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Memorando n° 070/2012/CGU/AGU
Em 27 de fevereiro de 2012.

Ao Exmo. Senhor Procurador-Geral Federal

Assunto: Créditos de carbono capturados em terras indigenas e propostas de corretagem
apresentadas a comunidades indigenas para projetos de reducdo de emissdes por
desmatamento e degradacio (REDD).

Senhor Procurador-Geral,

E o presente para encaminhar cépia do Parecer n° 02/2012/MCA/CGU/AGU, com
aprovo do Senhor Consultor-Geral da Unido, exarado nos autos do processo n°

08620.001123/2010-52.
FUNAI/SEPRO

ervigo de Expedigao e Protocolo

LI T

08620.023141/2012-57

Atenciosamente,

ARNALDO SAMPAIODE MORAES GODOY
Consultor<Geral da Unido
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
CONSULTORIA-GERAL DA UNIAO

PARECER N2 02/2012/MCA/CGU/AGU

PROCESSO: 08620.001123/2010-52

INTERESSADA: Fundacdo Nacional do indio - Funai

ASSUNTO: Créditos de carbono capturados em terras indigenas e propostas de corretagem
apresentadas a comunidades indigenas para projetos de reducdo de emissdes por
desmatamento e degradagao (REDD).

1 Trata-se de consulta sobre a possibilidade de
desenvolvimento de projetos de Redugdo de Emissées por
Desmatamento e Degradacao Florestal (REDD) em terras indigenas
no Brasil, propostos no ambito do mercado voluntario de carbono.

2. O mercado de compra e venda de créditos de carbono é
voluntéario, sem regras formalmente estabelecidas.
3. As comunidades indigenas brasileiras tém recebido

propostas de compra de créditos de carbono e assinado contratos
com esse objeto, o que gera inumeras questdes relacionadas a
abusividade de certas clausulas contratuais, da afetacao do usufruto
exclusivo das terras pelos indios e diversas outras, inclusive quanto a
prépria possibilidade de comercializagado, pelos indios, dos créditos de
carbono gerados em terras indigenas.

4. Segundo foi decidido pelo Supremo Tribunal Federal no
julgamento da Peticdo 3388/Roraima, cabe aos indios o usufruto
exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes nas
terras indigenas; ao mesmo tempo, porém, tal direito ao usufruto nao
se sobrepde ao relevante interesse publico da Unido, tal como
ressaido da Constituicao e na forma de lei complementar.

5. O caso dos autos atinge patamar muito além da
interpretacao de atos normativos. A solugao da questao trazida pela
Funai passa necessariamente por decisdes politicas e legislativas que
devem ser resultado de debates e definicao de politicas publicas.

6. Recomendagdao de que os autos sejam enviados a
Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da
Republica, com cépias as Consultorias Juridicas dos Ministérios da
Justica e do Meio Ambiente, para andlise da conveniéncia de se incluir
as peculiaridades das terras indigenas no Brasil no debate sobre o
marco regulatério para o mecanismo de REDD.

Senhor Consultor-Geral da Uniao,

O Procurador-Geral Federal encaminhou a esta Consultoria-Geral da Uniao
consulta da Procuradoria Federal Especializada da Fundagdo Nacional do indio - Funai
referente a comercializacdo de créditos de carbono gerados em terras indigenas.
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2, Consta nos autos que a Funai é frequentemente consultada por povos
indigenas, empresas nacionais e multinacionais e organizagées nao-governamentais sobre a
possibilidade de desenvolvimento de projetos de Redugao de Emissdes por Desmatamento e
Degradagdo Florestal (REDD) em terras indigenas no Brasil, propostos no ambito do
mercado voluntdrio de carbono.

3. Essas iniciativas inserem-se no contexto das discussdes internacionais sobre
o estabelecimento de um mercado de compra e venda de créditos de carbono, a partir das
negociacdes multilaterais constituidas no ambito da Convengao Quadro das Nacdes Unidas
para Mudancas Climaticas, que teve assento formal com o Protocolo de Kyoto. Por esse
Acordo, os paises ditos industrializados e que passaram a integrar o seu Anexo 1 assumiram

o compromisso de reduzir suas emissdes de gases de efeito estufa.

