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Paulo Lustosa: Créditos de car bono em concessdes ambientais

O Brasil é 0 segundo pais com amaior area de florestas no planeta, ficando atras apenas da Russia. Com
493,5 milhdes de hectares — o0 que corresponde a 58% do seu territdrio — cobertos por florestas
patiraic o plantads 02 detada o natencial global de captura de carbono por meios naturais esta

OPINIAO

Diante desse cenario, seriarazoavel supor que existe uma

gama extensa de projetos de carbono florestal em areas publicas no pais. No entanto, sGo poucos 0s
precedentes que visam a exploragdo de crédito de carbono por meio da conservacéo (REDD+) [3] ou da
restauracdo (AR) [4] de florestas publicas no pais, sendo que nenhuma dessas experiéncias envolveu a
delegacdo de servigos ainiciativa privada por meio do regime de concesséo.

Em tese, a exploracdo de créditos de carbono em florestas publicas pode se dar sob diferentes
modalidades de " concessdes ambientais', expressdo ora empregada para designar as concessdes
destinadas a exploracdo 1) de produtos e servicos florestais por meio de manegjo florestal sustentavel, 2)
de atividades de visitacdo nas éreas de uso publico e, ainda, 3) de servicos ambientais de forma exclusiva.

Com o objetivo precipuo de destravar projetos de carbono florestal em éreas publicas, foi editadaa
Medida Provisorian® 1.151 (MP), em 26/12/2022. De acordo com sua exposi¢ao de motivos, aMP visa
a"eliminar os entraves normativos para potencializar o instituto da concessao florestal”, umavez que o
"mercado de carbono é uminstrumento que pode contribuir enormemente para a obtencéo das metas
climaticas brasileiras e gerar divisas para 0 nosso pais’ [5].

Durante a tramitacéo da MP no Congresso, foram apresentadas 42 emendas a0 seu texto original, das
guais 40 restaram acolhidas, parcial ou integralmente, naformado Projeto de Lel de Conversdo n° 7, de
2023. Aprovado nas duas casas do Legidativo, o projeto foi submetido ao Chefe do Executivo, que, no
dia 24/05/2023, sancionou a proposta e promulgou a Lei n° 14.590.

A seguir serdo destacadas as principais contribui¢des advindas do referido diplomalegal parao
desenvolvimento de créditos de carbono em florestas publicas. Antes, porém, convém tracar um breve
panorama do cenario anterior ao advento da MP.

Panorama anterior ao adventoda MP
As concessdes florestais existem no direito brasileiro hamais de 17 anos, desde o advento daLei n°
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11.284, de 02/03/2006, que dispde sobre a gestdo de florestas publicas para a producdo sustentavel
(LGFP). Trata-se de uma modalidade especial de concessdo, que tem por objetivo delegar a uma pessoa
juridica o direito de praticar o manejo florestal sustentével com vistas a exploracéo de produtos
(madeireiros e ndo madeireiros) e servigcos em florestas publicas.

O texto original da L GFP vedava ainsercéo, no objeto da concessao, da comercializacdo de créditos
decorrentes da emissao evitada de carbono em florestas naturais (artigo 16, 81°, VI). Tal vedacdo
encontrava uma excegdo no §2° do proprio artigo 16, segundo o qual seria permitido incluir o direito de
comercializar créditos de carbono nas hipoteses de reflorestamento de areas degradadas ou convertidas
para uso alternativo do solo. Ou sgja, alel admitia, a contrario sensu, apenas a exploracéo de créditos de
carbono em florestas plantadas ou nos casos de reflorestamento, naforma de um regulamento que, diga-
se de passagem, jamais foi editado.

Em raz&o dessas restri¢cdes, nenhuma concessao em florestas nacionais, de todas as 22 ja celebradas pelo
Servigo Florestal Brasileiro até a presente data, contemplou qualquer atividade relacionada a exploracéo

de créditos de carbono, seja como objeto préprio da concessdo florestal, seja como atividade geradora de
receitas acessorias.

