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A “NOVA” CONCESSAO FLORESTAL DA LEI N° 14.590, DE 24 DE MAIO DE
2023: BENSFUNDAMENTAISE SUSTENTABILIDADE

THE 'NEW' FOREST CONCESSION OF LAW NO. 14.590, OF MAY 24, 2023:
FUNDAMENTAL GOODSAND SUSTAINABILITY

Luiz Henrique Urquhart Cademartori 1
Sérgio Urquhart de Cademartori 2
Gabriel Pedroza Bezerra Ribeiro 3

Resumo

O objetivo do artigo € voltar um olhar critico sobre as concessdes florestais no contexto do
ordenamento juridico brasileiro, em especial diante das alteragdes normativas empreendidas
pela Lei n° 14.590/2023 e seu decreto regulamentador. Numa andlise bifronte, busca-se,
primeiramente, realizar uma depuracdo do instituto a luz da teoria garantista dos bens
fundamentais de Luigi Ferrgjoli, afim de situar as florestas como integrantes da concepcao
de bens comuns desenvolvida pelo autor. Em seguida, o texto se aprofundard nos
fundamentos econdmicos das escol has |egislativas empreendidas, a fim de compreender se o
instituto — alardeado como de viés ecolégico e inserido num contexto de equilibrio entre a
exploragéo racional de recursos florestais e a promogéo da sustentabilidade — possui efetiva
aplicabilidade como uma politica publica ambiental e ecoldgica. Para tanto, os autores se
valem dos métodos dedutivo e monogréfico e utilizardo a técnica de pesquisa documenta e
bibliogréfica, por meio de revisdo sistematica da literatura nacional e internacional existente
sobre o tema. A hipétese do presente estudo € a de que o arcabouco normativo brasileiro das
concessOes florestais ainda ostenta um viés muito mais voltado a exploragdo econdmica das
florestas como um patrimdnio estatal do que propriamente a conservacao e a recuperacao,
apesar dos avancos trazidos pela Lei n® 14.590/2023. A fim de atrair o instituto para um
campo maior integracdo com a natureza, propde-se uma mudanca de perspectiva, sob 0s
vetores da teoria dos bens fundamentais e da sustentabilidade em linha com a economia
ecologica.

Palavr as-chave: Concessdo florestal, Bens fundamentais, Bens comuns, Sustentabilidade,
Economia ecoldgica
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Abstract/Resumen/Résumeé

This article aims to provide a critical analysis of forest concessions within the context of the
Brazilian legal system, particularly in light of the regulatory changes implemented by Law

No. 14,590/2023 and its regulatory decree. Employing a dual-faceted approach, this study

first seeks to refine the concept of forest concessions through the lens of Luigi Ferrgjoli’s
guarantor theory of fundamental goods, thereby positioning forests as integral components of
the author’s conception of common goods. Subsequently, the text will delve into the

economic foundations of the legislative choices made, in order to assess whether this

institute—touted as having an ecological orientation and embedded within a context of

balancing the rational exploitation of forest resources with the promotion of sustainability—
possesses effective applicability as an environmental and ecological public policy. To

achieve this, the authors utilize deductive and monographic methods, along with the

technique of documentary and bibliographic research, conducting a systematic review of the
existing national and international literature on the subject. This study posits that the

Brazilian regulatory framework for forest concessions predominantly favors the economic
exploitation of forests as state assets, rather than prioritizing conservation and restoration,

despite the advancements introduced by Law No. 14.590/2023. In order to redirect the
institute toward greater ecological integration, a shift in perspective is proposed, grounded in
the principles of fundamental goods theory and the sustainability aligned with ecological

economics.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Forest management, Fundamental goods, Common
goods, Sustainability, Ecologic economy
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1 INTRODUCAO

O presente estudo tem como foco o instituto da concessao florestal, instrumento
utilizado na politica de gestdo de florestas e calcado na Lei Federal n°® 11.284, de 2 de margo de
2006, recentemente alterada pela Lei Federal n® 14.590, de 24 de maio de 2023, e regulamentada
pelo Decreto Federal n° 12.046/2024 (Brasil, 2006, 2023, 2024a).

O objetivo do texto é voltar um olhar critico sobre o tema, sob duas perspectivas
especificas: a primeira relativa a configuragdo das florestas como bens fundamentais (de maneira
especifica, bens comuns) segundo a teoria de Luigi Ferrajoli (2010), natureza que confere aquelas
especial protecdo e, especialmente, um vetor de indisponibilidade (a ser lido como
impossibilidade de devastacao); e a segunda aprofundando-se nos fundamentos econémicos que
lastreiam as escolhas legislativas empreendidas tanto na origem da norma quanto em suas
recentes modificacGes, a fim de compreender se o instituto — alardeado como de viés sustentavel
e supostamente inserido num contexto de equilibrio entre a exploragdo racional de recursos
florestais e a promocdo da sustentabilidade — possui efetiva aplicabilidade como uma politica
publica ambiental e ecoldgica.

Na primeira parte, sob um viés predominantemente descritivo, sera realizado um
histérico do panorama normativo nacional sobre a politica de gestdo florestal, partindo da Lei n°
11.284/2006 até as recentes alteracdes empreendidas pela Lei n® 14.590/2023 (regulamentada
pelo Decreto n° 12.046/2024). Em seguida, serd brevemente apresentada a teoria dos bens
fundamentais de Luigi Ferrajoli a ser cotejada com o objeto do presente estudo (as concessoes
florestais). Por fim, buscar-se-a situar a posicao atual do instituto no debate entre as no¢des de
sustentabilidade e desenvolvimento sustentavel, a fim permitir uma analise critica sob a
perspectiva ecoldgica.

Justifica-se a relevancia do estudo diante da existéncia de uma compreensao corrente —
na visdo dos autores, equivocada — de que 0 panorama normativo relacionado as concessoes
florestais possui um vies ecologico principal, afastado da no¢do meramente exploratoria dos
recursos naturais fornecidos pela floresta (em especial, produtos lenhosos). Assim, o texto poe
luz sobre a logica econémica do instituto, demonstrando sua aproximacao a visao da floresta
como insumo, embora reconheca que o novo diploma legal traz abertura para uma aplicacdo
pratica de perspectiva ecoldgica — momento no qual se mostra relevante a teoria dos bens

fundamentais.
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Tem-se como hipotese que o arcabougo normativo brasileiro das concessdes florestais
ainda ostenta um viés muito mais voltado a exploracdo econdmica das florestas como um
patrimonio estatal do que propriamente a conservacao e recuperacao, apesar dos avangos trazidos
pela Lei n° 14.590/2023, exigindo-se uma mudanca de perspectiva sob o vetor da
sustentabilidade, como a decorrente da nocao de bens fundamentais, para uma atracdo do instituto
para um campo de maior integracdo com a natureza.