4, Alguns instrumentos foram criados, de forma oficial, para possibilitar que os
estados nacionais atingissem suas metas, dentre eles, o Mecanismo de Desenvolvimento
Limpo — MDL, por meio do qual hd geragdo de créditos de carbono pela realizagdo de
investimentos em projetos, implantados nos paises em desenvolvimento, que comprovem
contribuir para a redugao das emissdes de carbono.

5, A ideia central que rege o MDL é a efetiva contribuigdo para a redugao de
emissdes adicionais de carbono que ndo aconteceriam na auséncia do projeto, mitigando-se,
assim, os efeitos decorrentes das mudangas climaticas. Um exemplo de projeto que se
encontra no ambito do MDL sdao os de florestamento e reflorestamento, vez que com o
crescimento da vegetacao ocorre a captura de carbono disponivel na atmosfera. Como o
MDL é oficial e se propde a contribuir para o atingimento das metas internacionais de
reducao de emissdes, insere-se no que se chama de mercado mandatoério, ou seja, oficial e
reconhecido.

6. Entretanto, tem-se que os paises em desenvolvimento constituem-se em
grandes fontes de emissdo de carbono em decorréncia do desflorestamento. Toda vez que
uma floresta é desmatada ou ocorrem os incéndios florestais, ha uma grande emissao de
carbono na atmosfera, contribuindo para os efeitos decorrentes das mudancgas climaticas.
Desta forma, detectou-se que os paises que nao constam do Anexo 1 do Protocolo de Kyoto
promovem contribuicdes importantes na emissao de gases de efeito estufa. Assim, coibe-se
o desmatamento e a degradacao florestal por meio de instrumentos de incentivo e fomento,
constituindo-se como uma das formas de manutencdo dos atuais indices e patamares de
emissao desses gases.

7. Apesar de tais constatacdes, nao foram criados no ambito do Protocolo de
Kyoto mecanismos de incentivo para a conservacgao de florestas.
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8. Assim, foi proposto durante a Convengdo das Partes de nuimero 11, e
2005, um mecanismo para contemplar a conservagao das florestas, chamado de mecanismo
de Reducdo de Emissdes por Desmatamento e Degradacao Florestal, que passou a ser
denominado entao de REDD.

9. Pelo mecanismo do REDD, os paises em desenvolvimento passariam a ser
compensados financeiramente pelo desenvolvimento de projetos que evitem o

desmatamento e a degradacao florestal.

10. Desta forma, aqueles paises que detém metas de redugdao de emissdes
efetuariam compensacdes financeiras com os paises que nao possuem metas a serem

cumpridas.

11. Ocorre que, apesar de proposto no ambito internacional, ndo se chegou a
um consenso sobre o funcionamento desse mecanismo e, portanto, até o momento nado estd
regulado e implementado no ambito oficial, nao constituindo, dessa feita, mercado
mandatorio.

12, Assim, o mecanismo de REDD ndo possui regulamentacao. Apesar de ser
noticiado nos autos que as comunidades indigenas brasileiras recebem propostas de
compra de créditos de carbono e até assinam contratos com esse objeto, principalmente
com empresas privadas que apostam na possibilidade de revenda dos créditos por pregos
mais altos no futuro, ndo hd regras sobre a comercializacdo de créditos de carbono
provenientes de projetos de reducdo de emissGes por desmatamento e degradagao
ambiental, no plano nacional ou internacional.

13, Apesar disso, surgem iniciativas no mercado pela aquisicdo antecipada
desses créditos decorrentes do desmatamento evitado, ao que se convencionou chamar de
mercado voluntario, gerando, naturalmente, uma série de propostas de contratos entre

ocupantes e titulares de direitos reais sobre terras em geral.

14. Ha, portanto, um mercado voluntédrio e informal de compra e venda de

créditos de carbono, especulativo, sem regras formalmente estabelecidas.

