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RESUMO

Este trabalho aplica a teoria de governanca de bens comuns de Elinor Ostrom para uma
avaliacdo das propostas de politica para criacdo de um instrumento de precificacdo de carbono
no Brasil, notadamente o Decreto Presidencial 11.075/2022 e os Projetos de Lei 2148/2015 e
412/2022, da Camara dos Deputados e do Senado Federal, respectivamente. Por meio da analise
de conteudo, busca-se compreender se estas proposi¢des normativas observam os design
principles para boa gestdo de bens comuns e se a analise sob esta Otica pode derivar
recomendagdes de aprimoramento das referidas propostas de legislagdo. De forma
complementar, também busca-se mapear o histérico do debate sobre a precificacdo de GEE no
Brasil, apontando o contexto nacional e internacional, as iniciativas e os atores que
impulsionaram a discussdo sobre o tema no pais. Neste esforco, dedica-se especial atencdo ao
desenvolvimento do Projeto PMR, principal catalisador deste debate no contexto brasileiro,
com vistas a compreender as origens da parceria, 0s objetivos, 0s atores engajados, 0s resultados
do projeto, as recomendacdes elaboradas e a aplicacdo destas nas trés propostas de politica
mencionadas acima. Conclui-se que poucos design principles de Ostrom sdo integralmente
observados pelas proposicdes legislativas em discussao no Brasil. Ademais foram identificadas
lacunas nas regulamentacdes estudadas que dificultam a conformidade destas com o0s
principios, a exemplo da exclusdo de setores da economia do mercado regulado de carbono
proposto pelas trés normas, a auséncia da previsdo de mecanismos de resolucdo de conflitos
entre os setores a serem regulados, e a auséncia da possibilidade de aplicagdo de regras por
meio de organizacdes encadeadas em diferentes niveis. Estas lacunas geram insumos para
reflexdo sobre eventuais recomendacdes de aprimoramento das propostas em estudo. No
tocante ao mapeamento do debate sobre precificacdo de carbono no Brasil, foi possivel concluir
que o setor privado teve — e ainda tem - forte influéncia e atuagédo neste, sobretudo no &mbito
do Projeto PMR. Entidades como CEBDS, a Coalizéo Brasil Clima, Florestas e Agriculturae a
CNI tiveram papel fundamental como impulsionadores da discussdo. Quanto aos resultados do
Projeto PMR em si, aponta-se que este concluiu ser desejavel que o Brasil adote um Sistema de
Comércio de Emissbes — SCE, e elencou recomendacdes de caracteristicas que este sistema
deveria ter. O presente trabalho evidenciou, por fim, que proposta de lei mais adequada as
recomendacdes elaboradas pelo Projeto é o PL 2148/2015, que atende integral ou parcialmente
a todas as sugestdes elencadas.

Palavras-chave: Precificacdo de carbono; Projeto de Lei 2148/2015; Projeto de Lei 412/2022
Elinor Ostrom; Design Principles.



ABSTRACT

This work applies Elinor Ostrom's theory of common-pool resource governance to evaluate
policy proposals for the implementation of a carbon pricing instrument in Brazil, notably the
Presidential Decree 11.075/2022, and Bills 2148/2015 and 412/2022 from the House of
Representatives and the Federal Senate, respectively. Through content analysis, the aim is to
understand whether these regulatory proposals adhere to the design principles for good
management of common-pool resources and whether the analysis from this perspective can
provide recommendations for improving the mentioned legislative proposals. Additionally, the
work seeks to map the background of the debate on GHG pricing in Brazil, highlighting the
national and international context, initiatives, and actors that have driven the discussion on the
topic in the country. In this effort, special attention is given to the development of the PMR
Project, the main catalyst for this debate in the Brazilian context, with the goal of understanding
the origins of the partnership, objectives, engaged players, project outcomes, recommendations
made, and their application in the three aforementioned policy proposals. The study concludes
that few of Ostrom's design principles are fully observed in the legislative proposals under
discussion in Brazil. Furthermore, gaps were identified in the regulations studied that hinder
their compliance with the principles, such as the exclusion of sectors of the economy from the
regulated carbon market proposed by the three norms, the absence of conflict resolution
mechanisms among the regulated sectors, and the lack of the possibility of applying rules
through nested organizations at different levels. These gaps provide input for reflection on
potential recommendations to improve the proposals under study. Regarding the mapping of
the carbon pricing debate in Brazil, it was concluded that the private sector has had - and still
has - a strong influence and presence, particularly within the PMR Project. Entities such as
CEBDS, the Brazil Climate, Forests, and Agriculture Coalition, and the CNI played a
fundamental role as drivers of the discussion. As for the results of the PMR Project itself, it was
found that it deemed it desirable for Brazil to adopt an Emissions Trading System (ETS) and
provided recommendations on the characteristics that such a system should have. Finally, this
work has highlighted that the bill most aligned with the recommendations made by the Project
is the Bill 2148/2015, which fully or partially meets all the suggestions raised.

Keywords: Carbon pricing; Bill 2,148/2015; Bill 412/2022; Elinor Ostrom; Design principles.
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INTRODUCAO

A mudanca climatica é um dos maiores desafios econdmicos e politicos da
contemporaneidade. As emissdes de gases de efeito estufa (GEE) na atmosfera pela agédo
humana tém se relacionado diretamente com o aumento das temperaturas atmosféricas e
oceanicas, a elevacdo do nivel do mar, ondas de calor mais frequentes e em eventos de
precipitacdo intensa. Para tentar limitar estes danos, os paises tém empenhado esforcos para
reduzir as emissGes de carbono e mitigar os efeitos da alteracdo do clima (LACROIX,
RICHARDS, 2015).

Nesse contexto, durante a 212 Conferéncia das Partes da Organizacao das Nagdes Unidas
(COP 21), realizada na Franca, em 2015, o Acordo de Paris foi assinado por 195 paises,
estabelecendo orientac6es para limitar o aumento médio da temperatura global a 1,5°C até 2100
em relacdo aos niveis pré-industriais (VIOLA, BASSO, 2016). Na pratica, todos 0s paises que
fazem parte da Convencdo do Clima, assinada em 1992, devem adotar metas para o0 combate
ao aquecimento global, definidas nas respectivas Contribuicdes Nacionalmente Determinadas
(National Determined Contribution - NDC, na sigla em inglés), e coloca-las em pratica, apesar
da legislacéo internacional ndo determinar como obrigatorio que cada nagdo cumpra com suas
promessas (ABRAMOVAY, 2016).

Nos esforcos para atingir estas metas, 0s paises estdo em busca de solucGes e
mecanismos que possam reduzir as emissdes de gases de efeito estufa (GEE) de forma
tecnicamente e economicamente viavel, em um caminho para a transicdo de um modelo de
desenvolvimento de baixo carbono (SANTOS et al, 2018). Assim, nas discussdes
internacionais, hd um forte debate sobre politicas e instrumentos alternativos que possam
estabelecer um preco sobre o carbono emitido. (SANTOS et al, 2018; ABRAMOVAY, 2016).
Dos 169 paises que sdo parte do Acordo de Paris e que apresentaram compromissos especificos
de descarbonizacdo (NDCs), mais da metade (88) se referem ao uso de precificacdo de carbono
em seus NDCs (STAVINS, 2019).

Os instrumentos de precificacdo do carbono (IPCs) sdo ferramentas politico-econdémicas
que 0s governos podem usar como parte de sua estratégia climéatica mais ampla. Um preco é
colocado nas emissdes de gases de efeito estufa, o que cria um incentivo financeiro para reduzir
essas emissfes ou aumentar as remocgOes, com vistas a fomentar mudancgas nos padrfes de
producdo, consumo e investimento, sustentando o crescimento de baixo carbono (BANCO
MUNDIAL, 2022).



Em geral, as politicas que adotam instrumentos explicitos de precificacdo de carbono
podem ser de dois tipos: imposi¢do de uma tributacdo sobre as emissdes de GEE, na qual os
poluidores pagam um imposto diretamente associado a quantidade de CO2 emitida; ou
estabelecimento de um mercado regulado de emissdes de GEE (Sistema de Comércio de
Emissdes — SCE), no qual o governo determina volumes limites de emissfes permitidos para
cada setor da economia e as respectivas empresas integrantes destes podem intercambiar entre
si as permissdes excedentes ou faltantes, a depender de sua necessidade, visando atingir a meta
setorial de reducdo das emissBes definida pela politica. Segundo o Banco Mundial (2022),
atualmente existem 68 iniciativas de precificagdo de carbono em vigor no mundo e trés
programadas para implementacéo, sendo 37 impostos sobre carbono e 34 Sistemas de Comércio
de Emissoes.

No Brasil, o debate sobre a criacdo de um sistema de precificacdo de carbono, em forma
de imposto ou cap and trade, ou mesmo em formato hibrido que combine os dois instrumentos,
ja dura cerca de vinte anos, embora sem grandes avancos. O tema vem sendo estudado
formalmente pelo governo desde 2014, quando o pais aderiu a Parceria para Preparacao de
Mercados (PMR — em inglés, Partnership for Market Readiness), projeto do Banco Mundial
que foi o principal catalisador da discussdo sobre o assunto no pais. Entre os anos de 2016 e
2020, o Projeto PMR Brasil foi implementado, tendo como principal objetivo subsidiar o
governo brasileiro com informacgfes acerca da conveniéncia da adocdo de instrumentos de
precificacdo de carbono como parte das politicas nacionais de mitigacdo de GEE (CNI, 2021,
GONCALVES; DALLA VECCHIA; GODWARD, 2022).

De forma geral, o projeto avaliou se seria vidvel e conveniente ter um instrumento de
precificacdo de carbono como parte da politica climética do Brasil no periodo p6s-2020, e, em
caso afirmativo, quais seriam as principais caracteristicas que deveria ter para otimizar a relacdo
entre o cumprimento dos objetivos climaticos e o desenvolvimento socioeconémico (BRASIL,
2021).

Os resultados do Projeto, publicados ao final de 2020, sugeriram que ¢é desejavel ter um
instrumento de precificacdo de carbono, notadamente um Sistema de Comércio de Emissdes
(SCE), compondo a politica climatica. Entre os cenarios avaliados, aqueles com instrumentos
de precificacdo de carbono tiveram performance superior a dos cendrios regulatorios
alternativos, em termos de eficiéncia socioeconémica e ambiental, aceitacdo publica e
viabilidade administrativa (BRASIL, 2020). No tocante as caracteristicas que o sistema deveria

ter, o Projeto indicou orientagdes para a elaboracdo de propostas relativas a implementacgao de



um SCE no pais, como, por exemplo, implementacdo gradual; contengdo do custo regulatdrio;
neutralidade fiscal; arcabouco institucional ancorado na regulagdo por administracdo publica,
mas implementada por entidade privada; e instrumentalizacdo por meio de projeto de lei
(BRASIL, 2020).

Dessa forma, com base nas analises realizadas e considerando como premissa a
observancia as orientagdes elencadas, o Projeto concluiu que um instrumento de precificagdo
de carbono poderia ajudar o pais ndo apenas a cumprir com seus objetivos climaticos, mas
também a se posicionar estrategicamente para melhor aproveitar as oportunidades econémicas
que serdo criadas (BRASIL, 2020).

Na esfera das politicas publicas, no ambito dos Poderes Executivo e Legislativo,
algumas propostas para defini¢do de instrumentos de precificacdo de carbono foram elaboradas
ao longo da dltima década no Brasil, embora com pouca énfase. As trés mais proeminentes
foram o Decreto 11.075/2022, publicado pela Presidéncia da Republica em maio de 2022 e
revogado em junho de 2023, em virtude da transicdo de governo e de lacunas que este
apresentava, detalhadas no decorrer desta andlise, e 0s Projetos de Lei 2.148/2015 e 412/2022,
que tramitam atualmente na Camara dos Deputados e no Senado federal, respectivamente.
Todas elas sugerem a criagdo de um mercado regulado de carbono no Brasil (Sistema de
Comeércio de EmissBes — SCE) enquanto componente da politica climética.

Nesse contexto, com vistas a agregar uma nova perspectiva ao processo de analise destas
politicas, a presente pesquisa se propde a realizar uma avaliacdo das propostas para criacdo de
um instrumento de precificacdo de carbono no Brasil a luz da teoria da governanca de bens
comuns (Common Pool Resources — CPR, na sigla em inglés) de Elinor Ostrom. A vasta
contribuicdo tedrica da autora, que vai muito além dos conceitos abordados no presente
trabalho, a levaram a ser a primeira mulher da historia laureada com um Prémio Nobel de
Economia, em 20009.

Ostrom define os “recursos comuns” como sistemas de recursos naturais ou artificiais
finitos aos quais um ou mais individuos tém acesso, de modo que o consumo de cada pessoa
reduz a disponibilidade do bem para as demais. Nestes sistemas é praticamente impossivel
excluir individuos de consumir o recurso, ou seja, de se beneficiar dele. Segundo a autora, a
maioria dos sistemas de bens naturais utilizados por varias pessoas pode ser classificada como
recursos de uso comum (OSTROM, 2003).

A literatura econdmica tradicional (GORDON, 1954; OLSON, 1965; HARDIN, 1968)

afirmava que, na gestdo dos recursos comuns, os individuos tendem a adotar comportamentos
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gue maximizam apenas seus ganhos individuais, em detrimento do bem coletivo e da
manutencdo do CPR, acarretando a extin¢do deste. Eles estariam, portanto, presos no dilema da
acao coletiva, sendo necessaria a intervencao de autoridades externas, notadamente 0 mercado
0u 0 governo, para coordenar a agdo dos apropriadores locais — aqueles que utilizam os recursos.

A teoria de Ostrom faz um contraponto a esta perspectiva e assevera, a partir de uma
analise robusta de diversos estudos de caso, que existem varios exemplos de arranjos coletivos
no mundo em que os apropriadores dependentes de recursos de uso comum se auto-organizaram
para alcancar resultados muito melhores do que o previsto pela teoria convencional.

Segundo a autora, a solucdo para o desafio da agéo coletiva reside na promogéo da
governanca, com o estabelecimento de regras e estratégias que guiam o comportamento em um
determinado conjunto de interacdes de individuos. Nessa perspectiva, que dispensa, mas ndo
exclui, a intervencdo dos atores do mercado e do Estado, a governanca é concebida como a
habilidade das comunidades de se organizarem em diferentes lugares e momentos, visando gerir
um bem comum por meio de condi¢6es que o tornem mais efetivo, eficiente e estavel, evitando,
assim, a escassez desse bem e garantindo sua sustentabilidade (OSTROM, 2003; CAPELARI,
CALMON, ARAUJO, 2017).

Ostrom identifica nos estudos de caso analisados um conjunto de caracteristicas comuns
que ela afirma estarem presentes na maioria das instituicdes de gestdo de recursos comuns
robustas e duradouras, nas quais os participantes de fato seguem as regras e contribuem para a
sua manutencéo. Estas caracteristicas comp8em o que a autora define como principios para boa
gestdo dos bens comuns (design principles). Segundo ela, esses principios ajudam a aprimorar
a compreensdo compartilnada dos participantes sobre a estrutura do recurso e Seus
apropriadores, bem como sobre os beneficios e custos envolvidos em seguir um conjunto de
regras acordadas (OSTROM, 2000).

Os principios envolvem o estabelecimento dos seguintes pontos: limites claros entre 0s
usuarios e no uso dos recursos; regras de apropriacdo e provisdo justas e congruentes com as
condig@es locais; arranjos de decisdo coletiva; instrumentos de monitoramento dos usuérios e
recursos; sancdes graduais para infratores das regras; mecanismos de resolucdo de conflitos;
direitos de usuérios estabelecerem regras locais e; organizacdes encadeadas em multiplos niveis
de hierarquia e complexidade (OSTROM, 2003).

A teoria de gestéo de bens comuns foi concebida inicialmente com foco na anélise de
sistemas de recursos de menor escala, como reservas florestais ou sistemas de irrigacdo, no

entanto, ela tem sido aplicada para contextos de desafios de gestédo de bens comuns em escala
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global, a exemplo dos esforcos coletivos para controle das mudancas climaticas globais. Dessa
forma, a literatura dos CPR, incluindo os design principles, também tem sido aplicada nos
ultimos anos ao estudo da emissdo de poluentes na atmosfera e seu impacto na regulacdo do
clima da Terra, fornecendo insights complementares para as analises de politicas (EPSTEIN et
al. 2014; FLEISCHMAN et al., 2014; SIEKMAN, 2021; LACROIX, RICHARDS, 2015).

E neste contexto que o presente trabalho se propde a aplicar os design principles para
uma avaliacdo alternativa das propostas de criacdo de um instrumento de precificacdo de
carbono no Brasil, notadamente o Decreto Presidencial 11.075/2022 e os Projetos de Lei
2148/2015, da Camara dos Deputados, e 412/2022, do Senado Federal.

Para atingir este fim, o trabalho se aprofundou na literatura sobre os principios para a
gestdo de recursos comuns e sobre o debate a respeito da precificacdo de carbono no mundo e
no Brasil. A pesquisa também realizou uma analise de contetdo (BAUER, 2002; SILVA,
HERNANDEZ, 2020) das principais propostas de legislagio sobre o assunto, apresentadas
entre 2014 — ano em que o Brasil iniciou formalmente os estudos sobre o tema - e 2022,
notadamente as mencionadas no paragrafo anterior. Os referidos projetos de lei e decreto foram
selecionados como casos para analise porque sdo 0s instrumentos sobre 0 tema que apresentam
status mais avancado no processo legislativo atualmente, haja vista que o decreto, embora
revogado recentemente, foi a Gnica norma ja publicada pelo Poder Executivo sobre o assunto
até o momento, e 0s PLs em questao sdo os que tém tramitacdo mais adiantada na Camara e no
Senado até a data de elaboracdo desta dissertacdo. Ambos também agrupam diversos outros
projetos apensados a eles que versam sobre a mesma matéria.

Focando nessas propostas, esta pesquisa visa utilizar os principios de Ostrom para
complementar as analises tradicionais sobre a viabilidade politica e a efetividade econémica
das proposicbes em anélise, trazendo uma nova perspectiva que busca compreender a
possibilidade de sucesso delas em contribuir para a estabilidade climatica enquanto bem
comum. Especificamente, por meio da analise critica dos referidos instrumentos legislativos, o
trabalho avalia as seguintes perguntas: os design principles, na condicdo de boas préticas para
gestdo de bens comuns, estdo presentes nos sistemas de precificacdo de carbono em debate no
Brasil? E possivel aplicar os conceitos de Ostrom para sugerir aprimoramentos de eventuais
lacunas identificadas nas politicas analisadas?

De forma complementar, como pano de fundo para esta avaliacdo tedrica, o trabalho

também busca mapear inicialmente o historico do debate sobre a precificacdo de GEE no Brasil,
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apontando o contexto nacional e internacional, as iniciativas e os atores que impulsionaram a
discussdo sobre o tema no pais.

Neste esforco, a pesquisa dedica especial atencdo ao desenvolvimento do Projeto PMR
Brasil, que foi, como ja mencionado, a principal iniciativa com foco na analise da viabilidade
de implementagdo um instrumento de precificacdo de carbono como parte da politica climética
brasileira. Por meio de uma analise dos relatérios publicados pelo projeto e de uma reviséo da
bibliografia que estudou a iniciativa, busca-se compreender quais foram as origens da parceria,
0s objetivos, os principais atores engajados, os resultados do projeto e as recomendacdes
elaboradas. Adicionalmente, a dissertacdo investiga também se as recomendac¢des do Projeto
PMR foram aplicadas nas trés principais propostas de politica que visam criar um Sistema de
Comeércio de Emissdes no pais, mencionadas acima.

A discussdo aqui empreendida justifica-se porque adiciona uma nova perspectiva a
andlise das iniciativas publicas brasileiras focadas na precificacdo de carbono, com vistas a
gerar insumos para a reflexdo sobre a efetividade destas no cumprimento do objetivo de reduzir
as emissdes de GEE e contribuir com a estabilidade do clima. Esse debate ganha ainda mais
relevancia diante do contexto internacional em que o tema da precificacdo de carbono se
encontra no centro dos debates de todas as Conferéncias das Nag¢des Unidas sobre Mudancas
Climaticas — COPs recentes. Ressalta-se também a importancia desta pesquisa em decorréncia
do volume reduzido de estudos, com este nivel de aprofundamento, sobre as caracteristicas e as
influéncias politicas e institucionais que moldaram as propostas de politicas publicas sobre
precificacdo de carbono no pais e, também, sobre a origem, a conducdo e os resultados do
Projeto PMR Brasil (NICOLLETTI; LEFEVRE, 2016; MELO; SILVA, 2018; MOTTA, 2018;
SANTOS et al, 2018; GONCALVES; DALLA VECCHIA; GODWARD, 2022).