O texto foi construido com base no método dedutivo, utilizando o procedimento
monogréafico e empregando, como técnica de pesquisa, a documental, consistente na revisao
bibliografica de periodicos nacionais e estrangeiros sobre o tema, além de consulta a legislacdo
brasileira e europeia relativa a gestéo florestal.

A tais elementos soma-se a pesquisa em sites oficiais do governo federal e de instituigdes
especializadas em dados ambientais, a fim de permitir a contextualizacdo do quadro fatico
atinente a execucdo do programa federal de concessdes florestais, além das informacdes relativas

ao desmatamento e ao financiamento das politicas publicas ambientais.

2 CONCESSOES FLORESTAIS: DA LEI N° 11.284/2006 A LEI N° 14.590/2023 E SEU
DECRETO REGULAMENTADOR

Para compreender o instituto da concessdo florestal, faz-se necessario perquirir seus
fundamentos normativos e avaliar, a0 menos de maneira breve, o desenvolvimento da politica
publica desde a sua concepgao.

A Constituicdo de 1988 (Brasil, [2024]) é marcada desde o preambulo pela consagracdo
da pluralidade de ideias e ideologias (Araujo, 1999, p. 6). A importancia da diferenca de visoes é
expressa desde o artigo 1°, ao ser inserido como fundamento da Republica Federativa do Brasil o
pluralismo politico (art. 1°, V), e tal diversidade de ideias ou “ambivaléncia” (Derani, 2008, p.
139) perpassa, como ndo poderia ser diferente, a teméatica ambiental.

Estdo presentes no texto constitucional tanto a previsdo do “direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, bem de uso comum do povo e essencial a sadia qualidade de vida,
impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o dever de defendé-lo e preserva-lo para as
presentes e futuras geragdes” (Brasil, [2024], art. 225), quanto a indica¢do da “defesa do meio
ambiente, inclusive mediante tratamento diferenciado conforme o impacto ambiental dos
produtos e servicos e de seus processos de elaboracdo e prestagao” como principio da ordem
econdmica (Brasil, [2024], art. 170).
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Nessa linha, o instituto da concesséo florestal, criado pela Lei n° 11.284 (Brasil, 2006) e
recentemente repaginado pela Lei n°® 14.590 (Brasil, 2023), ¢é fruto desse complexo equilibrio
defendido pelo constituinte.

O conceito principal sob o qual se funda a norma é o de florestas publicas, as quais
seriam objeto de concessdo a iniciativa privada. E a concesséo tratada na norma em questao, como
ja decidido pelo Supremo Tribunal Federal (STF)%, e prevista expressamente no art. 16, §1°, 1, da
Lein® 11.284/2006, “nao transfere o dominio de terras publicas ao concessionario”.

Ha& que se destacar, ainda, que o conceito de florestas publicas ndo se confunde com o
de Floresta Nacional (e suas correspectivas Floresta Estadual e Floresta Municipal). Enquanto
estas Ultimas sdo espécies de Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel (arts. 14, 11l e 17 da
Lei n® 9.985/2000), as florestas publicas representam uma classe mais ampla caracterizando-se
por estarem localizadas em bens sob o dominio do Poder Publico. Estas Gltimas sdo intituladas
“glebas” (Palmieiri; Batistella, 2022, p. 4).

Segundo o conceito previsto no art. 3°, 1, da Lei n® 11.284/2006, florestas publicas sdo
as “florestas, naturais ou plantadas, localizadas nos diversos biomas brasileiros, em bens sob o
dominio da Unido, dos Estados, dos Municipios, do Distrito Federal ou das entidades da
administragdo indireta” (Brasil, 2006, art. 3°, inc. ). O que define uma floresta como publica é,
portanto, a titularidade da propriedade sob a qual a floresta — natural ou plantada — se desenvolveu
(Rocha et al., 2023, p. 503).

Tal distingdo ndo impede a correlagdo entre os institutos: é permitida a concesséo de
florestas publicas no interior de unidades de conservacdo (desde que haja compatibilidade com o
plano de manejo e com o disposto na Lei n°® 9.985/2000), conforme o art. 48 da Lei n°
11.284/2006. Em verdade, a pratica demonstra® que, até o momento, as florestas publicas

concedidas séo aquelas inseridas no perimetro de unidades de conservacao.

! Conforme decidido na Agéo Direta de Inconstitucionalidade n°® 3.989, de relatoria do ministro Dias Toffoli: “[...] 1.
A concessdo florestal € um contrato administrativo que tem por objeto o uso, por particular, de perimetros de
florestas publicas, visando a pratica do manejo florestal sustentavel mediante a exploracdo de produtos e servicos.
A concessdo florestal ndo transfere 0 dominio de terras publicas ao concessionario. [...] 6. A¢do direta julgada
improcedente” (Brasil, 2024b, p. 1).

2 Segundo os dados abertos do Sistema Nacional de Informacdes Florestais (SNIF) do Servico Florestal Brasileiro
(SBF), até novembro de 2024, eram 22 as unidades de manejo concedidas, envolvendo 1,3 milhdes de hectares
de florestas publicas federais localizados em 4 Estados — Amapa, Amazonas, Para e Ronddnia. Do lado dos
parceiros privados, observa-se ainda a concentragdo em 12 grupos empresariais, com participacées que vao de
pouco mais de 17 mil hectares (menor unidade de manejo florestal concedida) até mais de 134 mil hectares
(maior unidade constante do sistema de dados). Todas as concessdes florestais vigentes estdo inseridas em
Florestas Nacionais (Unidades de Conservacdo de Uso Sustentavel) (SNIF, [2024]). Observa-se das informacdes
divulgadas que, apesar de ser um instituto existente ha quase 20 anos, as concess@es florestais ainda nédo
receberam grande aplicacdo (Rodrigues et al., 2020, p. 1299), restringindo-se a regido Norte do pais.
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O texto original foi celebrado por parcela consideravel da literatura juridica sob o
adjetivo de consagrador do principio do desenvolvimento sustentavel, uma vez que visava a
“preservacdo do meio ambiente, a exploragdo sustentavel das florestas, além de coibir 0
desmatamento ilegal e a degradagdo ao meio ambiente” (Freitas, 2009, p. 107).

