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Introducao

A partir de uma analise detalhada da legislacdo e da
conducgao de uma série de entrevistas com partes
interessadas, o presente estudo do Instituto Escolhas
buscou identificar os principais pontos da Lei de Gestao
das Florestas Publicas (LGFB)' que podem ser modificados
para impulsionar as concessdes de florestas no pais,
garantindo maior agilidade ao processo licitatorio,
flexibilidade aos contratos e, sobretudo, ampliando o
objeto das concessbes para abarcar a comercializagao de
créditos de carbono e de outros servigos ambientais. Ao

estabelecer um marco legal para a exploragao econémica
sustentavel das florestas publicas, a LGFB se constitui
como um importante instrumento para o desenvolvimento
da bioeconomia, ou seja, de uma economia baseada no uso
sustentavel dos recursos da biodiversidade. A experiéncia
de 14 anos de implementacgao da Lei permite debatermos
formas de aprimora-la.

Com esse conhecimento acumulado e as propostas
formuladas ao longo do estudo, o Escolhas foi facilitador
de um processo de construgdo coletiva no ambito da
Coalizao Brasil Clima, Florestas e Agricultura?, que resultou
na apresentacao de um documento com sugestoes

Principais propostas de alteracao na LGFP

Tema Propostas
Putorga Outorga Florestal (PAOF)
Licitacao

Licenciamento ambiental
Contratos

Atividades permitidas

Combate a ilegalidade

llein®11.284/2006

para aprimorar o marco legal das concessoes florestais
aos seguintes deputados das Frentes Parlamentares
Agropecuaria, Ambientalista, para o Desenvolvimento
Regional Sustentavel e em Apoio ao Ecoturismo:
Alessandro Molon (PSB/RJ), Aline Gurgel (Republicanos/
AP), Arnaldo Jardim (Cidadania/SP), Atila Lins (PP/AM),
Bosco Saraiva (Solidariedade/AM), Enrico Misasi (PV/
SP), Sidney Leite (PSD/AM), Rodrigo Agostinho (PSB/
SP), Zé Silva (Solidariedade/MG) e Z¢é Vitor (PP/MG). Esse
documento subsidiou a elaboracdo de um projeto de lei
que acaba de ser protocolado pelo Deputado Rodrigo
Agostinho. O quadro abaixo sintetiza as propostas mais
significativas contidas no texto:

Criacao do Plano Plurianual de Outorga Florestal (PPAOF), a ser publicado a cada cinco anos, substituindo o Plano Anual de

Dispensa da obrigacao do concessionario de ressarcir o poder publico pelos custos da licitagcao da area concedida
A aprovacao do PMFS passa a ser equivalente a obtencao da licenca ambiental para a pratica de manejo florestal

O contrato de concessdo podera ser periodicamente revisto para garantir o reequilibrio econémico-financeiro do
concessionario em funcao da produtividade real da area concedida

Inclusdo da possibilidade de comercializar créditos decorrentes da emissao evitada de carbono em florestas naturais

Atribuicao clara, ao poder concedente, da responsabilidade no combate as invasdes e aos roubos em areas concessionadas

?Na Coalizao, a discussao foi conduzida por uma Forca Tarefa especificamente voltada as concessdes florestais, capitaneada por Ana Bastos (Amata Brasil) e Leonardo Sobral (Imaflora), e integrada por Roberto Waack (Arapyali), Tasso Azevedo (Mapbiomas), Paulo
Barreto (Imazon), Justiniano Neto (Confloresta), Fabio Olmos (Permian Global), Jeanicolau Lacerda (Avaplan), Sergio Leitdo e Teresa Rossi (Instituto Escolhas), entre outros.
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As concessoes
florestais no Brasil

As concessdes florestais sao um instrumento instituido

pela LGFP para estimular o desenvolvimento de atividades
econdmicas oriundas do manejo florestal sustentavel, como
a industria de madeira, o ecoturismo e a extragdo e o bene-
ficiamento de produtos ndo madeireiros. A partir do reco-
nhecimento de que é inviavel esperar que o Estado, sozinho,
consiga promover uma boa gestao das florestas publicas e o
efetivo controle do desmatamento, concebeu-se a possibili-
dade de conceder essas areas aos cuidados do setor priva-
do, permitindo o desenvolvimento de atividades econdmicas
que valorizem a manutencdo da floresta em pé, de forma
complementar as acoes estatais de comando e controle.

