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RESUMO O Governo Federal dispde sobre a gestdo de florestas publicas. As faixas
de florestas classificadas como publicas serdo divididas e concedidas a iniciativa
privada. O principio defendido no documento é que a concessio poderd impedir
a degradacao e devastagao da floresta pela ocupagio desordenada de atividades e,
ao mesmo tempo, viabilizar a gestdo sustentdvel das mesmas, aumentar a renda
e melhorar a qualidade de vida das popula¢des locais. Nesse contexto, o objetivo
deste artigo é retomar duas questdes tedricas. A primeira é que a Unica alternativa
a gestdo publica é a gestdo privada. A segunda é analisar a visdo de que a descen-
tralizagdo levard a melhor gestdo sustentdvel dos recursos florestais. Para isso, foi
feito um levantamento sobre a discussdo privado versus ptblico assim como de vé-
rias experiéncias internacionais sobre descentraliza¢ao. Como resultado tem-se que
conceder os recursos florestais publicos ao setor privado nao é a tnica alternativa
existente e se deixam de lado outros diferentes arranjos de exploracio sustentdvel
dos recursos florestais. Por ultimo, pode-se apontar também que a descentralizagdo
da gestdao ndo garante a sustentabilidade dos recursos florestais.
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co; bem privado.
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SUSTAINABLE MANAGEMENT AND THE CONCESSION OF PUBLIC FORESTS

ABSTRACT: The Federal Government disposes about the administration of public
forests. The florests classified as public will be divided and granted to the private
initiative. The principle defended in the law is that the concession can to prevent the
degradation and devastation of the forest and, at the same time, make possible the
sustainable administration, increase the income and to improve life quality of the
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local populations. In that context, the goal of this article is to reexamine two theo-
retical approaches. First, that the only option to public administration is the private
administration. Second, to analyze the vision that decentralization will carry to the
better sustained administration of the forest resources. For that, it made a biblio-
graphical review about the theoretical origin of the discussion public versus private
as well as the results of several international experiences about decentralization.
The result is that concession the forest resources to private sector is not only alter-
native existent and there are others differents arrangements of sustainable explora-
tion of the forest resources. Finally, the decentralization of the administration does
not guarantee the sustainability of the forest resources.

Key words: decentralization; forest; unit of conservation; public good; private
good.
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INTRODUCAO

O Brasil abriga a segunda maior érea florestal do mundo,' com 554 milhoes
de hectares, o que representa 14% da drea mundial, a qual ocupa 64,3% do
territorio nacional (FAO, 2005). Cerca de 50% das florestas se encontram em
areas publicas. No caso da Amazdnia, por exemplo, 75% estdo em dreas pu-
blicas. Desse total, as Unidades de Conserva¢ao e Terras Indigenas, ou seja,
as areas protegidas juntas, representam 30% do total e os outros 45% sao de
terras publicas de uso ainda nao definido ou desprotegida (LBA, 2005).

Nessas terras ocorrem as expansoes da soja e da agropecudria apontadas
como as principais causas do desmatamento, a derrubada ilegal das matas,
as grilagens e a ocupacao ilegal (Presidéncia da Reptblica, 2004).

A criagao de florestas publicas no Brasil foi estabelecida no Cédigo Flo-
restal de 1965. Consistem em florestas naturais ou plantadas localizadas nos
diversos biomas brasileiros, sob o dominio da Unido, dos estados, dos mu-
nicipios, do Distrito Federal ou das entidades da administra¢ao indireta.

Até recentemente, as Florestas Publicas eram administradas pelo Ibama,
sob a supervisao do Ministério do Meio Ambiente (Decreto 1.298, de 27 de
outubro de 1994).

No entanto, em razao do precdrio sistema de monitoramento e fiscaliza-
¢ao e da expansao das atividades agropecudrias, o governo criou (Decreto
2.473, de janeiro de 1998) o Programa Florestas Nacionais® (Flonas), com
o objetivo de implementar o manejo sustentdvel e promover a criagdo de
novas dreas de maneira a desenvolver de forma sustentavel a exploragdo de
madeira e atender a demanda prevista.

Conseqiientemente, diante do quadro de escassez de recursos do setor
publico e falhas no monitoramento e fiscaliza¢ao, surge como solu¢do a im-
plantacdo de uma politica de concessoes de dreas florestais publicas para a
exploracao de madeiras comerciais pelo setor privado e comunidades locais.
O projeto nio saiu do papel.

Em 7/11/2002, o governo brasileiro instituiu uma comissao sob a
coordenag¢do do Ministério do Meio Ambiente que entregou a Exposicao de
Motivos (EM) 135 que norteou a proposta de regulamentagao da concessao
das florestas publicas. Em outubro de 2004, o Ministério do Meio Ambiente
formou uma Comissdo com a participa¢do do setor publico, setor produtivo
e sociedade civil para revisar o PNF assim como o Projeto de Lei do governo

anterior.
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Como resultado desse processo, 0 Governo Federal enviou ao Congresso
o projeto de lei, com 84 artigos, protocolado pela Cadmara de Deputados
com o ndmero 4.776, no dia 21 de fevereiro de 2005.

A EM 135/2002 enfatiza a necessidade de ampliar e consolidar uma rede
de florestas nacionais, na qual sera feita a gestao sustentdvel, principalmente
para a Amazonia. Considera que as Florestas Nacionais da Amazonia tém
drea suficiente para abastecer, de forma sustentada, apenas 8% do mercado
atual e que para suprir a demanda presente e dos préximos vinte anos, serd
necessario que as mesmas totalizem aproximadamente 700 mil km2, ou cer-
ca de 14% da Amazoénia.

O principio defendido no documento é que a concessao poderd impe-
dir a degradagdo e devastagdo da floresta pela ocupagdo desordenada de
atividades e, a0 mesmo tempo, viabilizar a gestao sustentdvel das mesmas,
aumentar a renda e melhorar a qualidade de vida das populag¢des locais.

