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1. Introducio

ALein.11.284, de 2 de marco de 2006 —,
que dispde sobre a gestao das florestas pua-
blicas para a produgdo sustentavel —, vem
provocando justificadas discussoes, nao
apenas nos meios académicos, mas também
na midia. A conhecida jornalista Miriam
Leitao, por exemplo, em artigo publicado
em jornal do Pais (O POPULAR, 2006) te-
ceu dcidos comentarios sobre a referida lei,
tachando-a de instrumento de privatizacao
da floresta amazonica. O ex-Presidente Fer-
nando Henrique Cardoso, em entrevista ao
Folha de Sao Paulo (27.10.06), também con-
siderou a concessdo florestal como forma
de privatizacdo. Até os entdo candidatos
a Presidente da Reptblica, Lula e Geraldo
Alckmin, no altimo debate da campanha
presidencial realizado pela Rede Globo,
fizeram breve referéncia sobre o assunto,
do mesmo modo enfocando o angulo da
“privatizacao”.

Verifica-se, todavia, que os defensores
da tese de privatizagdo estdo equivocados,
ou, se ndo isso, desinformados. Nao se reti-
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ra do texto legal a ilagdo de que a concessao
florestal implicard privatizagdo das florestas
publicas, sejam as da Unido, sejam as dos
demais entes federados. Ao contrério, o que
se lé na mencionada legislagdo é a expressa
vedacdo da transferéncia da titularidade
imobiliaria ou preferéncia em sua aquisicao
(art. 16, § 12 inciso I). O equivoco de quem
enxerga privatizagdo na concessao de uso
somente se explica no desconhecimento
técnico da linguagem juridica.

A impactante legislacdo, de contetido
marcadamente ambiental, precisa ser dis-
cutida em toda a sua amplitude para que
se tenha uma visdo do contexto em funcao
do texto, que ndo interessa apenas aos ope-
radores do Direito, mas a todas as areas de
conhecimento. Aos estudiosos do Direito
Agrario interessa identificar, ao primeiro
exame da lei, o viés agrarista nas suas dis-
posi¢des compostas de nada menos do que
86 artigos, quase um c6digo florestal.

Uma andlise feita com essa preocupagao
conduzira o intérprete a concluir, de logo,
que a Lei 11.284/06 contempla regras de
véarios ramos do Direito, notadamente do
Direito Administrativo e do Direito Am-
biental, mas também embute principios e
regras do Direito Agrario, a partir do objeto
precipuo da nova ordem juridica estabele-
cida com a promulgacao dessa lei, que é a
busca da produgao, visando ao desenvol-
vimento sustentdvel, mediante atividades
agrarias consubstanciadas na exploragao
de produtos e servigos florestais.

Pode-se afirmar que os principios de-
lineados no art. 2¢ da lei sob exame, como
sendo peculiares a gestao de florestas publi-
cas, guardam nitida afei¢do com os do Di-
reito Agrério, sobretudo os que se referem
a protegdo dos ecossistemas, do solo, da
agua, da biodiversidade e a valores cultu-
rais associados; ao respeito ao direito da
populagdo, em especial das comunidades
locais, de acesso as florestas publicas e aos
beneficios decorrentes de seu uso e conser-
vagdo; a promocao do processamento local
e ao incentivo ao incremento da agregacao

de valor aos produtos e servigos de floresta,
a capacitacdo de empreendedores locais
e da mao-de-obra regional, bem como ao
fomento ao conhecimento e & promogao
da conscientizacao da populacdo sobre a
importancia da conservacao, da recupera-
¢do e do manejo sustentavel dos recursos
florestais. Todos esses principios estdo
condensados no principio maior da fungao
social da propriedade da terra, advindos
com o Estatuto da Terra (art. 29) e, depois,
consagrados na Constituigdo de 1988 (arts.
5e, XXIII, 170-11I e 186).

Como viés agrarista, pode-se incluir,
também, o preceito (art. 62, §39) que
disciplina a regularizacdo de posse de
comunidades locais sobre areas por elas
tradicionalmente ocupadas ou utilizadas,
que sejam imprescindiveis a conservacao
dos recursos ambientais essenciais para
sua reproducdo fisica e cultural, por meio
de concessao de direito real de uso, sendo
dispensavel, nesse caso, a licitagao. Do mes-
mo modo, reputa-se como regra (art. 10) de
contetdo agrarista a que manda considerar,
na elaboragdo do Plano Anual de Outorga
Florestal - PAOF, a reforma agraria e a
regularizagdo fundiaria, bem como a que
determina a exclusdo, desse plano, das
terras indigenas e das 4reas ocupadas por
comunidades locais. Essa preocupacdo do
legislador com as comunidades locais, alias,
mostra-se mais nitida e acentuada no art.
17, que exclui do objeto de concessdes os
produtos de uso tradicional e de subsistén-
cia para as comunidades locais, devendo
a proibicdo constar do préprio edital de
licitacao, sabendo-se que esta é de regra no
procedimento de outorga de concessao.

Considerando-se que o crédito rural
constitui um dos instrumentos de Politica
Agricola—sabidamente de Direito Agrario
—, merece consignar também como norma
agrarista a que inclui os direitos emergen-
tes da concessao florestal (art. 29) como
bem juridico suscetivel de composicao de
garantia dos contratos de financiamentos.
Por fim, numa analise perfunctéria, pode-se
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concluir que a “Lei de Gestado de Florestas
Puablicas” guarda estreita relagdo com o
Direito Agrario, na medida em que toda a
disciplinajuridica condensada em seu texto
tem por objeto a exploracdo de florestas
publicas e servicos que, como se sabe, tém
como palco iméveis rurais.