O quadro néo é diferente em relacdo as concessdes, em unidades de conservacao federais, destinadas a
exploragéo de atividades de visitagéo, previstas no artigo 14-C daLei n® 11.516/2007. Nesses casos,
embora ndo haja vedacdo legal, a comercializacdo de créditos de carbono ndo vem sendo prevista nos
contratos de concessao voltados a prestacéo dos servigos turisticos em pargues nacionais promovidas
pelo Instituto Chico Mendes de Conservagdo da Biodiversidade (ICMBI o).

Avancos trazidos pela L el n° 14.590/2023

A Lei n°14.590/2023 trouxe importantes alteracbes na LGFP e naLei n® 11.516/07 no que diz respeito a
possibilidade de exploracéo de créditos de carbono no &mbito de concessdes ambientais, entre outras
inovagoes [6].

A principa novidade estd narevogacéo expressa da vedag&o que existiano artigo 16, 81°, VI, da LGFP,
de modo que ndo mais subsiste impedimento legal para a outorga, ao concessionério, do direito de
comercializar os créditos de carbono derivados da conservacdo de florestas naturais. Ademais, anova
redacdo do §2° do referido artigo estabel ece que o contrato poderd prever atransferéncia de titularidade
dos créditos de carbono do poder concedente ao concessionario, durante o periodo da concessao, bem
como o direito de comercializar certificados representativos de créditos de carbono e servicos ambientais
associados.

Tal previsao traz seguranca juridica a esses arranjos ao esclarecer que atitularidade originaria dos
créditos de carbono € do poder publico e que este tem o poder de aliena-los ao concessionéario, naforma
disposta no edital de licitagdo da concessdo. O referido dispositivo, no entanto, contém duas previsoes
gue merecem destaque.

Em primeiro lugar, 0 82° do artigo 16 faz ressalva expressa, que ndo constou do texto original daMP, as
"areas ocupadas ou utilizadas por comunidades locais’. Portanto, caso haja comunidade local dentro da
unidade de manegjo florestal, sera necessario delimitar a &rea da concessdo sobre a qual a concessionaria
estard autorizada a gerar créditos de carbono. E de se notar, ainda, que a nova redagdo do artigo 30, IX,
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da L GFP assegura a participagéo da comunidade local na receita decorrente da comercializagéo de
créditos de carbono ou de servigos ambientais, quando for o caso, nos termos do regulamento.

A garantia de compartilhamento de recursos com as comunidades locais, diga-se de passagem, tem
previsao nos artigos 2 e 15 da Convencao n° 169 da Organizacdo Internacional do Trabalho sobre Povos
Indigenas e Tribais. Tal norma internacional assegura uma reparticdo justa e equitativa dos beneficios
gerados pelos projetos e iniciativas realizadas nas terras tradicional mente ocupadas, ao estabelecer que

" 0s povos interessados deverdo participar sempre que for possivel dos beneficios que essas atividades
produzam.

Outra observacdo importante sobre 0 §2° do artigo 16 esté no fato de que o novo texto faz referénciaa
um regulamento, hoje inexistente. Assim, a tendéncia é que prevaleca o entendimento de que tal norma
ndo é autoaplicavel, ainda que seja defensavel atese de que o ato infralegal regulamentador, no caso,
ndo seria condi¢do para a eficacia da norma.

Por suavez, anovaredacdo do 84° do artigo 16 da L GFP também reforca a possibilidade de inclus&o, no
objeto da concessdo florestal, da exploragéo de produtos e de servigos florestais ndo madeireiros, nos
limites da respectiva unidade de manejo florestal. A redacéo final aprovada pelo Legidativo, no entanto,
acabou por suprimir alista exemplificativa de servigos que constou da MP, na qual se mencionavam os
"servicos ambientais', a"restauracao florestal e reflorestamento de areas degradadas’, bem como as
"atividades de manejo voltadas a conservacao da vegetacdo nativa ou ao desmatamento evitado”, entre
outros.

