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RESUMO

A andlise da participacdo dos grupos sociais porésdde identidade coletiva
diante dos grandes projetos de intervencédo prorosvjklo Estado brasileiro é o
objetivo a que se propde este artigo. Para istoteerado como foco a experiéncia dos
processos participativos desenvolvidos no ambisocdacessdes de florestas publicas,
inclusive as discussfes em torno da Lei 11.28440@, instituiu as concessdes, e 0
processo de concessao nas Florestas NacionaisydwiJam Rondobnia, e de Saraca-
Taquera, no Pard. As informacdes que embasam hseanf@itas sdo frutos da coleta
das atas das audiéncias publicas realizadas eménbedao processo de concessao
contidas no sitio eletrénico do Instituto Chico Megs e as constantes na Acao Civil
Plblica, tendo como ré a Unido Federal e autor pist@rio Publico Federal que
acompanhou o processo de concessdo da Flona dai.J®aainterpretacdo das
informacgdes obtidas em conjunto com a analise dtegto em que a lei que instituiu as
concessoes florestais no ordenamento brasileiredivada, pode-se concluir que a lei
teve como objetivo principal disponibilizar a riqaeflorestal ao mercado, tratando as
guestdes ligadas aos interesses dos Povos e Cadasidradicionais relegadas ao
segundo plano, ficando sua participagdo limitada $@& pelos instrumentos juridicos
colocados a sua disposicao, mas também pela faliafdrmacfes adequadas sobre
esses processos de apropriacdo dos recursos sajueapassam a ser justificado pelo
discurso do Estado de que a realizacdo de empreenttis econdémicos nas areas

concedidas é meio de alcance dos seus direitoafugmtais.
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comunidades tradicionais.

ABSTRACT

The analysis of the participation of social grogpffering from collective identity
in the face of major intervention projects promokadthe Brazilian government is the
goal to which this article proposes. To this will taken as its focus the experience of
participatory processes developed under grantsibligpforests, including discussions
on the Law 11.284/06, which established the awaadsl the process of granting
National Forests Jamari, in Rondonia, and of Safacpera in Para. The information
that support the analyzes are the result of catleadf the minutes of public hearings
held in obedience to the process of granting coathion the website of the Instituto
Chico Mendes and the constants in the Public @ietlon, with the reverse the Federal
Government and author of the Federal Public Mipigtho accompanied the process of
granting the National Forests Jamari. The integbi@t of information collected in
conjunction with the analysis of the context in @rhithe law that established forest
concessions in the Brazilian was edited, it canctecluded that the law aimed to
provide the forest wealth to the market, dealinghwssues related to interests of
peoples and traditional communities relegated te thackground, getting their
involvement is not limited only by the legal instrants at its disposal, but also by the
lack of adequate information on these processesppfopriation of natural resources
that are to be justified by the discourse of theteSof that the achievement of economic

development in the areas granted are means ofvaadpigneir fundamental rights.
KEYWORDS: participation; forest concession; peoples andttoahl communities.
1. Introducéo

As compreensdes possiveis sobre o que vem a smigzspdo tém revelado
uma verdadeira disputa entre grupos sociais digessoentre estes e o Estado, pois

trata-se de um instituto de grande aceitacdo nadamte, de modo a que € possivel vé-

la reivindicada tanto por aqueles grupos sociaés spusentem excluidos dos processos



de decisao, a fim de conquistar maior poder nosgssms de tomada de decisdo, assim
como por aqueles que controlam estes processosn@eld de decisdo, a fim de adquirir
maior legitimidade a estes processos.

As insatisfacbes que mobilizam essas reivindicagiemm em torno das
diferentes condicbes de participacdo que sédo afae@os diversos grupos sociais
envolvidos nos projetos que interferem em seusadas interesses. Tomando como
exemplo os grandes projetos de infraestrutura dadBdrasileiro, o que se nota é que
por mais propagandeado que seja 0 seu supostercpadticipativo, os resultados das
decisbes tomadas estdo longe de alcancar uma udadenou consenso entre 0S
interesses dos grupos sociais envolvidos.

As experiéncias que melhor expressam estas dispema®lvendo as
possibilidades de participacdo nos processos dad@arde decisfes estdo ligadas as
questbes ambientais, principalmente quando estastdps envolvem interesses de
grupos sociais portadores de identidade coletigs @omo quilombolas, indigenas,
extrativistas e outros).

A andlise da participacdo dos grupos sociais porésdde identidade coletiva
diante dos grandes projetos de intervencédo prorosvjklo Estado brasileiro é o
objetivo a que se propde este artigo. Para istoteerado como foco a experiéncia dos
processos participativos desenvolvidos no ambitoadacessdes de florestas publicas
promovidas pela Unido na ultima década.

Para o desenvolvimento do objetivo proposto nestgoasera analisado as
experiéncias de concessao florestal realizadasaguga, nas Florestas Nacionais do
Jamari, em Rondébnia, e de Saraca-Taquera, no llarmcomo as discussées em torno
da Lei n® 11.284/06, que dispde sobre a gestalostas publicas.

Serdo emprestados, para melhor compreensdao doo ofigetanalise aqui
abordado, compreensdes sobre a participacdo e umsgrsociais portadores de
identidade coletiva a partir de outras ramos dadiaé principalmente da Sociologia e
Antropologia, de modo que se evite a mera elabordedum parecer juridico, onde se
avaliaria o cumprimento ou ndo dos aspectos legads regulamentam 0S processos

formais de participacdo no Estado brasileiro.

2. A Lei de Gestéo de Florestas Publicas



As florestas publicas tiveram seu tratamento regefdado a partir de 1994
com o Decreto 1.298/94 que determinava como Orggmonsavel, o Instituto Brasileiro
de Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovareasteriormente foi criado o
Programa Florestas Nacionais (Flonas) com o objetle implementar o manejo
sustentavel e promover a criacdo de novas areasjode a desenvolver de forma
sustentavel a exploracdo de madeira e atender andianprevista (Decreto 2.473/1998).

