@ PDT

EXCELENTISSIMO SENHOR MINISTRO PRESIDENTE
DO SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL

LEl N2 13.576/2017. POLITICA NACIONAL DE BIOCOMBUSTIVEIS
(RENOVABIO). INCONSTITUCIONALIDADES FORMAL E MATERIAL.

1. Inconstitucionalidade da Lei n? 13.576/2017, que instituiu a Politica
Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), por violagdo as clausulas
constitucionais do devido processo legislativo substancial de lei ordinaria
(CF, art. 19, 59, LIV, e 59, Ill), do meio ambiente ecologicamente equilibrado
(CF, art. 225), da fungdo social da propriedade (CF, art. 52, XXIIl, e 170, 1lI),
da proibicdo de protecdo deficiente (CF, art. 12, lll e IV, 59, LIV, 225) e da livre
iniciativa (CF, art. 12, IV, e 170, caput).

2. Intervengdo estatal no dominio econdmico de natureza meramente
remuneratéria em beneficio seletivo de industriais e importadores de
biocombustiveis provada ineficiente para a defesa do meio ambiente
ecologicamente equilibrado pela falta de adicionalidade dos créditos de
carbono negociados em mercado regulado.

3. Politica publica de carater especulativo travestindo estratégia empresarial
que camufla praticas socioambientalmente nocivas, a pretexto de
atendimento a compromissos internacionais do Acordo de Paris
(Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudancga do Clima).

PARTIDO DEMOCRATICO TRABALHISTA —PDT, partido politico com representacio
no Congresso Nacional, com sede no Setor de Autarquias Federais Sul - SAFS, Quadra n?
2, Lote n? 3, CEP 70.042-900, Brasilia/DF, representado por seu presidente, na forma
estatutdria e conforme elei¢cdo na ultima eleicdo em convencgdo nacional, com advogado
constituido pelo mandato em anexo, vem, com fundamento na alinea “a” do inciso | do

artigo 102 da Constituicdo, propor:
ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE

requerendo-se desde logo a adogdo de rito abreviado (Lei n? 9.868/1999, art. 12),
arguindo inconstitucionalidade de dispositivos da Lei n2 13.576/2017, pelos

fundamentos a seguir expostos.



1 DA LEGITIMIDADE UNIVERSAL:
* Relevancia da matéria, especificidade do tema e repercussao social da controvérsia

Trata-se de acdo direta de inconstitucionalidade ora proposta por partido
politico com representacao no Congresso Nacional, nos termos do inciso VIII do artigo
103 da Constituicdo. Fazendo-o por seu Presidente em exercicio, em nome de seu
Diretério Nacional, na forma estatutdria, dotado de legitimidade universal para

provocar a jurisdi¢do constitucional em abstrato.

N3o hd necessidade de exame de pertinéncia temdtica, como assente na
jurisprudéncia deste Tribunal: ADI 2.618, Rel. Min. Gilmar Mendes, julgado em
12/08/2004; ADI 2.427, Rel. Min. Eros Grau, julgado em 30/08/2003; ADI 3.059, Rel. Min.
Ayres Britto, julgado em 15/04/2004; ADI 1.528, Rel. Min. Ellen Gracie, julgado em
24/05/2000); ADI 1.407, Rel. Min. Celso de Mello, julgado em 07/03/1996.

Sem embargo, a pretensdo de inconstitucionalidade da Lei n2? 13.576/2017,
qgue dispGe sobre a Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), insere-se na
agenda politico-partidaria da agremiacdo ora requerente, sobremaneira, no que
concerne a defesa do meio ambiente ecologicamente equilibrado, nos termos do inciso

X do § 12 do artigo 12 de seu Estatuto, confira-se:

Art. 12. O Partido Democratico Trabalhista - PDT - é urna organizac¢ado
politica da Nacdo brasileira para a defesa de seus interesses, de seu
patrimonio, de sua identidade e de sua integridade, e tem como
objetivo principal lutar, sob a inspiracdo do nacionalismo e do
trabalhismo, pela soberania e pelo desenvolvimento do Brasil, pela
dignificagdo do povo brasileiro e pelos direitos e conquistas do
trabalho e do conhecimento, fontes origindrias de todos os bens e
riquezas, visando a construgao de uma na¢do democratica, solidaria e
socialmente justa.

§ 12 O Partido, como instituicdo, e seus filiados individualmente
atuardo por métodos democraticos e pacificos, empreendendo com
empenho e responsabilidade na afirmacdo dos seguintes
compromissos basicos:

X - defesa da natureza brasileira para o estabelecimento de um meio
ambiente sadio, equilibrado, para a preserva¢ao da base bioldgica e
do desenvolvimento autossustentdvel do nosso pais incluindo, sob
esta perspectiva, a causa animal;
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A par disso, aponta-se inconstitucionalidade da Lei n? 13.576/2017, cujas
disposicdes instituem politica publica a pretexto de atender a compromissos
internacionais contra a emergéncia climdtica de aquecimento global, mas que, na
verdade, promovem intervencao estatal no dominio econémico para travestir praticas

financeiras especulativas e socioambientalmente fraudulentas.

Logo, a postulagdo em tela ndao é mero exercicio voluntarioso de faculdade
estatutaria (Estatuto, art. 12, § 19, X), malgrado com amparo constitucional (CF, art. 103,
VIII). Consiste, antes, em imperativo de interesse publico, pois guarda a vocacdo politica
desta agremiacgado o devido alinhamento ideolédgico de ativismo ambiental prometido na

Cartilha do Ecotrabalhismo, segundo adverte Carlos Lupi:

O PDT é a heranca do Trabalhismo no Brasil, isso é ponto
pacifico. Foi o primeiro —e em muitos casos Unico até hoje —a deliberar
no Estatuto a defesa intransigente das minorias e pontos fundamentais
para a transformacdo do pais em poténcia mundial. E foi assim que
surgiu o Movimento Ecotrabalhista.

Ainda em 1979, em plena ditadura militar, Brizola —
exilado desde 1964 — reuniu as grandes liderangas democraticas em
Lisboa, capital portuguesa, e promoveu aquele que seria o maior
movimento de reconstrucdo da politica brasileira pelas vias
democraticas. Os trés dias de debates culminaram na Carta de Lisboa
e, ali, nascia o PDT. Nesse mesmo encontro, que contou com a
presen¢a do saudoso Alfredo Sirkis — um dos maiores defensores
brasileiros na questao ambiental, com reconhecimento internacional
- ficou decidido que, desde sua fundagao, o PDT teria o Movimento
Ecotrabalhista e a defesa do Meio Ambiente como pauta prioritaria
para os trabalhistas.

O interesse publico em jogo nesta a¢do direta — pelo menos nos termos
delimitados na causa de pedir — decorre da relevancia da matéria, da especificidade do
tema e da repercussio social da controvérsia. E o que respaldard a atuagdo
contramajoritdria desta Corte, mas também seu papel iluminista, a que alude, na

doutrina, o Ministro Roberto Barroso:



[A]ls democracias contemporaneas sdo feitas de votos, direitos e
razdes. Juizes e tribunais, como regra, ndo dependem de votos, mas
vivem da protegao de direitos e do oferecimento de razdes. Nesse
ambiente, Supremas Cortes e Cortes Constitucionais desempenham
trés grandes papeis: contramajoritario, quando invalidam atos dos
Poderes eleitos; representativo, quando atendem demandas sociais
ndao satisfeitas pelas instancias politicas; e iluminista, quando
promovem avangos civilizatérios independentemente das maiorias
politicas circunstanciais. Esta Ultima competéncia, como intuitivo,
deve ser exercida em momentos excepcionais e com grande cautela,
pelo risco autoritdrio que envolve. Mas a protecdao de negros,
mulheres, homossexuais e minorias em geral ndo pode mesmo
depender de votacdo majoritaria ou pesquisa de opinido.!

Nesse sentido, a filtragem constitucional da politica publica estatal
impugnada escava vestigios profundos nao sé de ineficiéncia, mas também e
principalmente de flagrante situacdo de fraude a Constituicdo, o que reclama “o papel
de vanguarda iluminista, encarregada de empurrar a histéria quando ela emperra”?, do

que ressai a relevancia da matéria.

E, ainda, tema de extrema especificidade, a requerer, inclusive, uma
abordagem transversal para o juizo de inconstitucionalidade, considerando os processos
economicos da cadeia produtiva de combustiveis e a complexa arquitetura financeira de
mercados de carbono, a pressupor uma auténtica andlise de politicas publicas (public

policy analysis)3, de expressao cientifica e multidisciplinar.

Por fim, a repercussao social da controvérsia é inconteste. A pronuncia de
inconstitucionalidade defendida nesta acdo pela técnica de decisdo intermédia
provocara desdobramentos positivos sobre os compromissos internacionais assumidos
para realizacao das metas globais de carbono e incrementara a legitimidade de medidas

de compensagdo socioambiental instituidas pela Lei n2 13.576/2017.

1 BARROSO, Luis Roberto. Contramajoritdrio, representativo e iluminista os papeis dos tribunais
constitucionais nas democracias contempordneas. Revista direito e praxis, v. 9, n. 4, p. 2171-2228, 2018..

2 BARROSO, Luis Roberto. A razdio sem voto: o Supremo Tribunal Federal e o governo da maioria. Revista
brasileira de politicas publicas, v. 5, n. 2, p. 23-50, 2015.

3 LASWELL, Harold D. The policy orientation. In: LERNER, Daniel; LASSWELL, Harold (Ed.). The policy
sciences. Stanford: Stanford University Press, 1951. p. 102-120.
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A atuacdo desta agremiacdo em controle abstrato de constitucionalidade,
portanto, ndo é de coadjuvancia, isto é, de partido politico como interposto formal
(“legenda de aluguel”). Opera-se como movimento que canaliza institucionalmente um
projeto politico de transformacdo social e as expectativas juridicas dele resultantes,

titularizadas por um sujeito coletivo de direito, assim entendido:

Trata de um sujeito coletivo e descentralizado, portanto, despojado
das duas marcas que caracterizaram o advento da concepc¢ao burguesa
da subjetividade: a individualidade solipsista ou monadica como
centro de onde partem acgdes livres e responsaveis e o sujeito como
consciéncia individual soberana de onde irradiam ideias e
representacdes, postas como objeto, domindveis pelo intelecto. O
novo sujeito é social; sdo os movimentos populares em cujo interior
individuos, até entdo dispersos e privatizados, passam a definir-se a
cada efeito resultante das decisGes e atividades realizadas. Em terceiro
lugar, porque é um sujeito que, embora coletivo, ndo se apresenta
como portador da universalidade definida a partir de uma organizacao
determinada que operaria como centro, vetor e telos das a¢des sdcio-
politicas e para a qual ndo haveria propriamente sujeitos, mas objetos
ou engrenagens da maquina organizadora. *

Essa nocdo é conhecida na dogmatica constitucional. O legitimado universal
é ator de uma sociedade aberta dos intérpretes da Constituicao e que, por sua vez, valida
discursivamente a decisdo judicial que infirme a presuncdo de constitucionalidade de lei.
Privilegia-se, com isso, a racionalidade pluralista da democracia deliberativa sobre a

representativa, como assinala Peter Haberle:

No processo de interpretacdo constitucional estdo
potencialmente vinculados todos os o&rgdos estatais, todas as
potencias publicas, todos os cidaddos e grupos, ndo sendo possivel
estabelecer-se um elenco cerrado ou fixado com numerus clausus de
intérpretes da Constituicdo. Interpretacdo Constitucional tem sido até
agora conscientemente, coisa de uma sociedade fechada. Dela tomam
parte apenas os intérpretes juridicos “vinculados as corporagbes” e
aqueles participantes formais do processo constitucional. A
interpretagdao constitucional é, em realidade, mais um elemento da
sociedade aberta. Todas as potencias publicas, participantes materiais
do processo social, estdo nela envolvidas, sendo ela, a um sé tempo,
elemento resultante da sociedade aberta e um elemento formador ou
constituinte dessa sociedade. Os critérios de interpretagao

4 Chaui, Marilena. 1995. Prefdcio In: Eder Sader. Quando Novos Personagens Entraram em Cena. Rio de

Janeiro: Paz e Terra.



constitucional hdo de ser tanto mais abertos quanto mais pluralista for
a sociedade.®

Em suma, o ajuizamento desta acdo direta de inconstitucionalidade da Lei n2
13.576/2017, por partido politico com representa¢do no Congresso Nacional (CF, art.
103, VIII) e, logo, sem reserva de pertinéncia temdtica, ndo descaracteriza o destacado
interesse publico em fungdo da relevancia da matéria, da especificidade do tema e da

repercussao social da controvérsia.