Além de proteger unidades de conservagao como os Parques Nacionais e re-
duzir as possibilidades de ocupa¢ao desordenada de dreas sem vocagao agri-
cola, a cria¢do e o manejo adequado das Florestas Nacionais pelo Governo,
em conjunto com a iniciativa privada e as comunidades organizadas, permi-
tird melhorar a eficiéncia do sistema de monitoramento e controle, diminuir
a exploragdo predatoria, regularizar a oferta de matéria-prima, dinamizar o
setor florestal na regido, aumentar a renda regional e melhorar a qualidade
de vida das populac¢des locais. (item 10 da EM 135/2002)

Em 2/3/2006 foi aprovada a Lei 11.476, que regulamenta a gestao de flo-
restas publicas, ou seja, de todas as florestas naturais ou plantadas em terras
da Unido, de estados e municipios, com excecdo das Unidades de Conser-
vagao de prote¢do integral (Reservas Extrativistas, Reservas de Desenvolvi-
mento Sustentavel e Terras Indigenas) e das areas prioritdrias para a conser-
vacao da biodiversidade brasileira.

Portanto, toda a 4rea florestal, particularmente as florestas nacionais, es-
taduais ou municipais, serdo mapeadas e divididas em dreas, as quais serdo
concedidas* A iniciativa privada,’ por licitacdo e, no maximo, por 10 anos,
desde a data de publicagdo (artigos 5°,§ 1, 13 e 48).

Isso traz duas conseqiiéncias imediatas. A primeira é a inclusio das flo-
restas nacionais na lei. Pela lei, a Floresta Nacional é uma drea com cobertu-
ra florestal nativa, destinadas a pesquisas cientificas e, até entdo, era de posse
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e dominio publicos e podia abrigar as populagdes tradicionais. Essa situacao
muda com a presen¢a de empresas que podem ter atividades econémicas
sustentaveis. A segunda é que qualquer empresa ou consércio de empre-
sas podera participar (inclusive as estrangeiras) e os investidores terao o
direito de explorar o recurso natural disponivel na drea cedida. Se isso for
aprovado, existe uma grande possibilidade de que vastas dreas publicas com
florestas sejam disponibilizadas ao setor privado, como ji foram em épocas
anteriores (Garrido Filho, 1990).

Segundo o governo, a vantagem ¢ transferir parte das fungdes e respon-
sabilidades publicas para conseguir, a um s6 tempo, o0 manejo sustentédvel
das Flonas e a redugao dos custos governamentais de administra¢ao, moni-
toramento e fiscalizagdo dessas dreas. Isso permite, segundo o mesmo, con-
ciliar a sustentabilidade ecolégica com a viabilidade financeira das florestas
publicas.

A lei prevé trés formas de gestao de florestas publicas para a producao
sustentdvel (artigo 4°). Uma delas ¢ a criagao e gestao direta pelo poder pu-
blico (federal, estadual ou municipal). Outra forma é a destinag¢do da flores-
ta para uso comunitdrio, como assentamentos florestais, reservas extrativis-
tas e dreas quilombolas, a qual tem seus limites estabelecidos pela Lei 9.985,
de 18 de julho de 2000. A terceira forma é a concessdo de florestas publicas,
por meio de licitagao.

A mesma lei, ainda, institui um dérgao gestor para o sistema, o Servi¢o
Florestal Brasileiro, e um fundo para financiar o processo, o Fundo Nacional
de Desenvolvimento Florestal.

Com a lei ocorre a descentralizacao das atribui¢coes do Ibama. Orgaos
ambientais estaduais poderdo autorizar e fiscalizar a exploracao florestal
em dreas sob sua jurisdi¢do. As esferas de governo estadual e municipal po-
derdo criar 6rgaos gestores das concessdes florestais em dreas de dominio
nio federal. Os érgaos ambientais municipais terdo esfera de atua¢do sobre
florestas publicas e UCs municipais ou quando forem firmados convénios
com o 6rgao ambiental competente (artigos 2 e 49 da Lei 11.476).

Conseqiientemente, a lei visa regulamentar o acesso e a exploracao dos
recursos florestais, via concessdes por tempo determinado de florestas na-
cionais, estaduais ou municipais, as quais serdo licitadas e terdo contratos
de pagamento pelo uso dos recursos. Na mesma, as terras continuam sob
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dominio publico, mas com permissao para o setor privado desenvolver ati-
vidades voltadas para produc¢io de madeira, produtos ndo madeireiros e
servicos como o turismo.

A iniciativa do Governo Federal demonstra, implicitamente, que:

(a) a gestao dos recursos naturais “publicos” é problemética (por falta
de recursos financeiros e humanos, fiscaliza¢ao etc.) e ao se trans-
ferir a gestao para o setor privado, verifica-se uma forte tendéncia a
serem tratados como “bens privados” e, conseqiientemente, deverao
apresentar melhores resultados; ou seja, a Gnica alternativa é a ges-
tdo/concessdo as empresas;

(b) outro pressuposto é que a descentralizacao da gestao do governo fe-
deral para as empresas locais leva a uma melhor gestao ambiental das
florestas.

Este artigo visa discutir esses dois pressupostos. Para isso, a se¢do 1 trata
do dilema entre o bem publico e o bem privado e a se¢do 2 apresenta as
diversas visdes e 0s aspectos positivos e negativos da descentralizagao do
manejo dos recursos naturais, em particular, das florestas.

1. O DILEMA BEM PUBLICO/BEM PRIVADO

As discussoes referentes a se a gestdo dos recursos naturais deve ser imple-
mentada pelo setor privado ou publico comecam com o artigo de Garret
Hardin “Tragédia da liberdade sobre os recursos comuns”, conhecido como
“A tragédia dos recursos comuns”.