A partir do exposto, o trabalho esta dividido em quatro capitulos. O primeiro
contextualiza os conceitos e o status atual da discussao em torno da descarbonizacdo enquanto
instrumento de mitigacdo climatica, o histérico e as principais iniciativas de precificacdo de
carbono adotadas no cenario global, as propostas de politicas publicas, os modelos de
precificacdo em discussdo no Brasil atualmente e o posicionamento dos principais atores
envolvidos no debate.

O segundo, por sua vez, aborda o Projeto PMR Brasil, trazendo um panorama sobre a
origem da parceria com o Banco Mundial, objetivos, principais atores e instituicGes envolvidos

e seus respectivos protagonismos, bem como os resultados e as recomendagdes elaboradas.
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Realiza-se também uma avaliagdo da aplicacdo das sugestBes do projeto nas principais
propostas de politica publica no Brasil sobre precificacdo de carbono.

O terceiro capitulo propde uma anélise tedrica que aborda o conceito de governanca de
bens comuns de Elinor Ostrom e aprofunda a discusséo acerca dos design principles elencados
pela autora para gestdo desses bens. No quarto capitulo, por fim, realiza-se uma revisdo da
literatura que tem aplicado esta teoria para analise de desafios de gestdo de bens comuns em
escala global, aprofunda-se a pesquisa na caracterizacdo dos mecanismos de precificacdo de
carbono enquanto instrumentos de governanca de bens comuns e finaliza-se a analise com uma
avaliacdo sobre a observancia dos design principles nas propostas de politicas publicas sobre
precificacdo de carbono ja apresentadas no Brasil, notadamente o Decreto Presidencial
11.075/2022 e os Projetos de Lei 2148/2015 e 412/2022, respectivamente da Camara dos

Deputados e do Senado Federal.
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1 O DEBATE SOBRE A PRECIFICAQAO DE CARBONO NO MUNDO E NO BRASIL
Este capitulo contextualiza a discussdo em torno da descarbonizacdo enquanto
instrumento de mitigacdo climatica, se debruca sobre as iniciativas de precificacdo de carbono
adotadas no cenario global e aborda o histdrico, as propostas de politicas publicas e os principais
modelos de precificagdo em discussdo no Brasil atualmente, bem como a posigédo dos atores

centrais envolvidos no debate.

1.1 A precificacao de carbono enquanto instrumento de mitigacao climatica

As transformagdes climéaticas que o mundo estd enfrentando tém se tornado mais
intensas nas ultimas décadas. Segundo o Painel Intergovernamental sobre Mudancas Climaticas
(IPCC) (2021), se ndo houver uma reducdo significativa e profunda das emissdes de didxido de
carbono (CO2) e outros gases de efeito estufa (GEE), o aquecimento de 1,5°C a 2°C serd
ultrapassado ainda nas préximas décadas. Neste contexto, os paises tém empenhado esforcos
para reduzir as emissdes de carbono e mitigar os efeitos da alteracdo do clima (LACROIX,
RICHARDS, 2015).

Assim, em 2015, o Acordo de Paris foi estabelecido com o objetivo de fortalecer o
compromisso internacional com a preservacdo do clima, buscando substituir o Protocolo de
Kyoto (CARVALHO, MAGALHAES, DOMINGUES, 2022). O Acordo de Paris estabeleceu
compromissos de todos os signatarios pela descarbonizacdo do planeta. Em termos praticos, o
texto apontou caminhos para que o aumento médio da temperatura na Terra fique em até 1,5°C
em comparagdo com os niveis pré-industriais até 2100 (VIOLA, BASSO, 2016). Todos 0s
paises que fazem parte da Convengdo do Clima das Nacbes Unidas, assinada em 1992,
comprometeram-se a adotar metas para o combate ao aquecimento global, definidas nas
respectivas Contribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDC, na sigla em inglés), e coloca-
las em prética, apesar da legislacdo internacional ndo determinar como obrigatdrio que cada
nacao cumpra com suas promessas (ABRAMOVAY, 2016).

Nos esforcos para atingir estas metas, os paises estdo em busca de solucBes e
mecanismos que possam reduzir as emissdes de gases de efeito estufa (GEE) de forma
tecnicamente e economicamente viavel, em um caminho para a transicdo de um modelo de
desenvolvimento de baixo carbono (SANTOS et al, 2018). Dessa forma, nas discussoes
internacionais, ha um forte debate sobre a inclusdo de instrumentos de precificacdo de CO2 nas
politicas climaticas (ABRAMOVAY, 2016).
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Diversas nages, incluindo quase todos os paises industrializados e grandes economias
emergentes, langcaram ou estdo em processo de promover politicas nacionais com o objetivo de
reduzir suas emissdes de GEE. Dos 169 paises que sdo parte do Acordo de Paris e que
apresentaram compromissos especificos (NDCs), 88 preveem a utilizagdo de mecanismos para
estabelecer um preco sobre as emissdes de carbono em seus NDCs (STAVINS, 2019).

Os instrumentos de precificacdo do carbono (IPCs) sdo ferramentas politico-econdmicas
gue os governos podem usar como parte de sua estratégia climatica mais ampla. Um preco é
colocado nas emissdes de gases de efeito estufa, o que cria um incentivo financeiro para reduzir
essas emissfes ou aumentar as remocOes, com vistas a fomentar mudancgas nos padrfes de
producdo, consumo e investimento, sustentando o crescimento de baixo carbono (BANCO
MUNDIAL, 2022).

Os IPCs geralmente precisam ser complementados e aprimorados por outros tipos de
politicas que abordam um conjunto mais amplo de a¢Ges governamentais, a exemplo de
investimentos em pesquisa e desenvolvimento, regulamentagdes especificas de setores
poluentes, investimentos em tecnologia e infraestrutura e adocao de abordagens que permitam
a concessao de incentivos para a reducdo de emissdes de GEE (BANCO MUNDIAL, 2022).

Os governos podem precificar o carbono usando uma variedade de instrumentos
politicos, que podem ser adaptados as circunstancias, prioridades e necessidades domésticas. O
impacto climético da precificacdo do carbono depende de qudo amplamente o preco é aplicado,
do nivel de preco e da disponibilidade de oportunidades de reducdo de emissbes. (BANCO
MUNDIAL, 2022).

Os mecanismos de precificacdo de carbono podem ser amplamente agrupados em duas
categorias, detalhadas nos paragrafos seguintes: precificacdo de carbono explicita, por meio de
instrumentos econdmicos, e implicita, que ocorre por intermédio de medidas de comando e
controle (SANTOS et al, 2018; NICOLLETTI, LEFEVRE, 2016).

A precificacdo explicita do carbono refere-se a instrumentos que aplicam um incentivo
de preco diretamente proporcional as emissdes de gases de efeito estufa geradas por um
determinado produto ou atividade. Elas podem ser implementadas principalmente por meio de
dois mecanismos: um imposto sobre o carbono, em que se aplica um tributo direto sobre o
volume de GEE emitido por empresas e/ou individuos; ou um Sistema de Comércio de
Emissdes (SCE), o chamado mercado regulado de carbono, em que sdo determinados volumes
limites de emissGes permitidos para cada setor da economia e as respectivas empresas

integrantes destes podem intercambiar entre si as permissdes excedentes ou faltantes, a
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depender de sua necessidade, visando atingir a meta setorial de reducéo das emissdes definida
pela politica (BANCO MUNDIAL, 2022). Estes modelos serdo detalhados no tépico seguinte.

Ja a precificacdo implicita de carbono via mecanismos de comando e controle refere-se
a instrumentos que alteram o preco de produtos associados a emissdes de carbono de forma néo
diretamente proporcional a essas emissdes. Exemplos de precificacdo indireta do carbono
incluem impostos sobre combustiveis e commodities, bem como subsidios aos combustiveis
que afetam a energia dos consumidores. Por exemplo, os impostos de consumo de combustivel
que aplicam um valor de imposto fixo a gasolina por litro indiretamente colocam um preco nas
emissbes de carbono da combustdo dessa gasolina. Inversamente, com os subsidios aos
combustiveis fosseis cria-se um sinal indireto “negativo” em relagdo ao prego da utilizagdo de
carbono, o que incentiva um maior consumo e, portanto, aumenta as emisses de gases
poluentes. Desse modo, todos os instrumentos de politica que focam no controle de preco para
0 uso de combustiveis e commodities podem ser considerados pre¢os indiretos de carbono.
(BANCO MUNDIAL, 2022).

Para fins da discussdo aqui empreendida, o presente trabalho focard a andlise nas
iniciativas de precificacdo explicita de carbono, via instrumentos econdmicos. Na proxima
sessdo, serdo apresentados os principais IPCs desse tipo que estdo vigentes ou em discussao no

mundo atualmente.

1.2 As principais iniciativas de precificacdo de carbono no cenario global

Conforme apresentado, a precificacdo explicita de carbono possui dois principais
formatos: (1) via tributacdo, como uma cobranca direta compulséria por unidade emitida e (2)
via sistema de comércio de emissdes (SCE), por meio de trocas de direitos de emissdo
compulsoriamente definidos. Nos dois casos, a sociedade decide o nivel agregado desejado de
emissdes e depois define o valor da cobranga ou, na abordagem de mercado, a distribuicéo entre
0s agentes dos direitos de emissdo equivalentes (MOTTA, 2018).

Um imposto sobre carbono é um instrumento de politica por meio do qual um governo
cobra uma taxa sobre as emissdes de GEE, fornecendo um incentivo financeiro para reduzir as
emissdes. Sob um imposto de carbono, o pre¢o do carbono é definido pelo governo, e 0 mercado
determina o nivel de reducdo de emissdes incentivado pelo preco (BANCO MUNDIAL, 2022).
Este formato nasceu na década de 1990, nos paises nérdicos (Finlandia, Noruega, Islandia e

Dinamarca) e, em seguida, disseminou-se pelo mundo com diferentes desenhos. Apesar de ser
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uma medida tecnicamente simples e fundamental para a definicdo de um piso para o preco dessa
commodity ambiental, a adogdo de um imposto tem o revés de se submeter a debates e
imbroglios politicos, que dificultam, a depender do pais, sua pronta implantacdo (VITAL,
2018).

Ja um sistema de comércio de emissdes (SCE), comumente chamado de mercado
regulado, envolve a imposicéo de um limite (cap) ao volume total de emissdes de GEE em um
ou mais setores da economia. O governo entdo leiloa ou distribui permissdes de emissédo
negociaveis para entidades cobertas pelo limite - em geral, empresas -, em que cada permissao
representa o direito de emitir um certo volume de GEE (normalmente medido em tonelada
métrica de didxido de carbono equivalente), sendo o volume total de licencas distribuido igual
ao limite total de emiss@es permitido. As entidades abrangidas sao obrigadas a se manter dentro
do “teto” estabelecido para elas, podendo optar por comprar de outras entidades permissdes
adicionais, se for necessario extrapolar o limite, ou vender permissdes excedentes (trade). Esse
tipo de politica também é conhecido como sistema de “cap-and-trade” ou C&T (BANCO
MUNDIAL, 2022). Em um SCE, o preco do carbono ndo é fixado por um governo, mas
determinado pela oferta e demanda de licencas ou créditos de emissdo (BANCO MUNDIAL,
2022).

O SCE de maior escala e duracdo € o Sistema de Comércio de Licencas de Emissdo da
Unido Europeia (EU ETS, na sigla em inglés). No Protocolo de Quioto, os entdo Estados-
membros da UE se comprometeram a reduzir suas emissdes agregadas de GEE em 8% abaixo
dos niveis de 1990 no periodo 2008 a 2012. Esse compromisso coletivo se traduziu em metas
nacionais diferenciadas de emissdes para cada pais da comunidade. Um dos instrumentos para
0 cumprimento dessas metas foi o EU ETS, criado em 2005, que se concentrou na regulacao
das emissdes de setores industriais intensivos em energia, tais como geracao de eletricidade,
cimento, papel e celulose, esquema que se mostrou eficaz em reduzir de modo quantificavel as
emissdes de CO2 no continente europeu (MOTTA, 2018; VITAL, 2018).

A experiéncia do EU ETS indica que, embora os ganhos de eficiéncia de um mercado
de Cap-and-Trade sejam significativos, a sua criacdo ndo é trivial (MOTTA, 2018). A
implementacdo de esquemas de trocas do tipo é operacionalmente mais complexa do que a
introducdo de um imposto sobre carbono, por exemplo. No entanto, o C&T conta com as
vantagens de (i) permitir abertura de didlogo com o setor privado; (ii) apresentar resultado
ambiental predeterminado e com afericdo precisa; e (iii) possibilitar flexibilidade para as

empresas no que tange ao cumprimento de suas metas setoriais estabelecidas (VITAL, 2018).
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Alternativamente, um SCE pode usar um sistema de “linha de base e crédito” (B&C),
por meio do qual ndo ha limite fixo para o total de emissdes por setor, mas as entidades cobertas
podem “ganhar” créditos de emissdo se produzirem menos emissGes do que a linha de base.
Esses creditos podem entdo ser negociados com outras entidades que precisam de créditos
adicionais para cobrir suas emissdes excedentes em relagdo a linha de base, o chamado offset
(BANCO MUNDIAL, 2022).

Segundo o relatorio “State and Trends of Carbon Pricing 2023” do Banco Mundial
(2023), existem atualmente 73 iniciativas de precificacdo de carbono em vigor no mundo
(Figura 1). Destas, 37 sdo impostos sobre carbono e 36 sdo Sistemas de Comércio de Emissdes.
Ao todo, em 2023, elas cobrem cerca de 23% das emissdes globais de GEE e movimentaram
um total de US$95 bilhdes. A China representa o maior mercado de carbono em termos de

volume de emissbes de GEE e a Unido Europeia em termos de valor negociado.
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Figura 1. Iniciativas de precificacdo de carbono implementadas, programadas para

implementacéo e em consideracéo (SCEs e imposto de carbono)
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Fonte: Extraido de BANCO MUNDIAL (2023, p. 23)

20



Ainda segundo o Banco Mundial (2023), as receitas de precificagdo do carbono no
mundo aumentaram acentuadamente em 2021 e 2022, impulsionadas em grande parte pela alta
nos pregos do carbono. Em 2021, pela primeira vez na historia, as receitas geradas pelos SCEs
superaram as decorrentes de impostos sobre o carbono. Embora estes ultimos tenham
historicamente gerado mais receitas do que os SCEs, a diferenca diminuiu nos ultimos anos e,
em 2021, os mercados regulados geraram mais de dois tercos da receita total dos IPCs em vigor
no mundo (Figura 2). Isso reflete em grande parte o fato de que os precos dos GEE nos SCEs
estdo subindo mais rapido do que os as aliquotas associadas a estes nos sistemas que adotam a

tributacao.

Figura 2. Evolugéo das receitas nominais globais de precificacdo de carbono ao longo do
tempo
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Fonte: Extraido de BANCO MUNDIAL (2023, p. 26).

A aplicagdo de instrumentos de precificacdo de carbono como componente de politicas
publicas sobre mitigacdo climatica cresceu rapidamente ao redor do mundo na ultima década,
passando de 23 instrumentos, em 2012, para 73, em 2023 (Figura 3). Segundo Stavins (2019,
p. 2), existe um certo consenso entre economistas e analistas politicos de que, pelo menos a
longo prazo, “a precificacdo do carbono sera um elemento essencial de qualquer politica que
possa alcancar reducgdes significativas das emissdes de CO2 de maneira custo-efetiva nas

principais economias do mundo”.
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Por outro lado, numa perspectiva critica, Green (2021) e Pearse e Bohm (2014) afirmam
que os instrumentos de precificagcdo de carbono, notadamente os SCE, s&o solucdes inadequadas
para lidar com os problemas da mudanca do clima, afirmando que estes tém proporcionado
reducdes de emissBes limitadas e partem da premissa equivocada de encarar as alteracfes

climaticas como uma falha de mercado, em vez de um problema de transformag&o social.

Figura 3. Evolucdo do numero de instrumentos de precificacdo de carbono em operacéo
e cobertura das emissdes globais de GEE
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Fonte: Adaptado de BANCO MUNDIAL (2022, p. 17; 2023, p. 24).

Em paralelo aos SCEs e aos tributos, existem também os mercados voluntarios, que séo
sistemas em que créditos negociaveis (normalmente representando uma tonelada métrica de
equivalente de dioxido de carbono) sdo gerados por meio de atividades de reducdo ou remocéo
de emissdes implementadas voluntariamente e certificadas por terceira parte (em inglés,
Certified ou Verified Emission Reduction — CER/VER). Estes mecanismos de crédito de carbono
operam de maneira diferente dos impostos de carbono e dos SCEs, na medida em que, ao invés
de exigir que as empresas paguem por emissdo de GEE, aplicando o principio do poluidor-
pagador, possibilita que gerem créditos de carbono - receita-, demonstrando que as emissoes
foram reduzidas ou sequestradas em relacdo a uma linha de base contrafactual (ICC,
WAYCARBON, 2022; BANCO MUNDIAL, 2022).

Cabe destacar que os mercados voluntarios possuem desafios, sobretudo quanto

confiabilidade das informacdes utilizadas para geracdo dos créditos. Apesar de existirem
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requisitos impostos pelos principais padrdes internacionais de certificacdo de projetos e de
créditos, como, por exemplo, Verra, Gold Standard e American Carbon Registry, 0 mercado
voluntéario € autorregulado por esses padrdes. Assim, ele ainda carece de regulacdo centralizada
em termos de requisitos minimos necessarios para a participacdo no mercado, de forma a
unificar os requisitos exigidos por esses padroes (VARGAS; DELAZERI; FERREIRA, 2022).

Adicionalmente, vale ressaltar ainda que o Artigo 6° do Acordo de Paris introduziu dois
novos mecanismos de mercado, detalhados na sequéncia, que contribuem para que 0s paises
signatarios cooperem para atingir as metas de suas NDCs. Na COP 26, que ocorreu em
novembro de 2021, em Glasgow, no Reino Unido, foram discutidas e adotadas orientagdes para
abordagens colaborativas, previstas no Artigo 6.2 do Acordo, que permite que as partes firmem
entendimentos bilaterais reconhecendo a transferéncia de reducdes de emissGes entre elas, 0s
chamados ITMOs (Internationally Transferred Mitigation Outcomes, na sigla em inglés). Isso
possibilita que instrumentos de precificacdo de carbono, como SCEs de diferentes paises,
conectem-se entre si. De forma complementar, também foram definidos regras, modalidades e
procedimentos para 0 mecanismo do Artigo 6.4, que permite transferéncias diretas de reducéo
de emissdes ou aumento de remogdes entre paises e o setor privado. “Isso permite que uma
empresa em um pais reduza as emissdes naquele territorio e tenha essas reducdes creditadas
para que possa vendé-las para empresa ou governo de outra nagdo. A empresa compradora
podera usa-los para cumprir suas préprias obrigacdes de reducdo de emissdes ou para ajuda-la
a atingir emissoes liquidas zero”. (ICC, WAYCARBON, 2022, p. 7; UNFCCC, 2022).

Diante desse cenario, ha motivacdes derivadas do contexto internacional para que o
Brasil analise o potencial de adocéo de um instrumento de precificacdo de carbono combinado
a outras politicas publicas para a reducdo das emissdes nacionais de GEE. A possibilidade de o
Estado brasileiro fazer parte e até influenciar o movimento em curso na América Latina e, no
caso de estabelecimento de um SCE, a oportunidade de integracdo com outros mercados, fazem
parte dessas motivacdes (NICOLLETTI; LEFEVRE, 2016).

Existem atualmente discussdes em andamento no referido pais com relacdo a
possibilidade e & viabilidade de adocdo de instrumentos de precificacdo de carbono enquanto
componentes da Politica Nacional de Mudanca do Clima (PNMC) brasileira. O topico a seguir
detalha esse debate, indicando o histérico das discussdes, as propostas de politicas publicas
existentes, os modelos de IPC em discussdo e o posicionamento dos principais atores

envolvidos no debate.
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1.3 Precificacdo de carbono no Brasil: histdrico, propostas de politicas, modelos em

discusséo e posicionamento dos atores envolvidos

O debate sobre a criagdo de um sistema de precificacao de carbono no Brasil, em forma
de imposto ou cap and trade, ou mesmo em formato hibrido que combine os dois instrumentos
— impostos e SCE -, ocorre ha cerca de duas decadas, sem grandes avancos. Neste periodo,
houve engajamento do setor privado brasileiro para estabelecer e adotar padrdes voluntarios de
compensacao de emissdes, porém o debate legislativo sobre a adocdo de politicas de fato para
estabelecer um preco sobre o carbono emitido ndo teve tanto progresso (GONCALVES;
DALLA VECCHIA; GODWARD, 2022).

A Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), instituida em 2009 pela Lei
Federal n.° 12.187, oficializou a contribuicdo voluntaria do pais para a mitigacdo das emissdes
de gases de efeito estufa (GEE) até 2020. Embora tenha previsto a criagdo do Mercado
Brasileiro de Reducdo de Emissdes (MBRE), em seu artigo 9°, a lei ndo instituiu explicitamente
um instrumento econdmico de precificagcdo de carbono, haja vista que 0 MBRE né&o constitui
um mercado de carbono de cap and trade de fato — muito menos um tributo. Como explicado
anteriormente, para que se configure um mercado desse tipo, € necessario que exista um teto
limitando as emissBes de GEE, bem como a possibilidade de comercializacdo das autorizagdes
e dos créditos para o alcance das metas determinadas, além da especificacdo das instituicdes
reguladoras, mecanismos de monitoramento e outras caracteristicas. O MBRE ndo cumpre estes
requisitos e indica apenas a criagdo de um mercado de “redugdo de emissdes” certificado, sem
estabelecimento de metas obrigatdrias ou fixacdo de limites de emissbes (GONCALVES;
DALLA VECCHIA; GODWARD, 2022).

Formalmente, o tema vem sendo estudado pelo governo brasileiro desde 2014, quando
este aderiu a Parceria para Preparacdo de Mercados (PMR), programa do Banco Mundial que
fornece apoio técnico e financeiro aos paises para a analise, a fundamentacao e o desenho de
instrumentos de precificacdo de GEE, incluindo-se a preparacdo de componentes necessarios
para sua operacdo (PMR, 2021).

Sob a coordenagdo do entdo Ministério da Fazenda e do Banco Mundial, o projeto PMR
Brasil teve como objetivo discutir a conveniéncia e a oportunidade de incluir a precificacdo de
carbono no pacote de instrumentos destinados & implementacdo da Politica Nacional sobre
Mudanga do Clima (PNMC) no periodo p6s-2020 (PMR, 2021).
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O Projeto apresenta-se como catalisador fundamental para o debate sobre o tema no pais
e é tido como o principal esfor¢o no sentido de criar uma proposta brasileira de precificagdo de
carbono. Apds quatro anos, o projeto terminou em dezembro de 2020, com a recomendacdo de
estabelecimento de um Sistema de Comércio de Emissdes — SCE como o instrumento mais
indicado para o Brasil (BRASIL, 2021; ICC; WAYCARBON, 2021; GONCALVES DALLA
VECCHIA; GODWARD, 2022). Os detalhes sobre a execugéo e as recomendacdes elaboradas
pelo Projeto PMR Brasil serdo abordados no capitulo 2 deste trabalho.

No ambito dos Poderes Executivo e Legislativo, embora com pouca énfase, algumas
propostas para defini¢do de instrumentos de precificagéo de carbono foram elaboradas ao longo
da ultima década no Brasil. As trés mais proeminentes foram o Decreto 11.075/2022, publicado
pela Presidéncia da Republica em maio de 2022 e revogado em junho de 2023, e os Projetos de
Lei 2.148/2015 e 412/2022, que tramitam atualmente na Camara dos Deputados e no Senado
Federal, respectivamente. A seguir sdo apresentados os detalhes de cada uma das propostas:

1.3.1 Decreto 11.075/2022 da Presidéncia da Republica

No governo do ex-presidente Jair Bolsonaro, o tema ganhou certo destaque,
especialmente na midia, em razdo da sinalizacdo do entdo Ministério da Economia (ME) de
criar um sistema nacional de precificacdo de carbono, de preferéncia por meio de um sistema
cap and trade, e ndo de tributacdo (GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Em maio de 2022, o governo Bolsonaro publicou o Decreto 11.075/22 (BRASIL,
2022a), estabelecendo procedimentos para elaboragdo de planos setoriais de mitigacdo de
mudanga do clima, que trariam as metas de reducdo de emissdes de gases de efeito estufa por
setores econdmicos. O decreto, no entanto, foi revogado por ato! da administracdo do Presidente
Luis Inacio Lula da Silva, no dia 5 de junho de 2023, em virtude das varias lacunas que o
normativo apresentava.

A regulamentacdo previa a criagdo de um Sistema Nacional de Reducéo de Emissdes de
Gases de Efeito Estufa — Sinare, cuja finalidade seria servir de central Unica de registro de
emissdes, remocdes, redugdes e compensacgdes de gases de efeito estufa e de atos de comércio,
de transferéncias, de transacdes e de aposentadoria de créditos certificados de reducdo de
emissdes (BRASIL, 2022a).

! Decreto N° 11.550, de 5 de junho de 2023. Disponivel em: http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ Ato2023-
2026/2023/Decreto/D11550.htm#art16. Acesso em 12 de junho de 2023.
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O Decreto delegava ao Ministério do Meio Ambiente, ao Ministério da Economia e aos
Ministérios setoriais relacionados, quando houver, a proposi¢cdo dos Planos Setoriais de
Mitigacdo das Mudancas Climaticas, que devem ser aprovados pelo Comité Interministerial
sobre a Mudanca do Clima e o Crescimento Verde?. Os Planos deveriam estabelecer metas
gradativas de reducdo de emissdes antropicas e remogdes por sumidouros de gases de efeito
estufa, mensuraveis e verificaveis, consideradas as especificidades dos agentes setoriais. As
metas, por sua vez, deveriam observar o objetivo de longo prazo de neutralidade climatica
informado na NDC brasileira e seriam monitoradas por meio da apresentacdo de inventario de
gases de efeito estufa periddicos dos agentes setoriais, a serem definidos nos respectivos planos
(BRASIL, 2022a).

O decreto estabelecia a possibilidade de criacdo dos planos setoriais, mas nao imputava
obrigacGes de imediato e ndo era claro em relacédo a prazos e metas para reducdo das emissdes,
portanto, ndo criava um mercado regulado (Sistema de Comércio de Emissbes — SCE), de fato.
Também apresentava fragilidades ao estabelecer um instrumento de precificagdo de carbono
por meio de decreto do Poder Executivo, o que ndo conferia a devida seguranca juridica para
uma regulamentacdo deste tipo, haja vista que este tipo de normativo pode ser facilmente
revogado. Em face das lacunas e das falhas apresentadas, o Decreto foi revogado pouco mais
de um ano ap6s a sua publicacdo (BRASIL, 2022a; BRASIL, 2023).

1.3.2 Projeto de Lei 2148/15 da Camara dos Deputados

Na Camara dos Deputados, o Projeto de Lei (PL) mais avancado sobre mercado de
carbono atualmente é o PL 2148/15, que tramita em regime de urgéncia e tem cinco projetos
apensados®, sendo o principal deles o PL 528/21, do Deputado Marcelo Ramos (PSD/AM), que
propBe a regulamentacdo do Mercado Brasileiro de Reducdo de Emissées (MBRE). O projeto
foi apresentado em abril de 2021 e, em maio de 2022, recebeu da relatora Dep. Carla Zambelli
(Partido Liberal/SP) um texto substitutivo que prevé o estabelecimento de um mercado regulado
na Gtica de um modelo cap and trade no Brasil. A nova proposta foi apresentada ap6s diversas

rodadas de negociagdo com o governo federal e o setor privado.

2 Colegiado estabelecido pelo decreto N° 10.845, de 25 de outubro de 2021 que tem a finalidade de estabelecer

diretrizes, articular e coordenar a implementagdo das acGes e politicas publicas do Pais relativas & mudanca do

clima (BRASIL, 2021)

3 PL 10073/2018, do Deputado Junji Abe (PSD/SP); PL 5710/2019, do Deputado Cassio Andrade (PSB/PA); PL

290/2020, do deputado Léo Moraes (PODE/RO); PL 528/2021, do Deputado Marcelo Ramos (PL/AM); PL

4088/2021, do deputado Cléber Verde (REPULICANOS/MA) e PL 155/2023, do Deputado Lebrédo (UNIAO/RO).
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O PL se propde a criar o Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes (SBCE) e 0s seus
instrumentos acessorios, o Registro Nacional Integrado de Emissdes, Compensacgdes e Projetos
de Reducdo de EmissGes de Gases de Efeito Estufa (RNC-GEE) e o Registro de Relato
Operacional de Emissdes de Gases do Efeito Estufa (RRO-GEE), como instrumentos de gestao
publica ambiental e econémica, de apoio a transicdo para uma economia neutra em emissao de
GEE, estabelecer o0s seus objetivos e seus mecanismos de formulagéo e de aplicagédo (BRASIL,
2022b).

O projeto prevé o estabelecimento de um Plano Nacional de Alocacdo, que sera

elaborado pelo poder Executivo e que trara:

I — os limites quantitativos de emissdo setoriais relativos ao SBCE; Il —a alocagdo das
permissdes de emissdo de GEE, por setor e ente regulado, de acordo com os limites
de emiss@o e com os indicativos oriundos de acordos setoriais; Il - regras para o
calculo, para o cumprimento e para 0 monitoramento das Metas de Emissdo de GEE
(ME-GEE) de cada ente regulado; IV - os setores, entes e GEE a serem regulados; V-
regras de harmonizacdo para eventuais interligacfes com outras jurisdicbes; VI-
mecanismos de protecdo contra 0 vazamento de emissfes4; VIl — regras para a
aquisicdo e a aposentadoria das permissfes; VIII — regras para a elegibilidade e o
percentual maximo de uso de Redugéo Verificada de Emissdes (RVE)® por parte dos
entes regulados, para fins de compensacdo do montante de emissdes que exceda as
permissdes consignadas no Plano Nacional de Alocagéo; 1X — Regras para reconhecer
o0 impacto distinto dos GEE conforme a sua composicdo molecular, caracteristicas e
origem; e X — Medidas que assegurem a livre competicdo nos setores com
possibilidade de novos entrantes (BRASIL, 2022b).

Segundo a proposta, o Plano Nacional de Alocacdo sera subsidiado por acordos
setoriais, de natureza contratual, firmado entre o poder publico e os setores regulados. Os
acordos fornecerdo dados e propostas de metas, parametros técnicos e mecanismos de protecdo
contra vazamentos de emissdes®. Os acordos poderdo definir o tratamento e cronogramas
diferenciados para categorias determinadas de empresas, em razdo do faturamento, dos niveis
de emissdo, do setor econdémico, da regido de localizacdo, entre outros fatores, bem como
estabelecer cronogramas diferenciados para a adesdo dos entes regulados ao SBCE,
respeitando-se indicadores de referéncia de intensidade de carbono e o histérico de emissdes do
ente regulado (BRASIL, 2022b).

O projeto determina que 0s setores econdmicos a serem regulados pela lei serdo

definidos pelo poder Executivo, bem como a trajetoria do limite agregado de emissdes, a ser

4 Reducéo nas emissdes de gases de efeito estufa dentro da jurisdicdo que é compensada por um aumento nas
emissdes de gases de efeito estufa fora da jurisdicdo.
> Ativo intangivel, fungivel, transacionavel, representativo de reducdo ou remocédo de uma tonelada de diéxido de
carbono equivalente, que tenha passado por um processo de validacdo, monitoramento e verificagdo de acordo
com 0s requisitos de padrdo de certificacdo
® Vazamento significa uma reducédo nas emissdes de gases de efeito estufa dentro da jurisdicdo que é
compensada por um aumento nas emissdes de gases de efeito estufa fora da jurisdicéo.
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atingida por todos os setores regulados. Ficam ressalvadas as micro e pequenas empresas e 0S
setores ja regulados por outras politicas de precificacdo de emissdes. O PL propde que, para a
definicdo de entes, devem ser ouvidas as entidades maximas de representacdo dos setores
potencialmente regulados e ndo regulados, além de membros da academia, representantes do
terceiro setor e outras contribui¢@es acolhidas em consulta publica. A norma exclui da aplicagdo
da lei as atividades primérias agropecudrias e florestais ou empreendimentos relacionados ao
uso alternativo do solo, desenvolvidos no interior de propriedades rurais, mas inclui areas rurais
pertencentes ou controladas por empresa vinculada a atividade industrial ou de producédo de
energia (BRASIL, 2022b).

O PL estabelece que a regulamentacdo do SBCE, com a definigdo das regras para a
realizacdo de relato obrigatdrio de emissdes pelos entes regulados, devera acontecer em até dois
anos a partir da publicacdo da lei, e que este sera operado por meio do Registro de Relato
Operacional de Emissdes GEE (RRO-GEE). Nesse ambiente, serdo comercializadas as
permissdes de emissdo de GEE, na dtica do cap and trade (BRASIL, 2022b).

O projeto também abrange o mercado voluntario de carbono, externo ao SBCE, que sera
operado por meio do Registro Nacional Integrado de Compensacdes de Emissdes de GEE
(RNC-GEE), sistema de compra e venda de RVE (Reducéo Verificada de Emissdes) originadas
a partir de projetos ou programas de reducdo ou remocao de GEE verificadas e emitidas. A
proposta permite que uma parcela das RVE geradas no mercado voluntério seja validada para
comercializacdo no ambito do mercado regulado (BRASIL, 2022b).

Ademais, o SBCE sera regido por quatro 6rgdos. O primeiro sera um érgédo
superior, composto pelos integrantes do alto escaldo do Sistema Financeiro Nacional, com a
funcdo de estabelecer a orientacdo estratégica em matérias afetas as implicacbes do SBCE para
a politica monetéaria e de crédito, bem como estabelecer normas para o aperfeicoamento dos
ativos e instrumentos financeiros relacionados a operacdo eficiente do Sistema. O segundo é
um 6rgdo deliberativo, composto no minimo por 40% das cadeiras destinadas ao Comité
Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM) e o restante para instituicGes de representacéo
dos setores com atividades que tém potencial de serem regulados, ao qual compete aprovar as
regras e 0S normativos necessarios para a operacdo do SBCE; estabelecer o Plano Nacional de
Alocacéo; apreciar e aprovar Acordos Setoriais apresentados; e estabelecer diretrizes e critérios
para a edicdo de regulamentacdo em caso de inexisténcia de Acordo Setorial ou de falta de
adesdo a ele. O terceiro 6rgdo tem carater consultivo, composto por representacdo paritaria do

governo e da sociedade civil, com a funcdo de fornecer subsidios técnicos as decisdes dos
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demais 6rgdos e a elaboragcdo do Plano Nacional de Alocagdo. Por fim, o quarto 6rgao é
a Autoridade Competente, responsavel pela coordenacdo das instituicdes responsaveis pelo
RRO-GEE e pelo Mercado Regulado de Carbono; por firmar os acordos setoriais; e por aplicar
as san¢des administrativas eventualmente cabiveis aos entes regulados (BRASIL, 2022b).

O PL determina como infragdes passiveis de san¢do: ndo atender as metas do Plano
Nacional de Alocacéo e dos Acordos Setoriais; descumprir a obrigacdo de reporte periddico de
emissdes; atrapalhar a fiscalizacdo; deixar de fornecer a Autoridade Competente documentos,
dados ou informac6es; e fornecer a Autoridade Competente ou inserir no SBCE informacdes
ou dados falsos. Segundo a proposta, sdo aplicaveis como penalidades aos infratores
adverténcia ou multa de até vinte por cento do valor das PermissGes de Emissbes de GEE
faltantes para perfazer o cumprimento (BRASIL, 2022b).

O projeto recebeu criticas de organizacdo ambientalistas, a exemplo do Grupo Carta de
Belém (2021), pela inclusdo no célculo do mercado de carbono de terras pablicas e éreas ja
protegidas, como areas de protecdo permanente (APPSs). Essa organizagao também pontuou que,
como ndo ha uma metodologia internacional, universalmente aceita, capaz de verificar a
guantidade de créditos que realmente foi reduzida por um projeto e que garanta seguranca
juridica para compra e venda do que é negociado, 0 MRV (monitoramento, reporte e
verificacdo, na sigla em inglés), proposto pelo PL, poderia aprofundar o problema da seguranca
juridica da determinacdo do objeto que seria comercializado, podendo invalidar os contratos de
emissdo de credito, ao estabelecer uma governanca privada para o mercado (GRUPO CARTA
DE BELEM, 2021).

Havia expectativa de que o projeto avancgasse no Plenario da Camara no segundo
semestre de 2022 porque, além de relativo consenso, contava com forcgas a favor — notadamente
da industria, de algumas instituicdes do agro e outros deputados renomados. Pesou contra o
avanco do projeto a curta janela de votacdo no semestre eleitoral, na segunda metade do ano.
Além disso, alguns dos principais articuladores do tema na Camara ndo foram reeleitos para
mais um mandato — séo estes 0s Deputados Rodrigo Agostinho, Marcelo Ramos e Alessandro
Molon. O projeto ndo recebe movimentacOes significativas desde maio de 2022 (BRASIL,
2022b).

1.3.3 Projeto de Lei 412/2022 do Senado Federal
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J& no Senado Federal, a discussdo sobre o tema ainda ndo havia iniciado até meados de
2022, no entanto, desde 2021, ja havia cinco projetos de lei’ protocolados na casa legislativa
sobre mercado de carbono. Em outubro de 2022, foi aprovado um requerimento para que todos
tramitassem em conjunto, centrando as discussdes no PL 412/22, de autoria do ex-senador
Chiquinho Feitosa (DEM/CE).

O projeto teve articulacdo de senadores para que avangasse e foi aprovado na Comissao
de Assuntos Econémicos (CAE) em novembro daquele ano, com o texto substitutivo
apresentado pelo Senador Tasso Jereissati (PSDB/CE), que também propde a regulacdo do
mercado de carbono na ética cap and trade (BRASIL, 2022c).

De forma similar ao PL 2148/2015, em discussdo na Camara, o PL 412/22 propde a
“criacdo do Sistema Brasileiro de Gestdo de Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBGE-GEE),
para assegurar transparéncia, credibilidade e seguranca ao processo de alocacdo de Direitos de
Emissdo de GEE (DEGEE), de inscricdo de Reducdo e Remocdo Verificada de Emissdes
(RVE), bem como da cadeia de titularidade desses ativos financeiros no ambito dos mercados
regulado e voluntario” (BRASIL, 2022c).

A proposta define que a gestdo do SBGE-GEE sera realizada por 6rgdo federal
competente, a quem caberd definir as regras de organizacdo e implementar procedimentos
necessarios ao seu funcionamento, incluindo regras sobre emissdo de Direitos de Emissdo de

GEE e de RVE. Compete também a este 6rgao:

| — definir os setores que serdo regulados; Il — gerir o SBGE-GEE, regulamentando
seu funcionamento; Il — coletar, armazenar, transferir e tornar publicos dados e
informagc@es relevantes para o pleno controle das negociac¢@es de Direitos de Emisséo
de GEE e de RVE; IV — regulamentar, no ambito de suas competéncias, 0 processo
de emissdo de RVE; V — estabelecer e aplicar san¢fes administrativas a aos entes
regulados e ndo regulados; VI — elaborar o Plano Nacional de Alocacéo de Direitos
de Emissdo de GEE; VII — realizar a contabilidade nacional de emissdes do Brasil;
VIII — centralizar o fornecimento de dados e informacdes sobre os mercados regulado
e voluntario de DEGEE e de RVE; IX — definir critérios e limites para instalagcGes
reguladas usarem RVE na consecucdo de suas respectivas metas, de maneira
complementar; X — promover, direta ou indiretamente, a auditoria e a asseguragédo das
declaracbes de emissdes de GEE submetidas por pessoas juridicas que operem no
mercado regulado; XI — dispor sobre os requisitos e a metodologia para o
credenciamento e o descredenciamento dos Padrdes de Certificacdo de RVE; e XII -
criar instancias consultivas, de carater permanente ou temporario, para tratar de temas
afetos ao desenvolvimento do SBGE-GEE (BRASIL, 2022c).

O projeto prevé que a Unido, por meio do 6rgéo federal competente mencionado acima,
estabelecera o Plano Nacional de Alocacdo de DEGEE com base em critérios e métodos

7PL 412/2022, do Sen. Chiquinho Feitosa (DEM/CE), apresentado em 25/02/2022; PL 3606/21, do sen. VVeneziano
Vital do Régo (MDB/PB), apresentado em 14/10/21; PL 4028/21, do sen. Marcos do Val (PODEMOS/ES),
apresentado em 16/11/21; PL 2122/21, do sen. Senador Weverton (PDT/MA), apresentado no dia 09/06/21; e PL
1684/21, do sen. Jader Barbalho (MDB/PA), apresentado no dia 20/06/22.
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objetivos de distribuicdo dos direitos de emissdo entre os entes regulados, respeitando um limite
anual de DEGEE a serem alocados. O plano tera natureza plurianual minima de 5 anos, devera
contribuir para o atendimento dos compromissos estipulados pela NDC brasileira no ambito do
Acordo de Paris e terd sua implementacédo realizada de forma gradual e em fases (BRASIL,
2022c).

Assim como o PL 2148/2015, o Projeto do Senado ndo inclui no ambito do mercado
regulado as atividades agropecudrias, a exploracdo florestal e o uso alternativo do solo
desenvolvidos em propriedades rurais, mas determina que estes setores poderdo participar na
geracgdo de créditos do mercado voluntéario (BRASIL, 2022c).