A literalidade da norma, contudo, pouco trazia em relacdo a protecdo direta do meio
ambiente. Em que pese a protecdo dos ecossistemas constar como um principio (Brasil, 2006, art.
2°, 1), havia uma clara prevaléncia da funcionalizagdo da floresta para a “producao sustentavel”
(Brasil, 2006, art. 1°) e para o “uso eficiente e racional” (Brasil, 2006, art. 2°, II). Prova disso é
que o conceito original de concessdo florestal trazido no art. 3°, VI, da Lei n® 11.284/2006 previa
apenas a delegagdo onerosa do “direito de praticar manejo florestal sustentavel para exploragdo
de produtos ¢ servigos” (Brasil, 2006, art. 3°, inc. VII).

Sob a ética do poder concedente e da leitura dos dispositivos que povoavam a redagao
original da lei, depreende-se que se tratava muito mais de um modo de exploracao das florestas
como um patriménio pablico (Bercovici, 2022, p. 339), uma forma de auferir recursos para o
Tesouro. Nessa linha, o regime econdmico e financeiro da concessao florestal previa — e ainda
prevé — o0 pagamento de um preco calculado sobre os custos de realizacdo do edital e valores
periddicos calculados de acordo com os resultados do concessionario (Brasil, 2006, art. 36, | e
I), numa ldgica semelhante a de royalties. A previsdo de investimentos com um viés de
sustentabilidade (Brasil, 2006, art. 38), por sua vez, era apenas uma faculdade.

No que toca a distribuicdo dos valores arrecadados (Brasil, 2006, art. 39), a norma
vinculou parcialmente tais recursos a finalidades relacionadas a tematica ambiental, a exemplo
da manutencdo do IBAMA (Brasil, 2006, art. 39, inc. I, alinea b) e o financiamento de projetos
para a promocao da utilizacéo sustentavel dos recursos florestais nos Estados e Municipios ou via
Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal (Brasil, 2006, art. 39, inc. I1).

Suas valéncias estavam situadas muito mais naquilo que indiretamente dela se podia
extrair, em potenciais externalidades positivas (Mankiw, 2023, p. 159), a exemplo da valorizagdo
de uma politica na qual “a floresta tenha um papel econdmico relevante e valha mais em pé”
(Rocha et al., 2023, p. 503) em contraposic¢ao ao ideario ultrapassado de que se trataria de um
bem sem valor sob o signo do novo progresso. Faltava a norma, portanto, uma atencdo maior a
conservacao e recuperacdo do meio ambiente.

Passados dezesseis anos da publicacdo do diploma original, a Presidéncia da Republica
apresentou ao Congresso Nacional a Medida Proviséria n° 1.151, de 26 de dezembro de 2022
(Brasil, 2022b), que veio a ser convertida, com alteracdes, na Lei n°® 14.590/2023 (Brasil, 2023).
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A exposicdo de motivos® da medida provisdria trazia como argumentos que demandavam a
alteracao da norma a necessidade de aproveitamento do “enorme potencial de conservagdo da
biodiversidade também para gerar créditos de carbono” e de “eliminar os entraves normativos
para potencializar o instituto da concessdo florestal” (Brasil, 2022a, p. 1), ndo se afastando,
portanto, da visdo mercantilista da legislacdo originaria.

A tramitacdo da medida provisoria no Congresso Nacional, contudo, permitiu alguns
aperfeicoamentos, de modo que a lei de converséao (Lei n° 14.590/2023) trouxe timidas previsdes
que permitem — com a aplicagdo devida — a maior utilizagdo do instituto na preservacao e
conservacao da natureza. A principal delas reside na ampliacdo do escopo da concessao florestal
para abarcar, além da pratica do manejo de material lenhoso e exploracéo de produtos e servicos,
a atividade de restauracdo florestal (Brasil, 2023, art. 3°, inc. VII), a qual podera incluir o uso de
sistemas agroflorestais com finalidade restaurativa (Brasil, 2023, art. 3°, 8§2°). H& ainda a
possibilidade de inclusdo no objeto da concessdo do “direito de desenvolver e de comercializar
projetos de pagamento por servigcos ambientais e créditos de carbono” (Brasil, 2023, art. 5°).

A fim de regulamentar a Lei n°® 14.590/2023, foi recentemente editado o Decreto Federal
n®12.046, de 5 de junho de 2024, no qual ha um maior detalhamento da atividade de restauracéo
florestal (Brasil, 2024a, art. 47-48), privilegiando-se a correlacdo entre a atividade restaurativa e
os esforgos nacionais de mitigacdo e adaptacdo da mudanca do clima (Brasil, 20244, art. 47, inc.
I1), bem como a conservacao e restauracdo da biodiversidade e de servigos ecossistémicos (Brasil,
20244, art. 47, inc. 1 e V).

A equacdo econdmica padrdo do novo modelo de concessao para restauracdo, todavia,
ndo sofreu alteracdo significativa: concede-se a exploracdo de uma area agregada a obrigacédo de
restauracdo de uma outra, mantido o critério de disputa de “maior preco ofertado como pagamento
ao poder concedente pela outorga da concessao florestal” (Brasil, 20244, art. 24, inc. I) associado
a melhor tecnica. Em ultima analise, sob a ética do empreendedor, altera-se apenas a disposi¢éo
a pagar pela outorga: quanto maior a obrigagéo de restauragcdo, menor o preco a ser ofertado ao
Poder Concedente, descontando-se do preco o custo associado & atividade restaurativa.

Sob tal foco, a alteracdo legislativa poderia ser tachada de meramente discursiva ou
simbdlica (Neves, 2007), mascarando o subfinanciamento das politicas publicas voltadas a
preservacao e restauracdo de florestas (Alvarenga Jr., 2019; Freitas, 2022) e depositando a

confianga em solugBes de mercado (0 que € muito comum na seara ambiental, a exemplo dos

3 Exposicdo de Motivos (EMI) n® 00360/2022 ME MAPA MMA, de 11 de novembro de 2022 (Brasil, 2022a).
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créditos de carbono), enquanto as medidas que dependem do expresso financiamento
governamental ficam de lado.