2 . DOS DISPOSITIVOS DE LEI IMPUGNADOS

Para fins do inciso | do artigo 32 da Lei n? 9.868/1999, sdo impugnados
especificamente, sem prejuizo da respectiva pronuncia de nulidade por arrastamento de
outros que com eles guardem relacdao de dependéncia normativa, os artigos 49, |, 59, V,
VII, Xl e XIllI, 62, 72, caput e § 22, e 13, caput e § 12, da Lei n? 13.576/2017, veiculados

nos seguintes termos:

Art. 42 S3o instrumentos da Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio), entre outros:

| - as metas de reducdo de emissOes de gases causadores do efeito
estufa na matriz de combustiveis de que trata o Capitulo Il desta Lei;

Art. 52 Ficam estabelecidas as seguintes defini¢oes:

Il - Certificado da Producdo Eficiente de Biocombustiveis: documento
emitido exclusivamente por firma inspetora como resultado do
processo de Certificacdo de Biocombustiveis;

V - Crédito de Descarbonizagdo (CBIO): instrumento registrado sob a
forma escritural, para fins de comprovacdao da meta individual do
distribuidor de combustiveis de que trata o art. 72 desta Lei;

5 HABERLE, Peter. Hermenéutica Constitucional- A sociedade aberta dos intérpretes da Constituicdo:
Contribuicdo para a interpretagdo pluralista e “procedimental” da Constituicdo. Porto Alegre: Sergio
Antbnio Fabris Editor, 2002. p. 13.



VIl - emissor primario: produtor ou importador de biocombustivel,
autorizado pela ANP, habilitado a solicitar a emissdao de Crédito de
Descarbonizacdo em quantidade proporcional ao volume de
biocombustivel produzido ou importado e comercializado,
relativamente a Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental constante do
Certificado da Producdo Eficiente de Biocombustiveis, nos termos
definidos em regulamento;

XI - intensidade de carbono: relacdo da emissao de gases causadores
do efeito estufa, com base em avaliacao do ciclo de vida, computada
no processo produtivo do combustivel, por unidade de energia;

XIll - Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental: valor atribuido no
Certificado  da Producdo Eficiente  de Biocombustiveis,
individualmente, por emissor primdrio, que representa a diferenca
entre a intensidade de carbono de seu combustivel féssil substituto e
sua intensidade de carbono estabelecida no processo de certificagao;

Art. 62 As metas compulsdrias anuais de reducao de emissdes de gases
causadores do efeito estufa para a comercializagdo de combustiveis
serdo definidas em regulamento, considerada a melhoria da
intensidade de carbono da matriz brasileira de combustiveis ao longo
do tempo, para um periodo minimo de dez anos, observados:

Art. 72 A meta compulséria anual de que trata o art. 62 desta Lei serd
desdobrada, para cada ano corrente, em metas individuais, aplicadas
a todos os distribuidores de combustiveis, proporcionais a respectiva
participacdo de mercado na comercializagdo de combustiveis fdsseis
no ano anterior.

§ 22 A comprovacdo de atendimento a meta individual por cada
distribuidor de combustiveis sera realizada a partir da quantidade de
Créditos de Descarboniza¢do em sua propriedade, na data definida em
regulamento.

Art. 13. A emissdo primdria de Créditos de Descarbonizacdo sera
efetuada, sob a forma escritural, nos livros ou registros do escriturador,
mediante solicitacgdo do emissor primdrio, em quantidade
proporcional ao volume de biocombustivel produzido, importado e
comercializado.

§ 12 A definicdo da quantidade de Créditos de Descarboniza¢do a
serem emitidos considerard o volume de biocombustivel produzido,
importado e comercializado pelo emissor primario, observada a
respectiva Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental constante do
Certificado da Producgdo Eficiente de Biocombustiveis do emissor
primario.



Aponta-se a contrariedade dos referidos dispositivos as clausulas
constitucionais do devido processo legislativo substancial de lei ordinaria (CF, art. 19, 59,
LIV, e 59, Ill), do meio ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art. 225), da fungao
social da propriedade (CF, art. 52, XXIlI, e 170, lll), da proibicdo de protecdo deficiente
(CF, art. 12, lll e IV, 59, LIV, 225) e da livre iniciativa (CF, art. 12, IV, e 170, caput).

3 . DOS FUNDAMENTOS JURIDICOS DO PEDIDO

3.1 DA INCONSTITUCIONALIDADE FORMAL

A Lei n? 13.576/2017 ora impugnada teve origem no PL n2 9.086/2017 (PLC
n? 160/2017) que seguiu, a primeira vista, a regularidade formal das etapas legislativas
previstas na Constituicdo que se limita, em regra, a capacidade de iniciativa legislativa
(CF, art. 61, caput), a revisao pela Casa nao iniciadora (CF, art. 65) e a sangao pelo

Presidente da Republica (CF, art. 66).

De fato, o PLn29.086/2017 (PLC n2 160/2017) foi proposto por parlamentar
na Camara dos Deputados, depois revisado pelo Senado Federal e, enfim, parcialmente
sancionado pelo Presidente da Republica. Contudo, nessa tramitacdao houve graves
subversdes ao devido processo legislativo substantivo estabelecido no programa

normativo dos artigos 12, 52, LIV, e 59, lll, da Constituicao.

Esses dispositivos constitucionais é que ddo suporte normativo para a
reconstrugdo hermenéutica da exigéncia democratica de que a feitura da lei se faca em
contraditdrio legislativo, com participacao e transparéncia. Conforme essa interpretacao
desses canones, entende-se a nomogénese juridica como um processo, de carater

discursivo, ndo como mero procedimento® recorrente da burocracia estatal.

6 REALE, Miguel. O direito como experiéncia. 2. ed. S3o Paulo: Editora Saraiva, 1992, p. 192.
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Esse processamento inconstitucional do PL n2 9.086/2017 (PLC n2 160/2017)
deu-se em abuso de poder por desvio de finalidade por uma série de ilicitos atipicos’
mediante o exercicio da iniciativa legislativa voltada para o interesse privado de
particulares, com a dissociacdo estratégica entre fatos e prognoses legislativas, a

clandestinidade da tramitacao e, enfim, a auséncia de deliberagao participada.

Esse desvio de poder, formulando-se politica publica de interesse privado
para particulares, implica a inconstitucionalidade formal da Lei n? 13.576/2017 por
ofensa ao devido processo legislativo substancial (CF, art. 12, 52, LIV, e 59, Ill). E que a
auséncia do interesse publico, por si s6, subtraiu o cerne democratico da proposicao,

elidindo a presuncgao de legitimidade juridica ja no nascedouro do projeto de lei.

Frise-se que ndo se trata de investigar a vontade do legislador como
argumento psicoldgico (voluntas legislatoris). Tampouco se disputa aqui a
impossibilidade fatica de se traduzir linguisticamente a intencionalidade — no sentido
filoséfico desse conceito analitico® — de uma pluralidade de agentes em comunicagéo

intersubjetiva como se encontra, por exceléncia, nos parlamentos. Destaca Perelman:

Ndo se deve esquecer que no regime parlamentar o
legislador ndo é um ser Unico, mas uma corporagdo que
frequentemente compreende centenas de membros, muitas vezes
distribuidos em duas assembleias e que, além disso, a maioria deles
vota seguindo uma disciplina partidaria e de modo desinteressado
pelo assunto. Os membros mais competentes frequentemente tém
pontos de vista diferentes sobre a matéria, que normalmente tentam
conciliar por meio de um compromisso obtido mediante formulas algo
vagas, que permitem assim interpretacdes divergentes.’

Da mesma forma, ndo se assume, nem sequer para fins da presente arguigdo
de inconstitucionalidade por vicio de procedimento, que um material legislativo

(exposicdo de motivos de proposicdo de lei ordinaria) seja alcado a fonte juridica formal

7 Vide ATIENZA, Manuel; MANERO, Juan Luiz. llicitos Atipicos: sobre abuso de direito, fraude a lei e desvio
de poder. Sdo Paulo, Marcial Pons, 2014.

8 NUNES FILHO, Lauro de Matos. Intencionalidades: origem e Desdobramentos da teoria da
intencionalidade. Kinesis, Marilia, V. 13, P. 323-342, 2021.

9 PERELMAN, Chaim. La légica juridica y la nueva retdrica. Santiago, CL: Olejnik, 2019 (traduc¢3o prdpria).
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secundaria, muito embora se entenda que a sua valoragdo em cotejo com a lei produz

carga argumentativa consistente a ser efetivamente considerada?®.

Desse modo, a justificativa do projeto de lei e outros documentos

preparatorios servem como fonte de cognicdo para emergir a superficie a ideologia do

juizo politico de conveniéncia e oportunidade que vinculou a manifestacao do legislador

no exercicio do seu poder constitucional de iniciativa. Elementos esses que sdao sim

juridicamente relevantes, como explica José Afonso da Silva:

A compreensdo desses dois fenbmenos da-nos a medida da
importancia da ideologia politica predominante no processo de
formacao das leis.

O conteddo dos atos legislativos reflete o conteudo
ideolégico dominante, representado pelos detentores do poder
politico. E certo que, nos grandes instantes histdricos, nos quais se
sente estar-se vivendo em uma sociedade em transformagdo, ha uma
antitese fundamental entre a ideologia da classe detentora do poder e
da classe postuladora da mudanca da qualidade das relagdes sociais.
Estabelece-se, se nos podemos exprimir assim, uma lide politica que
se concebe como um conflito ideoldgico qualificado por uma pretenséo
social, resistida pelos detentores do poder. (...)

Tudo isso mostra a intima relagdo entre ideologia politica e
formacdo das leis, sem necessidade de aprofundarmos mais sobre o
tema. Apenas deve ficar esclarecido que essa relagdo institui-se nao
propriamente com a ideologia politica do povo, mas com a ideologia
politica dos detentores do poder. Ambas podem ser idéntica, mas
costumam ser também antitéticas.'!

A par disso, relate-se que, embora o PL n2 9.086/2017 (PLC n? 160/2017)

tenha sido de iniciativa parlamentar, o RenovaBio, nos termos em que veiculados no

projeto de lei, foi concebido e gestado no Poder Executivo, mas parido no Legislativo. Foi

produto da interlocucao direta de agentes econémicos do setor sucroalcooleiro com

autoridades publicas, inclusive o entdo titular do Ministério de Minas e Energia (MME).

10 REALE, Miguel. Li¢des preliminares de direito. Sdo Paulo: Saraiva, 1986, p. 54.

1 SILVA, José Afonso. Processo Constitucional de Formagdo das Leis. 2. ed. Sdo Paulo. Malheiros, 2007. P.

133.
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O programa foi mencionado pela primeira vez em evento privado, em
16/11/2016, a Conferéncia BiodieselBR, financiada pela Associacdo Brasileira das
Industrias de Oleos Vegetais (Abiove) e pela Unido Brasileira do Biodiesel e Bioquerosene
(Ubrabio). Depois, foi novamente referido em 28/11/2016, em reunido privada

promovida pela Unido da Industria da Cana-de-Agucar (UNICA).