Contudo, ha uma faceta que merece
mais acurada reflexdo na analise do texto
legal, por suas implicac¢des juridico-dou-
trindrias. Trata-se da tipificagao das ativi-
dades objeto das concessoes e da limitacao
a empresas ou outras pessoas juridicas
nas habilitacdes do processo de licitagdo.
Comporta indagar se a exploragao de pro-
dutos e servicos florestais se enquadra na
classificacao de atividades agrarias —ainda
que complementares ou conexas — e se as
empresas que se propuserem a explorar
tais atividades podem ser tipificadas como
agrérias, como tal definidas no ordenamen-
to juridico agrério.

Essa é a proposta deste estudo.

2. As florestas: produtos e
servicos explordveis

O conceito de floresta ndo mereceu
assento na legislagdo que lhe é pertinente.
Nem mesmo a Carta Magna, embora a ela
se refira em diferentes passagens, ndo se
deu ao mister de defini-la, no que fez bem,
pois, como advertiu o sempre lembrado
Prof. Paulo Torminn Borges (1987, p. 14),
(-....) “s6 podemos definir um instituto se lhe
conhecemos o0s elementos essenciais. Fora
deste conhecimento, caimos no casuismo,
que é apenas o preambulo da ciéncia”.

Mas Juraci Perez Magalhaes (2001, p. 10)
registra a conceituagdo posta na “Termino-
logia Florestal” aprovada no I Encontro
de Pesquisadores para a Padronizagdo da
Terminologia Florestal ocorrido em Curitiba,
em setembro de 1976, nos seguintes termos:

“Area de terra mais ou menos ex-
tensa, coberta predominantemente
de vegetagdo lenhosa de alto porte,
formando uma biocenose.”

Para quem ndo sabe, o citado autor deu-
se a esclarecer que biocenose é uma comuni-
dade biolégica, isto €, populacdes de seres
vivos que vivem num mesmo territorio.

Aurélio Buarque de Holanda Ferreira
(1999, p. 917), em seu indispensavel Dicio-
nario da Lingua Portuguesa, define floresta
como sendo “formacdo arbérea densa, na
qual as copas se tocam; mata”. José Afonso
da Silva, lembrado por Juraci Perez Maga-
lhaes (2001, p. 11) na citada obra, observa
que o art. 23 da Constituicao Federal alude
a dois termos como se fossem um género
e outro espécie, quais sejam: flora e floresta,
o que o levou a concluir que floresta é um
tipo de flora.

Controvérsias a parte, o certo é que o
art. 1°da Lein. 4.771, de 15 de setembro de
1965 (Codigo Florestal), emprega o termo
florestas, dispondo que

“As florestas existentes no territdrio
nacional e as demais formas de ve-
getagdo, reconhecidas de utilidade as
terras que revestem, sdo bens de in-
teresse comum a todos os habitantes
do Pais, exercendo-se os direitos de
propriedade, com as limitacdes que
alegislagdo em geral e especialmente
esta Lei estabelecem.”

Insta perquirir, neste passo, ao propdsi-
to deste estudo, se a floresta é considerada
bem imovel ou moével. Para tanto, buscar-
se-a auxilio na doutrina civilista, mais
precisamente em Maria Helena Diniz (2005,
p- 316), que, ao fazer a exegese do art. 79
do Codigo Civil de 2002 — que cuida da
classificacdo de imdveis por natureza —, en-
xergana palavra drvores a natureza de bem
imével, a partir da alocugdo “e tudo que se
lhe incorporar natural ou artificialmente”
(ao solo) que se contém no aludido precei-
to legal. Trata-se, evidentemente, de uma
compreensdo buscada na interpretagdo do
art. 43, inciso I, do Cédigo Civil de 1916,
que dispunha: “Sao bens iméveis: I - o solo
com a sua superficie, os seus acessorios e
adjacéncias naturais, compreendendo as
drvores...”
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Ressai dessa compreensao a idéia de
acessoriedade das arvores, justamente o
elemento basico do conceito de floresta
(vegetacio lenhosa de alto porte). Bem por isso,
a professora da USP (DINIZ, 2005, p. 316)
mostra coeréncia na conclusdo segundo a
qual as drvores aderem-se, naturalmente, ao
solo, pois é nele que nascem, enquanto ndo forem
abatidas, e os frutos da terra e das drvores ainda
nao colhidos ou separados do solo sdo imdveis
(DINIZ, 2005, p. 316). Contudo, a mesma
autora desloca para a classificacao de bens
moveis as arvores destinadas ao corte (DI-
NIZ, 2005, p. 316).

A colocagdo doutrinaria feita acima vai
ao encontro do espirito da “Lei de Gestao de
Florestas Publicas” (Lein. 11.284/2006), em
cujo art. 16, § 1% é vedada, nas concessoes
de florestas publicas, a transferéncia da titu-
laridade imobilidria ou preferéncia em sua
aquisicao. Vale dizer, as arvores podem ser
alienadas, o imével em que se situam ndo.