Diante da existéncia de outros modelos possiveis?, passa-se a abordar como os influxos
da teoria garantista dos bens fundamentais de Luigi Ferrajoli (2010) e da propria nocdo de
sustentabilidade inserida no contexto da economia ecologica podem servir de bases tedricas para
a atribuicdo de um olhar ao instituto mais consentaneo com a finalidade protetiva e restaurativa

que Ihe é associada.

3 FLORESTAS COMO BENS FUNDAMENTAIS

A andlise de quaisquer questdes que envolvem a tematica ambiental na atualidade
demanda um olhar voltado para o contexto maior: a humanidade encontra-se numa situagdo de
crise climatica induzida e acelerada por formas predatérias de relacionamento dos seres humanos
com a natureza, criadas pelo expansionismo metastatico da producéo capitalista.

Tal quadro torna urgente e indispensavel repensar, dentro do ambito do
constitucionalismo, estratégias de enfrentamento da catastrofe posta. E segue essa linha a
proposicdo de uma Carta de bens fundamentais, formulada por Luigi Ferrajoli em algumas de
suas ultimas obras (2010, 2011b, 2023a, 2023b).

O ponto central da perspectiva do autor esta — assim como ocorre com as DeclaracGes
de Direitos Fundamentais — em por alguns bens considerados indispensaveis a sobrevivéncia da
espécie e a dignidade humana a salvo de decises politicas e econémicas (ou seja, do Estado e do
mercado).

Assim, ao lado de bens personalissimos, como os 6rgaos do corpo humano e os dados
pessoais sensiveis, e bens sociais (alimentos, agua potavel e remédios essenciais, cuja falta afeta
muitos milhdes de seres humanos ao redor do planeta), Ferrajoli (2011b, p. 66) reivindica que os
bens comuns constem como elementos absolutamente necessarios para a sobrevivéncia da
espécie. Esses bens (o ar, a agua e, de maneira especial para o presente estudo, as florestas, entre
outros), devem receber imunidade contra devastacéo, além de permitir o seu desfrute por toda a

humanidade.

4 Recentemente, o Estado do Para langou um modelo para concessdo florestal exclusivamente para a restauracéo
de uma éarea de 10 mil hectares no municipio de Altamira, na qual a remuneracdo do concessionario se dara
majoritariamente com o direito de exploracdo de projetos no mercado créditos de carbono (Estado [...], 2025).
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Depara-se hoje com todo um panorama de crimes do sistema capitalista selvagem,
hegemonico nos ultimos tempos — desertificacdo, envenenamento de aguas e do ar, devastacdo
de florestas —, que colocam em risco tanto a sobrevivéncia da humanidade quanto o futuro do
planeta, e que devem ser combatidos atraves da implementacdo de garantias adequadas, para além
das tutelas positivadas nos ordenamentos juridicos contemporaneos para os direitos
fundamentais. A linguagem dos direitos, reivindica o professor florentino, mostra-se em grande
parte insuficiente para proteger esses bens considerados absolutamente necessarios para que as
futuras gerages possam sobreviver dignamente no planeta®.

Trata-se de enfrentar a construcao de um disciplinamento autbnomo para esses bens,
definidos por Ferrajoli como “bens cuja acessibilidade ¢ garantida a todos e a cada um porque
objeto de outros tantos direitos fundamentais” (Ferrajoli, 2011b, p. 54). Como ja referido, essa
classe de bens divide-se em bens personalissimos, os quais sdo objeto de imunidade inviolavel a
utilizacdo ou apropriacdo por terceiros, tal como sdo os érgdos do corpo humano e os dados
pessoais sensiveis; 0s bens sociais, objeto dos direitos sociais a sobrevivéncia e a salde, como a
agua potavel, os alimentos basicos e os medicamentos essenciais, por exemplo; e finalmente
aqueles que ocupam a atencdo dos autores do presente ensaio, 0S bens comuns, como sejam a
atmosfera, os mares, rios e lagos e a cobertura florestal (Ferrajoli, 2011b, 2023a).

Os bens personalissimos e comuns estdo a reclamar garantias de incolumidade, ou seja,
indisponibilidade tanto pela politica quanto pelo mercado®; portanto, essas garantias devem
consistir em proibicdes, tanto de arbitrio politico quanto de apropriacéo privada (Cademartori;
Baggenstoss, 2016). Ja os bens sociais demandam a sua prestacdo pelos poderes instituidos, tanto
nas esferas estatais quanto no nivel supraestatal. Tais poderes estariam incumbidos do
fornecimento de alimentos, agua potavel e medicamentos essenciais, destinados a combater as

mazelas da fome, sede e doencas que assolam a humanidade.

5 Escreve Ferrajoli (2011b, p. 49-50): “[...] a estipulacio de tais direitos, e as obrigacdes e proibi¢des
correspondentes aos mesmos, é suficiente para assegurar uma garantia adequada a todas as necessidades € a
todos os interesses vitais, particularmente aqueles de tipo coletivo. E suficiente, por exemplo, o reconhecimento
do direito de todos a viver num planeta habitavel — ao ndo aquecimento global, a ndo polui¢do dos mares, a ndo
depredacdo dos recursos naturais — para sugerir as formas de prevencao de catastrofes provocadas por esses
eventos, cujas dimensodes vao muito além das possibilidades de intervencdo de qualquer jurisdi¢do?”

8 E precisamente a positivagdo de garantias que vai determinar a especificagdo desses bens: “[...] 0s bens
fundamentais s&o objeto de direitos fundamentais enquanto — e somente enquanto — séo objeto de limites ou
vinculos, ou seja, das proibicdes de disposicdo ou de obrigacdes de prestagdo correspondentes aos mesmaos, Como
a proibicdo do comércio de érgdos ou a proibicdo da exploracdo da prostituicdo, as proibicBes das atividades
poluidoras, aquelas que limitam ou impedem a apropriacdo de recursos nao renovaveis e por isso reconhecidos
como comuns, ou as obrigacdes de distribuicdo de bens vitais como a agua, os alimentos basicos e os
medicamentos essenciais” (Ferrajoli, 2011b, p. 56-57).
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Enfrentam-se hoje duas classes de poderes selvagens, ou seja, sem controle (Ferrajoli,
2011a): de um lado, um mercado financeiro supranacional desregulado que, ao tomar decisdes
econdmicas, atinge nacgdes inteiras, condenando-as a pobreza em funcdo da maximizacdo de
lucros; de outro, uma esfera internacional onde os Estados soberanos decretam a morte de
multidGes de individuos em guerras ndo decididas por estes — o que levou Ferrajoli a denominar
essas soberanias como “novos lobos artificiais” (Ferrajoli, 1995) — vivendo hum novo estado de
natureza.