A politica foi finalmente lancada em 13/12/2016. Ato continuo, ainda no
ambito do MME, a proposta passou por consultas publicas restritas, workshops para
agentes do segmento de biocombustiveis, e estudos setoriais produzidos por Empresa
de Pesquisa Energética (EPE) até a superveniéncia do PL n? 9.086/2017 (PLC n®

160/2017), mas por iniciativa parlamentar, ndo do Presidente da Republica.

O antecedente legislativo do Renovabio, portanto, ndo foi um causa
parlamentar, mas uma agenda definida pelo MME e particulares, cuja meta era
exclusivamente socorrer financeiramente o setor sucroalcooleiro, ainda que por meio da
criacdo de um mercado regulado de carbono. Leia-se excerto da Nota Explicativa sobre

Proposta de Criagcdo da Politica Nacional de Combustiveis:

Desde 2010, como mostra o grafico a seguir, a produtividade
da cana-de-aglcar oscilou entre cada ano, mas com reducdo no
periodo observado. Ha varias razGes para isso, que decorrem em boa
medida de problemas financeiros. De um lado, precos de gasolina
oprimiram precgos do etanol hidratado, com reducdo de margem. Essa
reducdo de margem, em um setor endividado, comprometeu
investimentos em renovacdo do canavial — fundamentais para
assegurar a produtividade dos proximos anos. Comprometeu,
também, investimentos em tecnologia e em adogdo de novas
variedades. Além disso, tem sido observado que muitas usinas
anteciparam o inicio da moagem, devido a essas dificuldades
financeiras, buscando fazer caixa.

Embora seja a racionalidade de curto prazo, compromete a
produtividade de médio-prazo. Trata-se, assim, de um ciclo negativo,
onde a degradagao das condi¢gdes econémico-financeiras agravaram
essas proprias condi¢ées no futuro também. Cabe advertir que, caso
nao seja implementada politica que contribua para reversdao desse
ciclo negativo, a estagnacdo ou a queda da produtividade podera
certamente afetar pregos de combustiveis, com impacto negativo para
o consumidor.



Na justificativa do PL n? 9.086/2017 (PLC n2 160/2017) essa mesma
preocupacdo com a saude financeira desses players do seguimento de biocombustiveis

foi travestida como omissdo legislativa a ser saneada, confira-se:

O Brasil é o segundo maior produtor mundial de
biocombustiveis, gerando 27 bilhdes de litros de etanol e 4,2 bilhdes
de litros de biodiesel em 2017. O etanol é utilizado em mistura com a
gasolina na proporc¢do de 27% em volume em todo o pais, e como
combustivel Unico na forma de etanol hidratado pela frota flex, que
representa mais de 65% da frota atual de veiculos leves. O biodiesel é
adicionado ao diesel fdssil na proporcdao de 8%, e ja foi aprovada
elevagdo dessa mistura para 10% a partir de marco de 2018.

Existe ainda um potencial consideravel de crescimento da
producdo de biocombustiveis ndo apenas através do etanol e do
biodiesel, mas também através do biogds e do biometano (biogas
purificado) e do bioquerosene. O biogas/biometano tem um potencial
atual de no minimo 71 milhdes de metros clbicos por dia, o que
representa 24% do atual consumo total de energia elétrica, 44% do
consumo de diesel, e 73% do consumo de gds natural féssil. No caso
do bioquerosene, considerando que o Brasil é signatdrio do acordo
CORSIA, em poucos anos serd necessaria a utilizacdo de volumes
elevados de bioquerosene para a neutralizacdo parcial de emissdes de
gases do efeito estufa na aviacdo comercial brasileira.

Apesar desta posicao de destaque, ainda nao foram criadas
as bases para o desenvolvimento sustentado dessa atividade.
Investimentos para a expansao da produgdo de biocombustiveis
encontram-se paralisados pela falta de objetivos claros sobre a sua
participacdo na matriz de combustiveis, e o reconhecimento de suas
vantagens ambientais e de promog¢do de desenvolvimento
sustentavel.'?

Assim, a iniciativa do PL n? 9.086/2017 (PLC n?® 160/2017) ndo tinha como
objeto uma politica publica estatal para a protecdo do meio ambiente equilibrado ou o
enfrentamento das mudancas climaticas. Pelo contrario, sempre se pretendeu uma
injecdo de liquidez a empresarios de um ramo tradicional do agronegécio, um bailout

governamental, conquanto a pretexto do desenvolvimento sustentavel.

12 BRASIL. CAmara dos Deputados. Projeto de Lei n? 2.917 de 14 de novembro de 2017. Disp&e sobre a
Politica Nacional de Biocombustiveis - RenovaBio e da outras providéncias. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2017. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?id
Proposica0=2162285. Acesso em: 1 jan. 2024.



Ao proposito, essa a razdo pela qual o artigo 12 da Lei n? 13.576/2017,
provinda do PL n? 9.086/2017 (PLC n? 160/2017), diz expressamente que o RenovaBio
integra apenas a Politica Energética Nacional (Lei n2 9.478/1997), ndo a Politica Nacional
do Meio Ambiente (Lei n? 6.938/1981) tampouco a Politica Nacional Mudancgas

Climaticas, a revelar o comprometimento do processo legislativo sob o viés substancial.

O mercado de carbono concebido no PL n2 9.086/2017 (PLC n? 160/2017),
portanto, foi originalmente cogitado como um mecanismo de favor estatal a agentes
economicos privilegiados do setor sucroalcooleiro. A iniciativa legislativa do PL n?
9.086/2017 (PLC n? 160/2017), essencial e concretamente, tutelou interesse privado de
particulares, ndo o interesse publico, sequer a titulo de politica energética, muito menos

ambiental ou climatica.

Essa degeneracdo da solene competéncia de iniciativa legislativa prevista no
caput do artigo 61 da Constituicdo, antes de qualquer juizo acerca do conteldo
normativo da Lei n? 13.576/2017, reflete, antes, sua inconstitucionalidade formal pela
ofensa do PLn29.086/2017 (PLC n2 160/2017) ao devido processo legislativo substancial
(CF, artigos 19, 59, LIV, e 59, Ill, e 61, caput).

Restou exposta, portanto, a flagrancia de abuso de poder por desvio de
finalidade no exercicio da competéncia legislativa para iniciar lei ordindria (CF, art. 59, llI,
e 61, caput). Dessa macula de inconstitucionalidade formal decorre outra, que é o
defeito na manifestacdo de vontade do legislador, sobremaneira, quando da

deliberacdo do projeto nas Casas do Congresso Nacional.

A pretensa iniciativa legislativa para tutelar causa de relevéncia publica, qual
seja, cumprir metas de descarbonizagao para atendimento de compromissos ambientais
e climaticos internacionais, ocultava a preocupacdo com interesses privados de
particulares, de natureza puramente econémica, provocando uma falsa percepc¢ao da

realidade no processo de formacdo da lei.

Esse defeito juridico congénito ndo se deu por erro do legislador, mas sim
mediante consciente intencionalidade (dolo). A iniciativa parlamentar inconstitucional

(CF, art. 59, lll, e 61) maliciosamente induziu a narrativa do processo legislativo a
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aparéncia de que se deliberava uma pauta ecoldgica, conquanto se tratasse, na verdade,

de uma politica de fomento para alguns industriais do ramo sucroalcooleiro, em especial.

Isso se constata plenamente a partir das notas taquigraficas das sessdes
legislativas que deliberaram sobre a matéria no Senado Federal, em Comissdo e no
respectivo Plendrio, bem como na Camara dos Deputados, aprovando-se, primeiro, o
regime de tramitacdo de urgéncia urgentissima e, em Plendrio, o préprio mérito do PL

n2 9.086/2017 (PLC n? 160/2017).

Assinale-se que em todas as manifestacbes os parlamentares debatem o
procedimento e o mérito do PL n2 9.086/2017 (PLC n2 160/2017) em fungdo de que ele
seria determinante para uma agenda de questdes ambientais e climaticas. Jamais para
os interesses privados de particulares da industria sucroalcooleira que, como visto,
animaram o exercicio da competéncia da iniciativa legislativa em tdo auténtico quanto

condendvel abuso de poder.

E fundamental esclarecer, como reserva de sentido, que a oralidade do
procedimento em contraditério que constitui o devido processo legislativo substancial
persiste, sim, como linguagem juridica, embora se exprima por um cédigo diverso do
usual, sé que ndo escrito, verbalizado mesmo, ou seja, serve de material legislativo com

carga argumentativa relevante para o intérprete.

O discurso parlamentar tem forte carga politica, mas também ostenta
densidade juridica pronunciada e, em ampla medida, oportuna para o controle de
constitucionalidade das leis. Teoricamente, é possivel distinguir com seguranca pelo
menos dois sentidos em que a oralidade da tramitacdo legislativa, contrario do que

parece a primeira impressao, é juridicamente relevante para o intérprete do Direito.

A uma, o legislador possui um dever de justificar de estatura constitucional a
ser observado. Em que pese a excepcionalidade da participacdo direta (CF, art. 61, § 19),
0 regime representativo da estrutura democratica prevista na Constituicdo para a
formacdo das leis ndo é absoluto. Para o cumprimento do processo legislativo

substancial, a deliberagdo de representantes eleitos é publica para ser fundamentada.
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Com efeito, das falas devidamente documentadas em notas taquigraficas,
constata-se que a retdrica parlamentar do PL n2 9.086/2017 (PLC n® 160/2017) que
instrui as respectivas votacdes gravita em torno de conceitos ambientais de
sustentabilidade, ndo de politica energética ou de resgate econdmico de atores do setor.
Nessa medida, ndo coincide com o interesse publico de uma politica publica declarada

para a mudanca do clima de emergéncia.

Acrescente-se que o Projeto de Lei (PL) n29.086/2017, do qual se originou a Lei
n? 13.576/2017, ora impugnada nesta acdo direta de inconstitucionalidade, foi
apresentado em 14/11/2017. Com a aprovacdo de requerimento de urgéncia
urgentissima em 21/11/2017, a matéria foi deliberada no Plendrio da Camara dos

Deputados em 28/11/2017.

Encaminhada ao Senado Federal e nele recebida em 30/11/2017 como Projeto
de Lei da Camara (PLC) n2 160/2017, a proposicdo foi distribuida a Comissdo de Assuntos
Econémicos (CAE) e nela aprovada em 12/12/2017. No mesmo dia foi deliberada no
Plendrio do Senado Federal e remetida a Presidéncia da Republica, cuja sancdo, com veto

parcial, em 27/12/2017, a transformou na Lei n? 13.576/2017.

Esses 28 (vinte e oito) dias entre o inicio (14/11/2017) e o fim (27/12/2017) da
tramitacdo completa do PL n2 9.086/2017 (PLC n? 160/2017) — entre a Camara dos
Deputados, o Senado Federal e Presidéncia da Republica — até a promulgacao da Lei n?
13.576/2017 s3o escandalosamente breves a ponto de suplantar os prazos

constitucionais das proposicoes legislativas de urgéncia.

Uma medida provisdria sobresta a pauta de uma Casa do Congresso Nacional
em 45 (quarenta e cinco) dias (CF, art. 62, § 62) e vige pelo prazo minimo de 60 (sessenta)
dias e maximo de 120 (cento e vinte). Em paralelo, um projeto de lei do Presidente da
Republica com urgéncia tranca a agenda da Camara dos Deputados ou do Senado

Federal também em 45 (quarenta e cinco) dias (CF, art. 64, § 29).