Apesar de promissor, verifica-se que 0 modelo das
concessdes florestais ainda ndo se viabilizou plenamente no
pais. Os nimeros apresentados no primeiro Plano Anual de
Outorga Florestal (PAOF) publicado pelo Servico Florestal
Brasileiro (SFB), em 2007, indicavam uma area de 43,7
milhdes de hectares passiveis de concessdo. Passados

14 anos, as concessoes federais totalizam somente

1,050 milhZo de hectares, designados a 18 projetos de 10
empresas - todos na Amazénia, conforme dados do PAOF
2021. O mesmo documento afirma que, desde 2016, houve
a assinatura de apenas um novo contrato pela empresa
Madeflona na Floresta Nacional (Flona) do Jamari (RO), onde
ja operava desde 2008.

FP Federais destinadas

FP Federais ndo destinadas
FP Estaduais ndo destinadas
FP Municipais destinadas
Areas incluidas no Paof 2019
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Concessoes florestais
federais no Brasil

Dados (em milhoes de hectares)

Brasil - Area total 4

851

Cobertura florestal

495,7*

Florestas publicas (FP)

310,5

Area disponivel para concessao federal em 2021

19,9

Area sob concessio federal até 2020

1,050

* Incluidos 9,9 milhdes de hectares de florestas plantadas.

b a/  Fontes:IBGE.DGC (2016); SFB (2018).
i :Jr,'r'

Fontte: PAOF 2021, < ‘
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Concorrénciacomo
mercado ilegal

As areas concessionadas, assim como as demais
florestas publicas, sdo altamente vulneraveis a

crimes de invasao de terras e desmatamento

ilegal. A Lei 11.284/2006 n&o especifica quais s&o

as responsabilidades do poder publico e/ou do
concessionario no combate desses atos ilegais.

Além disso, os produtos do manejo sustentavel ndo
conseguem competir com a madeira oriunda do
desmatamento ilegal, que é ofertada a precos muito
mais baratos e representa, segundo estimativas?, entre
60% e 70% de toda a madeira extraida.

Judicializacao
Falhas na implementacéo da Lei tém levado a
Justica concessdes ja outorgadas. Areas de florestas
publicas com a presenca de povos indigenas e
comunidades quilombolas tém sido, de forma
equivocada, incluidas no PAOF como passiveis

de concessdo. A falta de coordenacao entre os
drgaos envolvidos na gestao das florestas — Servico
Florestal Brasileiro (SBF), Instituto Chico Mendes

de Conservacgdo da Biodiversidade (ICMBio) e
Instituto Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos
Naturais Renovaveis (Ibama) —, e o fato de que o
entendimento do Ministério Publico Federal as vezes

diverge desses, tornam os casos de dificil resolu¢éo.*
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Conflito de
competéncias

Os 6rgaos envolvidos na gestdo das concessdes
frequentemente expressam entendimentos
divergentes na delimitagdo de areas concedidas
e aplicam critérios diferentes no monitoramento
contratual das unidades de manejo, sob
responsabilidade do SFB, na avaliagcdo técnica
do Plano de Manejo Florestal Sustentavel
(PMES), a cargo do Ibama, e na fiscalizagéo
ambiental da Unidade de Conservacao,
competéncia do ICMBio.

F e Al

Viabilidade
economica

Volatilidade dos precos X
rigidez dos contratos

O modelo de concessdes florestais criou contrapartidas
elevadas aos concessionarios, baseado na perspectiva
de que esse investimento geraria grandes retornos
financeiros, como no caso dos setores de energia

e infraestrutura. Porém, o mercado de produtos e
servicos florestais € menos consolidado e os precos
apresentam grande volatilidade. Esse elemento de
incerteza contrasta com a rigidez dos contratos de
concessao, que estabelecem o pagamento de elevados
valores minimos anuais ao 6rgdo concedente.

Uma aposta no escuro

Como os editais sdo elaborados a partir de inventarios florestais
amostrais dos lotes de concessdo, o licitante faz uma oferta de prego
e assina o contrato com base em informagdes que, frequentemente,
ndo correspondem a realidade que ele ird encontrar quando fizer

o inventario a 100% de sua unidade de manejo para comecar a
atividade.

Instituto Escolhas

3 Podcast “O Assunto”, entrevista Beto Verissimo, engenheiro agronomo e cofundador do Imazon (Instituto
do Homem e Meio Ambiente da Amazoénia), por Renata Lo Prete em 19/11/2020. Disponivel em:

https://is.gd/Le48Ky.

