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LUDOVING LOPES

1 - INTRODUCAO

O presente trabalho visa responder ao questionamento formulado pelo Governor’s
Climate and Forest Task Force — “GCF” em cooperagdao com o Instituto de
Conservacao e Desenvolvimento Sustentavel do Amazonas — “IDESAM”, quanto a
possibilidade juridica de criacdo e implantacdo de sistemas subnacionais (estaduais)

de REDD (reducéo de emissdes por desmatamento e degradacéo).

Neste liame, torna-se primordial esclarecer que objeto do presente estudo €
iminentemente sobre a competéncia legislativa dos entes da federacdo sobre o tema
meio ambiente nele se incluindo a questdo referente a mudanca de clima e
conservacao florestal. Desta forma, desde ja se destaca que o estabelecimento de
competéncia legislativa sobre matéria ambiental é dada pela nossa Constituicdo
Federal, sendo esta a base e o fundamento de validade de todo o desenvolvimento

legislativo subsequente e recepcionado.

Para a adequada elaboracdo do presente estudo, foram levadas em consideracdo as

disposicfes constitucionais e a legislacao infraconstitucional pertinente.
Por conseguinte, o presente parecer foi elaborado com a seguinte estrutura.

Do Regime Juridico de Tratamento para Mudancas de Clima
Competéncia Constitucional;

Normas infraconstitucionais;

o o T p

Conclusao.

A estrutura proposta visa 0 engajamento sucessivo do assunto de forma a estabelecer

as premissas e fundamentos do presente trabalho.
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LUDOVING LOPES

2 — DO REGIME JURIDICO DE TRATAMENTO PARA MUDANCAS DE CLIMA

A fim de contextualizar o questionamento objeto do presente trabalho, € importante
tecermos alguns breves comentarios sobre o regime juridico de tratamento para
Mudancas do Clima no Brasil, principalmente no que se refere a Convencdo Quadro
das Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima — CQNUMC.

Ratificada pelo Brasil em 1994 e promulgada por meio do Decreto n.° 2.652/1998, a
CQNUMC ¢é um tratado internacional resultante da Conferéncia das Nacfes Unidas
para o Meio Ambiente e o Desenvolvimento realizada em 1992, mais conhecida como
Ri0-92 ou ECO-92. A CQNUMC busca “alcangar (...) a estabilizagcdo das concentragdes
de gases de efeito estufa na atmosfera num nivel que impeca uma interferéncia

antropica perigosa no sistema climatico”.

A CQNUMC traz determinacgfes as partes signatarias da Convencao visando minimizar
as causas das mudancas do clima e promover o desenvolvimento sustentivel. A
Convencao-Quadro nao estabelece limites “quantitativos” de emissdo de gases de
efeito estufa, mas apenas principios e obrigacdes gerais como norte as normas que,

baseadas nela, venham a ser editadas em cada pais.

Dentre estas determinacdes trazidas pela CQNUMC, merecem destaque 0s
compromissos firmados pelas partes, dispostos no artigo 4° do Tratado, especialmente

no que se refere ao dever, das partes, de;

“Artigo 4.

1. (...) b) formular, implementar, publicar e atualizar regularmente programas nacionais e,
conforme o caso, regionais, que incluam medidas para mitigar a mudanca do clima, enfrentando
as emissfes antropicas por fontes e remocgdes por sumidouros de todos os gases de efeito
estufa ndo controlados pelo Protocolo de Montreal, bem como medidas para permitir adaptacao
adequada a mudanca do clima;

(-..) 2. (...) a) Cada uma da Partes deve adotar politicas nacionais e medidas
correspondentes para mitigar a mudanca do clima, limitando sua emissdes antropicas de gases
de efeito estufa e protegendo e aumentando seus sumidouros e reservatorios de gases de efeito
estufa.”
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LUDOVING LOPES

E ainda desenvolver e publicar, periodicamente, seus inventarios de emissdes® e

submeter, nos prazos previstos, as Comunica¢es Nacionais®.

As disposi¢coes da CQNUMC sé&o constantemente revistas e discutidas entre as Partes
durante as COPs (Conferences of the Parties). Na COP 3, realizada em Quioto, no
Japao, em dezembro de 1997, as partes decidiram, por consenso, adotar um Protocolo
estabelecendo que os paises industrializados (anexo B do protocolo) deveriam reduzir
suas emissfes de gases de efeito estufa em pelo menos 5,2% em relacdo aos niveis
de 1990 entre o periodo entre 2008 e 2012 - periodo este que foi estendido para 2017
ou 2020, mediante acordo firmado na COP 17, em Durban.

O Protocolo de Quioto introduziu para os paises signatarios os chamados mecanismos
de flexibilizacdo. Tais mecanismos, efetivos instrumentos de mercado, permitem aos
paises desenvolvidos alcancar suas metas de reducdo através da transferéncia e
comercializacdo de unidades representativas de reducdes de emissdo (também
conhecidas como “unidades Quioto”). Até o0 momento sao trés os mecanismos criados
no ambito do regime climatico internacional: (i) Comércio Internacional de Emissfes
(ou, em inglés, International Emissions Trading — “IET”); (ii) a Implementacdo Conjunta
(em inglés, Joint Implementation — “JI”); e (iii) o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(“MDL”).

O IET e o JI sdo instrumentos de mercado abertos somente a participacdo de paises
industrializados (presentes no anexo | da CQNUMC). O MDL, por sua vez, permite a

participacdo de paises em desenvolvimento (ndo Anexo ).

A CQNUMC e o Protocolo de Quioto, no entanto, ndo geram obrigacdes para o Brasil
(e demais paises ndo Anexo I) com relacdo a criagdo de um regime mandatoério ou de
obrigacdes com carater quantitativo vis a vis a criacao, por exemplo, de um mercado de

cap-and-trade nacional.

! CQNUMC - Artigo 4 n 1 alinea a)
2 CONUMC - Artigo 12n2 -5
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Trazem no entanto uma obrigacdo de adocédo formulacéo, implementacédo, publicacéo e

atualizacdo dos programas nacionais e conforme o caso, regionais®.

Nesse sentido as disposicbes da Convencdo compelem a uma acdo positiva de
combate a mudanca de clima por meio da implementacdo de acbes (nacionais e/ou
regionais), de tal forma que as a¢bes implementadas sejam elas por parte dos entes
nacionais e/ou regionais’ sdo mais do que um simples incentivo, mas antes se

incorporam como o efetivo e real cumprimento das disposi¢cdes da Convencao.

A observacdo destes dispositivos internacionais, entretanto, é essencial para o
entendimento sobre o assunto mudancgas climaticas e a determinacdo de politicas

publicas nacionais relacionadas ao tema.

De outro lado, ainda que estes dispositivos internacionais nao tragam tais obrigacdes
ao Brasil, na COP 17, realizada em Durban no ano de 2011, além da importante
decisdo de prorrogar para 2017 ou 2020 a reducdo das emissdes nos termos do
Protocolo de Quioto, as partes acertaram que até 2015 um acordo universal devera ser
elaborado, estabelecendo a obrigacdo de todos os paises, desenvolvidos ou em
desenvolvimento, dentre eles o Brasil, de reduzirem suas emissdes de gases de efeito

estufa futuramente.

Neste sentido, por meio do processo denominado “Plataforma de Durban para Acéo
Aumentada®, um grupo de trabalho ira conduzir a elaboragdo de um
protocolo/instrumento legal, até o ano de 2015, e sua implementacdo devera ocorrer

até o ano de 2020.

Trata-se de uma proposta de acéo visando imputar a todas as nacdes a obrigacao de
reduzir suas emissbes de Gases de Efeito Estufa — “GEE”, na medida em que lhes

couber, levando-se em consideracdo o que o Painel Intergovernamental de Mudangas

3 Art 4 da Convencao de Mudanca de Clima — CQNUMC
4 Aqui entendidos os entes subnacionais (regifes , provincias e/ou estados)
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Climéticas — “IPCC”, em seu relatério de avaliagdo, publicado em 2007, relatou sobre

os efeitos destrutivos ao planeta em caso de elevacéo na temperatura global.

Ainda sobre eventual estabelecimento das metas de reducdo de emissbes de GEE
firmada pelos paises em desenvolvimento, deve-se ressaltar a elaboracdo de
Nationally Appropriate Mitigation Actions — “NAMASs”, que sdo as agdes nacionais
elaboradas e adotadas pelos paises em desenvolvimento para mitigacdo das
mudancas climaticas, as quais terdo certamente papel fundamental no desenho futuro

das relacfes entre os membros da Convencao.
2.1 - A Introjecd@o no Sistema Juridico Brasileiro dos NAMAs

O Governo brasileiro vem estabelecendo como inicio de suas acées de NAMAs>® a
Politica Nacional de Mudancas Climéticas (Lei n. 12.187/2009) e seu decreto
regulamentador (Decreto n. 7.390/2010). As primeiras diretrizes brasileiras dispdem
sobre as metas voluntarias de reducdo das emissGes de gases de efeito estufa para
2020, que no total seriam de 36,1% a 38,9%, abaixo das emissdes BAU (busines-as-
usual). Estas metas estdo dispostas, igualmente, no Decreto n. 7.390 de 2010, que
regulamenta a Politica Nacional de Mudancas Climéticas, como sera melhor detalhado

adiante.
2.2 — O Sistema REDD

Importa mencionar que a Reducdo de Emissdes do Desmatamento e Degradacéo
(REDD) nao se encontra, de forma definitiva, amparada juridicamente pelo regime

normativo internacional.