Esses dados comparativos entre a disciplina constitucional prevista para as
matérias de urgéncia (CF, art. 62, § 62, e 64, § 22), de um lado, e a tramitacdo legislativa

de uma matéria sujeita a regime ordinario, de outro, ndo sdo constatacdes juridicamente
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despreziveis. Pelo contrario, sdo determinantes para descortinar a inconstitucionalidade

formal do ato normativo ora impugnado.

Em suma, a concluir-se que essas graves circunstancias de degeneragdo da
producdo legislativa da Lei n? 13.576/2017, especialmente por desvio de poder em sua
respectiva iniciativa, revelam um quadro de contrariedade aos artigos 12, 59, LIV, e 59,
Ill, da Constituicdo no que diz respeito a deficiéncia democratica que, nessa medida,

nega o devido processo legislativo substancial de lei ordinaria.

3.2 DA INCONSTITUCIONALIDADE MATERIAL

Quanto a inconstitucionalidade material, a arguicdo diz respeito a
incompatibilidade com as disposi¢cGes constitucionais atinentes ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado (CF, art. 225), a funcdo social da propriedade (CF, art. 59,
XXIIl, e 170, Ill), a proibicdo de protecdo deficiente (CF, art. 19, lll e IV, 59, LIV, 225) e a

livre iniciativa (CF, artigos 19, IV, e 170, caput), como se demonstra a seguir.

3.2.1 Violagdo ao Meio Ambiente Ecologicamente Equilibrado (CF, art. 225)

artigos 52, xxiii, v, xi e xiii, 62, 72, caput e §22, e 13,
caput e § 12, da lei n® 13.576/2017

Como afirmado, a Lei n2 13.576/2017 instituiu um mercado de carbono
regulado tendo como principal objetivo declarado contribuir para a redugdao de emissdes
de gases de efeito estufa (GEE), sobremaneira, para atendimento aos compromissos
internacionais no ambito do Acordo de Paris sob a Convencao-Quadro das Nagdes

Unidas sobre Mudanca do Clima (art. 19, 1).

Nesse mercado regulado, sdo negociados Créditos de Descarbonizacdo
(CBIOs). De acordo com a Lei n2 13.576/2017, s3o titulos sob a forma escritural (art. 59,
V) emitidos por solicitacdo de produtores e importadores de biocombustiveis (art. 13,
caput) para comprovacao de meta compulsdria anual individualizada de aquisi¢cdo pelos

distribuidores de combustiveis (artigos 62 e 79, caput e § 29).
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A emissdo de Créditos de Descarbonizacdao (CBIOs) deve observar a Nota de
Eficiéncia Energético-Ambiental (art. 13, § 12) constante do Certificado da Producgdo
Eficiente de Biocombustiveis (art. 52, XXIll) que é obtida pela diferenga entre a
intensidade de carbono de seu combustivel fdssil substituto e a do biocombustivel (Lei

n2 13.576/2017, art. 52, Xl e XIlI)

O Crédito de Descarbonizacdo (CBIO), portanto, é um instituto juridico de
estrutura complexa, cuja adequada compreensdo, para fins de arguicdo de sua
inconstitucionalidade, depende da leitura conjugada de vdrios dispositivos legais, em
especial, dos artigos 59, V, XI, XlIl e XXIIl, 62, 72, caput e § 22, e 13, caput e § 12, da Lei n?
13.576/2017, assim redigidos:

Art. 52 Ficam estabelecidas as seguintes defini¢des:

Il - Certificado da Producdo Eficiente de Biocombustiveis: documento
emitido exclusivamente por firma inspetora como resultado do
processo de Certificacdo de Biocombustiveis;

V - Crédito de Descarbonizagdo (CBIO): instrumento registrado sob a
forma escritural, para fins de comprovacdo da meta individual do
distribuidor de combustiveis de que trata o art. 72 desta Lei;

Xl - intensidade de carbono: relagdo da emissdo de gases causadores
do efeito estufa, com base em avalia¢gdo do ciclo de vida, computada
no processo produtivo do combustivel, por unidade de energia;

XIll - Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental: valor atribuido no
Certificado da  Produgdo  Eficiente de  Biocombustiveis,
individualmente, por emissor primdrio, que representa a diferenca
entre a intensidade de carbono de seu combustivel fdssil substituto e
sua intensidade de carbono estabelecida no processo de certificagao;

Art. 62 As metas compulsdrias anuais de redugao de emissdes de gases
causadores do efeito estufa para a comercializacdo de combustiveis
serdo definidas em regulamento, considerada a melhoria da
intensidade de carbono da matriz brasileira de combustiveis ao longo
do tempo, para um periodo minimo de dez anos, observados:

Art. 72 A meta compulsdria anual de que trata o art. 62 desta Lei sera
desdobrada, para cada ano corrente, em metas individuais, aplicadas
a todos os distribuidores de combustiveis, proporcionais a respectiva

2



participacdo de mercado na comercializagdo de combustiveis fosseis
no ano anterior.

§ 22 A comprovagao de atendimento a meta individual por cada
distribuidor de combustiveis sera realizada a partir da quantidade de
Créditos de Descarbonizacdo em sua propriedade, na data definida em
regulamento.

Art. 13. A emissdo primdria de Créditos de Descarbonizagdo sera
efetuada, sob a forma escritural, nos livros ou registros do escriturador,
mediante solicitacdo do emissor primario, em quantidade
proporcional ao volume de biocombustivel produzido, importado e
comercializado.

§ 12 A definicdo da quantidade de Créditos de Descarbonizacdo a
serem emitidos considerara o volume de biocombustivel produzido,
importado e comercializado pelo emissor primario, observada a
respectiva Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental constante do
Certificado da Producdo Eficiente de Biocombustiveis do emissor
primario.

Uma vez indicados os dispositivos da Lei n? 13.576/2017 de cuja
interpretacdo sistematica ressai a natureza juridica dos Créditos de Descarbonizacdo
(CBIOs) é possivel impugnar sua constitucionalidade em razao da falta de adicionalidade
para sua emissdo, contrariando o dever de protecdo (defender e preservar) do meio

ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art. 225).

Recapitule-se novamente que a Lei n? 13.576/2017 instituiu um mercado de
carbono regulado tendo como principal objetivo declarado contribuir para a reducao de
emissdes de GEE, sobremaneira, para atendimento aos compromissos internacionais no
ambito do Acordo de Paris sob a Convenc¢do-Quadro das Na¢cdes Unidas sobre Mudanca

do Clima (art. 19, 1).

Para tanto, foram estabelecidas metas compulsdrias anuais de reducdo de
emissdes de GEE para a comercializacdo de combustiveis para os distribuidores de
combustiveis que, a seu turno, sdo estabelecidas para a melhoria da intensidade de
carbono (IC) da matriz brasileira de combustiveis ao longo do tempo, para um periodo

minimo de dez anos (Lei n® 13.576/2017, art. 62 e 79).
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Por definicdo legal (Lein? 13.576/2017, art. 52, Xl), a grandeza da intensidade
de carbono (IC), que serve de referéncia para tais metas, é dada pela medida proporc¢ado
entre a emissao de GEE no ciclo de vida computada no processo produtivo de cada
combustivel (féssil ou da biomassa) e a unidade de energia por ele gerada (gCO2e/MJ,

métrica padrao de IC).

Para comparar a intensidade de carbono (IC) de um combustivel féssil com
um biocombustivel, sendo constante a quantidade de energia gerada, a diferenga tem
de ser verificada nas emissdes de GEE no ciclo de vida de cada um, ou seja, nos estagios
consecutivos e encadeados de producdo, desde a matéria-prima ou de sua geracao a

partir de recursos naturais até a disposicdo final (Lei n2 13.576/2017, art. 52, XXIlII).

Como afirmado, as metas sdo individualizadas, a cada ano corrente, para
todos os distribuidores, proporcionalmente a participacdo de mercado na
comercializacdo de combustiveis fosseis no ano anterior, cujo atendimento se comprova
pela compra, sob pena de multa, de Créditos de Descarbonizagdo (CBIOs) no mercado

de carbono regulado (Lei n2 13.576/2017, art. 72, § 39).

Por sua vez, cada unidade de Crédito de Descarbonizacio (CBIOs)
corresponde a uma tonelada de gas carbonico equivalente (tCO,e, métrica padrao de
emissdes de GEE), calculada pelo resultado da diferenga entre as emissées de GEE no
ciclo de vida de um biocombustivel e as emisses de seu combustivel fossil substituto

(Decreto n? 9.888/2019, art. 39, § 19).

Significa dizer que, no mercado de carbono regulado instituido pela Lei n2
13.576/2017, cada Crédito de Descarbonizacdo (CBIO) ndo equivale a 1 tCO2e de
emissdes de GEE que foi compensada no ciclo de vida de um biocombustivel (etanol ou
biodiesel), mas sim que, em tese, deixou de ser emitida em relacdo a cadeia produtiva

(“do pogo a roda”) de um combustivel féssil (gasolina ou diesel).

Noutras palavras, cada Crédito de Descarbonizacdo (CBIO) é um ativo
financeiro emitido pelos produtores e importadores de biocombustiveis e negociado no

mercado de carbono regulado pela Lei n? 13.576/2017 com os distribuidores que, no
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entanto, ndo é representativo da diminui¢cdo ou da remog¢do de uma 1 tCO; e de

emissOes de GEE por determinado combustivel féssil.

O Crédito de Descarbonizagdo (CBIO) estipulado pela Lei n2 13.576/2017
sequer implica mitigacdo de emissdes de GEE, haja vista que para isso seria necessario
ou o aumento da eficiéncia energética dos combustiveis fésseis, ou seja, a diminui¢dao da
intensidade de carbono deles, ndo dos biocombustiveis, ou a descarbonizacdo de sua

cadeia produtiva (ciclo de vida).

Ndo obstante, na Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio), a
reducdo da intensidade de carbono na matriz energética é, como salientado, dada pela
diferenca entre a intensidade de carbono do combustivel féssil substituto e a do
biocombustivel, conforme estabelecido no seu processo de certificacdo através da Nota

de Eficiéncia Energético-Ambiental (Lei n2 13.576/2017, art. 52, XIlI).

Trata-se, porém, de uma pretensa mitigacdao de emissdes de GEE, afinal, o
ciclo de vida dos biocombustiveis é de baixo carbono por natureza quando comparado
com o dos combustiveis fésseis. Haveria, em tese, reducdo mesmo que a Politica
Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) ndo existisse ou que a Lei n2 13.576/2017 ndo

estipulasse que essa diferenca se qualificaria como Crédito de Descarbonizacdo (CBIO).

Isso revela uma deficiéncia no lastro dos Créditos de Descarbonizagao
(CBIOs) negociados no mercado regulado pela Lei n? 13.576/2017 e que sdo emitidos
pelos produtores e importadores de biocombustiveis, especificamente no que concerne
a garantia de que esses ativos representem reducdo ou remocao da respectiva

quantidade em tCO;e de emissdes de GEE.

Do ponto de vista juridico, depara-se com um flagrante déficit de
adicionalidade no ciclo de vida dos biocombustiveis, ou seja, de que a mitigacdo de

emissdes de GEE seja, conforme explica a doutrina, “o resultado comprovado de uma



acdo em comparagdo ao cendrio que se desenrolaria sem ela, as vezes denominado de

business as usual”13.

O conceito de adicionalidade foi veiculado pela primeira vez na alinea “c” do
artigo 12 do Protocolo de Quioto a Convencdo-Quadro das Nag¢des Unidas sobre
Mudan¢a do Clima (Decreto n2 5.445/2005), exigindo-se, no seu Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), “[rleducbes de emissées que sejam adicionais as que

ocorreriam na auséncia da atividade certificada de projeto”.