4 MPF/PA pede a suspensao da concessao da Floresta Nacional do Crepori. Site do MPF, Brasilia, 27 de
novembro de 2019. Disponivel em: http://www.mpf.mp.br/pa/sala-de-imprensa/noticias-pa/mpf-pa-pede-
a-suspensao-da-concessao-da-floresta-nacional-do-crepori. Acesso em: 17 de outubro de 2020.
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As mudancas
propostas nalel

A atualizacéo do contetido da LGFP torna-se imprescindivel para melhor atrair investidores,

buscando mitigar fatores de inseguranca juridica e, sobretudo, para aprimorar a viabilidade

econdmica das concessoes florestais, impulsionando o desenvolvimento do setor florestal e
da bioeconomia.

As propostas elaboradas pelo Instituto Escolhas sdo norteadas por cinco objetivos, assim
como pela reiteracao dos principios de protecdo ao meio ambiente e dos direitos das
populagdes tradicionais: 1) assegurar maior seguranca juridica; 2) garantir celeridade

ao processo licitatorio; 3) prover flexibilidade aos termos dos contratos; 4) aprimorar a
atratividade econémica do modelo de negdcio; e 5) permitir a continuidade das atividades de
manejo florestal em caso de extingdo do contrato.

SEGURANCA JURIDICA

Para mitigar a incerteza em relacdo as competéncias do Estado e do concessionario no
controle da ilegalidade, propomos a inclus&o, no capitulo que rege os principios e as definigdes
da Lei, de um dispositivo que afirma claramente a responsabilidade do poder concedente na
repressao de invasdes e roubos em areas concessionadas.

CELERIDADE NO PROCESSO LICITATORIO

Grande parte dos gargalos no modelo de concessoes florestais surge porque o SFB

possui poder decisorio e orgamento bastante limitados, o que gera lentiddo nos processos
necessarios para a operacionaliza¢do das atividades econdémicas nas areas concedidas.
Nesse sentido, se faz necessaria a substituicao do PAOF, hoje anual, pelo Plano Plurianual
de Outorga Florestal (PPAOF), a ser publicado a cada cinco anos, como meio de aliviar a

K B N N

atual sobrecarga do SFB. Diminuir o tempo que os funcionarios do SFB precisam dedicar a
elaboracao do PAOF permitira que estes direcionem os seus esfor¢os para a condugao dos
processos licitatérios e do monitoramento dos contratos.

Outra medida importante que visa agilizar o processo de licitagdo € inverter a ordem das
fases de habilitagdo e de julgamento das propostas. A analise dos documentos de habilitagao
de todos os concorrentes é uma das etapas mais longas do processo. Ao trocar a ordem,
possibilitamos que sejam avaliados apenas os documentos de habilitagdo da empresa que
for a melhor colocada, segundo os critérios de maior prego ofertado e da melhor proposta
técnica. O SFB sd avaliara a habilitacdo da empresa que ficou em segundo lugar na licitagdo

caso a documentacdo apresentada pela primeira colocada nao atenda aos requisitos do edital,

e assim sucessivamente, até que se defina a vencedora.

Com relacdo a avaliagdo da proposta técnica, consideramos que é fundamental privilegiar

a alternativa que apresente o menor impacto ambiental e 0 maior beneficio social direto.
Porém, sugerimos a retirada de outros dois critérios de sele¢do obrigatorios que sao de dificil
cumprimento: o de maior eficiéncia e o de maior agregacao de valor aos produtos e servicos
florestais. Muitos concessionarios relatam que estes critérios praticamente os obrigam a
implantar uma serraria na area para agregar valor a madeira extraida, o que — além de caro -,
pode nao representar o melhor arranjo competitivo local.

Instituto Escolhas O') ‘
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AGILIDADE NO INiCIO DAS ATIVIDADES DE MANEJO

Na intencdo de encurtar o periodo entre a licitagao e o inicio da atividade, propomos que

0 concessionario vencedor do pleito possa iniciar as atividades prévias de instalacdo de
infraestrutura e o inventario para a elaboragdo do Plano de Manejo Florestal Sustentavel (PMFS)
imediatamente apos a assinatura do contrato. Também sugerimos simplificar o processo de
licenciamento ao equivaler a aprovacao do PMFS a obtencéo de licenga ambiental para a prética
de manejo florestal, dispensando a necessidade de submeter os demais relatérios de analise
ambiental. Neste novo contexto, ficaria estabelecido um prazo maximo de 12 meses para o
concessionario iniciar a execucao do PMFS, contados a partir de sua aprovagao.

FLEXIBILIDADE DOS CONTRATOS

Para mitigar o aspecto de “aposta no escuro”, em que 0 concessionario, na hora da licitagao,
nao consegue saber com precisdo o potencial econdmico da area concedida, propomos a
revisao dos termos do contrato, em busca de um reequilibrio econémico-financeiro, apos

a elaboracéo do inventéario a 100% e do PMFS, passados um a dois anos da assinatura, e
subsequentemente a cada cinco anos, considerando a produtividade real da area concedida.