O projeto também abrange um mercado voluntério, do qual participam entidades e
empresas nao reguladas geradoras de RVE inscritas no SBGE-GEE, e possibilita que uma
porcentagem de RVE seja utilizada no mercado regulado (BRASIL, 2022c).

Apos aprovacdo na Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE), a matéria agora tramita
na Comissdo de Meio Ambiente (CMA) do Senado, de forma terminativa, onde a atual
presidente, Senadora Leila Barros (PDT/DF), avocou a relatoria. Em 2023 foram realizadas trés
audiéncias publicas na referida comissdo para discutir o PL, com a participacdo de
representantes da Presidéncia da Republica, do Ministério da Fazenda, Ministério do Meio
Ambiente e Mudanga do Clima (MMA) e do Ministério do Desenvolvimento, IndUstria,
Comércio e Servigos (MDIC). Pelo lado privado, participaram entidades como como o
Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS), a
Confederacdo Nacional da Indastria (CNI), a Associacdo Brasileira das Entidades dos
Mercados Financeiro e de Capitais, a Unido da Indlstria de Cana-de-Acucar e Bioenergia —
UNICA, a Coalizdo Brasil Clima, Florestas e Agricultura e a Federagio Brasileira de Bancos —
FEBRABAN (BRASIL, 2022c).

Como se pode perceber, entre as trés propostas legislativas apresentadas acima, as mais
robustas s@o os Projetos de Lei 2148/2015 e 412/2022, da Camara dos Deputados e do Senado
Federal, respectivamente. Ao contrario do Decreto 11075/2022, que, em virtude das inimeras
lacunas apresentadas, foi revogado, estas propostas propdem efetivamente a criagdo de um
mercado regulado de carbono no Brasil (Sistema de Comércio de Emissdes — SCE), com a
previsdo de regras sobre limites maximos de emissdes permitidas, criacdo de entidades
reguladoras, normas de governanca e operacionalizacdo dos sistemas pretendidos e

estabelecimento de sangOes para entes regulados infratores (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c).
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Feita esta contextualizacdo dos modelos normativos de precificacdo de carbono no
Brasil, apresenta-se a seguir 0s atores chave presentes nas discussfes sobre o tema no cenario
nacional e as suas respectivas posi¢des sobre a instituicao de politicas que determinem um preco

sobre as emissoes de GEE.

1.3.4 Posicionamento dos atores envolvidos no debate sobre precificagdo de carbono no

Brasil

Quando se trata dos participantes envolvidos no debate sobre a precificacdo de carbono
no Brasil, cabe mencionar que, além dos 6rgdos governamentais e parlamentares citados
anteriormente, uma grande parte da discussdo em torno desse tema no pais deriva do setor
privado. O Conselho Empresarial Brasileiro para o Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS) e o
Banco Mundial, por meio do PMR Brasil, promoveram discussdes e eventos relevantes sobre
0 assunto. Embora o PMR Brasil tenha sido o projeto mais avang¢ado na direcdo de estudar e
formatar uma proposta de politica para a precificacdo de carbono, outras iniciativas do setor
publico e privado também estdo em andamento em paralelo (GONCALVES, DALLA
VECCHIA, GODWARD, 2022).

O CEBDS é uma organizacdo sem fins lucrativos que representa cerca de 104 dos
maiores grupos empresariais do Brasil e trabalha para promover o desenvolvimento sustentavel
nas empresas do pais, articulando com o governo e a sociedade civil. Desde 2016 o Conselho
tem entre suas principais bandeiras a criacdo de um mercado regulado de carbono nacional. No
ano de 2017, o Conselho submeteu uma iniciativa referente ao comércio de carbono ao entdo
Ministério da Economia. Essa proposta foi acolhida pelo Projeto PMR e foi apresentada no
Comité Técnico da Indistria de Baixo Carbono (CTIBC)®. Nas Gltimas eleicdes presidenciais
de 2018 e 2022, o CEBDS também incluiu nas recomendacdes elaboradas para os candidatos a
presidéncia da republica uma proposta de “criar um mercado de carbono regulado nacional,
bem como um sistema de registro de compensac6es de emissdes de gases de efeito estufa, e
estimular o mercado voluntario de carbono — observando os padrdes e as praticas internacionais
—, garantindo a competitividade da industria e valorizando as solugdes agroflorestais que o pais
oferece” (CEBDS, 2022; GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

& Orgao consultivo destinado a promover a articulagio dos 6rgaos e das entidades, publicas e privadas, para
implementar, monitorar e revisar politicas publicas, iniciativas e projetos que estimulem a transicao para a
economia de baixo carbono no setor industrial do Brasil (BRASIL, 2023)

32



Recentemente, 0 CEBDS também se posicionou a respeito das movimentagdes sobre o
tema que aconteceram no Poder Executivo e Legislativo, com uma inclinagdo mais favoravel
ao PL 2148/2015, que tramita na Camara dos Deputados, e ressalvas quanto ao Decreto
11.075/2022 que havia sido editado pela Presidéncia da Republica. Segundo a organizacéo, o
decreto ndo estabelecia um sistema “cap & trade”, de fato, e deixava lacunas importantes,
inclusive com relacdo a prazos, a participagdo mandatoria dos setores econémicos que serdo
regulados pelo mercado e a infracGes e penalidades para entes que agirem em desconformidade
com as regras. Além disso, questionava também a inseguranca juridica do instrumento
utilizado, haja vista que o decreto, que poderia ser facilmente alterado por vontade do Executivo
Federal — como acabou acontecendo na transi¢cdo de governo - “nédo possui a previsibilidade e
estabilidade necessarias para incentivar os investimentos de longo prazo necessarios ao
processo de descarbonizacdo e pode, inclusive, inibir as acdes que ja estdo sendo feitas pelo
setor produtivo.” (CEBDS, 2022).

A Coalizéo Brasil Clima, Florestas e Agricultura, que é composta por mais de 300
entidades de diferentes setores empresariais, académicos e da sociedade civil “em prol da
lideranca do Brasil em uma nova economia de baixo carbono”, também tem se manifestado em
apoio a criacdo dos mercados de carbono nacional e internacionalmente (GONCALVES,
DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022; COALIZAO, 2022). O cofacilitador da CoalizAo,
Embaixador José Carlos da Fonseca, que também € diretor-executivo da Industria Brasileira de
Arvores (Iba), destacou, em evento realizado pelo CEBDS em setembro de 2022, que o Brasil
perdeu oportunidades de dar passos mais concretos na elaboracdo de uma legislacdo efetiva

para um mercado regulado de carbono:

O Brasil teve esperangas de avanco na legislacdo [para o mercado regulado] com o
PL 528/2021, com chances de dar passos mais concretos na sua tramitagdo antes da
COP 26, em Glasgow, mas o projeto acabou ficando em segundo plano. Depois
sobreveio o decreto (decreto presidencial No 11.075, de maio de 2022), e é o que
temos hoje. Alguns setores, inclusive o que fago parte, vém trabalhando em algum
desenho que pareca ser um acordo setorial. Mas é algo que precisa terminar de ser
definido a nivel federal. Estamos atrasados e precisamos correr atras do tempo perdido
(COALIZAO, 2022).

Outras organizacOes representativas também tém se envolvido na discussdo sobre a
precificacdo do carbono. Mesmo sem divulgar publicamente sua posicdo por meio de
documentos oficiais, a Confederagdo da Agricultura e Pecuaria do Brasil (CNA) tem
manifestado interesse em debater o assunto. A entidade argumenta que as iniciativas do setor
agropecudrio brasileiro para reducdo das emissdes de gases do efeito devem ser valorizadas no
mercado de carbono (GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).
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J& entidades como a Associacdo Brasileira da Indlstria Quimica (Abiquim), a
Associacdo Brasileira de Cimento Portland (ABCP) e o Sindicato Nacional da Industria do
Cimento (SNIC) lancaram, em 2020, seus respectivos posicionamentos oficiais acerca da
precificacdo do carbono no Brasil. Os pontos convergentes levantados pelas entidades
envolvem a necessidade de serem considerados esforgos historicos ja realizados, levando em
conta as a¢des de mitigacdo implementadas voluntariamente nas Ultimas décadas, a opcéao pela
implementacdo gradual, a observacao do contexto internacional e a priorizacdo de sistemas de
precificacdo via mercado regulado, em detrimento de tributacio (GONCALVES, DALLA
VECCHIA, GODWARD, 2022; ABIQUIM, 2020; ABCP, SNIC, 2020).

Além desses aspectos, a Abiquim, que fazia parte do comité consultivo do PMR Brasil,
destaca a importancia de incentivar a adocdo de tecnologias mais eficientes, que emitam menos
carbono ou capturem carbono do ambiente. A associacdo afirma que estudos indicam que a
introducdo de mecanismos de tributacdo de carbono no Brasil pode provocar um aumento no
preco dos insumos bésicos da industria. Ela também argumenta que os insumos fosseis usados
como matérias-primas em processos industriais que sao transformados em outros materiais
“devem estar completamente isentos de qualquer mecanismo de precificacdo ou tributacdo de
carbono”. A ACBP e o SNIC, entre outras questdes, ressaltam a importancia de evitar a
sobreposi¢do de mais de um instrumento de precificacdo de carbono e que os esforcos de
reducdo de emissdes devem ocorrer em todos 0s setores econdmicos. Elas também afirmam que
a politica de precificacdo de carbono deve ser precedida por um sistema de Monitoramento,
Relato e Verificacdo (MRV), que vazamentos de carbono devem ser evitados e que
instrumentos de estimulo a tecnologias e processos mais eficientes devem ser considerados.
(GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022; ABIQUIM, 2020; ABCP, SNIC,
2020).

A Confederacdo Nacional da Industria (CNI) também tem participado do debate sobre
precificacdo de carbono e langado posicionamentos favoraveis a adocdo de um mercado cap-
and-trade no Brasil. A entidade defende que é necessario estabelecer uma governanca forte por
meio de um érgdo colegiado e cAmaras tematicas setoriais, que envolvam tanto o setor publico
guanto o privado, para garantir um planejamento que implemente um sistema adaptado ao
contexto nacional; sugere que os recursos financeiros provenientes da venda de permissoes de
emissdo de GEE sejam utilizados inicialmente para investir em tecnologia de baixo carbono;
propde a previsdo a geracao de créditos de carbono (offsets) em varias areas, como conservagéo

e restauracao florestal, projetos de eficiéncia energética, energias renovaveis, residuos e outros;
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ressalta a importancia de integrar o sistema com iniciativas ja existentes, como o Renovabio®;
defende a implementagéo de um sistema robusto de Monitoramento, Relato e Verificagcdo
(MRV) de emissdes e remocOes de GEE; e também o estabelecimento de um sistema de
compensacao, permitindo que os créditos possam ser utilizados pelos entes regulados, desde
que sigam as regras estabelecidas no mercado (CNI, 2022a; 2022b; 2023).

A Federac&o das Industrias do Estado de S&o Paulo (Fiesp) tem se pronunciado por meio
de seus dirigentes, ao longo dos ultimos anos, a favor de um mercado regulado de carbono
(GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022). A instituicdo publicou, em outubro
de 2022, notas técnicas em que aponta que a falta de um esquema de precificagdo de carbono
no Brasil pode prejudicar a competitividade de alguns setores no cenério internacional. A
entidade afirma que sem um mercado regulado que estabeleca metas para 0s setores mais
emissores, as relagdes comerciais e financeiras podem sofrer impactos relevantes no médio
prazo.

A entidade sublinha que a discusséao sobre estabelecimento de metas setoriais de redugéo
de emissbes deve estimular a inovacdo e a adocdo de tecnologias que fomentem a
competitividade dos setores. Defende também que “€ estratégico estruturar politicas setoriais
que permitam crescimento econdmico sem taxacdo de carbono, fomentando a transicdo da
economia diante do objetivo maior de neutralidade de emissées, tendo o mercado de carbono
como uma opcdo para reduzir emissdes”. Além disso, por fim, afirma que é fundamental
explorar como varios setores industriais podem se beneficiar da geracdo de créditos de carbono
que impulsionem projetos de desenvolvimento sustentavel (FIESP, 2022, p. 24)

A International Chamber of Commerce do Brasil (ICC Brasil), instituicdo multissetorial
que retine cerca de 200 associados, entre empresas, bancos e escritérios de advocacia, com foco
na agenda de comércio internacional e na interlocucdo com governos e organismos
internacionais para o fomento ao “desenvolvimento econdémico, social e a melhoria do ambiente
de negdcio” (ICC, 2022), publicou nos anos de 2021 e em 2022 duas edi¢bes do estudo
“Oportunidades para o Brasil em Créditos de Carbono”. A publicagéo, realizada em parceria
com a WayCarbon, aponta que o Brasil tem potencial para suprir até 48,7% da demanda global
do mercado voluntario de carbono na proxima década e até 28% da demanda global do mercado
regulado no ambito da ONU. Aponta também que o pais tem potencial de transacionar até US$
120 bilhdes em créditos de carbono até 2030.

® RenovaBio é a Politica Nacional de Biocombustiveis, instituida pela Lei n® 13.576/2017, cujo principal
instrumento é o estabelecimento de metas nacionais anuais de descarbonizacéo para o setor de combustiveis
(BRASIL, 2017)
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O estudo da ICC traz também uma serie de recomendacGes para o Poder Executivo
Federal, 0 Congresso Nacional, as Unidades Federativas e o setor privado. Entre elas, destacam-
se a necessidade de “estabelecer um mercado regulado de carbono no Brasil, por meio de uma
lei, cabendo ao Poder Legislativo brasileiro avancar neste sentido, com apoio do Executivo”; e
0 estabelecimento de uma estratégia de venda de créditos por meio dos mecanismos do Artigo
6 do Acordo de Paris (ICC, 2022).

O debate sobre a precificacdo de carbono também tem atraido a atencdo da academia,
que tem colaborado na elaboracgéo de possiveis cenarios em parceria com consultorias privadas,
impulsionando a discussdo. Duas instituigdes tém tido mais protagonismo nesse sentido, a
Fundacdo Getulio Vargas (FGV) e a Universidade Federal do Rio de Janeiro (UFRJ), que ha
décadas fazem parte dos debates sobre clima e mercado. Em conjunto com a USP e a UFMG,
ambas desempenharam um papel importante na elaboracdo do PMR Brasil. O Coppe/UFRJ,
por exemplo, contribuiu na consultoria dos diagndsticos setoriais do PMR Brasil e liderou a
modelagem para estimar 0s impactos socioecondmicos da adogédo da precificacdo de carbono
no Brasil. J& a FGV, por meio de seu Centro de Estudos em Sustentabilidade (GVces), tem
promovido debates publicos e webinarios sobre o assunto e apoiado a precificacdo de carbono,
inclusive no &mbito do PMR Brasil (GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Por fim, cabe mencionar também as organiza¢fes ambientalistas que, por outro lado,
questionam a supervalorizacdo da precificacdo do carbono como solugdo para as mudancas
climaticas. Conforme citado no capitulo anterior e abordado em mais detalhes no capitulo a
seguir, instituicdes como o Grupo Carta de Belém, que retne cerca de 30 organizacbes da
sociedade civil, argumentam que os processos de precificagcdo do carbono fazem parte de um
contexto maior de financeirizacdo da natureza, que ndo apresenta resultados significativos no
combate as mudancas climaticas e que prejudica populacdes mais vulneraveis e viola direitos
(GONGALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

A partir do panorama de propostas de politicas publicas e posicionamentos institucionais
tracado acima, se pode perceber que parte significativa das entidades relacionadas, desde
associacOes setoriais até a academia, foram envolvidas no contexto do Projeto PMR Brasil.
Dada a relevancia do projeto enquanto catalisador do debate sobre o tema no pais, 0 proximo

capitulo vai se aprofundar na analise dessa parceria com o Banco Mundial.
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2 A PARCERIA PARA PREPARACAO DE MERCADOS NO BRASIL — PROJETO PMR

Na esteira das discussdes a respeito da precificacdo de carbono no Brasil, o pais firmou,
em 2014, uma parceria com o Banco Mundial com vistas a avaliar a conveniéncia e a
oportunidade de incluir a precificacdo das emissdes de gases de efeito estufa entre os
instrumentos da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima (PNMC), no periodo pds-2020. O
projeto integra a Parceria para Preparacdo de Mercados (Partnership for Market Readiness —
PMR, na sigla em inglés), programa Secretariado pelo Banco Mundial que oferece suporte na
elaboracdo e execucdo de politicas para reduzir as mudancas climéticas, incluindo o estudo
sobre a aplicacdo de instrumentos de precificacdo de carbono (BRASIL, 2020).

O Projeto PMR Brasil assumiu um papel fundamental como catalisador para o debate
acerca da precificacdo no pais, sendo considerado o principal esfor¢o para criacdo de uma
proposta brasileira de precificacdo de carbono. Em dezembro de 2020, o PMR Brasil foi
concluido e sua recomendacdo foi enviada ao Ministério da Economia (GONCALVES,
DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022; BRASIL, 2020).

Haja vista a relevancia do PMR Brasil para o debate acerca da precificacdo de carbono
no Brasil, este capitulo se debruca sobre o projeto e traz um panorama sobre a origem da
parceria com o Banco Mundial, objetivos, principais atores e instituicdes envolvidos e seus
respectivos protagonismos, bem como os resultados e recomendacdes elaboradas. Realiza-se
também, ao final, uma avaliacdo da aplicacdo das recomendacdes do projeto nas principais
propostas de politica publica no Brasil sobre precificacdo de carbono, apresentadas no capitulo

anterior.

2.1  Contexto e desenvolvimento do projeto: origem da parceria, objetivos, principais
atores envolvidos

A Parceria para Preparagdo de Mercados (PMR) foi langada em Cancun, em 8 de
dezembro de 2010. O objetivo da iniciativa é auxiliar paises na ado¢do de abordagens custo-
efetivas para a mitigacdo das emissdes de gases de efeito estufa (GEEs), com foco na analise,

preparacdo e implementacdo de instrumentos de precificacdo dessas emissdes. A PMR teve
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adesdo de dezenove paises implementadores®® e treze paises contribuintes!, além de nove
paises ou entidades subnacionais atuando como parceiros técnicos, abrangendo, assim, 35
jurisdi¢bes nacionais e subnacionais, e a Comissdao Europeia. O Banco Mundial é responsavel
por secretariar a Parceria, que possui um fundo de US$ 127 milhGes para financiar de forma
ndo reembolsavel as iniciativas nos paises implementadores (PMR, 2019; MELO; SILVA,
2018).

Os recursos da Parceria séo utilizados pelos paises participantes implementadores para
financiar o estudo, o desenho, o desenvolvimento e a pilotagem de instrumentos para precificar
o0 carbono, incluindo a preparacdo de componentes que sao requisitos para sua operagdo, como
sistema de monitoramento, relato e verificacdo (MRV) de dados de GEE ou ferramentas de
registro e rastreamento de transacGes de certificados ou permisses de emissdo. Em parceria
com o Banco Mundial, os paises analisam os desafios da formulacdo de politica na area e se
aprofundam em temas como a modelagem econdmica de instrumentos de precificagéo, 0 uso
de benchmarks, a conex&o de diferentes SCEs, a geracdo e o0 uso de offsets, e a possibilidade de
vazamento. (PMR, 2019; MELO; SILVA, 2018).

O projeto também se propde a ser uma plataforma de conhecimento sobre os
instrumentos de precificagdo de carbono e facilitar a troca de informagdes sobre o tema por
meio de reunides, workshops, treinamentos e eventos publicos. Além disso, objetiva subsidiar
as discussdes politicas nacionais e internacionais sobre mitigacdo de GEE, compartilhando as
licbes aprendidas e fornecendo um ambiente para inovacdo coletiva em instrumentos de
precificacdo de carbono (PMR, 2019).

O pedido de apoio a parceria € formalizado pelos paises interessados por meio de uma
Proposta de Prontiddo de Mercado (MRP, Market Readiness Proposal, na sigla em inglés), um
documento que define as atividades planejadas, um cronograma e uma proposta de or¢camento.
Este pedido é submetido a assembleia da parceria para apreciacdo e deliberacdo conjunta sobre
a aprovagéo (PMR, 2019).