Em seu artigo, Hardin preocupa-se com o aumento populacional em um
mundo finito. Rejeita a tese da mao invisivel de Adam Smith assim como
a mensagem de que as decisoes tomadas individualmente sao as melhores
para a sociedade.® Hardin (1968) afirma:

Si esta suposicién es correcta justifica la continuidad de nuestra actual po-
litica de laissez faire e que los hombres controlardn su fecundidad de tal
manera que lograran una poblacién éptima. Si la suposicién es incorrecta,
necesitamos examinar las libertades individuales para ver cuéles son defen-

dibles.

O autor parte da visdao de que o crescimento populacional aumenta a
demanda pelos recursos naturais e servicos ambientais, ou seja, ocorre um
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aumento do consumo de recursos naturais per capita. O fator fundamental
que torna conhecido o seu artigo é a andlise do modo como os humanos se
organizam, ou seja, COMO Ocorrem os arranjos institucionais que resultam
em superexplora¢ao dos recursos naturais.

Segundo o autor, o acesso as terras comunais para pastagem ¢ livre, por-
tanto, cada criador pode acrescentar quantas cabecas de gado quiser. Se o
usudrio 1, assim como todos os demais, limita a exploragdo ao atendimento
de suas necessidades, entdo o recurso pode ser sustentdvel. Mas o dilema
estd na possibilidade de os outros usudrios (seres racionais que procuram
maximizar os seus ganhos) nao terem o mesmo comportamento e o usud-
rio 1 perder os beneficios de curto prazo, enquanto os outros o usufruem.
Cada individuo, nesse contexto, estd sujeito ou é prisioneiro de um dilema
que o obriga sempre a aumentar seu rebanho até a ruina de todos. Ele afir-
ma (1968):

el pastor racional concluye que la tinica decision sensata para él es anadir
otro animal a su rebafio, y otro maés (...) Pero esta es la conclusién a la que
llegan cada uno y todos los pastores sensatos que comparten recursos comu-
nes. Y ahi estd la tragedia. Cada hombre estd encerrado en un sistema que lo
impulsa a incrementar su ganado ilimitadamente, en un mundo limitado.

Existem duas solugdes para evitar a tragédia dos bens comuns, segundo
Hardin: a regulamenta¢do do acesso por parte do Estado e a privatizacao
das terras comuns.

Com relagao ao Estado, ele afirma que para evitar a tragédia é necessdrio
aceitar a “coer¢do mutua” promovida pelo Estado, que deve limitar o com-
portamento espontaneo de cada criador de gado e impedir que explore os
bens comunais de maneira predatdria. Esta interferéncia sé deve ocorrer via
regulamentacao, quer dizer, no estabelecimento de normas que ordenem os
processos de explora¢do ou as caracteristicas dos produtos e criem regras de
acesso e explorac¢ao do bem.

Cuando los hombres mutuamente acordaron instaurar leyes contra los ro-
bos, la humanidad se volvié mas libre, no menos (...) La libertad de los re-
cursos comunes resulta la ruina para todos (...) Los arreglos sociales que
producen responsabilidad son arreglos que generan coercién de algin tipo...
Para muchos, la palabra coercién implica decisiones arbitrarias de burdcra-
tas distantes e irresponsables; pero esto no es necesariamente parte de su
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significado. La tnica clase de coercién que yo recomiendo es la coercién
mutua, mutuamente acordada por la mayoria de las personas afectadas”.
(Hardin, 1968)

A outra solugao é transformar o bem comunal em bem privado.

A proposta baseia-se na suposi¢ao de que a propriedade privada seria
a melhor prevencao contra o abuso e o desperdicio de recursos naturais.
O autor afirma (1968):

Debemos admitir que nuestro sistema legal de propiedad privada mas he-
rencia es injusto, pero nos quedamos con él porque no estamos convencidos,
por el momento, de que alguien haya inventado un sistema mejor. La alter-
nativa de los recursos comunes es demasiado aterradora para contemplarse.
La injusticia es preferible a la ruina total.

O artigo de Hardin, embora bastante influente na época, atualmente é
questionado por diversos estudiosos por simplificar demais as questoes en-
volvidas.

Primeiro porque, em sua andlise, os usudrios dos recursos tém somente
a op¢do de explorar intensivamente os recursos naturais (sendo, conforme
0 autor, outros o fardo).

Contudo, as pessoas podem agir por outros fatores além do egoismo in-
dividual e serem movidas em suas ac¢des pela confianca, a amizade e a soli-
dariedade. Nesse contexto, as interagdes entre as pessoas, seus interesses e a
habilidade para construir acordos e regras podem prevenir tragédias. Por-
tanto o drama das terras comuns nao termina sempre em tragédia, como
afirma Dietz’ (2004).

Segundo, porque os arranjos sociais que podem evitar a tragédia da ex-
ploragao dos recursos naturais estdo sob a égide da propriedade privada.

Na metade dos anos 80, uma série de trabalhos, em sua maior parte
sobre pequenos grupos e comunidades, enfatizou que os usudrios dos re-
cursos comuns criaram arranjos institucionais e regimes de administra¢ao
alternativos que os beneficiaram assim como ao meio ambiente (Agrawal,
2003; Menon e Lele, 2003).

Segundo Ostrom (2004), houve simplificagao na analise desenvolvida
por Hardin, de que s6 o governo centralizado ou o setor privado podem
implementar a gestao sustentdvel de terras de uso comum, no longo prazo.
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Ou seja, Hardin ignorou o fato de que os usudrios diante do dilema podem
criar outras solugoes.

Os grupos comunitarios de gestao dos recursos comuns se constituem
em uma alternativa nao analisada por Hardin, afirma Ostrom (2004).

A autora (2004) comenta que, embora alguns grupos sociais nao tenham
apresentado resultados satisfatérios em termos de sustentabilidade, as alter-
nativas propostas por Hardin (de estatizacdo ou privatiza¢ao) também nio
apresentaram.?

