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RESUMO

Os mecanismos de precificacdo de carbono tém sido cada vez mais utilizados no contexto das
politicas climéaticas mundo afora, notadamente os mercados regulados em nivel regional,
nacional e subnacional. No Brasil, além de pavimentar o caminho rumo a transicao energética,
a implementacdo de um sistema de comércio de emissdes mostra-se especialmente importante
para o alcance das metas de mitigacdo assumidas pelo pais em sua Contribui¢do Nacionalmente
Determinada (NDC, em inglés). A vista disso, 0 Projeto de Lei n® 182/2024, ja aprovado por
ambas as casas do Congresso Nacional, prop0e a instituicdo de um mercado de conformidade
nacional, o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBCE),
que, reconhecendo a pujanca do setor florestal do pais, admite a elegibilidade das atividades
de recomposicdo, manutencao e conservagao de areas legalmente protegidas, como as areas de
reserva legal, para a geracao de créditos de carbono. Diante disso, valendo-se de uma pesquisa
de caréter exploratorio-descritivo, este trabalho objetiva analisar tal previsdo a luz do requisito
da adicionalidade. Concluindo pelo comprometimento da integridade ambiental dos ativos
gerados por essas atividades quando desenvolvidas em areas de reserva legal dentro dos
patamares minimos exigidos pela lei, propde-se a substituicdo dessa previsao pela elegibilidade
das areas de reserva legal excedentérias, em relacdo as quais, além de existir um expressivo
potencial, ha maior consenso quanto a adicionalidade. Soma-se a isso o fato de que tais areas
ja sdo objeto de exploracdo econémica por meio de outros instrumentos associados a sua gestdo
e protecdo, como a Cota de Reserva Ambiental (CRA), cuja infraestrutura regulatéria de
validacdo e registro pode contribuir para maior seguranca juridica nas emissdes e transacdes
envolvendo os créditos de carbono dessa natureza.

Palavras-chave: Mercado de carbono; Mecanismos de compensacdo; Reserva legal;

Adicionalidade; Integridade ambiental.



ABSTRACT

Carbon pricing mechanisms have increasingly been used in the context of climate policies
worldwide, particularly regulated markets at regional, national, and subnational levels. In
Brazil, in addition to paving the way for the energy transition, the implementation of an
emissions trading system is especially important for achieving the mitigation targets set by the
country in its Nationally Determined Contribution (NDC). In this regard, Bill No. 182/2024,
already approved by both houses of the National Congress, proposes the establishment of a
national compliance market, the Brazilian Emissions Trading System (SBCE), which,
recognizing the strength of the country’s forestry sector, allows for the eligibility of activities
related to the restoration, maintenance, and conservation of legally protected areas, such as
legal reserves, for carbon credit generation. Based on this, using an exploratory-descriptive
research approach, this paper aims to analyze this provision in light of the additionality
requirement. Concluding that the environmental integrity of assets generated by these activities
is compromised when conducted in legal reserve areas within the minimum legal thresholds,
the paper proposes replacing this provision with the eligibility of surplus legal reserve areas,
for which there is not only significant potential but also broader consensus regarding
additionality. Furthermore, these areas are already subject to economic use through other
instruments associated with their management and protection, such as the Environmental
Reserve Quota (CRA), whose regulatory infrastructure for validation and registration can
contribute to greater legal certainty in the issuance and transactions involving carbon credits of
this nature.

Keywords: Carbon market; Compensation mechanisms; Legal reserve; Additionality;
Environmental integrity.
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INTRODUCAO

Externalidades negativas relacionadas ao aquecimento global tém evidenciado um
alarmante estado de emergéncia climatica como decorréncia direta da acdo humana,
provocando a extingdo de espécies bioldgicas, paisagens, florestas, geleiras, rios, aquiferos,
dentre outros elementos naturais. A origem antrdépica da crise climatica passou a ter, pois,
consenso entre as comunidades cientificas, que apontam como sua principal causa 0 aumento
das emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE), sobretudo decorrentes da queima de
combustiveis fosseis (FENSTERSEIFER; SARLET; WEDY, 2023).

A maior frequéncia e a progressiva intensidade dos eventos climéaticos extremos, como
enchentes, furacGes, ondas de calor e incéndios florestais, sdo reflexo de um cenério em que a
Terra ultrapassou a marca de 1°C de aquecimento em relacdo aos niveis pré-industriais, isto é,
aqueles verificados no ano de 1750 (IPCC, 2018). Tal constatacdo torna a crise ainda mais
grave, na medida em que estudos estimam um catastréfico aumento exponencial de temperatura
em direcdo a 4°C até o ano de 2100 (IPCC ARG, 2022; NUNES, 2022, p. 183).

Cada vez mais altos, os alarmantes indices da temperatura média sdo experimentados
em praticamente todas as partes do mundo, com influéncia humana contribuindo para muitas
alteragdes observadas em eventos extremos, concluiu o Sexto Relatorio de Avaliagdo do IPCC
(2022). Esse cenario levou 6rgdos internacionais, como o Parlamento Europeu, a reconhecer
um estado de emergéncia climatica, estabelecendo a meta de atingir a neutralidade climatica
até o ano de 2050 (FENSTERSEIFER; SARLET, 2023). No Brasil, meta idéntica, isto &, de
alcancar a neutralizagdo das emissfes de GEE — compromisso ja assumido no &mbito da sua
Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC, em inglés) — é atualmente objeto de
deliberacdo do Congresso Nacional no @mbito do Projeto de Lei n°® 3.961/2020.

O alcance dessas metas demanda, no ambito global, dentre outras medidas, uma
transi¢do energética que permita a predominancia de fontes limpas e renovaveis, uma vez que
a producdo e o consumo de energia sdo responsaveis atualmente por dois tercos das emissoes
globais (NUNES, 2022, p. 25). Por outro lado, no Brasil, embora a transicdo para uma
economia de baixo carbono mostre-se igualmente importante a luz dos objetivos estabelecidos
pela Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC)?, é o setor de Mudanca de Uso da

Terra e Florestas, representado em sua maior parte pelo desmatamento dos biomas Amazonia

L Instituida pela Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009.
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e Cerrado, a principal fonte de emissdo de GEE, conforme relatorio divulgado pelo Sistema de
Estimativas de Emissoes e Remoc0es de Gases de Efeito Estufa (SEEG)2.

Isso ilustra o papel fundamental exercido pelas florestas e outros recursos naturais na
protecdo do clima, em relacdo aos quais, até a década de 1970, predominava um tratamento
notadamente econémico e exploratério®.

A vista disso, e a par de toda polémica legislativa e politica da época, o Brasil aprovou,
por meio da Lei n® 12.651, de 25 de maio de 2012, o Cddigo Florestal Brasileiro, com a
revogacdo do Codigo entdo vigente. Além de estar centrado no objetivo de promover o
desenvolvimento sustentavel (tendo como um dos seus principios o compromisso soberano do
pais com a preservacdo das suas florestas e da integridade do sistema climético), o codigo foi
marcado pelo instituto do pagamento por servi¢cos ambientais, inaugurando um novo paradigma
econémico ecologico, centrado no modelo de desenvolvimento sustentavel, cuja concretizacao
demanda, para além dos tradicionais mecanismos de comando e controle, a instituicdo de
mecanismos econdmicos para a protecdo ambiental (FENSTERSEIFER; SARLET, 2023, p.
994).

Regulamentado pela Lei n® 14.119, de 13 de janeiro de 2021 (Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais), tal instituto reconheceu o valor econémico da
manutencdo, do equilibrio e da integridade ecoldgica. Previu-se a possibilidade de retribuicéo
monetaria as atividades de conservacdo e melhoria dos ecossistemas e que gerem, portanto,
servicos ambientais. E o exemplo do sequestro de carbono da atmosfera pelas florestas, que
estocam quantidade significativa de carbono em sua biomassa, o qual, em contrapartida, diante
da queima ou supressdo das matas, retorna para a atmosfera, contribuindo para o aumento da
concentracdo de GEE e, consequentemente, das temperaturas.

Nesse contexto se insere o debate acerca dos mecanismos de precificacdo do carbono?,

do papel desempenhado pelo setor florestal através do servi¢co ambiental de captura de didxido

2 Disponivel em: <https://plataforma.seeg.eco.br/?highlight=br-net-emissions-by-sector-
nci&_gl=1*lagcpfh*_ga*MTILNTQWMDU3OS4xXxNzE4AMzkyNTE3* _ga XZWSWEIJDWQ*MTcxODM5MjU
XNi4xLjAuMTcxODM5MjUXNidwLjAuMA>. Acesso em 07 jun. 2024,

3 A luz dessa perspectiva, um trecho do Relatorio Nosso Futuro Comum (1987) ha muito ja preconizava que “as
preocupacdes econdmicas e as ecoldgicas ndo se opdem necessariamente. As politicas que conservam a qualidade
das terras agricultaveis e protegem as florestas melhoram as perspectivas em longo prazo de desenvolvimento
agricola”.

4 Dentre os mecanismos de precificacido, destacam-se os esquemas de comércio de emissdes (mercados de crédito
de carbono) e a politica fiscal de carbono. De maneira didatica, Trennepohl (2022, p. 36), explica 0 comércio de
emissdes como um mercado amplo, que engloba diversos tipos de unidades transacionaveis (os chamados créditos
de carbono), em que cada unidade corresponde a uma tonelada métrica de dioxido de carbono equivalente (CO€)
cuja emissdo tenha sido evitada ou removida. Quanto a politica fiscal de carbono, a guisa de exemplo, a Uniédo
Europeia vem discutindo a proposta de instituicdo de um mecanismo de ajuste da fronteira de carbono (Carbon
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de carbono (CO) e da elegibilidade dos servicos de recomposi¢do e manutencéo das areas de
Reserva Legal (RL) para geracéo de créditos de carbono a luz do requisito da adicionalidade.

Em relacédo a criagdo de um mercado obrigatério — um dos mecanismos de precificacdo
do carbono — o Projeto de Lei n° 182/2024 foi recentemente aprovado pelo Congresso Nacional.
Antes disso, a matéria havia sido brevemente regulamentada por meio do Decreto Federal
11.075/2022, que, embora previsse a criacdo de um mercado regulado, tratava do assunto de
maneira generalista e simplista, delegando ao setor privado a regulamentagdo da estrutura
regulatoria, razdo pela qual foi revogado pelo Decreto Federal n® 11.550/2023.

O Projeto propde a criacdo do Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes de Gases
de Efeito Estufa (SBCE) e é claramente inspirado no Sistema de Comércio de EmissGes da
Unido Europeia (EU ETS), baseado num regime de cap-and-trade, através do qual o governo
estabelece um limite de emissdes para as instalacdes cobertas pelo sistema, alocando um certo
numero de licencas de emissao. Além disso, prevé, em sintonia com o Codigo Florestal (Lei
Federal n° 12.651/2012), a elegibilidade do servico ambiental de recomposi¢cdo, manutengéo e
conservacao de areas de Reserva Legal (RL) para a geracdo de créditos de carbono.

Ocorre gque, embora a previsdo encontre respaldo no Codigo Florestal e na Politica
Nacional de Pagamento por Servigcos Ambientais (Lei Federal n°® 14.119/2021), essas areas ja
sdo legalmente protegidas, constituindo uma obrigacdo inerente ao imovel rural, o que induz a
discussdo acerca da efetiva adicionalidade desses servigos ambientais a protecdo do meio
ambiente. Questiona-se, assim, se a geracdo de créditos dessa natureza cumpre o requisito da
adicionalidade necessario a garantia da integridade ambiental e & implementagcdo das
salvaguardas ambientais perseguidas pelo Projeto.

Nesse sentido, o problema de pesquisa do trabalho consiste em investigar se a
elegibilidade do servico ambiental de recomposi¢do, manutencéo e conservacao das areas de
reserva legal dentro dos patamares minimos exigidos pela lei, para a geracdo de créditos de
carbono na forma prevista pelo Projeto de Lei n° 182/2024, atenderia ao requisito da
adicionalidade. Tal requisito, neste trabalho, € um marco tedrico para a discussao proposta,
cuja delimitacdo conceitual é extraida, inicialmente, do O artigo 43 do Anexo a Decisdo 17 da
Conferéncia das Partes no Protocolo de Quioto.

Nesse sentido, cumpre destacar que o Projeto de Lei n°® 182/2024 serve como ancora

analitica, isto é, permite uma melhor demarcacdo de conteudo, tempo e espaco da investigacéo,

Border Adjustment Mechanism — CBAM) com o objetivo de colocar um preco de carbono nas importacdes de
certos bens, de modo a assegurar que o preco das importagdes reflita com mais preciséo seu contetdo de carbono,
aponta Trennepohl (2022, p. 180).
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cujas discussdes inauguradas pela pesquisa guardam, ainda, notavel relevancia por centrar-se
na andlise da adicionalidade e da integridade ambiental dos créditos de carbono, perpassando,
ademais, importantes conceitos do Codigo Florestal.

Para tanto, a pesquisa descreve: a) a concepcao do comércio de emissdes a partir de
uma andlise do contexto historico das conferéncias internacionais do clima; b) a diferenca entre
os mercados voluntario e regulado e os principios cap-and-trade e baseline-and-credit; c) a
experiéncia de implementacdo no Brasil do mecanismo que originou a exigéncia de
adicionalidade dos projetos desenvolvidos para geracdo de creditos de carbono, o MDL; d) as
caracteristicas do EU-ETS em cuja estrutura regulatdria se inspirou o SBCE; €) o conceito do
requisito da adicionalidade e sua aplicacdo aos mercados de compensacéo; f) a concepcdo do
instrumento econdmico de pagamento por servicos ambientais, notadamente o sequestro de
carbono; g) as principais caracteristicas do SBCE e os pontos de friccdo entre as previsdes do
PL n° 182/2024 e a exigéncia de integridade ambiental e, finalmente, h) os dados inerentes aos
excedentes de reserva legal, tratando, em seguida, da sua elegibilidade para a geragéo de
créditos de carbono.

O trabalho busca, portanto, realizar um recorte juridico acerca da concepcao do
comércio de emissdes no regime climatico internacional, tratando em seguida do requisito da
adicionalidade no &mbito dos instrumentos econdmicos de politica ambiental, especialmente o
desafio de sua aplicacdo nos programas de compensacdo, caracterizar o cenario institucional
do mercado regulado de reducédo de emissdes de GEE, fazendo uma andlise critica do projeto
que se propde a regulamenté-lo no Brasil a partir da criacdo do SBCE, e dos desafios por ele
enfrentados, para, finalmente, tratar da integridade ambiental dos créditos de carbono gerados
a partir da recomposi¢do, manutencao e conservacao das areas de reserva legal.

Assim, partiu-se da hipdtese de que a recomposicao e a manutencao das areas de reserva
legal ndo configuraria adicionalidade para fins de geracdo de créditos de carbono. Isso a luz da
dimensdo juridica desse requisito, segundo a qual a existéncia de qualquer exigéncia de
preservacdo ambiental imposta por lei impede a ocorréncia de adicionalidade e compromete a
integridade ambiental dos ativos originados desses servi¢cos ambientais. Soma-se a isso o fato
de que ndo ha amparo internacional para reconhecer a adicionalidade nesses casos, 0 que
evidencia uma possivel dificuldade de compatibilizacdo desses créditos com os mercados
internacionais e, portanto, limitacdo do tamanho do mercado nacional.

Por outro lado, a manutencéo de excedente de reserva legal, isto €, para além do patamar

minimo exigido pelo Codigo Florestal, possui inequivoca adicionalidade, de sorte que o servico
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de sequestro de carbono prestado podera ser remunerado através da geracdo e comercializacédo
de Certificado de Reducdo ou Remogéo Verificada de Emissdes (CRVE), que sera assegurada
inclusive em transacgdes internacionais, garantindo a integridade ambiental demandada desses
ativos e estimulando a ampliacdo da protecdo ambiental.

Além de documentos institucionais relacionados & matéria, normas e relatorios
técnicos, a pesquisa incluird literatura especializada, periddicos, dissertagbes e teses
consultados junto as bases de dados SciELO (Scienfic Eletronic Library Online) e CAPES
(Coordenacédo de Aperfeicoamento de Pessoal de Nivel Superior). Dessa forma, por meio de
uma pesquisa de carater exploratorio-descritivo, com abordagem qualitativa, feita a partir de
revisdo bibliografica e analise documental, tem-se como objetivo apresentar pontos de reflexao
sobre os mercados de crédito de carbono, o conceito e o papel da adicionalidade no contexto
da politica de mudancas climaticas, analisar o marco regulatorio proposto no Brasil atraves do
PL n° 182/2024, oportunidade em que se tratara da integridade ambiental dos CRVE gerados
pela recomposi¢do, manutengdo ou conservacao das areas de reserva legal & luz do requisito da
adicionalidade.

Em atencdo aos objetivos propostos, a pesquisa € estruturada em trés capitulos. No
primeiro deles, seré realizado um recorte juridico, com dados histéricos relevantes, acerca da
regulacdo dos mercados de carbono e dos compromissos de reducdo de emissdes de GEE no
regime climatico internacional, tratando, ainda, dos principais elementos de concepcao e
estrutura regulatéria dos esquemas de comércio de emissdes, notadamente o Comércio de
Licencas de EmissGes da Unié&o Europeia (EU ETS).

No segundo capitulo, sera analisado o requisito da adicionalidade em relagdo ao
instrumento econdmico de pagamento por servicos ambientais, seu papel e o desafio de
aplicacdo nos programas de compensacao.

Finalmente, o terceiro e ultimo capitulo tratara do mercado de carbono a nivel nacional,
por meio de analise critica do PL n° 182/2024, que propde a criacdo do Sistema Brasileiro de
Comeércio de Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBCE), apontando os principais desafios
desse marco regulatorio para a garantia da integridade ambiental, os quais, para além das
controvérsias acerca da adicionalidade dos créditos florestais, também passa pela necessidade
de vedacdo de dupla contagem dos ativos transaciondveis no ambito do mercado regulado
nacional, por questfes de governanca e outras relacionadas ao direito de participagdo dos povos

indigenas e demais povos e comunidades tradicionais.
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1. A CONCEPCAO DO COMERCIO DE EMISSOES NO REGIME CLIMATICO
INTERNACIONAL

A compreensdo dos instrumentos de precificacdo de carbono, notadamente do sistema
de comércio de reducdo de emissdes, demanda a analise da evolucdo regulatoria dos mercados
de permissdo e dos mecanismos de compensagdo desenvolvidos a partir do Protocolo de
Quioto. Soma-se a isso a necessidade de aprofundamento teérico do conceito de
adicionalidade, requisito de suma importancia para a analise da integridade ambiental dos
créditos de carbono no SBCE a que se propde a pesquisa. O requisito foi concebido no ambito
do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) do Protocolo de Quioto e, a partir de entéo,
utilizado como pressuposto para geracao de créditos de compensagdo em outros regimes.

Nesse sentido, o presente capitulo propbe um recorte juridico, com algumas
informacdes historicas, para entendimento da concepcdo e desenvolvimento dos instrumentos

de precificacéo.

1.1 A CONVENCAO-QUADRO DAS NACOES UNIDAS SOBRE A MUDANCA DO
CLIMA — UNFCCC E O PROTOCOLO DE QUIOTO (RECORTE HISTORICO)

A crise ambiental, cujos progndsticos negativos eram tidos como alardes exagerados e
infundamentados de uma pequena comunidade ambientalista, ganhou uma nova dimenséo
diante da capacidade destrutiva da polui¢do, que passou a atingir ndo apenas 0s ecossistemas
locais, mas também o meio ambiente em todo o planeta (FILTER, 2020, p. 14). Assim, 0
relatério The Limits to Growth, de 1972, em projecdo de cem anos, indicou um provavel
colapso ambiental e da sociedade humana como consequéncia do crescimento populacional
somado & escassez dos recursos naturais.

Segundo Filter (2020, p. 15), como consequéncia disso, a comunidade internacional
passou a envidar esforcos conjuntos para conter o esgotamento dos recursos naturais nao
renovaveis e promover a salde dos ecossistemas globais. O primeiro marco se deu ainda em
1972, com a realizag&o, em Estocolmo, na Suécia, da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre o
Meio Ambiente Humano, considerada a primeira reunido de lideres mundiais em torno do meio
ambiente e do desenvolvimento econémico (LOMBARDI, 2008, p. 46). Sua declaragédo

concluiu pela necessidade de execucéo de politicas publicas em matéria ambiental com o fim
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garantir um meio ambiente ecologicamente equilibrado, estabelecendo 26 principios e 109
recomendacgdes (ONU, 1972).

Com a Conferéncia de Estocolmo, a década de 1970 foi marcada pelo reconhecimento
da necessidade de integracédo das politicas ambientais com as politicas econdmicas, ja que 0
mundo passara por um intenso e crescente processo de industrializacéo.

No entanto, foi somente na década seguinte que o Relatério Brundtland ou Nosso
Futuro Comum, de 1987, considerado a pedra angular do ambientalismo moderno, reconheceu
de maneira enfatica que a crise climatica estava diretamente ligada a acdo humana,
(LOMBARDI, 2008, p. 45).

Para Lombardi (2008, p. 42), a Comissao Mundial sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, criada pela ONU, que ficou conhecida como Comissdo Brundtland em
homenagem a sua presidente, Dra. Gro Harlem Brundtland, comprovou que as preocupacdes
manifestadas em Estolcomo, por ocasido da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre o Meio
Ambiente Humano, ndo foram esquecidas. O relatdrio, prossegue o autor, reconheceu a
natureza global dos problemas ambientais, concluindo ser do interesse comum de todas as
nacdes o estabelecimento de politicas de desenvolvimento sustentavel, cuja definicdo, a
proposito, é considerada a declaracdo mais notavel contida no relatorio.

O principio da sustentabilidade ¢ conceituado como “aquele que atende as necessidades
do presente sem comprometer a possibilidade de as geracdes futuras atenderem a suas préprias
necessidades”, sendo apontado como uma medida necessaria para preservar as interacdes do
homem com o meio ambiente, salienta Filter (2020, p. 46). O autor, todavia, aduz que o
conceito inaugurado no relatorio é impreciso, 0 que minimiza o seu alcance. Para ele, o relatério
deveria definir uma nova ética ambiental que englobasse também as plantas e os animais.

A despeito disso, a luz do que dispde Lombardi (2008, p. 44), para quem o Relatorio
Brundtland é a pedra fundamental da recente construcdo sobre meio ambiente e
desenvolvimento, “Nosso Futuro Comum” fez soar o alarme em consciéncias até entio
adormecidas para o problema da crise climética. Esse relatdrio, a seu ver, expressa de modo
impar a conviccdo da ONU e de muitos pensadores eminentes no sentido de que nao se pode
mais ver ou pensar as a¢cdes no mundo sem que se considere 0 meio ambiente e 0s recursos que
garantem a vida. Nosso Futuro Comum, arremata o autor, foi a base ndo s6 da Conferéncia do
Clima em 1992, mas de tudo o que dela resultou, como a Convenc¢do-Quadro das Nacdes

Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC, em inglés) e o Protocolo de Quioto.
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Ainda, Maia e Pires (2011, p. 188), em referéncia ao Relatério Brundtland, destacam
os trés componentes fundamentais para o desenvolvimento sustentavel, quais sejam: a protecao
ambiental, o crescimento econdmico e a equidade social. Dessa maneira, 0 desenvolvimento
sustentavel ndo se trata de uma escolha entre a protecdo ambiental e o progresso social, mas de
um esfor¢co maior para desenvolvimento econdmico e social que seja compativel com a
protecdo ambiental (CIEGIS; RAMANAUSKIENE; MARTINKUS, 2009, p. 30, apud MAIA;
PIRES, 2011, p. 188).

As conclusdes do Relatorio Brundtland repercutiram de maneira abrupta na
comunidade global e desencadearam, anos mais tarde, medidas politicas disruptivas que
marcaram o Direito Internacional Ambiental, das quais foi um verdadeiro catalisador
(LOMBARDI, 2008, p. 46). As primeiras foram a constituicdo do Painel Intergovernamental
sobre Mudanca do Clima (sigla em inglés, IPCC) em 1988 e a criacdo da UNFCCC em 1992,
por ocasido da Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
sediada no Rio de Janeiro.