A incluséo do Brasil na PMR se deu por intermédio do Ministério da Fazenda (MF) e
foi uma consequéncia do processo de analise sobre aspectos econdmicos da mudanca climética

que comecgou na pasta em 2008. Segundo Melo e Silva (2018, p. 364):

Entre 2008 e 2010, o entdo secretario executivo adjunto do Ministério da Fazenda
(MF), Francisco de Assis Leme Franco, coordenou a realiza¢do de reunides internas
sisteméticas para aprofundamento de aspectos econémicos relacionados & mudanca

10 Africa do Sul, Argentina, Brasil, Chile, China, Colémbia, Costa Rica, india, Indonésia, Jordania, México,
Marrocos, Peru, Sri Lanka, Tailandia, Tunisia, Turquia, Ucrania e Vietnd (PMR, 2019)
11 Australia, Dinamarca, Comissdo Europeia, Finlandia, Alemanha, Japéo, Paises Baixos, Noruega, Espanha,
Suécia, Suica, Reino Unido e Estados Unidos (PMR, 2019)
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do clima — incluindo-se precificacdo do carbono —, envolvendo representantes das
diversas unidades do MF (a prdpria Secretaria Executiva — SE, a Secretaria do Tesouro
Nacional — STN, a Secretaria da Receita Federal do Brasil — SRFB, a Secretaria de
Assuntos Internacionais — Sain, a Secretaria de Politica Econdmica — SPE, a Secretaria
de Acompanhamento Econdmico — Seae e a Procuradoria-Geral da Fazenda Nacional
— PGFN), além de convidados externos.

Durante esse periodo, o ministério foi exposto ao tema de varias maneiras, incluindo a
criacdo e ratificacdo do enquadramento legal da PNMC e a formulagdo das metas voluntarias
do Brasil para o Acordo de Copenhague. Depois disso, entre 2011 e 2012, o MF dirigiu o Grupo
de Trabalho Interministerial (GTI) sobre Mercado de Carbono, que foi estabelecido pelo
Comité Interministerial sobre Mudanca do Clima (CIM), em 20 de setembro de 2011, e cujo
relatorio final foi apresentado em maio de 2012. Ademais, no periodo, o ministério formou
parcerias e liderou varios estudos sobre temas relacionados a precificacdo do carbono (MELO;
SILVA, 2018).

Em outubro de 2011, o Brasil apresentou a manifestagdo de interesse para integrar a
parceria, seguindo o protocolo para participacdo na PMR. O pais submeteu um diagnéstico com
0 contexto do pais em termos de politicas de mitigacdo e uso de instrumentos de mercado para
essa finalidade, e indicou como ponto focal as Secretarias de Assuntos Internacionais (SAIN) e
Politica Econdmica do Ministério da Fazenda (SPE) (MELO; SILVA, 2018). Cabe destacar
aqui que o Ministério do Meio Ambiente ndo teve protagonismo no processo, ao contrario do
que aconteceu em paises como México, india, Peru e Costa Rica (PMR, 2019), onde as pastas
equivalentes a esse ministério foram os pontos focais definidos para a PMR.

Na sequéncia, em maio de 2012, foi apresentada e aprovada a estrutura organizacional,
que estabeleceu o escopo das atividades a serem desenvolvidas no Brasil. Com isso, foi iniciada
a fase de preparacdo do projeto brasileiro na PMR, concluida em 2014, que contou com a
elaboracdo de dois estudos: uma avaliacdo de impactos macroeconémicos do alcance de meta
de reducdo de emissdes de GEE por meio de instrumentos de precificacdo de carbono; e uma
revisao especifica da literatura econdmica e analise da experiéncia internacional em tributacdo
de emissdes de GEE, bem como uma analise das possibilidades de introdugdo de um tributo
dessa natureza no Brasil, considerando-se o arcabouco legal do sistema tributario brasileiro
(MELO; SILVA, 2018; PMR, 2014).

Os estudos apontaram a necessidade de uma modelagem mais detalhada para a obtengéo
de resultados mais robustos, baseados em op¢des de politicas adequadas ao contexto brasileiro.
Além disso, indicaram também que seriam necessarias analises mais especificas, como, por
exemplo, a inter-relacdo entre instrumentos de precificacdo de carbono e outras politicas e

mecanismos setoriais (PMR, 2019).
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Dessa forma, com base nos insumos gerados nesses estudos e com o objetivo de
preencher as lacunas existentes, foi elaborada a Proposta Brasileira de Prontiddo de Mercado
(MRP — em inglés, Brazil Market Readiness Proposal), aprovada em 2014, que formalizou a
adesdo do Brasil a parceria com vistas a ampliar e aprofundar a avaliacdo dos impactos da
adoc¢do de instrumentos de precificacdo de carbono no pais e a promover a discussao sobre
opcoes de politicas com os stakeholders relevantes do governo, do setor privado e da sociedade
civil (PMR, 2014).

Nessa esteira, 0 Projeto PMR Brasil, como passou a ser denominado, foi iniciado com
a funcdo de estabelecer um conjunto analitico robusto para suportar a tomada de decisGes
politicas baseada em evidéncias acerca dos custos e beneficios associados aos IPC. O projeto
foi planejado para abordar duas perguntas principais: se seria conveniente e viavel incorporar a
PNMC, apds 2020, mecanismos destinados a estabelecer precos sobre as emissdes de GEE; e,
em caso afirmativo, qual seria 0 melhor mecanismo (regulacdo de precos por meio de
tributacdo, regulacdo de quantidades por meio de sistemas de comércio de emissGes ou uma
combinacdo de ambos) (PMR, 2014; MELO; SILVA, 2018).

O PMR Brasil buscou responder tais perguntas-chave centrando suas analises nos
setores de Energia (energia elétrica e combustiveis), Industria (quimica, papel e celulose,
siderurgia, aluminio, cimento, cal, vidro, alimentos e bebidas, téxtil, mineracdo e ceramica),
Florestas e Agropecudria (pecuaria de corte) (BRASIL, 2020). O projeto do Brasil recebeu da
iniciativa do Banco Mundial US$3 milhdes para a sua implementag&o, que inicialmente prevista
para ter inicio em maio de 2015 e conclusdo em novembro de 2018 — efetivamente, o0 projeto
se iniciou em 2016 e foi encerrado em dezembro de 2020.

No que se refere a governanga, a coordenacdo e orientacdo das atividades do Projeto
PMR Brasil ficou a cargo de um Comité Executivo, composto por representantes do governo
brasileiro e do escritério do Banco Mundial no Brasil, a quem coube a execuc¢do, por meio da
contratacdo e pagamento dos bens e servigos necessarios ao cumprimento dos objetivos. O
governo brasileiro era representado pela Secretaria de Assuntos Econémicos Internacionais
(SAIN) e pela Secretaria de Politica Econdmica (SPE) do Ministério da Economia (BRASIL,
2021).

Com vistas a promover o acompanhamento das atividades e resultados do Projeto, foi
constituido um Comité Consultivo, composto por representantes de entidades do setor privado,
da sociedade civil e de 6rgdos do Governo Federal. O Comité contava com representantes das

seguintes instituices: Ministério da Economia (ME); Ministério da Ciéncia, Tecnologia e
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Inovacdes (MCTI); Ministério da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento (MAPA); Ministério
do Meio Ambiente (MMA); Ministério das Rela¢6es Exteriores (MRE); Ministério de Minas e
Energia (MME); Empresa de Pesquisa Energética (EPE); Casa Civil da Presidéncia da
Republica; Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA); Associacdo Brasileira da
Industria Quimica (Abiquim); Associacdo Brasileira de Empresas Aéreas (ABEAR);
Confederacdo Nacional da Industria (CNI); Confederacdo Nacional da Agricultura (CNA);
Federacdo Brasileira de Bancos (FEBRABAN); Conselho Empresarial Brasileiro para o
Desenvolvimento Sustentavel (CEBDS); Iniciativa Empresarial em Clima (IEC); Instituto
Brasileiro de Petréleo, Gas e Biocombustiveis (IBP); Forum de Meio Ambiente do Setor
Elétrico (FMASE); Forum Brasileiro de Mudanca do Clima (FBMC); Rede Clima; e
Observatorio do Clima (OC) (BRASIL, 2021).

Cabe destacar aqui, novamente, a auséncia de protagonismo do Ministério do Meio
Ambiente, que, apesar de ter integrado o Comité Consultivo, ndo teve papel decisivo na
conducdo do Projeto PMR (BRASIL, 2020).

A analise dos atores envolvidos ou relacionados com o projeto se conecta intimamente
com a avaliacdo dos participantes engajados no debate mais amplo sobre precificacdo de
carbono no Brasil, mencionado no capitulo anterior deste trabalho, haja vista que o0 PMR foi 0
principal l6cus para discussdo do tema entre 2016 e 2020. Para aprofundar a apresentacéo
desses stakeholders, tomaremos como referéncia o robusto mapeamento realizado por
Goncalves, Dalla Vecchia e Goldward (2022). Utilizando-se do Advocacy Coalition
Framework (ACF), modelo analitico que permite compreender como 0s atores politicos se
comportam, se relacionam e definem prioridades, as autoras realizaram uma avaliagdo dos entes
envolvidos na estruturacdo de um sistema de precificacdo de emissGes de GEE no pais, com a
identificacdo dos impulsionadores do tema durante o governo Jair Bolsonaro e da diretriz
politica em discussdo. Com isso, puderam verificar os termos do debate e quais vozes estavam
ou n&o presentes.

As autoras organizam os atores envolvidos em trés categorias de posicionamento: 0s
impulsionadores; os proteladores do debate; e aqueles que ndo foram incluidos nos espacos de
discussdo, mas que tradicionalmente posicionam-se como contrarios a precificagdo
(GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

No primeiro grupo, Gongalves, Dalla Vecchia e Goldward (2022) identificam as
instituicOes que trabalharam em conjunto para impulsionar a agenda da precificacdo de carbono

0 pais, todas direta ou indiretamente ligadas de alguma forma ao Projeto PMR: o Banco
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Mundial, as institui¢cdes académicas GVces-FGV e Coppe/UFRJ, uma parte do governo federal,
notadamente o corpo técnico do Ministério da Economia, ONGs e consultorias, em geral
agrupadas na Coalizdo Brasil, Clima, Florestas e Agricultura ou vinculadas ao PMR
diretamente, como a Vivid Economics, representantes do Poder Legislativo Federal,
especialmente os Deputados Alessandro Molon (PSB/RJ) e Marcelo Ramos (PL/AM), e
empresas aglutinadas no CEBDS.

Segundo Gongcalves, Dalla Vecchia e Goldward (2022, p. 127), esses atores
“demonstram entusiasmo pela economia verde e reconhecem a inevitabilidade da regulacéo
relacionada & mudanca climatica, preferindo influenciar a discussdo para ter regras mais
favoraveis”. Eles se engajaram no Projeto PMR por legitimarem-no como um espaco de
articulacdo representativo da sociedade civil, do setor privado e do governo.

As autoras pontuam que o esforco e o investimento do CEBDS em liderar e mobilizar o
setor privado, se justificou pela necessidade percebida pelo proprio grupo de vincular-se a pauta
ambiental e, a0 mesmo tempo, manter o controle da agenda, de forma a evitar a adocao de
medidas que possam ser consideradas prejudiciais aos setores econémicos envolvidos
(GONGALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Quanto aos parlamentares que se enquadram na categoria de impulsionadores, o
mapeamento realizado aponta que os Deputados Federais mencionados pautaram a agenda
climética no Congresso a partir da discussao sobre instrumentos de precificacdo, e ndo a partir
de outras frentes de acdo da PNMC. Nd&o houve articulacdo partidaria explicita em relacdo a
pauta, nem centralidade do tema na agenda de nenhum dos partidos, nem mesmo naqueles cujos
deputados apresentaram projetos de lei relativos. Trata-se, segundo as autoras, de uma
vinculagdo discursiva a agenda econémica verde (GONCALVES, DALLA VECCHIA,
GODWARD, 2022).

No ambito do poder executivo federal, conforme ja& mencionado anteriormente, se
sobressai 0 papel do corpo técnico do Ministério da Fazenda, posteriormente transformado em
Ministério da Economia, que capitaneou a execucdo do Projeto PMR juntamente com o Banco
Mundial. No entanto, Gongalves, Dalla VVecchia e Goldward (2022) ressaltam que o assunto
permeou apenas a esfera técnica do 6rgdo, ndo tendo chegado ao nivel decisério mais alto da
pasta.

No tocante as instituicdes académicas, notadamente GVces, da Fundagdo Getulio
Vargas, e a Coppe/UFRJ, as autoras pontuam que estas forneceram contribuigdes técnicas e

argumentos para avancar nas discussoes, sendo ativas no Projeto PMR e reforgando a ideia de
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que os instrumentos econdmicos s&o um dos principais meios para mitigar as mudancas
climéaticas (GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Na categoria de atores proteladores do debate sobre uma estrutura de precificacao, o
mapeamento identifica alguns setores empresariais e parte do executivo federal. Esse grupo é
composto pelos setores mais poluentes e menos engajados com tecnologias limpas, que néo
enfrentam atualmente restricbes com foco na reducdo suas emissdes e consideram que a
precificacdo de carbono implicaria em aumento de custos. Essas empresas reconhecem que
precisardo adotar algum tipo de reducdo em relacdo as emissdes, mas estdo empenhadas em
retardar o debate sobre a precificagdo de carbono ou evitar um consenso, recorrendo a taticas
protelatdrias, como exigir estudos adicionais, marcar novas reunifes, entre outras
(GONGALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Do lado empresarial, estdo neste grupo especialmente os setores de cimento e siderurgia,
a industria petroquimica e a Abiquim. Esses atores participaram de reunides defendendo o
mercado regulado em vez da tributacdo, porém tém receios quanto ao risco de vazamento de
carbono e ao impacto na competicdo internacional. Durante as discussfes do Projeto PMR,
eram percebidos pelos outros participantes como atores menos engajados em aprovar
rapidamente um sistema nacional de comércio de emissfes. Os atores desse grupo também
reforcam a necessidade de serem aproveitados os esforcos ja realizados de adaptacdo
tecnoldgica para reduzir emissdes (GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

As autoras também ressaltam o papel do Ministério das Relagfes Exteriores no processo
de discussdo do PMR. Embora tenha participado do grupo de trabalho, foi percebido pelos
demais atores como tendo pouca influéncia nas negociaces, refletindo uma posicdo tradicional
de que o debate sobre instrumentos de carbono deve ocorrer em nivel internacional, como é o
caso da regulamentacdo do artigo 6° do Acordo de Paris, sem priorizacdo da agenda
internamente (GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Na ultima categoria de atores, por fim, Goncalves, Dalla Vecchia e Goldward (2022)
agrupam instituicdes que séo contra a precificagdo de carbono devido as suas limitacdes como
resposta efetiva para lidar com as mudancas climéticas. Ao contrério do grupo anterior, esses
atores blogueiam a agenda porgue acreditam que 0s instrumentos econdmicos sdo insuficientes
e pouco avancados. No entanto, eles ndo participaram das discussdes sobre o0 PMR e suas
reivindicagdes ndo foram ouvidas.

Entre esses atores, destaca-se 0 Grupo Carta de Belém, composto por académicos,

ambientalistas e ativistas sociais que questionam a supervalorizagéo da precificacdo do carbono

43



como solucdo para as mudangas climaticas. O grupo inclui organizacbes como 0 Movimento
dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (MST), o Movimento dos Atingidos por Barragens
(MAB), a Rede Brasileira de Justica Ambiental (RBJA), os Amigos da Terra Brasil e a
Fundacao Heinrich B6ll, entre outros. Eles argumentam que os processos de precificacdo do
carbono fazem parte de um contexto maior de financeirizagéo da natureza, que nao apresenta
resultados significativos no combate as mudangas climaticas e que prejudica popula¢fes mais
vulneraveis e viola direitos (GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Além destes, as autoras também chamam atencdo para a auséncia do corpo técnico do
Ministério do Meio Ambiente (MMA) nas mesas de discussdo e seminarios do PMR, ja
mencionada anteriormente. Segundo elas, historicamente, 0 MMA se op0e a precificacdo de
carbono, especialmente no setor florestal, devido as limita¢fes dos resultados ecoldgicos. Esse
fator, aliado ao baixo interesse do entdo ministro Ricardo Salles em relacao as pautas ambientais
e climéticas, pode ter motivado a pasta a ficar de fora do processo (GONCALVES, DALLA
VECCHIA, GODWARD, 2022).

Em uma anélise critica ao debate sobre precificacdo de carbono, conduzido sobretudo
no ambito do Projeto PMR, e a participacdo dos atores envolvidos, as autoras destacam como
limitacGes nas discussOes estabelecidas: a desconexdo com uma politica nacional do clima, a
centralidade dos setores poluentes nas defini¢cGes e no desenho da proposta de precificacdo e a
despolitizagéo da discussao.

Com relacdo ao primeiro topico, Gongalves, Dalla Vecchia e Goldward (2022) apontam
que a prépria auséncia do Ministério do Meio Ambiente no debate evidencia a baixa relevancia
e influéncia exercida pela instituicdo no processo de discusséo sobre precificacdo de carbono,
e, portanto, a falta de articulacéo direta com a PNMC, suas metas e diretrizes. Sublinham, ainda,
gue o0 assunto ndo € visto como prioritario por parte do conjunto de atores. Embora a questdo
ambiental tenha estado presente na agenda politica e social brasileira ha décadas, o foco tem
sido no controle do desmatamento e na preservacdo da biodiversidade, enquanto politicas mais
especificas, como os mercados de carbono, raramente recebem atencdo da populacdo e,
consequentemente, ndo sdo objeto de presséo popular. Essa falta de articulagdo com outras
politicas, para as autoras, enfraquece o instrumento econémico, ja que sua eficacia depende de
uma série de escolhas sociais e politicas relacionadas as estratégias de desenvolvimento do pais,
as metas de reducdo de emissdes, a identificacdo de setores prioritarios de reducéo, incentivos
a inovacdo tecnologica e definicdo dos setores isentos, entre outros fatores (GONCALVES,
DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).
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J& quanto a centralidade dos setores poluentes nas defini¢fes e no desenho da proposta
de precificacdo, as autoras indicam que este fator pode ser um risco a eficacia dos instrumentos
politicos em discussdo. Elas argumentam que as empresas, lideradas pelo CEBDS, que tem
conduzido a agenda no Brasil, defendem um limite de emissdes de GEE alto e mecanismos para
suavizar suas obrigacdes, como distribuicdo de licencas gratuitas e isencGes, o0 que pode fazer
com que o eventual sistema de cap and trade, em discussao, seja ineficaz. Quando o limite de
emissdo € alto e hd muitos créditos alocados, o impacto do instrumento econdémico é
enfraquecido (GONCALVES, DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Por fim, com relagdo ao ultimo aspecto de limitagdo apontado, de despolitizacdo do
debate sobre precificacdo de carbono, as autoras ressaltam que a predominancia dos setores
empresariais nas discussdes do PMR e eventos do CEBDS acabou por excluir outros atores
sociais, que ndo foram convidados para os seminarios e grupos de trabalho, e ndo puderam
apresentar visoes distintas sobre a precificagdo. Elas reconhecem que as presencas do Banco
Mundial, da FGV e do proprio corpo técnico do Ministério da Economia conferiram
legitimidade técnica ao debate e evitaram possiveis interferéncias de viés politico no desenho
de um eventual sistema de precificacdo. No entanto, ressaltam que a falta de participacéo social,
seja por meio de processos amplos de escuta, como seminarios abertos em diferentes regiGes
do pais, ou por meio de féruns como o Conselho Nacional do Meio Ambiente, sugere que a
proposta de politica climética foi construida de forma pouco democratica (GONCALVES,
DALLA VECCHIA, GODWARD, 2022).

Feita esta contextualizacao a respeito do histérico, dos objetivos e dos principais atores
envolvidos no Projeto PMR Brasil, analisaremos no préximo topico os resultados e
recomendacdes elaborados pela iniciativa no pais.

2.2  Resultados do projeto: recomendacdes elaboradas

Como mencionado anteriormente, o objetivo do Projeto PMR Brasil foi subsidiar a
tomada de decisdes do governo brasileiro, fornecendo informacdes sobre a conveniéncia da
adocdo de instrumentos de precificacdo de carbono como parte das politicas de reducdo das
emissdes de gases de efeito estufa. Para isso, 0 projeto realizou uma analise técnica detalhada
e avaliou os impactos dos diferentes instrumentos de mitigacdo de mudangas climéticas na

economia, na sociedade e no meio ambiente, contando com a contribuicdo direta de mais de 80
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especialistas brasileiros e estrangeiros, além de consultas regulares a membros do governo, do
setor privado, da academia e da sociedade civil (BRASIL, 2021).

A iniciativa contou com trés componentes estruturantes. O Componente 1 teve como
base a analise das estruturas econdmicas e tecnoldgicas dos principais setores brasileiros para
amitigacdo de emissdes de GEE, bem como o cenario institucional e politico em cada um deles.
A partir dessa analise, foram propostos diferentes desenhos de instrumentos para atingir as
metas da NDC brasileira, com foco em instrumentos de precificacdo de carbono, levando em
consideracdo as analises descritas anteriormente e as experiéncias internacionais. Esse
componente foi executado por um consércio formado por especialistas e pesquisadores das
instituicdes WayCarbon'?, Vivid Economics'®, COPPE/UFRJ}, CEPEA/ESALQ/USPY,
Ricardo E&E*® e Volga Consultorial” (BRASIL, 2020).