Apesar da criacao destes institutos de adminigirpgélica, o que prevaleceu
foi a gestdo privada das florestas publicas quvéim a cargo de quem detinha o titulo
de propriedade de uma area ou mesmo a posse. NeEH8a, 0 trato da floresta
corresponde ao entendimento da natureza enquamsditaees para apropriagdo, isto €,
os particulares adquirem a propriedade ou possendearea e levam a floresta sem
qualquer 6nus.

Esta concepcdo de natureza como bem livre presastéeorias econdmicas
classicas ainda prevalece atualmente, mesmo qudedde uma crise ecoldgica
mundial, em razdo de estar mais proxima ao quedpropnodo de producado capitalista,
pois, a um processo produtivo que tem por finakdaducro maximo e imediato, nédo
interessa tratar a natureza como um custo a masagaroducao.

A criagdo de um instrumento juridico-econémico combei de Gestdo de
Florestas Publicas, que se propde a mudar estepgie de natureza enquanto bem de
livre acesso, tem como contexto duas demandasspdmder as pressdes ambientalistas
sobre os alarmantes dados sobre o desmatamentmazdAia; e b) oferecer ao setor
madeireiro uma forma de disponibilizar os recunsatsirais da Amazonia ao mercado
através de um mecanismo que garanta o rétulo densalilidade ambiental e ofereca
uma situacao fundiaria regular a area de explorigéestal, haja vista que um requisito
necessario para aprovacado de plano de manejo mpr@eacao de situacao fundiaria
regular, o que inviabiliza a exploracdo na regiée § marcada por grandes problemas
fundiarios (AZEVEDO & TOCANTINS, 2006).

Na exposicao de motivos (EM 135/2002) que acompaoharojeto de lei (PL
4.776/2005) a defesa da lei de gestdo de florgsthkcas consistia em afirmar que a
concessao poderia “impedir a degradacdo e devas@gafloresta pela ocupacéo
desordenada de atividades e, a0 mesmo tempo, izéabd gestdo sustentavel das
mesmas, aumentar a renda e melhorar a qualidadeddedas populacdes locais”
(GODOY, 2006, p. 634).



Por fim, aprovada em 02 de marco de 2006, a L&i8#1trouxe como objetivo
a regulamentacdo da gestdo de florestas em arétisagli(dominio da Unido, dos
estados e dos municipios), a criacdo do Servicoestm Brasileiro como 6rgéo
regulador da gestdo e promotor do desenvolviméntestal sustentavel e, a criacdo do
Fundo Nacional de Desenvolvimento Florestal, valtado desenvolvimento
tecnologico, promocdo da assisténcia técnica enfivos para o desenvolvimento
florestal.

A Lei de Gestdo de Florestas Publicas prevé tnésda® de gestdo de florestas
publicas para a producdo sustentavel: a) a cridedanidades de conservagcdo para
producdo florestal sustentavel, b) a destinacdo,fodema ndo onerosa, para uso
comunitario, como assentamentos florestais, resergatrativistas, reservas de
desenvolvimento sustentavel e projetos de desenvehio sustentavel; e c) concessdes
florestai4 pagas, baseadas em processo de licitacdo pubticm 4°).

As discussdes que giraram em torno da pertinéreciged 11.284/06 tiveram
como fundo, a questdo sobre se a gestdo dos recoatorais deve ser publica ou
privada, questdo esta que tem como referénciaigoate Garret Hardin conhecido
como “A Tragédia dos Comuns”. Nesse artigo, HadbBscreve uma area comum de
pastagem em que cada pastor ao acrescentar umngadi@a comum é beneficiado
individualmente pelo acréscimo de um gado em s&in@mio. Entretanto, o acréscimo
de um gado representa o aumento de exploracdcedadéarpastagem que € comum e
limitada (HARDIN, 2008).

O beneficio individual gerado pelo aumento da eqg@ dos recursos
naturais tem como efeito simultaneo o prejuizotoalegerado pelo esgotamento dos
recursos naturais necessarios a sobrevivéncia de wwomunidade. Entdo a
racionalidade individual se transforma numa irraal@lade coletiva. Para Hardin a
tragédia consiste no fato de que cada homem dsidoade acordo com um sistema que
lhe impulsiona a aumentar seus ganhos ilimitadaenemh um mundo limitado
(HARDIN, 2008).

% A Lei 11.284/06 define florestas publicas comaehias, naturais ou plantadas, localizadas nossdise
biomas brasileiros, em bens sob o dominio da Unids Estados, dos Municipios, do Distrito Fedewal o
das entidades da administracdo indireta (art) 3°, |

* Para a Lei 11.284/06, considera-se a concessé&estthb como delegacdo onerosa, feita pelo poder
concedente, do direito de praticar manejo florestestentavel para exploracdo de produtos e servicos
numa unidade de manejo, mediante licitacdo, a pejstdica, em consdrcio ou ndo, que atenda as
exigéncias do respectivo edital de licitacdo e destie capacidade para seu desempenho, por suaeconta
risco e por prazo determinado (art. 3°, VII).



O artigo de Hardin levanta a necessidade de regmtamdo do uso dos bens
comuns, podendo esta ser feita por duas vias lpasnta: via propriedade privada ou
propriedade publica. No caso desta ultima havenaaessidade de critérios de uso e
acesso aos recursos natutais

Os adeptos do pensamento privatista fazem grandedasconcepcdo de
tragédia natural e inevitavel do bem comum, des@ar Hardin, assim como da ideia
de Coase de que “tudo que néo pertence a ningugsadd por todos e cuidado por
ninguém” (COASE, 2008). Elmar Altvater cita Tomas Aquino para esclarecer a

esséncia da defesa da propriedade privada:

Ja Tomés de Aquino (1225-1274) dizia que a propdedprivada “é

necessaria a vida humana, por trés motivos: prang@iorque cada um se
preocupa muito mais com o0 que é apenas seu, dowpe que constitui

bem comum. J4 que cada um procura evitar o esfgoatureza, sempre
atribuira ao proximo zelar pelo bem comum... Enuseg lugar, porque os
negécios humanos podem ser desenvolvidos de modo mais ordenado

quando as atribuicbes sdo feitas aos individuosocesndo por sua
propriedade... Em terceiro lugar, porque as rekd@ienanas ocorrem de
modo mais pacifico na medida em que cada um emceatsatisfeito com
sua propriedade...” (Tomas de Aquino IN ALTVATER95, p. 136).

