaveis dos recursos florestais; e garantia de condicdes
estaveis e seguras que estimulem investimentos de longo prazo no manejo,
na conservacao e na recuperacao das florestas.

O Artigo 3° apresenta uma série de definices relevantes para a com-
preensdo da Lei, como florestas publicas, recursos, produtos e servicos
florestais, ciclo, manejo florestal sustentavel, concesséo, unidade de mane-
jo, lote de concesséo florestal, comunidades locais, auditoria florestal, inven-
tario amostral, érgao gestor, 6rgéo consultivo e poder concedente. Para os
propositos deste artigo, cabe a descrigdo, exatamente como consta na Lei,
dessas defini¢gbes:

a) produtos florestais : produtos madeireiros € ndo madeireiros gera-

dos pelo manejo florestal sustentavel;

b) servicos florestais : turismo e outras acdes ou beneficios decorren-
tes do manejo e da conservacgéo da floresta, ndo caracterizados co-
mo produtos florestais;

c) concesséo florestal : delegagdo onerosa, feita pelo poder conce-
dente, do direito de praticar manejo florestal sustentavel para explo-
racdo de produtos e servicos numa unidade de manejo, mediante li-
citacdo, a pessoa juridica, em consorcio, ou ndo, que atenda as exi-
géncias do respectivo edital de licitacdo e demonstre capacidade pa-
ra seu desempenho, por sua conta e risco e por prazo determinado;

d) auditoria fiscal : ato de avaliacdo independente e qualificada de ati-
vidades florestais e obrigagBes econfmicas, sociais e ambientais
assumidas de acordo com o Plano de Manejo Florestal Sustentavel
(PMFS) e com o contrato de concesséo florestal, executada por en-
tidade reconhecida pelo érgéo gestor, mediante procedimento admi-
nistrativo especifico;

e) inventario amostral : levantamento de informagBes qualitativas e
guantitativas sobre determinada floresta, utilizando-se processo de
amostragem;
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f) 6rgdo gestor : drgdo ou entidade do poder concedente com a com-
peténcia de disciplinar e conduzir o processo de outorga da conces-
séao florestal;

g) 6rgao consultivo : 6rgdo com representagdo do poder publico e da
sociedade civil, com a finalidade de assessorar, avaliar e propor di-
retrizes para a gestao de florestas publicas;

h) poder concedente : Unido, Estado, Distrito Federal ou Municipio.

A concesséo das florestas publicas e seu adequado uso passam pelo
poder concedente e pelo 6rgdo gestor, como se observa em artigos subse-
quentes da Lei. Em igual sentido, a definicdo de produtos e servigos flores-
tais sdo limitantes da exploracdo das areas concedidas ao setor privado e
as comunidades locais®. H4 uma determinac&o do poder publico (conceden-
te) de ser o responsavel pela inspecdo das areas concedidas. Ou seja, 0
papel do Estado deixa de ser o de gestor, para se transformar em fiscaliza-
dor, podendo ainda receber renda derivada dessa concessao. Assim, a Lei
estabelece ao Estado o papel de fazer cumprir regras de uso das areas,
conforme argumento proposto por Coase (1960). E estabelece restricdes ao
seu aproveitamento econémico.

Na descricdo da gestdo de florestas publicas para producéo sustenta-
vel (Titulo 1l da Lei), tem-se, no Artigo 4°., a compreensdo da gestdo das
florestas publicas, que € a criacdo de florestas nacionais, estaduais e muni-
cipais7, a destinacéo de florestas publicas as comunidades locais e a con-
cesséao florestal, incluindo florestas naturais ou plantadas e as unidades de
manejo das areas protegidas. Em funcdo da necessidade de gestdo das
florestas publicas, conforme a Lei, existe a possibilidade de o préprio poder
publico geri-las, estabelecendo inclusive contratos com subsidiarias, via
servicos terceirizados, convénios e outras formas que respeitem o processo
licitatério e as exigéncias legais pertinentes. Um limite imposto, nesses ca-
S0s, € que tais contratos devem vigorar até, no maximo, 120 meses, poden-
do ser renovados, segundo regras estabelecidas na licitagdo concernente.