O IPCC, estabelecido pelo Programa das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente
(PNUMA) e pela Organizacdo Meteorologica Mundial (OMM) em 1988 foi, portanto, um dos
primeiros e mais importantes passos no reconhecimento da crise climatica decorrente do
aumento da concentracdo dos gases de efeito estufa (GEE).

Tendo como objetivo avaliar cientificamente o conhecimento sobre mudanca climética,
analisar as consequéncias socioeconémicas e ambientais, bem como propor medidas factiveis
de enfrentamento das causas e consequéncias do aumento da concentracdo dos gases de efeito
estufa, o IPCC publicou o seu primeiro relatério em 1990, levando a Assembleia Geral das
Nacdes Unidas (ONU) a adotar, em 1992, o texto que posteriormente ensejou a criagdo da
Convencao-Quadro das Nacgbes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC) e instituiu a
Agenda 2021.

Foi necessario um intenso e complexo processo de negociacdo politica para que se
desenvolvesse medidas e instrumentos eficazes no combate & mudanca do clima, culminando
na realizacdo da Conferéncia das Nagdes Unidas sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento,
sediada no Rio de Janeiro, em 1992, mundialmente conhecida como Rio-92 ou Clpula da Terra
(ANDRADE; MIGUEZ; OLIVEIRA, 2018, p. 24).

A Ri0-92 foi o vetor de toda a estrutura regulatéria hoje conhecida em materia de
governanca climatica, tendo dado origem a UNFCCC, que entrou em vigor no ano de 1994 e

teve o Brasil como primeiro pais signatério, ratificada posteriormente por outros 165 Estados.
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Tendo atualmente 197 partes, embora tenha sido apenas uma das trés convencgdes assinadas
durante a Rio-92 em matéria ambiental®, ganhou grande notoriedade por ser considerada a mais
universal das convengdes da ONU. E, outrossim, considerada o maior instrumento de combate
as mudangas climaticas (FILTER, 2020, p. 23).

Para além da UNFCCC, Lombardi (2008, p. 46) destaca outros importantes resultados
dessa Conferéncia, como a Agenda 2021, a Declaracéo de Principios Florestais e a Convencéo
das NacOes Unidas sobre Diversidade Bioldgica.

Também como resultado da Rio-92, o desenvolvimento sustentavel foi adotado como
principio e principal objetivo a ser perseguido pelos Estados membros a fim de guiar e conter
0 consumo excessivo de recursos, conforme aponta Filter (2020, p. 22), que também lembra
que a Conferéncia marcou o progresso inicial da protecdo ambiental moderna, razéo pela qual
é reconhecida como o amadurecimento do Direito Internacional Ambiental.

Andrade, Miguez e Oliveira (2018, p. 22), consideram que, a despeito da falta de pleno
conhecimento cientifico dos processos e dos impactos da mudanca climética aquela época, a
Convencdo trouxe grandes avancos em matéria de desenvolvimento sustentavel, como o

reconhecimento de que:

A mudanca do clima da Terra e seus efeitos negativos sdo uma preocupagdo comum
da humanidade; a maior parcela das emissdes globais, histéricas e atuais de gases de
efeito estufa é originaria dos paises desenvolvidos; e as emissdes per capita dos
paises em desenvolvimento ainda sdo relativamente baixas e a parcela de emissdes
globais originarias dos paises em desenvolvimento crescera para que eles possam
satisfazer suas necessidades sociais e de desenvolvimento.

Segundo os autores, tais conclusdes culminaram no objetivo, tracado pela Convencao-
Quadro, de alcancar a estabilizacdo das concentracfes de GEE na atmosfera em um nivel que
impeca que o sistema climatico seja afetado de forma a ocasionar um cataclisma, permitindo
que 0s ecossistemas se adaptem naturalmente & mudanca do clima, ou seja, ndo tenham
dificuldade em adaptar-se as condi¢des cambiantes, bem como que o desenvolvimento
econdmico sustentavel seja garantido, de modo que a producéo de alimentos, por exemplo, ndo
seja comprometida.

Como visto, conquanto o texto da UNFCCC tenha estabelecido o objetivo de estabilizar

as concentracGes de GEE na atmosfera em um nivel que evite a interferéncia antropogénica

5 Foram adotadas, em adigdo a UNFCCC, outras duas convencdes: a Convencédo de Diversidade Bioldgica e a
Convengdo das NagGes Unidas para Combate a Desertificacdo e Mitigacao dos Efeitos da Seca.
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perigosa com o sistema climatico, Trennepohl (2022, p. 22), alertando para a imprecisdo do

conceito, sublinha:

O texto da Convengao nao definiu o que se entende por “interferéncia antropogénica
perigosa”, mas um dos objetivos do Segundo Relatorio de Avaliacdo do Painel
Intergovernamental sobre Mudancgas Climaticas (IPCC) era fornecer informacoes
cientificas, técnicas e socioecondmicas sobre quais concentraces de GEE poderiam
causar interferéncia antropogénica perigosa no sistema climatico e as descobertas
receberam atencdo especial da comunidade internacional.

Ainda de acordo com a Convencao, as providéncias tomadas ou previstas por cada pais
devem constar do documento denominado Comunicacdo Nacional, segundo obrigacéo
estabelecida nos artigos 4, paragrafo 1, alinea “a”, e 12, paragrafo 1, alinea “a”, da UNFCCC.
Nesse inventario, além da descricdo dessas providéncias, deve haver informacGes acerca das
emissdes antrépicas por fontes e as remocdes por sumidouros dos GEE.

No que diz respeito as partes signatarias, o texto da convencdo separou-as em dois
grandes grupos, o grupo de paises integrantes do Anexo |, composto pelos paises
desenvolvidos, e o grupo conhecido como ndo Anexo I, formado pelos paises em
desenvolvimento. Em relagdo aos primeiros, embora a convengéo ndo especifique quais devam
ser os niveis futuros das emissdes de GEE, em seu artigo 4, paragrafo 2, alinea “b”, ¢é
determinado que tenham como finalidade que as emissdes antropicas de GEE ndo controlados
pelo Protocolo de Montreal regressassem aos niveis verificados no ano de 1990.

Finalmente, dentre os diversos principios estabelecidos pela UNFCCC, destacam-se 0
principio da precaucdo e o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas,
verdadeiros indutores de ag&o das politicas publicas que se seguiram a convengdo. O primeiro,
segundo Andrade, Miguez e Oliveira (2018, p. 24), propde que a falta de plena certeza
cientifica acerca das causas da mudanca do clima ndo deve ser utilizada como subterflgio para
que os paises deixem de adotar medidas para prever, evitar ou minimizar as causas do
fendmeno e mitigar os seus efeitos negativos. A precaugdo deve ser exercida, portanto, de modo
a evitar o agravamento da crise climética.

Ja o principio das responsabilidades comuns, porém diferenciadas, parte do pressuposto
de que os GEE possuem vida longa na atmosfera, sendo estimada em média uma década para
0 metano e séculos para o didxido de carbono e o 6xido nitroso. Assim, ao reconhecer que a
maior parte das emissGes globais atuais e historicas desses gases se deve aos paises
desenvolvidos, a convencdo prevé que as emissOes globais originarias dos paises em

desenvolvimento, que ainda sao relativamente baixas, crescerdo para que eles garantam o seu
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desenvolvimento e a erradicacdo da pobreza, de modo que os paises desenvolvidos, por outro
lado, devem tomar a lideranca no combate a mudanca climatica e aos seus impactos,
respeitando-se, assim, a responsabilidade comum, mas diferenciada na medida das respectivas
contribuicdes de cada pais para o fenébmeno e das suas capacidades (ANDRADE; MIGUEZ;
OLIVEIRA, 2018, p. 25).

Ou seja, a luz desse principio, devem ser reconhecidas as diferencas entre os paises nao
somente em relacdo a sua contribuicdo para a degradacdao ambiental global, mas, de igual sorte,
em face dos meios de que cada pais dispBe para enfrentar os problemas ambientais. Com base
nele, aduz Trennepohl (2022, p. 24), é que a convencao faz claras distingdes entre paises
desenvolvidos e em desenvolvimento, ficando para os primeiros 0s maiores encargos.

Finalizada a Rio-92 ou Conferéncia do Rio de Janeiro, os paises signatarios passaram
a se reunir anualmente na denominada Conferéncia das Partes (COP), 6rgdo supremo da
Convencao-Quadro, ensejando um poderoso mecanismo de cooperacdo e articulacdo global em
matéria de governanga ambiental, tendo sido Berlim, Alemanha, a primeira cidade a sedia-la,
no ano de 1995.

No entanto, a despeito de todos os esfor¢os envidados para reduzir as emissdes
antropicas, a Convencdo-Quadro foi reconhecida pela comunidade internacional como
insuficiente para o enfrentamento da crise climética, razdo pela qual, ainda durante a primeira
COP, firmou-se 0 Mandato de Berlim, no qual restou convencionado que um protocolo a
convencdo deveria ser pactuado dentro de um prazo de dois anos, isto &, até o ano de 1997,
iniciando-se, assim, as tratativas para a adog¢do do Protocolo de Quioto (FILTER, 2020).

Quando da COP 3, realizada no Japédo, em dezembro de 1997, deu-se a celebracdo do
Protocolo de Quioto, outro importante marco nas medidas de enfrentamento das mudancas
climaticas, que estabeleceu o compromisso de reduzir em pelo menos 5% as emissdes
antrépicas de GEE dos paises industrializados abaixo dos niveis verificados em 1990.

O Protocolo entrou em vigor ap06s a ratificacdo por parte da Russia as vésperas da COP
10, em 2004, na cidade de Buenos Aires, e foi promulgado no Brasil por meio do Decreto n°
5.445, de 12 de maio de 2005. A COP 11, em Montreal, por seu turno, marcou a primeira
Reunido das Partes Signatarias do Protocolo de Quioto, cujo primeiro periodo de compromisso
se iniciou em 2008, sendo finalizado cinco anos depois, em 2012.

A celebracdo do Protocolo teve como mote conferir coercibilidade as metas de reducéo
de emissdo de GEE, criando também mecanismos de mercado com o proposito de flexibilizar

0 cumprimento dessas metas, como o comércio de reducdo de emissdes. O Brasil, integrante
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do grupo de paises ndo anexo I, como outros paises em desenvolvimento, deveria estabelecer
programas para o tratamento do problema das emissfes de GEE, sem, contudo, se submeter a
metas quantitativas de limitacdo ou redugdo dessas emissdes. A implementacdo desses
programas, alias, estaria condicionada a transferéncia de recursos financeiros e tecnoldgicos
pelos paises desenvolvidos.

Trennepohl (2022, p. 27) lembra que as Partes poderiam cumprir 0S Seus CoOmpromissos
de maneira individual ou coletiva, contanto que, nesse Gltimo caso, os Estados envolvidos
chegassem a um acordo, comunicando-0 ao Secretariado da UNFCCC. Foi isso, alias, o que
ocorreu em relacdo a Unido Europeia (UE) e seus quinze Estados-membros, que optaram pelo
cumprimento conjunto dos seus compromissos, como a meta de reducdo de 8% das emissGes
antrdpicas de GEE como grupo. Trata-se do Acordo de Reparticdo de Encargos, pelo qual se
distribuiu os custos da implementagédo do Protocolo entre os Estados-membros da UE.

O Protocolo de Quioto instituiu trés modalidades de mecanismos de mercado com o
fim de auxiliar os paises desenvolvidos no cumprimento dos compromissos quantificados de
reducdo e limitacdo de GEE, sendo um mecanismo de comércio de emissdes e dois mecanismos
de geracdo de créditos baseados em projetos de reducdo de emissdes, que seriam medidos e
verificados a partir de uma linha base (baseline) de niveis de emissdo (SOUZA, 2019).

O primeiro mecanismo de geracdo de créditos baseados em projetos de redugdo de
emissdes, instituido pelo artigo 6 do Protocolo, foi a Implementacdo Conjunta, do qual
poderiam participar tdo somente os paises integrantes do Anexo I. O segundo, objeto do artigo
12 do Protocolo, consistiu no Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL), cuja
participacdo era permitida tanto aos paises desenvolvidos — integrantes do Anexo | — quanto
aos paises menos desenvolvidos e aos paises em desenvolvimento, ndo anexo I. Além desses
dois mecanismos, foi previsto pelo artigo 17 o sistema de comércio de permissao de emissdes
ou Emissions Trading System (ETS). Nele, lembra Filter (2020, p. 26), os paises poluentes
podem negociar o excedente de reducdo das emissdes de outros paises para que assim possam
cumprir suas respectivas metas, de modo que o mecanismo funciona como uma “moeda verde”.

Para os autores Bittencourt, Busch e Cruz (2018, p. 43), essas inovacdes foram o grande
legado do Protocolo, que se destacou sobremaneira ao permitir a precificacdo dos gases por ele
regulados e, dessa forma, a transacdo de certificados de reducdo entre as partes signatarias, de
modo a incentivar o investimento em tecnologias alternativas e menos intensivas na emissao

desses gases. Além disso, a utilizacdo dos mecanismos de flexibilizacdo facilitou o
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cumprimento das metas estabelecidas pelo Protocolo com boa relacédo custo-beneficio, ressalta
Souza (2019).

Com a chegada do final do primeiro periodo de compromisso, em 2012, restou
evidenciado o enfraquecimento do Protocolo, mormente pelo fato de que os paises
desenvolvidos restaram sobrecarregados pelas responsabilidades a eles impostas, face aquelas
assumidas por outros paises, como a China, que, ao passo em que a época da celebracdo do
Protocolo era considerada um pais em desenvolvimento, ao final do primeiro periodo, passou
a representar uma das economias mais fortes do mundo, se valendo de combustiveis fosseis
numa escala superior a dos Estados Unidos (FILTER, 2020, p. 27).

Com a objecdao das nagdes mais poluentes, como Estados Unidos e China, paises como
Russia, Canada e Nova Zelandia retiraram-se das futuras propostas relacionadas ao Protocolo,
0 que motivou, durante a COP 18, realizada em Doha, no Qatar, o estabelecimento de um
segundo periodo de compromisso para o Protocolo de Quioto, com o prop6sito de que um novo
acordo fosse firmado para substitui-lo, o que se deu no ano de 2015 através do Acordo de Paris,

em relacédo ao qual o Protocolo exerceu forte influéncia.

1.2 0S MERCADOS DE CONFORMIDADE E VOLUNTARIOS E OS REGIMES CAP-
AND-TRADE E BASELINE-AND-CREDIT

Os instrumentos de precificacao de carbono, a exemplo da politica fiscal implementada
através dos chamados impostos de carbono e do esquema de comércio de emissdes tornaram-
se 0 elemento central no a&mbito das medidas de combate as mudancas climaticas
(TRENNEPOHL, 2022, p. 15). Por meio da aplicacéo desses instrumentos, 0s agentes privados
enfrentam um preco relativo maior da polui¢do gerada por seus processos produtivos, de modo
que devem, & vista de uma comparacao do custo marginal de controle com o pre¢o da poluigéo,
escolher entre pagar para poluir ou reduzir os seus niveis de emissdo de GEE, assevera Motta
(2018, p. 341), que conclui, com base nessa premissa, que todas as emissfes com custos de
controle menores que o preco da poluicdo seriam controladas. Como consequéncia disso, 0s
agentes que reduzem suas emissdes tornam-se mais competitivos, na medida em que tém um
custo total de controle menor.

O aumento dessas iniciativas pdde ser sentido notadamente entre os anos de 2019 e
2020, quando passou a existir, em relacdo aos programas implementados ou em consideracéo,

61 (sessenta e uma) iniciativas, das quais 31 (trinta e uma) de comércio de emissdes e 30 (trinta)
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de impostos de carbono. Essas iniciativas, conforme aponta o Relatério do Banco Mundial
(2020, p. 9), cobrirdo aproximadamente 22% (vinte e dois por cento) das emissdes globais de
GEE. Sistemas hibridos que permitem o uso de compensacdes de emissGes em programas de
imposto de carbono também tém sido implementados em muitos paises, a exemplo da
Coldmbia®. Outros paises, contudo, como o Brasil, ainda ndo possuem a regulamentacdo de
nenhum desses mecanismos de precificagéo.

O sistema de comércio de direitos de emissdo e de compensacfes consiste num
instrumento baseado no mercado que proporciona a reducdo de emissdes onde elas sdao mais
econbmicas, isto é, de forma menos onerosa (MOTTA, 2018, p. 341). Nele, os diferentes
mercados, que podem ser regionais ou nacionais, variam também em relagdo ao tamanho, as
caracteristicas de concepcdo e as abrangéncias setoriais, podendo ser regulado ou voluntério,
arremata Gutierrez (2018, p. 270).

Num regime ndo regulado (voluntario), ndo ha um limite de emissGes de GEE que
imponha uma meta de reducdo e crie uma demanda por créditos de carbono. A demanda e a
oferta sdo impulsionadas pelo setor privado, através de empresas e organiza¢Ges nao
governamentais que aderem ao mercado em razdo de diversos fatores, como a estratégia de
negocio voltada a compensacdo da pegada de carbono frente as exigéncias de investidores ou
mesmo a conscientizagcdo dos consumidores (TRENNEPOHL, 2022, p. 167). Estes atores,
mesmo a mingua de exigéncia legal, a fim de compensar a suas proprias emissdes, adquirem
créditos de carbono gerados por outras atividades que reduziram ou removeram GEE.

A demanda por créditos do mercado voluntario aumenta a medida que o setor privado
passa a adotar, gradativamente, compromissos corporativos de neutralidade de emissdes. Nesse
mercado, ha um escopo mais amplo de projetos e metodologias admitidos, figurando o Gold
Standard e o Verified Carbon Standard como os principais mecanismos utilizados, segundo o
Banco Mundial (2020).

Outrossim, as metodologias, conforme alude Trennepohl (2022, p. 167), sdo geralmente
menos complexas em relacdo aquelas adotadas em sede de mercados de conformidade, a
exemplo das que foram utilizadas pelo Comité Executivo do MDL. Como ndo ha uma norma
geral que se aplique a certificacdo desses créditos, as espécies comercializadas sdo igualmente

mais numerosas.

6 Vide Decreto 926/17, que regulamentou a reforma fiscal colombiana (Lei 1819/16).
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Além disso, os custos de transacdo costumam ser consistentemente menores em
mercados voluntarios, caracteristica, por outro lado, constantemente referida como um aspecto

negativo dos projetos de MDL, como corroborado por Gutierrez (2018, p. 272), para quem:

A expectativa inicial de que os custos de transacdo se reduzissem com um maior
nimero de projetos MDL viu-se parcialmente ndo atendida, devido ao grau de
rejeigdo, pelo Conselho Executivo do MDL, de muitas metodologias de linha de base
e processos de monitoramento que ja tinham sido aprovados por entidades
operacionais designadas.

Por outro lado, o mercado regulado, com o qual pode coexistir o mercado voluntério, é
criado para cumprir um ato normativo e pode ser estabelecido como um regime de cap-and-
trade, no qual um limite de emissdes de GEE é previamente definido por uma autoridade, ou
como um regime de baseline-and-credit, em que o 6rgéo regulador estabelece um indicador de
desempenho através de um cenario contrafactual (linha de base).

A distincdo entre os dois regimes utilizados pelos mercados regulados é detalhada de

modo didatico por Trennepohl (2022, p. 166), ao lecionar que:

No regime de cap-and-trade, o governo estabelece um teto e aloca um certo nimero
de licengas de emissdo para as instalacfes cobertas pelo sistema. Essas instalacfes
podem escolher entre reduzir suas proprias emissdes ou comprar créditos de outras
instalacBes/projetos para cumprir com a exigéncia de cap-and-trade. Em regimes
baseados no desempenho, uma meta relativa € definida através da definicdo de uma
linha de base e uma instalagdo recebe créditos se tiver um desempenho melhor do que
a linha de base, que também podem ser comercializados no mercado.

A implementacdo de um sistema regulado demanda, portanto, aléem de uma
infraestrutura basica de mercado, um marco regulatorio. Esse marco indicard o regime sob o
qual o sistema regulado funcionara e, sendo operado através de um regime cap-and-trade, por
exemplo, apds estabelecer um limite de emiss@es, alocaré entre os agentes regulados os direitos
de emissdo (cap), de forma gratuita ou onerosa, permitindo que esses direitos sejam
transacionados entre eles (trade) (MOTTA, 2018, p. 342). Nesse regime, uma vez alocadas as
permissdes, 0s operadores que excederem suas emissdes para além das cotas que lhe foram
outorgadas, terdo que adquirir mais permissfes ou compensagOes, submetendo-se, caso
contrério, as penalidades previstas.

Esses sistemas de comércio de emissdes originam-se de metas vinculantes de reducao

de GEE implementadas pelo pais ou organismo internacional em sua legislacdo nacional ou
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regional, as quais podem ou ndo decorrer de compromissos voluntarios assumidos através de
tratados internacionais, aduz Trennepohl (2022, p. 50).

Denota-se, portanto, que existem dois niveis de conformidade dos mercados de carbono
que podem ou ndo estar interligados: o nivel internacional, no qual as diretrizes e compromissos
sdo adotados como consequéncia de um acordo internacional, e o nivel regional ou doméstico
no qual a regulamentacéo é instituida.

Os primeiros sistemas regulados foram corolarios do Protocolo de Quioto, que,
conforme j& visto, a fim de auxiliar os paises integrantes do Anexo | da UNFCCC no
cumprimento das metas obrigatorias a eles impostas e em complementacao as acdes domeésticas
de mitigag&o, instituiu as atividades de comercializacdo de licencas de emisséo, ou seja, 0
comércio de permissdes, e 0 uso de compensacdes através da comercializacdo de créditos de
projetos de MDL e Implementacdo Conjunta (1C).

O Sistema de Comércio de Emiss@es da Unido Europeia (EU ETS) foi o primeiro e é,
ainda hoje, o maior esquema obrigatorio de comércio de permissées, razdo pela qual, embora
seja um mercado regional, é considerado a espinha dorsal do mercado global de carbono
(ENGENHOFER, 2011, p. 25, apud TRENNEPOHL, 2022, p. 49). Esse sistema foi criado em
2005 e concentrou-se na regulagdo das emissdes originadas dos setores industriais intensivos
de energia, sendo implementado sob o regime cap-and-trade, do qual, alids, € o seu maior
expoente (MOTTA, 2018, p. 344).

Por seu turno, o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo e a Implementacdo Conjunta,
mecanismos de flexibilizacdo baseados em projetos que geram créditos de carbono
comercializaveis, sdo exemplos de aplicacdo do regime baseline and credit, no qual os
operadores dispunham de uma quantidade de permissdes e emissdes negociaveis projetada a
luz de um cenario de referéncia chamado de linha de base (SOUZA, 2019, p. 98). Uma vez
determinada a linha de base, ou seja, um nivel maximo de emissdes antropicas, qualquer
reducdo abaixo desse patamar alcancada através do projeto implementado permitia a geracao
de créditos de emisséo a serem comercializados por seu operador.

Assim, sinteticamente, pode-se afirmar que num sistema obrigatorio séo
comercializadas duas espécies de ativos, as licencas de emissdo alocadas num regime de metas
e negociacdo (cap-and-trade) e as redugdes de emissdes geradas através dos projetos de MDL
e IC com base em indicadores de desempenho.

Embora a linha de base possa coincidir com os niveis de emissao previamente definidos

pela autoridade reguladora no regime cap-and-trade, Souza (2019, p. 98) ressalta que o
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momento e a extensdo do envolvimento regulatério em cada um sdo diferentes. Como bem
observado pela autora, enquanto regimes de alocacdo de licengas de emissdo demandam um
envolvimento regulatério prévio, os sistemas baseados em indicadores de desempenho,
conquanto requeiram o aferimento das linhas de base em cada projeto concebido, exigem
menos esforco de concepcao.

Além disso, como bem anotado por Motta (2018, p. 347), outra marca distintiva entre
0s regimes consiste no fato de que, apesar de ambos colocarem um preco nas emissoes, no
sistema baseline and credit, ao contrario do que ocorre no sistema de metas e negociacao, ndo
ha um limite explicito de emissbes agregadas, mas um limite implicito que corresponde a soma
das linhas de base individuais.