De outro lado, contra 0 argumento da tragédia dwsuas, afirma-se que
houve uma simplificacdo na analise de Hardin qdezie a gestdo de bens comuns a
duas formas possiveis: via governo centralizadoviaupropriedade privada. Neste
sentido Hardin teria ignorado a possibilidade dasppos pastores organizarem uma
forma de gestdo dos seus recursos a fim de evitagédia (Ostrom IN: GODQY, Op.
Cit).

De outro modo contesta-se a propriedade privada cogio de promocao do
bem-estar social, uma vez que ela ndo elimina Eddde competicdo entre atores
privados na busca pelo lucro e a custa da degraddgs recursos naturais. Nesse

sentido Altvater escreve:

Contudo, é de se duvidar, primeiro, se pode serdgrdida a privatizacao
do bem comunitario — ddvida quanto a capacidadécpréde realizacdo da
norma que €é aceita pelos tedricos do direito dprgdade — e, segundo, se
€ possivel configurar o ordenamento dos direitdiduais de utilizacdo de

® “;Qué debemos hacer? Tenemos varias opciones.mBsdeenderlos como propiedad privada.

Podemos mantenerlos como propiedad publica, pégaawio adecuadamente quien ha de entrar. Esto
debe ser con base en la riqueza, a través deleusa distema de adjudicacién. También podria hacers

con base en méritos, definidos por estandares adosd O podria ser por sorteo. O bien ser condrase

el sistema de que el primero que llega entra, adirado a partir de filas. Estos, creo, son todos

procedimientos objetables. Pero entonces debemmsgers o consentir la destruccion de nuestros

recursos comunes llamados parques nacich@igsRDIN, 2008, p. 06).



um modo tal que sua aplicacdo produza um aumenbeaieestar de todos,
ou entdo um aumento da eficiéncia do sistema ecdeonbm aumento da
produtividade do trabalho e de distribuicdo unifermios resultados da
producdo (ALTVATER, Op. Cit, p. 137-138).

A necessidade de regulamentacdo na gestdo dossaecuoaturais (bens
comuns) como instrumento de promocao da susteidi@id ambiental foi o maior
argumento justificador da Lei de Gestéo de FloseBizblicas. O item 10 da Exposicao
de Motivos 135/2002 que a acompanhou, enquantm grejeto de lei 4.775/2005,

afirmava;:

Além de proteger unidades de conservacdo como €arbjacionais e
reduzir as possibilidades de ocupacao desordenadaeds sem vocacao
agricola, a criacdo e 0 manejo adequado das Ferddacionais pelo
Governo, em conjunto com a iniciativa privada e @smunidades
organizadas, permitira melhorar a eficiéncia detesias de monitoramento
e controle, diminuir a exploracéo predatéria, ragabr a oferta de matéria-
prima, dinamizar o setor florestal na regido, auaren renda nacional e
melhorar a qualidade de vida das populagBes logEsn 10 da EM
135/2002 IN: GODOY, Op. Cit, p. 634).

Houve um implicito reconhecimento de que a atividathdeireira no Brasil
causa degradacao ambiental, conflitos fundiariosie traz beneficios a coletividade,
pois as argumentacdes giravam em torno da afirm@ed@ue a falta de regulamentacgéo
da exploracéo florestal era a causa do desmataraet@mais problemas associados.

Neste contexto a Lei 11.284/06 regulamentou a eapdm de florestas
publicas reafirmando o dominio publico das florestacionais (art. 16, 81°, I), mas
permitindo, através de contrato de concessdo, esacpara manejo de produtos
(madeireiros e ndo madeiros) e servicos da flaresta

O seu marco regulatério, com base no artigo 21 dast@uicdo Federal
vigente, traz o entendimento de que o Estado dave segulador da economia em vez
de seu protagonista direto. Assim o Estado deverst apenas em areas estratégicas da
economia, 0 que nao seria 0 caso da explorac&stédy exceto nos casos de Unidades
de Conservacdo (AZEVEDO & TOCANTINS, Op. Cit).

A priori, ndo houve uma privatizacdo da propriedadas sim do acesso aos
recursos florestais. Esta privatizacdo do acessgpéracao das florestas ocorre nédo
com a transferéncia do dominio do imovel, mas peasferéncia do direito de
apropriacéo de seus recursos (suas riquezas).

Essa forma de apropriacdo dos recursos naturais gaglital funcionou na

época do ciclo da borracha na Amazoénia (final dmlséXIX e inicio do século XX)



em que o dono do seringal ndo detinha a propriedadérea explorada, mas, téao
somente o direito de exploracédo das seringueirgqseatia area. Atualmente este modo de
apropriacdo da natureza pode ser vistotreers comercializadoragde commodities
agricolas e nas empresas mineradoras. A logica gestesso se funda no fato de que
mais importante do que a propriedade € ter a rajuee ela oferece. O que € novo
neste fendbmeno é a sua regulamentacao pelo Estagna semelhante se passa com a
Lei n® 9433/97 (Lei dos Recursos Hidricos) quaradidominio publico sobre as aguas,
mas garantiu ao setor privado a possibilidade de aqpropriacdo para exploracao
econbmica na medida em que atribuiu a este recurso “valor econdémico”
(SHIRAISHI NETO, 2007).

Esta é a forma pela qual a Lei de Gestdo de Féofedblica responde a sua
segunda demanda, conforme visto no inicio, seguadaual se busca uma
regulamentacdo que disponibilize os recursos natpesa a exploracdo econémica. No
mesmo sentido da Medida Proviséria 422/@@ie regulamenta a venda de terras
publicas na Amazénia legal de areas de até 150farkec sem licitacdo, e a Lei
9.433/97 (Lei de Gestao dos Recursos Hidricos).