® “Populagdes tradicionais e outros grupos humanos, organizados por geracdes sucessivas,
com estilo de vida relevante a conservacao e a utilizagédo sustentavel da diversidade biol6-
gica” (BRASIL, 2006, artigo 3°). Um ponto importante da lei de concessdes de florestas é a
possibilidade de destinar areas publicas as chamadas comunidades locais. Estas, adequa-
damente identificadas e caracterizadas, poderéo receber, do poder publico, posse de areas
gue sejam imprescindiveis a conservagéo dos recursos ambientais essenciais para sua re-
producéo fisica e cultural, por meio de concessao de direito real de uso ou outra forma ad-
mitida em lei, dispensada licitag&o. Isso sera possivel com base no respeito de condicio-
nantes socioambientais definidos em regulamento e ocorrera respeitando uma légica de
regularizacéo de posse, ndo exatamente direito sobre areas ndo previamente ocupadas por
essas comunidades.

" Determinadas no artigo 17 da Lei n°9.985, de 18 d e julho de 2000 (BRASIL, 2000).
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A decisao de gestéo pelo poder publico acaba por ser um mecanismo
alternativo de concessao florestal, ao se perceber a possibilidade de se
estabelecerem contratos com agentes privados. Porém, os prazos relativa-
mente curtos permitem ao Estado, ao mesmo tempo, ajustar mais rapida-
mente contratos ineficientes e permitir que, ainda no curto prazo, a floresta
seja concedida ao setor privado por prazos mais Iongoss. E uma situagéo
verificada em argumentos de Coase (1960) e North (1994), por exemplo, em
gue o Estado pode visar a eficiéncia em seus sentidos alocativo e adaptati-
vo, ao exercer atividades econdmicas nesses locais, até que os mesmos
encontrem agentes privados aptos (sob o ponto de vista juridico e econémi-
co) a obter rendas derivadas de suas transacdes de produtos e/ou servigcos
florestais.

Da discussao relacionada a concessao florestal, € dado, ao poder con-
cedente, o papel de autorizacao e formalizacdo da mesma mediante contra-
to, que, além de respeitar a Lei, devera ainda atender as normas pertinentes
do edital de licitacdo relacionado. Este, por sua vez, sera precedido de au-
diéncia publica, por regido, organizada pelo 6rgéo gestor.

A concessdo de florestas publicas s6 é possivel, se houver um prece-
dente Plano Anual de Outorga Florestal (PAOF), proposto pelo érgéo gestor
e definido pelo poder concedente. Nesse plano, havera a descricdo de to-
das as florestas publicas que poderéo ser concedidas nos processos do ano
em vigor. O PAOF, a priori, expressa adequadamente 0s recursos naturais
que, consequentemente, poderdo ser explorados por quem adquirir seu
direito de usufruto. Fazendo-se uso de afirmativas institucionalistas encon-
tradas em Azevedo (2000), € como estabelecer previamente o direito de
propriedade que permitird reduzir distor¢des relativas aos investimentos nas
florestas publicas, algo que ira definir também a inibicdo da exaustao dos
fatores advindos da floresta.

Para o caso das florestas da Unido, a possibilidade de outorga tera
manifestagdo prévia da Secretaria de Patriménio da Unido (SPU), do Minis-
tério do Planejamento, Orgcamento e Gestdo (MPOG). O PAOF devera pre-
ver, dentre outros elementos, o Zoneamento Ecolégico Econdmico (ZEE)9
da area a ser concedida, excluir unidades de conservacao e protecao inte-
gral, bem como terras indigenas, diretrizes relacionadas a areas de fronteira

8 Esses prazos, citados posteriormente neste artigo, podem chegar a 40 anos (480 meses).

° “Regulamentado pelo Decreto 4.297/02, o ZEE é um instrumento de gestdo do territorio
que estabelece, na implantagdo de planos, obras e atividades publicas e privadas, diretri-
zes para a protecdo ambiental e a distribuicdo espacial das atividades econdmicas para
assegurar o desenvolvimento sustentavel. O ZEE tem por objetivo geral organizar as deci-
sbes dos agentes publicos e privados quanto a planos, programas, projetos e atividades
que, direta ou indiretamente, utilizem recursos naturais, assegurando a plena manutencao
do capital e dos servigcos ambientais dos ecossistemas”. (BRASIL, 2005a).
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e prever zonas de uso restrito destinadas as comunidades locais. Ou seja,
limitar a espacializacdo das atividades. Ainda o PAOF conterd argumentos
relacionados ao planejamento do monitoramento e da fiscalizacdo ambiental
a cargo dos 6rgaos do Sistema Nacional do Meio Ambiente (Sisnama). Nes-
tes, havera a necessidade de prever recursos humanos e financeiros ne-
cessarios para essas atividades.