Dai a necessidade de estipular as suas garantias em dois niveis: no nivel interno a cada
Estado, devem figurar nas respectivas constituicdes, para melhor assegurar a sua salvaguarda
contra decisGes econdmicas e de politicas governamentais regressivas; ja no nivel internacional
devem ser declarados em Cartas Universais, tal como sucede com os direitos humanos, a fim de
coibir a sua vulneracéo nessa esfera.

A tal efeito, seguindo o desenvolvimento do autor, torna-se premente instituir uma
Constituicdo da Terra (Ferrajoli, 2023b) ou seja, uma Carta supranacional que dote as atuais
instituicbes da Organizacdo das NacGes Unidas (ONU) e outros Orgdos supraestatais de
competéncias e poderes para garantir a protecdo (no caso de bens personalissimos e comuns) e
prestacdo (para 0s bens sociais) dos elementos indispensaveis a sobrevivéncia da humanidade
com um minimo de dignidade.

Trata-se de converter os 6rgaos supraestatais — por exemplo a Organizacdo das NacGes
Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO) no caso dos alimentos, a Organiza¢do Mundial
da Satde (OMS) para os medicamentos e 0 Programa das Na¢des Unidas para 0 Meio Ambiente
(PNUMA) para 0 meio ambiente — em verdadeiras instituicdes de garantia como condi¢édo
inescapavel de sobrevivéncia da espécie. A esse fim, deveriam ser fortemente financiadas pelos
atuais Estados, os quais cederiam parte de sua soberania para o bem de todo o planeta (Ferrajoli,
2011b, p. 78-79). Assim, os trilhdes de dolares que hoje vemos desperdicados em guerras sem
sentido poderiam ser convertidos em instrumentos de beneficio da humanidade.

Essa necessidade de internacionaliza¢do do combate aqueles flagelos torna-se evidente
também no caso dos bens comuns, dado que as agressdes aos elementos ecologicos desconhece
fronteiras politicas: assim os rios, cuja poluicéo vai atingir as populagdes marginais ao longo de
todo seu curso, ndo conhecendo fronteiras nacionais; ou mesmo 0s mares e a atmosfera (como o
controle das emissdes de gases do efeito estufa), e até no caso das florestas (de maneira especifica,
a Floresta Amazonica, que cobre varios paises sul-americanos; e de maneira sistémica, ante os

reflexos danosos que o desmatamento em uma parte do planeta pode causar em outra).
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Por isso, alerta Ferrajoli que se torna premente a promulgacdo de uma Carta
Internacional de Bens Comuns que os declarem bens publicos planetarios, recordando que ja
existem tentativas nesse sentido, como o Tratado sobre espagos estratosféricos de 1967 e a
Convencdo das Nagdes Unidas sobre Direito do Mar de 1982 (Ferrajoli, 2011a).

Esses bens foram durante muito tempo considerados apenas coisas, mas por causa da
Sua crescente escassez e risco de extingdo, foram gradativamente tornando-se bens fundamentais,
eis que essenciais a sobrevivéncia da espécie humana. Por isso, a sua garantia requer uma escolha
politica civilizatoria: a criacdo de um constitucionalismo de direito privado, a saber, a submisséo
das relaces de mercado a limites estabelecidos pelo direito (Ferrajoli, 2011a)’.

Em suma, a sujeicdo dos poderes selvagens ao direito exige a criacdo de um
constitucionalismo e de um garantismo dos bens comuns: de um lado, para controlar os poderes
econdmicos privados, tradicionalmente rotulados como liberdades; do outro, os poderes
supraestatais, politicos ou econdémicos, que se desenvolvem fora das fronteiras estatais no mundo
globalizado (Ferrajoli, 2011a).

O constitucionalismo de direito privado deveria, além de coibir as agressGes ao meio
ambiente, impedir a apropriacéo privada por parte dos agentes de mercado dos bens patrimdnio
de todos; ja o constitucionalismo de direito internacional apresenta-se como uma forma
necessaria, a partir do direito, de coibir os ataques ao meio ambiente.

Retornando ao objeto central do presente estudo, poder-se-ia perquirir qual seria o
impacto no instituto das concessdes florestais decorrente da concepgéo de florestas como bens
fundamentais. Poder-se-ia dizer que em se tratando de bens indisponiveis, seria vedada ao Estado
a exploragdo economica (diante da caracteristica “fora de mercado” dos bens comuns) das
florestas eventualmente situadas em imdveis pablicos, uma vez que ndo se poderia conferir aos
entes publicos os poderes decorrentes da propriedade na visao que o Direito Privado confere ao
termo (a exemplo do gozo e da fruicdo).

Tal interpretagdo fatalmente inviabilizaria o uso da concesséo florestal, uma vez que é
inerente a0 modelo a exploracdo comercial da floresta — tanto via produtos lenhosos como ndo

madeireiros (a exemplo dos créditos de carbono, material genético, resinas, sementes etc.).

" No caso dos bens comuns, torna-se ainda mais evidente sua necessidade de uma tutela especifica: “Embora a
protecdo de tais bens seja um interesse vital de todos, de tais interesses ndo sdo conscientes as pessoas singulares,
embora titulares dos respectivos direitos fundamentais. Quando se envenena o ar de uma cidade ou se coloca em
risco uma praia ou se abate uma floresta, os habitantes do lugar ndo pensam estar sendo privados de uma
propriedade comum, mas consideram-se apenas como usuarios, consumidores ou possiveis beneficiarios de
futuros loteamentos” (Ferrajoli, 2011b, p. 68).
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E, como ja se viu, parte dos argumentos favordveis a concessdo florestal deriva
justamente da defesa da exploracao sustentavel de seus produtos como mecanismos de protecao
contra a devastacdo decorrente do desmatamento e de queimadas criminosas®.