Entretanto, para maior compreensdo do tema é fundamental tecer algumas
consideracdes sobre o que seriam mecanismos de REDD e qual seria o seu potencial

para fomentar acdes de mercado e/ou compensagéo baseadas em florestas.

° http://unfccc.int/files/meetings/cop_15/copenhagen_accord/application/pdf/brazilcphaccord_app2.pdf
8 http://unfccc.int/meetings/cop_15/copenhagen_accord/items/5265.php
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A nocédo de se remunerar pela conservacao de florestas ndo €, exatamente, nova. Para
tanto, basta verificar os exemplos de investimentos em conservacdo por parte de
filantropos e instituicbes sem fins lucrativos ou por parte de empresas que buscam
construir uma imagem positiva perante seus potenciais consumidores por meio de

programas corporativos de responsabilidade social e ambiental.

A conservacéao de florestas, em especial das florestas tropicais, tem sido apresentada
como uma das formas mais eficazes de se contribuir para a reducdo das emissdes de
gases de efeito estufa, tendo em vista 0s custos baixos em relacdo a outros tipos de
iniciativas e a vasta gama de beneficios colaterais resultantes da conservagdo de
florestas, tais como a conservacdo de nascentes de rios e bacias hidrograficas, a
manutencdo do clima em determinadas areas do globo, a conservacdo da
biodiversidade e a oportunidade de se explorar o potencial turistico de areas de grande

beleza cénica.

Neste sentido, em 2007, durante a 132 Conferéncia das Partes da Convencao-Quadro
sobre Mudanca do Clima, realizada em Bali (Indonésia), foi inserido, no Plano de Acédo
de Bali, a necessidade de se criarem incentivos positivos para a redugcao de emissoes
provenientes do desmatamento e degradacao florestal, de modo que o tema passou a
ser debatido, formalmente, no ambito das negocia¢des internacionais sobre mudancas

climéaticas.

O texto produzido em Bali menciona que este novo acordo deveria ser alcancado na
152 Conferéncia das Partes (COP15), que se realizou na cidade de Copenhague
(Dinamarca) em dezembro de 2009. Como é notério, no entanto, ndo se logrou obter
um novo tratado complementar a Convencédo como era desejado , de modo que nao
houve, pois, a formatacdo, em ambito internacional, de um mecanismo de reducao de

emissOes do desmatamento e degradacéo florestal (REDD).

Contudo, apesar de ndo se ter obtido um marco regulatério para REDD durante a
COP15, houve avancos neste sentido, tendo em vista que, por meio da Decisao

4/CP.15, estabeleceram-se diretrizes metodolégicas para as atividades relacionadas

Rua James Watt, n.2142, cj 152, Edificil Century Plaza - Sdo Paulo - SP - CEP 04576-050
Telf: 005511-5501-0415 www.ludovinolopes.com.br



LUDOVING LOPES

com REDD, bem como com o manejo florestal sustentavel e o incremento de estoques

de carbono florestais em paises em desenvolvimento.

Atualmente, o processo de construcdo deste marco regulatério internacional continua
em reunides das COPs podendo, no entanto, demandar ainda certo tempo, sendo esta
uma das razdes pelas quais outras iniciativas de estruturacdo de marcos regulatorios

nacionais e subnacionais para REDD floresceram em vérios lugares do mundo.

N&o obstante, ja existem diretrizes aprovadas na CQNUMC para orientacdo dos paises
membros’, cabendo mencionar com especial atencdo nesse tocante a previsdo de um
regime, que reconhece que os niveis de referéncia florestais subnacionais de emissao
e/ou que os niveis de referéncia florestal podem ser usados pelas partes como medida
provisoria (“interim”), enquanto durar o periodo de transicdo para se alcancar um nivel
de referéncia de emissao das florestas em ambito nacional para os programas de
REDD.®

! Paragraph 70 of decision 1/CP. 16 encourages developing country Parties to contribute to mitigation actions in the
forest sector by undertaking the following activities, as deemed appropriate by each Party and in accordance with
their respective capabilities and national circumstances:

(@) Reducing emissions from deforestation; (b) Reducing emissions from forest degradation; (c) Conservation of
forest carbon stocks; (d) Sustainable management of forests; (e) Enhancement of forest carbon stocks;

Paragraph 71 of decision 1/CP.16 request developing nations aim to undertake activities outlined in paragraph 70, in
accordance with national circumstances and respective capabilities, to develop the following elements:

(a) A national strategy or action plan; (b) A national forest reference emission level and/or forest reference level or, if
appropriate, as an interim measure, subnational forest reference emission levels and/or forest reference levels, in
accordance with national circumstances, and with provisions contained in decision 4/CP.15, and with any further
elaboration of those provisions adopted by the Conference of the Parties Paragraph 2 Annex | (d, f and g) to decision
1/CP.16 promotes and supports the following safeguard: (d) The full and effective participation of relevant
stakeholders, in particular indigenous peoples and local communities, in the actions referred to in paragraphs 70 and
72 of this decision; (f) Actions to address the risks of reversals; (g) Actions to reduce displacement of emissions.
Paragraph 130 of decision 1/CP. 16 decides that capacity-building support to developing country Parties should be
enhanced with a view to strengthening endogenous capacities at the subnational, national or regional levels, as
appropriate, taking into account gender aspects, to contribute to the achievement of the full, effective and sustained
implementation of the Convention, by, inter alia:

(c) Strengthening climate change communication, education, training and public awareness at all levels;

(d) Strengthening integrated approaches and the participation of various stakeholders in relevant social, economic
and environmental policies and actions;

8 Draft decision -/CP.17

Draft decision on guidance on systems for providing information on how safeguards are addressed and respected
and modalities relating to forest reference emission levels and forest reference levels as referred to in decision
1/CP.16, appendix | Modalities for forest reference emission levels and forest reference levels

[..]

7. Agrees that, in accordance with decision 1/CP.16, paragraph 71(b), forest reference emission levels and/or forest
reference levels expressed in tonnes of carbon dioxide equivalent per year, are benchmarks for assessing each
country’s performance in implementing the activities referred to in decision 1/CP.16, paragraph 70;
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2.3 — Sintese da contextualizacao

Em sintese, é importante o entendimento de que a Legislacdo Federal em vigor e 0s
programas federais existentes tratam da matéria Mudancas do Clima de forma geral e
abstrata, sem, no entanto, tratar de matéria especifica sobre REDD, principalmente no
que se refere a criagdo ou regulacdo de sistemas e mercado de ativos de carbono e
REDD no Brasil.

Isso importa na constatacdo de que se encontra aberto o espago para a
composicdo/criagdo e regulamentagdo de tais arranjos nos ambitos nacionais e

subnacionais

As obrigacfes estabelecidas pela CQNUMC embora ndo estabelecam um regime
mandatdrio criam um quadro favoravel para a implementacdo de medidas nacionais
e/ou regionais que para elas contribuam, sendo que a sua implementacao seja pelos
entes nacionais ou regionais € mais do que a simples materializacdo do incentivo
criado pela Convencéo, mas antes o efetivo cumprimento da mesma no ordenamento

juridico brasileiro.

8. Decides that forest reference emission levels and/or forest reference levels, in accordance with decision 1/CP.16,
paragraph 71(b), shall be established taking into account decision 4/CP.15, paragraph 7, and maintaining
consistency with anthropogenic forest-related greenhouse gas emissions by sources and removals by sinks as
contained in each country’s greenhouse gas inventories;

9. Invites Parties to submit information and rationale on the development of their forest reference emission levels
and/or forest reference levels including details of national circumstances and if adjusted include details on how the
national circumstances were considered, in accordance with the guidelines contained in the annex and any future
decision by the Conference of the Parties;

10. Agrees that a step-wise approach to national forest reference emission level and/or forest reference level
development may be useful, enabling Parties to improve the forest reference emission level and/or forest reference
level by incorporating better data, improved methodologies and, where appropriate, additional pools, noting the
importance of adequate and predictable support as referenced by decision 1/CP.16, paragraph 71;

11. Acknowledges that subnational forest reference emission levels and/or forest reference levels may be elaborated
as an interim measure, while transitioning to a national forest reference emission level and/or forest reference level.
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3 — DA COMPETENCIA CONSTITUCIONAL

3.1 - Do Regime Constitucional Brasileiro

Uma vez contextualizada a questdo € possivel adentrarmos ao regime de
competéncias em matéria ambiental, primariamente disciplinado na constituicdo

brasileira.

A constituicdo brasileira da tratamento especifico, em capitulo proprio, as obrigaces

impostas a todos os entes federados no tocante ao meio ambiente, a saber:

“Art. 225. Todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de uso comum
do povo e essencial a sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder Publico e a coletividade o
dever de defendé-lo e preserva-lo para as presentes e futuras geragées.