Para citar alguns exemplos de que a centralizagao nas maos do Estado
pode acelerar a degradagao florestal, Onibon, Dabiré e Ferrouki (2004) co-
mentam que, em quase todos os pafses da Africa central, o Estado é o pro-
prietario dos recursos naturais (dgua, solo e subsolo) e tem autoridade para
ordend-los. No entanto, na pratica, ele tem sido incapaz de assumir tais fun-
¢oes e tem ocorrido o aumento da degradacao. A gestao publica nao impede
os altos indices de desflorestamento na Amazdnia brasileira (Godoy, 2004)
e no Nepal (Bromley, 1995).

Segundo Onibon, Dabiré e Ferrouki (2004: 6),

la accién del Estado al despojar a las instituciones tradicionales de sus dere-
chos seculares de gestién de los recursos naturales, mientras que de hecho
tales instituciones siguen ocupandose de dicha gestién, ha conducido a que
funcionen ilegalmente. Se dirfa que esta situacién tendria que conducir casi
forzosamente al descontrol. Los bosques, declarados propiedad del Estado
como los recursos pesqueros de lagos y rios, pueden ser invadidos por usua-
rios destructores, y al mismo tiempo, pueden surgir conflictos en el interior
de las comunidades.

De maneira geral, os estudos sobre a gestao de recursos naturais nao con-
firmam a tese de uma maior responsabilidade ecolégica e social por parte
de proprietarios privados, se comparados com comunidades que gerenciam
coletivamente bens comuns.

Apesar de proprietdrios privados terem, em principio, interesse em
manter os seus recursos naturais de forma duradoura, freqiientemente a
competi¢do acirrada entre os atores privados e a prépria légica do processo
produtivo ocasionam a depredagio acelerada dos recursos naturais (McCay
e ACheson, 1987; Ostrom, 2004; Larson, 2004; Toni, 2003; Carney e Farring-
ton, 1998).
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Quadro 1: Categorias de bens conforme acesso e consumo

Acesso/consumo Consumo conjunto Consumo concorrencial

Acesso limitado Bens sob pedagio (clubes, TV a cabo, Bens privados (roupas, alimentos,
cinema, rodovia pedagiada, internet etc.) bens duraveis etc.)

Acesso livre Bens publicos (defesa nacional, satide Bens comuns (pastos, peixes,
publica, entre outros) rios, florestas etc.)

Fonte : Ostrom (2004: 42).

A gestdo dos recursos naturais, ao se limitar a questao de ser publica ou
privada, implica uma identidade de que os bens se enquadram nas catego-
rias publico ou privado.

No entanto, os bens puiblicos tém diminuido quantitativamente ao longo
do tempo, principalmente em funcio da retirada do Estado no fornecimen-
to de diversos servigcos. Como conseqiiéncia, crescem outras categorias de
bens. Os bens podem ser enquadrados em quatro categorias, conforme seu
acesso e consumo, como mostra o quadro 1.

O consumo pode ser conjunto ou concorrencial e o acesso livre ou li-
mitado.

O consumo conjunto ocorre quando o consumo do bem por parte de um
ator nao impede a utilizagdo do mesmo bem por parte de todos os demais
atores. Nesse contexto, diferenciam-se os bens pelo seu acesso. Os bens sob
peddgio sdo aqueles cujo consumo esta restrito aqueles que pagam a taxa
estipulada, portanto, o seu acesso é limitado (quem nio paga estd excluido
do consumo do bem especificado). Por outro lado, todos os que pertencem
ao clube podem consumir o bem sem alterar a quantidade disponivel para
os demais. Com relagdo aos bens publicos puros, o consumo que um indi-
viduo faz dos servicos ofertados pelo Estado ndo afeta a quantidade con-
sumida dos mesmos servigos pelos demais e o acesso ao bem ¢ livre (tanto
quem paga como quem nao paga os impostos pode usufruir dos servicos
ofertados).

O consumo concorrencial se verifica quando o consumo do bem por
parte de um ator indisponibiliza a sua utilizagdo para os demais atores. Nes-
ta classificacdo enquadram-se os bens privados e comuns.

Os bens privados se caracterizam também pelo acesso limitado. Isso im-
plica afirmar que existe uma quantidade de bens ofertados e que o consumo
por parte de uma pessoa diminui a quantidade ofertada para as demais.
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Existe um relativo consenso sobre as categorias de bens pedagiados e
bens privados. Os problemas tedricos e politicos encontram-se nos bens pu-
blicos e bens comuns.

Como foi dito, bens publicos sao aqueles cujo consumo de um individuo
nao afeta a quantidade consumida pelos demais e nao existe exclusao no
acesso ao bem, ou seja, o acesso ¢é livre.

Uma categoria pouco evidenciada é a dos bens de uso comum, que sao
aqueles aos quais os usudrios tém acesso livre, mas o consumo de um indi-
viduo altera a quantidade disponibilizada para os demais.

No caso dos recursos naturais, se forem consumidos de maneira pre-
datdria, poderio afetar a quantidade disponibilizada para os demais indivi-
duos, regides ou paises. Existem diversos exemplos: no Atlantico norte e no
nordeste do Oceano Artico, os cardumes de arenque baixaram fortemente
nos anos 1968-1991, os de capelans, em 1993 e os de bacalhau, em 1985-
1986. Em conseqiiéncia, o governo canadense considera tanto a pesca li-
tordnea como a de alto-mar, ao largo da costa Atlantica, como submetidas
ambas a dinamica de acesso livre, causadora da tragédia dos bens comunais,
necessitando de medidas enérgicas de preservagao (Reveret, 1991; Ostrom,
1990). Outros exemplos cldssicos sao a polui¢do do ar, a sobrepesca nos ocea-
nos, a emissao de gases de efeito estufa, o aumento do desflorestamento, a
desertifica¢do, a erosdo, enfim, qualquer utilizacao de recursos que crie um
problema de insustentabilidade, seja ela global ou local.