Segundo Aradjo (2008), o primeiro PAOF da Unido (2007-08) afirmava
gue, do total de 193,8 milhdes de hectares de florestas publicas federais
inseridas no Cadastro Nacional de Florestas Publicas (CNFP), 43,7 milhdes
de hectares (22,5%) eram passiveis, legalmente, de concessfes florestais.
Destas, 99,8% estavam localizadas na Amazodnia. O autor ainda comenta
que o primeiro PAOF destinou sete florestas publicas federais a licitacéo,
para concessao florestal, a saber: PAOF de Altamira; Flonas de Itaituba | e
Il; de Saraca-Taquera; do Trairdo; e do Jamari; além da Area de Protecéo
Ambiental (APA) do Tapajés.

Na Secao IV do Capitulo IV do Titulo Il de Concessdes Florestais, €
descrito o objeto a ser concedido. Conforme logica da Lei, 0 objeto é a ex-
ploracdo de produtos e servicos florestais, contratualmente especificada, e
gue nao faga uso de areas indigenas e respeite espaco especifico para as
comunidades locais, preservacdo ambiental e ainda que as florestas este-
jam registradas no cadastro de florestas publicas e incluidas nos lotes de
concesséo florestal. Sob o ponto de vista teérico, ha limitagcdo de uso das
terras desses grupos da sociedade, que ndo podem transferir direitos a
outros, mesmo quando o custo de oportunidade sugere tal estratégia.

Os limites de exploracdo estdo expostos no Artigo 16 e podem ser, re-
sumidamente, assim descritos: é vedada a outorga do direito de titularidade
imobiliaria, ou a preferéncia em sua aquisicdo; fica proibido o acesso ao
patriménio genético para fins de pesquisa e desenvolvimento, bioprospec-
¢do ou constituicdo de colecbes, uso abusivo dos recursos hidricos e co-
mercializacdo de créditos de carbono. Como se pode constatar, a conces-
sdo para a gestdo de florestas é bastante limitante nas suas possibilidades
de exploragédo, algo que sobrepde a importancia ambiental a légica da efici-
éncia econémica. Contudo tal informacao, disponibilizada de forma simétri-
ca, permite que os investimentos de quem recebe a concessdo sejam dirigi-
dos para exatamente as atividades previstas, evitando “[...] o risco [...] de
expropriacdo dos investimentos incorporados a ela” (AZEVEDO, 2000, p.
50). A Lei da ao Estado o poder de definir as fontes dos recursos que po-
dem ser explorados e impde reservas ao uso de métodos de producao e a
obtencado de produtos e servicos a serem explorados. Na pratica, uma evi-
dente tendéncia & exploracdo madeireira nas areas concedidas'®.

1% sobre isso, ver Ferraz e Motta (2002), por exemplo.
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Outro ponto que merece referéncia na Lei n° 11.284/2006 (BRASIL,
2006) é o regramento do contrato de posse (Artigos 27° ao 35°). As conces-
sBes ndo ocorrerdo de maneira agregada, ou seja, para cada concesséo
havera a necessidade de um contrato Unico, em que, nele, constardo todas
as obrigacdes do detentor da concessédo, além da previsdo de formas de
sancdo a possiveis prejuizos causados ao poder concedente, ao meio am-
biente, ou a terceiros. Nao sera possivel a subconcessao da area concedi-
da. Se isso ocorrer, ou se houver a simples transferéncia da floresta conce-
dida, o contrato serd automaticamente rescindido, aplicando-se as sancdes
previstas em contrato. Assim, o tamanho 6timo da firma que obtera a propri-
edade devera estar estabelecido ainda antes da exploragéo da area, impe-
dindo ajustes, via mecanismo de precos, que levem a uma decisao funda-
mentada na eficiéncia econémica de, por exemplo, promover contratos ex-
ternos que maximizem os resultados de quem detém a concessao. A lei
esta baseada no conceito de eficiéncia alocativa (conceito estéatico) e ndo
contempla possiveis transformacdes no mercado que possam levar transfe-
réncias de direitos de propriedade, diferentemente do que acontece com
possiveis casos em que o poder publico é o detentor, mesmo que tempora-
rio, do direito de propriedade e uso econdmico das florestas.

O concessionario estara encarregado de elaborar e executar o PMFS,
responder por qualquer dano gerado na floresta, bem como recuperar areas
degradadas, realizar manejo florestal, respeitar ciclos florestais, realizar
benfeitorias, comercializar o produto florestal resultante do manejo, dentre
algumas incumbéncias. O prazo maximo dos contratos de concesséo flores-
tal serd de 40 anos. Ou seja, 0 beneficiario da permisséao tera estipulado em
contrato seus direitos (possibilidades de obtencéo de renda) e suas obriga-
¢bes, sob o risco de ser penalizado, caso os termos da permissao nao se-
jam cumpridos. Isso exige uma legitima racionalizacdo prévia do custo de
oportunidade.