No Acordo de Paris sob a Convencdo-Quadro das Nacdes Unidas sobre
Mudanca do Clima (Decreto n? 9.073/2017), a adicionalidade decorre da obrigacdo de
integridade ambiental (artigo 69, item 1) que assegura que nenhuma unidade de
carbono ficticia, isto é, que ndo represente reducdes reais de GEE, comprometa as

obrigacbes de mitigacdo de carbono assumidas pelo signatério4.

No dmbito da Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) instituida
pela Lei n? 13.576/2017 encontra-se, por conseguinte, com uma patente falha
regulatéria quanto a exigéncia de adicionalidade de carbono no ciclo de vida do
biocombustivel cuja produgdo ou importacdo permita a emissdao de Créditos de

Descarbonizacdo (CBIOs).

Como visto, a quantidade de carbono (tCO.e) que corresponde aos Créditos
de Descarbonizacao (CBIOs) ndo é medida pela mitigacdo ou compensacdo de emissées
de GEE no ciclo de vida do biocombustivel produzido ou importado, mas, sim, pela
diferenca a menor da intensidade de carbono dele em relagdo ao do combustivel fossil

substituto (Lei n2 13.576/2017, art. 52, XIlI).

Assim, os Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) emitidos pelos produtores e
importadores de biocombustiveis e adquiridos pelos distribuidores de combustiveis para

atender as metas compulsdérias anuais, a pretexto da melhoria da intensidade de

13 NUSDEO, Ana Maria de Oliveira. Pagamento por servicos ambientais: sustentabilidade e disciplina
juridica. Sao Paulo: Atlas, 2012.p. 15.

14 AXEL MICHAELOWA, Lukas et. al. Additionality revisited: guarding the integrity of market mechanisms
under the Paris Agreement. Climate Policy, v. 19, n. 10, 2019, p. 1.211-1.224.
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carbono da matriz brasileira de combustiveis, na verdade, ndo mitigam nem reduzem
as emissoes de GEE que ocorreriam mesmo sem a Politica Nacional de Biocombustiveis

(RenovaBio).

Essa falta de adicionalidade aos Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs)
negociados no mercado de carbono instituido pela Lei n2 13.576/2017 mostra que as
disposicGes do ato normativo impugnado de que decorrem (artigos 52, V, Xl e XIlII, XXIII,
62, 79, caput e § 29, e 13, caput e § 12, da Lei n? 13.576/2017) fraudam, em ultima
analise, a clausula constitucional do meio ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art.

225).

Isso porque, como assentado, a Lei n? 13.576/2017 instituiu um mercado de
carbono regulado tendo como declarado principal objetivo abertamente contribuir para
a reducdao de emissOes de GEE, sobremaneira, para atendimento aos compromissos
internacionais no dambito do Acordo de Paris sob a Convencdo-Quadro das Nacdes

Unidas sobre Mudanca do Clima (art. 19, 1).

Ocorre que, se ndo ha adicionalidade nos Créditos de Descarbonizacao
(CBIOs), ou seja, se eles, na pratica, ndo mitigam nem reduzem as emissdes de GEE que
ocorreriam mesmo sem a Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) instituida
pela Lei n2 13.576/2017, entdo ndo cumprem a imposi¢do constitucional de defender e

preservar o meio ambiente equilibrado (CF, art. 225).

Para todos os efeitos, é certo que ja se vislumbra que a Politica Nacional de
Biocombustiveis (RenovaBio) instituida pela Lei n? 13.576/2017 traduz intervencgdo
estatal no dominio econdmico de natureza meramente remuneratdria em beneficio
seletivo de industriais e importadores (bolsa-usineiro), provada ineficiente para a defesa

do meio ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art. 225).

No limite, depara-se, na verdade, com uma politica publica estatal de carater
especulativo, sem lastro na preservacdo e defesa ambientais, travestindo estratégia
empresarial que camufla prdticas socioambientalmente nocivas (greenwashing), a
pretexto de atendimento a compromissos internacionais do Acordo de Paris

(Convencdo-Quadro das NagGes Unidas sobre Mudanca do Clima).
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Assim, os artigos 59, V, Xl e XIlI, XXIIl, 62, 72, caput e § 29, e 13, caput e § 12, da
Lei n? 13.576/2017, que regulam a disciplina legal dos Créditos de Descarbonizacdo
(CBIOs), sao inconstitucionais na medida em que ndo importam adicionalidade na cadeia
produtiva dos biocombustiveis, pelo que se requer, desde logo, sua pronuncia de

inconstitucionalidade parcial, sem redugdo de texto, para assentar essa exigéncia.

3.2.2 Violagdo a Funcio Social da Propriedade (CF, arts. 52, XXIIl e 170, I11)

Arts. 42, 1,52, VII, 62 e 72 da Lei n2 13.576/2017

O mercado de carbono regulado instituido pela Lei n? 13.576/2017,
originalmente concebido como instrumento de reducdo de GEE, ou seja, para a protecao
(defesa e protecao) do meio ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art. 225), é, na
verdade, meramente especulativo e, nessa medida, viola a clausula constitucional da

funcdo social da propriedade (CF, art. 52, XXIlI, e 170, Ill).

Essa inconstitucionalidade material tem como causa a disparidade de regime
entre produtores e importadores de biocombustiveis e distribuidores de combustiveis
sujeitos a competéncia dos mesmos 6rgdos regulatérios e em situagdes juridicas
equivalentes. Essa desigualdade se da pela fixacdo de metas apenas para distribuidores

de combustiveis segundo os artigos 42, |, 52, VII, 62 e 72 da Lei n? 13.576/2017:

Art. 42 S3o instrumentos da Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio), entre outros:

| - as metas de reducdo de emissOes de gases causadores do efeito
estufa na matriz de combustiveis de que trata o Capitulo Il desta Lei;

Art. 52 Ficam estabelecidas as seguintes defini¢des:

VIl - emissor primario: produtor ou importador de biocombustivel,
autorizado pela ANP, habilitado a solicitar a emissdao de Crédito de
Descarbonizagdo em quantidade proporcional ao volume de
biocombustivel produzido ou importado e comercializado,
relativamente a Nota de Eficiéncia Energético-Ambiental constante do
Certificado da Producdo Eficiente de Biocombustiveis, nos termos
definidos em regulamento;
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Art. 62 As metas compulsdrias anuais de redugao de emissdes de gases
causadores do efeito estufa para a comercializacdo de combustiveis
serdo definidas em regulamento, considerada a melhoria da
intensidade de carbono da matriz brasileira de combustiveis ao longo
do tempo, para um periodo minimo de dez anos, observados:

Art. 72 A meta compulsdria anual de que trata o art. 62 desta Lei serd
desdobrada, para cada ano corrente, em metas individuais, aplicadas
a todos os distribuidores de combustiveis, proporcionais a respectiva
participacdo de mercado na comercializacdo de combustiveis fdsseis
no ano anterior.

Como se lé desses dispositivos, a lei estipulou uma faculdade aos produtores
e importadores de biocombustiveis. Podem eles se qualificar ou ndo como emissores
primarios habilitados a solicitar a emissao de Créditos de Descarbonizagdo (CBIOs), por
sua vez, em quantidade proporcional ao volume de biocombustivel produzido ou

importado e comercializado (Lei n? 13.576/2017, art. 59, VII).

Por outro lado, o distribuidor de combustivel tem a obrigag¢dao de cumprir
meta compulséria anual individualizada de reducdo de emissdes de GEE (Lei n2
13.576/2017, art. 62 e 79), cuja comprovacdo de atendimento na compra, sob pena de
multa, de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) no mercado de carbono regulado (Lei n2

13.576/2017, art. 72, § 39).

Assim, hd um paralelismo entre, de um lado, produtores e importadores de
biocombustiveis habilitados no mercado regulado (emissores de créditos) e, de outro,
os distribuidores de combustiveis (compradores), de sorte que a transacdo de Créditos
de Descarbonizacdo (CBIOs) promove a melhoria da intensidade de carbono da matriz

brasileira de combustiveis ao longo do tempo (Lei n® 13.576/2017, art. 79).

Noutras palavras, o negdcio juridico intermediado no mercado regulado
entre emissores de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) e seus respectivos adquirentes
estabelece uma relagdo juridica de cooperagdao entre produtores e importadores de
biocombustiveis e distribuidores enquanto agentes econémicos sujeitos a disciplina da

Lei n2 13.576/2017.



Com efeito, ambas as partes (emissores e compradores) estdo juridicamente
em igualdade de posicdes no mercado regulado a bem do interesse publico perseguido
pela Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) estatuida na Lei n2 13.576/2017,
gue é compensar a externalidade ambiental negativa da emissdo de GEE decorrentes

da comercializagdo de combustiveis fdsseis.

Acontece que, no ambito da Politica Nacional de Biocombustiveis
(RenovaBio), a fixagdo de meta compulséria anual individualizada para os distribuidores
de combustiveis sem o devido correspondente para os produtores e distribuidores de
biocombustiveis habilitados a emitir Créditos de Descarbonizagao (CBIOs) enseja uma
injustificada e desarrazoada desigualdade econémica no mercado regulado pela Lei n?

13.576/2017.

Como explicado, nas extremidades desse ambiente de negdcios figuram, de
um lado, o produtor e o importador de biocombustiveis como vendedores de Créditos
de Descarbonizacdo (CBIOs) e, de outro, os distribuidores de combustiveis como
compradores compulsérios, obrigados a cumprir metas de aquisicdo para fins de

reducdo de emissdes de GEE relativos a comercializacdo de combustiveis fésseis.

A meta geral para todo o setor de distribuicdo de combustiveis é definida
pelo Conselho Nacional de Politica Energética — CNPE (Decreto n2 9.888/2019, art. 29, |)
e detalhada de forma individualizada para cada distribuidor pela Agéncia Nacional do
Petrdleo, Gas Natural e Biocombustiveis — ANP (Decreto n? 9.888/2019, art. 42),
proporcionalmente a sua participacdo de mercado na comercializacdao de combustiveis

fésseis no ano anterior (Lei n2 13.576/2017, art. 79, in fine).

No entanto, a emissdo primaria de Créditos de Descarboniza¢do (CBIOs) a
serem negociados com os distribuidores de combustiveis para cumprimento de suas
metas depende exclusivamente de solicitacdo dos produtores ou importadores de
biocombustiveis, em quantidade proporcional ao volume de biocombustivel produzido,

importado e comercializado (Lei n? 13.576/2017, art. 13).

Grosso modo, para especular, um produtor ou importador de

biocombustiveis pode n3do solicitar a emissao de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) a
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serem negociados no mercado secundario com o distribuidor, ainda que a ele tenha sido
concedido o Certificado da Producéo Eficiente de Biocombustiveis (CPEB) nos termos dos

artigos do Capitulo IV da Lei n2 13.576/2017.

Portanto, a oferta de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) pelos produtores
e importadores de biocombustiveis é absolutamente livre, mas a demanda controlada
pelo CNPE e a pela ANP é compulsdria e, nessa medida, constante. Essa disposicdo do
mercado faz com que os prec¢os daqueles titulos aumentem sempre apenas em fungao

do deslocamento da oferta, provocando desequilibrio em relacdo a demanda.