15. Sobre as questdes que esse cenario gera, transcreve-se trecho da
Informacdo Técnica n? 35/CGMT/DPT/2010, da Coordenadora-Geral de Monitoramento
Territorial da Funai:

“Contudo, pairam duvidas se, de fato, os créditos de carbono gerados
no mercado voluntario sao fungiveis, ou seja, se poderdo ser
contabilizados no cumprimento das metas estabelecidas pelo
Protocolo de Kyoto. Dessa forma, um dos riscos que se apresenta é
que estd sendo criada um grande expectativa de geracdo de renda
para as comunidades indigenas sem nenhuma garantia concreta de
que os créditos gerados pelo mercado voluntario venham a ser
comercializaveis e/ou qual sera o seu valor. Além disso, trata-se de
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um ambiente especulativo sujeito a flutuagdes de mercado que
oferece poucas garantias de que o lucro prometido as comunidades
indigenas sera obtido. H4, por exemplo, a possibilidade de que seja
gerado um numero excessivo de créditos (devido a grande dimensao
das terras indigenas brasileiras) e, nesse caso, os créditos nao sejam
totalmente absorvidos pelo mercado, fazendo o seu prego cair” (fl.
514).

16. Assim, para além da questao estrutural sobre se os créditos de carbono aqui
tratados poderiam ser utilizados para cumprimento das metas fixadas no Protocolo de
Kyoto, ha ainda o fato de que, diante da falta de compreenséo das dimensdes da oferta e da
demanda sobre esses créditos, nao é possivel prever a capacidade de absorgdo dos créditos
disponiveis pelo mercado.

17. Ademais, verifica-se da leitura do Memo n? 542/CGMT/DPT/2010 (fls. 534-
536) que o volume de demandas a respeito do tema € crescente e que os contratos

propostos ou ja firmados com as comunidades indigenas comumente possuem clausulas
abusivas, ilegais e lesivas aos direitos dessas comunidades.

18. Ha noticia de que foi constatado que os contratos afetam o usufruto
exclusivo das terras pelos indios, ja que restringem a realizagdo de atividades produtivas e
de manejo tradicional, e comprometem as futuras geragdes, pois os acordos costumam ter
duracao de trinta a cinquenta anos.

19. H4& ainda a dificuldade sobre a definicdo da legitimidade da lideranca
indigena responsavel pela assinatura dos contratos, principalmente diante do fato de que as
negociacdes que a precedem costumam contar com pouco ou quase nenhum processo de

informacao e consulta aos povos envolvidos.

20. H& que se registrar que, das minutas de contratos constantes do processo
sob andlise, observa-se varias formas e modalidades de ajustes que estdo sendo negociados
com as comunidades indigenas, desde aqueles em que se observa a figura pura e simples
da corretagem?, em que alguém se compromete perante os indigenas a obter, junto a
possiveis interessados, negdcios sobre REDD no mercado internacional, até situagdes em
que se verifica o pagamento antecipado pelos servigos ambientais ja prestados pelas terras

indigenas a ser confirmado quando o mercado de REDD efetivamente se estabelecer.

21. Por fim, negociacdes de créditos de carbono em terras indigenas, como todo
assunto relacionado ao usufruto su/ generis criado pela Constituicao Federal sobre terras da
Unido tradicionalmente ocupadas por indios, ndo podem desconsiderar questdes
relacionadas a soberania nacional, pois podem servir de porta para a entrada de
organizagdes ndo-governamentais em florestas brasileiras para objetivos outros que nao o
especificado no contrato.

Cédigo Civil, Art 722. Pelo contrato de corretagem, uma pessoa nao ligada a outra em virtude de mandato de prestagao de servigos ou por
qualquer relagao de dependéncia, obriga-se a obter para a segunda um ou mais negécios, conforme as instrugoes recebidas.
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22. Tal receio é compartilhado em documentos redigidos no ambito da prép 14
Funai, como o Memo n? 542/CGMT/DPT/2010, em que se registra que “as presentes

negociacdes tendem a ser lesivas ndo apenas aos povos indigenas, mas também ao pais na
sua totalidade” (fl. 536).

23, Por esse motivo, inclusive, surge questdo quanto a propria possibilidade de
comercializacdo, pelos indios, desses créditos de carbono gerados em terras indigenas. Sem
negar o usufruto exclusivo dessas terras atribuido aos indios pela Constituicao Federal, nao
se pode desconsiderar que a propriedade das terras indigenas € da Unido e que o tema
envolve questao de soberania nacional, a indicar que a falta de regulamentagdo recomenda
que nao se defina sobre essa possibilidade sem um amplo debate entre os drgdos
competentes. Da leitura dos autos, percebe-se a intengdo e o esforco da Funai de promover
esse debate para que se alcance uma definicdo sobre o assunto, pois a indefinicdo nao tem
impedido as comunidades indigenas de negociar e assinar os contratos mencionados. Ao
mesmo tempo, porém, constata-se que cautela é a palavra de ordem em qualquer
manifestacdo técnica ou juridica dos autos emitida por érgédos publicos.

