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1. Introducéo

As politicas publicas envolvem elementos de oportunidade e de crise. Na
construcdo e tramitacdo do Projeto de Lei (PL) n° 4.776/2005, que tratou da
gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel, as crises geraram
oportunidades de aliancas ndo usuais e de omissGes também incomuns.

A contrucdo do PL envolveu atores de distintas ideologias e, por consequéncia,
posicdes naturalmente contrapostas. Dentro do Congresso Nacional, as relagoes
entre a Frente Parlamentar Ambientalista e a Frente Parlamentar em Desefa da
Agropecudria, por exemplo, tendem a ser conflituosa. Essa situacdo se agrava
quando os recursos florestais e fundiarios estdo envolvidos na disputa.

N&o restam ddvidas de que esses temas estavam na esséncia, na origem, na
concepgéo e nos principios do PL n° 4.776/2005. Mas, entdo, quais as razdes da
pouca expressao desses atores na disputa politica? Porque, afinal de contas, a
auséncia de veto?

Amplia-se a curiosiodade na medida em que se vivencia as discussdes em torno
das alteracdes do Codigo Florestal®. As rivalidades foram claramente evidenciadas
a partir das tentativas, ndo exitosas, de estabelecimento de acordos na Camara dos
Deputados®.

Diferentemente do que aconteceu com a proposta de alteracdo dessa norma,
assume-se, como hipotese, que a bancada ruralista do Congresso Nacional e o
agronegocio ndo se viram afetados pela politica. Nela, ndo havia impedimentos ou
interferéncias que significassem alteragfes em suas estratégias ou na realizacédo de
seus projetos. Considera, ainda, que esses atores negociaram O Seu apoio a

proposta.

! Lei n° 4.771/1965 e MP 2166-67/2001

2 O Presidente da Camara dos Deputados instituiu a Camara de Negociacdo das Mudangas do
Codigo Florestal. Na sua funcéo, a busca pelo consenso. O Projeto de Lei n°1.876/1999 que trata
do tema, no entanto, foi para a Casa Revisora ainda com uma série de polémicas. Dentre as
principais, citam-se: a) a emenda de plenario n°164 que propde, dentre outros, a transferéncia aos
Estados a possibilidade de legislar sobre os limites e cultivos nas Areas de Preservagio
Permanentes; b) o Programa de Regularizagdo Ambiental. Nele, destaca-se a suspensdo de
cobrangas de multas por infracdo referente a suspensdo irregular de vegetacdo nativa cometida
antes de 22/07/2008.



A construcdo desses argumentos se sustenta nas teorias de politicas publicas
delineadas por Kingdon (2006; 1995). E, de fato, os pontos polémicos foram
equacionados por meio de acordos. Os interesses ndo sé puderam ser conciliados
como ndo se mostraram conflitantes a ponto de obstruir o PL.

Este trabalho esta estruturado em trés partes. A primeira analisa as principais
demandas do agronegocio e da bancada ruralista diante das polémicas que
permearam a construcdo do PL e a sua tramitacdo no Congresso Nacional. A
segunda mostra a visdo, pouco dominante, desses atores diante da proposta de
gestdo florestal para a producdo sustentavel. A terceira, por fim, a conjuntura de
fatos que nao favoreceram a mobilizacdo das forcas do agronegocio contrarias ao
PL.

2. Metodologia

Para responder a questdo de investigacdo, duas estratégias foram consideradas.
Analisaram-se as informagdes adquiridas nos arquivos do Senado Federal e da
Camara dos Deputados, bem como as notas taquigraficas das audiéncias publicas,
dos seminarios e das reunides ordinarias e extraordinarias realizadas em ambas as
Casas do Congresso Nacional, incluindo as emendas, 0s pareceres, 0s votos e as
discussoes.

As entrevistas, base da segunda estratégia, partiram de roteiros semi-estruturados®,
Para analise da posicdo do poder legislativo, identificaram-se 0s representantes
dos estados da Amazonia Legal®. Em ambas as Casas, selecionaram-se 0s
parlamentares com participacdo ativa no processo legislativo e que manifestaram
expressamente seus posicionamentos, refletidos nos discursos, proposicdo de
emendas e presencas constantes em plenarias e discussdes em audiéncias publicas.
Preferiram-se os lideres e vice-lideres partidarios, visto que foi por meio de
acordo de liderangas que se deu o aprimoramento do projeto e a orientagdo dos

votos. Contaram com 0S recursos necessarios para atuar em nome de suas

® Foram alvo das entrevistas os seguintes atores: poder legislativo, poder executivo federal, setor
madeireiro/industrial e agronegacio.