Finalmente, conquanto os mercados de conformidade sejam comumente referidos como
derivados do Protocolo de Quioto, apds a entrada em vigor do Acordo de Paris, marcado pela
auséncia de metas vinculantes, uma politica climatica de natureza fragmentada aumentou o
namero de sistemas obrigatorios fora da arquitetura do Protocolo, a exemplo do Programa cap-
and-trade do Estado da Califérnia, nos Estados Unidos, iniciativa subnacional langada em
2012, do Mecanismo de Precos de Carbono (CPM) da Australia e do Sistema Brasileiro de
Comeércio de Emissbes (SBCE) atualmente em discussdo no Brasil.

Além desses programas nacionais e subnacionais, Trennepohl (2022, p. 39) aponta que,
a partir da estrutura estabelecida pelo Acordo de Paris, iniciativas para implementacdo de
outros mecanismos de mercado tém emergido desse novo regime climatico. Essas novas
abordagens de mercado em &mbito internacional incentivam a cooperacao entre as Partes a fim
de que alcancem as suas metas voluntérias de reducdo de emissGes apresentadas em suas
Contribui¢des Nacionalmente Determinadas (NDC, em inglés).

Essas abordagens referem-se aos Resultados de Mitigacdo Transferidos
Internacionalmente (ITMOs), mecanismo de cooperacdo com transagcfes entre paises, e ao
Mecanismo de Desenvolvimento Sustentavel (MDS), mecanismo de mercado concebido para
permitir transagdes no setor privado. A operacionalizacdo desses mecanismos demandara a
utilizacdo um robusto sistema contabil e de registro que evite inconsisténcias em relacdo as
informag@es relatadas durante as transacoes dos ativos. O propdsito maior, adverte Trennepohl
(2022, p. 177), é garantir a integridade ambiental e assegurar o efetivo aumento das ambicGes
das NDCs.

Quanto ao desenvolvimento dessa estrutura, 0 MDL desempenha um importante papel

na medida em que, além de registros nacionais mantidos por cada pais para rastrear seu
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comeércio de unidades baseados em projetos, foi estabelecido e gerenciado pelo Comité
Executivo do MDL um registro especifico para esses projetos, que tinha o papel de controlar a
emissdo de créditos e sua distribui¢do para os registros nacionais.

Essa interacdo de varios niveis de governanga nacionais e internacional, rememora
Gutierrez (2018, p. 275), foi consequéncia de uma complexa estrutura regulatoria-institucional,
que garantiu a integridade ambiental dos projetos, ensejando um valioso processo de
aprendizado potencialmente utilizavel em outros contextos de politicas climaticas.

A vista disso, durante o desenvolvimento e aprovacdo de novas metodologias para o
MDS, o Orgéo Subsidiario de Assessoramento Cientifico e Tecnoldgico (SBSTA) utilizara as
metodologias implementadas pelo MDL, revisando-as de modo a aplica-las com as adaptacGes
necessarias (TRENNEPOHL, 2022, p. 173), o que, somado a experiéncia do seu sistema de
registro, evidencia que a infraestrutura regulatéria deixada pelo MDL goza de elevada
credibilidade e ndo pode ser olvidada na regulamentacdo dos novos mecanismos.

Embora haja muitas experiéncias com a precificacdo do carbono adotadas em varias
jurisdicdes, as mais expressivas foram o EU ETS e o MDL (MOTTA, 2018, p. 353). Por
conseguinte, dado o escopo dessa pesquisa, cuja abordagem tem como foco o Sistema
Brasileiro de Comércio de Emissdes (SBCE), mostra-se pertinente a anélise da evolugdo

regulatoria desses mecanismos.

1.2.1 O LEGADO DO MECANISMO DE DESENVOLVIMENTO LIMPO - MDL

O MDL consistiu em um dos mecanismos de flexibilizacao instituidos pelo Protocolo
de Quioto com o fim de possibilitar, através de atividades de projeto de mitigacdo de emissdes
antropicas de GEE desenvolvidas voluntariamente nos paises em desenvolvimento, o comércio
de reducdo de emissdes entre os paises anfitribes e os paises integrantes do Anexo |, sendo, a
proposito, 0 Unico dos trés mecanismos de participacdo ndo restrita a esses Ultimos (ONU,
1998).

O mecanismo foi consectario da proposta brasileira de 1997 sobre o Fundo de
Desenvolvimento Limpo, posteriormente adotada pelo grupo G77 + China, como rememoram
Andrade, Miguez e Oliveira (2018, p. 27). Norteada pelo principio do poluidor-pagador, a
proposta anterior sugeria a adocdo de um modelo no qual a responsabilidade de cada pais

deveria ter como mote a sua efetiva contribui¢do para o aumento da temperatura média global
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em contraposicdo ao modelo que a estimava tdo somente com base nas emissdes de gases de
efeito estufa durante determinado periodo.
Em defesa dessa diferenciagdo, segundo a qual os paises industrializados possuiriam

uma maior contribuicdo para o problema, os autores argumentam:

Embora alguns estudos estimem que as emissdes dos paises em desenvolvimento
possam vir a se igualar aquelas dos paises industrializados dentro de duas ou trés
décadas, a responsabilidade dos paises em desenvolvimento pelo aumento da
temperatura em decorréncia de suas emissGes somente ira se igualar a dos paises
desenvolvidos dentro de mais de um século.

Essa diferenca, somada a previsao de penalidades aplicaveis aos paises industrializados
gue ndo cumprissem suas metas quantitativas, cuja arrecadagdo alimentaria um fundo mundial
destinado a aportar recursos financeiros para projetos de reducgéo de emissdes de gases de efeito
estufa nos paises em desenvolvimento, motivou a objecéo a proposta por parte dos Estados
Unidos.

Diante dessa discordancia, uma negociacao entre o Brasil e 0 pais norte-americano deu
origem a uma proposta conjunta apresentada na primeira semana da COP 3: o MDL. O
mecanismo foi adotado pelo art. 12 do Protocolo de Quioto, substituindo a proposta de criacao
de um fundo para os paises em desenvolvimento, e possibilitou a comercializacdo das
chamadas ReducGes Certificadas de Emiss6es (RCEs) originadas de projetos implantados nos
paises em desenvolvimento. Essas RCEs podiam ser adquiridas pelos paises do anexo I, de
modo a auxilid-los no cumprimento das suas metas quantificadas de reducdao de emissdes de
maneira menos onerosa.

Para além do auxilio aos paises integrantes do anexo | no cumprimento das suas metas
a custos mais baixos, os projetos implantados tinham o condéo de promover o desenvolvimento
sustentavel nos paises em desenvolvimento por meio da transferéncia de tecnologia
(ANDRADE; MIGUEZ; OLIVEIRA, 2018, p. 28), de forma que foi muito bem recebido por
essas nacgdes. O Brasil, assim como a China e a india, se destacou no cenario internacional
como uma das trés nacgdes lideres em numero de atividades de projetos registradas e de
estimativa de reducdo de GEE (BITTENCOURT; BUSCH; CRUZ, 2018, p. 57).

A estrutura regulatéria-institucional criada a partir do MDL gozou de elevada
credibilidade e contou com a interagdo de varios niveis de governanca nacionais e
internacional, o que culminou num proficuo aprendizado para os agentes de mercado

envolvidos. No ambito internacional, foi prevista a criacdo do Conselho Executivo do MDL,
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responsavel pela gestdo e elaboracdo de toda a infraestrutura regulatoéria do MDL, enquanto,
internamente, cada pais nomeou uma Autoridade Nacional Designada (AND), responsavel pela
implementacdo do Protocolo de Quioto em nivel nacional. No Brasil, tal atribui¢do foi
conferida a Comisséo Interministerial de Mudanca Global do Clima (CIMGG).

O Brasil foi um dos primeiros paises a estabelecer localmente as bases juridicas
necessarias para o desenvolvimento de projetos no ambito do MDL, com a criagdo da sua
Autoridade Nacional Designada (AND), por meio do Decreto Presidencial de 7 de julho de
1999, tendo sido o pioneiro na formalizacdo da AND junto ao Conselho Executivo do MDL,
bem como na aprovacdo de uma metodologia e, finalmente, foi o primeiro a ter um projeto
efetivamente registrado (BITTENCOURT; BUSCH; CRUZ, 2018, p. 57).

Na prética, para que um projeto de MDL pudesse gerar RCEs, era preciso passar por
um ciclo de diversas etapas, inaugurado pela elaboracdo de um documento eminentemente
técnico, denominado Documento de Concepcéo de Projeto (DCP), no qual, destaca Lombardi
(2008), o proponente deveria prestar as informacdes basicas do projeto, como localizacéo,
escopo, declaracdo de linha de base e de adicionalidade, metodologia de monitoramento e
demais dados relativos ao volume de reducdes a ser atingido.

A propdsito, a compreensdo dos conceitos de linha de base e adicionaldiade era, pois,
indispensavel a consecucdo e operacionalizacdo do projeto. De acordo com o requisito da
adicionaldiade, um projeto somente seria valido se as atividades nele previstas contribuissem
efetivamente para a reducdo das emissdes de GEE, ou seja, se reduzissem-nas para niveis
inferiores aos que teriam ocorrido na auséncia da atividade de projeto do MDL registrada,
conforme determinava o artigo 43 do Anexo & Decisdo 17 da Conferéncia das Partes no
Protocolo de Quioto. A luz desse preceito, inexistia adicionalidade em atividades nas quais as
reducdes de emissdo previstas no projeto ja fossem objeto de imposicéo legal, por exemplo.

O artigo 44 do aludido instrumento, por seu turno, assim conceituou a linha de base:

Art. 44. A linha de base de uma atividade de projeto do MDL é o cenario que
representa, de forma razodvel, as emissdes antropicas de gases de efeito estufa por
fontes que ocorreriam na auséncia da atividade de projeto proposta. A linha de base
deve cobrir as emissGes de todos os gases, setores e categorias de fontes listados no
Anexo A que ocorram dentro do limite do projeto. Deve considerar-se que a linha de
base representa, de forma razoavel, as emissdes antropicas por fontes que ocorreriam
na auséncia da atividade de projeto proposta quando derivada com o uso de uma
metodologia de linha de base mencionada nos paragrafos 37 e 38 acima.

Desse conceito, pode-se concluir que a linha de base consiste num cenario em relagdo

ao qual se desenvolvera a atividade de projeto de MDL, no qual devem constar informaces
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claras a respeito das emissdes de GEE que ocorrem, e em relacdo ao qual o projeto devera ser
adicional, isto é, devera diminuir a quantidade de emissdes constatada.

No processo de andlise do projeto eram considerados 0s seguintes aspectos:
participacdo voluntaria por cada parte envolvida, DCP, relatorio de validagédo e, por fim,
contribuicdo do projeto para o desenvolvimento sustentavel do pais. O Gltimo, alias, ndo se
limitava a sustentabilidade ambiental e local, abrangendo, de igual sorte, outros aspectos, a
saber: distribuicdo de renda, desenvolvimento das condi¢des de trabalho e geracdo liquida de
emprego, capacitacdo e desenvolvimento tecnologico e integracdo regional e articulacao intra-
setorial (GUTIERREZ, 2018, p. 273).

Com excecdo da comprovagdo da contribuicdo do projeto para o desenvolvimento
sustentavel, que, em razdo da auséncia de padrdes internacionais para a definicdo desse
conceito e por questdes de soberania nacional, teve a sua regulamentacdo atribuida ao pais
anfitrido, todos os demais aspectos foram disciplinados objetivamente pelo Conselho
Executivo do MDL. A decisdo de conferir a prerrogativa de avaliacdo da contribuicdo ao
desenvolvimento sustentavel ao pais anfitrido foi ao encontro das disposi¢des do Acordo de
Marraquexe, em 2001, conforme aponta Pereira (2018, p. 219).

No Brasil, apds a apresentacdo do DCP, o ciclo do projeto para obtencdo de RCEs era
sequenciado pelas seguintes etapas: validacdo, aprovacdo nacional, registro, monitoramento,
verificacéo e, finalmente, certificacdo, quando ocorria a emissdo das RCEs. No que diz respeito
a validacdo e a aprovacdo nacional, o pais estabeleceu uma inversao das defini¢6es incialmente
estabelecidas, de modo que o projeto deveria primeiramente ser validado para, somente depois
disso, ser aprovado pelo governo. Esse procedimento conferiu aos projetos brasileiros
aprovados pelo governo um status diferenciado no mercado, aponta Lombardi (2008, p. 101).

A validacdo, de incumbéncia de uma entidade operacional designada, tinha como
propdsito verificar a compatibilidade do projeto as regras estabelecidas pelo Conselho
Executivo do MDL, avaliando os célculos que informam os volumes esperados de emissdes
evitadas. Esse procedimento, segundo Lombardi (2008, p. 101), se assemelhava a auditoria de
processos e conformidade.

Outrossim, nas palavras de Gutierrez (2018, p. 273), 0 rigoroso processo de analise da
viabilidade dos projetos no Brasil, embora tenha ensejado um alto grau de integridade
ambiental e um valor adicional aos projetos brasileiros pela reducdo do risco regulatorio no
ambito internacional, acarretou elevados custos de transacdo, quer na fase da analise do DCP,

quer apods a sua efetiva aprovacao. Esses custos prejudicaram preponderantemente 0s projetos
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de pequena escala, na medida em que, ndo raras vezes, ndo eram capazes de gerar RCEs
suficientes para cobri-los.

Para fazer frente a esses custos e a complexidade metodoldgica existente, alude a
autora, surgiu o MDL programatico, cujo objetivo foi o de ampliar as possibilidades de
financiamento desses projetos, proporcionando uma ampliacdo setorial e simplificacdo
procedimental. Com o objetivo de reduzir os custos de transacao, projetos com caracteristicas
semelhantes poderiam ser agrupados de modo que a gestdo do processo fosse feita de maneira
unificada. Assim, o MDL, além das atividades de projeto, passou a contar com o programa de
atividades (PoA).

Conquanto tenha chegado ao fim, 0 mecanismo, aduzem Mozzer e Pellegrino (2018, p.
61), demonstrou a viabilidade de um instrumento de cooperagdo internacional em prol da
mitigacdo dos efeitos da mudanca climatica por meio do desenvolvimento sustentavel e da
transferéncia de tecnologia. Segundo os autores, para os quais a experiéncia do MDL no Brasil

proporcionou um maior engajamento da sociedade civil, 0 mecanismo, de igual modo:

[...] foi um catalisador de discussdes e inovagdes tecnoldgicas, o qual movimentou
varios segmentos da sociedade, desde atividades de pequena escala e grandes projetos
industriais até academia, sociedade civil e setor privado. Esse instrumento inovador
promoveu o engajamento e estimulou a capacitacdo e formagéo de recursos humanos
relacionados a problematica da mudanca do clima.

Ademais, 0 MDL se notabilizou como um instrumento de certificacao de ac¢des efetivas
de implementacdo de mitigacdo em paises em desenvolvimento de uma forma transparente,
verificavel e independente, conclui Gutierrez (2018, p. 270), que reconhece que o legado
deixado pelo mecanismo pode e deve ser utilizado na implementacdo de politicas de
desenvolvimento sustentavel e combate a mudanca climatica.

A contribuicdo do MDL ndo se restringe aos seus beneficios tangiveis, segundo

dissertam Mozzer e Pellegrino (2018, p. 61), para os quais:

[...] o principal legado desse emblematico instrumento multilateral de cooperagdo e
inovacdo foi o seu efeito pedagogico. Além disso, serviu para o teste de estratégias
para mitigacdo de emissdes de gases de efeito estufa (GEEs). Exerceu também
importante influéncia no incremento da percepgdo com relagdo a relevancia do
planejamento estratégico de longo prazo, investimentos em adaptacdo e importancia
de se estabelecer uma governanca estruturada do tema da mudanga do clima.

Conclui-se, portanto, que a experiéncia do MDL evidenciou a complexidade técnica e

institucional relacionada a garantia de integridade ambiental desse mecanismo e de outros
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instrumentos de offset, de sorte que o seu aperfeicoamento ao longo dos anos de operagédo
podera contribuir para o desenvolvimento de outros mecanismos de mercado (MOTTA, 2018,
p. 349). Isso podera ocorrer, por exemplo, por meio da adogao das boas préaticas implementadas

ou da adequacéo das metodologias utilizadas.

1.2.2 O SISTEMA EUROPEU DE COMERCIO DE EMISSOES (EU-ETS)

O Sistema Europeu de Comércio de Emissdes € considerado o primeiro e mais
importante esquema de comércio internacional, concebido com o propdsito de que os Estados
cumpram o seu compromisso de reducdo dos GEE de forma rentavel atraves da negociacao de
unidades transferiveis, conhecidas como licencas de emissdo (TRENNEPOHL, 2022, p. 6). Foi
regulamentado pela Diretiva 2003/87/CE, e concentrou-se inicialmente na regulacdo das
emissdes de didxido de carbono das instalac6es industriais de energia intensiva.

De acordo com a Diretiva, uma licenca de emissdo representa a permisséo para emitir
uma tonelada de diéxido de carbono equivalente (CO¢e) durante um determinado periodo, que
foi inicialmente de trés anos, sendo atualmente, na quarta fase, iniciada em 2021, de dez anos.

E sabido que, com o Protocolo de Quioto, os paises integrantes da Uni&o Europeia se
comprometeram com a redugdo de suas emissdes de GEE em 8% abaixo dos niveis do ano de
1990. Esse compromisso, que posteriormente foi traduzido em metas nacionais diferenciadas
para cada Estado-membro, deveria ser cumprido no periodo de 2008 a 2012.

No entanto, muito embora o EU-ETS tenha sido criado com o propdsito de auxiliar
esses paises no cumprimento das suas metas nacionais, o0 instrumento europeu comegou a
operar antes mesmo da entrada em vigor do Protocolo de Quioto, numa fase experimental que
durou trés anos, de 2005 a 2007, com uma meta de reducdo de 2%. Essa fase-piloto foi utilizada
para estabelecer pregos e preparar a infraestrutura para a segunda fase (2008 a 2012), que, por
sua vez, coincidiu com o primeiro periodo de compromisso do Protocolo e a partir da qual a
meta de reducao passou a ser de 8%.

Assim, importante notar que o esquema europeu nao foi implementado como uma acao
decorrente de uma obrigacdo legal internacional, j& que os compromissos de Quioto ainda ndo
estavam em vigor quando da edicdo da Diretiva 2003/87/CE (TRENNEPOHL, 2022, p. 65), a
qual, a proposito, se limitou a estabelecer as diretrizes iniciais do sistema, fornecendo a sua

estrutura basica. A definicdo de regras relacionadas a implementacdo do mecanismo, como
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aquelas referentes ao controle de emissdo, comércio e cancelamento de licencas, ficaram a
cargo dos Estados-membros.

Além da estrutura geral, a Diretiva EU ETS definiu os elementos basicos inerentes aos
sistemas de comércio de emissdes, como o estabelecimento de um teto de emissdes de GEE,
do escopo, da cobertura e do método para a alocagdo das licengas, estruturando, ainda, regras
de monitoramento, relatérios e verificacdo, bem como regras para o uso de créditos de
compensacdo de mecanismos baseados em projetos. Enquanto a cobertura cumpre o papel de
indicar os GEEs e o0s setores abrangidos pelo esquema, que na fase inicial foram,
respectivamente, o dioxido de carbono (CO,) e as instalaces de energia intensiva, 0 escopo,
por sua vez, define o tamanho das instalagGes reguladas.

A partir da segunda fase, que teve inicio no ano de 2008, dentre as mudancas
implementadas, além da imposicdo de um limite de emissfes mais rigido e harmonizado a meta
de reducdo insculpida no Protocolo de Quioto, destaca-se a ampliacdo da cobertura do
esquema, que passou a abranger outros gases para além do didxido de carbono, bem como as
emissdes do setor de aviacdo. Ainda, a penalidade pecuniéria por emissdes excedentes, que era
de 40 euros por tonelada de CO> para a qual faltasse uma licenga, passou a ser, a partir da
segunda fase, de 100 euros por tonelada de CO;.

No que tange a alocagdo das licencas de emissdo, um dos pontos sensiveis do esquema,
durante as duas primeiras fases, os Estados-membros indicavam a quantidade pretendida e a
forma de sua distribuicdo entre as instalagdes no seu Plano Nacional de Alocacdo (NAP), que
era submetido a aprovacao da Comisséo Europeia. Além disso, do total dos direitos de emiss&o,
na primeira fase, pelo menos 95% eram distribuidos gratuitamente, considerando as metas
nacionais; na segunda fase, 90% das licencas deveriam ser alocadas de forma gratuita. Essa
abordagem descentralizada e a alocacdo predominantemente gratuita, todavia, foram abolidas
com o inicio da terceira fase do EU ETS, destaca Trennepohl (2022, p. 71), para quem o efeito
positivo da alocacdo através de leildes ou de venda a um preco fixo consiste na geracao de
receita ao governo que pode destina-la a implementacdo de medidas de mitigacéo e adaptacéo.

Assim, a partir da terceira fase, quando a meta de emissdes foi ampliada para 21%
abaixo dos niveis de 1990, conforme previsdo da Diretiva 2009/29/CE, todas as operacfes
passaram a ser gerenciadas num registro Unico operado pela Comissdo Europeia a luz de um
limite Unico de emissdes em vigor na Unido Europeia, e a alocacdo onerosa de licencas
aumentou para 40% do total, com excecdo do setor de aviagdo, no qual a quantidade de licengas

leiloadas foi limitada a 15%.
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A respeito da transicdo para esse novo regime de alocacao, Motta (2018, p. 345) aduz

que:

Mesmo que estudos sobre 0 EU ETS demonstrem que os beneficios de receitas de
leildes e a reducéo dos gastos fiscais com isen¢des superariam 0s custos associados a
perda de competitividade por causa das fugas, a transicdo para um sistema de leildes
enfrentou um alto grau de rejeicdo pelas empresas reguladas com alta intensidade
energética. Houve também conflito sobre o uso dos recursos arrecadados nos leildes,
guando os regulados desejam que esses retornem para seus setores na forma de
subsidios crediticios e compensacdes e os reguladores preferem maior flexibilidade
na aplicacdo como para reducdo da carga fiscal geral da economia ou incentivos a
inovacéo tecnologica.

De notar, portanto, que a escolha do método de alocacdo de permissdes € uma medida
determinante para a aceitacdo do esquema pelos regulados. Por isso, para viabilizar a adesao
necessaria por parte dos Estados-membros e do setor regulado, nas fases iniciais a alocacgdo se
deu notadamente de forma gratuita, considerando o historico de emissoes.

Além das li¢des obtidas através das mudancgas nos metodos de alocagdo, outros aspectos
abordados pelo EU ETS ao longo das suas fases também proporcionaram relevante
aprendizado e podem nortear a estruturacdo de outros sistemas de comeércio de emissdes, como
0 SBCE, antecipando possiveis controvérsias e apontando as respectivas solucbes possiveis.
Isso porque, conforme adverte Motta (2018, p. 345), apesar de os beneficios de um mercado
cap-and-trade serem significativos, a sua criacdo nao é trivial e deve se inspirar no
desenvolvimento técnico e institucional adquirido com o sistema europeu.

A guisa de exemplo, uma importante discuss3o travada nas fases iniciais do sistema foi
a definicdo da natureza juridica das permissdes da qual ficaram encarregados os Estados-
membros em seus regulamentos. Conforme lembra Trennepohl (2022, p. 76), essa defini¢cdo
tem o conddo de orientar o tratamento adequado desses ativos, seja a luz do direito de
propriedade, do direito contratual ou de um regime fiscal, determinando, ainda, o grau de
intervencdo regulatoria em caso de fraude. Essas licengas, finaliza a autora, sdo atualmente
reguladas de um modo geral como instrumentos financeiros, ora apresentando elementos que
as aproximam de um direito administrativo transferivel, quando a alocacéo se da gratuitamente,
ora assemelhando-se a um direito de propriedade, quando sdo alocadas onerosamente através
de leiléo.