Destarte, a natureza acessoéria das
florestas, como bem juridico suscetivel
de exploracdo por concessao dada pelo
Poder Publico, embora considerada imo-
vel por natureza, conduz o analista a uma
inevitavel indagacdo: em que consiste a
exploragdo de produtos e servicos florestais,
que constitui o objeto das concessdes? A
resposta aprioristica que se pode fazer é a
de que a exploracao das florestas —no caso,
publicas — consistird na extragdo da madei-
ra para a comercializacdo, bem como na
utilizacao das mesmas florestas em servigos
de turismo, adaptando-as as ja conhecidas
trilhas ecoldgicas. A esse proposito, Juraci
Perez Magalhaes (2001, p. 16), ao chamar
a atencdo para o valor econdmico, social e
ecolégico das florestas, observa que

“(...) H4 um outro aspecto especial
apresentado pela propriedade flores-
tal sobre o qual ainda néo se discutiu
juridicamente. E a sua fungao ecologi-
ca. Como ja falamos anteriormente, as
florestas tém valor econdmico, social
e ecolégico. Como bem econdémico
elas tém valor pecuniario conside-

ravel e integram o patrimonio das
pessoas. Circulam livremente como
objetos de transagdes comerciais...”
A considerar-se esse raciocinio — de res-
to incontestavel —, entra em cena o principio
da inalienabilidade dos bens publicos, cuja
aplicacdo nas hipéteses aventadas, prin-
cipalmente na extracdo e comercializacao
da madeira, pode ser comprometida. Dai
que, para o deslinde dessa questao, faz-se
mister o exame da classificacao das florestas
no contexto dos bens publicos visando a
uma compreensao mais ltcida da “Lei de
Gestdo de Florestas Publicas”, ora em ané-
lise. E 0 que se pretende fazer em seguida.

3. As florestas no contexto da
patrimonialidade ptiblica

Bens piiblicos sao todos aqueles que
pertencem as pessoas juridicas de Direito
Puablico, quais sejam a Unido, os Estados,
o Distrito Federal, Municipios, bem como
suas respectivas autarquias e fundagoes,
incluindo-se, também, os que estejam afeta-
dos a prestacdo de um servico ptblico, ainda
que sejam de propriedade privada. Esses
bens formam o que se convencionou chamar
de dominio piiblico (MELLO, 2003, p. 779).

E cedico na doutrina nacional que os
bens ptibicos podem ser classificados sob os
seguintes aspectos: quanto a sua destinagdo
e quanto a sua natureza fisica. Quanto a sua
destinacao, é antiga a classificacao dos bens
publicos dada pelo Cédigo Civil brasileiro
— tanto no Cédigo de 1916 como no atual
—, segundo o qual os bens ptblicos se clas-
sificam em bens de uso comum do povo, bens
de uso especial e bens dominicais'.

1 Coédigo Civil: Art. 99 - Sdo bens publi-
cos: I - os de uso comum do povo, tais como
rios, mares, estradas, ruas e pragas; Il - os de
uso especial, tais como edificios ou terrenos
destinados a servico ou estabelecimento da
administracdo federal, estadual, territorial ou
municipal, inclusive os de suas autarquias; III
- os dominicais, que constituem o patrimonio
das pessoas juridicas de direito pablico, como
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Embora mantendo a antiga classificagdo,
percebe-se que o legislador do estatuto civil
brasileiro de 2002 preferiu nao identificar
quais as pessoas juridicas de direito pua-
blico - como o fazia o c6digo revogado -,
limitando-se a mencionar apenas as pessoas
de direito puiblico interno. Mas, ao enumerar
quais os bens que se consideram de uso
especial, referiu-se aos edificios ou terrenos
destinados a servico ou estabelecimento da
administracdo federal, estadual, territorial
ou municipal. Essa inovagdo contém dois
equivocos: primeiro, porque esqueceu de
incluir o Distrito Federal; e segundo, por-
que a Constituicdo de 1988 baniu o ferritorio
como ente federado.

Os bens de uso comum do povo sdo aqueles
aos quais todo e qualquer cidadao (brasi-
leiro ou estrangeiro) tem livre acesso, sem
limitacdes. Os bens de uso especial, conforme
o préprio texto legal, sdo aqueles que estao
afetados aos servicos ou estabelecimentos
publicos. E os bens dominicais - também
conhecidos por bens dominiais - sdo aqueles
que integram efetivamente o patrimoénio
publico e ndo estdo enquadrados nas cate-
gorias de uso comum do povo ou especiais.
O poder ptblico os tem como se fosse pro-
priedade privada, tanto que o legislador, ao
dar essa conotacao, inseriu uma alocugao
de duvidosa pertinéncia, qual seja a de
que se consideram nessa categoria os bens
“a que se tenha dado estrutura de direito
privado”? Tem como caracteristica bésica
a alienabilidade, independentemente de
desafetacdo. Exemplo tipico dessa categoria
sdo as terras devolutas.

Os bens publicos de uso comum do povo e
de uso especial estdo sempre sujeitos a afeta-
¢ao, o que significa que tém uma destinagao
especifica determinada em lei. J4 os domi-
nicais ndo estdo submetidos a esse regime.
Dai a possibilidade de serem alienados, sem

objeto de direito pessoal, ou real, de cada uma
dessas entidades.

2 Cédigo Civil de 2002, paragrafo tnico do
art. 99.

necessidade de um procedimento prévio
de desafetacao.

Quanto a sua natureza fisica, os bens
publicos sdo classificados em bens do do-
minio hidrico e bens do dominio terrestre. Ao
presente estudo interessa mais de perto
esta tltima categoria, posto que as florestas
se encontram sobre imoéveis. Com efeito,
consideram-se bens do dominio terrestre
as terras devolutas, os terrenos de marinha,
0s terrenos marginais e os terrenos acrescidos
e as ilhas. De acordo com a Constitui¢do
Federal (art. 20), também se consideram
como bens da Unido os sitios arqueoldgicos
e pré-historicos, as terras tradicionalmente
ocupadas pelos indios, os recursos minerais
(inclusive do subsolo).

As terras devolutas sao bens que se classi-
ficam como bens publicos, mas que nao sao
aplicados ao uso comum do povo nem ao
uso especial. Por isso sdo dominicais. Foram
instituidas pela “Lei de Terras”®, promulga-
da no século XIX, mas ainda hoje existem em
varios Estados e podem pertencer a Unido ou
aos Estados, conforme os arts. 20-11 e 26-1V
da Constituicdo Federal, que ndo mais alu-
de as terras devolutas municipais, embora
o Estatuto da Terra* ainda as mencione.