O Componente 2 do projeto, chamado de Avaliacdo de Impactos, teve como objetivo
estimar e analisar os impactos socioecondmicos da potencial implementacdo dos instrumentos
propostos no componente 1. Ele se dividiu em duas abordagens: a modelagem econémica e a
analise de impacto regulatorio. A modelagem econdmica foi executada pelo consércio formado
pela COPPE/UFRJ, EOS Consultoria'®, Agroicone!® e CIRED?, enquanto a analise de impacto
regulatério foi conduzida pela FGV (BRASIL, 2020).

O Componente 3, intitulado comunicacdo e engajamento de stakeholders, buscou
compartilhar os resultados dos estudos realizados nos Componentes 1 e 2, bem como consultar
e engajar stakeholders, por meio da realizacdo de seminarios publicos e oficinas técnicas. Ele
também prestou suporte técnico a equipe do Projeto PMR Brasil ao longo de sua execucdo. Ao

todo, foram realizadas cinco oficinas técnicas, com vistas a aprofundar questdes metodoldgicas

12 Consultoria focada no desenvolvimento de solugdes de tecnologia e inovacéo voltadas para a sustentabilidade,
na gestdo de ativos ambientais e no desenvolvimento de estratégias visando a ecoeficiéncia e a economia de baixo
carbono.
13 Consultoria em economia estratégica que abrange politicas publicas e apoio a tomada de decisdes comerciais
com foco internacional.
14nstituto Alberto Luiz Coimbra de Pés-Graduacéo e Pesquisa de Engenharia, da Universidade Federal do Rio de
Janeiro.
15 Centro de Estudos Avancados em Economia Aplicada (Cepea), parte do Departamento de Economia,
Administragao e Sociologia da Escola Superior de Agricultura “Luiz de Queiroz” (Esalq), unidade da Universidade
de Séo Paulo (USP).
16 Consultoria em engenharia e solug@es baseadas em inovagdo tecnolégica sustentavel.
17 Consultoria com foco em gestdo de energia
18 Consultoria que atua nas areas de Mudangas Climaticas, Gestdo Ambiental, Gestdo Energética, Modelagem
Econdmica-Energética-Ambiental e Avaliagdo do Ciclo de Vida
19 Organizacdo que gera conhecimento e solugdes com foco no setor agropecuario em cinco areas: i) comércio
internacional e temas globais; ii) sustentabilidade e inteligéncia territorial; iii) politicas publicas; iv) negdcios,
mercados e financiamento; e v) tecnologias em cadeias agro.
20 Conferéncia internacional sobre distribuicéo de energia elétrica
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da avaliacdo de impactos e outros temas relevantes para a condugdo do projeto; e trés
seminarios, com vistas a disseminar os resultados do projeto, bem como o conhecimento e as
experiéncias sobre o tema.

A primeira pergunta central do Projeto PMR Brasil era se seria viavel e conveniente ter
um instrumento de precificacdo de carbono como parte da politica climatica do Brasil apds
2020. Com base nas analises realizadas, a resposta foi afirmativa: os cenarios que incluiram
instrumentos de precificacdo de carbono tiveram desempenho superior aos cenarios
regulatérios alternativos, indicando ser desejavel ter um Sistema de Comércio de Emissdes
(SCE) como parte da politica climatica nacional (BRASIL, 2020). Entre os resultados técnicos-
analiticos, destaca-se a significativa diferenca de desempenho entre os cenérios com e sem
instrumentos de precificacdo de carbono, com os primeiros alcangando a mesma meta climatica
com maior crescimento do PIB, menos desemprego, maior taxa de investimento e maior
reducdo da pobreza. No entanto, é importante ressaltar que os cenarios de precificacdo também
apresentaram maior inflagcdo devido ao aumento do prego de carbono (BRASIL, 2020).

Em relacdo as caracteristicas de desenho que o instrumento deveria ter, os resultados
ressaltam o desempenho superior do cenario com escopo de regulacdo mais amplo, por meio
de um SCE abrangendo vérios setores da economia, e 0 papel surpreendente que os créditos de
carbono (offsets) de origem florestal tiveram na simulacdo, mantendo os custos de
conformidade sob controle (BRASIL, 2020).

Baseado no conhecimento gerado pelo Projeto PMR Brasil, seja através de suas analises
técnicas ou das discussdes e contribuicBes recebidas de especialistas e stakeholders, foram
identificados alguns principios orientadores para a elaboracdo de propostas relacionadas a
implementacdo de um sistema de precificacdo de carbono no pais. Esses principios, descritos
no Quadro 1, consideram elementos das realidades econdmica, tecnoldgica, institucional e
regulatéria nacional, bem como as restri¢cGes identificadas a implementacao de determinadas

alternativas.

Quadro 1. RecomendacGes elencadas pelo Projeto PMR Brasil para estabelecimento de
um instrumento de precificacdo de carbono no pais

Principios Descricao
Priorizac@o de um Sistema de Priorizacdo de um SCE, em detrimento de eventual tributacéo, sem
Comeércio de Emissdes elevacdo da carga fiscal.
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Definigdo de um primeiro periodo de compromisso (2 a 5 anos), com
ambicéo climatica modesta, focada no aprendizado dos participantes,
desenvolvimento de instituic6es e aprimoramento de dados e
informacdes, inclusive do sistema de Monitoramento, Relato e
Implementacao gradual Verificacdo (MRV) de emiss6es de GEE.

Estabelecimento de patamares minimos de emissdo para regulacdo e
definicdo de pontos de regulacdo?* que reduzam o nimero de
regulados, excluindo pequenas empresas e mantendo boa
representatividade de emissdes. Adicionalmente, ha necessidade de
regulacdo padronizada de MRV em nivel nacional, o que reduz os
custos de relato para as empresas em relacéo a iniciativas heterogéneas

Contencéo do custo regulatorio em nivel estadual.
Contencao dos custos de Permissao de uso de créditos de carbono (offsets) de setores nao
conformidade (compliance) regulados para cumprimento da regulacdo.

Definicdo de mecanismos a fim de manter os pregos de mercado
abaixo de um determinado patamar e evitar que aumentos abruptos
dos precos afetem a competitividade das empresas participantes de
Mecanismo de estabilizacdo de precos | forma desproporcional.

Isencéo de produtos exportados da regulacédo e possibilitar a alocacéo
Protecdo a competitividade adicional | gratuita de permissdes.

Sinalizag8o clara de compromisso do governo com a precificacao de
carbono, de modo a transmitir seguranca ao setor privado para a
realizacdo de investimentos de longa maturagdo em tecnologias de
Estabilidade regulatéria baixo carbono.

O instrumento deve ser extrafiscal, sem viés arrecadatorio, com a
reversdo completa de eventuais receitas para medidas como o fomento
de acdes de inovagéo e adocdo de medidas de baixo carbono nos
Neutralidade fiscal setores regulados.

A operacdo do sistema pode ser ancorada na regulacéo pela
administracdo publica, mas implementada por entidade privada,
Arcabouco institucional aumentando a autonomia e flexibilidade do sistema.

A criacdo do marco regulatdrio relativo ao SCE nacional deve ser
Instrumento legal via Projeto de Lei | realizada via Projeto de Lei.

Fonte: Extraido e adaptado de BRASIL, 2020.

Com base nas andlises realizadas e assumindo o cumprimento dos principios
estabelecidos, o projeto concluiu que um sistema de precificacdo de carbono pode ajudar o pais
ndo apenas a atingir os objetivos climaticos, mas também a se posicionar estrategicamente para
aproveitar melhor as oportunidades econdmicas que serdo criadas. Levando em consideragdo
as caracteristicas nacionais, que devem gerar vantagens competitivas para a economia

brasileira, o PMR Brasil concluiu que o sistema pode viabilizar uma transi¢do mais suave para

21 ponto da cadeia produtiva onde a regulacéo é aplicada. Pode ser upstream, midstream ou downstream: Upstream:
Combustiveis para fins ndo industriais (distribuidoras e importadoras de diesel, gasolina, 6leo combustivel, GLP,
querosene de aviagdo, gas natural, usinas de carvdo mineral e coquerias); Midstream: Industria (estabelecimentos
industriais, inclusive combustivel consumido); Downstream: Agropecuaria (frigorificos de bovinos).
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uma economia de baixo carbono, fortalecendo a competitividade e fomentando o
desenvolvimento nacional.

Feita esta breve apresentacao dos resultados do Projeto PMR Brasil, o presente trabalho
se aprofunda, no proximo tépico, em uma andlise da aplicabilidade das recomendacdes
elaboradas no PMR Brasil — notadamente os principios elencados acima — nas principais
propostas de politicas puablicas sobre precificacdo de carbono em discussdo no Brasil

atualmente.

2.3  Avaliacéo da aplicacio das recomendacdes do projeto nas principais propostas de
politica publica no Brasil sobre precificacdo de carbono

Nesta se¢do, o presente trabalho analisa se as recomendacdes elencadas pelo Projeto
PMR Brasil estdo atendidas nas principais propostas de politica publica sobre precificacdo de
carbono sendo debatidas no Brasil atualmente. A avaliacdo sera focada no Decreto
11.075/2022, da Presidéncia da Republica, e nos Projetos de Lei 2148/2015 e 412/2022, que
tramitam atualmente na Camara dos Deputados e no Senado Federal, respectivamente.

A selecdo destes instrumentos politicos se deu em virtude de estes apresentarem status
mais avancado no processo legislativo, haja vista que o referido Decreto, embora ja revogado,
foi a Unica norma publicada pelo Poder Executivo sobre o tema até o momento, e os PLs em
questdo sdo os que tém tramitacdo mais adiantada na Camara e no Senado até a data de
elaboracdo desta dissertacdo. Ambos também concentram diversos outros projetos apensados
gue versam sobre a mesma matéria, conforme indicado anteriormente no topico 1.3.

No caso do PL 2148/2015, da Camara dos Deputados, a analise se debruca sobre o texto
substitutivo apresentado pela Relatora Deputada Carla Zambeli a Mesa Diretora do Plenario,
na data de 19 de maio de 2022. Ja no caso do PL 412/2022, do Senado Federal, a avaliacdo tem
como objeto o texto substitutivo apresentado pelo Relator Senador Tasso Jereissati a Comissdo
de Assuntos Econdmicos??, na data de 25 de novembro de 2022.

A avaliacdo empreendida, detalhada no Quadro 2, abaixo, buscou identificar cada um

dos principios indicados pelo Projeto PMR Brasil nas propostas de politica publica em foco,

22 No dia 21 de agosto de 2023, a Senadora Leila apresentou a Comissdo de Meio Ambiente do Senado um novo
texto substitutivo ao PL 412/2022. No entanto, como a apresentacdo desta nova versdo extrapolou os limites
temporais estabelecidos para sele¢do dos objetos de pesquisa desta dissertacdo, ela ndo foi contemplada neste
trabalho.
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classificando se estas atendem integralmente, atendem parcialmente ou ndo atendem as

referidas recomendagdes.

Quadro 2. Presenca das recomendacdes do Projeto PMR Brasil no Decreto 11.075/2022 e
nos Projetos de Lei 2148/2015 e 412/2022

Principios do
Projeto PMR
Brasil

Descricao

Decreto 11.075/2022

PL 2148/2015
(PL 528/2021 apensado)

PL 412/2022

Priorizacdo de
um Sistema de
Comércio de
Emissbes

Priorizacdo de um
SCE, em detrimento
de eventual
tributacdo, sem
elevacdo da carga
fiscal.

Atendia parcialmente.

O decreto ndo previa
criacdo de tributo e tinha a
intencdo de estabelecer
um SCE, mas ndo
imputava obrigacdes de
imediato e ndo era claro
em relacdo a prazos e
metas para reducao das
emissdes, portanto, ndo
criava um SCE, de fato.

Atende.

O PL prevé o
estabelecimento de um
SCE em detrimento de
eventual tributacgéo.

Atende.

O PL prevé o
estabelecimento de um
SCE em detrimento de
eventual tributacéo.

Implementacéo
gradual

Definicéo de
primeiro periodo de
compromisso (2a5
anos), com ambicédo
climética modesta,
focada no
aprendizado dos
participantes,
desenvolvimento de
instituicGes e
aprimoramento de
dados e
informacdes,
inclusive do
sistema de
Monitoramento,
Relato e
Verificagdo (MRV)
de emissdes de
GEE.

Nao atendia.

O Decreto ndo estabelecia
prazos para
implementacdo do SCE
pretendido e determinava
que 0s prazos e as regras
de atualizacdo dos Planos
Setoriais de Mitigacdo das
Mudancas Climéticas
seriam definidos quando
de sua elaboracéo pelos
6rgdos competentes.

Atende.

O PL prevé, em seu artigo
17, inciso I, que o Plano
Nacional de Alocacéo
dever estabelecer
cronograma de
implementacédo de forma
faseada e gradual,
assegurada a
previsibilidade dos
COMPromissos e regras
propostos.
Adicionalmente, o Art 21,
§2° determina que 0
Mercado Regulado de
Carbono devera ser
regulamentado em

até 2 (dois) anos a partir
da publicacdo da Lei.

Atende.

O PL prevé em seu artigo
10, § 1°, que o Plano
Nacional de Alocacdo terd
a sua implementacéo de
forma gradual e em fases,
assegurada a
previsibilidade dos
COMPromissos e regras
propostos.

Contencéo do
custo regulatdrio

Estabelecimento de
patamares minimos
de emissdo para
regulagdo e
definicdo de pontos
de regulacdo que
reduzam o nimero
de regulados,
excluindo pequenas
empresas e
mantendo boa
representatividade
de emissdes.
Adicionalmente, h
necessidade de
regulacéo

Nao atendia.

O Decreto mencionava
que os Planos Setoriais de
Mitigacdo definiriam as
metas gradativas de
reducdo de emissdes,
consideradas as
especificidades dos
agentes setoriais, porém
ndo fazia mencgéo
expressa a eventual
exclusdo de pequenas
empresas da regulacéo.
Também ndo fazia
referéncia a regulacéo

Atende.

O PL determina, em seu
art. 1°, §1°, que o Poder
Executivo definira via
regulamento os setores
econémicos a serem
regulados e a trajetdria do
Limite Agregado de
EmissOes, a ser atingida
por todos os setores
regulados, ressalvadas as
Micro e Pequenas
Empresas.
Adicionalmente, o art. 21,
§1°, determina gue as

Atende parcialmente.

O PL determina, no
Artigo 10°, que o Plano
Nacional de Alocacéo de
DEGEE seréa elaborado
com base em critérios e
métodos objetivos de
distribuicdo dos direitos
de emissdo, limitados a
quantidade anual de
DEGEE a ser alocada, e
definird: os setores
produtivos e o
guantitativo de gases de
efeito estufa das
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padronizada de
MRV em nivel
nacional, que reduz
0s custos de relato
para as empresas
em relacéo a
iniciativas
heterogéneas em
nivel estadual.

padronizada de MRV em
nivel nacional.

iniciativas estaduais de
Mensuracéao, Relato e
Verificagdo (MRV), de
natureza voluntaria ou
obrigatéria, bem como o0s
respectivos registros,
deverdo ser integradas ao
Registro de Relato
Operacional de Emissdes
De Gases do Efeito Estufa
(RRO-Gee).

Instalagbes Reguladas
cujas emissdes terdo que
ser conciliadas
anualmente com DEGEE
equivalentes. No entanto
o0 PL néo faz mengéo
expressa a eventual
exclusdo de pequenas
empresas da regulacéo e
ndo é claro quanto a
regulacdo padronizada de
MRV em nivel nacional.

Contencéo dos
custos de
conformidade
(compliance)

Permisséo de uso
de créditos de
carbono (offsets) de
setores ndo
regulados para
cumprimento da
regulacdo.

Atendia.

O Decreto previa, em seu
artigo 8°, §2°, que os
créditos certificados de
reducdo de emissdes
poderiam ser utilizados
para o cumprimento de
limites de emissdes de
gases de efeito estufa ou
ser comercializados com o
devido registro no
Sistema Nacional de
Reducdo de Emissdes de
Gases de Efeito Estufa -
Sinare. Ja o Art. 10°
previa que serdo
reconhecidas como
crédito certificado de
reducdo de emissdes as
reducdes e remogdes de
emissdes registradas no
Sinare adicionais as metas
estabelecidas para 0s
agentes setoriais, caso
atendam ao padréao de
certificacdo do Sistema.

Atende.

O PL determina, em seu
Art. 15, inciso VII, que 0
Plano Nacional de
AlocagBes definira regras
para a elegibilidade e 0
percentual maximo de uso
de Redugdes Verificadas
de Emissdes (RVE) -
créditos de carbono - por
parte dos entes regulados,
para fins de compensacéo
do montante de emiss6es
que exceda as permissdes
consignadas no Plano
Nacional de Alocacao.

Atende.

O PL determina, em seu
Art. 10, 8 6°, que fica
permitida a conciliagdo de
Direito de Emisséo de
GEE (DEGEE) com —
Reducéo e Remogdo
Verificada de Emissoes
(RVE) - créditos de
carbono - devidamente
inscritas no Sistema
Brasileiro de Gestao de
Emissdes de Gases de
Efeito Estufa, registrados
e depositados em
entidades autorizados e
supervisionados pelo
Banco Central do Brasil
nos termos e limites
definidos em
regulamento.
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Mecanismo de
estabilizacéo de

Definicdo de
mecanismos a fim
de manter os precgos
de mercado abaixo
de um determinado
patamar e evitar
que aumentos
abruptos dos precos
afetem a
competitividade das
empresas
participantes de
forma

Nao atendia.

O Decreto nao fazia
referéncia a mecanismos
de estabilizacdo de

Atende.

O PL determina, em seu
Art. 19, Inciso 11, que as
regras de alocacéo,
comercializacdo e
transferéncia de
Permissdes de Emissbes
de GEE devem garantir o
uso de mecanismos de
estabilizagdo de precos
para assegurar a
estabilidade do incentivo

Atende.

O PL determina, em seu
art. 10, 8 5°, Inciso 11,
que as regras de alocagdo
de Direitos de Emissdo de
GEE (DEGEE) e de sua
comercializacédo e
transferéncia garantirdo a
estabilidade do incentivo
econdmico dos precos por
meio de mecanismos de
leilGes extraordinarios, de
reservas de contencgdo e
de prazo de validade dos
DEGEE que garantam
que os precos desses
direitos de emisséo
estejam dentro de uma
banda previamente
determinada para cada
ano do periodo de

precos desproporcional. precos. econdmico dos precos. COMpromisso.

Atende.
O PL determina, em seu
art. 10, 8 5°, Inciso I, que
as regras de alocacdo de
DEGEE e de sua
comercializacdo e
transferéncia garantirdo a

Atende. possibilidade de
transferéncia de

O PL prevé, em seu art. resultados de mitigacéo,

20, inciso I, que os com a identificacdo de

mecanismos de protecdo | setores com risco de

contra o vazamento de competitividade

Né&o atendia. emissfes em setores sob | internacional que deverdo

Protecédo a
competitividade
adicional

Isencdo produtos
exportados da
regulacéo e
possibilitar a
alocacéo gratuita de
permissdes.

O Decreto nédo
mencionava produtos a
serem isentos, tampouco
menciona possibilidade de
alocacgéo gratuita de
emissoes.

risco & competitividade
internacional poderédo
consistir, conforme
regulamentagdo, na
alocacéo gratuita de
Permissdes de Emissdo de
GEE.

ser contemplados pela
alocacdo gratuita de
DEGEE, por meio de
critérios que reconhegam
as Instalaces Reguladas
que emitem com menor
intensidade de carbono.
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Estabilidade
regulatoria

Sinalizag&o clara de
compromisso do
governo com a
precificacdo de
carbono, de modo a
transmitir
seguranca ao setor
privado para a
realizacdo de
investimentos de
longa maturacéo
em tecnologias de
baixo carbono;

Atendia Parcialmente.

O Decreto refletia a
sinalizacéo do governo de
compromisso com a
precificacdo de carbono,
porém ndo era o
instrumento mais
adequado para garantir a
segurangca juridica
necessaria a um mercado
regulado de carbono,
tanto que foi facilmente
revogado na transic&o de
governo.

Atende parcialmente.

Se aprovado no
Congresso e sancionado
pela Presidéncia da
Republica, o PL
constituira compromisso
claro do governo com a
precificacdo de carbono,
por meio de um
instrumento com a
seguranga juridica
adequada a um mercado
de carbono. Como ainda
estd em discussdo, atende
apenas parcialmente a este
principio.

Atende parcialmente.

Se aprovado no
Congresso e sancionado
pela Presidéncia da
Republica, o PL
constituird compromisso
claro do governo com a
precificacdo de carbono,
por meio de um
instrumento com a
seguranca juridica
adequada a um mercado
de carbono. Como ainda
esta em discussdo, atende
apenas parcialmente a
este principio.