§ 1° - Para assegurar a efetividade desse direito, incumbe ao Poder Publico:

| - preservar e restaurar 0s processos ecoldgicos essenciais e prover o manejo ecoldgico das
espécies e ecossistemas;

Il - preservar a diversidade e a integridade do patrimbnio genético do Pais e fiscalizar as
entidades dedicadas a pesquisa e manipulacdo de material genético;

Il - definir, em todas as unidades da Federacéo, espacos territoriais e seus componentes a
serem especialmente protegidos, sendo a alteracdo e a supresséo permitidas somente atravées
de lei, vedada qualquer utilizacdo que comprometa a integridade dos atributos que justifiquem
sua protecao;

IV - exigir, na forma da lei, para instalagdo de obra ou atividade potencialmente causadora de
significativa degradagdo do meio ambiente, estudo prévio de impacto ambiental, a que se daré
publicidade;

V - controlar a producdo, a comercializacdo e o emprego de técnicas, métodos e substancias
que comportem risco para a vida, a qualidade de vida e o meio ambiente;

VI - promover a educagdo ambiental em todos os niveis de ensino e a conscientiza¢do publica
para a preservacdo do meio ambiente;

VIl - proteger a fauna e a flora, vedadas, na forma da lei, as praticas que coloquem em risco sua
funcao ecoldgica, provoquem a extingao de espécies ou submetam os animais a crueldade.

§ 2° - Aquele que explorar recursos minerais fica obrigado a recuperar o meio ambiente
degradado, de acordo com solucgédo técnica exigida pelo érgdo publico competente, na forma da
lei.

§ 3° - As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores,
pessoas fisicas ou juridicas, a san¢Bes penais e administrativas, independentemente da
obrigacdo de reparar os danos causados.

8§ 4° - A Floresta Amazbnica brasileira, a Mata Atlantica, a Serra do Mar, o Pantanal Mato-
Grossense e a Zona Costeira sdo patrimonio nacional, e sua utilizagéo far-se-a, na forma da lei,
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dentro de condicbes que assegurem a preservacdo do meio ambiente, inclusive quanto ao uso
dos recursos naturais.

8 5° - Sao indisponiveis as terras devolutas ou arrecadadas pelos Estados, por acoes
discriminatdrias, necessarias a protecdo dos ecossistemas naturais.

§ 6° - As usinas que operem com reator nuclear deverdo ter sua localizagdo definida em lei
federal, sem o que ndo poderéo ser instaladas.”

Assim, quanto ao disciplinamento da questdo, a constituicdo federal impde obrigacao

horizontal a todos os entes da federa¢do no que tange a protecdo do meio ambiente.

Tal sistematica €, ainda na constituicdo, melhor explicitada na divisdo de competéncias
estabelecidas para os entes da federacdo, tanto em matéria de execucdo

administrativa de obrigacdes quanto a competéncia legislativa dos entes da federacao.

3.1.1 Quanto a competéncia de execucdo administrativa:

No que se refere a competéncia de execucdo administrativa, sua previsdo

constitucional esta disposta no artigo 23.

“Art. 23. E competéncia comum da Uni&o, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios:

| - zelar pela guarda da Constitui¢cdo, das leis e das instituicbes democraticas e conservar o0
patriménio publico;

Il - cuidar da saude e assisténcia publica, da protecéo e garantia das pessoas portadoras de
deficiéncia;

Il - proteger os documentos, as obras e outros bens de valor histérico, artistico e cultural, os
monumentos, as paisagens naturais notaveis e os sitios arqueolégicos;

IV - impedir a evaséo, a destruicdo e a descaracterizacdo de obras de arte e de outros bens de
valor historico, artistico ou cultural;

V - proporcionar os meios de acesso a cultura, a educacao e a ciéncia;

VI - proteger 0 meio ambiente e combater a poluicdo em qualquer de suas formas;
VII - preservar as florestas, a fauna e a flora;

VIII - fomentar a producdo agropecuaria e organizar o abastecimento alimentar;

IX - promover programas de construcdo de moradias e a melhoria das condi¢des habitacionais
e de saneamento basico;

X - combater as causas da pobreza e os fatores de marginalizacdo, promovendo a integracdo
social dos setores desfavorecidos;

XI - registrar, acompanhar e fiscalizar as concessdes de direitos de pesquisa e exploracdo de
recursos hidricos e minerais em seus territorios;
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XII - estabelecer e implantar politica de educacao para a seguranga do transito.

Paragrafo Unico. Leis complementares fixardo normas para a cooperagao entre a Unido e os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, tendo em vista o equilibrio do desenvolvimento e
do bem-estar em ambito nacional.”

Este dispositivo estabeleceu a competéncia comum dos entes federados, na forma de
federalismo cooperativo e, no que tange a execucao de atos administrativos, os entes

da federagédo atuam cumulativamente sem regime de hierarquia.

3.1.2 Quanto a competéncia leqgislativa:

No que se refere & competéncia legislativa, sua previsdo constitucional esta disposta

no artigo 24.

“Art. 24. Compete a Unido, aos Estados e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre:

(..)

VI - florestas, caca, pesca, fauna, conservacdo da natureza, defesa do solo e dos recursos
naturais, protecdo do meio ambiente e controle da polui¢céo;

VIl - prote¢do ao patrimonio historico, cultural, artistico, turistico e paisagistico;

VIII - responsabilidade por dano ao meio ambiente, ao consumidor, a bens e direitos de valor
artistico, estético, histérico, turistico e paisagistico;

(.)

§ 1° - No &mbito da legislacéo concorrente, a competéncia da Uniéo limitar-se-4 a estabelecer
normas gerais.

§ 2° - A competéncia da Unido para legislar sobre normas gerais ndo exclui a competéncia
suplementar dos Estados.

§ 3° - Inexistindo lei federal sobre normas gerais, os Estados exercerdo a competéncia
legislativa plena, para atender a suas peculiaridades.

§ 4° - A superveniéncia de lei federal sobre normas gerais suspende a eficacia da lei estadual,
no que lhe for contrario.”

Importante trazer ao presente trabalho a sistematizacdo deste modelo complexo, que,

do magistério do Prof. José Afonso da Silva, se extrai bom exemplo.
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“(...) Podemos classificar as competéncias primeiramente em dois grandes grupos com suas
subclasses: (1) competéncia material, que pode ser: (a) exclusiva (art. 21); e (b) comum,
cumulativa ou paralela (art. 23); (2) competéncia legislativa, que pode ser: (a) exclusiva (art. 25,
88 1° e 29); e (b) privativa (art. 22); (c) concorrente (art. 24); (d) suplementar (art. 24, § 2°).”

(Curso de Direito Constitucional Positivo, 172 Ed., Malheiros, José Afonso da Silva)”.

Adentrando a questdo de competéncias, o federalismo brasileiro se caracteriza por um
modelo de desagregacgao, onde o ente central — a Unido — recebe a maior parcela de

poderes.

N&o obstante, vigora na constituicdo, em matéria de competéncia, o principio da
predominancia do interesse, sendo assim, questdes gerais e de interesse nacional
competem a Unido, enquanto questbes regionais e locais ficam ao encargo dos

Estados e Municipios.

Como ja dito acima, naquilo que toca a competéncia comum — mais precisamente no
campo de estudo deste trabalho quanto a regulamentacdo de matéria ambiental — o
que se da é a atuacdo conjunta dos entes federados “sem que o exercicio de uma
venha excluir a competéncia de outra, que pode assim ser exercida cumulativamente
(art. 23)".

Contudo, a competéncia comum nado se refere a atividade legislativa e repousa em
conteldo semantico ligado a atos de administrar, emitir, fazer, organizar, manter,
executar e explorar. Neste passo, 0 campo é de primazia das atividades de coopera¢ao
entre os entes federados, sendo que na area ambiental a Lei Complementar 140/2011°
€ um bom exemplo de legislacdo que busca sistematizar a atuacdo conjunta dos

mesmos, especificamente em matéria administrativa.

° Lei Complementar 140, de 08 de dezembro de 2011: Fixa normas, nos termos dos incisos IlI, VI e VII do caput e do
paragrafo Unico do art. 23 da Constituicao Federal, para a cooperagédo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e
0s Municipios nas a¢fes administrativas decorrentes do exercicio da competéncia comum relativas a protecao das
paisagens naturais notaveis, a protecao do meio ambiente, ao combate a poluicdo em qualquer de suas formas e a
preservacao das florestas, da fauna e da flora; e altera a Lei no 6.938, de 31 de agosto de 1981.
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No tocante a competéncia concorrente, ai sim se trata de efetiva divisdo de
competéncia legislativa, tanto para edicdo de atos normativos gerais e abstratos. A
constituicéo brasileira adota, para tal divisao legislativa, o0 modelo de reparticdo vertical
de competéncia, cabendo a Unido a primazia “no que tange na fixagdo de normas
gerais (art. 24 e seus paragrafos)’, e suplementar aos outros entes federativos

(Estados e Municipios).

Cabe esclarecer, o conteudo semantico de suplementacdo exposto na constituicao

“significa o poder de formular normas que desdobrem o contedudo de principios ou

normas gerais ou gue supram a auséncia ou omissdo destas (art. 24, §§ 1° e 4°)."%°

Sendo assim, de pronto, por inferéncia constitucional, € seguro firmar a competéncia

legislativa dos Estados da federacédo para legislar em matéria ambiental.

Para sedimentar a questdo vale fazer mencéo voto proferido pelo Ministro Celso de

Mello em Ac&o Direta de Inconstitucionalidade de n° 2.667*:

‘A Constituicdo da Republica, nas hipéteses de competéncia concorrente (CF, art. 24),
estabeleceu verdadeira situagdo de condominio legislativo entre a Unidao Federal, os Estados-
membros e o Distrito Federal (RAUL MACHADO HORTA, “Estudos de Direito Constitucional ”, p.
366, item n. 2, 1995, Del Rey), dai resultando clara reparticdo vertical de competéncias
normativas entre essas pessoas estatais, cabendo, a Unido, estabelecer normas gerais (CF, art.
24, 8§ 10), e, aos Estados-membros e ao Distrito Federal, exercer competéncia suplementar (CF,
art. 24, § 20).