Quanto ao preco (P), essas condicGes provocam seu aumento (B) em relacdao
ao valor (C) dos Créditos de Descarboniza¢do (CBIOs) pela simples auséncia de controle
da funcdo oferta (O), considerando a demanda (D) sendo reduzida em razdo do
cumprimento das metas compulsérias anuais individualizadas de reducdo de emissdes

de GEE (Lei n2 13.576/2017, art. 62 e 79).
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Significa que a variacdo do preco do Crédito de Descarbonizacdo (CBIO)
depende apenas do comportamento racional de agentes econbémicos em particular,
guais sejam, os produtores e os importadores de biocombustiveis, o que representa, sob
a Otica econOmica, um caso extremo de demanda perfeitamente inelastica, em que sua

curva é graficamente descrita como vertical (Ep = o).
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Essa falha de mercado se da em razdo da assimetria regulatéria no mercado
de carbono instituido pela Lei n? 13.576/2017. E que, tecnicamente, a imposicdo de
metas de aquisicdo de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) apenas para os
distribuidores de combustiveis promove um excesso de demanda frente a oferta de

emissao dos produtores e importadores de biocombustiveis.

A consequéncia imediata desse desequilibrio no mercado em questdo é a
desproporcionalidade do pre¢o do Crédito de Descarboniza¢do (CBIOs) negociado em
balcio (OTS, over-the-counter), variando da minima de RS 15,00 a maxima de RS 209,50,
com média de RS 111,99 entre o inicio da série histdrica em 15/06/2020 e 09/01/2023,

segundo dados disponibilizados pela B3:

Preco médio didrio == Preco médio histérico Preco médio em 2024

R$ 88,01
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Essa dissociacao artificial entre o valor efetivo e o preco negociado dos

Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) implica a alocagao ineficiente dos recursos gerados
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pelo comércio de emissGes no mercado regulado por lei, degenerando-se em pernicioso
privilégio dos produtores e importadores de biocombustiveis e em prejuizo da atividade

econdmica de distribuicdo de combustiveis.

Na pratica, a meta compulséria anual individualizada para os emissores de
Créditos de Descarbonizagdo (CBIOs) apenas para os distribuidores de combustiveis sem
a contraparte para os produtores e distribuidores de combustiveis configura um discrime
negativo que torna o mercado instituido pela Lei n? 13.576/2017 meramente

especulativo.

Na falta do mesmo padrao de controle para os produtores e importadores
de biocombustiveis no mercado de carbono regulado pela Lei n? 13.576/2017 aplicavel
aos distribuidores de combustiveis é absolutamente irrelevante que o regulamento
competente determine a observancia da disponibilidade de oferta (Decreto n2

9.888/2019, art. 29, Ill, “b”).

Nas negociagbes intermediadas no mercado regulado pela lei ora
impugnada, a acentuada flutuacdo para cima do preco de Créditos de Descarbonizacdo
(CBIOs) se da justamente em razdo da fixacdo unilateral de metas compulsdrias anuais
individualizadas apenas para os distribuidores de combustiveis (demanda) e ndo para os

produtores e importadores de biocombustiveis também (oferta).

Essa reconstrucao da atual racionalidade econémica do mercado de carbono
instituido pela Lei n? 13.576/2017 evidencia a flagrante violacdo de isonomia de
tratamento entre distribuidores de combustiveis e produtores e importadores de
biocombustiveis no ambito do mercado regulado instituido pela Politica Nacional de

Biocombustiveis (RenovaBio).

No fundo, todavia, o relevante a ser notado é que os Créditos de
Descarbonizacdo (CBIOs) negociados no mercado de carbono instituido pela Lei n®
13.576/2017, na configuracdo dada pelos artigos 49, |, 52, VII, 62 e 72 do referido ato
normativo impugnado, ndo promovem serventia a sua fungao social, qual seja, corrigir a

externalidade ambiental negativa da cadeia produtiva de combustiveis.
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Noutro dizer, o regime de metas anuais compulsérias apenas para
distribuidores de combustiveis inaugurou uma Intervengdo estatal no dominio
econdmico de natureza meramente remuneratéria em beneficio seletivo de industriais
e importadores de biocombustiveis provada ineficiente para a defesa do meio ambiente

ecologicamente equilibrado (CF, art. 225).

Dai exsurge que as metas estabelecidas nos artigos 49, I, 52, VII, 62 e 72 da
Lei n213.576/2017 sdo inconstitucionais na medida em que, desvirtuando o mercado de
carbono regulado, subtraem da propriedade dos Créditos de Descarboniza¢do (CBIOs)
sua funcao social (CF, art. 59, XXIIl, e 170, 1ll), a implicar sua pronuncia de nulidade sem

reducdo de texto, salvo se restaurada a sua devida destinagao.

Para tanto, em atendimento a imposicdo constitucional de defender e
preservar o meio ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art. 225), atende-se a
funcdo social da propriedade (CF, art. 52, XXIIl, e 170, |ll) pela vinculacdo das receitas dos
Créditos de Descarboniza¢do (CBIOs) para o Fundo Nacional sobre Mudanga do Clima

(FNMC) e para o Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA).

Com isso, a aquisicdo de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) para
atendimento das metas previstas nos artigos 49, |, 52, VII, 62 e 72 da Lei n2 13.576/2017
perdem o cardater meramente especulativo e passam efetivamente a cumprir a
imposicao constitucional de defesa e protecdo do meio ambiente ecologicamente
equilibrado (CF, art. 225) a que se destina o mercado regulado instituido no dmbito da

Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio).

3.2.3 Violagdo a Proibi¢do de Protec3o Deficiente (CF, arts. 12, Ill e IV, e 52, LIV e 225)

Arts. 59, VII, e 13, caput e § 12, da Lei n® 13.576/2017

A disciplina legal dos Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) estabelecida nos
artigos 59, VIl e 13, caput e § 12 da Lei n2 13.576/2017 também é inconstitucional na

medida em que viola a vedacgao de protecdo insuficiente da dignidade da pessoa humana
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(CF, art. 19, Ill), do valor social do trabalho (CF, art. 12, IV) e da imposicdo constitucional

de defesa e preservacdo do meio ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art. 225).

Com efeito, os Créditos de Descarbonizagdo (CBIOs) tem como base a
producdo e a importacdo de biocombustiveis, sendo que, no dmbito da Politica Nacional
de Biocombustiveis (RenovaBio) instituida pela Lei n2 13.576/2017, o etanol é o de maior
insercdo no programa, frente o biodiesel e o biometano, segundo dados da ANP (Painel

Dindmico RenovaBio):
Produtores de Biocombustiveis

® Numero de Usinas Aprovadas @Numero de Usinas Autorizadas

Etanol
355

Biodiesel

4

Biometano

0 100 200 300

Ocorre que o cultivo da cana-de-acgucar para a producdo de biocombustivel
(etanol) e, por conseguinte, para a emissao de Créditos de Descarbonizacao (CBIOs) é
marcado pela grave chaga da violacdo da dignidade da pessoa humana (CF, art. 19, 1ll),
do valor social do trabalho (CF, art. 19, IV) pelo trabalho escravo, sendo a segunda
atividade com maior incidéncia de casos, segundo o Observatodrio da Erradicagéo do

Trabalho Escravo e do Trdfico de Pessoas:
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Realmente, observando-se dados do Instituto Brasileiro de Geografia e
Estatistica — IBGE, é possivel associar diretamente as regides produtoras de cana-de-
acucar, onde se localizam as usinas produtoras de etanol que estdo propensas a
habilitacdo para emitir Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs), com as regides

determinantes de incidéncia de casos de trabalho escravo:

Producdo brasileira de agucar,
por regiao
Dados de 2015

we
-

Quantidade de acucar
produzido

Em paralelo, o cultivo da cana-de-acgulcar para producdo de biocombustivel
(etanol) também representa ameaca crescente a preservac¢ao dos biomas brasileiros, em
razdo do avanco da fronteira agricola, como se pode ver, comparativamente, entre 2006

e 2015, em representacgdo grafica com dados do IBGE:

Area plantada com cana-de-aguicar Area plantada com cana-de-agticar
nos biomas brasileiros nos biomas brasileiros

(em hectares) (em hectares

sommA ey roRAA AwarA

nouaCana.com Fonte [BGE / Dlaboragso novaCans nouaCana.com
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Esse quadro é ainda mais preocupante do ponto de vista ambiental quando
se considera a explosao da concentracdo da area plantada de cana-de-aculcar no periodo
de intervalo de 40 (quarenta) anos, isto é, considerando o periodo entre 1975 e 2015,

com o avanco desenfreado da atividade sucroalcooleira, também de acordo com dados

do IBGE:
Concentracido da area plantada Concentracido da area plantada
de cana-de-agucar de cana-de-agucar
’
.
—— et
= =
Concentragdo da drea plantada Concentracdo da area plantada Concentracdo da drea plantada
de cana-de-agucar de cana-de-agucar de cana-de-agiuicar
J
L] ] A

A despeito do grave perigo a dignidade da pessoa humana (CF, art. 19, lll) ao
valor social do trabalho (CF, art. 12, IV) e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado
(CF, art. 225), pela ocorréncia de trabalho-escravo o avanco da fronteira agricola, a
producdo de biocombustivel (etanol) pelo cultivo da cana-de-agucar ndo sofre qualquer

condicionante para a emissdo de Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs).

E nessa medida que a disciplina legal dos Créditos de Descarbonizag¢do
(CBIOs) estabelecida nos artigos 52, Vll e 13, caput e § 12 da Lein2 13.576/2017 contraria
a proibicdo de protecdo insuficiente da dignidade da pessoa humana (CF, art. 19, lll), do
valor social do trabalho (CF, art. 19, IV) e da imposicdo constitucional de defesa e

preservacdao do meio ambiente ecologicamente equilibrado (CF, art. 225).

Com efeito, a pretexto de reduzir as emissdes de GEE, a Politica Nacional de

Biocombustiveis (RenovaBio) ndo poderia instituir programa de Créditos de
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Descarbonizac¢do (CBIOs) que, no contexto da cadeia produtiva do emissor, deixasse de
observar a devida tutela de outros valores protegidos constitucionalmente, sob pena de

protecdo insuficiente. E o que explica Ingo Wolfgang Sarlet:

Os responsaveis pela efetivacao de direitos fundamentais,
inclusive e especialmente no caso de direitos sociais, onde a
insuficiéncia ou inoperancia (em virtude da omissdo pela ou parcial do
legislador e administrador) causam impacto mais direto e expressivo,
deverao observar os critérios parciais da adequacao (aptiddo do meio
no que diz com a consecuc¢do da finalidade almejada), necessidade
(menor sacrificio do direito restringido) e da proporcionalidade em
sentido estrito (avaliacdo da equacdo custo-beneficio) — para alguns,
da razoabilidade no que diz com a relagdo entre os meios e os fins,
respeitando o nucleo essencial do(s) direito(s) restringido(s), mas
também ndo poderdo, a pretexto de promover algum direito,
desguarnecer protecdo a outro(s) no sentido de ficar aqguém de um
patamar minimamente eficiente de realizacdo e de garantia do direito.
Neste sentido, vale o registro de que a proibicdo a insuficiéncia assume
particular énfase no plano da dimensdo positiva (prestacional) dos
direitos fundamentais, o que remete, por sua vez, a questdao do minimo
existencial.®®

Nesse sentido, tem-se que, mesmo diante da gravidade da situacdo de fato
de exposicdo de direitos humanos e do meio ambiente no ambito da Politica Nacional
de Biocombustiveis (RenovaBio) instituida pela Lei n? 13.576/2017, em especial, com
relagdo a cadeia produtiva do etanol, a disciplina dos Créditos de Descarboniza¢do

(CBIOs) nos artigos 52, VIl e 13, caput e § 12 da Lei n2 13.576/2017 é omissa.

Além do mais, se a referida normativa nasce, no ordenamento juridico
brasileiro, como incentivo desarrazoado as atividades econdmicas dos produtores e
importadores de biocombustiveis — tépico ja abordado anteriormente neste documento
—, é evidente que a assimetria regulatéria a que se faz referéncia na presente ADI ocorre
ndo apenas no plano econdmico, como também nos planos ambiental e, especialmente,

social.