24. Do § 22 do artigo 231 da Constituicdo Federal extrai-se que cabe aos indios o
usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras indigenas.
A excecdo a essa regra é trazida pelo § 62 do mesmo artigo, em que se permite que, em
caso de relevante interesse publico da Unido, na forma de lei complementar, esta podera
proceder a exploracdo dessas riquezas. Tal leitura do texto constitucional ndo € fruto desta
manifestacdo juridica, mas do acérddo do Supremo Tribunal Federal no julgamento da
Peticdo 3388/Roraima (“Caso Raposa Serra do Sol”), especificamente do voto do Ministro
Menezes Direito, de que se transcrevem os seguintes trechos:

“O Estatuto Juridico das Terras Indigenas se caracteriza pelo usufruto
exclusivo dos indios que, todavia, estard sujeito as condigdes que ora
sao definidas, no campo da seguranga nacional e da preservagao do
meio ambiente”;

“Ainda de acordo com o art. 231, § 22, da Constituicao, cabe aos
indios o usufruto exclusivo das riquezas do solo, dos rios e dos lagos
existentes nas terras indigenas, salvo, como dispde o art. 231, § 69,
quando houver relevante interesse publico da Unido, na forma de lei

complementar, caso em que esta poderd iniciar a exploragao dessas
riguezas”.

25, Além disso, o acdérdao estabeleceu salvaguardas institucionais aprovadas

pela maioria do Tribunal Pleno, dentre as quais se destaca a primeira: “o usufruto das

riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras indigenas (§ 22 do artigo 231 da

Constituicdo Federal) ndo se sobrepde ao relevante interesse publico da Unido, tal como

ressaido da Constituicdo e na forma de lei complementar (§ 62 do artigo 231 da CF)".

26. Ainda que se defina pela possibilidade de comercializacdo desses créditos
pelas comunidades indigenas, a natureza excepcional das terras indigenas e do tratamento
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indigena e se promova e proteja os direitos dos povos indigenas no Brasil - revelam a
dificuldade de se tratar os contratos assinados como de direito privado, concernente apenas

as partes interessadas.

27 Desde uma andlise preliminar constata-se que a suposta autonomia da
vontade das partes interessadas ndo se verifica no caso, uma vez que a responsabilidade
pelo eventual descumprimento do contrato por parte das comunidades indigenas
dificilmente seria atribuida aos préprios indios e diante da condicdo de vulnerabilidade
contratual dos indigenas, ainda que se reconhega que o ordenamento juridico ndo lhes

furtou a capacidade para os atos da vida civil.

28. A titulo ilustrativo e a despeito da nossa discordancia sobre a afirmacao,

transcreve-se trecho do Memo Circular n? 473/PRES/2010, enviado pelo Presidente da Funai

as CoordenacOes Regionais, em que aquele afirma que “Havendo um contrato ou projeto
como 0s que estdao sendo propostos, a prépria Unido, na qualidade de proprietaria das
terras, poderia ser chamada a responsabilidade pela manutencao das florestas, ou por seu

eventual desmatamento” (fl. 512).

29. A Funai consultou o Ministério das Relagdes Exteriores e o Ministério do Meio
Ambiente sobre o assunto. O primeiro respondeu que o mecanismo de REDD ainda estd em
negociacao internacional e que contratos envolvendo a execucao de projetos florestais em
terras indigenas e geracao de crédito de carbono para comércio em mercado voluntario nao
estdo acobertados pelo direito internacional publico. O segundo destacou que, enquanto nao
houver regulamentacdao no ambito nacional que discipline o regime de REDD, eventuais
contratos envolvendo terras indigenas devem ser analisados com bastante cautela,

especialmente em razao do fato de que a propriedade de tais bens é da Unido.