- A Carta Politica, por sua vez, ao instituir um sistema de condominio legislativo nas matérias
taxativamente indicadas no seu art. 24 - dentre as quais avulta, por sua importancia, aquela
concernente ao ensino (art. 24, IX) -, deferiu ao Estado-membro e ao Distrito Federal, em
“inexistindo lei federal sobre normas gerais”, a possibilidade de exercer a competéncia legislativa

plena, desde que “para atender a suas peculiaridades” (art. 24, § 30).”

10 Definicao dada pelo Prof. José Afonso da Silva in Curso de Direito Constitucional Positivo, obra ja citada.

! Acérdao publicado no DJ 12-03-2004 PP-00036 EMENT VOL-02143-02 PP-00275, CONFEDERACAO
NACIONAL DOS ESTABELECIMENTOS DE ENSINO — CONFENEN vs. VALERIO ALVARENGA MONTEIRO DE
CASTRO e CAMARA LEGISLATIVA DO DISTRITO FEDERAL, Rel. Min. Celso de Mello, julgamento 19/06/2002.

Rua James Watt, n.2142, cj 152, Edificil Century Plaza - Sdo Paulo - SP - CEP 04576-050
Telf: 005511-5501-0415 www.ludovinolopes.com.br



LUDOVING LOPES

Desta forma, resta clara a competéncia comum entre os entes da federagdo no que se
refere as execucdes administrativas, e a competéncia suplementar no que se refere a

legislar.

Destas observacdes constitucionais resulta a legitimidade e competéncia dos Estados
e Municipios para instituirem normas juridicas em matéria ambiental, devendo-se
observar, em todo caso, a supremacia da legislacdo federal para determinar regras
gerais. Contudo, na auséncia de legislacdo federal geral, os Estados e Municipios

adquirem a competéncia legislativa plena.

Por fim, uma vez verificada a competéncia legislativa dos entes da federacdo em
matéria ambiental, resta verificarmos a legislacdo infraconstitucional federal, a fim de
examinar se ha alguma limitacdo ou ndo a competéncia plena ou suplementar dos

Estados e Municipios em estabelecer normas juridicas em matéria ambiental.
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4 — DAS APLICACOES INFRACONSTITUCIONAIS

Assim, perseguindo uma resposta para o questionamento objeto do presente estudo,
ainda que ja inferida constitucionalmente a competéncia legislativa em matéria
ambiental, forcoso perquirir a legislacéo infraconstitucional para se determinar se (i) ha
legislacdo federal que deva ser considerada pelos Estados na formacdo de seus
programas de servicos ambientais que visem diminuir e/ou evitar desmatamento e
degradacdo ambiental; e (i) qual € a margem de suplementacdo que deve ser

estabelecida.
4.1 — Da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima

No seguimento das acdes nacionais, a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima
(PNMC) - introduzida no sistema juridico brasileiro pela Lei n° 12.187, de 29 de
dezembro de 2009 - tem como objetivos principais a: (i) implementacdo de medidas
para promover a adaptacdo a mudanca do clima pelas trés esferas da Federacao, com
a participacdo e a colaboracdo dos agentes econdmicos e sociais interessados ou
beneficiarios, em particular aqueles especialmente vulneraveis aos seus efeitos
adversos; (ii) preservacao, conservacao e recuperacao dos recursos ambientais, com
particular atencdo aos grandes biomas naturais tidos como Patriménio Nacional; (iii)
consolidacdo e expansdo das areas legalmente protegidas e incentivo aos
reflorestamentos e a recomposi¢ao da cobertura vegetal em areas degradadas; e (iv) o
estimulo ao desenvolvimento do Mercado Brasileiro de Reducdo de Emissfes —
“MBRE”.*?

Apesar de a PNMC fazer referéncia ao estimulo ao desenvolvimento do MBRE, esta
norma nao disciplina direta e objetivamente a criacdo de um mercado de carbono. No
gue se refere aos elementos de aproximagdo a um mercado propriamente dito, no

entanto, traz alguns pontos que merecem ser salientados.

12 politica Nacional de Mudancgas Climaticas, Lei n° 12.187 de 2009. Artigo 4°.
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O primeiro refere-se ao estabelecimento de compromisso voluntario nacional de
reducdo de emissdes, com vistas em reduzir entre 36,1% e 38,9% as emissbOes
projetadas até 2020, conforme determinado pelo artigo 12 da PNMC. Apesar de terem
sido estabelecidas metas e projecdes de emissao, tal objetivo € correspondente a uma
meta geral e voluntaria (ndo havendo obrigacdes e sancbes para o descumprimento
das metas estabelecidas), ndo sendo, portanto, estabelecida para fins de criar um teto
de emissbes em um programa cap-and-trade. Por ser voluntaria e geral, pode-se dizer
gue a meta estabelecida pela PNMC n&o cria barreiras a um mercado de ativos
ambientais, mas tampouco fornece incentivos, instrumentos e regulacdo habil para o
estabelecimento de um mercado pre-compliance®® no Brasil, fazendo-se necessario o

preenchimento de tais lacunas.

Outro ponto a ser observado s&o as disposicées relativas a estruturacio do MBRE. E
importante, neste ponto, dizer que apesar da previsdo disposta pelo artigo 9°
determinar a operacionalizacdo do MBRE, a PNMC n&o estabelece quaisquer
determinacdes de regulacdo das operagbes com os ativos. Nesse sentido, a PNMC
limita-se a dizer que a operacionalizacdo do mercado devera “ocorrer por meio de
bolsas de mercadorias e futuros, bolsas de valores e entidades de balcdo organizado,
autorizadas pela Comissdo de Valores Mobiliarios (CVM), onde se dara a negociacao
de titulos mobiliarios representativos de emissdes de gases de efeito estufa evitadas

certificadas”.**

Este ponto € de extrema importancia, pois em consonancia com a legislacdo pertinente
ao mercado de capitais, referidos ativos e especificamente as Redugdes Certificadas
de Emissfes (RCE), ndo se enquadram no conceito legal de valores mobiliarios, visao
compartilhada pela prépria CVM™. Isto porque valores mobilidrios sdo aqueles

determinados pela Lei n° 6.385 de 1976 e ndo ha previsédo no rol taxativo determinado

13 Mercado pre-compliance — refere-se a um mercado regulado de permisses de emissdo onde a adeséo por parte
de entes publicos e/ou privados ocorre de forma voluntaria e ndo ha a imposi¢édo de penalidade pecuniaria pelo ndo
cumprimento dos compromissos assumidos.

4 politica Nacional de Mudancas Climaticas, Lei n® 12.187 de 2009. Artigo 9°.

15 Disponivel em www.cvm.gov.br/port/infos/carbono%20-%20Vot0%2007.07.09.doc
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pelo artigo 2° da mencionada lei, de classificacdo das RCEs, ou qualquer outra espécie

de crédito de carbono, como valor mobiliario™®.

E importante destacar, no entanto, que ainda que as RCEs ndo sejam classificadas
como valor mobiliario, este entendimento ndo impede a operacionalizacdo do MBRE
pelas instituicdes determinadas pela PNMC, devendo-se, neste sentido, observar as
formas legais permitidas e adequadas para as transagbfes pretendidas. Ou seja,
referidos créditos de carbono poderdo ser transacionados em bolsas e mercado de
balcdo organizados, mediante mecanismo adequado e sem que este ativo seja

necessariamente tratado como valor mobiliario.

A PNMC, portanto, ndo dispde quanto aos itens de infraestrutura essenciais a criacao
de um mercado cap-and-trade, isto €, quanto ao uso de unidades negociaveis e
fungiveis representativas de direitos de emissdo para 0 cumprimento de
preestabelecidos limites de emisséo, a criagcdo de um sistema de registro para
contabilizar e rastrear transacdes destas unidades, e a designacdo de uma ou mais
autoridades para operar e/ou supervisionar tal sistema, e aos demais elementos que

possam servir de regulacdo de mercado.

Por fim, com relagdo ao monitoramento, publicacéo de relatérios e verificacdo (MRV), a

PNMC estabelece em seu artigo 11 que as metas de reducdo de emissfes deverdo ser

18 Mais precisamente em seu artigo 2°, com redacéo dada pela Lei n® 10.303 de 2001, conforme transcrigdo abaixo:
“Art. 2°. Sao valores mobiliarios sujeitos ao regime desta Lei:
| - as acdes, debéntures e bénus de subscri¢ao;
Il - os cupons, direitos, recibos de subscricdo e certificados de desdobramento relativos aos valores
mobiliarios referidos no inciso Il;
Il - os certificados de deposito de valores mobiliarios;
IV - as cédulas de debéntures;
V - as cotas de fundos de investimento em valores mobiliarios ou de clubes de investimento em quaisquer
ativos;
VI - as notas comerciais;
VIl - os contratos futuros, de opg¢des e outros derivativos, cujos ativos subjacentes sejam valores
mobiliérios;
VIII - outros contratos derivativos, independentemente dos ativos subjacentes; e
IX - quando ofertados publicamente, quaisquer outros titulos ou contratos de investimento coletivo, que
gerem direito de participacdo, de parceria ou de remuneracdo, inclusive resultante de prestacdo de
servicos, cujos rendimentos advém do esforgo do empreendedor ou de terceiros. (Inciso incluido pela Lei
n° 10.303, de 31.10.2001)".
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“‘quantificaveis” e “verificaveis”. A Lei, entretanto, ndo esclarece o tipo de métrica e
metodologia a ser utilizada para quantificacdo e também metodologia de verificacdo

das reducdes alcancadas nos diferentes setores.