* Na Camara dos Deputados selecionaram-se 14 deputados membros da Comissdo Especial.
Aassegurou-se, assim, a representacdo proporcional dos partidos e dos blocos parlamentares.
Foram entrevistados 11 deputados, dentre os selecionados. No Senado Federal, 8 senadores.

Destes, 6 foram entrevistados.



bancadas e dispuseram de importantes poderes de agenda. Buscou-se, ainda,
equilibrio entre votos favoraveis e contrarios; partidos politicos; parlamentares da
base de apoio e opositores ao governo; e entre parlamentares com interesses
divergentes.

O estabelecimento dos critérios para selecdo dos outros atores levou em
consideracdo a relevancia de seu papel e o seu envolvimento no processo de
formulacdo e de implementacdo da Lei de Gestdo de Florestas Publicas (LGFP),
seja como propositor, executor ou alvo da politica®.

3. Negociando interesses.

O processo de construcdo da LGFP envolveu temas polémicos: a privatizagdo das
florestas, a soberania nacional, a fragilidade estatal, a Amazdnia brasileira, 0s
direitos das populagdes tradicionais e a possibilidade de incentivo & biopirataria.
Muitas delas permearam as preocupac6es da bancada ruralista e do agronegocio.
As maiores discussdes, no entanto, giraram em torno da necessidade de
regularizacdo fundiaria antes mesmo da aprovacdo da Lei (item 3.1). Outras
questdes trataram do reconhecimento das posses legitimas, que garantiria aos
ocupantes os direitos estabelecidos em norma juridica especifica (item 3.2).

3.1. Regularizacdo fundiaria, primeiro; concessao florestal, depois.

O poder executivo federal, o setor madeireiro/industrial e o agronegdcio
reconheceram, no PL, a tentativa da Unido de se apropriar de suas terras. A
proposta teve, sem divida, rebatimento na regularizacdo fundiaria na Amazonia,
ao buscar diminuir a pressdo sobre a grilagem e a posse ilegitima em areas
publicas.

O destino dado aos que ocupam terra pablica foi uma das maiores inquietagdes da

bancada ruralista. Houve grande consenso em torno da impossibilidade de

® Poder executivo federal: Ministério da Agricultura, Pecuéria e Abastecimento (MAPA),
Ministério do Meio Ambiente (MMA); Setor madeireiro/industrial: Confederacdo Nacional das
Inddstrias/Forum Nacional das Atividades de Base Florestal (CNI/FNABF), Federacdo das
Industrias do Estado do Pard/Associacdo das Indlstrias Exportadoras de Madeira do Estado do
Pard (Fiepa/ AIMEX), Associacdo Brasileira de Produtores de Florestas Plantadas/Associacdo Sul
Brasileira das Empresas Florestais (ABRAF/ASBF); e Sociedade Brasileira de Silvicultura (SBS).
Agronegdcio: Confederacdo Nacional de Agricultura (CNA) e Federacdo dos Trabalhadores na
Agricultura do Estado do Para (Fetagri/PA).



desvincular o aproveitamento dos recursos florestais da Amazoénia da questdo
fundiaria. As discussbes apontaram ndo somente para a necessidade de
ordenamento da exploracdo florestal em é&reas de dominio puablico, mas,
fundamentalmente, da regularizacdo fundiaria. Esta, defendeu a bancada, se daria
via titulacdo definitiva, de maneira a permitir a garantia dos direitos de inGmeras
familias que ocuparam a regido, incentivadas por uma clara politica estatal
implementada a partir da década de 1960°. Importou também a defesa da
regulamentacdo de uso de um importante bem econdmico, sustentado, muitas
vezes, na ilegalidade e na informalidade.

Lamentou-se a impossibilidade da disciplina das concessdes florestais para a
iniciativa privada, por si, ndo resolver, diretamente, os conflitos agrarios, nem
solucionar o problema da ocupagdo irregular das terras na Amazénia. A LGFP ndo
tratou das posses ndo enquadradas em comunidades locais’, nem tampouco das
areas ocupadas, particularmente na década de 1970.