Ja o artigo 20 da LGFP, com a hova redacéo dada pela Lei 14.590/2023, estabel ece que o edital da
concessao florestal conterd"as regras para que 0 concessionario possa explorar a comercializacao de
crédito por servicos ambientais, inclusive de carbono ou instrumentos congéneres, de acordo com
regulamento” (inciso XVI11). O dispositivo deixa claro que cada contrato poderaregular as obrigacoes
das partes relacionadas a exploracdo dos servicos ambientais, as condicdes para a comercializacdo dos
créditos pela concessionaria e, ainda, o0 compartilhamento das receitas advindas de tal atividade com o
poder concedente.

Quanto as concessdes voltadas a prestacdo de servigos turisticos, foi incluido o 85° no artigo 14-C da Lei
n° 11.516/2007, autorizando que o 6rgdo gestor da unidade de conservagdo conceda, isolada ou
conjuntamente, a exploracdo de certificados representativos de créditos de carbono e servicos ambientais
associados, bem como de produtos e de servicgos florestais ndo madeireiros, conforme regulamento.
Ademais, foi criado o artigo 14-D, segundo o qual "as concessdes em unidades de conservacao poderao
contemplar em seu objeto o direito de desenvolver e comercializar créditos de carbono e servicos
ambientais, conforme regulamento”.

Jao artigo 5° danovalei contém autorizagdo genérica e ampla para que as concessdes em unidades de
conservacao, terras publicas e bens dos entes federativos (federal, estaduais ou municipais) possam
contemplar, em seu objeto, o direito de desenvolver e de comercializar projetos de pagamento por
servicos ambientais e créditos de carbono, conforme regulamento. Como se nota, tal autorizacdo néo esta
adstrita as concessoes florestais ou de uso publico, o que reforca a seguranca juridica de um modelo de
concessao que tenha por objeto exclusivamente a prestacéo de servigos ambientais.
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Dada a existéncia de controvérsia acerca da necessidade de edicéo de autorizacdo legidativa paraa
concessao de servigos publicos no Brasil [7], pode-se afirmar que aLel n°® 14.590/2023 conferiu
seguranca juridica a criacdo de concessdes destinadas apenas a geracdo de creditos de carbono, sem
envolver o manego florestal ou a gestdo do ativo parafins de visitagdo. Com isso, afasta-se 0 risco de
guestionamento similar ao que se materializou, no passado, com as concessdes em unidades de
conservacao voltadas a prestagdo de servigos turisticos [8].

De acordo com o artigo 6° danovalei, os contratos de concessdo florestal vigentes em 25/05/2023
poder&o adequar-se as novas disposi ¢oes desde que com a concordancia expressa do poder concedente e
do concessionario, conforme regulamento. Com isso, a horma prestigiou a autonomia negocial das
partes, excluindo acertadamente as outras condicionantes que constaram do texto original daMP, as
quais exigiam, além do consenso, que fossem preservadas as obrigagdes financeiras perante aUnido e
mantidas as obrigacbes de eventuais investimentos estabel ecidos em contrato de concesséo.

Apesar dos avancos apontados, alei perdeu a oportunidade de tratar explicitamente de tema espinhoso
envolvendo projetos de geracdo de créditos de carbono em florestas publicas: a possibilidade juridicade
se reconhecer adicionalidade capaz de justificar a emisséo dos créditos em areas que ja séo objeto de
protecdo especial por forca da legislacdo ambiental. Sem entrar no mérito de discussdes sobre a

metodol ogia das avaliacfes das entidades certificadoras, a questdo que se coloca, sob o prisma juridico,
€ se seria possivel reconhecer que a preservagao e arestauracao de florestas pablicas geram
adicionalidade, mesmo em se sabendo que tais atividades constituem verdadeira obrigacao do poder
publico (artigo 225, 81°, |, CF/88).

Nesse sentido, afim de dar maior respaldo a adicionalidade de tais projetos, anovalei poderiater
complementado a previsao ja existente no artigo 41, 84°, do Cédigo Florestal, que reconhece, de forma
expressa, que as atividades de manutencgio das Areas de Preservagio Permanente, de Reserva Legal e de
uso restrito configuram adicionalidade para fins de mercados nacionais e internacionais de redugoes de
emissoes certificadas de gases de efeito estufa. N&o obstante, a autorizagdo parainclusio dos servicos
ambientais no objeto das concessdes ambientais acaba por reconhecer, ainda que de formaimplicita, a
adicionalidade de tais atividades.