A retdrica de caos ambiental na Amazonia, afirmampe a falta de
regulamentacdo acarreta as degradacées ao meieraenlsomo fundamento para a
aprovacao, em carater de urgéncia, da Lei 11.28%@6a tona o cenério dos pastores
descrito em A Tragédia dos Comuns, de Garret Hardin

Do mesmo modo, o discurso de que “tudo que naerneeta ninguém é usado
por todos e cuidado por ninguém” (COASE, Op. Cit)passa toda a retdrica do entdo
Ministro de Assuntos Estratégicos, Mangabeira Ungara o qual a regularizacéo
fundiaria é o primeiro passo para se atingir o mesgimento sustentavel na
Amazonia, ou seja, primeiro é necessario a prigedia da propriedade (MP 422/08) ou
do direito de apropriacdo dos recursos naturais1(1.284/06 e Lei 9.433/97) a fim de
se individualizar a gestédo ambiental e, posteriotme responsabilizacao por eventuais
danos a natureza.

Nas palavras do proprio Ministro Mangabeira Unger:

Segundo 0 ministro, menos de 4% das terras patesllestdo em situacdo
juridica regular. “Enquanto for esse caos fundjadode ninguém sabe
guem tem 0 que, 0 saque sera mais atraente do gueservacdo ou a
producdo”. Unger diz que nenhuma nacdo consegusolver seus

® Convertida na Lei 11.763/08



problemas de titularidade e transmisséo da progdiedural sem simplificar
as leis e os procedimentos juridicos, portantoe éasmbém deve ser o
caminho do Brasil. (PLANETA SUSTENTAVEL, 2008).

Em resumo, a Lei de Gestéo de Florestas Publigasteese do ideal privatista
e se realiza ndo pela transferéncia de dominio rdpripdade, mas do direito de
apropriacdo dos recursos naturais. Trata-se, aigegualquer tentativa de gestdo
sustentavel do meio ambiente, de disponibilizareasirsos madeireiros a exploracao
mercantil, visto que o Brasil possui uma das Ulimeservas de madeira tropical do
mundo em um lugar (Amazénia) em que as exportagdesetor florestal s6 perdem

para o setor de mineral.

3. A edicdo da Lei 11.284/06 e os mecanismos legaés participacdo dos Povos

Tradicionais.

Estando a Lei de Gestdo de Florestas Publicasopemto, prioritariamente, a
constituir os mecanismos legais para possibilitee qs recursos naturais possam ser
postos na esfera de circulacdo do mercado, assayuestoes, dentre as quais a garantia
do direito de participacdo dos Povos Tradicionfaism tratadas de forma secundéria.
Este topico visa analisar o tratamento dado, moitedda edicdo da Lei n® 11.284/06, a
participacdo dos Povos e Comunidades Tradicioraipartir do cumprimento das
disposicoes legais que tratam do referido assunto.

Antes da analise do objeto a que se prople estieofOp importante
compreender a amplitude de aplicacéo da Converg@iald OIT. No paragrafo 2° do
art. 1° da Convencédo esta grafado que o critérimlamental para aplicagcdo do
documento é a consciéncia de identidade indigendribal, sendo que para se
caracterizar um povo tribal, a convengdo néo fixaitérios especificos, apenas
prescreveu que 0s povos tribais, seriam aqueles agndicdes sociais, culturais e
econbmicas os distingam de outros setores da \ddkdie nacional, e que estejam
regidos, total ou parcialmente, por seus prépriostutmes ou tradicbes ou por
legislacao especial.

" A Convencdo n° 169 da Organizacéo Internacionalrdbalho é o primeiro instrumento internacional
que trata especificamente dos direitos dos povdigémas e tribais e € considerado o instrumento
principal na protecéo desses grupos. Foi ratifiqeaa Brasil em 2002 através do Decreto Legislati¥o
143, de 20 de junho de 2002, publicado no Diarigi@ifda Unido, em 21 de junho de 2002.



Dessa forma, a classe abrange diversos grupos lbsnuue se diferenciam
social, cultural e economicamente da coletividagleianal e assumem uma identidade
propria. ‘A Convencédo nao define a priori quem séses “povos indigenas e tribais”,
apenas oferece instrumentos para que o proprigsge auto-defina.” (SHIRAISHI
NETO, Op. Cit)

O inciso |, do art.3.°, do Decreto n. 6.040/07 impséitui a Politica Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidadsdicionais também da o
mesmo entendimento ao conceito permitindo que aadrgmento como povos e
comunidades tradicionais tenha como critério deteante a auto identificacdo e
formas especificas de vida ligada ao seu terri@tradicoes.

Com esses elementos, a expregséeos tribais‘deve ser considerado “lato
sensu”, envolvendo todos 0s grupos sociais de fornwhstinta: seringueiros,
castanheiros, quebradeiras de coco, ribeirinhag)dkenses, comunidades de fundos de
pasto’ (Ibidem), inclusive os remanescentes deoquobs.

Portanto, as prescricdes da Convencao 169 da Qi@ndser aplicadas tanto
para os povos indigenas, como também aos rematesain quilombos, ribeirinhos,
comunidades tradicionais, especialmente no queetangonsulta e participacdo nas
decisbes que potencialmente afetem seus territérig@rantindo assim um
desenvolvimento ajustado a todos os diversos setiareociedade.

Exatamente este direito que néo foi observado ocepso de edicdo da Lei de
Gestdo de Florestas Publicas, uma vez que nao hewarticipacdo dos povos e
comunidades tradicionais nas discussdes anteriaesprocesso legislativo no
Congresso Nacional conforme prescricdo do dispostart. 6° da Convencao 169 da
OIT®,

A falta de participacdo especifica dos povos e codaales tradicionais revela

um carater de autoritarismo do Estado brasileirgue ndo é exemplo impar, mas

8 Art. 6° da Convencao®i69 da OIT sobre povos indigenas e tribais: laplicar as disposicées da
presente Convengdo, os governos deverdo: a) tanssl povos interessados, mediante procedimentos
apropriados e, particularmente, através de susitlig8es representativas, cada vez que sejamgasvi
medidas legislativas ou administrativas suscetideisafeta-los diretamente; b) estabelecer os meios
através dos quais 0s povos interessados possanigaartiviemente, pelo menos na mesma medida que
outros setores da populacdo e em todos os niveiadacdo de decisdes em instituicbes efetivas ou
organismos administrativos e de outra naturezaoressjveis pelas politicas e programas que lhes sejam
concernentes; c) estabelecer os meios para o plesenvolvimento das instituicdes e iniciativas dos
povos e, nos casos apropriados, fornecer os recnesessarios para esse fim. 2. As consultazadak

na aplicacdo desta Convencdo deverao ser efetuemtas boa fé e de maneira apropriada as
circunstancias, com o objetivo de se chegar a wirdace conseguir 0 consentimento acerca das medidas
propostas.



apenas mais um de outros, como a construcdo deldtitra de Belo Monte que esta
sendo repudiada por varios setores da sociedadespetial os 40 (quarenta) povos
indigenas da Bacia do Xingu, ribeirinhos, extrata$ e agricultores familiares que
serdo diretamente afetados pelo empreendimento.