Central ao tema de gestdo de florestas publicas foi o debate para que o projeto
previsse a regularizagdo fundiaria antes da concesséo florestal, sob o grave risco
de insucesso das politicas florestais e agrarias. Este entendimento passou a ser
demanda do setor industrial (CNI), da Sociedade Brasileira de Silvicultura (SBS)
e da CNA.

Dentre os parlamentares, os deputados federais Asdribal Bentes/PA, Zé
Geraldo/PA, Anivaldo Valle/PA, Nilson Pinto/PA, Ann Pontes/PA e Vanessa
Grazziotin/AM; e os senadores Gilberto Goellner/MT e Flexa Ribeiro/PA

defenderam a regularizacdo de posses legitimas, com reconhecimento por meio de

® A atracdo de capitais produtivos foi o cerne do novo modelo de desenvolvimento para a
Amazonia e a base das politicas dos governos militares p6s-1964 para desenvolver e integrar a
regido aos mercados nacional e internacional. Seu vazio, percebido como isolamento e fragilidade,
propiciou a elabora¢do de um plano estratégico de povoar a Amazodnia, ja no regime militar sob a
otica do slogan “integrar para ndo entregar”’. Para maiores detalhes ver: ALMEIDA (1989);
BECKER (2004); CALENTANO & VERISSIMO (2007); HEBETTE (2004 a,b); SAYAGO et alli
(2004); LE TOURNEAU & BURSZTYN (2010).

" Artigo 3°, inciso X da n° 11.284/2006: “populagdes tradicionais e outros grupos humanos,
organizados por geracdes sucessivas, com estilo de vida relevante & conservacdo e a utilizagao

sustentavel da diversidade bioldgica”.



titulagdo definitiva. Para eles, impossivel seria desvincular o PL da situagdo
fundiaria.

A CNA condicionou sua adesdo ao projeto a identificacdo de posses mansas e
pacificas exercidas em terras publicas, com a consequente regularizacdo do direito
de fato exercido pelos posseiros, concedendo o titulo definitivo as areas de até
2.500 hectares, conforme o artigo 188 da Constituicao Federal.

Neste aspecto, duas grandes questfes tomaram a maior parte das discussoes
dentro do Congresso Nacional, notadamente na Camara dos Deputados: a) como
diferenciar as posses legitimas da posse fraudulenta; e b) como garantir, aqueles
posseiros, os direitos estabelecidos constitucionalmente.

Grande foi o desafio de corrigir o rumo com o barco em movimento, na tentativa
de assegurar a posse legitima e de combater a grilagem de terras publicas. As
propostas buscaram encontrar a medida para a preservacao das posses efetivas,
com antiguidade de ocupacédo, de boa-fé e, ainda, ocupada por pessoas que nao
podiam ser punidas por inoperéncia e pelas politicas contraditérias e de dificil
alcance, tamanha as disfuncées da burocracia® dos 6rgaos publicos.

As discussdes convergiram para o entendimento de que o PL ndo traria a
regularizacdo como objeto principal, mas os outros elementos ja estabelecidos na
Constituicdo Federal, no Estatuto da Terra e em outras legisla¢es que tratam do
processo de regularizacgao fundiaria. Como propor, entdo, um projeto de concessao
para uso e exploracdo dos recursos florestais em areas publicas, sem antes
discutir, estabelecer, regular e definir, claramente, os inimeros impasses que
envolvem o ordenamento territorial e a regularizacdo fundiaria na Amazodnia
brasileira, a comecar pela incerteza sobre o direito de propriedade de cerca da
metade da Amazonia Legal®?

O Projeto impds um ordenamento para o setor florestal. E o Plano Anual de
Ooutorga Florestal (PAOF) que demanda um zoneamento, uma organizacdo das
areas aptas ao desenvolvimento florestal; das areas de vocacdo para producdo

agricola; das areas que deverdo ser, pelos seus atributos, protegidas e destinadas a

8 Utilizaram-se os conceitos de Peters (1981), Weber (1963) e Weber & Cohn (1956) para
entender as funcgdes e disfungbes da burocracia.
%53% é o valor indicado pelo estudo de BRITO & BARRETO (2009).



conservacdo da natureza; e das areas necessarias a garantia dos direitos de posse
das populaces tradicionais.