Outro ponto importante refere-se as regras de flexibilidade para o cumprimento do teto
de emissdes, quais sejam: as operacOes de banking e borrowing e o uso de compensacdes. Os

dois primeiros séo sinteticamente conceituados por Trennepohl (2022, p. 82), segundo a qual:
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Banking significa que as instalacdes podem manter suas permissdes para uso
posterior (por exemplo, para atingir o teto do préximo ano ou vendé-las a um preco
eventualmente mais alto) e borrowing significa que as instalacdes podem pegar
emprestado e antecipar o uso das permissdes alocadas para 0 ano seguinte para
cumprir o teto no ano atual.

Em relacdo ao uso dos creditos internacionais de compensacao, destacam-se aqueles
oriundos de mecanismos baseados em projetos, como a IC e 0 MDL. Os chamados offsets néo
tiveram, inicialmente, a sua utilizacdo regulada pela Diretiva EU ETS, que se limitou a dispor
que a interoperabilidade entre o esquema europeu e esses mecanismos era desejavel, contanto
que as compensacOes fossem complementares as agdes domésticas de mitigacao.

Embora houvesse uma clara preocupacdo da Unido Europeia com a integridade
ambiental dos créditos gerados por meio desses mecanismos, quando a matéria foi
regulamentada pela Diretiva 2004/101/EC, restou consignado que caberia aos Estados-
membros a definicdo do limite de utilizacdo dessas unidades em seus Planos Nacionais de
Alocacéo (NAP).

Foi, a propdsito, como consequéncia dessa preocupacdo com a integridade ambiental
das compensacdes que a utilizacdo de unidades de projetos de MDL geradas por projetos de
florestamento e reflorestamento foi proibida no esquema europeu, mormente diante das
controvérsias sobre adicionalidade e permanéncia em torno dessas atividades (MOTTA, 2018,
p. 349).

Os créditos de compensacdo foram utilizados notadamente durante a segunda fase do
esquema, uma vez que a primeira fase foi marcada pelo excedente de licencas alocadas no
mercado, 0 que, além de anular a demanda desses offsets, acarretou uma acentuada queda de
precos. Ja na terceira fase, ressalta Trennepohl (2022, p. 81), a aplicacdo de regras mais
rigorosas, como a restricdo do tipo de crédito de compensacdo aceito e a limitacdo de sua
utilizagdo a 50% das redugdes de GEE em toda a Europa entre os anos de 2008 e 2020, abriram
caminho para que durante a quarta fase do EU ETS (2021 a 2030), a utilizagéo desses créditos
seja proibida pela Unido Europeia.

Esse cenario, todavia, pondera a pesquisadora, podera ser revisto, conforme os novos
mecanismos previstos no artigo 6 do Acordo de Paris, como o ITMOs e o MDS, sejam
efetivamente operacionalizados, o que podera permitir que novos créditos internacionais
possam ser utilizados para o cumprimento, no ambito do EU ETS, da meta de reducéo, até

2030, de 40% das emissbes de GEE com base nos niveis de 1990.
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Essa revisdo das regras de uso dos créditos internacionais € parte integrante da reforma
estrutural do esquema europeu para a quarta fase, que também contou com a introducéo da
Reserva de Estabilidade do Mercado, mecanismo crucial para o ajuste do excesso de alocacoes,
atraves do qual o excedente de permissdes € removido do mercado e transferido para a reserva.

Em suma, sdo numerosas as licdes proporcionadas pela Unido Europeia na
operacionalizacdo do EU ETS, e a reforma implementada por meio da Diretiva 2018/410 para
a quarta fase (2021 a 2030) do esquema amplia ainda mais esse leque. Por essa razdo,
Trennepohl (2022, p. 9) enfatiza que os desafios da implementacdo desse sistema e 0 seu
arcabouco juridico podem ser utilizados no desenvolvimento dessa iniciativa de precificacao

de carbono no Brasil.

1.3 O ACORDO DE PARIS E OS INSTRUMENTOS DE PRECIFICACAO

Durante a 212 sesséo da Conferéncia das Partes (COP21) realizada na Franca, o Acordo
de Paris sobre Mudancas Climaticas propds uma coalisdo de esforcos para enfrentamento das
externalidades ambientais, através do qual foi definido o objetivo de limitar o aumento da
temperatura global a 2°C acima dos niveis pré-industriais, e de empreender esforcos para
manté-lo abaixo de 1,5°C. Outros objetivos consistiram na concessao de apoio financeiro para
baixas emissdes de GEE, bem como no apoio aos paises para adocao de medidas de adaptacao
as mudancas climaticas.

Afastando-se da arquitetura legal descendente (top down) do Protocolo de Quioto,
marcada pela imposi¢do de metas obrigatdrias de reducdo de GEE, o Acordo de Paris delineou
uma nova estrutura baseada numa abordagem bottom-up, isto €, de baixo para cima, através
das indicac@es voluntarias de cada Parte por meio das suas NDCs.

Para atingir um maior nivel de comprometimento em prol do combate as mudancas
climaticas, o Acordo estipulou a obrigatoriedade tdo somente em relagdo a comunicacao e
atualizacdo regular das NDCs, deixando a defini¢do do seu conteudo a livre discricionariedade
das partes (NUNES, 2022, p. 174).

Por meio das NDCs, os paises formulam domesticamente suas metas de reducéo das
emissdes de GEE, cuja intensidade deve aumentar gradativamente, de modo a alcancar os
objetivos do Acordo. Assim, embora a realizagdo das contribuicbes ndo tenha carater
obrigatdrio, Fensterseifer, Sarlet e Wedy (2023, p. 59) ressaltam que ha um imperativo de

progressividade que vincula juridicamente os Estados-Membros rumo ao alcance da meta de
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neutralidade climatica, de modo a impedir o retrocesso a niveis de emissdo ja superados. Esse
mandamento, concluem os autores, é consequéncia dos principios da proibicéo de retrocesso e
da progressividade a luz dos quais opera o Acordo de Paris.

Assim, alem de refletir um plano de agdo climatica compativel com as metas de
limitacdo do aumento da temperatura global, a NDC deve ser atualizada pelas Partes a cada
cinco anos, respeitando a necessidade de avancar progressivamente nas suas ambicOes de
reducdo de GEE e em conformidade com o conhecimento cientifico disponivel. Essas
indicacdes, outrossim, devem refletir o maior indice possivel, de acordo com o principio das
responsabilidades comuns, porém diferenciadas.

Conquanto desprovido de exequibilidade juridica, o Acordo de Paris inaugura uma
ambiciosa arquitetura para sua implantacdo, prevendo elementos relacionados a adaptacéo,
mitigacdo, financas e transferéncia de tecnologia.

As medidas de adaptacdo, apesar de previstas, foram tratadas de maneira insuficiente,
tendo o Acordo se limitado a recomendar, em vez de obrigar, o fornecimento de informacdes
pelas Partes, que sequer sdo submetidas a revisdo ou controle (NUNES, 2022, p. 181). A
generalidade do tratamento dessa matéria € apontada como um fator que dificulta sua eficacia
de maneira consistente.

Por outro lado, é no ambito das disposi¢des acerca das a¢cdes de mitigacdo que o Acordo
de Paris ganha especial relevancia em relacdo aos instrumentos de precificacdo, notadamente
através dos mecanismos de mercado previstos pelo artigo 6 para incentivar a cooperagdo entre
as Partes na implementacdo das suas NDCs, contribuir para a mitigagéo das emisses de GEE
e apoiar o desenvolvimento sustentéavel.

O primeiro deles, previsto pelo artigo 6.2 do Acordo, consiste numa abordagem de
cooperacdo voluntaria por meio de um modelo de compensacédo das emisses de GEE entre as
Partes mediante a utilizacdo dos Resultados de Mitigagdo Transferidos Internacionalmente
(ITMOs) atrelados as suas Contribui¢cdes Nacionalmente Determinadas. Os ITMOs, como bem
apontado por Motta (2018, p. 351), nada mais sdo do que transferéncias de “resultados de
mitigagdo” que podem ser gerados por qualquer mecanismo, procedimento ou protocolo sem
necessidade de aprovagéo pela instancia deliberativa do Acordo.

Segundo o professor, como os ITMOs sdo instrumentos que demandam tdo somente a
aprovacéo das partes envolvidas, ndo havendo qualquer referéncia a adicionalidade, todos os
tipos de resultado de mitigacdo, gerados em regime baseline and credit ou ndo, seriam passiveis

de transferéncia internacional. O dispositivo ressalta, porém, a necessidade de garantia da



38

integridade ambiental e transparéncia, além da adogdo de uma contabilidade robusta que
impeca a dupla contagem.

O segundo mecanismo é estabelecido pelo artigo 6.4, cuja dic¢do a ele se refere como
um mecanismo de mercado “para contribuir para a mitigagao de gases de efeito estufa e apoiar
o desenvolvimento sustentavel” de natureza voluntaria. Trata-se do Mecanismo de
Desenvolvimento Sustentadvel (MDS), que, inspirado na proposta brasileira para um MDL
aprimorado (MOTTA, 2018, p. 351), permite a participacdo de entidades publicas e privadas
na mitigacdo das emissdes de GEE, abrangendo medidas em nivel de projeto e setorial
(MULLER, 2018, p. 9, apud TRENNEPOHL, 2022, p. 47).

Outrossim, consoante dispde o artigo 6.5 do Acordo, caso as reducdes de emissoes
geradas no ambito do MDS sejam transferidas para outro pais para cumprimento da sua NDC,
0 pais anfitrido ndo podera utiliza-las para 0 mesmo fim. Tal previsdo tem como propdsito
evitar a dupla contagem através dos chamados ajustes correspondentes. Segundo Trennepohl
(2022, p. 174), entretanto, o topico € controverso, e alguns paises questionam sua aplicabilidade
para além do artigo 6.2, alegando que os ajustes correspondentes deveriam se restringir as
Partes e as transferéncias de Resultados de Mitigacdo Transferidos Internacionalmente.

Motta (2018, p. 352), ao cotejar os dois mecanismos (ITMOs e MDS), dispbe que,
apesar de ambos contemplarem um amplo escopo no qual outros mecanismos podem ser
reconhecidos, a exigéncia de chancela de um érgdo deliberativo em relagdo ao MDS tende a
fazer dos créditos transacionados através desse mecanismo mais valorizados.

Inobstante as distingBes anunciadas, fato é que, atraves da implementagdo desses
mecanismos de mercado, o Acordo de Paris consolida as experiéncias da precificacdo de
carbono, o que, embora néo seja suficiente para harmonizar um mercado de carbono global, é
apto a influenciar as decisdes de mitigacdo de cada jurisdicao ou setor, afetando os precos dos
créditos de carbono praticados (MOTTA, 2018, p. 353).

Ademais, quer seja nas transagdes entre as Partes sob o ITMOs, quer seja nas transacoes
entre empresas sob 0 MDS, a ado¢do de um sistema de registro que assegure uma contabilidade
precisa € medida imprescindivel para evitar a dupla contagem, garantindo o efetivo aumento
das ambicdes de mitigacdo e, portanto, a integridade ambiental.

Por fim, conclui-se que a evolucdo regulatéria dos mecanismos de mercado evidencia
que, seja sob o escopo dos mecanismos instituidos no ambito dos acordos climaticos, seja em

relacdo ao comeércio de emissdes desenvolvido fora dessas estruturas regulatérias, a integridade
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ambiental dos créditos de carbono deve ser uma importante preocupacao dos mercados, cuja

garantia, no mais das vezes, demanda o cumprimento do requisito da adicionalidade.

2. O REQUISITO DA ADICIONALIDADE NO AMBITO DOS INSTRUMENTOS
ECONOMICOS DE POLITICA AMBIENTAL

A compreensdo do requisito da adicionalidade, cuja delimitacdo conceitual parte da
definicdo inaugurada pelo artigo 43 do Anexo a Decisdo 17 da Conferéncia das Partes no
Protocolo de Quioto, aplicado aos créditos de carbono provenientes do setor florestal,
especialmente aqueles gerados pela recomposicdo e manutencdo das areas de reserva legal,
demanda, dentre outras coisas, a analise da regulamentacao desses servi¢cos ambientais a luz da
Politica Nacional de Pagamentos por Servicos Ambientais.

Por conseguinte, o segundo capitulo tem como mote a discussao acerca do conceito do
requisito da adicionalidade e sua aplicacdo aos mercados de compensacdo, passando pela
explanacdo dos instrumentos econémicos de politica ambiental, notadamente o pagamento pelo
servico ambiental de sequestro de carbono oferecido pelas areas legalmente protegidas e

andlise dos principais aspectos da legislacdo de regéncia.

2.1 INSTRUMENTOS DE POLITICA AMBIENTAL E OS PRINCIPIOS DO
POLUIDOR-PAGADOR E PROTETOR-RECEBEDOR

A exploracdo insustentavel dos recursos naturais evidenciou a existéncia de falhas de
mercado, isto €, situacBes em que os mercados ndo sdo capazes de produzir eficiéncia
econémica (CALDAS, 2008, p. 4), notadamente aquelas provocadas pelas externalidades
ambientais negativas, que ocorrem sempre que uma atividade econémica causa um custo a
coletividade (custo social), que ndo é levado em conta para fins de compensacao pelo agente
econémico causador (NUSDEO, 1995, p. 152, apud SARTORI, 2009, p. 83), a exemplo da
poluicdo atmosfeérica.

Dessa forma, as externalidades negativas ou positivas ocorrem sempre que a producao
ou consumo de determinados bens acarrete, respectivamente, prejuizos ou beneficios a pessoas
que ndo integram a relacdo econdmica principal, independentemente da vontade de quem
produz, de quem consome ou dos terceiros afetados. Os subprodutos das atividades geradoras

de externalidades negativas, em regra, ndo sdo incluidos pelos agentes econémicos no calculo
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dos custos de producdo, de sorte que ndo representam o custo real imposto a sociedade
(GUERRA; MONTEIRO, 2019, p. 118). Logo, sdo chamadas de externalidades, pois,
conguanto se originem do processo produtivo, sdo suportadas pela coletividade, ao contrario
do lucro, que é auferido exclusivamente pelo agente econémico, razdo pela qual fala-se em
privatizacao dos lucros e socializacdo das perdas.

Enquanto a externalidade negativa ocorre quando os efeitos das falhas de mercado
causam prejuizo a coletividade, a externalidade positiva se da por ocasido dos efeitos sociais
benéficos de determinada atividade econdmica, como é o0 caso dos servi¢cos ambientais
fornecidos pelos ecossistemas. O reconhecimento da escassez desses servicos conduziu a
concepcdo de um novo paradigma econdmico ecoldgico centrado no modelo de
desenvolvimento sustentavel voltado ndo apenas a internalizagdo das externalidades negativas
por meio da politica ambiental de comando e controle, inspirada no principio do poluidor-
pagador, mas, também, ao incentivo das externalidades positivas através dos instrumentos
econdmicos operados a luz do principio do protetor-recebedor.

Em sintese, as externalidades sdo marcadas pela interdependéncia entre as decisdes dos
agentes econémicos e pela inexisténcia de compensacfes, em razdo das quais os causadores
dos prejuizos a coletividade ndo arcam com 0s respetivos custos, e aqueles que geram
beneficios a outrem ndo sdo compensados (ARAGAO, 2014, p. 32, apud GUERRA;
MONTEIRO, 2019, p. 118).

A vista disso, Guerra e Monteiro (2019, p. 119), ao tratar das externalidades negativas,
concluem que, uma vez constatado que o custo da atividade econémica, considerado o custo
social gerado, é superior aquele efetivamente calculado, a internalizacao dessa diferenca servira
para atingir o equilibrio, de modo que os danos gerados pela atividade poluidora deverdo ser
contabilizados pelos agentes como custos de producdo. Tal contexto evidencia, pois, a
aplicacdo do principio do poluidor-pagador como forma de regulacdo estatal quanto a
utilizagdo dos recursos naturais.

A ideia matriz desse principio, alude Regis (2015, p. 36) consiste no reconhecimento
de que “a sociedade ndo pode arcar com os custos de uma atividade que beneficia um unico
individuo ou um tnico grupo de individuos”.

Embora os dois principios (poluidor-pagador e protetor-recebedor) possuam uma
funcdo econdmica no ambito do Direito Ambiental, os seus significados sdo diametralmente

opostos, ensinam Fensterseifer e Sarlet (2023, p. 288), para 0s quais:
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O principio do poluidor-pagador objetiva “internalizar” no pre¢o dos produtos e
servigos os “custos ambientais” gerados no processo produtivo, enquanto o principio
do protetor-recebedor busca retribuir economicamente aquele que, em beneficio de
toda a sociedade, protege 0 meio ambiente (estabilidade climatica, biodiversidade,
recursos hidricos), por exemplo, ao manter a cobertura florestal de area de sua
propriedade (para além das exigéncias legais: area de preservacdo permanente e
reserva legal).

Digno de nota, a propdsito, o fato de que se extrai do conceito inaugurado pelos autores
implicita referéncia ao requisito da adicionalidade na medida em que preveem a retribuicdo
econémica decorrente da manutencdo da cobertura florestal de area de propriedade do agente
econdmico, desde que tal acdo ocorra “para além das exigéncias legais”.

No ordenamento juridico brasileiro, o principio do poluidor-pagador foi previsto
expressamente pela Lei n® 12.305/2010 (Lei da Politica Nacional de Residuos Sélidos), sendo
ainda possivel extrai-lo de modo implicito do art. 225, 83° da Constituicdo Federal da
Republica de 19887. Ja no plano internacional, o preceito foi previsto originalmente pela
Recomendacdo 128 da Organizacdo para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econémico
(OCDE) em 1972, sendo consagrado pela Declaracdo do Rio sobre Meio Ambiente e

Desenvolvimento de 1992, em seu Principio 16, nos seguintes termos:

Tendo em vista que o poluidor deve, em principio, arcar com o custo decorrente da
poluigdo, as autoridades nacionais devem procurar promover a internacionalizacdo
dos custos ambientais e 0 uso de instrumentos econdmicos, com a devida atencao ao
interesse publico e sem provocar distorces no comércio e nos investimentos
internacionais.

O conceito de poluidor, por seu turno, é delimitado pela Lei n° 6.938/1981 (Lei da
Politica Nacional do Meio Ambiente), de acordo com a qual considera-se poluidor “a pessoa
fisica ou juridica, de direito publico ou privado, responsavel, direta ou indiretamente, por
atividade causadora de degradacao ambiental”.

Fensterseifer e Sarlet (2023, p. 282) ressaltam, no entanto, que o principio consiste
numa decorréncia normativa do principio da responsabilidade aplicado a matéria ambiental,
ndo podendo ser interpretado como uma faculdade atribuida ao poluidor de pagar para poluir
livremente. Assim, correto asseverar que o principio se presta tdo somente ao papel de
internalizar os custos ambientais, a exemplo da emissdo de GEE e outras externalidades

climaticas, gerados pelo agente poluidor, atribuindo-lhe o dever de reparacéo e impedindo-lhe

7830 As condutas e atividades consideradas lesivas ao meio ambiente sujeitardo os infratores, pessoas fisicas ou
juridicas, a sancfes penais e administrativas, independentemente da obrigacéo de reparar os danos causados.
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de continuar a acdo poluente, de modo, portanto, a reforcar o regime da responsabilidade civil
em matéria ambiental.

Corroborando tal asser¢do, Guerra e Monteiro (2019, p. 123) dispdem que o principio
ndo confere ao agente poluidor o direito de poluir, pois, além da reparacéo, a sua aplicacao
orienta também a prevencéo e a repressdo. Nessa perspectiva, averba Edis Milaré (2016, p.
198): “Trata-se do principio poluidor-pagador (poluiu, paga 0s danos), e ndo pagador-poluidor
(pagou, entdo pode poluir). Esta colocacdo gramatical ndo deixa margem e equivocos ou
ambiguidades na interpretagdao do principio”.

Destarte, a luz desse principio surgiram os instrumentos de politica ambiental
denominados comando e controle, com o propdsito de restringir e regular as atividades
potencialmente danosas ao meio ambiente, corrigindo, assim, as externalidades ambientais
negativas.

No entender de Julia Assis da Silva (2021, p. 43), a aplicacdo dos instrumentos de
comando e controle de que sdo exemplos as normas de zoneamento, os procedimentos de
licenciamento e os padrfes de emissdes atmosférica, evidencia a atuacdo da Administracdo
Pablica sob dois vieses: o primeiro deles consiste no controle direto operado através da fixacao
de prescrigfes administrativas que devem ser cumpridas, enquanto o segundo consiste na
imposicéo de sangdes em face de eventual descumprimento dos preceitos fixados.

Segundo a autora, todavia, os resultados da aplicacdo desses instrumentos tém se
mostrado insuficientes para promover a manutencéo da qualidade do meio ambiente, sobretudo
pela falta de estruturagéo organizacional para a¢Ges de fiscalizacao e de efetividade das san¢Oes
ambientais (enforcement), indispensaveis para a garantia de observancia da lei e puni¢do aos
infratores.

Com efeito, a fim de garantir efetividade as politicas ambientais, foram concebidos
mecanismos complementares, isto &, instrumentos econémicos, no ambito dos quais se
conferem vantagens econdmicas aos agentes provedores de servicos ecossistémicos, ao
contrario do que ocorre em relacdo aos instrumentos de comando e controle, em que 0 agente
poluidor deve internalizar os custos (externalidades negativas) provocadas por sua atividade.

Essas vantagens conferidas pelos instrumentos econdmicos evidenciam um carater
indutor dos comportamentos desejados, que é, na diccdo de Nusdeo (2012, p. 101), um
elemento essencial da definicdo dos instrumentos econémicos, contrastando, pois, com 0s

instrumentos de controle que, em vez disso, 0s obrigam.
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Ademais, quando comparados aos instrumentos de comando e controle, 0s instrumentos
econdmicos apresentam um melhor resultado ambiental a um custo social menor, incentivando,
ainda, o desenvolvimento de inovagdes tecnoldgicas e a adogao de acdes para além dos niveis
minimos estipulados (MARGULIS, 1996, apud ALMEIDA et al., 2023, p. 187).

Podem ser instrumentos econémicos precificados, por meio dos quais a estratégia
indutiva consiste na op¢do pela taxacdo ou subsidio a determinadas condutas, de modo a
corrigir uma externalidade ambiental, por exemplo. Além disso, podem ser implementados
atraves da criacdo de mercados, nos quais se estabelecem direitos transacionaveis entre 0s
agentes, a exemplo dos créditos de carbono, de que se ocupa a pesquisa.

Em ambos o0s casos, a compensacao dos agentes pelos custos relacionados & provisdo
voluntaria e espontanea de servicos ecossistémicos para além das exigéncias legais € o cerne
dos instrumentos econémicos inaugurados a luz do principio do protetor-recebedor (WELTER;
VILAS BOAS, 2015, p. 207), dos quais o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA) € o seu
expoente.

2.2 APOLITICA DE PAGAMENTO POR SERVICOS AMBIENTAIS

Regulamentado a nivel nacional pela Lei n® 14.119/2021 (Lei da Politica Nacional de
Pagamento por Servicos Ambientais), o Pagamento por Servicos Ambientais (PSA)
consolidou-se como um importante instrumento econdmico de gestdo ambiental,
complementando as a¢0es de comando e controle, baseado no mercado para financiamento da
conservacao a luz dos principios do usuario-pagador e protetor-recebedor.

O instrumento pode ser conceituado como transagdes entre duas ou mais partes, pelas
quais remunera-se aqueles que promovem a conservagao, recomposicao, incremento ou manejo
de areas de vegetacdo que possa fornecer determinados servigos ambientais (NUSDEO, 2012,
p. 69). Nas palavras de Trennepohl (2022, p. 153), essa politica indicou uma mudanca de
paradigma ao afastar-se de uma postura punitiva para uma etapa de premiagéo pela preservacao
do meio ambiente.

Outra definicdo recorrente na literatura, lembra Nusdeo (2012, p. 69), é cunhada por
Wunder (2005), para o qual ha cinco caracteristicas do pagamento por servicos ambientais,

quais sejam:

As transacBGes devem ser voluntérias; o servico tem que ser bem definido ou, ao
menos, determinado o uso da terra tido como necessario para prové-lo; que exista um
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comprador, pelo menos e, no minimo um vendedor, e, finalmente, necessario estar o
pagamento condicionado a provisdo do servico.