Os terrenos de marinha sdo aqueles situ-
ados nas faixas de terras fronteiras ao mar,
numa largura de 33m contados da linha
do preamar médio de 1831 para o interior
do continente, como também os que se
encontrem nas margens dos rios e lagoas
que sofram influéncia das marés, além
daqueles que contornam as ilhas situadas
em zonas sujeitas a influéncia das marés.
Esses terrenos pertencem a Unido, mas se
classificam como bens dominicais. Cumpre
observar que esses terrenos ndo devem ser
confundidos com praias, cujo significado é
previsto em lei°.

3Lei n. 601, de 18 de setembro de 1850, art.
3e.

4 Lei n. 4.504, de 30 de novembro de 1964,
art. 11.

5Lein. 7.661, de 16 de maio de 1988, art. 10.
-“E aarea coberta e descoberta periodicamente
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Terrenos reservados - também chamados
marginais ou ribeirinhos - sdo aqueles que
se constituem pelas faixas de terra a mar-
gem dos rios publicos livres da influéncia
das marés, numa extensao de 15m, conta-
dos da linha média das enchentes médias
ordindrias®. Sdo também considerados de
propriedade da Unido, desde que sejam
marginais das dguas doces situadas em
terras de dominio federal ou daquelas que
banhem mais de um Estado, que sirvam
de limite com outros paises ou que se
estendam a territério estrangeiro ou dele
provenham, de acordo com o art. 20-11 da
Constituicdo Federal. Os demais sao do do-
minio dos Estados. Esses bens classificam-
se como dominicais.

Terrenos acrescidos sao aqueles formados
por acessdes naturais (aluvido ou avulsao)
que se incorporam aos terrenos de marinha
ou aos terrenos marginais, até onde chegue
o preamar médio ou do ponto médio das
enchentes ordindrias. Conforme o art. 16
do “Cédigo de Aguas”, também se consi-
deram acrescidos os terrenos do dlveo que
se descobrir pelo afastamento das dguas.
Essa categoria é também classificada como
bens dominicais.

Ilhas sdo terrenos cercados de dgua por
todos os lados. Asilhas oceanicas, costeiras,
fluviais e lacustres que se situem nas zonas
limitrofes com outros paises pertencem
a Unido, de acordo com o art. 20-IV da
Constituicao. As demais pertencem aos Es-
tados, inclusive aquelas ilhas costeiras que
estiverem no seu dominio. Sdo, igualmente,
bens dominicais.

Cumpre lembrar, finalmente, que, de
conformidade com o art. 20, inc. X, da Cons-
tituicdo Federal, também pertencem ao
dominio publico da Unido, no subsolo, as

pelas aguas, acrescida da faixa subseqiiente de
material detritico, tal como areais, cascalhos,
seixos e pedregulhos, até o limite onde se inicie
a vegetacdo natural, ou, em sua auséncia, onde
comece um outro ecossistema”.

6Dec. lein. 9.760, de 5 de setembro de 1946,
art. 49, e “Codigo de Aguas", art. 14.

cavidades naturais subterraneas e os sitios
arqueoldgicos e pré-histéricos. Igualmente,
sao classificados como dominicais.

Feita a classificagdao dos bens publicos,
é o momento de buscar oferecer resposta a
indagacao sobre o enquadramento das flo-
restas publicas, ja que a “Lei de Gestao das
Florestas Publicas” as coloca como objeto
de exploragao econdémica por particulares,
mediante concessdo licitada, vedando,
todavia, a alienagdo do imével em que se
situam. Para responder a essa tormento-
sa questdo, torna-se indispensdvel uma
incursdo tedrica sobre o regime juridico a
que se submetem os bens publicos, atras
classificados, bem como uma abordagem
— ainda que superficial, mas igualmente
tedrica — sobre os instrumentos legais de
acesso aos bens publicos.

Com efeito, sabe-se que os bens publi-
cos se submetem aos seguintes regimes, a
saber: a) inalienabilidade - que se aplica aos
bens de uso comum do povo e aos bens de
uso especial. Somente se tornam alienaveis
mediante lei expressa que promova a sua
desafetacdo. Essa é a regra consubstanciada
no art. 100 do Cédigo Civil; b) impenhorabi-
lidade - limitacao a que estao sujeitos todos
os bens publicos, inclusive os dominicais.
Esse regime decorre do mandamento
constitucional segundo o qual os débitos
das pessoas juridicas de direito ptblico
interno somente podem ser satisfeitos por
meio de precatdrios’. Desse modo, se os
bens publicos sao insuscetiveis de penhora,
também ndo podem ser objeto de constitui-
¢do de garantias reais, cuja consequéncia é
a expropriagdo dos bens que as constituem
para a satisfacao do direito do credor, nos
termos da legislagdo processual civil®; e c)
imprescritibilidade - regime segundo o qual
os bens publicos ndo podem ser usuca-
pidos. Essa regra, alids, mostra-se muito
bem expressa nos arts. 183, § 3¢, e 191 da
Constituicao Federal, consagrando a Sa-

7 Constituicdo Federal, art. 100.
8 Codigo de Processo Civil, art. 646.
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mula 340 do Supremo Tribunal Federal.
Nao obstante o contetido imperativo das
regras mencionadas, tem-se discutido a
pertinéncia da possibilidade de usucapido
de terras devolutas, a partir da interpre-
tacdo do art. 188 da prépria Constituigdo
Federal, ao argumento de que o referido
preceito distingue duas categorias de terras:
puiblicas e devolutas.