O PAOF é primeiro instrumento de enfrentamento da regularizacdo fundiaria, sem
0 qual ndo podera haver a concessdo florestal. O Zoneamento Ecoldgico-
Econémico (ZEE) é uma aliada importante e necessaria para classificar as areas
ndo s6 pela natureza, finalidade, afinidade e vocacdo, mas, sobretudo, para
identificar as reas ocupadas e utilizadas por comunidades locais.

Na pratica, o resultado do PL esta diretamente ligado a qualidade do ZEE e a
capacidade de coordenacdo das variadas iniciativas de ordenamento territorial ja
realizadas pelos entes federados, de maneira a impedir conflitos na definicdo de
locais para os diversos tipos de uso. Houve, assim, a defesa de um zoneamento
elaborado sob metodologia unificada e federal, com clareza acerca da questdo
fundiaria, sob pena do projeto ndo trazer beneficio para a regido e para a
sociedade.

A promulgacéo da lei, apesar de ndo tratar do processo de titulagcdo ou de geragao
de direito fundiario nas areas de concessdes, veio forgar uma definicdo para a
situacdo fundiaria cadtica da Amazonia Legal™.

3.2. Planos de manejo suspensos e novas regras para solicitacdo de posses. E
agora?

Dois fatos marcaram a industria madeireira na Amazoénia e tiveram impacto
importante na construcao e aprovacgdo do PL n°4.776/2005, entre 2003 e 2005.

O primeiro deles, a Portaria conjunta 10/2004/MDA/Incra, instrumento de
qualificacdo cadastral, importante para a regularizacdo e a ocupacgdo ordenada na
Amazobnia Legal. Exigiu-se, para tanto, o georreferenciamento das posses, a cargo
do ocupante. Esta portaria também bloqueou novas solicitacbes de posse para
evitar o padrdo de ocupacdo desordenado presente nesta regiao.

O segundo fato foi a suspensao, pelo Instituto Brasileiro de Meio Ambiente e dos
Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), no mesmo ano, da execucdo e novos
pedidos para autorizacdo de planos de manejo em areas publicas. Por falta de

documentacéo fundiaria e a dificuldade em obté-la, a oferta de madeira se reduziu.

1 A MPV n° 458/2008 (Lei n°11.952/2009) veio complementar o PL n° 4.776/2005 e a norma

gerada, na opinido de muitos parlamentares, pacificar a regido.



O impacto na regido foi percebido diretamente no aumento do desemprego em
diversas areas, visto que ha, na atividade de extracdo de madeira, uma complexa
rede de relagbes comerciais que se estruturam ao redor dela: maquinas, operarios,
postos de combustivel e lojas de reparos sio alguns exemplos™.

Diante do impasse, aprovar-se-ia 0 PL depois de resolver a questdo fundiéria ou o
PL é aprovado assim mesmo? Tratar-se-ia da area de posse e da area grilada da
mesma maneira? Como ficarim os planos de manejo em areas publicas e em
execucdo?

O PL foi, entéo, sendo adaptado de maneira a assegurar aos atuais detentores dos
Planos de Manejo Florestais Sustentaveis (PMFS), um Contrato de Transi¢do.
Essa proposta, outra demanda defendida pela bancada ruralista, foi alvo critica por
outros parlamentares que viram nos Contratos uma perversdo do sistema dada a
possibilidade de abertura para oportunismos.

A CNA se juntou a bancada ruralista da Camara dos Deputados e convenceu a
Casa de que os Planos em posse legitima precisariam continuar. Argumentaram
que 0 posseiro ndo sairia da area e, impedido de manejar a floresta, estaria
induzido a permanecer na atividade, mas de maneira ilegal, ou ao desmatamento
para uso agropecuario, como criacao de gado ou cultivo de soja - atividades que
ndo requerem Autorizagdes de Transporte de Produtos Florestais (ATPF) ou
qualquer outra autorizacdo do Ibama.

A CNI também defendeu os contratos que pudessem assegurar a posse legitima e
combater a grilagem. Convergiu a necessidade de se definir as regras para o0s
manejos que tramitavam na normalidade. Seria oferecido um instrumento
transitorio, que permitisse 0 acesso aos recursos florestais em areas publicas e a
manutencdo da oferta de matéria-prima para a industria, até que se implementasse
a concesséo florestal.