Na edicdo da lei 11.284/06 houve a aprovacdo daan@em que houvesse
consulta adequada e efetiva aos povos e comunigeddescialmente envolvidos. As
audiéncias publicas somente estdo ocorrendo pscatidio edital de licitagdo, como
parte do processo legal, ou seja, sem qualquelbfmksde de que esses grupos
pudessem se opor a concessdo de suas terras reodestis interesses atingidos pelo
projeto em terras adjacentes.

Em razdo da falta de participacdo, o Sindicato Eogenheiros do Distrito
Federal (SENGE/DF), fez uma representacdo peran@rganizacdo Mundial do
Trabalho em face do Brasil pelo descumprimentodégsosicoes do Convencédol69 em
outubro de 2005, quando a lei ainda estava emttgaa.

O sindicato alegou que o0s povos indigenas naoativeoportunidade de
participar da decisdo que culminou na edicdo dalei84/06 e que ndao houve ampla
discusséo sobre o tema na sociedade brasileiran Aliéso, o Sindicato instruiu a
representacdo com mapas das florestas publicasterdas indigenas e demonstrou que
havia sobreposi¢ao.

O Brasil, em defesa, sustentou que a sociedadeaestpresentada pelas
entidades que participaram das discussfes solee mdlusive os povos indigenas,
além de que a lei prevé expressamente a exclusdareas tradicionalmente ocupadas
em razao de que ndo haveria possibilidade de seamisados danos a esses grupos
humanos.

A OIT considerou, ao analisar o caso, que a leemmalmente € capaz de
afetar os povos e comunidades tradicionais e quensulta efetuada ndo guarda
conformidade com os termos do art. 6° da Convet8p especialmente porque nao
foi devidamente discutida com todas as etnias entiss no territorio brasileiro e néo
contempla a esfera social, espiritual e cultura govos indigenas no processo de
consulta e participacao previsto, razdes porquentendou ao Brasil que adotasse as
medidas regulamentares para garantir que essessgrapmanos participem da
utilizacdo, administracdo e conservacao dos resunmsaturais que venham ser
explorados em seus territérios; que se apliqueumsntos eficientes para realizar a

consulta e participacdo em todas as fases dosspapoogramas relativos a atividade



econdmicas; realizacdo de estudos a fim de avadiampactos sociais e espirituais,

bem como sobre o meio ambiente resultado da atigidaadeireira; que se assegure a
participacdo, sempre que seja possivel, dos bérefecondmico ou uma indenizacao

equivalente, aléem de outras recomendacfes de rc@r&eentivo. Entretanto, ndo se

tem noticias que se tenha implementada nenhumaeagambediéncia a prescricdo da
OIT.

Apesar de ndo haver um unico procedimento a sda@dmo trato com 0s
povos indigenas nas questdes que Ihes afetem,goegla povo e cada situacdo, de
acordo com suas peculiaridades, valores, cultude plemandar formas especificas de
consulta e participacdo, existem algumas pres@igbe servem de base para que a
consulta aconteca da forma mais adequada possivel.

Com base nos dispositivos da Convencéo 169, a ltaremas povos indigenas
deve ser livre, prévia, informada e de boa-fé, tpser dizer que ela deve ser livre de
coergcdo, manipulacdo ou intimidacdo; deve buscaprsentimento com suficiente
antecedéncia a qualquer autorizagdo de comecavilgades e respeitar as exigéncias
cronoldgicas dos processos de consulta/consens@as@wmunidades envolvidas; deve
ser prestada informacfes minimas sobre a natuapanho, ritmo, reversibilidade e
alcance do projeto ou atividade, o motivo ou alifilsale, duracdo, &reas que serdo
afetadas, avaliacdo preliminar dos riscos e bdnsfiecondmicos, sociais, culturais e
ambientais, incluindo possiveis distribuicdo delas; informacdes devem ser em
linguagem acessivel e compreensivel, inclusive arraolingua, se for o caso
(STAVENHAGEN, 2010).

A garantia de poder participar das escolhas pabknente interferentes na
vida dos povos e comunidades tradicionais € unmadate se garantir a possibilidade
deles se auto determinarem, escolhendo livremes&alesenvolvimento econémico,
social, espiritual e cultural de acordo com seusrea proprios, para tanto, o Estado
deve buscar formas de respeito a pluralidade d&esle formas de desenvolvimento
conforme quis o constituinte originario quando dsmo preambulo a busca de uma
sociedade plural e ainda pela ratificacdo da Capd@t 69 pelo Estado brasileiro.

Ao ignorar auto determinacéo dos Povos e Comungd&dadicionais sobre a
gestdo de florestas publicas, o Estado brasileiela sua concepcéo sobre as florestas
como areas desabitadas e livres para serem campssho mesmo teor das politicas

integracionistas que foram implantadas pelos gogmilitares na Amazonia.



llustra esta concepcéo o fato da lei pouco comtieresa modalidade de gestao
pelas comunidades tradicionais apesar de haveisficee ainda pelo texto trata-las
como agregaveis ao desenvolvimento e ndo comotaaljaiivos dele e ainda porque
ndo houve a participacdo dos povos e comunidadelicionais nas discussdes
anteriores ao processo legislativo no CongressaoNaic conforme prescricdo do
disposto no art. 6° da Convencao 169 da OIT.

Ainda que a lei de concessdes seja pretensamenéeigge e abstrata, ela foi
feita para a Amazodnia, pensando em um modelo dendelvimento concentrador,
insustentavel e autoritario que nédo levou em cena@do todas as alternativas de
desenvolvé-la, respondendo apenas ao apelo do dnedleamadeira e ao potencial de

arrecadacéo por parte do governo da renda geréalatpedade.