Ainda, para dar cumprimento aos objetivos da PNMC, o artigo 11 da presente Lei
estabeleceu que o Poder Executivo devesse estabelecer “Planos setoriais de mitigagdo
e de adaptacdo as mudancas climaticas visando a consolidacdo de uma economia de
baixo consumo de carbono”, o que foi parcialmente regulado por meio do Decreto n°
7.390/2010, analisado a seguir.

Obedecendo ao que foi estabelecido pela PNMC, o Decreto Regulamentador n° 7.390,
de 9 de dezembro de 2010 (Decreto Regulamentador) determina os planos de acédo
para a prevencao e controle do desmatamento nos biomas e o estabelecimento de
contedo minimo e projecBes de reducdo de emissBes dos planos setoriais de
mitigacdo e de adaptacdo as mudancas climaticas.

Para a presente analise, as disposicdes que merecem destaque no Decreto
Regulamentador n® 7.390, de 9 de dezembro de 2010 s&o aquelas relativas ao
contelldo minimo para os planos setoriais, e aos limites e projecées de emissdes de

gases de efeito estufa por setor da economia.

Como conteddo minimo para os planos setoriais, o Decreto Regulamentador
determina: (i) meta de reducdo de emissdes em 2020, incluindo metas gradativas com
intervalo maximo de trés anos; (ii) acbes a serem implementadas; (iii) definicdo de
indicadores para 0 monitoramento e avaliagcdo de sua efetividade; (iv) proposta de
instrumentos de regulacdo e incentivo para implementacdo do respectivo plano; (v)
estudos setoriais de competitividade com estimativa de custos e impactos; (vi) amplo
processo de consulta publica aos setores interessados, em especial a representagéo
das atividades econbmicas diretamente afetadas; (vii) que as metas setoriais deveréo

ser expressas em percentuais de reducao das emissdes em relacdo a 2020; e (viii) que

Rua James Watt, n.2142, cj 152, Edificil Century Plaza - Sdo Paulo - SP - CEP 04576-050
Telf: 005511-5501-0415 www.ludovinolopes.com.br



LUDOVING LOPES

as metas setoriais poderdo ser utilizadas como parametros para o estabelecimento do
MBRE."

Como projecdo das emissbes nacionais de gases do efeito estufa para o ano de 2020,
o Decreto Regulamentador determina o montante de 3.236 MtCO.eq, composta pelas

seguintes projecdes setoriais:

- Mudanca de Uso da Terra: 1.404 MtCO»eq;

- Energia: 868 MtCOeq;

- Agropecuaria: 730 MtCOzeq; e

- Processos Industriais e Tratamento de Residuos: 234 MtCO.eq.

Para alcancar o compromisso nacional voluntario de que trata a PNMC, o Decreto
Regulamentador determina a implementacdo de acdes em diversos setores da
economia almejando reduzir entre 1.168 MtCO,eq e 1.259 MtCO,eq do total das

emissées estimadas.'®

Nesse tocante, o Bioma Amazonico representa uma das maiores contribuicdes para o
esforco de reducdo, nomeadamente conforme estabelecido no artigo 6 81° 1| - a
reducdo de oitenta por cento dos indices anuais de desmatamento na Amazonia Legal

em relagdo a média verificada entre os anos de 1996 a 2005;

O Decreto Regulamentador, portanto, ja quantifica o esforco de reducdo de emissbées
para diferentes setores da economia brasileira, tais como, Mudanca de Uso da Terra,
Energia, Agropecuaria, Processos Industriais e Tratamento de Residuos, constituindo-
se como um dos principais marcos de referéncia para o planejamento estratégico das
referidas atividades econbmicas no ambito nacional e servindo de base para o
estabelecimento dos planos setoriais. Porém, cabe observar que além dos setores
explicitos no Decreto Regulamentador, a legislacdo pertinente procura abranger outros

setores da economia brasileira. Isto fica evidenciado pelo proprio texto do paragrafo

" Decreto n° 7.390 de 2010. Artigo 4°.
® Decreto n° 7.390 de 2010. Artigo 5°.
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Unico, do artigo 11, da PNMC, que elenca outros setores econdmicos como 0
transporte, servicos, saude, entre outros'®. O artigo 11 da PNMC também prevé a
inclusdo das acdes de NAMAs para estabelecimento dos Planos Setoriais que,
consequentemente, poderdo versar sobre diversos setores da economia, 0 que permite

uma maior abrangéncia dos setores tratados.

Ademais, o proprio Decreto Regulamentador faz referéncia a outros setores da
economia, além daqueles mencionados, quando dispe em seu artigo 3° sobre os
“‘planos de agcao para a prevencgao e controle do desmatamento nos biomas e planos

setoriais de mitigacdo e de adaptacdo as mudancas climaticas”®.

Entretanto, em eventual estabelecimento de um programa futuro ndo ha como se
afirmar que somente 0s setores expressamente previstos no artigo 5° do Decreto
Regulamentador ou no artigo 11 da PNMC sejam os Unicos considerados como objeto
de planos setoriais. Tampouco podemos afirmar que este rol serd considerado

meramente exemplificativo.

Em resumo, embora o Decreto Regulamentador ndo trate diretamente de questdes
relativas a estruturacdo de um mercado cap-and-trade (ou seja, criacdo de unidades
transacionaveis, elementos relacionados a oferta e demanda de ativos ambientais,

métrica e metodologia a ser utilizada para o célculo das emissdes, uso de créditos de

19 «Art. 11. Os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos das politicas publicas e programas governamentais
deverdo compatibilizar-se com os principios, objetivos, diretrizes e instrumentos desta Politica Nacional sobre
Mudanca do Clima.

Paragrafo unico. Decreto do Poder Executivo estabelecer4, em consonancia com a Politica Nacional sobre
Mudancga do Clima, os Planos setoriais de mitigacao e de adaptagdo as mudancas climaticas visando a consolidacéo
de uma economia de baixo consumo de carbono, na geracao e distribuicdo de energia elétrica, no transporte publico
urbano e nos sistemas modais de transporte interestadual de cargas e passageiros, na industria de transformacao e
na de bens de consumo durdveis, nas industrias quimicas fina e de base, na industria de papel e celulose, na
mineracao, na industria da construcao civil, nos servicos de salude e na agropecuaria, com vistas em atender metas
gradativas de reducao de emissfes antropicas quantificaveis e verificaveis, considerando as especificidades de cada
setor, inclusive por meio do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo - MDL e das Ac¢des de Mitigacdo Nacionalmente
Apropriadas - NAMAs.”

20 «Art, 3° Para efeito da presente regulamentacdo, séo considerados os seguintes planos de acédo para a prevengéo
e controle do desmatamento nos biomas e planos setoriais de mitigacdo e de adaptacdo as mudancas climaticas:

| - Plano de Acéo para a Prevencéo e Controle do Desmatamento na Amazonia Legal - PPCDAm;

Il - Plano de Ac¢&o para a Prevencéo e Controle do Desmatamento e das Queimadas no Cerrado - PPCerrado;

Il - Plano Decenal de Expanséo de Energia - PDE;

IV - Plano para a Consolidacdo de uma Economia de Baixa Emisséo de Carbono na Agricultura; e

V - Plano de Redugao de Emissdes da Siderurgia.”
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projetos de reducdo de emissdo e MRYV), ele estabelece projecdes de reducédo de
emissdao de GEE setoriais, as quais poderiam eventualmente auxiliar no

estabelecimento de limites de emissdo de GEE em um potencial programa brasileiro.

Em suma pelas disposi¢cdes analisadas, vimos que a PNMC queda silente quanto a
possibilidade de criacéo de sistemas de REDD a nivel estadual.

Ainda, as disposicoes da CQNUMC recepcionadas pelo Brasil sdo prescritivas no
sentido de fomentar e incentivar a atuacdo dos Estados na criacdo de programas e
politicas publicas — efetivadas por legislacdo estadual — para positivar os objetivos la

insertos.

Noutro bordo, a PNMC, a despeito de estabelecer metas de reducdo, ndo criou
obrigacbes para partes e nem disciplinou formas para o alcance das metas
estabelecidas.