Nas disposi¢des transitorias da LGFP encontram-se as normas da transicdo.
Primeira regra: os planos de manejos florestais aprovados e em execucao seréo

vistoriados por dois orgdos. Um deles, integrante do Sistema Nacional de Meio

' Para maiores detelhes ver: LENTINI et alli. (2005); MARGULIS (2003); VERISSIMO et alli.
(1992).



Ambiente (SISNAMA), avaliara o andamento do manejo florestal; o outro, 6rgdo
fundiario, a situacdo da ocupacéo.

Duas situacbes foram previstas: a) Execucdo inadequada do manejo florestal.
Neste caso, os detentores do Plano serdo notificados. Se ndo houver atendimento
das exigéncias, o Plano serd cancelado e a area correspondente de manejo
desocupada e submetida a licitacdo; b) Execucdo adequada do manejo florestal.
Nesta situacdo, a area serd submetida a processo licitatério. Até |4, as areas
manejadas permanecerdo sob a responsabilidade do detentor do Plano, que podera
dar continuidade as atividades de manejo, por até dois anos, mediante assinatura
de contrato com o poder concedente, o SFB.

Por fim, mais um ponto equacionado. Outra demanda, contudo, gerou muita
tensdo: a tentativa de optar pela garantia de prioridade no processo licitatorio de
concessao de unidades de manejo para os que ja dettm o PMFS nas areas e em
funcionamento.

O que foi proposto para o contrato de transi¢do foi levar todas as unidades de
manejo em &reas publicas a um processo de licitagdo. E, ao concorrerem, o entdo
detentor do plano de manejo aprovado e em funcionamento ndo tinha qualquer
prioridade. No entanto, a aprovacdo do PMFS foi um ato ilegal e que passou a ser
revisto pelo poder publico. O que se prop6s foi o ressarcimento do investimento
pelo ganhador da licitacdo.

Houve, nesta disputa, uma acomodacéo entre os interesses em conflito, em que
nenhum dos inimeros lados ganhou ou perdeu tudo e, a propdsito, estavam
imbuidos da concordéancia em estabelecer acordos. Os atores cederam no intuito
de ver o conflito negociado sem grandes enfrentamentos, que tenderiam, assim, a
ser elevados. Rua (1998) denomina esse comportamento de “acomodac¢io” e
atribui a ele a estratégia dos atores para adiar o confronto para outros momentos,
quando a situaco politica e a correlacdo de forcas possam a ser mais favoraveis*.

4. A visdo que ndo aglutinou maiorias.

12 Cita-se, como exemplo, a MPV n° 458/2008. Na norma gerada, a Lei n°11.952/2009, est&o
detalhadas as regras para a regularizagéo fundiaria de ocupacfes em terras da Unido na Amazonia
Legal.



Os padrdes de mudanca nas politicas publicas a partir da perspectiva analitica das
“advocacy coalitions” sao explicados por Sabatier & Weible (2007). Nessas
coalizbes estdo grupos de agentes governamentais ou ndo-governamentais
reunidos a partir do compartilhamento de um conjunto de crengas (beliefs).
Utilizam-na para influenciar nas decisbes sobre determinado campo de politicas
publicas (SABATIER & JENKINS-SMITH, 1999).

Os membros das coalizdes tendem a influenciar os diferentes niveis de governo
para alcancar seus objetivos, qual seja: a concretizacdo de suas crencas relativas as
politicas publicas. Cada uma delas adota diferentes estratégias para alterar o
comportamento das autoridades governamentais. Ha, na maioria, uma coalizdo
dominante que é mais bem sucedida em traduzir suas metas em acdes
governamentais (WEIBLE, 2005).

Qual foi a coalizdo defendida pelo agronegdcio e pela bancada ruralista do
Congresso Nacional?

A CNI e Fiepa sairam em defesa da regularizacdo da atividade madeireira e da
certificacdo dos produtos e servigos da floresta. Ainda que com grau consideravel
de valorizacdo das atividades econémicas, as posi¢oes dos representantes do setor
produtivo explicitaram preocupacdes relacionadas a protecdo ambiental, mas com
claro e evidente foco no uso sustentavel dos recursos naturais; defesa de um
Estado minimo; priorizagdo do conhecimento técnico-cientifico; necessidade de
eventual de centralizacdo na Unido para a politica de biodiversidade e florestas; e
defesa da ampla participagdo do setor privado na solugcdo dos problemas
ambientais. Essas caracteristicas se identificam com a existéncia da coalizdo
desenvolvimentistas modernos sugerida por Aradjo (2007).