Assemelha-se ao conceito inaugurado pelo autor, aquele estabelecido pela Lei n°
14.119/2021, em seu art. 2°, 1V, segundo o qual o pagamento por servi¢cos ambientais consiste
numa “transacdo de natureza voluntaria, mediante a qual um pagador de servicos ambientais
transfere a um provedor desses servicos recursos financeiros ou outra forma de remuneracéo,
nas condicdes acertadas, respeitadas as disposigdes legais e regulamentares pertinentes”.

Ja os servigos ambientais, cuja delimitacao trazida pelo mesmo diploma normativo os
conceitua como atividade antropica que favoreca a manutencao, recuperagdo ou melhoria dos
servicos ecossistémicos, representam externalidades positivas, fornecendo, pois, beneficios
indiretos, a exemplo da regulacdo dos fluxos hidroldgicos, conservagédo da biodiversidade e do
sequestro de carbono.

Esse instrumento, pontua Nusdeo (2012, p. 72), tem o conddo de corrigir as
externalidades positivas produzidas pela conservacao de areas florestais, porquanto confere ao
agente propiciador desses beneficios uma compensacao, a qual, ressalta a autora, também deve
ser aferida pelo custo de oportunidade, ou seja, pelo valor perdido pelo agente ao deixar de
alocar os recursos preservados na producéo de outros bens ou em outros usos.

Nesse sentido, para Glehn, Pagiola e Taffarello (2013, p. 19), a conservacgéo se torna
mais atraente, contanto que o pagamento seja maior do que o beneficio adicional para os
proprietarios decorrente do uso alternativo da terra e menor que o valor do beneficio para
usuarios do servico, que, assim como o Poder Publico, conforme o tipo de programa, também
podem figurar como pagadores.

Nessa perspectiva, 0 pagamento por servico ambiental tem por objetivo viabilizar a
transferéncia de recursos entre os atores sociais a fim de criar incentivos de alinhamento das
decisOes desses atores para 0 uso da terra com 0s interesses sociais na gestdao dos recursos
naturais, que deve ser eficiente, respeitando-se os requisitos de adicionalidade e da
condicionalidade (MURADIAN et al., 2010, apud SANTOS, 2014, p. 2).

Os sistemas de pagamento por servico ambiental podem se distinguir pelo tipo de
servico ambiental prestado, como a protecdo de bacias hidrograficas, a conservacdo da
biodiversidade e o sequestro de carbono (BAKKER; YOUNG, 2015, p. 34). Segundo Nusdeo
(2012, p. 40), ha trés categorias de atividades florestais geradoras do servi¢o de sequestro e
estocagem de carbono: a preservacgao das florestas nas quais o carbono se mantem estocado, as

atividades de plantio de florestas e, por fim, 0 manejo e gestao de florestas.
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A maior parte das transacdes envolvendo essas atividades florestais operou-se a partir
da estrutura regulatéria inaugurada pela Convengdo-Quadro sobre Mudanca do Clima,
especialmente no ambito do Protocolo de Quioto, no qual, por meio dos mecanismos gerais de
compensacdo, como o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, os projetos de sequestro de
carbono passaram a se desenvolver num sistema de créditos de carbono.

Nesse sistema, explica Nusdeo (2012, p. 39), a adicionalidade é um conceito central e
relaciona-se a comprovacao de que a reducdo de emissdes ndo ocorreria na auséncia do projeto
implementado. O artigo 43 do Anexo a Decisdo 17 da Conferéncia das Partes no Protocolo de
Quioto a define como “capacidade de uma agdo especifica, no caso um projeto, de reduzir as
emissdes antropicas de gases de efeito estufa por fontes para niveis inferiores aos que teriam
ocorrido na auséncia da atividade de projeto proposta”.

A adicionalidade é o elemento que confere, portanto, lastro ambiental ao projeto
gerador da reducdo ou remocao de gases de efeito estufa, de modo a garantir a integridade
ambiental aos créditos de carbono transacionados. A sua aferi¢do, todavia, deve ser conjugada
com um elemento chamado linha de base, conceituado pelo artigo 44 do citado Anexo como
“o0 cenario que representa, de forma plausivel, as emissdes antropicas de gases de efeito estufa
por fontes que ocorreriam na auséncia de atividade de projeto proposta”.

Estudos reforgam que transagdes envolvendo pagamento por servigo ambiental somente
fazem sentido se a atividade em questdo aumentar a provisdo de um servico ambiental
(adicionalidade) em comparagdo com um cendrio hipotético sem o pagamento (linha de base)
(WUNDER et al., 2009, apud SANTQOS, 2014, p. 2).

Outros elementos-chave para assegurar a adicionalidade do servico ambiental
consistem na garantia de permanéncia dos beneficios gerados, bem como no controle de
vazamento. O primeiro consiste no combate ao risco de destruicdo da area protegida tdo logo
se encerrem as atividades desenvolvidas pelo projeto, enquanto o vazamento se da quando
atividades antropicas deixam de ocorrer em determinada area em razdo do projeto de servico
ambiental 14 desenvolvido, gerando, contudo, o desmatamento em areas proximas, para onde
essas atividades sdo deslocadas (NUSDEO, 2012, p. 41).

No contexto das transagdes envolvendo servicos ambientais, hd uma identificacéo entre
adicionaldiade e eficiéncia, de acordo com Nusdeo (2012, p. 78), na medida em que sera
considerado eficiente o arranjo que proporcionar maiores ganhos ambientais pelo valor pago.
Essa conexao, arremata a autora, embora garanta a integridade ambiental das medidas, ndo é

suficiente para indicar os rumos de uma politica de pagamento por servigos ambientais, visto
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que o critério da eficiéncia € valorativamente neutro, podendo ensejar a implementacdo de
incentivos e efeitos negativos, como, por exemplo, pagamentos em cenarios nos quais as
florestas ndo estdo sob pressao.

Esse € o cerne da dimensdo econdmica da adicionalidade, que diz respeito ao
condicionamento da aprovacao de projetos a comprovacao de que aquelas atividades propostas
ndo se implementariam na auséncia do incentivo econdmico, 0 que provoca o debate acerca da
possibilidade de pagamento para o cumprimento de dever legal, isto é, a elegibilidade dos
projetos de preservacao florestal desenvolvidos em areas legalmente protegidas, como as areas
de reserva legal, para esse fim, as quais, conquanto ja se submetam a limitacdo administrativa
pela legislacdo ambiental, sdo elegiveis para pagamento por servigos ambientais, nos termos
da Lei 14.119/2021.

Essa opcéo legislativa, apesar de materializar um tratamento diferenciado aqueles que
cumprem a lei, beneficiando-lhes com a politica de pagamento por servi¢cos ambientais, implica
necessariamente numa menor adicionalidade, o que pode comprometer o lastro e a integridade

ambiental dos respectivos projetos.

23 O PAPEL DA ADICIONALIDADE NO CONTEXTO DA POLITICA DE
MUDANCAS CLIMATICAS

Conforme visto, além de frequentemente utilizada como indicador de eficacia dos
projetos de pagamento por servi¢os ambientais, a adicionaldiade € um elemento-chave nos
mercados de carbono (WUNDER et al., 2008, apud SANTQOS, 2014, p. 3), sobretudo nos
mercados de compensacao, tendo o seu conceito, no &mbito da politica de mudanca climatica,
inaugurado pela diccdo do artigo 43 do Anexo a Decisdo 17 da Conferéncia das Partes no
Protocolo de Quioto.

O texto do Protocolo de Quioto referiu-se a adicionalidade dos projetos do Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo e Implementagao Conjunta, respectivamente, como “reducdes nas
emissdes que sao adicionais a qualquer uma que ocorreria na auséncia da atividade certificada
do projeto” e “uma reducdo nas emissoes por fontes, ou um aprimoramento das remogdes por
sumidouros, que ¢ adicional a qualquer um que ocorreria de outra forma”.

Na literatura, € em geral conceituada de maneira inconsistente e variada, sendo também

designada, por exemplo, como a capacidade de um projeto de reduzir as emissfes antropicas
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de gases de efeito estufa para niveis inferiores aos que teriam ocorrido na auséncia da atividade
de projeto proposta, ou seja, em relacdo a um cenéario contrafactual (linha de base).

A adicionalidade mostra-se indispensavel em programas de compensacdo que queiram
operar com maior credibilidade e eficacia. Isso porque, 0s mecanismos baseados no mercado
podem ser instrumentos de mitigacdo eficazes, mas também podem ameacar a integridade e a
eficacia da acdo climética global se usados inadequadamente langando mé&o de unidades de
carbono ficticias, isto €, que ndo representam reducdes reais de emissdes, o0 que pode ser evitado
por meio da exigéncia de afericdo da adicionaldiade (BUTZENGEIGER et al., 2019, p. 1.212).

Todavia, embora 0s programas de comércio de emissdes e outros mercados ambientais,
como o mercado de compensagdes, tenham crescido em numero e tamanho nas Ultimas
décadas, sendo considerado um mecanismo de politica econdmica eficaz, a linguagem
empregada para definir tecnicamente adicionaldiade e linha de base nesses programas e
mercados é ainda considerada imprecisa (GILLENWATER, 2012, p. 1). Mesmo transcorridas
mais de duas décadas de debate, as comunidades de mudanca climatica e desenvolvimento néo
alcancaram um consenso acerca do significado preciso da adicionaldiade e de como ela pode
ser implementada de maneira mais eficaz (BUTZENGEIGER et al., 2019, p. 1.213).

As criticas em torno do mercado de compensacdes, 0os chamados offsets, centram-se
justamente no conceito de adicionalidade, elemento definidor de uma compensacao, e que
justifica a criacdo de um titulo transacionavel representativo de um beneficio real capaz de
compensar 0s danos ambientais ocorridos em outros locais.

De acordo com Gillenwater (2012, p. 2), a falta de progresso na compreenséo precisa
do que significa adicionalidade e de como melhor implementé-la esta inibindo o consenso
acerca das questdes de design de politicas ambientais e o préprio desenvolvimento de mercados
ambientais, pois coloca em xeque a credibilidade das respectivas commodities, como se
verificou no ambito do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo, o maior esquema de
compensacao ja desenvolvido no mundo. Essa questdo aparentemente conceitual ndo pode ser

ignorada, alerta o autor, na medida em que:

Se o conceito de adicionalidade for percebido pelos formuladores de politicas e pelo
publico como inerentemente duvidoso e/ou problemético, o apoio politico e pelo
publico de compensagdes de emissGes e, potencialmente, aos mercados ambientais
de forma mais geral, pode corroer ainda mais.

Dessa forma, defini¢cdes precisas dos elementos adicionaldiade e linha de base estdo

intrinsecamente ligadas a credibilidade e ao sucesso dos mercados de compensagfes, uma vez
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que as politicas climaticas somente serdo exitosas se os titulos negociados em seus mercados
representarem redug0es reais de emissoes de gases de efeito estufa.

Corroborando tal entendimento, Butzengeiger et al. (2019, p. 1.212) conclui que, se 0s
paises ou qualquer outra entidade usarem unidades de carbono ficticias para cumprir suas
obrigac@es de mitigacdo (compensacdo), isso resultaria em um aumento geral das emissdes em
vez de uma reducdo. Nesse cendrio, a adicionalidade figura como uma salvaguarda para a
integridade ambiental, cuja exigéncia é aplicavel, inclusive, a todos os mecanismos do Artigo
6 do Acordo de Paris.

2.3.1 O DESAFIO DE APLICACAO DA ADICIONALIDADE NOS PROGRAMAS DE
COMPENSACAO

A compreensdo dos mercados de compensacgdo pressupde a delimitacdo conceitual de
adicionaldiade, que, nas palavras de Gillenwater (2012, p. 3) consiste numa determinacéo de
se uma atividade proposta produzird algum “bem extra” no futuro em relagdo a um cendrio de
referéncia, denominado linha de base. Ou seja, adicionaldiade, segundo o autor, € o processo
de determinar se uma atividade proposta é melhor do que uma linha de base especifica, a qual,
por seu turno, “consiste na quantidade precisa de bem ou dano produzido pelo comportamento
dos atores que propdem e sdo afetados pela atividade proposta na auséncia de uma ou mais
intervengdes politicas, mantendo todos os outros fatores constantes”.

A linha de base, em relagcdo a qual a adicionalidade deve ser aferida, representa,
portanto, um cenario contrafactual marcado pela auséncia da intervencdo politica. Assim,
averba o autor que a identificacdo precisa de intervengdes dessa natureza tem sido o elemento
crucial que faltava para se chegar a um consenso em relacéo as defini¢fes de adicionalidade e
linha de base, pois, para ele, trata-se de avaliar a causalidade, isto é, decidir se uma atividade
proposta esta sendo provocada por uma intervencéo politica.

A avaliacdo de adicionalidade é especialmente importante diante da possibilidade de
utilizacdo dos chamados offsets em mercados de teto e comércio de emissfes, ou seja, em
regimes cap-and-trade, no &mbito dos quais, uma vez alocadas as permissdes, 0s operadores
que excederem suas emissdes para além das cotas que Ihe foram outorgadas, deverdo adquirir
mais licencgas ou compensacdes.

Os offsets, todavia, ndo se originaram no contexto da politica de mudanca climatica. Os

créditos dessa natureza foram, em verdade, uma das primeiras formas de negociacdo de
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emissdes (TIETENBERG, 2006, apud GILLENWATER, 2012, p. 10). Exemplo disso foi a
experiéncia de aplicacdo do mecanismo de compensacdo de emissdes negociavel feito sob a
Lei do Ar Limpo de 1977 nos Estados Unidos, que permitiu que uma instalacdo aumentasse
suas emissdes caso pagasse outra empresa para reduzir, em quantidade maior, suas emissoes
do mesmo poluente em uma ou mais de suas instalacdes (ELI, 2002, apud GILLENWATER,
2012, p. 10). Apesar disso, foi somente apds o estabelecimento da Convencdo-Quadro que o
debate sobre adicionaldiade e linhas de base se aprofundou.

As compensacdes sao geradas a luz de um regime baseado no desempenho (baseline-
and-credit), em que uma instalacdo recebe créditos se tiver um desempenho melhor do que a
linha de base previamente definida, que também podem ser comercializados no mercado
(TRENNEPOHL, 2022, p. 166). Nessa situacdo, permite-se que uma emissdo seja compensada
por uma emissao evitada, de modo que ndo se trata de dois direitos de emitir, mas de emitir a
mais em um determinado lugar, porque deixou-se de emitir em outro, o que ndo representa um
problema, j& que as mudangas climaticas tém origem global, sendo as emissdes absolutamente
fungiveis (STOPPE, p. 4).

Dessa forma, a adicionalidade é tida como fundamental para os programas de
compensacdo justamente porque é um dos principais elementos que garantem a integridade
ambiental desses ativos transacionados. Sem a sua observancia, aquele que adquiriu os créditos
de compensacdo estaria adicionando mais carbono na atmosfera e 0 emissor daqueles créditos
estaria sendo remunerado indevidamente por uma atividade que nao gera nenhuma reducdo de
emissdo em relacdo a linha de base estabelecida.

No entanto, conforme antecipado, a dificuldade consiste justamente em avaliar se a
atividade proposta estd ou ndo sendo provocada por uma intervencdo politica. Gillenwater
(2012, p. 9) critica a linguagem imprecisa, variada e inconsistente utilizada pela literatura e
pelos programas de compensagédo para descrever e definir adicionalidade e linha de base. A
dificuldade de se chegar a um consenso foi o que impediu que programas como o MDL
alcangassem maior escala, relembra o autor.

Ao tratar dessa deficiéncia da literatura da politica climatica, o autor destaca, ainda, que
ela é em grande parte silenciosa sobre o conceito de intervencédo politica reconhecida para que
uma atividade proposta seja considerada adicional, o que evidencia, segundo ele, um grave
equivoco, uma vez que “ndo ¢ possivel definir a linha de base sem primeiro definir a(s)
intervencdo(des) politica(s) que a diferenciam das condi¢fes sob as quais as atividades séo

propostas”.



50

O Protocolo de Quioto, por exemplo, falhou nesse sentido ao identificar o projeto como
a intervencdo politica que causa a implementacdo da atividade do projeto, ou seja, trata
equivocadamente o projeto como a causa e o efeito para a avaliacdo da adicionalidade e das
linhas de base.

Gillenwater (2012, p. 13), de modo didatico, explica:

[...] a “causa” correta para a avaliacdo da adicionaldiade e a defini¢do de uma linha
de base € a intervencdo politica reconhecida pelo programa de compensagdo de
governo. Um exemplo classico de uma intervencdo politica é um pagamento
econdmico por algum comportamento, na forma de um subsidio do governo. O
“efeito” de uma mudanga de comportamento, supondo que ocorra, ¢ entdo a
implementacdo de uma atividade adicional.

Logo, a questdo fundamental da adicionalidade, conclui, consiste justamente em aferir
se 0 comportamento daquele ator de fato mudou como decorréncia de uma intervencao politica
ou se essa intervencdo nao surtiu efeito, visto que, “se uma atividade proposta fosse
implementada mesmo na auséncia da intervencgéo, entdo ndo ha mudanga no comportamento e
a proposta ¢, na verdade, o cendrio de linha de base”.

Finalmente, os testes de adicionalidade levando em conta a intervencdo politica, explica

Prolo (2022), podem ser aplicados sob variadas perspectivas, a saber:

[...] (i) financeira, ou seja, de que a receita esperada dos créditos de carbono torna a
atividade economicamente vidvel, de modo que sem essa receita a atividade nao
aconteceria — ou, caso a atividade seja economicamente vidvel sem a receita dos
créditos de carbono, que existem outras barreiras que impedem que ela seja realizada;
(ii) tecnoldgica, que demonstra que as reducfes ou remocdes de emissdes ndo teriam
ocorrido sem aquele equipamento ou infraestrutura fornecido no contexto do projeto;
(iii) ecologica, ou seja, que as reducdes ou remogdes de emissdes nao teriam ocorrido
sem as intervencfes ambientais promovidas pelo projeto; e (iv) institucional ou
social, que justifica que as reducfes ou remocdes de emissdes ndo teriam ocorrido
sem mudancgas na governanca e/ou praticas locais que foram facilitadas pelo projeto
de carbono.

Para além dessas perspectivas, outro importante teste de adicionalidade, assevera a
pesquisadora, consiste na adicionalidade legal ou regulatoria, segundo a qual as reducdes ou
remocdes de emissdes ndo podem ser realizadas no &mbito de atividades que ja sdo legalmente
exigidas ou s&o praticas comuns na area do projeto. E, a propésito, nesse contexto que se insere
0 debate acerca da elegibilidade das atividades de preservacao florestal desenvolvidas em areas
que ja sdo legalmente protegidas, como as areas de reserva legal.

Conforme disposto pelo Integrity Council for the VCM (IC-VCM) em sua minuta de

Principios Bésicos de Carbono a ser utilizado, inclusive, pelos standards de certificacdo de
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projetos de carbono, como Verra e Gold Standard, as atividades de mitigacdo néo serdo dotadas
de adicionalidade se, na auséncia dos incentivos criados pelas receitas de créditos de carbono,
elas ainda assim seriam implementadas em razdo das exigéncias legais.

No entanto, a dificuldade de monitoramento e fiscalizagdo por parte dos governos dos
paises em desenvolvimento pode fazer com que as exigéncias legais nem sempre sejam
efetivamente aplicadas, razdo pela qual o IC-VCM admite a possibilidade de considerar,
temporariamente, as atividades nesse contexto como adicionais.

Essa € uma orientacdo controversa e que coloca em xeque a credibilidade dos créditos
de carbono fornecidos pelo mercado voluntério, indo ao encontro do que foi constatado em
estudo divulgado pelo jornal The Guardian acerca do padrdo de qualidade dos ativos
certificados pela Verra, segundo o qual mais de 90% de seus créditos de compensacdo na
floresta tropical provavelmente ndo representam reducdes genuinas de carbono®.

Com efeito, considerando a proposta de implementacdo de um mercado de
conformidade nacional e a previsdo de elegibilidade das atividades de recomposicdo,
manutencdo e conservacdo em areas legalmente protegidas, como as areas de reserva legal,
para geracao de créditos de compensagdo, em sintonia com o disposto no artigo 41, 8§4°, do
Codigo Florestal, mister que se garanta que esses offsets representem uma reducgéo real,
permanente, adicional e verificvel de emissdes. Tal medida alinha-se & responsabilidade das
jurisdicBes de garantir a integridade ambiental das compensacdes incluidas em seus sistemas
de comércio de emissdes, sobretudo em relacdo a sua adicionalidade, linha de base e ao risco
de ndo-permanéncia (LA HOZ THEUER et al., 2023), permitindo, com isso, que essas
commodities sejam transacionadas, inclusive, no &mbito dos mecanismos criados pelo Acordo

de Paris.

3. 0 MERCADO DE CARBONO NO BRASIL

Como visto, com o advento do novo regime climatico inaugurado pelo Acordo de Paris
(2015), estabeleceu-se uma meta de manter a temperatura media global abaixo de 2°C acima
dos niveis pré-industriais e de empreender esforgos para que fique abaixo de 1,5°C. Para isso,

0s paises signatarios passaram a estabelecer no &mbito interno seus compromissos climaticos

8 Disponivel em: <https://www.theguardian.com/environment/2023/jan/18/revealed-forest-carbon-offsets-
biggest-provider-worthless-verra-aoe>. Acesso em 28 ago. 2024.
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através das Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDC, em inglés), em contraste a
natureza obrigatoria dos compromissos assumidos pelas Partes do Protocolo de Quioto.

Nessa toada, em 2016, o Brasil apresentou sua Primeira NDC, que foi posteriormente
objeto de trés atualizacbes submetidas nos anos de 2020, 2022 e 2023. Esta Ultima, além de
reiterar o objetivo de longo prazo de alcancar a neutralidade climatica até o ano de 2050,
estabeleceu a meta de reduzir as emissdes de gases de efeito estufa em 48,4% abaixo dos niveis
de 2005, em 2025, bem como em 53,1% em relacdo a 2005, até o ano de 2030 (UNFCCC,
2023).

Para o cumprimento das suas Contribuicdes, os paises podem lancar mao dos
mecanismos econdmicos de precifica¢do regulados, como o Sistema de Comércio de Emissfes
(ETS, em inglés) e o tributo sobre o carbono ou ajuste de fronteira. Este Ultimo consiste numa
cobranca sobre o conteudo de carbono de produtos importados por meio da qual se concede
um tratamento equivalente ao preco doméstico do carbono, evitando, dentre outras coisas, que
empresas transfiram sua producdo para paises com politicas de compensacdo de emissdes de
GEE menos rigorosas ou inexistentes (fuga de carbono), bem como a perda de competitividade
dos produtos nacionais em face dos importados a precos inferiores em razdo da nédo incidéncia
de custos derivados da compensacdo de emissdes (ICC BRASIL; WAYCARBON, 2023a).

J& o Sistema de Comércio de Emissdes, conforme ja tratado, tem por objetivo
estabelecer um limite anual decrescente nas emissdes gerais dos setores englobados, dentro do
qual as empresas podem transacionar entre si as licencas de emissao recebidas gratuita ou
onerosamente. Esse limite € estabelecido em relagdo ao total de determinados gases de GEE
que podem ser emitidos pelas instalagfes cobertas pelo sistema, e é reduzido gradativamente
ao longo dos anos a fim de que as emissdes totais diminuam (MOTA; THORSTENSEN;
ZUCHIERI, 2023, p. 3).

Outra regra basica do esquema de comércio de emissdes diz respeito a necessidade de
que, apbs o periodo determinado no Plano Nacional de Alocacdo, as instalacdes realizem a
conciliacdo das suas obrigacdes, apresentando permissdes e/ou compensacfes em quantidade
igual as emissBes liquidas incorridas no periodo, sob pena de aplicacdio de multa
(UNTERSTELL; WATANABE JR., 2023, p. 3).