15 SARLET, Ingo Wolfgang; FIGUEIREDO, Mariana. Reserva do possivel, minimo existencial e direito a satde.
In: Revista Brasileira de Direitos Fundamentais & Justi¢a, v. 1, n. 1, p. 171-213, 25 mar. 2007, p. 192.

2



Diante disso, cumpre notar que o principio da violacdo de protecao
deficiente tem como consequéncia logica a ideia de que a garantia de direitos
fundamentais, composto basilar do ordenamento juridico patrio e objetivo fundamental
da Republica Federativa do Brasil (art. 32, CF), ndo pode conviver com decréscimos ou
limitagdes injustificadas. A doutrina e jurisprudéncia nacionais identificam neste carater

protetivo a existéncia de um verdadeiro principio da vedagao ao retrocesso.
Como exemplo podem-se destacar os seguintes julgados desta Corte:

ACAO DIRETA DE INCONSTITUCIONALIDADE. DIREITO
CONSTITUCIONAL AMBIENTAL. REDUCAO DO TERRITORIO DA AREA
DA PROTECAO AMBIENTAL DE TAMOIOS POR MEIO DE DECRETO
ESTADUAL. ART. 12 DO DECRETO 44.175/2013 DO ESTADO DO RIO DE
JANEIRO. INOBSERVANCIA DO PRINCIPIO DA RESERVA LEGAL. ART.
225, § 12, 1, DA CONSTITUICAO FEDERAL. PRECEDENTES. AFRONTA
AO DEVER DE PRESERVACAO E AOS POSTULADOS DA VEDACAO DO
RETROCESSO E DA PROIBICAO DA PROTECAO INSUFICIENTE. ART.
225, CAPUT, DA LEI MAIOR. PEDIDO JULGADO PROCEDENTE. | — A
Area de Protecdo Ambiental de Tamoios foi reduzida por meio de
Decreto estadual, em violagdo ao principio da reserva legal (art. 225,
§ 19, lll, da CF). Il — A supressdo de extenso espaco territorial
especialmente protegido vulnera o dever de protecdo e preservacao
do meio ambiente (art. 225, caput, CF) e ofende os principios da
vedacao do retrocesso e da proibicdo da protecao insuficiente. Ill -
Acdo direta de inconstitucionalidade julgada procedente para
declarar a inconstitucionalidade da expressdo “com area total
aproximada de 7.173,27 hectares", contida no artigo 12 do Decreto
44.175/2013 do Estado do Rio de Janeiro.

(STF - ADI: 5676 RJ, Relator: RICARDO LEWANDOWSKI, 18/12/2021,
Tribunal Pleno, Data de Publica¢do: 25/01/2022)

ADMINISTRATIVO E AMBIENTAL. ACAO CIVIL PUBLICA. CONDENACAO
SOLIDARIA DOS REUS NAS OBRIGACOES DE NAO PRATICAR ATIVIDADE
EM AREA DE PRESERVACAO PERMANENTE, PROMOVER DEMOLICAO
DE EDIFICACOES E PAGAMENTO DE INDENIZACAO POR DANOS
CAUSADOS AO MEIO AMBIENTE. DECISAO REFORMADA: APLICACAO
DO NOVO CODIGO FLORESTAL. DESCABIMENTO. ACAO CIVIL PUBLICA
PROPOSTA EM MOMENTO ANTERIOR A VIGENCIA DO NOVO CODIGO.
PRINCIPIO DA VEDACAO DO RETROCESSO. TEMPUS REGIT ACTUM.
JURISPRUDENCIA CONSOLIDADA DO STJ. VIOLACAO DO ART. 535 DO
CPC/73 NAO EVIDENCIADA. | - O Ministério Publico do Estado de S3o
Paulo ajuizou agdo contra o Estado de S3o Paulo e outros, pretendendo
a condenagdo soliddria dos réus nas obrigacdes de ndo praticar
atividade em drea de preservagdo permanente, de promover a
demolicdo de edifica¢es ja erguidas e no pagamento de indenizagdo
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por danos causados ao meio ambiente, em drea localizada as margens
da Represa de Vargem/SP. Il - A acdo foi julgada parcialmente
procedente, condenando os réus na abstencdo de qualquer
intervencao na area; na demolicao das edificacdes erguidas, bem como
na recomposicao da vegetacao nativa. lll - Em grau recursal, o Tribunal
a quo aplicou o Novo Cédigo Florestal e considerou que o imével em
questdo nao estaria situado em darea de preservacao permanente,
afastando o ilicito ambiental. IV - Viola¢do do art. 535, I, do CPC/73
ndo configurada, pois o Tribunal a quo decidiu a matéria de forma
fundamentada, analisando todas as questdes que entendeu
necessarias para a solucao da lide, mormente aquelas apontadas no
apelo nobre como omitidas, n3do obstante tenha decidido
contrariamente a pretensdo esposada. V - A aplicacdo do Novo Cdodigo
Florestal a presente demanda merece reforma, pois tal entendimento
se encontra em dissonancia com a jurisprudéncia do STJ, uma vez que
a acao civil publica foi proposta em momento anterior a vigéncia do
Novo Cédigo, assim como os fatos que a envolvem. Invidvel a aplicagao
da nova disciplina legal, em razao do principio de proibicdo do
retrocesso na preserva¢ao ambiental, uma vez que a norma mais
moderna estabelece um padrdo de protecdo ambiental inferior ao
existente anteriormente. Precedentes: EDcl no Agint no REsp n.
1.597.589/SP, Rel. Ministro Mauro Campbell Marques, Segunda
Turma, DJe 27/6/2018, REsp n. 1.680.699/SP, Rel. Ministro Herman
Benjamin, Segunda Turma, DJe 19/12/2017. VI - O principio do tempus
regit actum orienta a aplicabilidade da lei no tempo, considerando que
o regime juridico incidente sobre determinada situacdo deve ser
aquele em vigor no momento da materializacdo do fato. No caso em
tela, portanto, devem prevalecer os termos da legislacdo vigente ao
tempo da infragdo ambiental. VIl - Recurso especial provido para
afastar a aplicagao do Novo Cddigo Florestal ao caso e restabelecer a
decisdo monocratica.
(STJ - REsp: 1717736 SP 2018/0001351-2, Relator: Ministro FRANCISCO
FALCAO, Data de Julgamento: 03/09/2019, T2 - SEGUNDA TURMA,
Data de Publicacdo: DJe 09/09/2019)

(Grifos nossos)

Ainda de acordo as palavras do professor Ingo Wolfgang Sarlet, “a proibicao
de retrocesso em matéria de direitos sociais, a despeito de nado ter sido expressamente
agasalhada por nenhuma das constitui¢cdes latino-americanas, representa hoje, ainda
gue ndo necessariamente sob o mesmo roétulo, uma categoria reconhecida e em

processo de crescente difusdo e elaboracdo doutrinaria e jurisprudencial em varias



ordens juridicas, inclusive em funcdo da sua consagracdo no ambito do Direito

Internacional dos direitos humanos.”1®

Ademais, conforme os ensinamentos de José Vicente dos Santos'’, o
principio ndo tem o condao de suscitar o “trancamento da deliberagao democratica” que
cabe ao legislativo, mas determina uma verdadeira proibicao do retrocesso da eficicia
juridica das normas constitucionais. Em funcdo do exposto, entendemos que, nao
obstante determinada situac¢do juridica possa ser regulada de modo diferente — mesmo
guando reduza certos direitos —, a vedacdo consubstancia o impedimento ao legislador
acerca da concretizacdo de direitos e politicas fundamentais sobre os quais ha "consenso

bésico profundo'"!®, “que acrescentam o cabedal de direitos da cidadania"'® e reforcam

os objetivos basicos da Republica em matéria de direitos fundamentais.

Trata-se, portanto, de norma de eficdcia negativa, que “implica a paralisa¢do
da aplicacdo de qualquer norma ou ato juridico que esteja em contrariedade com o
principio constitucional em questdo”?°. Assim, para resguardar a integridade e eficacia
da propria constituicdo é necessario que seja considerada a dimensdo politica da
jurisdicdo constitucional outorgada ao Supremo, que “ndo pode demitir-se do gravissimo
encargo de tornar efetivos os direitos econémicos, sociais e culturais, que se identificam
— enquanto direitos de segunda geracdao — com as liberdades positivas, reais ou

concretas?!”.

16 SARLET, Ingo Wolfgang. A assim designada proibicdo de retrocesso social e a construcdo de um direito
constitucional comum latino-americano. Rev. Bras. de Estudos Constitucionais, BH, v. 3, n. 11, jul. 2009.

17 MENDONCA, José Vicente Santos de. Vedacdo do retrocesso: melhor quando tinhamos medo? Uma
proposta para um uso controlado do argumento. In: MENDONCA, José Vicente; FERRARI, Sérgio. (Org.).
Direito em publico: homenagem ao professor Paulo Braga Galvao. v. 1. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2016.

18 oTF - ADC: 29 DF 9931096-77.2011.1.00.0000, Relator: LUIZ FUX, Data de Julgamento: 16/02/2012,
Tribunal Pleno, Data de Publica¢do: 29/06/2012

19 STF - ADI: 4543 DF, Relator: CARMEN LUCIA, Data de Julgamento: 06/11/2013, Tribunal Pleno, Data
de Publicagdo: 13/10/2014

20 Curso de Direito Constitucional Contemporaneo: os conceitos fundamentais e a constru¢do do novo
modelo / Luis Roberto Barroso. — 10. ed. — S3o Paulo : Saraivalur, 2022.

21 STF - RTJ (Revista Trimestral de Jurisprudéncia) n? 164, Min. CELSO DE MELLO. pp. 158-161
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Nesse contexto, o presente caso demonstra ndo apenas o retrocesso social,
configurado pela probabilidade de incentivo (indireto) para o cometimento atividades
lesivas aos direitos sociais dos trabalhadores sem o devido controle, como também
aponta para o retrocesso na seara dos direitos econdmicos, patrimoniais e ambientais
pois o descontrole regulatério desarrazoado — note-se, por motivagdes escusas inerentes
a propria concepgao da legislacao cuja constitucionalidade aqui se contesta — configura
material retrocesso no tocante a satisfacdo do dever de protecao e preservagao do
equilibrio do meio ambiente, de uma economia sustentavel, com a ordem constitucional
e o principio da precaucdo. Ha evidente retrocesso, portanto, na protecdo do minimo
existencial e respectiva defesa dos direitos fundamentais a vida (art. 52, caput, da CF), a
saude (art. 62 da CF) e ao meio ambiente ecologicamente equilibrado (art. 225, caput,

da CF) e bem como 3 livre concorréncia (artigo 170, inciso IV da CF).??

Por conseguinte, a falta de protecdo suficiente, nesse contexto normativo, a
dignidade da pessoa humana (CF, art. 19, 1), ao valor social do trabalho (CF, art. 12, V)
e a imposicdo constitucional de defesa e preservacao do meio ambiente ecologicamente
equilibrado (CF, art. 225), implica a inconstitucionalidade dos referidos dispositivos legais

que regulam a emissao de Créditos de Descarbonizagdo (CBIOs).

3.2.4 Violagdo a Livre Iniciativa (CF, arts. 12, IV, e 52, LIV e 170, caput)

Arts. 62 e 72 da Lei n2 13.576/2017

Da interpretacdo conjugada dos artigos 62 e 72 da Lei n? 13.576/2017 extrai-
se norma juridica, ora objeto de impugnagdo para fins de arguicdo de
inconstitucionalidade, segundo a qual o distribuidor de combustiveis estd sujeito a
metas anuais compulsérias individualizadas de aquisicdo de Créditos de Carbono (CBIOs)
no mercado regulado instituido no ambito da Politica Nacional de Biocombustiveis

(RenovaBio).