Instituicbes que atuam no campo do agronegdcio (MAPA, CNA e Fetagri/PA),
ainda que admitissem o uso sustentavel, fizeram a defesa do utilitarismo puro.
Deixaram claro o seu entendimento de que o crescimento econdémico é mais
importante do que a protecdo ambiental - visdo tipica da bancada ruralista do
Congresso Nacional.

Assumiram a visdo antropocéntrica pura; da defesa de um Estado com presenca
marcante no fomento as iniciativas privadas voltadas ao crescimento econémico;

do apoio a descentralizacdo das decisdes relacionadas a politica de biodiversidade



e florestas; do uso dos instrumentos de politica ambiental de maneira a nédo
obstaculizar o crescimento econdmico. Desconsideraram, ainda, os direitos das
populacdes tradicionais em conflitos que envolvem interesses econémicos; e
deram énfase a participacdo do setor privado. Tem-se, pelas acepcdes de Araujo
(2007), a coalizdo desenvolvimentistas tradicionais.

Essas visdes, no entanto, ndo foram majoritéarias, ndo fizeram parte da coalizao
dominante. Foi na gestdo da Ministra de Estado de Meio Ambiente, Marina Silva,
que se abriu espaco para a politica conservacionista e se ampliou a possibilidade
de uso e exploracao florestal.

Nessa coalisdo, socioambientalista, encontrava-se a maior parte das Organizgéoes
N&o Governamentais e 0 Minietério do Meio Ambiente. Nela, o dueto “economia
sustentavel” e “meio ambiente econdmico” se assemelham. Possuem crengas que
enfatizam os processos democraticos e participativos das decisdes estatais;
defendem a atuacdo integrada dos diferentes niveis de governo na politica de
biodiversidade e florestas, com refor¢o do Sistema Nacional de Meio Ambiente
(SISNAMA); priorizam a criagdo de Unidades de Conservacdo de Uso
Sustentavel; preocupam-se com as peculiaridades ou interesses regionais e locais,
bem como com os direitos das populag6es tradicionais, e consideram, de maneira
cautelosa, a participacdo do setor privado na solucdo dos problemas ambientais.

A visdo, de uso e exploracdo em bases sustentaveis, reduziu a possibilidade de
oposigdo, e a politica do “sim, aqui pode usar e conservar”’ ¢ do “ndo, ali ndo
pode; 14 a preservagdo € necessaria” também ganhou aliados. Houve entendimento
comum de que era preciso agir de maneira diferente, dar um destino legal as
florestas sob dominio publico e apresentar uma alternativa ao modelo de
desenvolvimento para economia florestal.

As mudangas no conceito de floresta para além de sua intocabilidade, e, por
conseguinte, as possibilidades de uso em bases sustentaveis, ganharam aliados de
toda a ordem, em especial, dentro do Congresso Nacional, entre os parlamentares
da Amazonia Legal.

Ademais, uma proposta econdmica vinda da area ambiental apresentou-se como

um efeito surpresa, que funcionou como uma nova légica politica. A area



ambiental ganhou um lastro de credibilidade, resultante de uma nova visdo: uso e
exploracdo em bases sustentaveis.

5. Fatores que imobilizaram as forcas contrarias.

A proposta de gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel nao
considerou a possibilidade da inclusdo de terras publicas para expansdo do
agronegocio, nem teve reflexos sobre as propriedades privadas - fatos que
reduziram drasticamente a mobilizacdo de forcas que poderiam vetar o PL.

5.1. O PL n°4.776/2005 e a possibilidade de ampliacdo do mercado de terras.

A ampliacdo do marcado de terras pela bancada ruralista tem sido um dos motes
de suas disputas no Congresso Nacional. Envolve uma série de politicas, tais
como: alteracéo do codigo florestal, com a reducéo na restricdo de uso; reducéo da
faixa de fronteira; e até a exploracdo mineral e de outras atividades em unidades
de conservacio de uso sustentavel**,

Embora o argumento ndo esteja explicito nas notas taquigraficas das audiéncias
publicas no Congresso Nacional que tratou da gestdo de florestas publicas para a
producdo sustentavel, a ampliacdo do mercado de terras para 0 agronegocio
constituiu, naquele momento, hipétese de dificil sustentacdo. Teria sido delicada a
defesa da destinacdo de terras publicas para dispor ao mercado outros usos que
ndo o florestal.