Situar as florestas como bens fundamentais depende de uma efetiva mudanca de OGtica
no que toca a relacdo entre aquelas e os seres humanos, mudanca esta que depende da expansdo
do sentido do termo sustentabilidade e sua ligacdo com os vetores da economia ecoldgica, como

serd tratado no topico seguinte.

4 ENTRE A SUSTENTABILIDADE E O DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL:
LOCUS DAS CONCESSOES FLORESTAIS SOB A OTICA ECONOMICO
ECOLOGICA

Conforme Ulrich Grober (2012, p. 83), existe uma ligacdo intrinseca entre a origem do
termo sustentabilidade — com o seu significado original, ecocéntrico (Montini, 2020, p. 37) —e a
gestdo florestal (forestry management).

Sob o pressuposto de manutengéo de uma cobertura florestal apta a garantir a realizagdo
de atividades econdmicas estratégicas para as futuras geragdes (Montini, 2020, p. 35) e, com uma
perspectiva de longo prazo, evitando-se a exploracao insustentavel, o Reino da Saxénia (século
XVIII), a Republica de Veneza (século XV) e as monarquias inglesa (século XVI) e francesa
(século XV1I) j& demonstravam — em diferentes momentos historicos — preocupagdes, por meio
de diferentes normas, quanto a possibilidade de que a adocdo de estratégias predatérias de
exploracdo de madeira prejudicassem a capacidade de regeneracéao das florestas em beneficio da
posteridade (Grober, 2012; Montini, 2020, p. 36).

Ocorre que 0 aumento da complexidade da produgdo econdmica teve como uma de suas
consequéncias a paulatina dissociagdo entre a sustentabilidade e o seu significado original, o seu
“nticleo ecologico” (Montini, 2020, p. 37), resultando na criagao de uma multiplicidade de facetas
para a sustentabilidade, como a “social, politica, financeira, cultural entre outras” (Daly, 1996, p.
9), esvaziando-se o significado do termo “sustentavel”, que passa a representar algo “‘um pouco
melhor para o ambiente do que a alternativa”, abrindo espaco para o chamado greenwashing
(Engelmann, 2013, p. 3).

8 Pesquisas recentes tém demonstrado que apenas uma parte infima dos incéndios florestais (1%) ndo decorre da
acdo humana (Moura, 2024).

279



E uma das principais razdes para tal enfraquecimento do contetido original do termo
sustentabilidade, como destacado por Montini e VVolpe (2016) € o progressivo tratamento como
sinbnimo de desenvolvimento sustentavel (Montini, 2020, p. 37) e o deslocamento da condi¢édo
de substantivo para mero adjetivo de desenvolvimento — termo que, por sua vez, ganha
proeminéncia.

O termo desenvolvimento sustentdvel como concebido no Relatorio Bruntland (Our
Common Future) € designado como aquele que atende as necessidades do presente sem
comprometer as das geracdes futuras (Montini, 2025, p. 35-36). Traz insita a utilizacdo
equilibrada de recursos naturais, apta a permitir o desenvolvimento, notadamente dos ditos paises
subdesenvolvidos rumo ao patamar do norte global (Daly, 1996, p. 4).

Todavia, como destaca Derani (2008, p. 138), “a teoria do desenvolvimento sustentavel
como traducéo do ideal de uso parcimonioso dos recursos naturais esgota-se num idealismo pouco
factivel”. Isso porque, nas palavras de Altvater (1995, p. 311):

O desenvolvimento é expansivo do ponto de vista quantitativo, mas os recursos
naturais de onde as estratégias de desenvolvimento se nutrem séo limitados. Por isso,
todo jogo de soma positiva precisa, a uma certa altura, transformar-se em jogo de
soma zero ou negativa. Trata-se de uma lei da natureza, de que ndo podemos nos

subtrair com a tese do crescimento com preservacdo ambiental ou da desvinculacéo
entre o crescimento econdmico e 0 consumo dos recursos naturais.

Tal contexto resulta na compreensdo de que sustentabilidade e desenvolvimento
econdmico sdo objetivos significativamente distintos e cuja compreensdo em conjunto — sob a
alcunha de desenvolvimento sustentavel — depende de um esforgo interpretativo de defini¢do
apartada que é um dos desafios do moderno debate juridico sobre assunto (Engelman, 2013).

No contexto nacional, a criacdo do programa de concessdes florestais, em 2006, situa-
se num momento histérico e econdmico no qual o conceito de desenvolvimento sustentavel ja
havia suplantado a ideia ecocéntrica de sustentabilidade no ideério juridico. De maneira mais
forte, a Lei n° 11.284/2006 se localiza num periodo politico de escassez de recursos orgamentarios
e pleno curso dos programas de desestatizacdo, visando a ampliacdo da participacdo privada em
atividades originariamente executadas pelo Estado (Derani, 2002, p. 27). Prova disso é que, ainda
hoje, o programa de concessdes florestais € parte integrante do Programa de Parcerias e

Investimentos (PP1) do Governo Federal®.

9 Afora as concesses em operagéo, constam ainda da carteira do PPI da Presidéncia da Republica 12 projetos de
florestas para manejo em diversas fases de planejamento ou licitacdo, que envolvem nove florestas e glebas na
regido Norte e trés na regido Sul. Dos projetos citados, 0s que se encontram mais proximos da contratagdo séo
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E as florestas, vistas como um patrimonio estatal, passaram também a receber atencéo
sob a otica da eficiéncia econdmica, com diversos agentes economicos tratando sobre o “potencial
desperdigado™® no setor. Ao lado de tal potencial, contudo, situa-se um grave quadro nacional
de desmatamento com a perda de 8.558.237 hectares de vegetacao nativa nos Gltimos cinco anos,
em que pese a queda na area desmatada experimentada em 2023 (Del Lama et al., 2024, p. 8-9).

Sobre o tema, os estudos dos limites planetarios ! capitaneados pelo Centro de
Resiliéncia de Estocolmo (Rockstrom et al., 2009; Steffen et al., 2015; Richardson et al., 2023)
demonstram que a velocidade de alteracdo dos usos do solo, com a reducédo da cobertura florestal
e ampliacdo do percentual terrestre convertido em usos agropecuarios, ja atingiu patamares
superiores aqueles considerados cientificamente seguros*?.