Resumindo, a pardbola de Hardin supde que a pastagem encontra-se na
categoria de consumo conjunto e acesso livre e esta interpretacao o levou
a escrever a tragédia. Mas, na verdade, houve uma confuséo: a pastagem é
um bem comum, cujo consumo é concorrencial. O seu acesso ¢ livre, mas o
consumo por parte de um usudrio indisponibiliza e diminui a sua utiliza¢ao
pelos demais.

Uma outra discussdo baseada no quadro 1 é a dos regimes de proprie-
dade desses bens, quer dizer, os tipos de configuragdes institucionais, de
regras e de normas de acesso ao bem (acesso livre, propriedade comum,
propriedade comum de um grupo, propriedade privada) que regulam a sua
gestdo.’

Se, por um lado, os bens privados e bens sob peddgio tém os seus regimes
de explora¢do bem definidos (propriedade privada e propriedade comum
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de um grupo, respectivamente), por outro, os bens publicos e os de uso co-
mum apresentam problemas em seu tratamento e implementagao. Portan-
to, ocorre a confusdo entre regime de propriedade e o tipo de consumo.

Existem bens publicos cujo acesso ¢ livre e o consumo é conjunto, ou
seja, de todos (seguranga, saide e educagao publicas etc.). Entretanto, e é
ai que estd a confusdo, existem outros bens cujo acesso é livre, no entanto o
consumo é concorrencial (florestas, dgua, ar, peixes etc.). Nesta confusio, o
Estado nao consegue evitar os free-riders'® e, muitas vezes, nao consegue es-
timular os usudrios, que tém acesso livre, a manejar adequadamente ou uti-
lizar os recursos de maneira sustentdvel ou conforme as suas necessidades.

O Estado tem o poder de decidir por qual regime de exploracao, de pro-
priedade, serd administrado o bem comum: propriedade publica, proprie-
dade privada, comunitaria, ou mesmo de acesso livre. Segundo Lepreste
(2000: 5), 0 bem comum pode ser regido pelos quatro regimes de proprie-
dade. A decisdo é puramente politica:

A administra¢do de um bem comum impde uma perspectiva politica, pois,
as questoes de distribuicao (eqiiidade) estao diretamente ligadas a ele. A po-
litica intervém porque é preciso negociar com os diversos atores envolvidos
0 acesso e o uso dos recursos, portanto, o consumo e a reparti¢ao dos bene-
ficios e dos custos (monetédrios ou nao).

A propriedade privada (ou gestao privada, como sugere a lei brasileira),
defendida como a melhor maneira de assegurar a utilizacdo sustentével do
recurso, consiste na divisao do recurso, cada individuo gerenciando da me-
lhor maneira possivel o seu recurso, com isso garantindo os beneficios.

Virios autores comentam que nao é porque tém a propriedade priva-
da que eles saberdo automaticamente explorar o recurso. Segundo Lepreste
(2000: 50), a existéncia de Zonas Econdmicas Exclusivas nao impediu o Ca-
nadé de contribuir fortemente para o declinio do bacalhau, no Atlantico, e
do salmio, no Pacifico. E se o recurso nao for divisivel como o ar e o oceano?
As cotas seriam a melhor solu¢io?

Nos casos da EM 135/2002 e da Lei 11.476, a decisdao tomada é pela ges-
tdao privada. Isso aponta que, da mesma maneira que Hardin, o Estado ndo
priorizou a propriedade comum como uma forma de resolver o problema

da gestdo e da nao-exclusio dos usudrios.
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Autores como MacCay e Acheson (1987) apresentam vérios estudos em
que numerosas comunidades souberam administrar seus bens em comum
e de maneira duravel por meio de regras de conduta estritas ao grupo. Cada
membro possui direitos e deveres, enquanto que os ndo-membros sao exclui-
dos. E a gestdo local dos vérios grupos e ONGs existentes.

Por tltimo, lembra-se que, ao se concederem as terras, que ndo sio uni-
dades de conservagao integral, ocorrera a divisao dos ecossistemas naturais e
a concessao de direitos de uso a empresas. O mais problemdtico é a possivel
destruicao de regimes de propriedade comum ou organizagdes que ja exis-
tem e vivem em comunidades e gerenciam de maneira sustentavel os recur-
sos naturais.'! Soma-se a isso o agravante de nio se levar em consideracao a
cria¢ao desses regimes onde eles poderiam e deveriam ser considerados.

A outra questdo, extremamente ligada a esta primeira, é se a descentra-
lizagao garante a gestao sustentdvel dos recursos naturais. Tratamos desse
assunto na proxima se¢ao.

2. A DESCENTRALIZACAO DO MANEJO SUSTENTAVEL
DOS RECURSOS FLORESTAIS

2.1 A descentralizacao

A descentralizagdo refere-se a transferéncia de autoridade e responsabilida-
de do governo central aos niveis mais baixos da hierarquia politico-admi-
nistrativa e territorial e/ou a comunidades locais e/ou stakeholders'? (Crook
e Manor, 1998; Agrawal e Ribot, 1999). A descentralizacao, portanto, signifi-
ca que o governo e/ou a comunidade local passam a tomar decisdes relativas
as atribuicoes designadas por uma lei maior e concernente a sua jurisdicao.
Existe o compartilhamento de responsabilidades e autoridades entre o go-
verno central e os governos estaduais ou locais em algumas questdes. Os po-
deres sao distribuidos entre os diferentes niveis, de forma regulamentada.

A descentralizagdo é um processo que estd crescendo no mundo. Gre-
gersen et al. (2004: 3) afirmam que, hoje, mais de 60 paises experimentam
alguma forma de descentralizagao.

Na maioria dos paises em desenvolvimento, a situagdo antes da descen-
tralizacdo é a existéncia de um governo central com poder para tomar as
decisdes sobre os recursos naturais e o uso da terra (onde explorar, o que
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explorar e para onde exportar, concessoes a empresas, suprir as necessidades
infra-estruturais para a exploragao, assentamentos etc.).