Ademais, Trennepohl (2022, p. 64) leciona que, no caso do comércio de emissdes

abrangendo gases de efeito estufa, os elementos basicos incluem:

[...] o estabelecimento de um limite para as emissdes de GEE; definicdo do escopo,
cobertura e método para a alocacao de licengas; estruturagdo de um sistema confiavel
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de coleta de dados, que inclui monitoramento, relatérios e verificagdo; definicdo de
regras de flexibilidade, que inclui, por exemplo como e até que ponto o uso de créditos
de compensacdo é permitido, bem como provis6es bancarias e de empréstimos.

A autora lembra ainda que o desenvolvimento de um esquema de comércio de emissdes
pressupde uma infraestrutura basica de mercado, arranjos institucionais e um marco regulatério
que abranja questdes sobre competéncia, autonomia, elementos de concepcao e a escolha entre
uma abordagem descentralizada ou centralizada.

Diversas jurisdi¢cdes nacionais e subnacionais ja possuem um sistema de precificacdo
de emissdes implementado, seja 0 ETS, seja o imposto sobre carbono ou ajuste de fronteira, ou
ambos, como a Unido Europeia. Dentre as 75 iniciativas de precificacdo de carbono existentes,
39 séo de imposto sobre carbono, enquanto 36 séo de ETSs, aponta o Gltimo relatorio do Banco
Mundial (2024).

Figura 1 — Mapa dos impostos sobre carbono e ETSs

@ ETS and carbon tax implemented
@ ETSimplemented
@ Carbon tax implemented

ETS or carbon tax under consideration
or under development

Fonte: Banco Mundial. Disponivel em: https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/b0d66765-
299c-4fb8-921f-61f6bb979087. Acesso em: 18 set. 2024.

O primeiro e maior mercado de emissées do mundo foi langado em 2005 pelo bloco
europeu, o EU Emissions Trading System — ETS®, como sendo o seu componente central em
termos de politica climatica (MOTA; THORSTENSEN; ZUCHIERI, 2023, p. 3).

9 Um novo ETS da Unido Europeia deve ser lancado até o ano de 2028, com uma meta climatica mais ambiciosa,
em relacdo ao qual espera-se a inclusdo de emissdes de combustiveis usados em edificios, transporte rodoviario
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Em dezembro de 2022, a Unido Europeia foi também pioneira no desenvolvimento e
promulgacdo de um mecanismo de ajuste de fronteira, o Carbon Border Adjustment
Mechanism (CBAM), que entrara em vigor em janeiro de 2026, quando o bloco passara a contar
com os dois mecanismos em operacdo, 0 EU CBAM e o0 EU ETS (BANCO MUNDIAL,
2023a). O EU CBAM, além de evitar a fuga ou vazamento de carbono e a perda de
competitividade dos produtos nacionais, terd também o conddo de substituir as alocagoes
gratuitas dadas aos exportadores no &mbito do regime de comércio de licenca de emissdes do
bloco (EUROPEAN COMISSION, 2023).

No Brasil, por outro lado, embora o pais tenha sido um dos protagonistas no
desenvolvimento de projetos de redugéo de emissfes no ambito do MDL, as ReducOes
Certificadas de Emissdes (RCEs), sendo superado apenas pela China e pela india em ntimero
de projetos registrados, ndo houve a instituicdo de um sistema de comércio de emissdes
(BITTENCOURT; BUSCH; CRUZ, 2018, p. 57).

Essa experiéncia evidenciou de maneira inequivoca o expressivo potencial do Brasil
para a producao de créditos de carbono, razdo pela qual a Parceria para Preparacdo de Mercados
(PMR, em inglés), conhecido como Projeto PMR Brasil!?, coordenado pelo Ministério da
Fazenda e pelo Banco Mundial, levando em conta os instrumentos de precificagéo de carbono,
recomendou um ETS como o mais indicado para o pais com vistas a implementagéo da Politica
Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC) (ICC BRASIL; WAYCARBON, 2023b).

A Lei n® 12.187/2009 se limitou a abordar genericamente a necessidade de criacdo de
um mercado de carbono a nivel nacional, sem, contudo, fornecer a regulamentacédo especifica
necessaria para a sua implantacdo e estruturacdo. Segundo Trennepohl (2022, p. 152), faltaram
elementos especificos de projeto que poderiam levar o mercado previsto pela PNMC a se tornar
um sistema de cap-and-trade, a exemplo da definicdo de uma meta obrigatoria, isto €, um limite
para os setores regulados.

No entanto, o tema voltou ao centro do debate politico recentemente através da
discussdo do Projeto de Lei n° 182/2024, ja aprovada por ambas as casas do Congresso
Nacional, e propGe a criacdo do Sistema Brasileiro de Comércio de Emisses de Gases de

Efeito Estufa (SBCE), no qual, vale dizer, pontos como governanca e ligagéo entre mercado

(regulando os fornecedores de combustivel e ndo os consumidores finais) e setores industriais ainda ndo cobertos
pelo atual EU ETS (ICC BRASIL; WAYCARBON, 2023b, p. 12).

10O Projeto PMR Brasil tem a finalidade de discutir a conveniéncia e a oportunidade da inclusdo da precificagdo
de emissdes de GEE no pacote de instrumentos voltados & implementagdo da PNMC no periodo pds-2020
(BRASIL, MDIC, 2020).
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regulado e voluntario sdo considerados sensiveis e merecem atencdo (UNTERSTELL,;
WATANABE JR., 2023, p. 7).

Outrossim, assevera Trennepohl (2022, p. 154), ha outros desafios e medidas a serem
adotadas para a estruturacdo e implementacdo de um sistema de comércio de emissdes robusto
no Brasil, sobretudo no que diz respeito aos créditos de carbono de origem florestal, tema que
sera oportunamente discutido com o devido aprofundamento, assim como 0s principais

elementos de design e as regras de aplicagdo do sistema proposto no Brasil.

3.1 O SISTEMA BRASILEIRO DE COMERCIO DE EMISSOES (PROJETO DE LEI
Ne 182/2024)

ApOs rejeitar a proposta aprovada pelo Senado Federal (PL n° 412/2022), conquanto
tenha se valido consistentemente do seu conteido, a Camara dos Deputados aprovou o PL n°
2148/2015, de iniciativa do Deputado Federal Jaime Martins (PSD/MG) e relatoria do
Deputado Federal Aliel Machado (PV-PR), que, ao ser recebido pelo Senado, foi renomeado
como PL n° 182/2024.

O Projeto, recentemente aprovado em definitivo por ambas as casas do Congresso
Nacional, propde a criacdo do Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes de Gases de Efeito
Estufa — SBCE, esquema obrigatorio de comércio de emissdes operado a luz de um regime
cap-and-trade, considerado um importante instrumento da politica climética, sendo, todavia,
objeto de criticas, conforme indica a nota técnica das organizac¢@es que integram o Observatério
do Clima (2024).

Seu texto é divido da seguinte maneira: a) no capitulo | sdo definidas regras gerais de
aplicacdo do SBCE, bem como conceituadas importantes expressdes-chave; b) o capitulo Il se
ocupa dos principios aplicaveis e das regras especificas relacionadas a questdes de governanga
e competéncias, aos ativos integrantes do SBCE e sua transacao e tributacdo, ao Plano Nacional
de Alocacdo, ao Registro Central do SBCE, ao credenciamento de metodologias para geragédo
dos créditos de compensacdo e, por fim, aos recursos do SBCE; c¢) o capitulo 11l trata dos
agentes regulados e suas obrigagdes, com a defini¢cdo do patamar de emissdes anuais das fontes
e instalacBes a partir do qual os respectivos operadores estardo sujeitos a regulagdo, bem como
regras relacionadas ao Plano de Monitoramento a ser aprovado pelo 6rgao gestor do SBCE e o
relato de emiss@es e remocdes de GEE a ser submetido anualmente pelo operador. Além disso,

o capitulo estipula as regras de conciliacdo periddica e prevé as penalidades aplicaveis; d) j& os
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capitulos IV e V tratam, respectivamente, das regras de utilizacdo dos créditos de compensacao
e das disposigdes finais e transitorias, quando descrevem as fases de implementacdo do SBCE.

Nesse regime, excluida a produgdo priméria agropecuéria, 0s operadores das fontes ou
instalagBes que emitirem acima de 10.000 tCOze (dez mil toneladas de didxido de carbono
equivalente) por ano estardo obrigados a submeter plano de monitoramento a apreciacdo do
6rgdo gestor do SBCE, bem como enviar relato de emissbes e remocdes de GEE, enquanto
aqueles cujas fontes ou instalagdes emitam acima de 25.000 tCO.e (vinte e cinco mil toneladas
de dioxido de carbono equivalente), se sujeitardo, além disso, ao dever de submeter anualmente
ao orgdo gestor o respectivo relato de conciliacdo periddica de obrigacfes. Nesse relato, o
operador devera dispor de ativos integrantes do SBCE em quantidade equivalente as suas
emissdes incorridas no respectivo periodo.

Os ativos transacionaveis no ambito do sistema com o0s quais o dever de conciliacdo
pode ser cumprido sdo dois: a) Cota Brasileira de Emissfes (CBE), representativa do direito de
emissdo de 1 tCO2e (uma tonelada de didxido de carbono equivalente) outorgada pelo 6rgao
gestor, de forma gratuita ou onerosa, conforme disposi¢do do Plano Nacional de Alocagéo; e
b) Certificado de Reducdo ou Remocédo Verificada de Emissdes (CRVE), representativo da
efetiva reducdo de emissdes ou remocao de gases de efeito estufa de 1 tCOe (uma tonelada de
dioxido de carbono equivalente), com base em metodologia credenciada e com registro
efetuado no SBCE.

Os créditos de compensacao ou créditos de carbono obtidos a partir de projetos ou
programas de reducéo de emissfes ou remocgdo de GEE externos ao SBCE poderdo, por sua
vez, ser convertidos em CRVE. Trata-se de importante interoperabilidade entre o mercado
regulado e o mercado voluntario, o que, segundo Prolo (2024a), possibilitara que os ativos
ambientais gerados nesses projetos, que sé acessavam uma demanda voluntaria, ganhem maior
valor na medida em que passardo a acessar uma demanda regulada, adquirindo um “selo de
qualidade” ao ser acreditado por um sistema governamental.

Em nota técnica divulgada pelo Observatério do Clima (2024), foram avaliados alguns
dos principais pontos do PL n° 182/2024 cuja alteracdo se mostra imperiosa para a
implementacdo do SBCE, dentre os quais a decisdo de exclusdo da producdo priméria
agropecuéria, bem como a delegacdo de regulacdo do setor de transporte para o0s estados.
Segundo a nota, essas medidas deveriam ser avaliadas posteriormente por meio de
regulamentacdo especifica que leve em conta as caracteristicas de cada setor e a propria
evolucgdo do SBCE.
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A despeito dessa critica, importante notar que a proposta de exclusdo do setor
agropecuério alinha-se a regulamentagcdo implementada nas mais diversas jurisdigdes, nas
quais os setores predominantemente regulados sdo energia e industria, a exemplo do EU ETS,
que inclui, além desses dois setores, 0 setor de transportes, e 0 ETS do Reino Unido (UK ETS)
e da Suica, que além do setor de energia e indUstria, abrange o setor de aviacdo doméstica.

Apenas duas jurisdices, Nova Zelandia e Austria, regulam setor de agricultura (ICAP, 2023).

Figura 2 — Participacéo dos setores nos mercados regulados regionais, nacionais e subnacionais
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Fonte: ICAP apud MAPA. Disponivel em: https://www.gov.br/agricultura/pt-br/assuntos/camaras-setoriais-
tematicas/documentos/camaras-tematicas/agrocarbono-sustentavel/biomas_mercados-de-carbono.pdf. Acesso
em: 19 set. 2024.

A decisdo pela excluséo do setor no SBCE se da, dentre outras razfes, por questes
técnicas relacionadas a falta de consisténcia no uso de ferramentas de Monitoramento, Reporte
e Verificagcdo (MRV) de emissdes e questdes sociais atinentes ao risco de comprometimento
da seguranca alimentar com o aumento dos custos dos alimentos (BRASIL, Ministério da
Agricultura e Pecuaria, 2024).

Questoes relacionadas a governanca também sdo objeto de critica, a exemplo da criagédo
de comissdo especifica incumbida da operacionalizag¢do do sistema a ser criado, medida que,

embora se mostre positiva, uma vez que se desconcentram tarefas do Comité Interministerial
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sobre Mudanca do Clima (CIM), que ja possui muitas atribuicdes, caracteriza vicio de iniciativa
nos termos da Constituicdo Federal, considerando que a criagdo de 6rgaos e a alteragéo de suas
atribuicdes sdo de competéncia privativa do Poder Executivo.

Ainda quanto a governanca, Unterstell e Watanabe Junior (2023, p. 8) aludem que,
considerando toda a complexidade e necessidade de respostas rapidas préprias do mercado
regulado, a autoridade reguladora designada ou agéncia governamental instituida para a gestao
e supervisao do SBCE devem possuir a expertise, independéncia e 0s recursos necessarios para
fazé-lo de forma eficaz.

De maneira ainda mais precisa, o Projeto PMR Brasil sugere um arranjo institucional
composto por: a) um Comité Interministerial, responsavel pela coordenacdo estrutural e
estratégica do SBCE; b) um Orgéo Regulador, ao qual competiriam os aspectos regulatorios
macro, a exemplo da definicao de metas; ¢) um Orgéo Assessor/Implementador, com atribuicéo
para coordenar e fiscalizar o Sistema, como uma entidade vinculada a um ministério ou mesmo
uma agéncia reguladora criada especificamente para esse fim; d) um Agente Verificador,
empresa privada contratada pelo agente regulado e acreditada pelo 6rgdo acreditador com o
fim de verificar o cumprimento das obrigac6es dos primeiros; €) uma Plataforma de Operacdes,
autorizada pela Comissdo de Valores Mobiliérios para viabilizar a comercializagdo das cotas
de emissdes; e f) um Orgdo Acreditador, designado para a acreditacio dos verificadores (ICC;
WAYCARBON, 2023, p. 30).

Outrossim, no que diz respeito as infracGes e penalidades estipuladas pelo SBCE, o
Observatdrio do Clima destaca que o Projeto ndo contempla a precificagdo para cada tonelada
de dioxido de carbono ndo conciliada, que é considerada uma medida basica para o
funcionamento do mercado, pois:

Um agente regulado compara o valor da multa com o preco pontual do CBE e tendera
a optar pelo menor valor. Assim, a multa funciona como o teto para o valor da CBE.
Da forma como estdo definidas as penalidades no texto proposto, ndo ha distingao
entre uma falta de conciliagdo de 1 tCO2e com outra de 1 milhdo de tCO2e. Uma
multa expressa em R$/tCO2e deixa essa distingdo clara. Assim, no limite, o preco da

CBE sera comparado com o custo marginal de abatimento para modificar seu
processo para alcangar uma real reducéo de emissdes, objetivo final do SBCE.

No que diz respeito a multa aplicavel as pessoas juridicas, grupo ou conglomerado, o
Projeto prevé apenas que ndo sera inferior ao custo das obrigacdes descumpridas, desde que
ndo supere o limite de 3% (trés por cento) do faturamento bruto obtido no ano anterior a

instauracdo do processo administrativo, ou 4% (quatro por cento), no caso de reincidéncia. Ja
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para as pessoas fisicas, a multa prevista € de R$ 50.000,00 (cinquenta mil reais) a R$
20.000.000,00 (vinte milhGes de reais).

Essa penalidade, todavia, pode ser considerada branda para as empresas mais
poluidoras que, analisando o preco do crédito e de como sera o processo de compliance, podem
decidir entre comprar as permissGes necessarias ou pagar a multa, de modo que é preciso
redefinir esse sistema de penalidade a fim de adequa-lo a necessidade de coibicdo de fraude
nos inventarios de GEE ou em outros aspectos que afetem o mercado (ICC; WAYCARBON,
2023, p. 33).

Para além disso, os projetos de geracdo de créditos de carbono e CRVEs desenvolvidos
em terras tradicionalmente ocupadas por povos indigenas e demais povos e comunidades
tradicionais sdo objeto de preocupagdo, aponta a nota técnica do Observatério do Clima,
sobretudo no que diz respeito a fixacdo dos percentuais minimos de participacao desses povos
e comunidades de 50% (cinquenta por cento) dos créditos de carbono ou CRVES decorrentes
de projetos de remocdo de gases de efeito estufa e de 70% (setenta por cento) dos créditos de
carbono ou CRVEs decorrentes de projetos de REDD+ abordagem de mercado, em relagdo aos
quais:

[...] ndo se visualizam critérios que subsidiem a adogdo das porcentagens de 50% e
70% acima elencadas, e nenhuma entidade representativa de povos indigenas,
comunidades quilombolas e demais povos e comunidades tradicionais foi consultada
sobre a inclusdo dos referidos percentuais, sendo imperioso garantir essa participacéo
no debate sobre o tema em questdo. Noutro prisma, o PL parece querer garantir um
lucro indevido as empresas desenvolvedoras de projetos sobre os direitos dos povos
e comunidades, de 50% para créditos de carbono ou CRVEs decorrentes de projetos
de remocdo de gases de efeito estufa e de 30% para projetos de REDD+ na abordagem
de mercado.

Como alternativa, aponta a nota, essas porcentagens poderiam ser regulamentadas com
maior seguranca dentro de um ambiente de participacdo social e especialidade técnica pela
CONAREDD+, 6rgdo que tem, a propdsito, entre suas competéncias justamente a emissao de
resolucdes sobre o estabelecimento e o cumprimento das salvaguardas, os pagamentos por
resultados e o uso de recursos de pagamentos por resultados de REDD+, cuja composic¢ao conta
com a representacao de povos indigenas e outros povos e comunidades tradicionais.

Outra importante anotacdo feita pelo Observatdrio diz respeito ao tratamento do Projeto
em relagdo aos créditos de REDD+ (Reducgdo de Emissdes por Desmatamento e Degradacao
Florestal), os quais, com os sistemas de contabilizacdo propostos, podem resultar em duplas ou
multiplas contagens, o que comprometerd a credibilidade desses ativos, bem como das

medic¢des das emissdes no Brasil. Isso porque, conclui a nota:
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Além de diluir o esfor¢co nacional de reducdo de emissGes de desmatamento, a
proposta inunda o mercado voluntério, e abre brechas para fazer o mesmo no SBCE,
com créditos de floresta que ndo tém adicionalidade — ja que manter reserva legal e
APP ¢ obrigacéo legal —, nem integridade ambiental ou credibilidade.

Sobre o tema, Prolo (2024b) afirma que o Projeto peca ao incluir a regulamentacéo de
atividades de projeto e programa de REDD+, pois esse ndo ¢ 0 momento adequado para tratar
de atividades especificas no ambito do SBCE, o que deve ser feito na fase de regulamentag&o.

Isso porque, segundo a pesquisadora:

Tratar especificamente de REDD+ agora cria uma presuncdo de que tais atividades
serdo admitidas dentro do SBCE, o que prejulga a anélise de metodologias que ainda,
como visto, serdo credenciadas para fins de CRVE no momento oportuno. Por que
n&o dispor sobre outras atividades potencialmente geradoras de créditos de carbono,
e tratar apenas de REDD+? Essa falta de isonomia precisa ser justificada, pois reflete
uma escolha do legislador em detrimento de outras atividades, sendo necessario
entender que critérios foram adotados para considerar tais atividades elegiveis de
antem&o potencialmente em detrimento de outras.

Finalmente, dentre as ressalvas ao PL n° 182/2024, a preocupacdo relacionada aos
créditos de compensacao, especialmente em relacdo a qualidade dessas commodities, possui
papel sobremaneira importante no aumento da ambicéo climatica, visto que a sua garantia induz
a geracdo de valor para as emissdes reduzidas. A escassez dos créditos de alta qualidade, por
outro lado, pode acarretar a perda de confianca nas solugdes de mitigacao baseadas no mercado

e, por conseguinte, uma reducdo da demanda por esses ativos (ICC; WAYCARBON, 2021).

3.1.2 MECANISMOS DE COMPENSACAO E OS CREDITOS ORIUNDOS DO
MERCADO VOLUNTARIO

No ambito dos esquemas de comércio de emissdes, a definicdo das regras de
flexibilidade, marcada pela utilizacdo dos mecanismos de compensagdo, a exemplo da
limitacdo da sua utilizacdo, é considerada um elemento bésico e estratégico (TRENNEPOHL,
2022, p. 64).

Conforme ja abordado, os mecanismos de compensacdo surgiram no contexto do
Protocolo de Quioto e tiveram como proposito permitir que os paises integrantes do Anexo |
adquirissem os chamados créditos de compensacédo ou offsets a fim de cumprir suas metas de
reducdo de emissdo de uma maneira mais custo-efetiva. Esses créditos advinham de atividades

de projeto de mitigacdo de emissGes antropicas de GEE desenvolvidas voluntariamente, seja
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pelos paises em desenvolvimento, no caso do MDL, seja pelos paises integrantes da Unido
Europeia, no caso da Implementacdo Conjunta, buscando incentivar a mitigacdo de emissoes
por agentes ndo regulados.

Diante da necessidade de criacdo de regras de implementacdo e operacdo desses
projetos desenvolvidos no mercado voluntario, foram criados os padrfes internacionais de
certificagcdo por mecanismos independentes, administrados por empresas privadas®!, que tém
como propdsito conferir credibilidade e confiabilidade aos projetos desenvolvidos e aos
respectivos créditos gerados (PROLO et al., 2021).

Nesses casos, 0s operadores dispunham de uma quantidade de offsets negociaveis
projetada a luz de um cenario de referéncia chamado de linha de base (SOUZA, 2019, p. 98).
Uma vez determinada a linha de base, ou seja, um nivel méximo de emissdes antropicas,
qualquer reducéo abaixo desse patamar alcancada por meio do projeto implementado permitia
a geracdo de créditos de compensacao a serem comercializados por seu operador.

Assim, sob a estrutura do EU ETS, se comercializava duas espécies de ativos, as
licencas de emissdo alocadas num regime de metas e negociacgao (cap-and-trade), gratuita ou
onerosamente, e as reducdes de emissBes (compensacdes) geradas através dos projetos de MDL
e Implementacdo Conjunta com base em indicadores de desempenho. Essas compensac6es
podiam ser adquiridas de maneira direta, no mercado primério, por meio do financiamento de
um projeto de MDL ou de Implementacdo Conjunta, bem como de forma indireta, no mercado
secundario, através da negociacdo de certificados ja emitidos, destaca Trennepohl (2022, p.
80).

Além disso, cada Estado-membro da Unido Europeia pdde decidir acerca do limite de
utilizacdo dos créditos de compensacao originados desses projetos em seu esquema domeéstico
por meio dos seus Planos Nacionais de Alocacdo (NAP, em inglés), uma vez que a Diretiva
EU ETS limitou-se a mencionar tdo somente a previsao de interoperabilidade entre o0 esquema
europeu e esses mecanismos. Essa medida adotada por cada pais reforca a importancia da
limitacdo de utilizacdo do mecanismo num mercado regulado.

Com o inicio da quarta fase do EU ETS (2021 a 2030), regulada pela Diretiva 2018/410,
a Unido Europeia caminha no sentido de ndo mais admitir em seu esquema regional o uso dos

créditos internacionais, como aqueles outrora gerados em projetos de MDL, para o

11 Dois mecanismos independentes possuem destaque nesse mercado: Verra e Gold Standard (GS), cujos padrdes
de certificacdo sdo aplicaveis, no caso do GS, majoritariamente aos projetos de eficiéncia energética e, no caso do
Verra, aos projetos de energia, agropecuaria, floresta e uso da terra, transporte e de residuos (DELAZERI;
FERREIRA; VARGAS, 2023, p. 13).
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cumprimento das metas de reducdo de emissdo, o que pode mudar, todavia, & medida que 0s
novos mecanismos de mercado previstos no artigo 6 do Acordo de Paris sejam
operacionalizados, quando novos créditos internacionais decerto serdo aceitos no esquema
europeu, pondera Trennepohl (2022, p. 82).