E é nesse cenario que reside parte do debate constante da agenda da politica florestal no
ambito federal: inserem-se nos beneficios da concessdo florestal — ainda que focada na
regularizacdo da exploracdo lenhosa em florestas publicas — a dissuasdo da atuacdo criminosa e
clandestina do desmatamento e grilagem de areas publicas (Rodrigues et al., 2020, p. 1.304).

Trata-se daquilo que o Principio 1 do Manifesto de Oslo (ELGA, 2016) alerta, ou seja,
o0 reconhecimento da faléncia da legislacdo ambiental em evitar ou reduzir a degradagdo do
ambiente.

Todavia, mesmo diante da constatacdo decorrente do principio supracitado, é preciso
atentar para que o discurso de uma gestao privada de terras publicas mais eficiente — uma espécie
de “protecdo ambiental atribuida ao mercado” (Altvater, 1995, p. 306) — ndo sirva de desvio do
foco do subfinanciamento das politicas ambientais no cenario nacional. Ao menos desde 2014, é
percebida uma queda nos investimentos em politicas publicas ambientais (Alvarenga Jr. et al.,
2019), agravada entre 2019 e 2022 (Freitas et al., 2022, p. 22-23).

as chamadas “Florestas Nacionais da Regido Sul” (FLONAS de Irati/PR, Chapecd/SC e Trés Barras/SC), cuja
licitacdo estd em curso (PPI, [202-]). A politica em questdo tem recebido claro incentivo na gestdo atual do
Governo Federal, com a celebragéo de acordos de cooperacédo técnica e convénios com instituicdes financeiras
nacionais e internacionais, a exemplo daqueles entabulados com o Banco Nacional de Desenvolvimento
Econdmico (BNDES) e com o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID) para elaboracéo de projetos de
concessao florestal e seus respectivos estudos técnicos (SFB [...], 2024).

10 Segundo estudo realizado pelo Instituto Escolhas (2023), “florestas publicas estaduais e federais somaram 284,2
milhGes de hectares na Amazodnia em 2020” e “1,3 milhido de hectares foram concedidos”.

11 De maneira singela, os limites planetarios sdo uma tentativa de definir as fronteiras seguras dentro das quais a
humanidade precisa operar para evitar danos irreparaveis ao meio ambiente € riscos a sua propria sobrevivéncia
(parémetros seguros para a vida humana na terra). Os limites sdo avaliados em processos considerados cruciais
do sistema terrestre (Rockstom et al., 2009).

12 Segundo os estudos (Rockstom et al., 2009), o limite planetario relativo a conversdo de uso da terra exige a
manutencdo de 75% da vegetacdo em relagcdo a area original, ao passo que o percentual atual é de 60% da
cobertura vegetal.
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Por outro lado, é inegavel, ao menos abstratamente, que parte das alteracdes trazidas
pela Lei n® 14.590/2023 tem o cond&o de inserir no contexto das concessdes florestais maiores
preocupacdes com atividades de conservacéo e recuperagdo ambiental. Trata-se, contudo, de um
movimento timido se comparado com um panorama internacional mais ambicioso quanto a
mudanca de perspectiva sobre a gestdo das florestas.

Exemplos de politicas de gestdo florestal sustentavel mais ousadas do ponto de vista
ecoldgico podem ser encontradas, por exemplo, na nova estratégia (Bevilacqua, 2021) da Unido
Europeia para as florestas (inserida no contexto do Green Deal Europeu e baseada na estratégia
da Unido Europeia para a biodiversidade para 2030) e nas orientacfes sobre a gestao florestal
mais proxima da natureza (guidelines on closer-to-nature forest management) da Direcdo-Geral
do Ambiente da Comisséo Europeia (2023).

Ambas as politicas europeias supracitadas trazem perspectivas de cariz interdisciplinar
na gestdo florestal, com uma preocupacao acerca da variedade das espécies e resiliéncia das
florestas (closer-to-nature forest management) e a maior participacdo individual, da academia e
do setor privado para criacdo de uma bioeconomia florestal sustentavel, temas que ainda séo
incipientes no debate nacional.

Essa circunstancia, porém, ndo obsta um olhar critico ou prospectivo sobre o contexto
da politica de gestao florestal. E tal visdo critica parte do pressuposto de uma “pratica econdomica
consciente do seu tributo a base natural” (Derani, 2008, p. 135), uma vez que o desenvolvimento
dos principios da ordem econdmica e do meio ambiente devem, necessariamente, contribuir para
a realizagdo concorrente de tais esferas, pois “a realidade ndo se segmenta em capitulos” (Derani,
2008, p. 135).

Um exemplo de utilizacdo da politica de gestdo florestal com foco na resiliéncia das
florestas — a exemplo da perspectiva closer-to-nature europeia — pode ser extraido dos recentes
desastres das enchentes ocorridas no Estado do Rio Grande do Sul.

Diante da correlacédo existente entre cobertura florestal e a redugéo de desastres naturais
de tal natureza — preocupacéo historica, por exemplo, da legislacdo florestal espanhola, como
destaca Moreno Molina (2020, p. 39) — a politica de gestéo florestal pode ser utilizada como um
mecanismo indutor da recomposicdo de matas ciliares, seja pela concessdo de unidades de
recuperacao com esse propdsito, seja pela conjugacdo entre unidades de manejo rentaveis e
unidades de restauracdo para tais areas mais vulneraveis — num modelo no qual o resultado

financeiro oriundo de uma exploracao lucrativa € revertido em recuperacédo ambiental.
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Outro campo — mais especificamente, outro bioma — no qual a recuperacdo ambiental é
notadamente necessaria no contexto brasileiro é a Mata Atlantica, indicado como um ecossistema
rico de biodiversidade e servigos ecossistémicos e que traz grandes oportunidades de restauracdo
com uma relacdo positiva de custo-beneficio, representando a maior quantidade e area de hotspots
para a restauracdo em todo o mundo (Brancalion et al., 2019).

Certo é que as concessdes florestais, como instrumento de politica ambiental que
pretende ostentar relevancia na protegéo de ecossistemas e na recuperagdo e conservacdo do meio
ambiente sdo apenas um mecanismo inserido num contexto de grave faléncia da legislacéo
ambiental como anteparo a desaceleracdo das mudancgas climaticas.