E, quanto aos instrumentos de acesso
aos bens publicos, por particulares, sabe-
se que nao sao de facil operacionalizacao,
principalmente a alienacao, que sempre de-
pende de expressa autorizacao legislativa.
A alienacdo de bens imoveis, v.g., depende
ndo apenas de autorizacao legal prévia, mas
também de um procedimento licitatério,
conforme determina a “Lei de Licitacdo e
Contratos Administrativos”®. Vale lembrar,
outrossim, a Lei n. 9.636, de 15 de maio de
1998, que dispde sobre alienagdo de bens
iméveis da Unido.

A utilizacdo de bens publicos por
particulares depende da classificacao que
tenham. Os bens de uso comum do povo, por
exemplo, independem de formalidades
prévias, embora o Poder Publico possa es-
tabelecer regras de controle, como acontece,
v.g., com o0s estacionamentos de veiculos
em vias publicas. Por sua vez, a utilizagdo
de bens de uso especial depende de manifes-
tacdo administrativa prévia, que se exte-
rioriza mediante autorizagio ou permissio,
dependendo de cada caso. Ha situagdes
que reclamam maiores formalidades para
0 acesso de particulares aos bens de uso
especial, o que acontece nas hipdteses de
exclusividade. Para esses casos existem os
mecanismos da permissio de uso e concessio
de uso de bem puiblico.

°Lein. 8.666, de 21 de junho de 1993, atuali-
zada pela Lein. 8.883, de 8 de junho de 1994.

10 Autorizagdo € o ato unilateral pelo qual a
autoridade administrativa faculta o uso de bem
publico para utilizacao episédica de curta dura-
¢do, enquanto a permissao é ato unilateral pre-
cario e discriciondrio, pelo qual a administracao
faculta a alguém o uso de um bem publico.

Quando se trata de bens publicos domi-
nicais, por sua vez, o acesso pode ser opera-
do por diferentes formas, a saber: locacao,
arrendamento, comodato, permissdo de
uso, concessdo de uso, concessao de direito
real de uso, concessao de uso especial, auto-
rizagdo de uso e até enfiteuse, que, embora
banida do novo Cédigo Civil, ainda tem
larga aplicagdo quando o seu objeto sao
terrenos de marinha.

A luz da analise desenvolvida, a melhor
conclusao ha de ser a de que as florestas pua-
blicas que forem objeto de concessdes para
exploracdo de produtos e servigos estdo
enquadradas na categoria de bens ptblicos
dominicais, na medida em que a concessao
dada pelo Poder Publico tem carater mar-
cadamente oneroso, nos termos do art. 13,
§ 12 da Lei 11.284/06, assim expresso:

“Art. 13. Omissis.

§ 1°. As licitagOes para concessao flo-
restal serao realizadas na modalidade
concorréncia e outorgadas a titulo
oneroso.”

Esse carater oneroso de que se impreg-
nam ambas as atividades —exploracao dos
produtos florestais e a sua utilizagdo em
servigos — reclama, todavia, uma incursao
na teoria das atividades agrarias, na busca
de uma identificacdo mais ltcida do seu en-
quadramento nesse campo, como proposta
deste estudo.

4. O extrativismo vegetal como
atividade agrdria

Segundo Gustavo Elias Kallds Rezek
(2007, p. 29),
“O imével agrario é caracterizado
a partir do conceito de atividade
agraria, objeto basilar no estudo do
Direito Agréario e o mais importante
elemento da empresa agraria. Nessa
atividade é que a nossa disciplina
encontra sua especialidade, frente
aos outros ramos do Direito, através
danocdo de agrariedade. Ha necessi-
dade, pois, de compreender primeiro

Brasilia a. 45 n. 177 jan./mar. 2008

165



em que consiste tal atividade, para s6
apods passarmos a andlise do imével
agrario.”

A concepcao adotada por Rezek (2007,
p. 29-30) para a atividade agraria, louvan-
do-se em Ballarin Marcial, é a seguinte:

“(...) éaatividade humana de cultivo
de vegetais e de criacao de animais,
caracterizada pela presenca de um
processo organico de desenvolvimen-
to desses vegetais e animais, sujeito
as leis naturais — e, portanto, ndo
totalmente controlado pelo homem
—, cujos produtos, sendo coisas, sao
destinados ao consumo social em
sentido amplo — ou seja, ndo somente
ao consumo alimentar.”

Para o autor ora citado, essa concepgao
se baseia na Teoria da Agrariedade, para
quem “é a nota qualitativa que define certa
atividade como agréria ou nao” (REZEK,
2007, p. 31). E interessante observar, na
opinido esposada, que Rezek (2007, p. 31),
lembrando Fernando Pereira Sodero, con-
fere acentuada énfase a acdo humana na
configuracdo da atividade agraria, a dizer
que esta “implica uma seqiiéncia de atos
coordenados objetivando um fim principal,
que é o da obtencao de produtos animais e
vegetais voltados ao consumo da socieda-
de, nas suas mais variadas formas de ma-
nifestagdo”. De fato, Sodero (apud REZEK,
2007) deixou dito que sdo trés elementos
essenciais a atividade agréria: o homem, a
terra e o processo agrobioldgico.

A considerar-se de forma absoluta
essa argumentacdo, o extrativismo néo
figura como atividade agréria principal,
eis que o homem néo participa, a rigor, do
processo de producdo. Com essa linha de
entendimento, Rezek (2007, p. 33) chega a
conclusdo de que “o extrativismo (...) em
qualquer de suas formas, ndo é atividade
agraria”, mas admite que “alguns tipos de
extrativismo de subsisténcia submetem-se a
protegdo social das normas agrérias, porque
as realidades do pequeno agricultor e do
extrator familiar sdo muito préximas”.