Conclusdo

A despeito do elevado potencia de geracéo de créditos de carbono em florestas no Brasil, ndo ha
registro de atividades envolvendo a exploracéo desses créditos no historico das concessoes florestais
federais, tampouco das concessoes destinadas a exploracdo dos servicos de visitagdo nas areas de uso
publico de parques nacionais. Todavia, as alteragcdes promovidas pela Lei n° 14.590/2023 no arcabouco
normativo aplicavel as concessdes ambientais podem mudar essa realidade.

Além de afastar avedacdo legal que existia para a outorga, nas concessoes florestais, do direito de
comercializar os créditos de carbono derivados da conservacdo de florestas naturais, anovalei conferiu
seguranca juridica a criacéo de um modelo de delegacdo que tenha por objeto exclusivamente a
prestacéo de servigos ambientais em florestas publicas.

Pode-se concluir, portanto, gue hoje existe base legal inequivoca que permite a geracdo de créditos de
carbono nas concessdes ambientais, seja no objeto contratual, sgja naforma de receitas acessorias. Com
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isso, anovalei reforcou a seguranca necessaria para que as concessionarias possam auferir receitas por
meio da prestacéo de servicos ambientais, aumentando, assim, a viabilidade econdémico-financeira, a
financiabilidade e a atratividade dessas concessoes.

[1] Dados extraidos do Sistema Naciona de Informagdes Florestais, disponivel em
https://snif.florestal.gov.br/pt-br/conhecendo-sobre-florestas. Acesso em 21/05/2023.

[2] A informac&o consta de relatorio elaborado pela consultoria McKinsey, disponivel em
https.//www.mckinsey.com.br/our-insights/all-insights/mercado-vol untario-de-carbono-tem-potencial -
gigantesco-no-brasil. Acesso em 21/05/2023.

[3] A sigla, traduzida do inglés, refere-se aos projetos de Reducdo de Emissdes de Gases de Efeito
Estufa provenientes de Desmatamento e da Degradacéo Florestal.

[4] A sigla, traduzida do inglés, refere-se aos projetos de reflorestamento e revegetacéo.

[5] Disponivel em http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ At02019-2022/2022/Exm/Exm-MPv-1151-
22.pdf. Acesso em 19/05/2023.

[6] Além de tratar das atividades que podem ser objeto de concess&o florestal, a MP buscou adequar a
LGFP anovalei delicitacdes (Lel n° 14.133/2021) e também incluiu alteracOes redacionais e de
procedimentos com vistas a aumentar a eficiéncia do processo licitatorio e da execucéo contratual, como
a possibilidade de elaboracdo de um Plano Plurianual de Outorga Florestal e o esclarecimento de que a
aprovacao do Plano de Mangjo Florestal Sustentavel pelo 6rgdo competente do Sisnama confere ao seu
detentor alicenca ambiental para a pratica do manegjo florestal sustentavel. Também foram aprimoradas
as regras sobre seguros e garantias nas concessoes florestais, entre outras alteragoes.

[7] Sobre o tema, v. BELSITO, Bruno Gazzaneo; TANNURE, Ricardo Tomaz. Discussao sobre a
necessidade de autorizacéo legidativa para concessoes de servicos publicos. Revistado BNDES, Rio
de Janeiro, v. 25, n° 50, dez. 2018, p. 345-400; BENVENUTI, GraziellaMoliterni. A (des)necessidade
de autorizacao legislativa para a concessao de servicos publicos. In: Revista da Escola Superior, V. 11,
n° 1 (2020) — S&o Paulo: Procuradoria-Geral do Estado de S&o Paulo, Escola Superior, 2020, p.
259/288.

[8] Vide Acdrdéo n° 2.626/2017-Plenério do Tribunal de Contas da Unido, de 22/11/2017.
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