Demandar mais terra para agronegocio requereria o avango da fronteira e, por sua
vez, novos desmatamentos. Levantar essa possibilidade, em momento em que se
vivia e se evidenciava os elevados indices de desmatamento’®, com repercusséo
internacional, seria, no minimo, uma estratégia politica equivocada.

De fato, um grande volume de terras foi retirado deste mercado. Todavia, como
ser contrario a gestdo responsavel ou ao uso sustentavel das florestas publicas?
Reconhecida esta dificuldade, houve restricdo de argumento nesta dire¢do. A

argumentacéo sélida e bem construida do contetido do PL n° 4.776/2005, fez com

B3 PL n° 1.876/1999, PL n° 2.275/2007 e PL n° 5.722/09, respectivamente.

' Area total deflorestada na Amazonia Legal no periodo 2003/2004: 2,7 milhdes de hectares, 0
segundo maior indice da historia, inferior apenas ao de 1994/1995 (INPE/PRODES. Taxas anuais.
Dados disponiveis em: http://www.obt.inpe.br/prodes/index.html. Acesso em 15/06/2011).



que as liderangas ruralistas se vissem em situagao politica melindrosa. Dificil seria
fazer a defesa que passasse longe da legalidade. Impossivel expressar uma defesa
em favor da grilagem de terras publicas, a partir da polémica criada com a entrada
em vigor da Portaria 10/2004/MDA/Incra. Sem espaco para atuar, os interesses da
CNA foram sendo minguados e neutralizados pela posi¢do de adesdo ao projeto
pela CNI, a qual se vincula a industria madeireira.

Assim, a bancada ruralista e 0 agronegocio estdo, na Amazonia Legal, fortemente
alicercados nos estados do Para e Mato Grosso. Entrariam em rota de colisdo
explicita com o setor madeireiro se obstruissem a aprovacdo do PL.: dificil seria
relutar contra uma proposta que oferecia, ao final, uma oportunidade de emprego
e renda para a regido. Essa postura, aléem de politicamente equivocada, tenderia a
se mostrar um fator de isolamento da bancada.

5.2. O desinteresse da Silvicultura.

A retirada da atividade de silvicultura das atribui¢es da nova instituicdo criada, o
Servigo Florestal Brasileiro (SFB), foi a primeira resisténcia vencida e a unica
demanda explicita da CNA, junto aos parlamentares. Decorre de uma série de
emandas que trataram do conflito de competéncia entre o MAPA e o SFB.
Propuseram a retirada da atividade de silvicultura das atribuicbes do SFB e a
desvinculagdo do SFB ao MAPA, em razdo de a politica agricola tratar das
florestas plantadas e do fomento as atividades florestais.

A frente parlamentar da silvicultura negociou, junto com a ABRAF, a retirada, no
PL, das florestas plantadas. A preocupagdo se sustentou na defini¢cdo dada, pela
Politica Agricola, da atividade agricola, qual seja: “a produgdo, o processamento
e a comercializagdo dos produtos, subprodutos e derivados, servi¢cos e insumos
agricolas, pecuarios, pesqueiros e florestais” (Lei n°8.171/91, art.1°, paragrafo
unico). Nao é por outra razdo que a Camara Setorial de Silvicultura, onde se

encontra o setor de florestas plantadas, esta no MAPA.



A politica agricola trata, como se vé, das florestas plantadas e do fomento as
atividades florestais e “ndo ha, em nenhum Pais do mundo, um ministério do meio
ambiente que tenha atividades de produgdo™®®.

A silvicultura ndo entrou no escopo de atribuicdes do MMA. Vista e tida como
setor produtivo, voltado para uma atividade econémica, assim lutaram os setores
de florestas plantadas, com recursos de persuasdo e tecnicamente embasados, para
permanecerem vinculados ao MAPA. Ao mesmo tempo, recusaram-se ser alvo de
politicas voltadas para a conservacdo e, em criticas ao MMA, alvos de politicas
contraditorias, flutuantes, intempestivas, impresiviveis e, muitas vezes, de carater
transitorio — caracteristicas pouco proprias para qualquer atividade econdmica que
requer relagdes estaveis com o mercado.