Recomendamos ainda que seja possivel unificar operacionalmente areas sob gestao de um
mesmo concessionario, continuas ou descontinuas, desde que se encontrem na mesma
unidade de conservacao ou lote de concessao, visando obter ganhos de escala, sinergias e
eficiéncias operacionais e financeiras.

ATRATIVIDADE ECONOMICA

Com o objetivo de conferir maior atratividade econémica as concessoes, as propostas
buscam, por um lado, desonerar o concessionario e, por outro, ampliar 0 escopo das
atividades econdmicas permitidas. Na primeira linha, sugerimos o fim do pagamento de valor
minimo anual e da necessidade de o concessionario ressarcir o poder concedente pelos
custos da licitacao. Na segunda, propomos a inclusdo de novos servigos florestais como
objeto da concessao, como a comercializagdo de créditos decorrentes da emissdo evitada de
carbono em florestas naturais e a possibilidade de comercializar outros servigcos ambientais,
a exemplo da conservagéao de servigos hidricos. Em relagdo aos produtos florestais,

recomendamos a inclusao da possibilidade de explorar, de maneira sustentavel, os recursos
pesqueiros e da fauna local, assim como de solicitar o acesso ao patrimoénio genético para fins
de conservacéo, pesquisa, desenvolvimento e bioprospeccao, desde que em conformidade
coma Lein®13.123/2015°.

A incorporacgao da possibilidade de comercializar créditos decorrentes da emissao evitada

de carbono em florestas preservadas certamente representara um avango na viabilidade das
concessoes e podera acarretar uma contribuicdo ao amadurecimento do mercado de carbono
no Brasil. Conforme proposto, os lucros obtidos dessa comercializacao devem, em uma
primeira etapa, ressarcir os altos investimentos do concessionario na elaboragao de projeto,
verificacado, validacao e registro dos créditos de carbono. Em um segundo momento, esses
recursos deverdo ser divididos equitativamente entre o concessionario e o poder concedente,
de forma a representar uma fonte de reinvestimento nas unidades de conservagao.

GARANTIA DE CONTINUIDADE DO MANEJO FLORESTAL

Finalmente, como forma de evitar a interrupgéo das atividades de manejo florestal sustentavel
em caso de extingcdo do contrato de concessao, propomos que, se esta extingao ocorrer
dentro do prazo de 10 anos, o poder concedente possa convocar 0s demais participantes da
licitagdo para assumir o contrato.

5A Lei Federal n®13.123/2015, também conhecida como a Lei de Biodiversidade, é uma lei que tem por objetivo regular

as atividades de pesquisa e desenvolvimento com o patriménio genético de espécies da biodiversidade brasileira e dos
conhecimentos tradicionais a ela associados, de modo a promover 0 seu uso sustentavel e a reparticao justa e equitativa dos
beneficios decorrentes dessas atividades. Essa lei chama as atividades de pesquisa e desenvolvimento de “acesso”

~J
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Etapas do processo de licitacao das concessoes florestais: como é atualmente e

mudancas propostas

Passo a passo hoje

PLANODEMANEJO : :
DA UNIDADE DE . | ESTUDOS TECNICOS
CONSERVACAO (PMU) : :

1. ETAPA DE PRE-EDITAL

PLANO DE MANEJO FLORESTAL
SUSTENTAVEL (PMFS)

Passa a ser elaborado
a cadab anos,
chamando-se Plano
Plurianual de Outorga
Florestal (PPAOF)

Dispensa da obrigacao
do concessionario
ressarcir o poder publico
pelos custos da licitacao
e fim da obrigatoriedade
do pagamento de
valor minimo anual
pela area concedida

Inverte-se a ordem das
etapas de habilitacao e
julgamento, analisando
somente os documentos
de habilitacao
do concorrente
melhor colocado

Assinatura permite o inicio
imediato da instalacao
de infraestrutura e da

elaboracao do inventario

A aprovacao do PMFS
equivale a obtencao
de licenca ambiental

para apraticade
manejo florestal

Inaugura-se a possibilidade
de repactuacao do
contrato para reequilibrio

econdmico-financeiro apos
elaboracao do inventario
a100% e do PMFS e,
depois, periodicamente
acadab anos
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Para além do marco legal: sovernanca,

financiamento e P&D florestal

As medidas para aprimorar o modelo de concessdes florestais no Brasil ndo se esgotam nas
presentes sugestdes de alteracdo do marco legal. Ha necessidade de avancar na condugao
de estudos e na elaboracdo de propostas para fortalecer a governanca das florestas publicas,
desenvolver instrumentos de financiamento especificos e desenhar diretrizes para o
investimento publico e privado em pesquisa e desenvolvimento na area de ciéncia florestal.