Para a Professora Giselda Hironaka
(1997, p. 49), todavia, a presenca do ho-
mem no processo de produgdo nado chega
a desfigurar como agraria a atividade ex-
trativista, conforme se retira do seguinte
excerto, verbis:

“ Apesar de ndo haver uma interferén-
cia direta do homem nos momentos
antecedentes a germinacao ou ao nas-
cimento, nem mesmo nos momentos
subseqtientes de todo o ciclo biologico
de maturagdo do produto ou do ani-
mal, a mera atividade de extracdo ou
captura hé de ser considerada agraria,
ja que se trata, de qualquer forma,
de uma produgdo da terra, do agro
de carater indiscutivelmente rural.
“(...) no Brasil, a atividade extrativa
podera figurar, no quadro classifi-
catorio das atividades agrarias, ora
como atividade acesséria, ora como
atividade principal, de acordo com o
grau de proje¢do que ela possua sobre
as demais atividades desenvolvidas
num determinado imével rural” (HI-
RONAKA, 1997, p. 46).

Sem duivida, ndo ha consenso entre os
jusagraristas sobre a pertinéncia do enqua-
dramento do extrativismo vegetal como ati-
vidade agréria principal. Nao convence, a
priori, 0 argumento que confere sustentagdo
ao caréter acessorio da atividade extrativa
vegetal, segundo o qual esse mister tem
sido executado pelo homem do campo em
carater secundario em relagdo as outras
atividades consideradas principais, vale
dizer, a lavoura e a pecudria, ainda que
nao extensiva.

Para quem conhece a realidade campe-
sina dos estados do Norte e Nordeste do
Pais, esse raciocinio comporta tempera-
mentos, porquanto, na maioria das vezes,
a atividade extrativa ocupa lugar prepon-
derante na faina do campo, figurando
aqueloutras como secundarias. O produtor
rural do Pard, por exemplo, faz da captura
da castanha, do cupuacu e do agai a sua
atividade principal e tem na lavoura do
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arroz, do milho, do feijao e da mandioca
a sua atividade secundéria. E o agricultor
do Maranhao, por sua vez, tem as mesmas
culturas e a criacao de gado bovino, caprino
ou suino como principais atividades e retira
do babagu a améndoa, a palha para o teto e
paredes de sua choupana, o palmito como
alimento esporadico e até a casca do coco a
servir-lhe de carvado, como atividades com-
plementares ao seu orcamento doméstico.
Na&o seriam, a rigor, acessorias.

Diante desse quadro assaz controverti-
do, faz sentido a observacdo da Professora
Giselda Hironaka (1997, p. 45), quanto a
pertinéncia da aplicacdo das teorias dos
autores estrangeiros a realidade brasileira,
como a de Vivanco, da Argentina, que
considera o extrativismo como atividade
acessoria. Foi nesse sentido que se posicio-
nou a referida professora paulista.

Nao se pode afastar a preocupacao de
que arealidade no campo brasileiro passou
a ser outra, mercé da expansao desenfreada
das atividades de lavoura (especialmente
a da soja) e da pecudria extensiva, sobre-
tudo na regido Norte do Pais, que vém
transformando grandes areas de florestas
densas em campos de pastagens ou tape-
tes de sojas. Além disso, até os projetos de
assentamentos, a guisa de promogao da
reforma agraria, tém contribuido para a
destruigdo gradativa das florestas, a partir
da concepgdo desses projetos, voltados
essencialmente para a producdo agricola.
Eo que observa, com certo desalento, Eder
Zanetti (2003, p. 154), no seguinte excerto:

“O enfoque agricola dado a reforma
de distribuicdo de propriedades,
junto aos projetos de colonizagao, tem
gerado pressodes sobre as areas de flo-
resta e tem destruido um patrimoénio
nacional, constitucionalmente reco-
nhecido, atentando contra a funcao
social da terra, de forma plena, no-
tadamente quando abordadas areas
de floresta nativa, como as da regido
da Amazonia Legal, com vocacao
florestal de utilizacéo racional.”

Depois dessas consideragdes, o autor
advertiu:

“As atividades florestais precisam ser
desconectadas das agricolas, para
promogao de pesquisa e metodolo-
gias especificas de uso, capazes de
gerar dividendos e modificar uma
situacdo alarmante de substituicao
de florestas por &reas agricolas” (ZA-
NETTI, 2003, p. 155).

Mesmo com essa preocupagao revelada,
Zanetti (2003, p. 163) nao sovinou uma
sugestao, concluindo:

“Um direcionamento para uma re-
forma agraria capaz de estabelecer
0 homem no campo, com condig¢des
para desenvolver plenamente toda
capacidade de sua propriedade, ecolo-
gicamente correta e economicamente
sustentavel, buscando alternativas
para o gerenciamento e uso das mual-
tiplas atribuicdes das florestas, é cami-
nho seguro para um Pais de futuro.”

Postas, assim, essas consideracdes
acerca das concepgdes doutrinarias sobre
atividades agrarias, é hora de definir se
a exploracao dos produtos e servigos flo-
restais preconizada na “Lei de Gestao das
Florestas Publicas”, sob enfoque, pode ser
enquadrada como atividade agraria, prin-
cipal ou acessoria.

Ora, as concessdes preconizadas no
texto legal tém por objeto a exploracio de
produtos e servicos florestais, mediante pro-
cessos de licitacdo com critérios bastante
rigidos a constarem dos editais. Por outro
lado, o sentido econémico de tal negociacao
ressai, cristalino, ndo apenas do carater
oneroso das concessdes, mas da exigéncia
legal de que somente podem se habilitar
a tais atividades empresas ou outras pes-
soas juridicas. Nao se abstrai, outrossim,
a compreensdo logica de que as florestas
publicas — certamente situadas em iméveis
rurais — servem de lécus a exploragao das
atividades preconizadas.