A transferéncia para o0 MMA da silvicultura, das plantacdes de eucalipto e de
pinos, alterar-se-ia, na esséncia, a lei de politica agricola. Era esse, em suma, 0
argumento do setor. Ademais, a incorporacdo desta atividade significaria
modificar a atuacdo do MMA que passaria pela incumbéncia da gestdo de uma
forma de producéo silvicola. Esta nova atribuigdo tenderia a fugir das finalidades
do 6rgdo e das tarefas que sempre justificaram a sua existéncia. Nesta defesa, o
relator embasou no argumento de que “o SFB tem atuagdo especificamente
direcionada as florestas publicas, ndo esbarrando em atividades tipicas do
MAPA” (Relatério do Deputado Federal Beto Albuquerque/RS, relator da
Comissdo Especial, pg. 14%).

Esse assunto, ponto de tensdo e demanda do segmento da silvicultura, foi
rapidamente equacionado. O relator da Comissdo Especial, Beto Albuquerque
(PSB/RS), coadunou com as argumentacfes expostas pelo setor e ndo admitiu a
existéncia de qualquer vinculo entre o PL e a silvicultura.

6. Consideracdes finais

> CAMARA DOS DEPUTADOS, 2005. Notas taquigraficas da Audiéncia Publica n° 0565, 35p.
Fala de Herman Benjamin, entdo Procurador de Justica do Ministério Publico de Sdo Paulo.
Atualmente, Ministro do Supremo Tribunal de Justiga.

'8 Disponivel para download em: http://www.camara.gov.br/sileg/integras/307054.pdf. Acesso em
12/02/2010.



Um conjunto variado de fatores e de atores levou a aprovacdo do PL
n°4.776/2005. A forca do agronegécio e da bancada ruralista do Congresso
Nacional revelou pouca expressdo na luta contra a proposta que envolveu temas
fundiérios e ambientais, ambos de notorio interesse desses atores. A auséncia de
resisténcias ou veto a gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel
alcancou um quadro curioso de unido por ndo disputa. Trés elementos explicam
esta situacdo. O primeiro deles: a aprovacdo do PL envolveu negociacbes que
contemplaram as exigéncias e os acordos estabelecidos.

Foram acolhidas as condicOes estabelecidas por esses atores para adesdo a
proposta. Dentre as principais, citam-se: a) a exclusdo do processo de licitacdo
para concessdo florestal &reas ja ocupadas e convertidas para uso alternativo do
solo; b) a identificacdo de posses mansas e pacificas exercidas em terras publicas,
com a consequente regularizacédo do direito de fato exercido pelos posseiros; e ¢) a
definicdo de um instrumento transitério que permitisse 0 acesso aos recursos
florestais em &reas publicas e a manutencdo da oferta de matéria-prima para a
inddstria, até que se implementasse a concessao florestal.

No segundo aspecto estd o compartilhamento de crencas tipicas da coalizdo
socioambientalista, em contraposi¢do ao predominio da visdo desenvolvimentistas
tradicionais do agronegécio e a bancada ruralista do Congresso Nacional. A
coalizdo dominante, socioambientalista, se deu entre 0s principais atores e
decisores envolvidos no processo de concepc¢do, construcdo de alternativas e de
escolha para os problemas e crises evidenciadas no setor madeireiro, com o
desmatamento crescente e com o caos fundiario.

Por fim, alguns fatores reduziram a forca desses atores: a) a retirada das florestas
plantadas e do fomento as atividades produtivas de base florestal privada do
escopo do PL; b) a desvinculagdo da silvicultura das atribuicdes do MMA, em
consonancia com a politica agricola; e ¢) a inexisténcia de espaco e de aliados
para a defesa da ampliacdo do mercado de terras para a expansdo do agronegacio,
tendo em vista, aparentemente, a conjuntura historica dos alarmantes indices de
desmatamentos.

Sem interface com o setor privado, com a silvicultura como atividade econémica

regulada pelo MAPA, com a regularizacdo do direito exercido pelos posseiros e



com a garantia de permanéncia das atividades em areas ja ocupadas, ndo havia
mais interesses contrariados do setor que se contrapfe, historicamente, aos
interesses ambientais.
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