4. Audiéncias Publicas para concesséo florestal: participacdo dos Povos e

Comunidades Tradicionais como mero ato de formalidae.

A audiéncia publica é o mais expressivo instrumelatd?olitica Nacional do
Meio Ambiente no que se refere aos mecanismos dikzagdo do Principio da
Participagcdo, que compde o Direito Ambiental. Batre®o, sua mera realizacdo nao é
suficiente para garantir um ideal de participagée,| consciente e ativa da sociedade
nos processos de discussdo e decisdo sobre osdiwarsos temas ambientais,
especialmente, quando estes processos envolvamsste de grupos sociais portadores
de identidade coletiva.

O alcance de um ideal de participacéo livre, c@mdei e ativa da sociedade
requer elementos qualitativos e subjetivos, paepdws sujeitos sociais envolvidos, que
as normas juridicas, expressas por um direito rdarg@r seu carater positivista, se
eximem de garantir. Assim, em uma audiéncia pubbiaea concessédo florestal se
realiza um debate entre sujeitos sociais (Estaor empresarial e povos tradicionais)
com diferentes formas de compreensdo do empreentiinpeoposto, com diferentes
prejuizos ou beneficios a serem obtidos e comatiferpoder de negociacéao.

Essa situacdo remete ao classico debate sobreoquenflado pelo Direito na
busca pela realizacdo da igualdade. Devera o Diessegurar uma igualdade fatica
(social e econbmica) ou uma igualdade formal (joa)® O tratamento desigual entre
sujeitos sociais desiguais visa realizar a iguadatica, enquanto o tratamento igual

entre desiguais responderia apenas a uma igudioiaaia!.



A opcao pela realizacdo da igualdade formal conferéecia da pratica
juridica é propria do Direito ocidental moderno qem como corrente epistemoldgica
predominante o positivismo, de modo a buscar sondi¢c@o de Ciéncia se isolando de
questdes ligadas aos valores sociais e politicesteDmodo, a participacdo dos Povos e
Comunidades Tradicionais nas audiéncias publices gancessoes florestais tendera a
ocorrer sempre a partir de uma desigualdade fgiaia,a oportunidade que lhes é dada
de participar foi construida por instrumentos jizdd que se eximem de considerar seus
valores sociais e politicos especificos.

Analisando os registros das audiéncias publicapracesso de concesséo na
Floresta Nacional do Jamari € possivel observadacio do discurso do Estado em
exaltar os pontos positivos do empreendimento eestubar os pontos negativos
(LEITE LOPES, 2006), de modo a que o espaco da&naid publica deixa de realizar
uma avaliacdo sobre a viabilidade do empreendimpata se apresentar como um
espaco de propagando do mesmo.

No discurso propagandistico do Estado € direcionads Povos e
Comunidades Tradicionais uma situacdo em que hgibplatade de, com a concessao
florestal, se garantir seus direitos a cidadarseLeacesso as florestas, do contrario, sem
concessao florestal, nada podera ser garantidaudNi&ncia ocorrida no municipio de
Cujubim, para a licitagcao da Floresta Nacional @maki, esta propaganda da concessao
florestal como Unica forma de gerar cidadania ams® e Comunidades Tradicionais

este presente, conforme se observa:

Rubens Gomes (CGFLOP/FBOMSXolocou que o PL foi
amplamente discutido com a sociedade e teve 08) (difetivos: fazer com
que o estado arrecadasse terras pulblicas, o gaeaesté entdo em total
descontrolep segundo foi garantir que as comunidades e povoa floresta
tenham direito a cidadania, garantido o acesso dasomunidades as
florestas e o terceiro foi fazer com que o0 setor empresatiagsse
oportunidade de trabalhar legalmente, por meio ateessao florestal (grifo
ndo constante no origind)

Esse discurso representa uma confissdo do Estadip@mpor ndao garantir,
ou em ndo ter condicdes de garantir, aquilo queirétal fundamental, previsto
constitucionalmente, para os Povos e Comunidadadicionais, isto €, seus direitos

° A Comissdo de Gestdo de Florestas Publicas - CBFL®0 6rgdo de natureza consultiva do Servico
Florestal Brasileiro e também tem por finalidadseasorar, avaliar e propor diretrizes para gestdo d
florestas publicas brasileiras, e manifestar-seesoli’lano Anual de Outorga Florestal (PAOF)

19 Ministério do Meio Ambiente. Ata de Audiéncia Pighldo Servico Florestal Brasileiro, Cujubim/RO:
18/10/2007. Disponivel em: <http://www.sfb.gov.bAeesso em 18 mar. 2011.



relativos a cidadania e 0 acesso ao seu terrifdeestas). Os direitos fundamentais

destes grupos sociais, que sao admitidos juridictar@mo inegociaveis, passam a ser
postos pelo proprio Estado como moeda de trocanesd de negociacdo” em que se
tonou a audiéncia publica.

Sem negar os direitos proprios aos Povos e Comiesddradicionais, o
Estado delineia sua participacdo nas audiéncidgpsipara concessao florestal a partir
da compreensdo de que somente com este empreetuliserpodera garantir 0s
direitos fundamentais destes grupos sociais. Nesigexto, as manifestacbes em
audiéncia publica se resumem em dirimir davidasdiei@ar sugestdes sobre o0s
beneficios socioeconémicos que lhes sdo propagdosi@alo Estado.

Nas discussfes sobre concessdo florestal na RloMstional de Saraca-
Taquera, as audiéncias publicas e demais reungi@dagiam para 0 mesmo discurso
propagandista do Estado que pde direitos fundamsentano moeda de troca nas
negociagoes.

Além das audiéncias publicas para discutir a minigtaedital de licitagdo da
Flona de Saraca-Taquera que foram realizadas nogipios de Faro, Terra Santa e
Oriximina, houve também reunides no interior daswoidades quilombolas entre estas
e o0 Servico Florestal Brasileiro, meses depois agmsaudiéncias publicas. Estas
reunides tinham como objetivo explicar as conces$floeestais e estabelecer o limite
do territério dos quilombolas, pois estava havesaloreposicdo de areas (reivindicada
como territério quilombola e aquela destinada daagao via concessao florestal) e
havia manifestagédo contraria a concesséo da agdoaas comunidades remanescentes
de quilombo, ocasido em que foi apresentado um npepa discussdo do que
supostamente seria o territério quilombola, alémodéras questdes pertinentes a
concessao.