Com esses argumentos, ndo ha negar que
a exploracao de produtos extraidos das flo-
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restas, ainda que publicas, consubstanciadas
na extracao de madeiras como matéria-prima
destinada a comercializacdo no mercado
proprio para a industrializacdo, pode, per-
feitamente, ser classificada como atividade
agraria, na linha do extrativismo vegetal.

Quantos aos servicos, adjetivados na lei
como florestais, ainda ndo se pode afirmar,
com rigor cientifico, que possam ser classi-
ficados como atividade agraria, na medida
em que o texto legal analisado ndo propi-
cia maior clareza ao significado dessas
atividades, tudo indicando que se situam
no campo da atividade turistica, para a
qual ja existe um ordenamento juridico
especifico’. O chamado ecoturismo vem
ganhando espago consideravel nos dias de
hoje, marcado pela busca de alternativas
de lazer dos que vivem na zona urbana.
Longas caminhadas em trilhas fazem parte
dos pacotes turisticos em hotéis-fazenda.
Talvez sejam esses o0s servicos a que alude
a lei agora comentada.

5. A empresa agriria na
exploragdo de florestas

A Lei n. 4504, de 30 de novembro de
196, conhecidamente por Estatuto da Terra,
deu-se a definir a Empresa Rural como ins-
tituto juridico peculiarmente agrario com
o seguinte teor:

“Art. 4e...

VI - Empresa Rural é o empreendi-
mento de pessoa fisica ou juridica
publica ou privada que explore eco-
ndmica e racionalmente imével rural,
dentro de condicdo de rendimento
econdmico daregido em que se situe e
que explore drea minima agricultavel
do imével segundo padrdes fixados,
publica e previamente, pelo Poder
Executivo. Para esse fim, equiparam-
se as 4reas cultivadas, as pastagens,
as matas naturais e artificiais e as
areas ocupadas com benfeitorias.”

1 Dec. lei n. 2.294, de 21.11.1986; Lei n. 8.181, de
28.3.1991, e Dec. n. 448, de 14.2.1992.

Posteriormente, o Decreto n. 84.685, de
6 de maio de 1980, em seu artigo 22, inc. 111,
embora ratificando o inc. VI do art. 4° do
Estatuto da Terra, redefiniu o instituto da
empresa rural, fixando os padrdes preconiza-
dos na Lein. 4.504/64, quais sejam: grau de
utilizagdo da terra igual ou superior a 80%
e grau de eficiéncia na exploracao igual ou
superior a 100%. Além disso, enfatizou a
imprescindibilidade do cumprimento da
funcdo social do imével rural em que se
estabelece a empresa.

A luz desses normativos, o exegeta
elaborou conceitos ndo destoantes das
definicoes legais, mas realcando alguns
aspectos que lhe sao peculiares. O primeiro
é anogao de empreendimento como elemento
basilar do instituto, significando a atividade
dirigida a exploracao econdmica e racional
do imével (OPITZ, 2007, p. 48). Vale di-
zer, a empresa tem, na atividade agraria,
o seu principal elemento caracterizador,
impregnando-se o sentido dindmico que
deve presidir toda a exploragao do imével.
Bem por isso é que os agraristas preferem
empregar o adjetivo agrdria, em vez de
“rural”, porque este confere um sentido
estatico do imovel.

Um outro aspecto igualmente de grande
importancia para a melhor compreensao do
instituto sob enfoque diz respeito ao fato de
que o empreendimento ndo € o imével em
si, mas o conjunto de elementos agregados
a este, estruturado sob forma de pessoa
fisica ou juridica, pablica ou privada, que
se ponha a desenvolver atividades agrarias
em determinado imével, ainda que este nao
pertenca ao empresario. Nessa linha de
raciocinio, pode-se dizer que uma empresa
agraria pode desenvolver suas atividades
em qualquer imével, ainda que o acesso a
este se dé pela via contratual, como ocorre
nos arrendamentos. O imével tem a funcao
de estabelecimento. Fernando Campos Scaf
(2001, p. 42) chama-o de estabelecimento
agrdrio e o define assim, verbis:

“(...) o conjunto de bens organizados
pelo empresario, dispostos para a
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finalidade precipua de realizacao
estdvel e profissional das ativida-
des agrarias principais ou conexas,
necessdrias a obtencao de produtos
animais e vegetais destinados ao
consumo e dotados de valor econo-
micamente aprecidavel.”

Na mesma linha de compreensao, posi-
ciona-se Gustavo Elias Kall4s Rezek (2007,
p- 113-114), para quem o estabelecimento
agrdrio é conjunto de bens materiais e imateriais
utilizados pelo empresirio para a constituicdo e
0 exercicio da empresa agriria.

Desses conceitos doutrindrios se extrai a
compreensao de que o vocadbulo empreendi-
mento quer significar o desenvolvimento de
atividades agrarias na busca de produtos
destinados ao consumo, tendo por base ndo
apenas o imoével rural, mas um conjunto de
outros bens de que se compde o estabeleci-
mento agrario. Dai a conclusdo sensata de
Scaf (2001, p. 42) de que o estabelecimento
agrdrio é a projegio patrimonial da empresa.
Também o diz Gustavo Elias Kallas Rezek
(2007, p. 14), o estabelecimento é a parte mais
visivel da empresa, onde se processam os atos
agrarios.