30. Por todo o exposto, a Funai recomendou a remessa dos autos a esta
Advocacia-Geral da Unido “para que esta emita uma orientacao geral para os 6rgaos da
administracdo publica federal a respeito de como proceder em relagdo as negociagdes de
créditos de carbono que tém sido realizadas no ambito do mercado voluntdrio, em especial
as instancias juridicas da Presidéncia da Republica, do Ministério das Relacdes Exteriores, do
Ministério da Justica e do Ministério do Meio Ambiente” (fl. 536).

31. Os autos foram enviados a Procuradoria Federal Especializada - FUNAI, a
qual, registrando que ndo ha consenso ou orientagao segura por parte dos demais érgdos
federais sobre o assunto, conclui que ha a necessidade de “orientacao juridica de todas as
esferas da administracao publica federal” (fl. 540) e remeteu os autos a esta Consultoria-
Geral da Uniao.
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32. E atribuicdo do Advogado-Geral da Unidao fixar a
Constituicao, das leis, dos tratados e demais atos normativos, a ser uniformemente seguida
pelos 6rgdos e entidades da Administracao Federal (inciso X do artigo 49 da Lei
Complementar n? 73, de 10 de fevereiro de 1993).

33. O caso dos autos, porém, atinge patamar muito além da interpretagdo de
atos normativos. A solucdao da questdao trazida pela Funai passa necessariamente por
decisdes politicas e legislativas que devem ser resultado de debates e definicdo de politicas
publicas. O problema nao se resume a definicao juridica acerca de quem pode comercializar
créditos de carbono capturados em terras da Uniao tradicionalmente ocupadas por indios,
mas exige andlise das iniUmeras dificuldades e indefinigdes descritas nesta manifestacao,
como, por exemplo: a forma de consulta, a fixagdo da lideranga e as violagdes que tém sido
verificadas a autonomia e aos direitos dos povos indigenas; o comprometimento de futuras
geracbes de indios por contratos firmados hoje e, principalmente; as regras aplicaveis ao
mecanismo de REDD.

34. Precisamente em razao da falta de regulamentagao do mecanismo de REDD,
seja no ambito nacional ou internacional, ndo ha ato normativo a ser interpretado no caso
dos autos de forma a responder a consulta. O que é possivel reconhecer como resultado de
interpretacdo constitucional foi explicitado no acérddo do Supremo Tribunal Federal no
julgamento da Peticdo 3388/Roraima (“Caso Raposa Serra do Sol”), como explicado no bojo
desta manifestacdo, e pode ser assim resumido: cabe aos indios o usufruto exclusivo das
riquezas do solo, dos rios e dos lagos existentes nas terras indigenas; ao mesmo tempo,
porém, tal direito ao usufruto ndo se sobrepde ao relevante interesse publico da Unido, tal

como ressaido da Constituicao e na forma de lei complementar.

35. Em reunido realizada na sede deste érgdo no dia 30 de janeiro de 2012 com
representantes da Funai e um Procurador Federal em exercicio na Procuradoria Federal
Especializada na Fundacao foram debatidas a possibilidade e a conveniéncia da elaboragao
de manifestacao juridica conclusiva sobre o assunto e foi concluido que o propdsito do
encaminhamento dos autos para esta Advocacia-Geral da Unidao foi a produgcao do debate
em um ambito que extrapole o drgao indigenista e alcance outras esferas do Poder
Executivo, especialmente com poder de provocagao do Poder Legislativo para a discussao
do tema. A sugestao final de uma das representantes da Funai foi de encaminhamento das
preocupacdes e dos problemas narrados nos autos para a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, especialmente em razdo da proximidade da Conferéncia das Nagdes Unidas para
o Desenvolvimento Sustentdvel (Rio+20, a ser realizada em junho de 2012) e da

conveniéncia de que esse assunto esteja na pauta desse encontro.

36. Segundo o relatério produzido na Forca Tarefa sobre REDD e Mudancas
Climaticas realizada em 2009, sob a coordenacao da articulacdo com os 6rgaos federais a
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cargo da Casa Civil, uma das propostas estabelecidas foi a “Criacdo de um Orgao
Governamental, vinculado a Casa Civil da Presidéncia da Republica, para cuidar da
formulagao, implementacdo e gestdao de um Sistema Nacional de Reducao de Emissdes,
articulando e apoiando o papel dos governos federal, distrital, estaduais e municipais, assim
como fomentando projetos de carbono ndo governamentais, envolvendo o setor privado,

tanto empresarial, quanto familiar, comunitario e indigena”?.