Mesmo hoje, normalmente, os governos centrais estabelecem o marco
regulatério para a gestao ambiental federal, estadual e local. No caso brasi-
leiro, por exemplo, um programa de gestao de um Parque Nacional sé pode
ser preparado por um 6rgao federal. Os ministérios tendem a ter o direi-
to de decisdo sobre os recursos madeireiros, a mineragdo, as concessoes de
pesca industrial, licencas de caga e pesca, manejo do turismo nos parques,
enfim, o que produz altos niveis de renda. Verifica-se também que o que o
poder central delega para os governos locais ou comunidades é o manejo
dos recursos naturais de pouco valor comercial. Por exemplo, produtos nao
madeireiros das florestas como ldtex, bambu, castanhas e a pesca tradicional
local (Kaimowitz e Ribot, 2002: 5).

Os autores (2002) ainda afirmam que as autoridades e comunidades lo-
cais, geralmente, ndo tém voz nem voto quando se trata de instalar industrias
poluentes e infra-estrutura pesada como minas, aeroportos, estradas, mes-
mo que a contaminacio, os ruidos e o trafego atinjam a populacdo local.

Por outro lado, o fato de haver descentraliza¢do nao implica a auséncia
total do governo central nos diferentes niveis. O governo central, geralmente,
tem responsabilidade pelos recursos, atividades e eventos que afetam mais
de um estado e/ou envolvem a producio de bens e servicos publicos nacio-
nais e mesmo internacionais associados aos servicos ambientais (exemplo:
acordos internacionais sobre o aquecimento global).

Os estados-membros, por sua vez, tém responsabilidade sobre recursos,
atividades e eventos que afetam o Estado, como as vérias regulamentagdes
ambientais e sua implementagdao. O mesmo vale para o nivel municipal.

Essas instincias de poder e responsabilidade, no entanto, nio sdo estan-
ques nem homogéneas. Freqiientemente, o Governo Federal influencia ou
controla as atividades dos estados por meio de leis, incentivos e fiscalizagdes
relativos ao uso dos recursos naturais. Os estados igualmente regulamentam
e fiscalizam as acdes dos municipios, distritos e empresas privadas que ope-
ram nos seus territorios.

A regulamentagao, em principio, garante a divisao de responsabilidades,
poder e recursos bem como fornece os meios para resolver disputas (Olowu,
2001).
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Nao se pode ignorar, também, que existem arranjos de co-administra-
¢ao dos recursos naturais, nos quais o poder e a responsabilidade sobre os
recursos sao compartilhados entre o governo central e os usudrios locais.
Uma agéncia local do Ministério do Meio Ambiente pode trabalhar com re-
presentantes do povo ou representantes dos grupos dos usudrios do recurso.
Nesse caso, pode ser que colaborem de forma estreita, mas nao necessaria-
mente com iguais poderes.

Segundo Gregersen et al. (2004) e Ribot (2002), a maioria das experién-
cias de distribui¢do de autoridade e responsabilidade entre diferentes niveis
de governo, setor privado e civil sao em paises com governos federais, os
quais, por sua vez, sio muito variados e complexos e estdo em significativo
periodo de transigao. Como resultado, existem diferentes niveis de delega-
¢ao de autoridade.®

Para terminar, a descentraliza¢ao nao ocorre somente por meio de re-
gulamentagoes (Constituicao, normas ou lei), mas pode ser implementada
na prética. A popula¢ao ou comunidade deve estar organizada o suficiente
para suprir suas necessidades e gerenciar os recursos naturais (quilombos,
associa¢des, comunidades de base etc.).

O que se quer destacar é que a gestao dos recursos naturais, em parti-
cular dos recursos florestais, ndo escapou a tendéncia de descentraliza¢do.
O processo ndao é homogéneo e ocorre sob diferentes formas em fungio de
culturas, hierarquias, relagoes e histérias especificas. Como conseqiiéncia,
existem varios modos de o governo ceder ou compartilhar o poder com
outros interessados, incluindo os 6rgaos do governo local, as organizagdes
nao-governamentais e o setor privado.

2.2 Aspectos positivos e negativos da descentralizacao

do manejo dos recursos florestais

Além da diversificagdo dos arranjos sociais e institucionais existentes, pode-
se apontar que existem aspectos positivos e negativos com a descentraliza-
¢d0, com seus respectivos defensores. Uma linha de pensamento argumenta
que a descentraliza¢ao ou devoluc¢iao da gestao aos governos e/ou comu-
nidades locais tanto é desejavel quanto necessaria, outra linha argumenta
que a descentraliza¢do é a condigdo para acelerar o processo de desflores-
tamento.
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A questdo é polémica e pelos limites da presente discussao faz-se um
apanhado geral e enfatiza-se que os resultados ora apresentados estdo, em
sua grande maioria, baseados em experiéncias e pesquisas de campo.

Entre os aspectos positivos constantemente lembrados pelos estudiosos
estd que as experiéncias sugerem que o sistema descentralizado freqiiente-
mente leva a formas mais sustentdveis e eqiiitativas de uso dos recursos, as
decisdes sdo tomadas localmente e por aqueles que fardo o monitoramento,
fiscalizarao e implementarao as politicas (Conyers, 1981).

Descentralizagao significa também distribuicao mais eqiiitativa dos be-
neficios dos recursos florestais, pois as comunidades e os governos locais
tornam-se mais capazes de assegurar maior por¢ao das rendas oriundas da
extra¢ao de madeira e outros produtos florestais (Ascher, 1995; Ostrom,
1990).

Essa proximidade, por sua vez, leva em conta os conhecimentos locais
das condic¢oes biofisicas, sociais e institucionais que influenciam o manejo
da floresta e um melhor acesso ao conhecimento local sobre a utiliza¢ao dos
recursos florestais, os quais sdo muitas vezes particulares aos grupos sociais
e/ou ecossistemas (Carney, 1995).