N&o se trata de um instituto intrinsecamente ligado a perspectiva ecoldgica, mas, assim
como outros mecanismos componentes da politica ambiental, pode ser aplicado de maneira mais
voltada a exploracdo da floresta como objeto ou a sua conservacao e restauracao, a depender do
intérprete e executor da norma, especialmente diante da nova conformacdo dada pela Lei n°
14.590/2023.

E tal ndo é uma constatacao que atribui ao instituto uma pecha negativa, pois ainda que
inserida num contexto de economia ecoldgica, esta “permanece sendo uma economia, e, portanto,
os principios econdmicos da escolha racional de aproveitamento de recursos naturais
permanecerdo impondo-se” (Altvater, 1995, p. 313), uma vez que “a economia e a ecologia
apoiam-se na politica” (Martinez-Alier, 1987, p. XXV).

Né&o se trata, de todo modo, de uma panaceia, ndo substituindo o dever estatal de —
especialmente via educacdo ambiental — conferir incentivos a uma relacdo mais harménica com
a natureza. Isso porque a conscientizacdo da sociedade acerca da importancia da protecdo do
ambiente demanda mais do que previsdes normativas (Montini, 2017, p. 274), mas uma mudanca
de perspectiva, da propria ética que conduz a relacéo entre o ser humano e o ambiente.

Nesse aspecto, a filtragem ecoldgica dos temas afetos a questdo ambiental busca superar
a posicéo de distanciamento entre o ser humano e o ambiente, relagéo tradicionalmente pautada
num contexto de entorno, de meio ambiente natural do qual o humano esta apartado, havendo
verdadeira noc&o de alteridade entre o ser humano e a natureza®. Nas palavras de Derani (2008,
p. 52):

13 E essa nocdo de alteridade, de nédo pertencimento ao natural que afasta a percepcdo de tais bens naturais vitais
como objeto de direitos fundamentais. Como destaca Luigi Ferrajoli (2022, pos. 1631): “Sono i beni vitali
naturali — [’aria, 'integrita dell ambiente, gli equilibri climatici e I’acqua potabile — che non vengono percepiti
altrettanto chiaramente come oggetto di diritti fondamentali e sono quindi sottoposti impunemente alla
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[...] Em resumo, um ponto em comum de onde parte toda sociedade contemporanea
seria 0 seguinte: natureza é recurso (matéria a ser apropriada) natural, e 0 homem,
sujeito apartado do objeto a ser apropriado, ndo é mais natureza. Sujeito e objeto
vivem dois mundos: mundo social e mundo natural. Meio ambiente seria toda a
entourage deste solitdrio sujeito. Ndo somente a natureza “bruta” em sua forma
primitiva é meio ambiente, porém todo o momento de transformacdo do recurso
natural, ou seja, todo movimento deste objeto que circunda o0 homem, quem sobre ele
age com seu poder, querer e saber, construindo o meio ambiente. Meio ambiente € um
conceito que deriva do homem e a ele esta ligado, porém o homem ndo o integra [...].

Tal proeminéncia a uma visdo holistica, inclusive, é defendida no Manifesto de Oslo
(ELGA, 2016) sob a rubrica da base legal no “ecocentrismo, holismo e justica
intra/intergeracional e interespécies”, ou seja, numa abordagem ecologica cujo fim é reconhecer
“a interdependéncia ecoldgica entre os seres, para além das vontades humanas individuais que

produzem danos de ordem coletiva ao meio ecologico” (Santos; Bahia; Wodtke, 2023, p. 7).

5 CONCLUSOES

Na linha do que foi proposto quando da introdug&o, o presente estudo expds o panorama
normativo atual das concessdes florestais e, aprofundando-se nas alteracbes normativas
decorrentes da Lei n® 14.590/2023, chegou-se a conclusdo de que, em que pesem os significativos
avancos, a norma ainda insere o instituto como um instrumento cujos beneficios a conservagao e
a recuperacdo da floresta sdo um subproduto (uma externalidade positiva esperada), um efeito
indireto da atuacdo mais préxima do particular em nome do Estado em contraponto ao abandono
de florestas publicas apto a atrair o desmatamento e as queimadas criminosas.

E nessa linha, o instituto da concessao florestal pode tanto representar uma reminiscéncia
de uma visao objetificada da natureza, focada na exploracao lenhosa, quanto um mecanismo apto
a auxiliar na promocéo de beneficios ambientais, como as citadas recuperacdes de matas ciliares
e areas no bioma Mata Atlantica.

O desafio reside na aplicacdo da norma posta: com os instrumentos de restauragéo e
conservacao introduzidos pela Lei n® 14.590/2023, existe margem significativa para uma agéo
estatal que saia do paradigma de “explorar para conservar” e passe a perspectiva de “conservar

para explorar”, uma vez que o respeito a sustentabilidade (sob viés ecoldgico) deve ser

distruzione, alla dissipazione e all’appropriazione privata”. “S80 0s bens vitais naturais — o ar, a integridade do
ambiente, os equilibrios climaticos e a 4gua potavel — que ndo sdo percebidos tdo claramente como objeto de
direitos fundamentais e, portanto, sdo sujeitos impunemente a destruicao, ao desperdicio e a apropriacao privada”
(Ferrajoli, 2022, pos. 1631, traducdo nossa).
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compreendido como um pré-requisito para o desenvolvimento e ndo um tema lateral (Bosselman,
2016, p. 58).

A concessdo florestal €, portanto, apenas um instrumento que — antes de representar uma
oportunidade de negdcio ao Poder Publico — deve ser funcionalizado para atender o mandamento
do art. 225 da Constituicdo Federal. E para garantir a todos o direito ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado, servem a teoria dos bens fundamentais de Ferrajoli e as nocGes de
desenvolvimento sustentdvel e sustentabilidade como uma bussola ao aplicador da norma no
momento de sua concretizacdo, vetorizando a acao estatal a modelos que priorizem a protecéo e
restauracdo da natureza em detrimento de eventuais royalties da exploracdo madeireira.

Retorna-se, mais uma vez, ao paradigma central da busca por uma perspectiva ecologica
no direito e na economia: a necessidade de mudangas que superam a mera alteracédo legislativa,
representando aquilo que o principio 5 do Manifesto de Oslo busca expor quando clama para uma
visdo de mundo que reconheca as interdependéncias inerentes a visdo do ser humano como
integrante da natureza e a superacao da dicotomia entre direitos individuais e responsabilidades

coletivas.
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