4.2 — Do Codigo Florestal

7

A inovacdo presente no Novo Cédigo Florestal, também como fez o PNMC, é
meramente promocional e ndo positiva nenhum regramento cogente, conforme atesta o

artigo 41 do referido codex:

“Art. 41. E o Poder Executivo federal autorizado a instituir, sem prejuizo do cumprimento da
legislagdo ambiental, programa de apoio e incentivo & conservacdo do meio ambiente, bem
como para adocéo de tecnologias e boas praticas que conciliem a produtividade agropecuéria e
florestal, com reducdo dos impactos ambientais, como forma de promoc¢&o do desenvolvimento
ecologicamente sustentavel, observados sempre os critérios de progressividade, abrangendo as
seguintes categorias e linhas de acdo: (Redacdo dada pela Medida Proviséria n° 571, de 2012).

| - pagamento ou incentivo a servicos ambientais como retribuicdo, monetaria ou ndo, as
atividades de conservacao e melhoria dos ecossistemas e que gerem servicos ambientais, tais
como, isolada ou cumulativamente:

a) o sequestro, a conservacdo, a manutencdo e o aumento do estoque e a diminui¢do do fluxo
de carbono;

b) a conservacgéo da beleza cénica natural;

c) a conservacao da biodiversidade;

d) a conservacao das aguas e dos servicos hidricos;
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e) a regulacao do clima;

f) a valorizacdo cultural e do conhecimento tradicional ecossistémico;

g) a conservacéo e o melhoramento do solo;

h) a manutencdo de Areas de Preservagido Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito;

Il - compensacéo pelas medidas de conservagéo ambiental necessérias para o cumprimento dos
objetivos desta Lei, utilizando-se dos seguintes instrumentos, dentre outros:

a) obtencao de crédito agricola, em todas as suas modalidades, com taxas de juros menores,
bem como limites e prazos maiores que os praticados no mercado;

b) contratacdo do seguro agricola em condi¢c6es melhores que as praticadas no mercado;

c) deducéo das Areas de Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito da base
de calculo do Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural - ITR, gerando créditos tributérios;

d) destinacdo de parte dos recursos arrecadados com a cobranca pelo uso da 4gua, na forma da
Lei no 9.433, de 8 de janeiro de 1997, para a manutenc¢éo, recuperacdo ou recomposicao das
Areas de Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito na bacia de geracdo da
receita;

e) linhas de financiamento para atender iniciativas de preservagdo voluntaria de vegetacao
nativa, protecdo de espécies da flora nativa ameacadas de extingdo, manejo florestal e
agroflorestal sustentavel realizados na propriedade ou posse rural, ou recuperacdo de areas
degradadas;

f) isencdo de impostos para 0s principais insumos e equipamentos, tais como: fios de arame,
postes de madeira tratada, bombas d’agua, trado de perfuragao de solo, dentre outros utilizados
para os processos de recuperacdo e manutencdo das Areas de Preservagdo Permanente, de
Reserva Legal e de uso restrito;

Il - incentivos para comercializacdo, inovacdo e aceleragcdo das acbes de recuperacao,
conservagao e uso sustentavel das florestas e demais formas de vegetagéo nativa, tais como:

a) participacao preferencial nos programas de apoio a comercializacdo da producgéo agricola;

b) destinacdo de recursos para a pesquisa cientifica e tecnolégica e a extensdo rural
relacionadas a melhoria da qualidade ambiental.

8 1o Para financiar as atividades necessérias a regularizacdo ambiental das propriedades rurais,
0 programa podera prever:

| - destinacdo de recursos para a pesquisa cientifica e tecnoldgica e a extensdo rural
relacionadas a melhoria da qualidade ambiental;

Il - deducdo da base de calculo do imposto de renda do proprietario ou possuidor de imével rural,
pessoa fisica ou juridica, de parte dos gastos efetuados com a recomposicédo das Areas de
Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito cujo desmatamento seja anterior a
22 de julho de 2008;
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Il - utilizacdo de fundos publicos para concessdo de créditos reembolsaveis e néo
reembolsaveis destinados & compensacdo, recuperacdo ou recomposicdo das Areas de
Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e de uso restrito cujo desmatamento seja anterior a
22 de julho de 2008.

8 20 O programa previsto no caput podera, ainda, estabelecer diferenciagdo tributaria para
empresas que industrializem ou comercializem produtos originarios de propriedades ou posses
rurais que cumpram os padrdes e limites estabelecidos nos arts. 40, 60, 11 e 12 desta Lei, ou
gue estejam em processo de cumpri-los.

§ 30 Os proprietarios ou possuidores de imoveis rurais inscritos no CAR, inadimplentes em
relacdo ao cumprimento do termo de compromisso ou PRA ou que estejam sujeitos a sangdes
por infracbes ao disposto nesta Lei, exceto aquelas suspensas em virtude do disposto no
Capitulo Xlll, ndo sdo elegiveis para os incentivos previstos nas alineas a a e do inciso Il do
caput deste artigo até que as referidas sancdes sejam extintas.

§ 40 As atividades de manutencdo das Areas de Preservacdo Permanente, de Reserva Legal e
de uso restrito sdo elegiveis para quaisquer pagamentos ou incentivos por servicos ambientais,
configurando adicionalidade para fins de mercados nacionais e internacionais de redugfes de
emissodes certificadas de gases de efeito estufa.

§ 50 O programa relativo a servigos ambientais previsto no inciso | do caput deste artigo devera
integrar os sistemas em ambito nacional e estadual, objetivando a criagcdo de um mercado de
servicos ambientais.

8§ 60 Os proprietarios localizados nas zonas de amortecimento de Unidades de Conservacao de
Protecéo Integral sdo elegiveis para receber apoio técnico-financeiro da compensacao prevista
no art. 36 da Lei no 9.985, de 18 de julho de 2000, com a finalidade de recuperacdo e

manutenc¢éo de areas prioritarias para a gestao da unidade.”

Todavia, ainda que houvesse regramento cogente, a redacao do paragrafo 5° do artigo

supracitado impera a integracdo dos sistemas estaduais eventualmente existentes.

Assim, o Cdédigo Florestal, na versao proposta mais recente, apesar de nao conter
determinacdes referente regulacdo, incentivo ou obstaculos a implementacdo de
sistemas de REDD ou mercados de ativos de carbono, é importante como lei a ser
observada pelos desenvolvedores de tais programas, na medida em que seu contetdo

determina apenas a integracdo entre tais sistemas.
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4.3 — Sistema Nacional de Unidades de Conservacao da Natureza - (SNUC)

Como o Cdbdigo Florestal determina os conceitos e parametros relativos as APPs, o
SNUC, instituido pela Lei n°® 9.985, de 18 de julho de 2000, determina os critérios para
as Unidades de Conservacdo (UC)**. O SNUC tem o objetivo de estabelecer critérios

para protecao, preservacao, recuperacao e valorizacdo do meio ambiente.

As UC sédo divididas em dois grupos: UC de Protecao Integral e UC de Uso
Sustentavel. Dentre as UC de Protecdo Integral estdo: Estacdo Ecoldgica; Reserva
Biologica; Parque Nacional; Monumento Natural; e Reflugio de Vida Silvestre. J& quanto
as UC de Uso Sustentavel temos: Area de Protecdo Ambiental; Area de Relevante
Interesse Ecoldgico; Floresta Nacional, Reserva Extrativista, Reserva de Fauna;

Reserva de Desenvolvimento Sustentavel; e Reserva Particular do Patrimonio Natural.

Esse instrumento legal é fundamental porque determina o alcance das areas sob a
alcada da Federacdo, dos Estados e dos Municipios, que poderdo integrar parte
substancial dos créditos de carbono de um futuro mercado (determinando assim
titularidade e modelos passiveis de gestdo e transacdo, tendo em vista que muitas
delas sdo de dominio publico) para o setor publico e por consequéncia limitando a

extensao territorial do setor privado e a sua capacidade de geracao de tais ativos.

Contudo, este instrumento normativo também néo traz determinacdes que tratem sobre
REDD, bem como sobre a geracao ou implementacédo de programas relativos a ativos

de carbono.
4.4 — Fundo Amazbdnia — Decreto n° 6.527, de 1° de agosto de 2008

O Fundo Amazénia, instituido pelo Decreto n. 6.527/2008, foi criado com a finalidade
de apoiar projetos nas seguintes areas: (i) gestdo de florestas publicas e areas

protegidas; (ii) controle, monitoramento e fiscalizagdo ambiental; (iii) manejo florestal

%0 conceito de Unidade de Conservacao é determinado pelo artigo 2°, I, do SNUC:
“(...)espago territorial e seus recursos ambientais, incluindo as aguas jurisdicionais, com caracteristicas
naturais relevantes, legalmente instituido pelo Poder Publico, com objetivos de conservacao e limites
definidos, sob regime especial de administragdo, ao qual se aplicam garantias adequadas de protegao”.
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sustentavel; (iv) atividades econbmicas desenvolvidas a partir do uso sustentavel da
floresta; (v) zoneamento ecoldgico e econdmico, ordenamento territorial e regularizacao
fundiaria; (vi) conservagdo e uso sustentivel da biodiversidade; e (vii) recuperacéo de
areas desmatadas.

O Fundo Amazébnia € gerido pelo Banco Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social (BNDES), que também se incumbe da captacdo de recursos, da contratacéo e

do monitoramento dos projetos e a¢cdes apoiados.

Os recursos do Fundo pela sua natureza ndo podem ser aplicados em projetos que
tenham caracteristicas mercadoldgicas ou possam vir a se transformar diretamente em
ativos com vistas a futura transacdo. Ocorre, que a propria norma em comento
determina a vedacado mercadoldgica de tais certificados ou diplomas — como o Decreto

denomina - em mercados apropriados.

O Decreto Federal ndo traz qualquer outra determinacgéo referente a implementagéo ou
regulacdo de programas de REDD (embora trate da questdo especifica de reducédo de
desmatamento), ele ndo contempla diretamente um regime de reducdo de emissdes de
carbono com base no ndo desmatamento, uma vez que trata primordialmente da
guestdo como reducdo de hectares de desmatamento (com uma correspondéncia

indireta a 100 TCO2e* por cada hectare ndo desmatado)

2 Art. 20 O BNDES procedera as captacdes de doagOes e emitira diploma reconhecendo a contribuicdo dos
doadores ao Fundo Amazénia.