Além disso, a descentralizagdo dos recursos florestais leva a uma maior
participa¢do das comunidades florestais nas politicas de decisao e maior
accountability dos politicos para com as pessoas cujo sustento depende das
florestas (Brandon e Wells, 1992).

Ferguson e Ribot (2002: 2-3) resumem algumas outras vantagens:

« fomenta a democracia porque permite melhores oportunidades aos

residentes locais para participar das decisdes;

* possibilita o desenvolvimento social e econdmico que depende do co-

nhecimento local;

+ aumenta a transparéncia, a responsabilidade e a capacidade de resposta

das institui¢oes governamentais;

* permite representac¢ao politica dos diversos grupos politicos, étnicos,

religiosos e culturais na tomada de decisoes;

« aumenta a estabilidade politica e a unidade nacional e possibilita aos

cidadaos controlar os programas publicos no plano local;

+ atua como terreno fértil para novas idéias politicas, conduz a progra-

mas mais criativos e inovadores;
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* prioriza as necessidades locais;

+ promove a participagdo da comunidade local no combate a corrup-

¢ao.

Por outro lado, a descentralizagdo do manejo dos recursos florestais re-
cebe virias criticas.

Um dos argumentos recorrentes contra a descentralizagao da gestao estd
baseado na conviccdo de que as comunidades nao tém o controle completo
sobre as florestas. De fato, em nenhuma parte no mundo existe uma forma
de posse legal que envolve controle absoluto. Por outro lado, em todas as
sociedades, a propriedade sempre esteve sujeita a alguma forma de regula-
mentacio. Até mesmo na forma extrema de propriedade privada nos Esta-
dos Unidos, o governo ainda mantém alguns direitos e controles (Edmunds
e Wollenburg, 2003).

Observa-se também o fato de que, em vérios paises, 0s governos centrais
delegam novas tarefas sem fornecer recursos adequados para realiza-las (Ri-
vera, 1996).

Outra critica é a de que faltam habilidades técnicas essenciais, treina-
mento e informagao técnica aos usudrios locais. Em alguns casos, as elites
locais sao fortes e os grupos tradicionais tém sido incapazes de se organi-
zar, pois a descentralizagdo fortalece, freqlientemente, as relagdes de poder
preexistentes, em lugar de promover processos de decisio democraticos
(Utting, 1993; Jackson, 1994).

Até mesmo quando grupos de elite nao dominam o local sao freqientes
0s casos em que esses governos tém pouco interesse na administragao sus-
tentéavel da floresta (Toni e Kaimowitz, 2003).

Os pesquisadores afirmam que as estratégias de descentralizagao fre-
qiientemente ocorrem impondo novos papéis e autoridades sobre os recur-
sos florestais e ignoram as institui¢oes locais de manejo florestal preexisten-
tes (Contreras, 2003; Sarin et al., 2003).

Estudiosos ainda destacam que o governo central tende a utilizar estra-
tégias para manter o controle sobre o processo de descentraliza¢gdo. Como
ndo é um organismo unico, quando um setor (ou Ministério) promove a
descentralizacio, outro pode obstruir. Quando a alta dire¢ao de um setor
promove a descentraliza¢do, os niveis intermedidrios e locais podem criar
barreiras. Ou seja, a distribui¢do de poderes sobre os recursos naturais é
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mais conflituosa do que em outros setores, pois esses recursos representam
fonte de renda para as familias, tributos e renda nacional (Kaimowitz e Ri-
bot, 2002; Larson, 2004; Kassibo, 2003; Bazaara, 2003).

Estudos recentes demonstram que os poderes de decisdo, recursos e be-
neficios ainda estao centralizados no governo central e que os atores locais,
que recebem as novas responsabilidades, geralmente nao tém representati-
vidade nem poder (Larson, 2004; Gregersen ef al., 2004)

Outros revelam que existem desacordos ou falta de conhecimento com
relacdo a atual distribui¢do de autoridade e responsabilidades, assim como
grandes discrepancias entre a distribui¢ao do poder “oficial”e “real” (Gre-
gersen et al., 2004; Kaimowitz e Ribot, 2002; Larson, 2004; Agrawal, 2003).

Pelo exposto, pode-se apontar que a transferéncia da gestao para os go-
vernos e/ou comunidades locais (descentralizacao) apresenta diferentes re-
sultados.

Se, por um lado, ocorre aumento da participacio, da representagio dos
grupos locais nas decisdes estratégicas que envolvem recursos e defini¢ao
de prioridades, por outro lado, observam-se entraves que podem ser signi-
ficativos. A descentralizagao sem recursos financeiros adequados, em ativi-
dades ndo rentaveis, e a disputa pelo poder de direcionamento dentro dos
diferentes niveis governamentais e entre os poderes locais sao alguns dos
problemas apontados pelos estudiosos.

Conseqiientemente, os resultados apresentados permitem afirmar que as
experiéncias sdo recentes e que a descentralizagdo ndo conduz, necessaria-
mente, a uma boa gestao dos recursos florestais.

3. ALGUMAS CONCLUSOES

Este artigo tem o objetivo de revisar alguns conceitos que, de certa forma,
tém influenciado os debates sobre a gestao dos recursos florestais brasi-
leiros.

O primeiro conceito é decorrente da confusao engendrada pelas conclu-
soes do famoso texto “A tragédia dos recursos comuns”. Nele, Garret Hardin
afirma que, para se evitar a superexplora¢do dos bens comuns, a melhor
soluc¢do € a sua transferéncia ao setor privado. A lei brasileira sobre a gestao
dos recursos florestais, aprovada em 2006, caminha explicitamente no mes-
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mo sentido, pois concede a pessoa juridica, estrangeira ou nao, em consor-
cio ou nao, a gestao florestal.