37. Em razdo do exposto, recomenda-se que os autos sejam enviados a
Subchefia para Assuntos Juridicos da Casa Civil da Presidéncia da RepuUblica, com cépias as
Consultorias Juridicas dos Ministérios da Justica e do Meio Ambiente pela pertinéncia do
tema, para analise da conveniéncia de se incluir as peculiaridades das terras indigenas no
Brasil no debate sobre o marco regulatério para o mecanismo de Reducdo de Emissbes por
Desmatamento e Degradacao Florestal (REDD).

A consideracao superior.

Brasilia, 22 de fevereiro de 2012.

Sninlondoy 8 folan,

Advogada da Unido

2 http://homologa.ambiente.sp.gov.br/proclima/publicacoes/publicacoes _portugues/forca_tarefa redd _mc.pdf. Acesso em 3 de
fevereiro de 2012. -
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ADVOCACIA-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL DA UNIAO
Gabinete do Procurador-Geral Federal
FOLHA DE DESPACHO

PROCESSO: 00400.001923/2012-18 | N°: 070/2012/CGU/AGU | DATA: 27/02/2012

INTERESSADO: FUNAI

ASSUNTO: CREDITO DE CARBONO E REDD EM TERRAS INDIGENAS. REFERENCIA PROCESSO N.
00860.001123/2010.

PARA, POR DETERMINAGAO DO PROCURADOR-GERAL FEDERAL:
[ ]crBINETE/AGU [ ] DEPARTAMENTO DE CONSULTORIA
D CHEFIA GABINETE/AGU [ ]consuLTORIA
I:] PGU D DISCIPLINAR
D CGU D DEPARTAMENTO DE CONTENCIOSO
[ ]coau [ ]AssESSORIA GABIPGF
[ ]eacu [ ]ASSESSORIA LOGISTICA GAB/PGF
D SGAGU D CG PROJETOS E ASSUNTOS ESTRATEGICOS
[ ]suproircF [ ]cc PeEssOAL
D PRF/PF/PSF D CG PLANEJAMENTO E GESTAO
[ ]pripFE [ ]cG coBR. REC. CREDITOS

[:] DPCDI [:] SECRETARIA DE ACOMPANHAMENTO PROCESSUAL-SAP
[ ] SECRETARIA/SUPRO D SECRETARIA/PGF
]

PROVIDENCIAS:
[ ]INFORMAR AO CHEFE GABINETE [ ]PARA CONHECIMENTO

[:] FALAR COMIGO [ ]AGRADECER
[ ]PROVIDENCIAR [ ]RESTITUA-SE OS AUTOS
D PARA EXAME E PROVIDENCIAS CABIVEIS [:] DIVULGAR

D PARA RESPONDER AO INTERESSADO D ARQUIVAR

[ ]INFORMAR AO INTERESSADO D AUTUE-SE
[ ]AGENDAR REUNIAO COM:

D OUTRAS:

EM / / [ JURGENTE [_|CONFIDENCIAL

BERNARDO AUGUSTO TEIXEIRA DE AGUIAR
Chefe de Gabinete do Procurador-Geral Federal
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ADVOCAC[A-GERAL DA UNIAO
PROCURADORIA-GERAL FEDERAL

Memorando n° / ~ /CHGAB/PGF/AGU

Brasilia, 28 de fevereiro de 2012.
Ao Procurador-Chefe da Procuradoria Federal Especializada junto a FUNAI

Assunto: Créditos de carbono capturados em terras indigenas e propostas de corretagem
apresentadas a comunidade indigenas para projetos de reducdo de emissées por
desmatamento e degradacdo (REDD)

Incumbiu-me o Exmo. Senhor Procurador-Geral Federal de encaminhar-lhe, em
anexo, para ciéncia e adocao das providéncias pertinentes, o MEMORANDO n°
070/2012/CGU/AGU e o PARECER n° 02/2012/MCA/CGU/AGU.

Atenciosamente,
o~