As reunifes realizadas entre as comunidades e o risléBocorreram no
formato de audiéncia publica e nem houve a disjl@@bdo das atas no sitio eletrdnico
da autarquia, conforme prescreve a Lei n° 11.284806ue abriu margem para o
guestionamento sobre se houve espaco para a fleodaunidades ou se foi apenas
uma reunido informativa.

O Ministério Publico Federal - MPF, atento a p@tcao dos Povos e
Comunidades Tradicionais, entrevistou os comupsgéao final de cada reunido para
aferir o grau de entendimento que eles haviam dal@xplanacédo e das decisbes que

estavam sendo tomadas e concluiu que pouco haloacempreendido a respeito do



assunto tratado, o que inclusive serviu como umfdodamentos para a Acdo Civil
Publica intentada em face da Unido pedindo a ssfpeda licitacdo até que fosse
demarcado o territério através do procedimentolagigupela Instru¢do Normativa n.
056/2009 do INCRA que inclui a elaboracdo do Relatdécnico de Identificacdo e
Delimitacdo — RTID"

As perguntas do MPF sobre o que achavam de congedts da Floresta
Nacional para exploracéo, eles responderam evasitansem externar opinido, ou nas
perguntas menos especificas, apenas responderatfogbem”, “trataram bem”, “foi
muito bem feito o almoco”, “tinha muita comida”, snpelo menos a metade respondeu
sobre a ansia de ter a titulacao de seu terrigddemonstraram o entendimento de que a
aquela reunido se dirigia para esse fim e ndoapdeesséo florestal

Essa interpretacdo da fala dos participantes deaditelacdo era o objetivo
principal da reunido da indicios de que esse dscioi proferido pelo governo para
obter posicionamento favoravel & concessédo “ematrda titulacdo dos territérios,
revelando, mais uma vez, um discurso propagandestastado que transforma direitos
fundamentais da Constituicdo Federal de 1988 endande troca.

Especificamente quanto a demarcacdo, os sinaisuéendo entenderam os
limites do territério ficou bem ilustrado nas mdisersas respostas ao MPF quando a
guestdo era o mapa apresentado, as respostas dsraeguintes: “ndo, nao entendi
bem”, “compreendia pouco de mapa eu entendo meiogip“ndo entendi muito bem,
porque minha cultura é pouca”

Esses dados levam ao entendimento de que ndo harorapreenséo total do
gue estava sendo tratado na reunido, o0 que, psegoéncia, compromete o0 exercicio
do direito de participacdo dessas comunidades poepso de concessdo. Isto é
facilmente compreendido quando se utiliza os meocaws de garantia de participacao
dissociados do acesso a informacgéo e compreensétgjeto de debate.

Embora as audiéncias publicas sejam uma formantieipacdo direta, ndo se
pode esquecer que ela nunca precede a necessidanidonacdo com qualidade
suficiente para possibilitar aos sujeitos sociaer@er uma participacdo mais proxima

possivel do ideal de participacdo ativa, livre esotente. Expressées como “manejo

' A ACP foi ajuizada em 17 de novembro de 2009 geranTribunal Regional Federal da 12 Regido,
Subsecéo Judiciaria de Santarém e tombada sob0®9.39.02.001530-0, sendo que a parte ré € a Unido
Federal.

12 As entrevistas realizadas pelo MPF consta nagmetiticial da Ac&o Civil Publica supra citada s fl

14 a 18.
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florestal”, “concessdo de florestas publicas”, iticdo”, ndo sao expressodes
autoexplicativas e exigem certo conhecimento pam sgjam compreendidas suas
implicacdes, 0 que demanda a utilizacdo de instniwsesficazes para atingir esse fim.

Participar ativamente da sociedade e dos rumosededssenvolvimento
demanda condicdes de fazé-lo, ndo basta a prelgabpara que isso aconteca, sao
necessarios meios adequados e informacdo. E exatarbescando resguardar a
necessidade da informacédo de qualidade como salisfdiamental para o exercicio da
participacdo que a Convencao 169 da OIT estabegjeeea informacédo aos Povos e
Comunidades tradicionais deve ser em linguagenmsivatse compreensivel, inclusive
em outra lingua, se necessario.

Essa falta de meios para efetivamente participar aladiéncias publicas,
tornam-na indcuas, como se fosse apenas uma pas$ageal do processo. Asforth
analisa que as Audiéncias Publicas, nada maissgaalencenacao, podendo, por isso,
serem vistas como "rituais simbdlicos dentro daditst modernos, teatros de poder que
efetivamente ‘fazem politicas’, mas que fazem mudatras coisas além disso"
(ASFORTH, 1980 apud BEYNON, Huw, 1980). Nessesaiila verdade ja esta pre-
concebida, e a participacdo atraves das audiés@mapenas meios para fazer o Estado
parecer um parceiro benevolente da Sociedade,sta lolo bem comum.

A analise do papel do Estado para Asforth acompasl@nclusdes de Laura
Nader quando ela analisa a harmonia como técnipad&cacao nos casos de conflitos
de interesses. A autora conclui na sua analiseaduermonia faz parte do sistema de
controle hegemonico que se espalhou pelo mundo ¢odo a colonizagdo politica
européia e a evangelizacdo para evitar confrontontigesses subjugados com o0s
interesses prevalecentes (NADER, 1994)

A harmonia como concepcéo geral de vida seria,endade, uma construcéo
ideoldgica. Associou-se a ela a ideia de ser banigmquanto que o confronto seria tido
como maligno. Com a harmonia coercitiva, os grupass fortes teriam uma forma de
poder sobre os demais, pois sempre se buscariafecggio, que implicaria renunciar
direitos bem como o protesto. O resultado desteessp seria a construcdo de
“acordos” ou “consensos” que estdo mais identiisadom o predominio do que se
compreende por “lei do mais forte” do que idenéiflos com algum senso de justica.