Neutralidade
fiscal

O instrumento deve
ser extrafiscal, sem
viés arrecadatorio,
com a reversao
completa de
eventuais receitas
para medidas como
o fomento de a¢des
de inovacdo e
adocédo de medidas
de baixo carbono
nos setores
regulados.

Nao atendia.

O Decreto nao fazia
referéncia a destinacéo
das receitas
eventualmente
arrecadadas pelo
instrumento proposto.

Atende parcialmente.

O PL determina, em seu
Art. 35, que a totalidade
dos eventuais recursos
oriundos da aplicagéo de
sangdes administrativas
previstas na lei deveréa ser
destinada, nesta ordem de
prioridade: |- a
operacionalizagdo e
manutencdo do SBCE; 11—
ao investimento em
pesquisa,
desenvolvimento e
fomento voltados as
tecnologias de baixo
carbono; I11- Ao
financiamento e apoio a
outras atividades
relacionadas a
implementacédo da Politica
Nacional de Mudancas do
Clima. No entanto, a
neutralidade fiscal ndo é
plena, na medida em que
0 artigo 37 determina que
a receita auferida em
transacGes comerciais
primarias envolvendo
Permissdes de emissao de
GEE, assim como 0s
ganhos liquidos auferidos
em transagoes
secundarias, ficam
sujeitos a incidéncia do
imposto sobre a renda
exclusivamente na fonte a
aliquota de 15%, embora
0 81°e 0 art. 38 isentem
estas transacles da

Nao atende.

O PL ndo faz referéncia a
reversdo de eventuais
receitas arrecadadas pelo
instrumento.
Adicionalmente, ha viés
arrecadatorio, na medida
em que o Art. 17
determina que os ganhos
e as receitas auferidos por
qualquer pessoa fisica ou
juridica em operagdes
com DEGEE ou RVE
estdo sujeitos ao imposto
sobre renda a aliquota de
15%, embora o 85° 0s
isente da incidéncia de
P1S/Pasep e Cofins.
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incidéncia de P1S/Pasep?®,
Cofins? e IOF%,

A operacgdo do
sistema pode ser
ancorada na
regulagdo pela
administracdo
publica, mas
implementada por
entidade privada,
aumentando a
autonomia e

Nao atendia.

O Decreto determinava,
em seu art. 8°, 83°, que a
operacionalizagdo do
Sistema Nacional de
Reducdo de Emissdes de
Gases de Efeito Estufa -
Sinare seria de
competéncia do
Ministério do Meio
Ambiente, sem fazer
referéncia a possibilidade
de delegacéo de
atribuicGes operacionais a

Atende.

O PL determina que a
governanca do sistema
serd composta por quatro
orgdos coordenados pelo
Poder Executivo Federal,
porém estabelece, em seu
Art. 12, que o 6rgdo
deliberativo, por meio de
regulamento, fixara
critério seletivo para
delegacdo a um ou mais
entes de direito privado,
sob a supervisdo da
Autoridade Competente,
das seguintes atividades:
|- Emissdo, Escrituracdo
e registro das Permissdes
de Emissdo de GEE e
RVE; Il- Gestéo da
plataforma de
comercializacdo de
Permissdes de Emissdo de
GEE; I11- Publicacéo de

N&o atende.

O PL determina, em seu
art. 4°, 81°, que a gestao
do SBGE-GEE serd
realizada pelo 6rgédo
federal competente, a
quem cabera definir as
regras de organizacéao e
implementar
procedimentos
necessarios ao seu
funcionamento, incluindo
regras sobre emissdo de
DEGEE e de RVE. O
Projeto de Lei ndo faz
referéncia a possibilidade
de delegacéo de
atribuicGes operacionais a

Arcabouco flexibilidade do entidade de natureza dados do Mercado entidade de natureza
institucional sistema. privada. Regulado de Carbono. privada.
N4o atendia.
A regulamentacéo era
proposta via Decreto do
Poder Executivo, o que
representava uma
A criacdo do marco | fragilidade juridica que se | Atende. Atende.
regulatorio relativo | evidenciou com a
Instrumento ao SCE nacional revogacdo do normativo | A regulamentacéo é A regulamentacéo é

legal via Projeto
de Lei

deve ser realizada
via Projeto de Lei.

um ano apos a sua
publicacdo.

proposta via Projeto de
Lei.

proposta via Projeto de
Lei.

Fonte: Realizacdo propria com base em BRASIL (2020, 2022a, 2022b e 2022c).

Partindo para os resultados observados, é possivel notar que a proposta mais adequada

as recomendagdes do Projeto PMR é o texto do PL 2148/2015, que atende integral ou

parcialmente a todos os principios elencados. Os Unicos que nao sdo atendidos totalmente sdo

0s que se referem a estabilidade regulatoria e a neutralidade fiscal. No primeiro caso, 0 PMR

sugere sinalizagéo clara de compromisso do governo com a precificagao de carbono e o PL néo

23 Programa de Integracdo Social — PIS e Programa de Formacdo do Patrimdnio do Servidor PUblico - PASEP
24 Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social — COFINS
25 Imposto sobre Operacéo Financeira - IOF
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atende integralmente, porque ainda é um normativo em discussao. Se aprovado no Congresso
e sancionado pela Presidéncia da Republica, a legislacdo satisfara integralmente esta
recomendacéo, na medida que constituira compromisso claro do governo com a regulamentacao
de um mercado, por meio de um instrumento com a seguranca juridica adequada para tanto.

No segundo caso, da neutralidade fiscal, o PL atende apenas parcialmente a
recomendacéo da parceria com o Banco Mundial porque, embora indique a possibilidade de
reversdo das receitas arrecadadas com o instrumento de mercado para o fomento a acbes de
inovacdo e adocdo de medidas de baixo carbono nos setores regulados, como sugerido pelo
PMR, o PL ndo tem neutralidade fiscal plena, ja que mantém algum viés arrecadatdrio ao prever
incidéncia de tributo (Imposto de Renda) sobre as receitas auferidas em transacdes comerciais
envolvendo PermissGes de Emissdo de GEE.

De toda forma, a maior conformidade desta proposta legislativa com o0s principios
elencados no PMR Brasil pode ser justificada pela intensa participacédo que o CEBDS teve na
construcdo do PL 528/2021, que tramita apensado ao 2148/2015.

O Conselho, que acompanhou e colaborou de perto com as discussées do PMR Brasil,
lancou em 2021 uma sugestdo de marco regulatorio para 0 mercado de carbono no pais, que
embasou um substitutivo ao PL 528/2021, apresentado em julho de 2021 por meio de Emenda
do Deputado Zé Vitor (PL/MG). O Dep. Marcelo Ramos (PSD/AM), autor do PL, esteve
presente no lancamento do marco regulatério e ressaltou a “importancia da colaboracao técnica
que foi dada [pelo CEBDS] para a construcdo do projeto substitutivo. Ele comentou que o
objetivo foi obter um texto com o0 maximo de convergéncias possiveis, atendendo aos mais
diversos atores envolvidos” (CEBDS, 2021). O texto atual que estd em discussdo na Camara,
proposto pela Dep. Carla Zambelli em maio de 2022, é diferente daquele embasado pelo marco
regulatério do CEBDS, de julho de 2021, porém, ainda assim, preserva algumas caracteristicas
e observa de forma geral os principios elencados pelo Projeto PMR.

No outro extremo, o Decreto 11.075/2022, revogado em junho de 2023, era a politica
que estava menos alinhada com as recomendaces elaboradas pela parceria com o Banco
Mundial. Dos dez principios elencados no Projeto PMR, o Decreto atendia integralmente a
apenas um: a permissdo de uso de créditos de carbono (offsets) de setores ndo regulados para
cumprimento da regulacdo. No entanto, o decreto ndo estabelecia um limite para a utilizacédo
desses creditos, deixando margem para permitir que os agentes regulados atinjam integralmente

as suas metas comprando offsets, o que enfraquecia a regulagdo proposta.
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Segundo o CEBDS, o decreto tinha muitas questdes em aberto, inclusive prazos, e ndo
deixava clara a participacdo mandatoria dos setores econdmicos que seriam regulados pelo
mercado ou se haveria consequéncias para o descumprimento das metas. Sdo lacunas que
implicariam desafios e incertezas para a execucao efetiva de um mercado regulado” (CEBDS,
2022).

Por fim, o PL 412/2022, do Senado Federal, atende integral ou parcialmente a oito das
recomendacdes elencados pelo Projeto PMR Brasil e ndo atende a duas delas: o principio da
neutralidade fiscal, na medida em que o PL possui Vviés arrecadatorio, ja que prevé incidéncia
de imposto de renda sobre os ganhos e as receitas auferidos no instrumento de precificagéo
proposto, e ndo faz referéncia a possibilidade de reversdo das receitas eventualmente
arrecadadas; e também o principio relacionado ao arcabouco institucional, haja vista que o PL
ndo prevé a possibilidade de delegacdo de atribuicGes operacionais do instrumento de
precificacdo de carbono a entidade de natureza privada, conforme sugerido pelo projeto PMR.

Feito este cruzamento das recomendacdes do Projeto PMR com as principais propostas
de politica publica no Brasil a respeito da precificacdo de carbono, os proximos capitulos trazem
um aprofundamento tedrico, com a andlise dos resultados da parceria com o Banco Mundial e
dos referidos mecanismos legislativos sob a 6tica do conceito da Governanga de Bens Comuns,
de Elinor Ostrom.
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3 A TEORIA DA GOVERNANCA DE BENS COMUNS DE ELINOR OSTROM

Este capitulo se debruca sobre a teoria da governanca de bens comuns (Common Pool
Resources — CPR, na sigla em ingés) de Elinor Ostrom. O trabalho contextualiza os conceitos
elencados pela autora e apresenta os principios mapeados por ela para a boa governanca dos
CPR (design principles), trazendo as bases para se compreender a aplicabilidade destes na
analise de desafios complexos em escala global, a exemplo da gestdo das mudancas climaticas.

Cabe destacar que as contribuicdes tedricas de Elinor Ostrom para a analise politica vao
bem além dos design principles, ndo obstante devamos reconhecer a grande relevancia desses
principios. A autora, que foi a primeira mulher da historia laureada com um Prémio Nobel de
Economia, desenvolveu outros conceitos relevantes, como, por exemplo, o quadro de Analise
e Desenvolvimento Institucional (IAD Framework, na sigla em inglés), para facilitar a analise
dos processos institucionais pelos quais ocorrem escolhas individuais e coletivas. O IAD
Framework inclui a andlise de atores, normas, configuraces institucionais, estruturas de
incentivos, regras e outros elementos, e tem sido amplamente adotado para estudar arranjos
institucionais e o desenvolvimento de instituicGes ao longo do tempo (POLSKI, OSTROM,
1999).

Para os fins pretendidos neste trabalho, no entanto, a pesquisa sera focada nos conceitos
relacionados aos design principles e na sua aplicacdo para as propostas de politica relacionadas

a precificacdo de carbono que estdo em discussao no Brasil atualmente.

3.1  Conceito de governanca de bens comuns de Ostrom

Segundo Capelari, Calmon e Araudjo (2017), as principais pesquisas sobre a governanca
de recursos comuns nas Ultimas décadas surgiram em um contexto mais amplo, relacionado ao
dilema da acdo coletiva. Os problemas de acdo coletiva ocorrem quando os individuos tém que
escolher agdes em uma situacdo interdependente — como construir e manter um sistema de
irrigacdo, por exemplo. Se os individuos nessas situacdes optarem por estratégias com base em
um calculo que maximize os beneficios de curto prazo para cada um individualmente, eles
tomardo acOes que vao gerar resultados conjuntos piores do que aqueles que poderiam ter sido
alcancados coletivamente (OSTROM, 2010).

Autores como Gordon (1954), Olson (1965) e Hardin (1968) adotaram uma Visédo
pessimista em relacdo a capacidade dos individuos de se auto-organizarem e superarem 0

dilema da acédo coletiva em face da necessidade de gestédo de bens comuns. Essa perspectiva
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consolidou uma linha de pensamento que dominou as discussdes sobre a governanca de
recursos comuns por muitos anos (CAPELARI, CALMON, ARAUJO, 2017).

Paralelamente a esses autores, uma abordagem diferente ganhou forca na Escola de
Indiana. Essa linha de pensamento fez um contraponto ao entdo ceticismo vigente na literatura
econdmica quanto a capacidade de coordenacdo mutua dos individuos, e reconheceu desde o
inicio a possibilidade de superacdo do dilema da acéo coletiva, especialmente por meio da auto-
organizacdo induzida por instituicdes. Entre os principais representantes desta corrente esta a
ganhadora do Prémio Nobel de Economia, Elinor Ostrom (CAPELARI, CALMON, ARAUJO,
2017).

De acordo com Ostrom (2000), a maioria dos sistemas de bens naturais utilizados por
varias pessoas pode ser classificada como recursos de uso comum. Esses CPR geram
quantidades finitas de unidades de recurso, e 0 uso de uma pessoa reduz a quantidade disponivel
para os outros. Geralmente, esses recursos sdo suficientemente amplos para permitir o uso
simultaneo por multiplos atores, tornando custoso o esforco de excluir potenciais beneficiarios.
Exemplos de recursos de uso comum incluem sistemas naturais e artificiais, como aquiferos,
sistemas de irrigacdo, florestas, terras de pastagem, computadores mainframe, verbas publicas
e a Internet. As unidades de recurso derivadas desses sistemas englobam agua, madeira,
alimentacdo animal, unidades de processamento de computador, bits de informacéo e alocacgdes
orcamentarias.

A autora enfatiza que quando as unidades de recurso sdo altamente valorizadas e
diversos atores se beneficiam ao apropria-las para consumo, troca ou como um elemento em
um processo de producdo, as apropriacdes feitas por um individuo tendem a gerar
externalidades negativas para os demais (OSTROM, 2000).

Recursos ndo renovaveis, como o petréleo, podem ser extraidos em uma corrida
descoordenada que reduz a quantidade de unidades disponiveis do bem e aumenta
significativamente o custo da apropriacdo. Ja 0s bens comuns renovaveis podem sofrer com a
retencdo em determinado periodo e tém o risco de serem super explorados a ponto de se esgotar
0 estoque que garante um fluxo continuo de unidades destes recursos. Dessa forma, os CPR que
ndo possuem regulamentacdo adequada e sdo de acesso aberto, podem até mesmo ser destruidos
Se 0 Uso excessivo comprometer o estoque de bens disponiveis ou a capacidade de renovagéo
do sistema (OSTROM, 2000).

Segundo Ostrom (2003), a solugéo para o desafio da agéo coletiva reside na promogéo

da governanca. Em linhas gerais, esse conceito esta associado ao processo pelo qual séo
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estabelecidas, aplicadas, interpretadas e reformuladas as regras e estratégias que guiam o
comportamento em um determinado conjunto de interacdes de individuos. Segundo a autora, a
governanca diz respeito a capacidade de auto-organizacdo das comunidades, que, até certo
ponto, dispensa, mas ndo exclui, a intervencdo dos atores do mercado e do estado. Nessa
perspectiva, a Escola de Indiana concebe a governanga como a habilidade das comunidades de
se organizar em diferentes lugares e momentos, visando gerir um bem comum por meio de
condicdes que o tornem mais efetivo, eficiente e estavel, evitando, assim, a escassez desse bem
e garantindo sua sustentabilidade (OSTROM, 2003; CAPELARI, CALMON, ARAUJO, 2017).

Ostrom pontua que sem um método justo, ordenado e eficiente de alocar unidades de
recursos, os individuos que se apropriam destes tém pouca motivagdo para contribuir para o
fornecimento continuo do sistema de recursos (OSTROM, 2003). Para atingir um método
equilibrado de distribuicdo, sdo estabelecidas normas compartilhadas para o convivio dos
individuos e exploracdo dos recursos. Estas regras tém impacto relevante nos sistemas,
sobretudo porque determinam o nivel de comportamento oportunista que os apropriadores
podem esperar entre si.

Neste contexto, as instituicdes ganham especial relevancia. Ostrom destaca que estas
sdo conjuntos de regras praticas usadas para determinar quem tem permissdo para tomar
decis6es em um determinado contexto, quais acdes séo permitidas ou limitadas, quais formatos
de agregacéo serdo empregados, quais procedimentos devem ser seguidos, quais informacdes
devem ou nao ser fornecidas e quais recompensas serdo atribuidas aos individuos com base em
suas acOes. Todas as regras contém instrucdes que proibem, permitem ou exigem certas acoes
ou resultados (OSTROM, 2003).

As regras praticas sdo aquelas efetivamente usadas, monitoradas e aplicadas quando os
individuos fazem escolhas sobre suas a¢des. A aplicacdo dessas regras pode ser realizada por
aqueles diretamente envolvidos, agentes contratados, fiscais externos ou uma combinacao
deles. Uma "regra™ necessariamente pressupde que a maioria das pessoas afetadas por ela saiba
de sua existéncia e espere que 0s outros monitorem o comportamento e sancionem a falta de
conformidade. Em outras palavras, as regras praticas sdo conhecidas por todos e sdo
monitoradas e aplicadas, pelo menos em certa medida, pelos diretamente envolvidos
(OSTROM, 2003). Para a autora, portanto, “as facilidades ou dificuldades identificadas na
superacdo do dilema da acdo coletiva tém uma relacdo direta com a capacidade que o0s
individuos apresentam de se organizarem e modificarem as instituicbes que regem seus
comportamentos” (CAPELARI, CALMON, ARAUJO, 2017, p. 210).
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Ostrom (2000) contrapde, portanto, a percepcdo vigente até entdo na literatura
econdmica de que os individuos estdo presos no dilema da acdo coletiva e de que autoridades
externas, notadamente o mercado ou o governo, sdo necessarios na gestao de bens comuns para
coordenar a acdo dos apropriadores locais — aqueles que utilizam os recursos. Essa visdo
predominava o debate sobre os recursos comuns e ganhou forca, sobretudo, a partir da
publicacdo do artigo de Garret Hardin, “A tragédia dos Comuns”, em 1968.

Ostrom aponta as limitacdes dessa abordagem, que ela classifica como generalizadora,
e destaca que a maioria dos recursos de uso comum € mais complexa do que a teoria basica de
apropriadores homogéneos que retiram um unico tipo de bem de um sistema que gera um fluxo
previsivel de unidades. A autora se ancora em estudos de caso — com foco em pastagens,
sistemas de canais de irrigacdo, florestas comunitarias e comunidades de pescadores, em paises
como Canada, Espanha, Filipinas, India, Japdo, Nepal, Sri Lanka e Suica - que ilustram
“contextos em que os apropriadores dependentes de recursos de uso comum se organizaram
para alcancar resultados muito melhores do que o previsto pela teoria convencional”
(OSTROM, 2000, p.32).

Entre estes estudos de caso, por exemplo, ela cita uma analise detalhada de dados de
150 sistemas de irrigacdo governados por agricultores e pelo governo nacional no Nepal,
realizada por Wai Fung Lam (LAM,1998 apud OSTROM, 2000), que desenvolve trés medidas
de desempenho: (1) a condi¢do fisica dos sistemas de irrigacdo; (2) a quantidade de agua
disponivel para os agricultores em diferentes estacdes do ano; (3) a produtividade agricola dos
sistemas. Ostrom aponta que Lam, ao utilizar técnicas de analise de regressdo mdltipla para
controlar as diferencas ambientais entre os sistemas, encontra outros fatores fortemente
relacionados a essas variaveis dependentes, entre eles a forma de governanca dos sistemas. Ele
identifica que, mantendo-se as outras variaveis constantes, os sistemas de irrigacdo governados
pelos proprios agricultores apresentam um desempenho significativamente melhor em todas as
trés medidas de desempenho. A varidvel da governanca teve o maior poder explicativo entre
todas as analisadas por Lam, incluindo o tamanho fisico do sistema, caracteristicas do terreno
e 0 numero de agricultores (LAM,1998 apud OSTROM, 2000).

Dessa forma, Ostrom sublinha que, nestes casos, “agricultores com reivindicagOes de
propriedade a longo prazo, que podem se comunicar, desenvolver seus proprios acordos,
estabelecer monitores e sancionar aqueles que n&o se conformam com suas proprias regras, tém

mais chances de produzir mais, distribuir agua de forma mais equitativa e manter seus sistemas
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em melhor estado de conservagdo do que nos sistemas governamentais” (OSTROM, 2000,
p.33).

No entanto, a autora pontua também que o desempenho dos sistemas de recursos de
comuns autogovernados varia entre diferentes sistemas e ao longo do tempo. Enquanto alguns
sistemas autogeridos de recursos compartilhados tém sobrevivido e prosperado por séculos,
outros enfrentam dificuldades e fracassam. Alguns sequer chegam a se organizar inicialmente.
Ostrom destaca que, para além da premissa da auto-organizacdo, esses sistemas que sdo
robustos e duradouros também compartilham caracteristicas comuns, na medida em que
utilizam regras bésicas para se adaptar a novas situagdes ao longo do tempo (OSTROM, 2000).