22 A violacgdo a este Ultimo principio, por sua relevancia, serd destrinchada no tépico seguinte (3.2.4).
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Ocorre que a exigéncia de cumprimento de tais metas anuais compulsdrias
de reducdo de GEE individualizadas para cada distribuidor por meio da aquisicdo de
Créditos de Descarbonizagdao (CBIOs) impde onerosidade excessiva ao exercicio da
atividade econdmica de distribuicio de combustiveis e, nessa medida, contraria a

protecdo constitucional a livre iniciativa (CF, art. 19, IV, e 170, caput).

As metas anuais compulsdrias de reducao de GEE individualizadas para cada
distribuidor sdo estabelecidas pelo CNPE e pela ANP considerando a melhoria da
intensidade de carbono da matriz brasileira de combustiveis ao longo do tempo, para
um periodo minimo de dez anos, proporcionalmente ao marketshare na comercializacdo

de combustiveis fésseis no ano anterior (Lei n2 13.576/2017, art. 62 e 79).

O Decreto n? 9.888/2019 define os fatores que compdem as metas, tendo
em vista os compromissos internacionais de reducao de emissbes de GEE, a
disponibilidade de oferta de biocombustiveis, a valorizacdo de recursos energéticos, o
consumo de combustiveis, a protecdo do consumidor e o impacto dos precos de

combustiveis na inflacdo, a conferir:

Art. 12 Este Decreto dispGe sobre a definicdo das metas
compulsérias anuais de reducdo de emissdes de gases causadores do
efeito estufa para a comercializagdo de combustiveis de que trata o art.
62 da Lei n2 13.576, de 26 de dezembro de 2017, e institui o Comité da
Politica Nacional de Biocombustiveis — Comité RenovaBio.

Art. 22 As metas de que trata o art. 19:

| — serdo definidas pelo Conselho Nacional de Politica
Energética — CNPE, para um periodo minimo de dez anos, nos termos
do disposto neste Decreto;

Il — enfatizardo a melhoria da intensidade de carbono da
matriz brasileira de combustiveis; e

Il — observarao:

a) os compromissos internacionais de redugdo de
emissdes de gases causadores do efeito estufa assumidos pelo Pais e
as ac¢oes setoriais no ambito desses compromissos;

b) a disponibilidade de oferta de biocombustiveis por
produtores e por importadores detentores do Certificado da Producdo
Eficiente de Biocombustiveis;

c) a valorizacdo dos recursos energéticos;
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d) a evolucdo do consumo nacional de combustiveis e das
importagdes;

e) a protecdo dos interesses do consumidor em relagdo ao
preco, a qualidade e a oferta de combustiveis; e

f) o impacto de precos de combustiveis em indices de
inflagdo.

Paragrafo Unico. A definicdo das metas de que trata o
caput considerard as diretrizes da Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima, instituida pela Lei n? 12.187, de 29 de dezembro de 2009, e a
proporcionalidade do esforco de reducao de emissdes de gases
causadores do efeito estufa nos diversos setores da economia.

Observe-se, portanto, que dentre os critérios previstos nas alineas do inciso
Il do artigo 22 do Decreto n? 9.888/2019 ndo se inclui a quantidade de emissdes de GEE
decorrente da atividade econdmica dos distribuidores de combustiveis a ser considerada
nas metas anuais compulsdrias de redugdo de GEE individualizadas (Lei n? 13.576/2017,

art. 62 e 79).

Assim, o distribuidor de combustiveis ndo cumpre as referidas metas
compulsérias em razao de sua pegada de carbono, isto é, de sua atividade econdmica
propriamente dita, que compreende a aquisicdo, o armazenamento, a mistura, o
transporte, a comercializagdo e o controle de qualidade de combustiveis liquidos

(Resolugdo ANP n2 950/2023, art. 19, § 19).

Em rigor, o distribuidor de combustiveis torna-se responsavel por neutralizar
as emissdes de GEE de toda a cadeia produtiva do combustivel fossil, quer dizer, seu ciclo
de vida (“do poco a roda”), ainda que proporcionalmente a sua participacao mercado de

comercializacdo no ano anterior (Lei n? 13.576/2017, art. 79, in fine).

Desse modo, o distribuidor de combustiveis acaba forcado, sob pena de
multa, a comprar Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) para, em tese, reduzir as
emissbes de GEE ndo dele, mas de terceiros, isto é, desde a atividade de exploracdo e
producdo até o consumo no mercado de comercializagdo de combustiveis, conquanto

proporcional a sua participacdao de mercado.
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Sucede que, na condicdo de mero distribuidor comerciante ndo produz nem
consome o volume comercializado de combustiveis fosseis que reflete seu marketshare
e que, de acordo com os artigos 62 e 72 da Lei n2 13.576/2017, serve de base de calculo
para a fixacdo da meta compulséria anual individualizada para compra de Créditos de

Descarbonizag¢do (CBIOs).

Noutras palavras, tem-se que o exercicio da livre iniciativa da atividade
econdmica de distribuicdo de combustiveis ndo a qualifica, por si s6, como agente
poluidor a quem seja imputada a responsabilidade pela internalizacdo dos custos da
externalidade ambiental negativa resultante das emissdes de GEE no ciclo de vida dos

combustiveis fosseis.

Logo, o distribuidor de combustiveis ndo pode ser qualificado como
poluidor-pagador, que é aquele cujas condutas e atividades consideradas lesivas ao meio
ambiente se sujeitam a sancdes penais e administrativas, independentemente da
obrigacdao de reparar os danos causados (CF, art. 225, § 39). Cuida-se de regra que

estipula em matéria ambiental a responsabilidade objetiva pelo risco integral.

Essa situacdo de inconstitucionalidade viola o nucleo essencial da protec¢ao
constitucional a livre iniciativa (CF, art. 19, IV, e 170, IV), pois restringe irrazoavelmente a
atividade econémica de distribuicdo de combustiveis, anulando a primazia dessa
liberdade publica, ndo obstante a possibilidade de sua limitagdao, como afirma Tércio

Sampaio Ferraz Junior:

Particularmente a afirmacdo da livre iniciativa, que mais
de perto nos interessa neste passo, ao ser estabelecida como
fundamento, aponta para uma ordem econ6mica reconhecida entao
como contingente. Afirmar a livre iniciativa como base é reconhecer na
liberdade um dos fatores estruturais da ordem, é afirmar a autonomia
empreendedora do homem na conformacgao da atividade econ6mica,
aceitando a sua intrinseca contingéncia e fragilidade; é preferir, assim,
uma ordem aberta ao fracasso a uma “estabilidade” supostamente
certa e eficiente.

Afirma-se, pois, que a estrutura da ordem estd centrada
na atividade das pessoas e dos grupos e ndo na atividade do Estado.
Isto ndo significa, porém, uma ordem do laissez faire, posto que a livre
iniciativa se conjuga com a valorizacao do trabalho humano, mas a
liberdade, como fundamento, pertence a ambos. Na iniciativa, em
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termos de liberdade *negativa, da auséncia de impedimentos e da
expansao da proépria criatividade. Na valorizacao do trabalho humano,
em termos de liberdade positiva, de participacao sem alienacdes na
construcdo da riqueza econémica. Nao ha, pois, propriamente, um
sentido absoluto e ilimitado na livre iniciativa, que por isso ndo exclui
a atividade normativa e reguladora do Estado.

Realmente, ndo ha direitos fundamentais absolutos. No entanto, a disciplina
legal de metas anuais compulsdrias individualizadas para os distribuidores de
combustiveis prevista nos artigos 62 e 72 da Lei n? 13.576/2017 penaliza sua livre
iniciativa econdmica com a obrigatoriedade de compra de Créditos de Descarbonizacdo
(CBIOs) para compensar emissGes da exploracdo, producdo, refino e consumo de

produto por terceiros por toda a cadeia produtiva de combustiveis.

Impde-se, por conseguinte, onerosidade excessiva ao exercicio da atividade
econdmica de distribuicdo de combustiveis e, nessa medida, viola-se o seu direito liquido
e certo a livre iniciativa (CF, art. 19, IV, e 170, caput), razdo pela qual se requer, desde
logo, a pronuncia de nulidade sem redugdo dos artigos 62 e 72 da Lei n? 13.576/2017,
para que as metas anuais compulsdrias individualizadas sejam calculada exclusivamente

em fungdo das emissdes de GEE decorrentes da respectiva atividade econémica.

4 . DOS PEDIDOS

Pelo exposto, requer-se:

a) o recebimento desta acdo direta de inconstitucionalidade, com seu devido
processamento pelo rito previsto no caput do artigo 12 da Lei n? 9.868/1999,

ouvindo-se:

23 FERRAZ JUNIOR, Tércio Sampaio. A economia e o controle do Estado. Parecer. O Estado de S. Paulo, p.

19809.



b)

a.l)

a.2)

a.3)

o Presidente da Republica, o da Camara dos Deputados e o do Senado

Federal;

o Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania, o do Meio Ambiente

e Mudanga do Clima e o do Trabalho e Emprego;

o Advogado-Geral da Unido e o Procurador-Geral da Republica;

no mérito, seja julgado procedente o pedido para:

b.1)

b.2)

declarar a inconstitucionalidade formal da Lei n? 13.576/2017, por

violagdo ao devido processo legislativo substancial de lei ordinaria (CF,

art. 12, 52, LIV, e 59, 1ll);

declarar a inconstitucionalidade material, com pronuncia de nulidade

parcial sem reducdo de texto, dos artigos 49, 1, 52, XXIlII, V, VII, XI e XIlI,

62, 72, caput e § 29, e 13, caput e § 12, da Lei n? 13.576/2017, deles

conferindo interpretagao conforme aos artigos 19, lll e IV, 52, XXIll e LIV,

170, caput e lll, e 225 da Constituicdo, para assentar que seja(m):

b.2.1)

b.2.2)

b.2.3)

b.2.4)

exigida adicionalidade de carbono na cadeia produtiva de
biocombustiveis para a emissdo de Créditos de
Descarbonizac¢do (CBIOs);

estabelecida meta anual compulséria de emissdo de Créditos
de Descarbonizagdo (CBIOs) individualizada para os
produtores e importadores de biocombustiveis;

vinculadas as receitas dos Créditos de Descarbonizacdo
(CBIOs) para o Fundo Nacional sobre Mudanc¢a do Clima
(FNMC) e para o Fundo Nacional do Meio Ambiente (FNMA);

exigida a comprovacdo de boas praticas de direitos humanos,
ambientais e trabalhistas para a emissdo de Créditos de
Descarbonizacdo (CBIOs), conforme regulamentacdo do
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Ministério dos Direitos Humanos e da Cidadania, do Meio
Ambiente e Mudanga do Clima e do Trabalho e Emprego;

b.2.5) estabelecido que a meta anual compulsdria de emissdo de
Créditos de Descarbonizacdo (CBIOs) individualizada para os
distribuidores de combustiveis seja calculada exclusivamente
em func¢do das emissGes de GEE decorrentes da sua propria
atividade econémica.

b.3) SUBSIDIARIAMENTE, declarar a inconstitucionalidade material, com
pronuncia de nulidade parcial sem reducdo de texto, dos artigos 49, |,
592, XXIII, V, VII, Xl e XIll, 62, 72, caput e § 22, e 13, caput e § 12, da Lei n?
13.576/2017, suspendendo-se sua eficacia até superveniéncia de lei em
sentido formal que discipline as matérias referidas nos subitens
anteriores, adotando-se a providéncia descrita no artigo 12-H da Lei n2

9.868/1999.

Termos nos quais pede e espera deferimento.

Brasilia/DF, data da assinatura eletrbnica.
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