Para o Estado, a harmonia seria conseguida atilavésposta participacdo dos
grupos interessados, instrumento pelo qual se @assasacao que todos 0s interesses

estdo sendo ponderados e conciliados, situacdorta pa qual se restringe a



possibilidade de haver confronto, pois dessa egéenastaria configurada a harmonia
de interesses, enquanto que se opor a este prodessonstrucdo do “consenso”
proposto pela “lei do mais forte” estaria pejorathente rotulado de conduta de
participar do processo. Como bem ilustra a ané@les®ahnema: “participar, portanto,
tornou-se simplesmente o ato de compartilhar dgiebs da economia e dos acordos
sociais relacionados com esses objetivos” (RAHNERIZQO, p. 195).

A construcéo e conducédo das audiéncias publicasquercessao florestal tém
revelado, até aqui, uma concepcao, segundo a aaaidiéncia publica seria 0 espaco
em que, a informacdo técnica e a propaganda edaltas beneficios sociais e
econbmicos potenciais do empreendimento seriancisnfies para trazer o publico a
uma “consciéncia dos fatos” de forma a aderirermsensualmente, a proposta do
Estado em realizar o empreendimento proposto camoo ineio de garantir a cidadania
dos grupos sociais afetados. Diante deste quagarteipacdo se resume em sugerir
medidas de distribuicdo e acesso aos beneficidgg-eéonémicos do empreendimento
agueles gue por ele serao afetados.

5. Consideracdes finais

A Lei n® 11.284/06, que trata da gestao de flogseptiblicas e regulamenta as
concessoes florestais, foi instituida como uma astsp do Estado brasileiro aos
alarmantes dados que indicaram os recordes de tisaTdo na Amazonia no inicio do
século passado e, sem abrir mdo da exploracaosttbrenadeireira, atividade
econdmica que mais gera arrecadacdo ap0s a mioenacdmazonia, se propds a
regulamentar a disponibilizacdo dos recursos flare®0 mercado e dar um roétulo de
ambientalmente correto a esta atividade.

O modo pelo qual a Lei de Gestédo de Florestas ¢asblhuscou realizar seu
objetivo, junto com outros regulamentos normatiglasmesma década, deixou claro a
opcéao do Estado em transferir o direito de explwala riqueza florestal amazonica ao
setor privado, intervindo apenas na medida nedagsara satisfazer aquilo que o setor
privado ndo conseguiu, especificamente cumprir quisgo de situacdo fundiaria
regular das areas de realizacdo da exploracactébre

Tendo como objetivo principal disponibilizar a rega florestal ao mercado,
todas as outras questdes ligadas ao uso das dlerastazonicas foram tratadas de

forma secundaria e apenas na medida necessam@izareeu objetivo maior. Assim,



restou aos Povos e Comunidades Tradicionais aaligeuma participacdo limitada e
restrita ao papel de possiveis beneficiarios decess@o florestal, através da qual
poderiam alcancar direitos relacionados a cidadanieesso a floresta.

No que diz respeito aos preceitos da Convencaad&IT sobre a garantia da
participacdo nos processos de decisdo sobre erndpremTios que venham afetar o
modo de vida dos Povos e Comunidades TradicionaisEstado brasileiro,
arbitrariamente, negou qualquer possibilidade deicgezacao destes grupos sociais
durante o processo de elaboracéo da Lei n° 11.284/0

Ante as manifestacdes da OIT sobre a necessidadendelta, adequada aos
preceitos da Convencao 169, aos grupos sociaiaduoes de identidade coletiva, o
Estado brasileiro se limitou a responder que osnmussestavam devidamente
representados pelas instituicdes que participa@srddbates nas comissdes internas do
Congresso Nacional, bem como que estes gruposissesi@riam isentos de qualquer
prejuizo em razdo de estar garantida na Lei deAGelt Florestas Publicas a exclusao
de seus territorios do processo de concesséao.

No ambito das audiéncias publicas que antecedelabaracéo e publicacéo
dos editais de licitacdo para concessao florestalparticipacdo dos Povos e
Comunidades Tradicionais tem revelado uma gramaiéalgdo quanto ao seu poder de
influenciar em qualquer decisdo em razdo da suduiddade fatica (social e
econdmica) frente aos outros sujeitos (Estado @& seadeireiro) que participam do
debate sobre o empreendimento.

Esta desigualdade fatica revela-se ainda mais @amtafla quando se constata
que a participacdo dos Povos e Comunidades Tradisiondo foi precedida de um
espaco destinada ao repasse de informacOes partbées uma compreensdo sobre o
empreendimento da concesséo florestal suficienta pabsidiar os posicionamentos
destes grupos sociais.

Neste contexto de desinformacao sobre a conceleséstél, os grupos sociais
portadores de identidade coletiva se deparam a&oitaum cenario construido por um
discurso do Estado segundo o qual a concessastéibee a oportunidade de realizar
direitos relacionados a cidadania das comunidadéscionais, tal qual a demarcacao
das terras quilombolas no caso da Flona Saracéefage garantir seu acesso a
floresta.

O discurso propagandista do Estado, exaltando tengais beneficios da

concessao florestal como Unico meio de garanta digna aos Povos e Comunidade



Tradicionais reflete uma participacéo limitada smde sugerir medidas de distribuicdo
e acesso aos beneficios prometidos.

A experiéncia das audiéncias publicas realizades gancesséao florestal nas
Flonas Saraca-Taquera e Jamari, revelaram, até aopai concepcao da audiéncia
publica como um espaco de construcdo de consebse sempreendimento, onde se
desenha um cenario de beneficios aos Povos e Cdadasi Tradicionais de modo a
concluirem que a realizacdo da concesséao floréstalinico meio de garantir seus
direitos, que apesar de previstos como direitosldaorentais, logo inegociaveis, sao
postos na mesa de negociacdo como moeda de troca.

Neste sentido, a participagdo dos Povos e Comumidaddicionais nas
audiéncias publicas que tratam das concessoesthis tem se resumido a consentir a
realizacdo do empreendimento sob a condicdo dezaeab de seus direitos
fundamentais e participar das escolhas de medidaacdsso e distribuicdo destes

beneficios potenciais e propagandeados pelo Estado.
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