Embora tenham chegado ao fim, os mecanismos de compensagdo originados do
Protocolo de Quioto (MDL e Implementagdo Conjunta), evidenciaram a viabilidade de um
instrumento de cooperagéo internacional capaz de induzir a transferéncia de tecnologia e 0
desenvolvimento sustentavel em paises em desenvolvimento, bem como a importancia dos

créditos de compensacao em mercados regulados.

3121 A INTEROPERABILIDADE DOS MERCADOS VOLUNTARIO E
REGULADO

Como visto, a inclusdo limitada de créditos do mercado voluntério, conhecidos como
Reducbes Verificadas de Emissdes (RVE), constitui uma flexibilidade do sistema de
conformidade para o atendimento das suas metas pelos agentes regulados, que os utilizam para
compensar suas emissfes. Assim, uma vez autorizada pelos reguladores dos sistemas, a
interacdo entre os mercados regulado e voluntério torna-se possivel.

As compensagdes com créditos de carbono tém o conddo de reduzir os custos de
conformidade, na medida em que oferecem op¢des de abatimento menos onerosas, a0 mesmo
tempo em que incentivam o desenvolvimento de atividades de mitigagcdo em outros setores e/ou
regides (LA HOZ THEUER et al., 2023, apud ICC; WAYCARBON, 2023, p. 14).

Os mercados regulados nos quais os créditos de carbono gerados no mercado voluntario
podem ser utilizados possuem unidades de transacdo distintas. Nos sistemas regionais,
nacionais e subnacionais tem-se as permissoes de emissoes, a exemplo da Cota Brasileira de
Emissdes (CBE) no SBCE proposto, enquanto no mercado internacional regulado pelo Acordo
de Paris, as unidades transacionadas sd@o as unidades de mitigacdo internacionalmente
transferiveis (ITMQOs, em inglés) e as Article 6, paragraph 4, emissions reductions (A6.4ER),
informalmente chamadas de Mecanismo de Desenvolvimento Sustentavel (MDS), dos Artigos
6.2 e 6.4 do Acordo, respectivamente.

Assim, percebe-se que existem dois niveis de conformidade dos mercados de carbono,
o nivel internacional e o nivel regional, nacional e/ou subnacional. Em ambos, os créditos de

carbono gerados no mercado voluntario podem ser utilizados para conformidade, contanto que
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haja autorizacao nesse sentido, e que se respeitem as regras atinentes a quantidade e aos tipos
de compensag0es aceitos (ISDA, 2021, apud ICC; WAYCARBON, 2023, p. 14).

Conforme observam Galdi et al. (2022, p. 2), as restricbes quantitativas podem ser
expressas em termos de uma parcela maxima de uma meta geral de reducdo de emissdes que
pode ser alcancada com compensacdes, enquanto os limites qualitativos restringem os tipos de
atividade que podem gerar créditos elegiveis, aceitando apenas créditos de certas atividades
ou, simplesmente, excluindo algumas atividades. Pode haver, também, destacam os autores,
restricdes ligadas ao escopo geografico dos projetos, se de natureza internacional ou domestica,
bem como ao tempo de geracdo dos creditos. As mais recorrentes, todavia, sao as restricoes
qualitativas e quantitativas®?, finalizam.

Embora sejam evidentes as vantagens do uso de compensag¢des em mercados regulados,
a exemplo da reducdo dos custos de abatimento, as experiéncias sugerem que essa decisdo
também pode representar riscos aos objetivos de um esquema de comércio de emissdes,
sobretudo porque a dependéncia de compensacdes pode desincentivar a mitigacdo e 0s
investimentos em baixo carbono (LA HOZ THEUER et al., 2023, apud ICC; WAYCARBON,
2023, p. 14).

O EU ETS, por exemplo, esquema pioneiro na utilizagdo de compensagdes de emissoes,
langou méo de tais créditos com o propdsito de conter os custos na hipotese de baixa oferta de
permissdes domésticas, 0 que as tornaria demasiadamente caras, sob a condicdo de que esse
uso fosse complementar a acdo domeéstica.

Durante as duas primeiras fases do esquema europeu, entretanto, houve um excedente
de licencas no mercado, levando a queda nos precos, fato que acarretou a desnecessidade de
utilizacdo dos créditos de compensac¢édo (ICC; WAYCARBON, 2023, p. 14; TRENNEPOHL,
2022, p. 80).

Apesar disso, uma quantidade significativa de créditos foi cedida nessas fases como
uma alternativa menos onerosa para conciliacdo dos agentes regulados, fazendo com que o
excedente de licencgas fosse depositado para anos posteriores, numa técnica chamada banking,
por meio da qual, lembra Trennepohl (2022, p. 82), “as instalagdes podem manter suas
permissfes para uso posterior (por exemplo, para atingir o teto do proximo ano ou vendé-las a

um prego eventualmente mais alto)”.

12 Dentre as jurisdicbes que apresentam restrices quantitativas de inclusdo de compensagdes, 0 percentual
maximo é de 10% (dez por cento). Além disso, a maioria apresenta como requisito que os créditos sejam gerados
no territorio nacional ou da jurisdigéo, aceitando apenas alguns tipos de projetos (ICC; WAYCARBON, 2023, p.
15).
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Isso fez com que o preco das permissdes caisse, 0 que prejudicou a relacdo custo-
beneficio do sistema no longo prazo, uma vez que nao era economicamente vantajoso para 0s
regulados o investimento em ac¢des de mitigacdo das suas emissdes, impedindo, portanto, uma
efetiva transicdo para uma economia de baixo carbono. Essa realidade, somada a preocupacao
com a integridade ambiental, isto é, a capacidade dos créditos de representar a reducdo de
emissdes real, permanente, adicional e verificavel, fez com que o uso de compensagdes no
ambito do EU ETS fosse inicialmente restrito durante a terceira fase (2013 a 2020), com regras
mais rigorosas sobre quantidade e qualidade dos créditos aceitos, e completamente encerrado
a partir da quarta fase (2021 a 2030) (GALDI et al., 2022, p. 1; TRENNEPOHL, 2022, p. 81).

Na terceira fase do esquema europeu, por exemplo, como consequéncia da preocupagao
com a integridade ambiental das compensacdes, sobretudo em relagdo as incertezas sobre
adicionalidade e permanéncia, restou vedada a utilizacdo dos créditos gerados em projetos de
MDL de florestamento e reflorestamento (MOTTA, 2018, p. 349).

Assim, enquanto no curto prazo, no inicio do sistema, a utilizagdo dos créditos de
compensacdo tenha se mostrado Util na reducdo dos custos da mitigacdo por parte dos
regulados, a longo prazo, com o amadurecimento do mercado, a utilizacdo dos offsets tende a
atrasar a adocao de medidas de mitigagao e a transicdo para uma economia de baixo carbono.

Por isso, o Relatério do ICC Brasil (2023) conclui que “se um ETS inicia aceitando
compensacOes, é necessario que, com 0 seu amadurecimento, haja uma reavaliacdo sobre a
inclusao de compensagdes identificando se seus impactos ainda sao vantajosos para o sistema”.

Por outro lado, Galdi et al. (2022, p. 1) dispdem que, conquanto o uso de compensacdes
internacionais tenha sido excluido de alguns mercados, a exemplo do EU ETS e do ETS da
Nova Zelandia®3, os deslocamentos ndo desapareceram completamente; ao contrario, ndo
apenas a maioria dos mercados regulados admite o uso regulamentado de compensacdes de
emissdo, mas ha, além disso, uma expectativa de que os offsets exercam um papel ainda mais
importante em seu futuro e no futuro da mitigagdo climéatica de maneira geral. Segundo os
autores, 0 aumento da demanda por esses créditos decorrera da adocao de metas cada vez mais
ambiciosas de reducdo de emissdes, cenario sobre o qual as futuras regras de operacionalizacao
do Artigo 6 do Acordo de Paris exercerao forte influéncia.

Seguindo a mesma dicgdo dos pesquisadores, Trennepohl (2022, p. 82) aduz que

“Dependendo da evolugao da efetiva operacionalizagao dos mecanismos de mercado previstos

13 Qutras jurisdigdes que ndo incluem compensacdes em seus ETSs sdo Austria, Alemanha, Massachusetts (EUA),
Montenegro, Oregon (EUA), Reino Unido, Nova Escécia (Canadd), Suica e China, que esta analisando se incluira
esses créditos em seu esquema, aponta o Relatério ICC Brasil (2023).



65

no art. 6 do Acordo de Paris, novas formas de créditos internacionais seréo desenvolvidas e
reintroduzidas no esquema europeu’.

Voltando a atencdo para o cenario nacional, o PL n° 182/2024 admite expressamente a
utilizacdo dos créditos de compensacdo no Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes
(SBCE), de modo que, a maneira das primeiras fases do EU ETS, a conciliacdo periodica dos
agentes regulados poderd ser feita, por meio da aquisicdo das licencas de emissdo, que no
Projeto é nomeada Cota Brasileira de Emiss6es (CBE), e também por meio dos Certificados de
Reducdo ou Remocdo Verificada de Emissbes (CRVES), representativos dos créditos de
compensacdo gerados no mercado voluntario.

Além disso, os créditos gerados por projetos do mercado voluntario, uma vez
convertidos em CRVEs e, portanto, integrados ao SBCE, poderdo ser utilizados em
transferéncias internacionais (para o cumprimento da NDC do pais adquirente, por exemplo)
no ambito dos mecanismos do Acordo de Paris. 1sso se deve ao fato de que, por exemplo, por
meio dos ITMOs, quaisquer paises poderdo fazer acordos bilaterais a fim de estabelecer
politicas de reducdo de emissdo e compartilhar seus resultados de mitigacdo, ressalta Prolo
(2024b).

Assim, uma vez registrados no SBCE, os projetos de carbono privados poderdo ser
utilizados para cumprimento das metas dos paises adquirentes sob a condi¢cdo de que a
respectiva reducdo de emissdo do projeto ndo seja contabilizada na NDC do pais
anfitrido/vendedor, de modo que se faz necessaria a aplicacdo dos ajustes correspondentes.
Esse mecanismo tem o proposito de evitar a dupla contagem das reducdes de emissdes, sem 0
qual ha o risco de dois paises deduzirem os mesmos créditos de suas NDCs. Ao transacionar
unidades de ITMOs ou 6.4ER, portanto, o pais anfitrido deve subtrair a quantidade vendida das
reducdes de emissdes que foram computadas em sua NDC (UNFCCC, 2021).

No contexto das transferéncias internacionais pelo Acordo de Paris, a garantia de
qualidade desses créditos, que é considerada um desafio global, cujos principais critérios sdo a
adicionalidade, a confiabilidade no calculo de emissfes reduzidas ou evitadas e informac6es
sobre projetos e seus impactos sobre a comunidade, ganha especial contorno (ICC;
WAYCARBON, 2022, p. 37). Para Trennepohl (2022, p. 46), alias, os riscos de integridade
ambiental ligados a adicionalidade e a dupla contagem devem ser considerados na
operacionaliza¢do dos mecanismos do Acordo.

Quando analisadas as disposicdes do PL n° 182/2024 acerca dessa matéria, a

preocupacao com a integridade ambiental dos créditos de compensacao se acentua, na medida
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em que o Projeto prevé a possibilidade de validacéo dos ativos gerados pelo mercado voluntario
em atividades de recomposi¢do, manutencdo e conservacdo em areas legalmente protegidas,
como as areas de reserva legal, registrando-os dentro do esquema sob a forma de CRVEs, de
modo a tornar possivel a sua posterior utilizacdo como ITMOs.

No mercado internacional, sabe-se que ndo ha consenso acerca do reconhecimento de
adicionaldiade dessas atividades, que é um dos elementos necessarios a garantia de integridade
ambiental dos créditos de compensacdo, conforme lecionam Galdi et al. (2022, p. 2), para 0s
quais a credibilidade de um crédito de emissédo se baseia em quatro qualidades, quais sejam,
realidade, adicionalidade, mensurabilidade, verificacdo e permanéncia. Segundo eles, isso se

deve ao fato de que:

Uma das principais criticas ao uso de compensacfes de emissdo diz respeito a
credibilidade da reducdo de emissfes subjacentes ou, em outras palavras, a
integridade ambiental dos créditos/offsets. Se houver alguma incerteza sobre se uma
tonelada creditada de CO2 foi realmente reduzida pelo projeto original, o valor
ambiental (e possivelmente também o valor de mercado) do crédito é comprometido.
Se nenhuma ou apenas uma redugdo parcial fosse realmente alcangada pelo projeto
que gerou um crédito de emissdo e, no entanto, 0 mesmo crédito deu a uma empresa
o direito de emitir uma tonelada adicional de CO2, entdo claramente o sistema de
compensagdo causaria um aumento nas emissdes gerais.

Com efeito, a elegibilidade das atividades de preservacdo florestal desenvolvidas em
areas de reserva legal esbarra no teste de adicionalidade legal ou regulatéria, de acordo com o
qual os créditos ndo podem ser gerados por meio de atividades objeto de exigéncia legal, visto
que, mesmo diante da auséncia dos incentivos criados pelas receitas oriundas desses créditos,
essas atividades ainda seriam implementadas como consequéncia da exigéncia insculpida no
artigo 12 da Lei n® 12.651/2012 (PROLO, 2022).

Destarte, a dificuldade de compatibilizacdo dos créditos gerados pelo mercado
voluntério em areas legalmente protegidas a luz da adicionaldiade para utilizagcdo nos mercados
do Acordo de Paris evidencia a necessidade de que o regulador encontre alternativas capazes
de explorar o grande potencial dos projetos florestais no pais e, a0 mesmo tempo, garanta a

integridade ambiental das compensac@es incluidas no mercado regulado.

3.2 OS CREDITOS DE CARBONO GERADOS PELO SETOR FLORESTAL

Entre os anos de 2015 e 2020, 42% (quarenta e dois por cento) dos créditos de carbono

gerados advieram do setor florestal, seguido pelo setor de energia renovavel. J& em 2021,
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quando o mercado voluntario atingiu 0 maior volume de emissées de créditos de carbono, com
um crescimento de 65% em relacdo ao ano de 2020, o nimero de projetos de Floresta e Uso do
Solo quadruplicou. Os créditos de uso florestal e de terras alcangaram 61% do volume
negociado, superando o volume de créditos originados dos projetos de energias renovaveis, que
chegou a 38% das transacbes (BANCO MUNDIAL, 2020; CLIMATE FOCUS, 2022;
FOREST TRENDS’ ECOSYSTEM MARKETPLACE, 2022).

No ambito dos mecanismos internacionais sob o Protocolo de Quioto, 0 MDL e a
Implementacdo Conjunta, todavia, os créditos dessa natureza representam, respectivamente,
apenas 0,8% e 0,6% dos projetos de reducdo de emissdes registrados. E 0 que consta do
relatério do Banco Mundial (2020, p. 59), segundo o qual, embora haja mais de 250
metodologias sobre como creditar atividades em uma ampla gama de projetos, mais de 75%

dos créditos emitidos pelo MDL vém de apenas dois setores: gases industriais e energia

avel
Figura 3 - Tabela de viséo geral dos mecanismos de crédito de carbono
Geographic coverage Any Non Annex | country of the H i Geographlc coveraj Any Annex | country of the
Clean Development ALY Joint Implementation TR Ko oo
Mechanism (CDM) Mechanism (11
Countrles with projects m Countrles with projects 7
f W f \
l;/ \{l" Price data for 2019 U550.15-0.241CQ,e™ b!{ \{' Price range In 2019 Not available™
\i ) \ y
\& 4 (Carbon pricing Inltlatives Colombia carbon tax, CORSIA'™,
\\5\1 ‘_cf/ accepting Issued credits for EUETS, Mexico carbon tax, q“‘& !_1}/ Carhon‘ pr‘lldngldnltlaé\lvesf BT
T compllance Republic of Korea ETS, South 7 - accepting Issued credits for
Africa carbon tax compllance
Administered by UNFCCC Sectoral coverage 10 sectors Administered by UNFCCC Sectoral coverage 9 sectors
Established In 1997 Established In 1997
@ <001% CCS/CCU AT 3% Agriculture
Type International Type International
E, Energy efficiency -3
Reglstered acthvitles 8142 Reglstered activitles 64 -
08% Forestry
D Certiied Emission M Creditname Emissions Reductions “ 06 Forestry
Reductions (CERs) h Fuel switch Units (ERUS)
h 3% Fuel switch
Credits Issued (MtCO,¢) 2002 ‘ Fugitive emissions Credits Issued (MtCO,e) &
E;:gﬁ::}mgg rE] hEZ h Credits retlred or 632 ‘
! cancelled (MtCO,e) h
b . Industrial gases
, 0.6% Manufacturing
ﬁ ’\ 05% Manufacturing
M5 | 03% Transport 'ET M Renewable energy
=
[Tj Waste w 0.2% Waste

Fonte: Banco Mundial. Disponivel em: https://openknowledge.worldbank.org/entities/publication/bcc20088-
9fbf-5a71-8fa0-41d871df4625. Acesso em: 30 set. 2024.

Essa limitacdo decorreu, dentre outras coisas, da admissdo pelo mecanismo tdo somente
de atividades florestais relacionadas ao florestamento e reflorestamento para geracdo das
chamadas Reduc@es Certificadas de Emissdes (RCE), o que excluiu, portanto, as técnicas de

manejo florestal para esse fim.
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Apesar disso, a experiéncia do MDL contribuiu para uma melhor compreensao de como
criar metodologias e garantir credibilidade, conhecimento que pode ser usado por outros
mecanismos independentes na geracao de créditos florestais, passiveis de posterior utilizacao,
inclusive, para fins de conformidade em mercados regulados, onde essas atividades séo
elegiveis e contam com um expressivo potencial, como o SBCE. A proposito, ainda segundo o
Banco Mundial (2020, p. 64), no maior mecanismo independente de crédito, o Verified Carbon
Standard (VCS), administrado pela Verra, os créditos florestais representam 42% do total
gerado, sendo superado apenas pelos créditos gerados a partir de projetos de energia renovavel
(45%), razao pela qual é também considerado o maior emissor de créditos REDD+ e florestais
em geral.

Os dados reforgam a importancia desses ecossistemas para as compensagdes dentro de
um mercado regulado, pois, embora tenham os créditos florestais sido usados
predominantemente para fins de compensacgéo voluntaria, com a iminente criacdo do SBCE,
também poderdo ser utilizados para fins de conformidade em iniciativas obrigatdrias de
precificacdo de carbono, como ja ocorre em diversas jurisdicGes mundo afora, nas quais a
representacdo do setor pode chegar a 80%** do total dos créditos gerados pelos mecanismos de
crédito regionais, nacionais e subnacionais, a exemplo do Programa de Compensacdo de
Conformidade da Califérnia (California Compliance Offset Program), mecanismo que oferece
créditos de compensacdo de carbono dentro do programa cap-and-trade daquele estado
(BANCO MUNDIA, 2020, p. 71).

Segundo a Organizacdo das NagOes Unidas para a Alimentacdo e a Agricultura (FAO,
em inglés) ha trés tipos de recursos florestais: a) floresta, definida como sendo a vegetacéo
natural ou plantada com area igual ou superior a 0,5 hectares, com arvores com altura igual ou
maior que 5 metros (atualmente ou potencialmente) e cobertura de copas igual ou maior que
10% (atualmente ou potencialmente); b) outras terras florestais, conceituadas como formagoes
envolvendo a presenca tanto de arbustos como de arvores mais espagadas entre si que nas
florestas, e ¢) outras terras, areas nas quais ha uma baixa porcentagem de arvores (FAO, 2015,
p. 3).

Por sua vez, a UNFCCC, ao tratar da floresta no aspecto de mudangas climaticas, a
define como sendo uma area de, no minimo, 0,5 a 1,0 hectare, com cobertura de copa (ou

densidade equivalente) de mais de 10 a 30%, com arvores capazes de atingir a altura minima

14 Excetuados os casos de mecanismos que creditam exclusivamente reducdes de emissdes de atividades de
sequestro florestal, como é o caso do Fujian Forestry Offset Crediting Mechanism na provincia chinesa com maior
cobertura florestal, Fujian (BANCO MUNDIAL, 2020, p. 73).
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de 2 a 5 metros na maturidade, inclusive as areas que normalmente fazem parte da area florestal,
mas que estdo temporariamente desflorestadas em consequéncia da a¢cdo humana ou causas
naturais, mas cuja reversao € esperada.

No Brasil, a Resolucdo n° 2/2005 da Comissao Interministerial sobre Mudancas Globais
do Clima (CIMGC) adotou, para efeito de aprovacao das atividades de projeto de florestamento
e reflorestamento no ambito do MDL, os patamares maximos apresentados na UNFCCC, ou
seja, area minima de 1,0 hectare, cobertura de copa ou densidade equivalente de, no minimo,
30% e capacidade de atingir a altura de 5 metros (BRASIL, 2005).

Importante observacao é feita pelo Servico Florestal Brasileiro (SFB) no sentido de que,
embora sirvam ao propdsito para o qual foram criadas, ambas as defini¢bes ndo consideram a
complexidade das florestas no Brasil, onde alguns ecossistemas como Cerrado e Caatinga, por
exemplo, podem ndo preencher todos os requisitos exigidos para que sejam considerados
florestas, a exemplo da altura minima das arvores (SFB, 2019).

A despeito dessa ressalva, fato é que, conforme ja visto, a preservacdo dos ecossistemas
florestais enseja importantes beneficios para a manutencdo do clima através dos seus processos
naturais, denominados servi¢os ambientais, a exemplo do processo de retirada de gas carbonico
da atmosfera, conhecido como sequestro de carbono. Sem ele, 0 mundo ja estaria pelo menos
0,5°C mais quente do que é hoje, o que inviabilizaria o alcance da meta do Acordo de Paris de
manter o aquecimento global médio abaixo de 1,5°C em relagéo aos niveis pré-industriais até
o final do século (CLIMATE FOCUS, 2023).

A estimativa da biomassa e a afericdo da quantidade de carbono acumulada por cada
espécie de arvore demanda, por exemplo, a anélise do volume da madeira, que geralmente é
avaliado de acordo com o didmetro e a altura das arvores (EMBRAPA, 2020, p. 314). E

Entretanto, essa analise envolve calculos e metodologia complexos, cuja implantacao
se mostra imprescindivel para a geragdo de creditos de carbono florestais reais, adicionais,
mensuraveis, verificaveis e permanentes.

Além de ser o pais com a maior floresta tropical do mundo, o Brasil ocupa a segunda
posicdo em area florestal do planeta, se destacando por manter 58,5% do seu territério com
cobertura florestal, o que corresponde a uma area de floresta de 497.962.509 ha, sendo 98% de
floresta natural e 2% de florestas plantadas, areas ameacgadas sobretudo por incéndios florestais,
desmatamento e degradacéo florestal (FAO, 2020; SFB, 2019). Ainda, segundo a Embrapa
(2022), dos 851 milhGes de hectares do seu territdrio, cerca de 66,3%, ou 632 milhdes de

hectares, estdo cobertos por vegetacdo nativa.
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Figura 4 - Top cinco paises para area florestal, 2020 (milhdes ha)
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Fonte: FAO. Disponivel em: https://doi.org/10.4060/ca9825en. Acesso em: 10 out. 2024.

Outrossim, de acordo com levantamento feito pela FAO (2020), estima-se que existam
726 milhdes de hectares de floresta em areas protegidas em todo o mundo, o0 que representa um
aumento de 191 milhdes de hectares desde 1990. Dentre as seis principais regides do mundo,

a América do Sul tem a maior parcela de florestas nessas condi¢des, correspondente a 31%.

Figura 5 - Proporcédo de florestas em areas protegidas, por regido, 2020
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Fonte: FAO. Disponivel em: https://doi.org/10.4060/ca9825en. Acesso em: 10 out. 2024.

No Brasil, segundo a Embrapa Territorial (2021), as areas destinadas a preservagédo da
vegetacdo nativa correspondem a 26,7% do territorio do pais, isto €, 227.415.630 de hectares,
e 0s servicos ambientais por elas fornecidos ja sdo passiveis de remuneragdo por meio do PSA.
Agora, com o PL n° 182/2024, a atencdo se volta para a possibilidade de geracdo de créditos

de carbono decorrentes da sua manutencgéo, sobretudo pela potencialidade do pais na producao



71

desses ativos, razdo pela qual as disposi¢Oes acerca desses espacos devem ser revisitadas,

especialmente aquelas vinculadas as areas de reserva legal, dado o escopo da pesquisa.