Cabe também mencionar que os 6rgdos do Sisnama serdo 0s respon-
saveis pelo controle e pela fiscalizacdo ambiental das florestas concedidas.
Pela identificagdo dos direitos de concesséo, existe a possibilidade de iden-
tificar os responsaveis pelos prejuizos da atividade econémica de um agen-
te a outrem. Sobre isso, o pensamento institucionalista de Coase (1960) e
Demsetz (1967), por exemplo, aponta que tal responsabilidade é do deten-
tor da propriedade, e esse deve pagar ao Estado os prejuizos da atividade
econdmica que descumprir as normas estabelecidas na Lei. Contudo néo é
objeto da Lei estipular os procedimentos de execu¢édo do mando e da visto-
ria pelo citado sistema.

Por fim, o Artigo 73° trata das areas publicas ja ocupadas e garante o
direito de continuidade das atividades econdmicas realizadas, em conformi-
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dade com a Lei, pelos atuais ocupantes de areas de 2.500 hectares pelo
prazo de cinco anos, a partir da data de publicacdo da referida lei (inciso 2°).
Isso para que ndo haja a ruptura de contratos anteriores a Lei, algo que
geraria incerteza e comprometeria a reputacdo das regras estabelecidas e
cobradas pelo Estado. Como consequéncia de uma situacdo de tal carater,
aproveitando de consideragfes constituidas teoricamente por Coase (1937)
e Williamson (2001), ter-se-ia um aumento nos custos de transacdo que
poderia tornar inviavel a proposta de concessao de florestas publicas.

5 Consideracgdes finais

A presente discussao, como foi possivel observar, ndo teve o intuito de
apresentar resultados das concessdes, ou mesmo descrever séries de da-
dos fisicos ou monetérios concernentes a concessado e ao uso econdmico
das florestas publicas. O objetivo principal foi o de propor uma reflexédo
acerca das regras sobre exploracdo econdmica das florestas publicas conti-
das na Lei Geral das Florestas Publicas. A abordagem vinculada a econo-
mia institucional sobre direitos de propriedade permitiu que fossem obser-
vados aspectos que podem incentivar, ou, alternativamente, inibir o proces-
so de autorizacdo para o aproveitamento dos recursos naturais e a eficién-
cia nos usos das areas.

Como se pode constatar, ha a construgdo de um importante aparato
institucional que visa, primeiramente, preservar florestas publicas sob o
risco de exploracdo excessiva. O repasse dos direitos de uso cria a possibi-
lidade de ndo exaustéo dos recursos florestais. No momento em que Estado
se prop8e a permitir usos econémicos dessas areas, desde que sendo res-
peitadas regras estipuladas na Lei e que devem constar nos contratos, pas-
sa a impor responsabilidades aquelas empresas dispostas a obter o direito
de uso (propriedade). Ai, tem-se o compromisso das empresas de preservar
tais florestas, sob o risco de terem de pagar multas e, no limite, de terem as
licencas cassadas. Nesse sentido, ha a restricdo do uso de areas por inva-
sores ilegais, e quem vigia isso, na pratica, € o detentor da licenca. Assim,
héa incentivos deste para coibir obtencdes ilicitas de quase renda, garantindo
a exclusividade das receitas advindas das atividades nas areas sob sua
posse.

Em funcdo de a prioridade ser a conservacéo das florestas, bem como
a manutencdo das comunidades tradicionais e das nagfes indigenas em
seus territérios, ha limites a exploracdo econémica dos recursos, algo verifi-
cado em alguns argumentos, ao longo do texto. Isso provavelmente limita as
atividades a extracdo de madeira, algo que obriga o interessado pelo con-
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trato de licenca de exploracdo a medir adequadamente seu custo de opor-
tunidade. De toda forma, o desempenho dessas areas podera ser analisado
somente no longo prazo. Sob essa ldgica, cabe a sugestao de se desenvol-
verem projetos de pesquisa que permitam simular impactos da exploracéo
econdmica das florestas publicas para os préximos 30 ou 40 anos, bem
como discutir quantitativamente as concessfes, sob o ponto de vista tanto
dos mercados, como da economia ambiental.

Mencionam-se ainda dois pontos adicionais que podem provocar inibi-
¢do da eficiéncia no uso econémico das florestas publicas: a decisédo ante-
cipada do tamanho 6timo da firma e a auséncia de especificagdo das san-
¢Oes para quem descumprir os termos da concessédo. Neste Ultimo caso, a
estrutura do Sisnama precisara criar uma reputacdo que faca cumprir as
regras de concessao.
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