Contudo, a gestao privada defendida como a melhor maneira de asse-
gurar a utilizagdo sustentavel do recurso, segundo os estudos apresentados,
ndo resulta automaticamente em gestao sustentdvel dos recursos. Por outro
lado, a gestdao publica também tem apresentado problemas. Tal fato aponta
que existem outros elementos explicativos do sucesso de uma boa gestao
florestal além de sua concessao ao setor privado.

O governo brasileiro, ao colocar o dilema gestao publica versus gestao
privada, ignorou, assim como Hardin, uma série de outros arranjos sociais,
que deveriam estar contemplados ou ser incentivados no projeto de gestao
das florestas.

Primeiro porque o governo, ao delimitar e reconhecer as reservas extrati-
vas e as reservas de desenvolvimento sustentavel, concede a essas populagdes
um papel marginal e limitado. Segundo, para as popula¢oes tradicionais
poderem concorrer, elas deverao formar associagdes comunitarias ou coo-
perativas para, como pessoas juridicas, terem o mesmo tratamento que as
empresas, 0 que mostra uma inversao de valores e prioridades.

O que também se pode enfatizar é que os recursos florestais nao escapa-
ram a tendéncia de descentraliza¢ao. Nesse contexto, ocorrem alguns pro-
blemas. O processo de descentralizagdo nao é inico, ele ocorre de diferentes
formas e com diversos niveis de responsabilidade. Além disso, como se apli-
cam em ambientes com culturas, hierarquias, relacdes e histéricos especifi-
COS, as repostas nao sao as mesmas.

Para concluir, a gestdo sustentdvel dos recursos florestais nao pode ficar
restrita a discussdo se esta deve ser implementada pelo setor privado ou
publico. O assunto envolve outras formas organizativas e merece maiores
reflexoes.

NOTAS

1. O primeiro lugar é ocupado pela Russia, com 851 milhdes de ha, o que representa 22%
da érea florestal mundial (FAO, 2005).

2. A Floresta Nacional é uma drea com cobertura florestal de espécies predominantemen-
te nativas e tem como objetivo bdsico o uso multiplo sustentavel dos recursos flores-
tais e a pesquisa cientifica. Atualmente, existem 46 Florestas Nacionais, que totalizam
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152.000 kmz2. O pais tem 69 Flonas e, destas, 38, o que corresponde a 99,5% da édrea total
ocupada, estdao na regidao amazonica (Barreto, 2002).

. A comissdo foi composta por representantes de 11 ministérios, Instituto Brasileiro do

Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovaveis (Ibama), Empresa Brasileira de Pes-
quisa Agropecudria (Embrapa), governos estaduais, comunidade cientifica, setor produ-
tivo, sociedade civil, comunidades tradicionais, entre outros.

Concessdo florestal é a delegacdo onerosa, feita pelo poder concedente (Distrito Federal,
governos federal, estadual ou municipal), do direito de praticar manejo florestal susten-
tavel para explorar produtos e servicos numa unidade de manejo (art. 3°, item VII da
lei).

A licitagao para a concessao, segundo o art. 3° da lei, obedecerd aos principios e normas
gerais da Lei 8.666, de 21 de junho de 1993.

. Apesar de rejeitar em seu artigo a visao de Adam Smith, toda a anilise de Hardin presu-

me que o utilitarismo é o tnico agente motivador das agdes individuais e que a socieda-

de precisa de mecanismos para controlar o auto-interesse.

“People sometimes do, however, move beyond individual self-interest. Communication,
trust, the antecipation of future interactions, and the ability to build agreements and
rules sometimes control behavior well enough to prevent tragedy. So the drama of the
commons does not always play out as tragedy” (Dietz, 2004: 5).

“He missed the point that many social groups, including the herders on the commons
that provided the metaphor for his analysis, have struggled successfully against threats
of resource degradation by developing and maintaining self-governing institutions. Al-
though these institutions have not always succeeded, neither have Hardin’s preferred
alternatives of private or state ownership” (Ostrom, 2004: 2).

. Bromley (1995) salienta que, no contexto do meio ambiente, a nogao de propriedade

deve ser compreendida ndo como um bem que se possui, mas como o valor de uso que
se atribui a ele. Por exemplo, a floresta (recurso) tem um produto (a madeira) que tem
um valor econdémico. O oceano (recurso) tem um produto (o peixe) que também possui
um valor econdmico. E preciso estabelecer um regime de propriedade e de acesso favo-
rével a produgdo durével dos peixes, protegendo o recurso e, em conseqiiéncia, os ciclos
geobioldgicos e as espécies correspondentes.

Sao aqueles que se negam a pagar e ainda usufruem dos beneficios dos servicos publi-
cos.

O projeto prevé a possibilidade de o poder publico reconhecer as posses de populagdes
tradicionais em extensao limitada a 300 ha por familia, impedindo, portanto, as conces-
soes dessas dreas. No entanto, nao fica claro se o reconhecimento da posse serd indivi-
dual ou coletivo. As comunidades também poderao participar das licitagdes, nas quais
poderdo concorrer empresas nacionais e internacionais. No entanto, para isso, precisam
se organizar sob a forma de pessoa juridica, o que nem sempre é fécil, rapido e barato
para as comunidades.
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12. “Descentralization is a process of transferring power (authority, competencies, respon-
sibility and resources) from a centralized source to local government units, local com-
munities and stakeholders with the intention of enabling them to envision, plan and
implement actions in forest management relevant to generating and sharing benefits
from forests” (Gregersen et al., 2004: 12).

13. “Overall, the analysis finds that federal systems of government are not only highly varied
and complex, with authority and responsibility fragmented across many sectors and
levels of government, and that dynamic tension between levels of government is a per-
manent feature of this type of political system, but that federal administrative systems
are in a particularly substantive period of transition” (Gregersen et al., 2004: 1).
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