8§ 1o Os diplomas emitidos deverdo conter as seguintes informacgdes:

| - nome do doador;

Il - valor doado;

Il - data da contribuigéo;

IV - valor equivalente em toneladas de carbono; e

V - ano da reducéo das emissoées.

§ 20 Os diplomas serdo nominais, intransferiveis e ndo geraréo direitos ou créditos de qualquer natureza.

§ 30 Os diplomas emitidos poderé&o ser consultados na rede mundial de computadores - Internet.

8§ 40 Para efeito da emissao do diploma de que trata o caput, o Ministério do Meio Ambiente definira, anualmente,
os limites de captacao de recursos.

8§ 50 O Ministério do Meio Ambiente disciplinard a metodologia de célculo do limite de captacao de que trata o § 4o,
levando em conta os seguintes critérios:

| - reducéo efetiva de Emiss6es de Carbono Oriundas de Desmatamento (ED), atestada pelo CTFA; e

Il - valor equivalente de contribuicdo, por tonelada reduzida de ED, expresso em reais por tonelada de carbono.
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4.5 — Florestas publicas para a producéo sustentavel — Lei n°® 11.284, de 2
de marco de 2006

A Lei de Florestas Publicas para a producdo sustentavel, instituida pela Lei n.
11.284/2006, dispde sobre a gestédo de florestas publicas para a producao sustentavel,
determinando a forma e as caracteristicas da gestdo e estabelecendo que esta possa
ser exercida diretamente pelo Poder Publico, pelas comunidades locais ou por

terceiros, por meio de concessao para exploracdo de produtos e servicos florestais.

Para efeitos do presente estudo, importa destacar que conforme determina o inciso VI,
do 81° do Artigo 16 desta Lei, € vedada a outorga (ao concessionario) da
“‘comercializagao de créditos decorrentes da emisséo evitada de carbono em florestas
naturais” o que limita a capacidade de transacdo privada dos mesmos. Dessa
disposi¢éo, no entanto, pode se interpretar, “a contrario sensu”, o reconhecimento legal
de que o Estado, desde que o faga por si mesmo, poderd comercializar tais créditos,
abrindo as portas para uma ampla acdo dos entes publicos nesse tocante num futuro

mercado de carbono.

Deve-se atentar ainda para a excecao trazida pelo inciso VI, do §2°, do artigo 16 desta
Lei, que estabelece uma expressa permissdo ao concessionario, autorizando a
realizacdo de projetos que visem a geracdo de ativos ambientais desde que realizados

a partir de acOes de reflorestamento.

bY

Por fim, esta Lei Federal também néo dispbe sobre qualquer aspecto relativo a
implementacao de sistemas de REDD e mercados de ativos de carbono, porquanto ndo
determina o que fazer e como fazer com os reconhecidos “créditos de carbono de

florestas nativas”.

4.6 — Plano de Acao para a Prevencao e Controle do Desmatamento na

Amazobnia

O PPCDAM foi elaborado pelo Grupo Permanente de Trabalho Interministerial (GPTI),

constituido por meio do Decreto s/n de 03 de julho de 2003, e lancado em abril de 2004
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com o objetivo de reduzir os indices de desmatamento na Amazoénia, por meio dos
seguintes eixos: ordenamento fundiario e territorial, monitoramento e controle ambiental

e fomento a atividades produtivas sustentaveis.

O PPCDAM envolveu, inicialmente, a participacdo de 13 Ministérios, sob a
coordenacdo da Casa Civil da Presidéncia da Republica, organizadas em trés
principais estratégias de implementacdo, abordando: (i) Ordenamento fundiario e
territorial; (i) Monitoramento e controle ambiental; e (iii) Fomento a atividades

produtivas sustentaveis.

Devido as mudancas ocorridas na dindmica do desmatamento, ao amadurecimento das
acles e aos resultados alcancados nos primeiros quatro anos, o PPCDAM passou por
um processo de revisao e atualizacdo tendo dado origem ao documento PPCDAM -22

fase.

Esta Norma Federal, assim como as relatadas anteriormente, nada dispde sobre

sistemas de REDD no sentido da regulacéo de ativos de carbono.

4.7 — Da auséncia de limitacdo e vedacdo infraconstitucional para os

Estados

Sendo assim, olhando-se a legislacéo federal sobre a matéria, fica clara a auséncia de
legislacdo federal disciplinando e regrando materialmente a hipotese de implementacao

de programas de servicos ambientais e especificamente de REDD.

Desta forma, € possivel concluir que os Estados, naquilo que toca as suas
peculiaridades regionais, além do poder-dever de instituir e regulamentar seus
programas de pagamento por servicos ambientais podem/devem suprir a auséncia de
normas gerais que seriam de emissao primaria da Unido, exercendo competéncia

plena conforme disposto no art. 24, § 3° da Constituicdo Federal.

Vale ressaltar que, no ambito de competéncia legislativa concorrente, a eventual e

futura existéncia de norma federal que viesse estabelecer regramentos gerais para
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servicos de pagamentos ambientais, além de ter que integrar e observar os programas
postos teria o poder de somente suspender os efeitos da norma estadual naquilo que
confrontasse a norma federal e, por tal norma federal — eventual e futura - somente
produzir efeitos ex nunc®®, ndo teria o conddo de tornar sem efeito ou nulificar os atos
juridicos praticados e os direitos concedidos até sua edicdo. Ainda, em eventual
retirada de suposta Legislacdo federal — mais uma vez se aduzindo por mera ilacao
prospectiva, ndo medida em que, como se perquiriu neste estudo, ndo ha qualquer
legislagdo com tal abrangéncia -, automaticamente se retomariam 0s regramentos

existentes em normas estaduais.

% Ex nunc" - expressao de origem latina que significa "desde agora". Assim, no meio juridico, quando dizemos que
algo tem efeito "ex nunc"”, significa que seus efeitos nédo retroagem, valendo somente a partir da data da decisao
tomada.
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5 — CONCLUSAO

Conforme acima demonstrado, no ambito Internacional, o Brasil € signatario da
Convencao Quadro das Nacdes Unidas sobre a Mudanca do Clima — UNFCCC, bem

como do Protocolo de Quioto.

A Convencdo Quadro estabeleceu para os seus signatarios, incluindo o Brasil, a
obrigacdo de promover esforcos que busquem a reducdo qualitativa de emissbes de
gases de efeito estufa e protecdo de sumidouros, de tal forma que as acdes que o pais
exerca, sejam elas no d&mbito Federal ou Estadual, se configurem como contribuicdo
efetiva para o cumprimento da finalidade prevista na Convencdo. No ambito das
negociacdes internacionais, mais precisamente sobre REDD (Reducfes de Emissdes
por Desmatamento e Degradacédo Florestal), sediadas ha UNFCCC, apesar de ndo se
dispor, ainda, de um mecanismo idéntico ao do Protocolo de Quioto — Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo — MDL -, elas fornecem guias sobre abordagens
metodoldgicas e incentivos positivos para REDD+, incluindo questées sobre niveis de
referéncia (com o estabelecimento de um regime transitério, “interim” nas decisées
recentes das COPs, que resulta na possibilidade de aplicacdo de niveis de referéncia
em ambito nacional e, quando apropriados, subnacionais), salvaguardas (incluindo
informacdes sobre implementacédo), planos nacionais de REDD+, monitoramento e
relatoria de atividades de REDD+ (nhacionais e, quando apropriados, subnacionais),
fases de implementacédo e instru¢cdes tanto para o AWG-LCA (Ad Hoc Working Group
on Long-term Cooperative Action)®* quanto para o SBSTA (Subsidiary Body for
Scientific and Technological Advice (SBSTA)® para trabalhos adicionais em opgoOes de

financiamento, MRV e outras questdes.

2 http:/lunfcce.int/bodies/body/6431.php

5 http://unfcce.int/bodies/body/6399.php

Bhttp://ww.un-
redd.org/UNREDDProgramme/InternationalSupport/MeasurementReportingandVerification/tabid/1050/language/en-
US/Default.aspx
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No ambito nacional, como percorrido acima, o Brasil promoveu esforcos de regulacdo
das acdes de Mudanca de Clima, através da instituicdo do Fundo Amazdnia®’, que
promove, incentiva e compensa financeiramente esforcos de redugdo de

desmatamento no pais.

Da mesma forma, o Brasil aprovou legislacdo que criou uma Politica/Plano Nacional de
Mudanca de Clima, o qual contempla metas voluntarias de reducdo de emissdes de
gases de efeito estufa e reducdo de desmatamento nos seus biomas. No que tange ao
presente estudo, em especial para o Bioma Amazbnico, consagrou-se uma meta de

reducéo de 80% do desmatamento, numa janela de tempo até o ano de 2020%.

Reforgcando esse cenario, o Brasil declarou os seus compromissos em Copenhagen por
meio de oficio enviado pelo Ministério das Relacbes Exteriores ao Secretariado da

Convencéo em 2010%°.

O presente trabalho encampou a hipétese proposta e assenta na possibilidade, sim, de
os Estados legislarem sobre Pagamentos por Servicos Ambientais/REDD, esmiucando
a distincdo metodoldgica, exposta na constituicdo nos artigos 23 e 24, entre

competéncia comum e competéncia concorrente.