No primeiro campo, considerando o enorme desafio de cuidar das florestas brasileiras e a
falta de continuidade nas politicas dos 6rgaos responsaveis devido a ingeréncia de sucessivos
governos, cresce a urgéncia em torno do debate sobre a criagdo de uma nova agéncia
reguladora de florestas publicas ou que seja especificamente dedicada as concessées
florestais. A implementacéo de uma agéncia nacional elevaria a gestdo das florestas publicas
ao patamar de politica de Estado, garantindo maior autonomia do 6rgao responsavel

perante interferéncias de qualquer governo, em linha com o tratamento concedido a outros
setores estratégicos do pais. Essa iniciativa também seria uma forma de conferir maior
coesao e coordenacdo a gestao das concessdes, mitigando as atuais tensdes entre o 6rgao
regulador (SFB) e os de fiscalizagcdo ambiental (ICMBio e IBAMA). Fortalecer e conferir maior
importancia, inclusive orgamentaria, a gestéo das florestas publicas brasileiras € uma acao
necessaria e urgente, que deve ser melhor debatida e analisada pela sociedade, considerando
seus custos e beneficios.

Com respeito aos dois Ultimos campos, € importante aprimorar os mecanismos de
financiamento de pesquisa, desenvolvimento e inovagdo tecnoldgica no setor florestal,
especialmente em relacao as espécies nativas. Além disso, é preciso desenhar linhas de
crédito privadas e publicas especificamente voltadas para as concessdes florestais, assim

como facilitar a oferta de seguros adequados a cobertura do manejo florestal. O BNDES
anunciou, em agosto de 2020, ter iniciado estudos sobre a oferta de financiamento ao setor,
que serdo submetidos ao Conselho da Amazonia®.

Por fim, torna-se essencial identificar modelos de pagamento por servicos ambientais
(PSA) que possam ser aplicados a realidade das concessdes florestais brasileiras. Embora

o carbono seja hoje a principal métrica de valorizacdo de florestas, avangos recentes

na precificacdo de servigos hidricos e de conservacao da biodiversidade, por exemplo,
indicam que novos modelos de negdcio se tornardo viaveis nos proximos anos. Consolidar e
padronizar as metodologias de valorizacao dos multiplos servicos ambientais que as florestas
podem oferecer € um passo fundamental para destravar investimentos em conservacao e
restauracao florestal. Com as alteragdes propostas no marco legal, as concessdes florestais
brasileiras estariam posicionadas para se tornar um locus importante de desenvolvimento
destes novos servigos ambientais e de destinacéo de recursos voltados a mitigacao das
mudancas climaticas.

5 FAVARQ, Christian e VIEIRA, André. BNDES estuda modelo de concessao de florestas na Amazénia. O Estado de Sao Paulo, Sao
Paulo, 26 de agosto de 2020. Disponivel em: https:/www.istoedinheiro.com.br/bndes-estuda-concessao-de-florestas/. Acesso
em: 21 de outubro de 2020.
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Conclusao

A atualizacao do marco legal proposta pelo Instituto

Escolhas representa um avanco significativo para destravar

Instituto Escolhas

as concessoes florestais e torna-las instrumento efetivo
para fazer deslanchar a exploragéo sustentavel das
nossas florestas nativas. A regulamentacao da geracao
de créditos decorrentes da emissdo evitada de carbono

e a possibilidade de ofertar outros servicos ambientais
sao passos fundamentais para viabilizar essa estratégia.
Entretanto, com olhar para o médio e longo prazo, o
Instituto Escolhas reconhece que ndo séo as unicas
medidas necessarias e se propde a continuar buscando
solugdes que visem aprimorar a governancga, a seguranca
juridica e os mecanismos de financiamento, sobretudo,
os de Pesquisa e Desenvolvimento (P&D) florestal, com

0 intuito de contribuir no desenvolvimento de um modelo
de concessdes florestais orientado para a atragéo de
investimentos, a geragdo de renda para as populagdes na
Amazonia e a conservagao ambiental.

LINK PARA O PROJETO DE LEI QUE
ATUALIZA A LGFP

Floresta Nacional (Flona) de Humaita, no estado do Amazonas, Brasil. Foto: Gustavo Frazao


http://bit.ly/PLConcessoes

Visao aérea da Floresta Amazonica em Belém do Par4, Brasil. Foto: Profissional ESB

Veja 0 estudo completo em

http://escolhas.org/biblioteca/estudos-instituto-escolhas/
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