Nao foi sem razdo que o novo Cédigo
Civil Brasileiro incorporou o instituto do
estabelecimento (art. 1.142), atribuindo-lhe
a funcao precipua de garantir o funcio-
namento da empresa, pelo empresario. A
empresa é, portanto, o proprio exercicio
de atividades no estabelecimento. Pode-
se concluir que a atividade é o ntcleo da
empresa, sendo estabelecimento o seu
objeto.

Admitindo-se, como demonstrado alhu-
res, que o extrativismo vegetal pode ser
tipificado como atividade agraria, a explo-
ragdo de florestas publicas preconizada na
lei, ora comentada, pode ser perfeitamente
classificada como atividade tipicamente
agraria.

De notar, todavia, que tal atividade
somente pode ser exercida por empresas
constituidas como pessoa juridica, segun-
do a inteligéncia do art. 19, § 1% da Lei

11.284/2006'*. Mesmo para as sociedades
unipessoais — aquelas constituidas pela
vontade de apenas um sujeito —, a exigéncia
legal é de que a exploracdo se dé por pes-
soas juridicas. Ndo se pode perder de vista
que o legislador expandiu a possibilidade
de concessdes para pessoas juridicas de
pequeno porte, microempresas e associa-
¢Oes de comunidades locais (art. 21, § 3°),
nao contemplando pessoas fisicas, sendao
como terceiros para o desenvolvimento
de atividades inerentes ou subsididrias ao
manejo florestal sustentdvel dos produtos
e a exploracdo dos servicos florestais con-
cedidos. E o que se retira do § 1° do art. 27
da mesma Lei. E factivel, no entanto, que
se abram questionamentos sobre a pos-
sibilidade juridica de firmas individuais se
habilitarem para a concessdao de florestas
publicas, pois ha autores, como Roberto
Senise Lisboa (2004), que conferem apenas
relativo enquadramento das firmas indivi-
duais como pessoa juridica, conforme se 1&
no seguinte excerto:
“(...) firma individual é tdo-somente
o nome pelo qual a entidade fica co-
nhecida das demais, por isso pode-se
afirmar que ndo ha qualquer dotagao
patrimonial que efetivamente saia do
constituinte para a pessoa juridica.”

Essa observacdo sugere um bom tema
para ser explorado em outra abordagem,
tendo como pano de fundo a aplicagdo da
lei sob comentario as pessoas fisicas estran-
geiras, em face da legislacdo especifica, ja
que os criticos dessa lei insinuam a entrega
da Amazonia a estrangeiros.

O enfoque empresarial que se deu
atras teve por escopo demonstrar que hé
fortes nuancas de agrariedade na “Lei de
Concessdo de Florestas Publicas”, como
foi apelidada. Mas nao se pode tangenciar
outras disposicdes de visivel contetido

2 Art.19, § 1° Somente poderdo ser habi-
litadas nas licitagdes para concessdo florestal
empresas ou outras pessoas juridicas constitu-
idas sob as leis brasileiras e que tenham sede e
administracdo no Pais.
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agrarista, como, v.g., as regras de protegao
as comunidades locais, permitindo-lhes
a regularizagdo de posse e preconizando
o assentamento florestal (art. 62 II e § 39).
Sao visiveis os matizes agraristas que se
detectam nesses dispositivos.

Também merece referéncia, por sua
conotacao de agrariedade, o art. 41, § 12,
incs. VII e VIII da mesma Lei, na medida
em que traz regras direcionadas para o
cumprimento da funcao social do imével
em que se situam as florestas. Nao se pode
olvidar que, na conceituacao legal da em-
presa agréria (Dec. n. 84.685/1980, art. 22,
inc. III), o cumprimento da fungdo social
constitui um dos requisitos para a sua
configuragao.

De fato, tem tudo a ver com o cumpri-
mento da fungdo social a aplicagdo dos
recursos do Fundo Nacional de Desenvol-
vimento Florestal - FNDF em pesquisas e
desenvolvimento tecnolégico em manejo
florestal, em assisténcia técnica e extensdo
florestal, em recuperagdo de areas degra-
dadas com espécies nativas; em aprovei-
tamento econémico racional e sustentavel
dos recursos florestais, em controle e
monitoramento das atividades florestais e
desmatamentos, em capacitagdo em manejo
florestal e formacao de agentes multiplica-
dores em atividades florestais, em educacao
ambiental e, sobretudo, em protecdo ao
meio ambiente e conservacdo dos recursos
naturais (CF, art. 186, II; Lei 8.629/93, art.
9¢, 11, e Estatuto da Terra, art. 29).

6. Conclusoes

Ao fim e ao cabo, pode-se concluir:

1. que a “Lei de Gestdo de Florestas
Publicas” €, em sua esséncia, um conjunto
de regras de Direito Administrativo e de
Direito Ambiental, embutindo, todavia,
nuangas marcantes do Direito Agrario;

2. que as florestas publicas sao classi-
ficadas como bens publicos dominicais, e,
portanto, liberadas das amarras da inaliena-

bilidade intrinseca aos bens ptblicos de uso

comum e especiais, podendo ser objeto de
concessdes onerosas;

3. que as atividades de exploragio dos pro-
dutos florestais podem ser tipificadas como
agrarias, na linha do extrativismo vegetal;

4. que os servigos, também adjetivados
de florestais, ainda carecem de fundamen-
tacdo mais clara para a identificagdo de
sua natureza juridica no campo da ativi-
dade econémica, tudo indicando que seu
enquadramento se situa no ambito das
atividades de turismo, que ja dispdem de
ordenamento juridico préprio;

5. que as empresas ou pessoas juridicas
que, por expressa limitagao legal, se legiti-
mam a habilitacao nos processos licitatérios
para as concessdes, sdo consideradas em-
presas agrarias, tendo por estabelecimento
a propria floresta exploravel.
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