No ambito da competéncia comum, o0 sistema constitucional, conforme exposto acima,
impbs a atuacdo conjunta e cooperativa aos poderes executivos dos entes da
federacdo. Tal atuacdo foi objeto de regulacdo pela Lei Complementar 140/2011, o

guadro abaixo ilustra este tipo de atuacgéao:

" Qutras acoes estdo sendo desenvolvidas igualmente pelo Fundo Nacional sobre Mudanca do Clima (FNMC)
criado pela lei 12.114 em 10 de dezembro de 2009

2 Artigo 4°, Paragrafo 1° — Inciso |, da Lei 12.187 de 2009 — Politica Nacional sobre Mudanca do Clima.

2 http://unfccc.int/files/meetings/cop_15/copenhagen_accord/application/pdf/brazilcphaccord_app2.pdf
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Area de convergéncia onde se
encontra 0 campo de competéncia
comum entre os entes da Federag3do.
Ambiente precipuo de atuacdo dos
executivos dos referidos entes, com
especial aten¢do a atuacdo conjunta e
cooperada - conforme sistematiza a
Lei Complementar 140/2011 .

Assim como - as outras cores ilustram
isso = , & onde se estabelecem, em
regime de cooperagdo as relagoes
horizontais entre os entes de forma
bilateral (Municipio/Estado, Estado/
Unido, Unido/Municipio).

Ja no ambito da competéncia concorrente, a disciplina constitucional estabeleceu os

campos de regulacao para os legislativos dos entes da federagédo, adotando o modelo

de reparticdo vertical de competéncia, cabendo a Unido a primazia — “no que tange a

fixacdo de normas gerais (art. 24 e seus paragrafos)” -, e a suplementacdo aos outros

entes federativos (Estados e Municipios).

N&o obstante a divisdo constitucional, na auséncia de normas gerais editadas pelo

Congresso Nacional, o legislativo dos estados podem/devem expandir sua abrangéncia

e regular a matéria em sua inteireza para que se possa responder aos anseios

regionais do ente Estadual, a ilustragéo abaixo ajuda a entender o ponto:
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(mmmme---- - Competéncia Legislativa dos Municipios
Competéncia Legislativa dos Estados

Competéncia Legislativa da Unido

Espago onde os Estados e Municipios podem/devem
expandir sua drea legiferante na auséncia de legislagdo
federal que defina as regras gerais, ou, ainda, espago onde a
Unido Federal, futuramente legislando a matéria, poderia
suprir, na inteireza, em havendo auséncia de Leis Estaduais
e/ou Municipais regulando suas especificidades.

Assim, do ponto de vista legiferante, (i) a atuacdo dos poderes executivos dos entes da
federacdo, em matéria ambiental, deve se dar de forma horizontal e cooperada; e (ii) o
sistema constitucional prescreve a possibilidade de atuacdo de forma concorrente e
supletiva dos entes da federacdo, em matéria ambiental, ficando clara a permissao
constitucional para a atuagdo dos legislativos dos Estados na criagdo de seus
programas e sistemas de Pagamentos por Servicos Ambientais/REDD, mais, na
auséncia de legislagédo federal disciplinando regras gerais, podem/devem os Estados
suplementar tal vacuo para que se atenda e permita a existéncia de tais programas em

suas jurisdigdes.

Indo além, o presente trabalho perquiriu as fronteiras existentes no sistema, para tanto

abordou-se as seguinte normas federais:

Politica Nacional sobre Mudanca do Clima e seu Decreto regulamentador;
Cadigo Florestal;

Sistema Nacional de Unidades de Conservacéo;

Fundo Amazoénia;

Lei de Gestéo de Florestas Publicas para a producdo sustentavel; e
PPCDAM

AN O
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De se destacar o novo texto do Cdédigo Florestal, que veio prever a possibilidade da
Unido criar programas de Pagamento por Servicos Ambientais, contudo, impondo de
forma taxativa a observancia da legislacdo ambiental (Federal, Estadual e Municipal),
bem como os programas e sistemas ja existentes — no ambito dos Estados — , o que,
ao nosso ver, por via indireta, reconhece tacitamente a competéncia e capacidade
normativa dos Estados, relacionada a instituicdo de programas de Pagamento por
Servicos Ambientais (que nada mais € que a remuneracdo pela manutencdo de
florestas que resultam em beneficios para a sociedade, e.g. sequestro de carbono,
conservacao da beleza cénica natural, da biodiversidade, dos recursos hidricos e do

solo, entre outros).

Noutro bordo, € for¢coso salientar que € natural e legitimo que o processo de regulacao
partisse e se desse na jurisdicdo em que efetivamente os objetos de regulacdo se
encontram, na medida em que, a despeito do meio ambiente ser um bem difuso “de
uso comum do povo”, as vicissitudes e impactos se dao, claramente, de forma direta e
imediata, sobre as populacdes e comunidades tradicionais inseridas nos locais que

sofrem as pressodes reais, no ambito da jurisdicdo dos Estados.

Desta forma, como demonstrado neste trabalho, a constituicdo prescreveu claro
poder/dever para os entes subnacionais, Estados e Municipios, regular, proteger e
valorar seus sistemas, observando as normas de cunho nacional e, mais, observando

0S compromissos normativos internacionais ja inseridos no sistema juridico brasileiro.

Tal inteligéncia do legislador constitucional, por ébvio, jA buscava antecipar o justo e
legitimo anseio das localidades e regides, situados nos ambito dos entes federados
subnacionais, provendo ferramental administrativo e legislativo para acomodar e

garantir direitos.

Ainda, o historico de surgimento das preocupacdes sobre o0 meio ambiente se da em
um espaco-tempo histérico, de forma diacronica e sao inferidos, primeiramente, por
aqueles mais afetados e/ou desafiados por suas condigbes faticas, geograficas e

socioldgicas.
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“Ao lado dos direitos sociais, foram chamados de direitos de segunda geracéo,
emergiram hoje os chamados direitos de terceira geracéo, que constituem uma
categoria, para dizer a verdade, ainda excessivamente heterogénea e vaga, o
gue nos impede de compreender do que efetivamente se trata. O mais
importante deles é o reivindicado pelos movimentos ecoldgicos: o direito de viver
num ambiente ndo poluido. (...) os direitos ndo nascem todos de uma vez.
Nascem quando devem ou podem nascer. Nascem quando o aumento do poder
do homem sobre o homem — que acompanha inevitavelmente o progresso
técnico, isto €, o progresso da capacidade do homem de dominar a natureza e
0s outros homens — ou cria novas ameacas a liberdade do individuo, ou permite
novos remédios para suas indigéncias: ameacas que sao enfrentadas através de
demandas de limitacBes do poder; remédios que sdo providenciados através da
exigéncia de que o mesmo poder intervenha de modo protetor. As primeiras,
correspondem os direitos de liberdade, ou um ndo-agir do Estado; aos
segundos, os direitos sociais, ou uma acéo positiva do Estado. Embora as
exigéncias de direitos possam estar dispostas cronologicamente em diversas
fases ou geracdes, suas espécies sdo sempre — com relacdo aos poderes
constituidos — apenas duas: ou impedir maleficios de tais poderes ou obter seus

beneficios.” (A era dos Direitos — Norberto Bobbio — Ed. Campus)

Desta forma € possivel concluir que, repisando o acima exposto, tal regime permite que
os Estados, naquilo que toca as suas peculiaridades regionais, além do poder-dever de
instituir e regulamentar seus programas de Pagamento por Servicos Ambientais
podem/devem suprir a auséncia de normas gerais que seriam de emissao primaria da
Unido, exercendo competéncia plena conforme disposto no art. 24, 8 3° da Constituicao
Federal e que, no ambito de competéncia legislativa concorrente, a eventual e futura
existéncia de norma federal que viesse estabelecer regramentos gerais para servicos
de pagamentos ambientais, além de ter que integrar e observar os programas postos
teria o poder de somente suspender os efeitos da norma estadual naquilo que
confrontasse a norma federal e, por tal norma federal — eventual e futura - somente
produzir efeitos ex nunc, ndo teria o condao de tornar sem efeito ou nulificar os atos

juridicos praticados e os direitos concedidos até sua edicdo, bem como em eventual
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retirada de suposta norma federal — mais uma vez se aduzindo por mera ilacao
prospectiva, ndo medida em que, como se perquiriu neste estudo, ndo ha qualquer
legislagdo com tal abrangéncia —, automaticamente se retomariam 0s regramentos

existentes em normas estaduais.

Por dltimo, mister dizer que em qualquer circunstancia, e no ambito dos novos
arcaboucos legais, o caminho para a construcdo dos sistemas e programas debatidos
neste trabalho, atentando-se as suas complexidades, aos impactos na economia e na
sociedade brasileira, devem trilhar tanto quanto possivel a harmonia entre as varias
esferas dos poderes da federacéo e encontrar o enquadramento de solu¢des nacionais
gue permitam o respeito das especificidades regionais e locais, ho ambito dos esfor¢cos
comuns, para a consolidacdo de uma economia de baixo carbono de base florestal no

Brasil.

Este é o parecer

Sao Paulo, 17 de Setembro de 2012.
Ludovino Lopes

Rodolpho Oliveira Santos
Tiago G. de O. Ricci
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