3.2.1 A AREA DE RESERVA LEGAL E A ELEGIBILIDADE DO SEU EXCEDENTE
PARA A GERACAO DE CREDITO DE CARBONO

De acordo com os dados divulgados no boletim do Servico Florestal Brasileiro (SFB),
0 Brasil reuniu 6.481.509 cadastros rurais até o fim de 2021 registrados no Cadastro Ambiental
Rural (CAR), o que totaliza uma area de mais de 616,3 milhdes de hectares (SFB, 2021),
numero que reforca o potencial de geracdo de créditos florestais, considerando a expressiva
quantidade de possiveis desenvolvedores de projetos dessa natureza.

Essas propriedades rurais, como se sabe, devem cumprir a sua fungéo social, insculpida
pelo artigo 186 da Constituicdo Federal de 1988, o que depende, segundo o dispositivo, do
atendimento, simultaneamente, do aproveitamento racional e adequado do imdvel, da
utilizacdo adequada dos recursos naturais disponiveis e da preservacdo do meio ambiente, das
disposicdes que regulam as relacGes de trabalho e da exploracéo que favoreca o bem-estar dos
proprietarios e dos trabalhadores.

A exigéncia de preservagdo do meio ambiente como condigdo para o cumprimento da
funcdo social do imével rural se soma ao direito fundamental ao meio ambiente ecologicamente
equilibrado preconizado pelo artigo 225 da Carta Magna, cujo cumprimento se da, dentre outras
coisas, pela definicdo, pelo Poder Publico, de espacos territoriais e seus componentes a serem
especialmente protegidos.

Essa definicdo, com vistas a garantia da funcéo social da propriedade e do direito ao
meio ambiente ecologicamente equilibrado, inaugurou um sistema protetivo com restricoes
sobre o exercicio da propriedade no Brasil, cuja primeira regulamentagéo se deu por meio do
Caodigo Florestal de 1965 (Lei n° 4.771/1965), posteriormente revogado pelo Codigo Florestal
de 2012 (Lei n® 12.651/2012), norma gue atualmente regula a matéria.

Dentre as limitacGes administrativas ao exercicio do direito de propriedade erigidas
pelo Cadigo Florestal, tem-se a reserva legal, cuja definicdo é dada pelo artigo 3°, Il1, do
Caodigo Florestal, caracterizada como uma &rea localizada no interior de uma propriedade ou
posse rural, com fungdo de assegurar o uso econdémico de modo sustentavel dos recursos

naturais do imovel rural, auxiliar a conservacdo e a reabilitacdo dos processos ecoldgicos e
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promover a conservacao da biodiversidade, bem como o abrigo e a protecao de fauna silvestre
e da flora nativa (BRASIL, 2012).

A dimensdo minima das areas destinadas para esse fim no interior dos imoveis rurais é
determinada em termos percentuais em relacéo a area total do imovel e varia conforme o bioma
em que ele estd localizado. Para os imoéveis situados na Amazénia Legal, area de
aproximadamente 5 milhdes de km2, que compreende os estados do Acre, Amapa, Amazonas,
Mato Grosso, Pard, Rondénia, Roraima, Tocantins e parte do Maranh&o, ha trés percentuais
aplicaveis®®: a) 80% para os imoveis localizados em area de floresta; b) 35% para os iméveis
que estiverem localizados em area de cerrado, e ¢) 20% para 0s imdveis situados em area de
campos gerais. Para os imdveis localizados nas demais regides do pais, o percentual aplicavel
é de 20% (BRASIL, 2012).

O proprietario ou o possuidor do imovel tem a incumbéncia de propor ao 6rgédo
ambiental competente a delimitacdo da area sobre a qual serd instituida a reserva legal, o que,
uma vez aprovado, serd feito concomitantemente ao registro do imdvel junto ao Cadastro
Ambiental Rural (CAR). Ademais, no célculo de percentual da area de reserva legal, admite-
se, inclusive, uma vez cumpridas as exigéncias constantes do artigo 15 do Cadigo Florestal, o
computo das Areas de Preservacdo Permanente, outra modalidade de restricdo administrativa
a que se sujeitam as propriedades rurais.

O potencial de geracdo de créditos de carbono dessa natureza, quando se analisa tao
somente o cumprimento da cota minima de conservacdo, embora controverso, ja €
especialmente expressivo. Quando analisados os numeros relativos as propriedades rurais que
mantém &reas com cobertura de vegetacdo nativa para além da cota minima, isto €, os chamados
excedentes de reserva legal, essa potencialidade se projeta ainda mais e, 0 mais importante,
sem que os ativos decorrentes dos projetos desenvolvidos nessas areas oferecam risco de
integridade ambiental por auséncia de adicionalidade.

E 0 que se extrai do estudo realizado pela Embrapa Territorial (2021), segundo o qual
a maioria das areas dedicadas a preservacdo da vegetacdo nativa pelo mundo rural estd
localizada em terras privadas e representam, em média, 49,4% da area das propriedades rurais.
Assim, conclui-se que o agricultor brasileiro utiliza, em média, 50% do seu imovel rural,

enquanto a outra metade € destinada a preservacao da vegetacao nativa.

15 Os imoveis que realizaram desmatamentos na Amazdnia entre 1989 e 1996 obedecendo o percentual minimo
em vigor na época, isto é, 50% de Reserva Legal, estdo desobrigados de recompor suas areas ao percentual de
80% (EMBRAPA, 2020).
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Outrossim, as propriedades rurais privadas garantem a preservacao da vegetacdo nativa
de um terco do Brasil; o percentual de areas preservadas pelos imdveis rurais cadastrados no
CAR (26,7% do territorio do pais), embora expressivo, ndo abrange a totalidade das areas
agricolas existentes no Brasil, uma vez que existem muitos estabelecimentos agropecuarios
ainda ndo registrados no CAR, nos quais ha uma significativa extensao territorial de vegetacédo
nativa.

Ainda de acordo com esse levantamento, a area total destinada a preservacdo da
vegetacdo nativa declarada nos estabelecimentos agropecuarios do Censo Agropecuério do
IBGE 2017, sem registro no CAR, é de 55.443.219 hectares, 0 que representa 6,5% do territdrio
nacional, que, somada as areas mapeadas nos imdveis rurais do CAR 2021, totaliza
282.858.849 ha, ou seja, 33,2% do territdrio do pais.

As areas destinadas a preservacao da vegetacdo nativa no CAR até fevereiro de 2021
estdo localizadas em sua maioria nos biomas Amazonia, com 107.881.223 ha, e Cerrado, com
64.279.081 ha, enquanto os estados do Amazonas e do Mato Grosso reinem as maiores areas
dedicadas a esse fim (33.916.879 ha e 33.421.612 ha, respectivamente), cerca de 30% do total
existente no Brasil, embora representem apenas 3,5% das propriedades rurais registradas junto

ao CAR. E o que esta resumido nos gréficos a sequir.

2

Figura 6 — Areas destinadas a preservacio da vegetacio nativa no CAR até fevereiro de 2021, por bioma
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Fonte: EMBRAPA. Disponivel em: https://www.embrapa.br/en/car-2021/resultados. Acesso em: 16 out. 2024.

Figura 7 — Areas destinadas a preservacio da vegetacao nativa no CAR até fevereiro de 2021, por estado
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Fonte: EMBRAPA. Disponivel em: https://www.embrapa.br/en/car-2021/resultados. Acesso em: 16 out. 2024.

Assim, tem-se que a potencialidade da geracdo de créditos de carbono pelas areas
excedentarias de reserva legal varia de acordo com a regido do pais; enquanto a média geral de
areas destinadas a preservacdo da vegetacao nativa corresponde a 49,4% da area dos iméveis
rurais do pais, conforme divulgado pela Embrapa Territorial (2021), em algumas regides, como
na Amazonia Legal, onde a cota minima de preservacdo é de 80% para areas de floresta, a
média de areas de preservacao de vegetacdo nativa em relacdo a area total do imével é de 68%,
ficando aquém, portanto, do minimo legal.

Por outro lado, nos imoveis localizados nas demais regides do pais, onde o percentual
aplicavel é de 20% (biomas Caatinga, Mata Atlantica e Pampa), cuja area total dos imdveis
rurais € de 137.056.591 ha, a area destinada a preservacédo é de 47.209.851 ha, isto é, em torno
de 34% da éarea total dos imdveis situados nesses biomas. Assim, de acordo com esse
levantamento, nessa regido, é expressivo o potencial de geracdo de créditos de carbono pela
manutencdo do excedente de reserva legal, que perfaz uma area total de 19.798.533 ha
(EMBRAPA TERRITORIAL, 2021).

Conforme ja abordado, a legislagcdo federal, mais precisamente o Codigo Florestal,
prevé expressamente que as atividades de manutencdo das Areas de Preservacdo Permanente,
de Reserva Legal e de uso restrito configuram adicionalidade para fins de mercados nacionais
e internacionais de reducdes de emissdes certificadas de gases de efeito estufa (BRASIL, 2012).

Em sintonia com esse comando normativo, o PL 182/2024 dispGe que, uma vez
credenciada junto ao SBCE a metodologia utilizada para a geracéo de créditos de carbono no

mercado voluntario e reconhecida a efetiva reducdo de emissdo ou remocdo de GEE, as
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atividades de recomposi¢do, manutencao e conservacao de areas de reserva legal sdo aptas para
a geracdo de créditos de carbono, cuja conversdo em CRVE sera, portanto, possivel.

Ocorre, todavia, que, a despeito de o Cddigo Florestal reconhecer a adicionalidade das
referidas atividades desenvolvidas nessas areas legalmente protegidas, a exemplo da
manutencdo das areas de reserva legal de um modo geral, essa previsdo ndo encontra respaldo
na literatura especializada quando a atividade (manutencdo) se limita ao patamar minimo
exigido pela lei, ou seja, a cota minima de preservacao, uma vez que ja se trata de atividade
legalmente exigida (BUTZENGEIGER et al., 2019, p. 1.213; GILLENWATER, 2012, p. 13;
PROLO, 2022).

Isso porque, de acordo com as licdes de Gillenwater (2012, p. 13), se uma atividade
fosse implementada mesmo na auséncia de determinada intervencdo politica, nesse caso
exemplificado pelo pagamento econdémico em contrapartida a manutencao da cota minima de
reserva legal, ndo haveria que se falar em adicionalidade, visto que ndo se verifica mudanca no
comportamento do proponente e a proposta reflete, vale dizer, o cenério de linha de base.

Logo, considerando que a adicionaldiade funciona como uma importante salvaguarda
para a integridade ambiental dos créditos de compensacao, exigida dos esquemas de comércio
de emissdes que admitem a utilizacdo de offsets e desejam operar com maior credibilidade,
inclusive no ambito das transacdes internacionais através dos mecanismos do Art. 6 do Acordo
de Paris, mostra-se prudente que a elegibilidade das atividades de manutencéo de reserva legal
para geracdo desses ativos se restrinja as areas excedentarias, em relacdo as quais, além de
existir um expressivo potencial, ha certo consenso quanto a adicionalidade regulatoria
(PROLO, 2022).

Finalmente, outra questdo que se coloca é: como explorar essa potencialidade no &mbito
do SBCE sem que se gere inseguranca relacionada a integridade ambiental dos ativos gerados
por outras razdes que ndo somente a falta de adicionalidade?

O primeiro passo consiste em definir quais as atividades serdo permitidas para esse fim.
O MDL, a guisa de exemplo, admitia tdo somente as atividades de florestamento e
reflorestamento'® para fins de geracdo de créditos de carbono de natureza florestal, ndo
considerando, portanto, a atividade de manutengéo, que, para 0 mecanismo, nao era dotada de
adicionalidade. Essa barreira de oferta somada as restricdes da demanda desses ativos no

16 De acordo com a Decisdo 16/CMP.1, a principal distingdo entre florestamento e reflorestamento consiste no
periodo em que a area do projeto ndo conteve florestas antes de sua implementagdo: cinquenta anos antes do
projeto, em se tratando de florestamento, e ndo conter florestas em 31/12/1989, na hip6tese de reflorestamento
(MARQUES, 2018, p. 135).
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ambito dos esquemas de comércio de emissdes, sobretudo no EU-ETS, acarretou um timido
aproveitamento do potencial desse mercado (MARQUES, 2018, p. 142).

Por outro lado, a luz da regulamentacdo proposta pelo PL 182/2024, a tendéncia é de
que esses ativos sejam ainda mais explorados, na medida em que, para além das atividades de
florestamento e reflorestamento, ja aceitas no ambito do MDL, outras formas de manejo
florestal, como a prépria manutencdo dos ecossistemas, serdo elegiveis para a geracdo de
créditos de carbono.

Definidas as atividades elegiveis, outra medida importante diz respeito a viabilidade
econébmica do desenvolvimento de projetos dessa natureza, o que deve ser analisando
considerando inclusive outras possibilidades de exploracdo econémica das areas de reserva
legal excedentarias, como é o caso da Cota de Reserva Ambiental (CRA). Trata-se de um titulo
representativo de uma area de vegetacao nativa mantida voluntariamente acima do percentual
minimo exigido pelo Cddigo Florestal, onde cada unidade corresponde a um hectare de area de
vegetacdo nativa ou area de recomposicdo, e que, uma vez emitido, deve ser averbado na
matricula do respectivo imovel a fim de vincular tal &rea 8 CRA (BRASIL, 2012).

A regulamentacdo da CRA, sobretudo no que diz respeito a infraestrutura regulatoria
de validacdo e registro existente, pode contribuir para uma maior segurancga juridica nas
transacdes envolvendo o Certificado de Reducéo ou Remogéo Verificada de Emissdes (CRVE)
gerado pela manutencdo de excedente de reserva legal, considerando a semelhanca dos titulos.
Os dois representam uma contrapartida ao servico de manutencao de area de vegetacdo nativa
para além dos patamares minimos legalmente exigidos, se diferenciando basicamente em razao
do fato de que, enquanto a unidade de CRA corresponde a um hectare, um CRVE representa
uma tonelada métrica de diéxido de carbono equivalente (CO2€) cuja emissdo tenha sido
evitada ou removida.

Por conseguinte, é salutar que seja implementado um ambiente regulatério propicio a
interoperabilidade entre os sistemas de emissdo e registro da CRA e do CRVE, isto é, do
Servico Florestal Brasileiro (SFB) e do Registro Central do Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBCE), respectivamente, garantindo, com isso, maior
seguranca juridica ao processo de conversdo dos excedentes de reserva legal em CRVE, com
vistas a assegurar a integridade ambiental demandada dos ativos transacionados no mercado
regulado nacional.

Finalmente, a interligacdo do SBCE a outros sistemas, como o Cadastro Ambiental

Rural (CAR), sistema de registro que possui uma vasta base de dados, obrigatorio para todos
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0s imdveis rurais, tem o condao de ensejar a minimizacgéo do risco de ndo permanéncia — outra
preocupacdo recorrente relacionada aos projetos florestais. 1sso porque, a utilizacdo de
tecnologias de monitoramento por satélite, em conjunto com o CAR facilitara o
acompanhamento continuo do cumprimento das obrigages ambientais, medida imprescindivel
a garantia de efetividade dos projetos florestais de reducdo de emissdes, que tém uma longa

duracgéo e exigem monitoramento constante.

CONSIDERACOES FINAIS

Os mercados de crédito de carbono tém sido adotados cada vez mais pelos paises na
busca por solugdes eficazes para a reducdo das emissdes de Gases de Efeito Estufa (GEE), de
modo a se consolidar como uma das principais ferramentas de mitigagdo das mudancas
climaticas, assumindo, assim, um papel crucial na politica climatica mundial.

No @mbito do Acordo de Paris, 0 crescente engajamento e a participacdo ativa dos
paises nas discussdes da Convenc¢do-Quadro das Nagbes Unidas sobre Mudancas Climaticas
(UNFCCC, em inglés) destacam a relevancia dos mecanismos baseados em mercados. Entre
eles, os mercados de crédito de carbono permitem que os atores envolvidos compensem suas
emissdes através da aquisicdo de créditos de carbono advindos de projetos que promovem a
mitigacdo dos impactos ambientais.

Como visto, o Brasil possui expressiva capacidade de geracdo desses ativos, sobretudo
em razao da sua abundante cobertura vegetal nativa, caracteristica que tem o potencial de elevar
0 pais a um lugar de destaque nas acdes de reducao das emissdes a nivel global. Além disso,
conforme restou demonstrado, muitas propriedades rurais no Brasil ja mantém uma quantidade
consideravel de areas de reserva legal acima do minimo exigido pelo Codigo Florestal,
notadamente aquelas situadas fora dos limites da Amazdnia Legal. Este cenario, aliado a
possibilidade de utilizacdo das areas de reserva legal para a geracdo de créditos de carbono,
oferece um grande potencial para expandir o mercado nacional de carbono e gerar beneficios
econbmicos e ambientais para o pais.

A criagdo de um mercado de carbono regulado no Brasil é vista como uma oportunidade
impar para fins de cumprimento das metas climaticas internacionais assumidas pelo pais, bem
como para a promocdo do desenvolvimento sustentavel. O Projeto de Lei n°® 182/2024,
aprovado pelo Congresso Nacional, que visa a criacdo do Sistema Brasileiro de Comércio de

Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBCE), tem o conddo de instituir um sistema eficiente,



78

transparente e confiavel para o comércio de créditos de carbono, em sintonia com o Acordo de
Paris, mas cuja regulamentacdo deve considerar cuidadosamente alguns elementos-chave,
como evidenciou-se no terceiro capitulo, a exemplo da definicdo de regras relacionadas a
utilizacdo de creditos de compensagdo para cumprimento das metas estabelecidas (cap),
especialmente aqueles originados de projetos florestais. Nesse sentido, os mercados de carbono
existentes, como o Sistema de Comércio de Emissdes da Unido Europeia (EU ETS), oferecem
importantes li¢Oes, a respeito das quais tratou-se no primeiro capitulo.

Constatou-se que o Brasil apresenta um enorme potencial para a geracdo de creditos de
carbono de origem florestal, especialmente por meio da preservacao das areas de reserva legal
nas propriedades rurais em rela¢do as quais o pais conta com um robusto sistema protetivo que
determina essa preservacdo em quotas variaveis conforme o bioma em que estdo localizadas.

Todavia, embora a expressiva extensdo dessas areas no Brasil represente uma enorme
oportunidade para a geracdo de créditos de carbono, a elegibilidade dessas areas para a geragdo
de créditos de carbono esbarra em um dos principios fundamentais dos mercados de carbono:
o requisito de adicionalidade, que, consoante visto no segundo capitulo, exige que a atividade
seja desenvolvida de forma voluntaria, num esforco adicional, por meio da implementacao de
um projeto especifico para sequestro de carbono. No caso das areas de reserva legal, a
preservacao dessas areas em determinados percentuais ja € uma exigéncia legal, o que dificulta
a comprovacao de adicionalidade para a geracdo de créditos de carbono.

Por outro lado, verificou-se que as areas de reserva legal que ultrapassam o percentual
minimo exigido — areas excedentarias — podem ser utilizadas para a geragdo de créditos de
carbono, visto que sua preservacao além do minimo legal é uma acdo voluntaria por parte dos
proprietarios, cumprindo, portanto, o critério de adicionalidade regulatéria, aspecto
fundamental para garantir a integridade do mercado de carbono brasileiro e a sua conformidade
com as normas internacionais.

Outrossim, no contexto da preservacao de areas excedentarias de reserva legal, o Brasil
estd um passo a frente. Além da manutencdo de vastas florestas nativas em percentuais
superiores ao minimo legal exigido, o pais ja implementou importantes instrumentos que
podem auxiliar o monitoramento e verificacdo dos projetos desenvolvidos nessas areas, a
exemplo do Cadastro Ambiental Rural (CAR), plataforma que mapeia e registra as areas de
preservacao em propriedades rurais Brasil afora.

Dessa forma, outro ponto central abordado, a proposta de interoperabilidade entre o

SBCE e 0 CAR, bem como a possibilidade de conexdo do SBCE com o sistema de emissao e
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registro da Cota de Reserva Ambiental (CRA), permitira expressivos ganhos, a exemplo do
processo de conversdo dos excedentes de reserva legal em CRVE, que viabilizara, de forma
mais segura e transparente, o registro e a comercializa¢do de créditos de carbono gerados por
projetos florestais no Brasil. Outro importante avanco € representado pela conexdo do SBCE
com o Cadastro Ambiental Rural (CAR), por meio da qual a utilizacdo de tecnologias de
monitoramento por satélite facilitard o acompanhamento permanente do cumprimento das
obrigacOes ambientais assumidas pelos desenvolvedores de projetos, notadamente em projetos
florestais que, por sua natureza, demandam um longo lapso para sua execucdo, contribuindo,
assim, para a reducdo do risco de ndo permanéncia.

A implementacdo do SBCE trara beneficios substanciais tanto para o Brasil, que tem o
potencial de assumir um protagonismo mundial na luta contra as mudangas climaticas, quanto
para a comunidade global. A criacdo de um mercado de conformidade bem estruturado podera
gerar um fluxo significativo de investimentos em projetos de conservacdo. Além disso, o
mercado poderd ser uma fonte importante de recursos para o financiamento de politicas
publicas voltadas para a sustentabilidade e para o cumprimento das metas climaticas
estabelecidas no &mbito do Acordo de Paris.

Em sintese, a criacdo de um mercado de carbono nacional, com a inclusdo de excedentes
de areas de reserva legal como fonte de créditos de carbono, tem o potencial de transformar a
politica climatica do Brasil e proporcionar um avanco significativo para a agenda global de
reducdo das emissdes de gases de efeito estufa. A colaboracao entre governo, sociedade civil,
academia e iniciativa privada serd, no entanto, fundamental para a garantia de efetividade do
SBCE, sobretudo no que diz respeito ao atendimento das necessidades do pais em matéria de

sustentabilidade e desenvolvimento econdmico.
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POSFACIO

Ao longo deste trabalho, foram analisados os desafios regulatérios e juridicos
relacionados a elegibilidade da manutencao das &reas de reserva legal para a geracao de créditos
de carbono, a luz do requisito da adicionalidade. O estudo teve como referéncia central o
Projeto de Lei n° 182/2024, que propunha a criacdo do Sistema Brasileiro de Comércio de
Emissbes de Gases de Efeito Estufa (SBCE) e regulamentava aspectos fundamentais do
mercado regulado de carbono no Brasil.

Apl6s 0 deposito desta dissertacdo, o Projeto de Lei n® 182/2024 foi sancionado
integralmente, sem qualquer veto, transformando-se na Lei n® 15.042 de 11 de dezembro de
2024. A sanc¢do dessa legislacdo sem alteracdes preserva todo o conteldo originalmente
proposto no projeto, consolidando as diretrizes para o funcionamento do mercado de carbono
no pais.

A aprovacdo da Lei n° 15.042/2024 representa um marco regulatério para o Brasil,
trazendo maior seguranca juridica para 0os mecanismos de precificacdo de carbono e
incentivando a participacdo de setores estratégicos na mitigacdo das mudancas climaticas. No
entanto, os desafios identificados ao longo desta pesquisa, especialmente aqueles relacionados
a integridade ambiental e ao cumprimento do critério da adicionalidade, permanecem centrais
para a implementacdo eficaz do sistema. O debate sobre a viabilidade e a efetividade dos
créditos de carbono oriundos da manutencdo das areas de reserva legal devera continuar,
especialmente a luz dos compromissos internacionais assumidos pelo pais e das melhores
praticas observadas em mercados regulados ao redor do mundo.

Assim, embora concluida antes da sancdo da Lei n° 15.042/2024, esta dissertacdo
mantém sua relevancia ao fornecer uma analise critica sobre os fundamentos que sustentam a
nova regulamentacdo e os impactos potenciais de sua aplicacdo préatica. Espera-se que este
estudo contribua para o aprimoramento continuo das politicas climéaticas no Brasil e para o
fortalecimento do mercado de carbono nacional, alinhado aos principios da sustentabilidade e

da integridade ambiental.
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