As regras especificas utilizadas por eles podem variar substancialmente entre si, o que,
segundo Ostrom, impede a realizacdo de generalizacGes empiricas sobre os tipos especificos de
regras usadas para determinar os participantes de uma comunidade autogovernada, os direitos
de acesso a um bem comum e a apropriacéo de unidades desse recurso, bem como as obrigacoes
especificas atribuidas aos membros. No entanto, a autora afirma que é possivel derivar uma
série de principios (design principles) que caracterizam a configuracdo das regras utilizadas

(OSTROM, 2000). Estes principios serdo abordados no topico a seguir.

3.2  Contextualizacao dos design principles de Ostrom enquanto boas praticas para
gestao de bens comuns

Ostrom define design principle como um "elemento ou condig@o que contribui para o
sucesso das instituicdes em sustentar os recursos de uso comum e obter a conformidade de
geracdo apos geracdo de apropriadores em relagdo as regras em uso" (OSTROM, 2003, p. 90).
A autora elenca um conjunto de principios?®, detalhados no quadro 3, que ela afirma estarem
presentes na maioria das institui¢es robustas e duradouras, nas quais os participantes de fato
seguem as regras e contribuem para a sua manutencdo. Por outro lado, ela afirma que
instituicbes frageis tendem a ser caracterizadas apenas por alguns desses principios e
instituicOes que falham séo caracterizadas por muito poucos desses (OSTROM, 2000).

Ela esclarece que “esses principios trabalham para aprimorar a compreensao

compartilhada dos participantes sobre a estrutura do recurso e seus apropriadores, bem como

26 QOriginalmente, os principios elencados por Ostrom (1990) ndo contemplavam subdivisdes (1A e 1B, 2A e 2 B,
4A e 4B), no entanto, a autora, considerando que a redacdo original dos principios era muito genérica e ndo fazia
distingGes entre condicdes ecologicas e sociais, adotou as melhorias nos principios 1, 2 e 4 sugeridas por Cox,
Arnold e Villamayor-Tomas (2009) (OSTROM, 2009).
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sobre os beneficios e custos envolvidos em seguir um conjunto de regras acordadas”

(OSTROM, 2000, p. 40).

Quadro 3. Design principles apresentados por Instituicdes de Recursos de Uso Comum

duradouras

Principios

Descricéo

1A. Limites dos Usuarios

Limites claros e localmente compreendidos entre usuarios legitimos e

ndo usuarios estdo presentes

1B. Limites do Recurso

Limites claros que separam um recurso especifico de uso comum de um

sistema socioecolégico maior estéo presentes.

2A. Apropriacéo e Proviséo

As regras de apropriacdo sdo congruentes com as regras de provisdo; a

distribuicdo de custos é proporcional & distribuicdo de beneficios.

2B. Congruéncia com as

Condicdes Locais

As regras de apropriacéo e provisao sdo congruentes com as condicdes

sociais e ambientais locais.

3. Arranjos de Decisdo Coletiva

A maioria dos individuos afetados por um regime de recursos esta

autorizada a participar na elaboracdo e modificagdo de suas regras.

4A. Monitoramento dos Usuéarios

Os monitores, que auditam ativamente o comportamento dos
apropriadores, sdo representantes responsaveis pelos apropriadores e/ou

s80 0s proprios apropriadores.

4B. Monitoramento do Recurso

Os monitores, que auditam ativamente as condi¢des do recurso dos
apropriadores, sdo representantes responsaveis pelos apropriadores e/ou

580 0s proprios apropriadores.

5. San¢Oes Graduais

Existem san¢des por violagdes das regras, que comegam com baixa
intensidade, mas se tornam mais fortes se um usuério violar

repetidamente uma regra.

6. Mecanismos de Resolugéo de

Conflitos

Existem arenas locais rapidas e de baixo custo para resolver conflitos
entre usuarios ou entre estes e autoridades que gerem o sistema de

recursos.

7. Reconhecimento Minimo de

Direitos

Os direitos dos usuarios locais de estabelecer suas préprias regras sdo

reconhecidos pelo governo.

8. Organizagdes aninhadas

No caso de recursos comuns de maior escala, as regras sdo organizadas e

aplicadas por meio de maltiplas camadas de empreendimentos

Fonte: OSTROM, 20009, p. 422.

O primeiro principio, que se subdivide em dois, indica que individuos que tém direitos
de extrair unidades do sistema de recursos comuns devem ser claramente definidos, assim como

as fronteiras do préprio CPR. Ostrom destaca que definir as fronteiras do CPR e especificar

62



quem estd autorizado a utilizad-lo pode ser considerado como um primeiro passo para a
organizagdo de uma agdo coletiva. Enquanto as fronteiras do recurso e/ou a especificacdo das
pessoas que podem utilizd-lo permanecerem incertas, ninguém saberd o que esta sendo
gerenciado ou por quem. “Sem definir as fronteiras do CPR e excluir "outsiders"”, os
apropriadores locais enfrentam o risco de que quaisquer beneficios que produzam com seus
esforgos sejam colhidos por outros que ndo tenham contribuido para esses esforcos.”
(OSTROM, 2003, p. 91)

O segundo principio também consiste em duas partes. A primeira parte envolve a
congruéncia entre as regras que determinam os beneficios e as que determinam o0s custos.
Ostrom considera essencial que essas regras sejam consideradas justas e legitimas pelos
préprios participantes. Ela pontua que em muitos cenarios, as regras justas sdo aquelas que
mantém uma relacéo proporcional entre a distribuicdo dos beneficios e dos custos. Em sistemas
de irrigac&o, por exemplo, regras que alocam &gua para diferentes agricultores de acordo com
a quantidade de terra que possuem, assim como atribuem responsabilidades pelos custos de
operacdo e manutencdo usando a mesma formula, geralmente sdo consideradas justas pelos
agricultores (além de serem eficazes do ponto de vista agricola). A segunda parte deste principio
sugere que ambos os tipos de regras estejam bem adaptados as condig¢des locais, como solo,
declive, nimero de desvios, culturas cultivadas etc. (OSTROM, 2000).

O terceiro design principle sugere que a maioria dos individuos afetados pelas regras
operacionais do sistema de recursos comuns deve ter a possibilidade de participar da
modificacdo dessas regras. Segundo a autora, as instituicdes de CPR que utilizam esse principio
sdo capazes de adaptar melhor suas regras as circunstancias locais, porque as pessoas que
interagem diretamente umas com as outras e com o mundo fisico podem, ao longo do tempo,
adequar as regras de forma mais customizada as caracteristicas especificas de seu ambiente
(OSTROM, 2003). Ostrom pontua que quando os apropriadores percebem que os custos do
sistema superam os beneficios e que eles sdo incapazes de apresentar propostas significativas
de mudancga, é possivel que eles optem por agir de forma desonesta sempre que tiverem a
chance. Uma vez que a violagéo das regras se torna mais frequente para alguns apropriadores,
outros tendem a seguir o exemplo, e isso pode acarretar custos de fiscalizacdo muito altos ou a
propria faléncia do sistema (OSTROM, 2000).

Com relagéo a violagéo de regras, Ostrom (2000) explica que, mesmo que haja um alto
nivel de concordancia com um acordo inicial, sempre existem circunstancias que levam alguns

individuos a agirem desonestamente, inclusive quando percebem que os beneficios totais do
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sistema superam os custos. Quando um individuo consegue trapacear enquanto 0S outros
seguem as regras, ele geralmente obtém vantagens consideraveis em detrimento dos demais.
Esse fator explicita a necessidade de supervisdo da conformidade as regras, elencado no
Principio 4, que sugere a auditoria ativa das condi¢@es do recurso comum e do comportamento
dos apropriadores, sendo esta fiscalizacdo realizada pelos apropriadores em si ou por
autoridades responsaveis por eles (OSTROM, 2003).

A autora também pontua, no quinto principio, que os apropriadores que violam as regras
operacionais devem ser sujeitos a imposicédo de san¢des graduais (dependendo da gravidade e
contexto da infracdo) por outros apropriadores, por autoridades responsaveis por estes, ou por
ambos. Ostrom observa que nas instituicbes robustas “o monitoramento e a aplicacdo de
san¢Oes sdo realizados ndo por autoridades externas, mas pelos proprios participantes. Além
disso, as restricbes iniciais utilizadas nesses sistemas sdo surpreendentemente baixas”
(OSTROM, 2003, p. 94).

Para além das sanc0es, a autora comenta que é facil haver entre os individuos desacordos
sobre a interpretacdo regras que limitam as atividades de apropriacdo ou provisdo. Ostrom
destaca que se esses desacordos nao forem resolvidos de maneira ordenada e de baixo custo, 0s
apropriadores podem perder a disposicdo de cumprir as regras devido a forma como terceiros
as interpretam em seu proprio beneficio. Assim, no sexto principio ela pontua que o0s
apropriadores e as autoridades estabelecidas devem ter acesso rapido a arenas locais de baixo
custo para resolver conflitos entre si (OSTROM, 2003).

O sétimo principio, por sua vez, recomenda que os direitos dos apropriadores de
elaborarem suas proprias instituicbes ndo devem ser contestados por autoridades
governamentais externas. Ostrom justifica esse principio afirmando que “quando os direitos de
um grupo de elaborar suas préprias instituicGes sdo reconhecidos pelos governos nacionais,
regionais e locais, a legitimidade das regras criadas pelos apropriadores é menos
frequentemente contestada nos tribunais, nas esferas administrativas e legislativas” (OSTROM,
2000, p. 42).

Por fim, o oitavo e ultimo principio se aplica aos sistemas de recursos comuns de maior
escala. Sistemas de CPR grandes e complexos, que envolvem muitos participantes e sdo
duradouros, geralmente sdo organizados em varias camadas de organizacdes encadeadas que
juntas realizam atividades de provisdo, monitoramento, aplicagdo de regras, resolucdo de
conflitos e governanca. Ostrom aponta que dessa forma os usuarios podem se valer de

instituicOes conectadas de diversas magnitudes, sejam locais, nacionais ou internacionais, para
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melhor gerir 0s recursos comuns. A légica por tras do argumento é que algumas coisas podem
ser gerenciadas localmente, em instituicbes menores que permitem a interacdo pessoal, mas
outras podem exigir uma cooperacdo numa escala maior. Ao inserir cada nivel de organizagédo
em um nivel maior, as externalidades de um grupo para outros podem ser abordadas em
ambientes organizacionais maiores, que tém um papel legitimo a desempenhar em relagdo as
entidades menores (OSTROM, 2000; 2003).

Apesar de concebidos originalmente para analise de sistemas locais de CPR, de menor
escala, os conceitos de Ostrom e os design principles podem ter aplicabilidade substancial para
lidar com os padrdes de cooperagdo e conflito internacionais. A estrutura analitica de alguns
problemas globais apresenta caracteristicas adaptaveis a muitos sistemas de recurso comum
locais. Segundo Ostrom e McGinnis (1992), iniciar a analise com teorias e modelos
desenvolvidos para a avaliacdo de CPR locais pode acelerar o trabalho no desenvolvimento de
teorias e modelos em nivel global, haja vista que muitos problemas globais, a exemplo do
desmatamento, sdo resultado de solugcfes inadequadas em um nivel micro de um problema
complementar e interativo dos bens comuns (OSTROM; MCGINNIS, 1992).

Na medida que os dilemas globais dos bens comuns compartilnam atributos analiticos
com os CPR de menor escala, as licdes tedricas e empiricas derivadas do estudo de fenémenos
em nivel micro podem ser aplicadas em escala global. Embora o trabalho em nivel micro ndo
seja facilmente extrapolado para a escala global, é possivel identificar variaveis-chave nas
teorias e modelos em nivel micro. Embora seja impossivel decompor completamente os
problemas globais em subproblemas menores, abordar os desafios de baixo para cima permite
que solucgdes sejam alcancadas de forma mais rapida, pelo menos para um subconjunto de
problemas (OSTROM; MCGINNIS, 1992).

Nessa esteira, a gestdo das mudancas climaticas globais pode se enquadrar no modelo
de analise desenvolvido por Ostrom. Os esforgos para evitar uma catastrofe climatica massiva
sdo iniciativas para assegurar um “bem publico global”, que ¢ afetado e usufruido por milhdes
de individuos na atmosfera global. Todos estes atores se beneficiam com a reducdo das
emissoOes de gases de efeito estufa, independentemente de pagarem ou ndo os custos. “Em outras
palavras, os beneficiarios ndo podem ser excluidos do beneficio de um ar mais limpo. Tentar
resolver o problema de prover um bem publico é um dilema classico de agdo coletiva e
potencialmente o maior dilema que o mundo ja enfrentou conscientemente” (OSTROM, 2014).

Ostrom prop6e uma abordagem alternativa para lidar com os complexos problemas das

mudancas climaticas causadas pelas emissfes de gases de efeito estufa. Ela argumenta que
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politicas Unicas adotadas apenas em escala global tém poucas chances de gerar confianca
suficiente entre cidaddos e empresas para que a agdo coletiva possa ocorrer de maneira
abrangente e transparente, de modo a reduzir efetivamente o aquecimento global. Além disso,
a autora afirma que recomendar simplesmente uma Gnica unidade governamental para resolver
problemas globais de acdo coletiva é uma solucdo inadequada, na medida em que nédo elimina
0 problema do comportamento “free-rider” entre os individuos (OSTROM, 2014).

Como alternativa, Ostrom propde uma abordagem policéntrica em varios niveis, com
supervisdo ativa de partes interessadas locais, regionais e nacionais. Ela pontua que os esforcos
para reduzir as emissdes globais de gases de efeito estufa sdo um problema de acéo coletiva que
pode ser melhor abordado em multiplas escalas. Essa abordagem tem a principal vantagem de
incentivar esforgos experimentais em mdaltiplos niveis, possibilitando comparar estratégias
especificas adotadas em um tipo de ecossistema e compara-los com os resultados obtidos em
outros ecossistemas. Segundo a autora, as unidades de governanga menores, se conectadas por
redes de informacOes e monitoramento, podem ser mais eficazes do que instituigdes globais
para firmar compromissos com foco na reducdo das emissfes individuais de GEE e para
assegurar o engajamento de todos os individuos com essa responsabilidade coletiva (OSTROM,
2014).

Nesse contexto, feito este predmbulo sobre a aplicabilidade dos conceitos de governanca
de bens comuns para avaliacdo de desafios complexos envolvendo a gestdo das mudancas
climaticas e as emissdes de gases poluentes, passamos a seguir para uma analise de como as
politicas de precificacdo de carbono tém sido analisadas sob a perspectiva desenhada por

Ostrom.

4 0S MECANISMOS DE PRECIFICACAO DE CARBONO ENQUANTO
INSTRUMENTOS DE GOVERNANCA DE BENS COMUNS

Este capitulo aborda a discusséo sobre a aplicabilidade dos conceitos e principios de
Ostrom na analise de desafios globais relacionados a gestdo ambiental, enquadrando 0s
mecanismos de precificacdo de carbono enquanto instrumentos de governanga de bens comuns.
Por fim, o capitulo sugere uma avaliacdo das recomendac6es das propostas de politica publica
em discussdo no pais sobre a precificacdo de CO2 a luz dos design principles, com vistas a
compreender se estes sdo cumpridos nas regulamentacGes que estdo no centro do debate

atualmente, descritas nos capitulos anteriores.
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4.1  Aandlise dos instrumentos de precificacdo de carbono sob a 6tica da teoria
governanca de bens comuns

Conforme descrito no topico anterior, embora normalmente seja utilizada para a analise
da gestdo de recursos naturais de menor escala, como florestas ou pesqueiros, a literatura dos
CPR, incluindo os design principles, também tem sido aplicada nos Ultimos anos ao estudo da
emissdo de poluentes na atmosfera e seu impacto na regulacdo do clima da Terra, fornecendo
insumos complementares para as analises de politicas (LACROIX, RICHARDS, 2015).

Nessa abordagem o sistema de recursos comuns é configurado pela estabilidade
climatica, em oposicao a mudanca do clima e aos riscos associados a esta. A unidade de recurso,
por sua vez, é representada pelos poluentes na forma de emissbes de gases de efeito estufa
(LACROIX, RICHARDS, 2015).

Os autores que tém adotado essa perspectiva consideram que as emissdes de GEE e o0s
esforcos para mitigacdo das mudancas climaticas enquadram-se na definicdo de bem comum
de Ostrom, na medida que atendem as duas principais condi¢des elencadas pela autora para essa
classificacdo: (1) ser quase impossivel excluir os individuos do consumo do recurso, ou seja,
de se beneficiar dele, e (2) a utilizacdo do recurso por um usuario reduz a disponibilidade desse
recurso para outros usuarios. A primeira condicdo é satisfeita, uma vez que é praticamente
impossivel excluir os individuos do consumo de combustiveis & base de carbono, assim como
dos beneficios da regularidade climética ou das consequéncias da mudanca do clima. Ja a
segunda condicdo é cumprida parcialmente: as emissdes de gases de efeito estufa de um
individuo ndo limitam a capacidade de outro individuo de poluir, porém tém impacto na
estabilidade climatica para todos os usuarios. (EPSTEIN et al, 2014; LACROIX, RICHARDS,
2015).

Partindo dessa premissa, alguns autores tém aplicado os conceitos de Ostrom e 0s design
principles na analise de desafios relacionados ao controle das mudangas climaticas e a emisséo
de GEE, notadamente abordando problemas relacionados a poluigdo, como poluigédo da dgua e
gases que destroem a camada de ozonio, e alguns também avaliando politicas de precificacdo
de carbono.

Epstein et al. (2014) estudaram o Protocolo de Montreal e sua gestdo de substancias que
destroem a camada de 0z6nio sob a Gtica da teoria da gestdo de bens comuns. O Protocolo de
Montreal é frequentemente visto como um sucesso internacional de gerenciamento de CPR. No
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entanto, dois principios de design foram considerados fracos ou ausentes em seu estudo de caso
e, como tal, os autores sugerem que os limites de recursos e sanc¢des graduais podem nao
corresponder a casos de poluicdo. No entanto, 0s autores destacam a necessidade de mais
pesquisas de casos de poluicdo em larga escala (EPSTEIN et al., 2014)

Fleischman et al. (2014) comparam cinco estudos de caso sobre governancga de recursos
comuns - 0 manejo de florestas na Indonésia, a Grande Barreira de Corais na Austrélia, o rio
Reno na Europa Ocidental, o Protocolo de Montreal e o a Convencdo Internacional para a
Conservacdo do Atum do Atlantico — com objetivo de avaliar a aplicabilidade dos design
principles de Ostrom para a governanca sustentavel de recursos em sistemas em grande escala,
bem como examinar outras varidveis importantes que podem determinar o sucesso desses
sistemas.

Os autores conseguem identificar nestes casos a prevaléncia de alguns dos design
principles (notadamente limites claramente estabelecidos, monitoramento, san¢Ges, adequagéo
as condicdes locais e mecanismos de resolucdo de conflitos), porém observam que outros
principios tém apenas presenca moderada a fraca nos casos analisados. Em particular, 0s
principios de reconhecimento dos direitos de organizacédo e a responsabilidade dos monitores
perante os usuarios dos recursos ndo foram encontrados. Fleishman et al. (2014) argumentam
que essas lacunas se justificam pelas diferengas entre sistemas pequenos e sistemas de grande
escala. Concluem que, em escalas maiores, outros tipos de dindmicas politicas, incluindo o
papel de cientistas e organizacdes da sociedade civil, bem como como niveis de dependéncia
dos recursos, tamanho e heterogeneidade do grupo e caracteristicas dos recursos, parecem
desempenhar papéis-chave para o sucesso do sistema, de modo que sugerem uma
reinterpretacao da teoria de bens comuns.

Villamayor-Tomas et al. (2014) utilizam um estudo de caso do rio Reno, na Alemanha,
para examinar a relevancia da teoria dos recursos comuns para o gerenciamento internacional
de agua em larga escala e os problemas de poluicdo. Para tanto, os autores vinculam a variacdo
na reducdo da poluigdo a um conjunto de variaveis explicativas propostas pela teoria CPR.

Eles identificam que muitas destas varidveis da teoria podem ajudar a entender a
cooperagdo para a reducdo da poluicdo no caso do Reno, incluindo a definicdo de limites
hidrolégicos claros; fatores de governanga, como 0 monitoramento e tomada de decisGes em
diferentes niveis de governanga e a alocacdo proporcional de custos e beneficios do combate a
poluicdo. Outras varidveis propostas pela teoria de CPR mostraram-se irrelevantes, a exemplo

do direito de auto-organizacdo de participacdo dos individuos da tomada de decisdes, e
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dependéncia de recursos. Por fim, identificam que duas varidveis, ndo abordadas pela teoria da
CPR, mostraram-se relevantes no caso estudado: a ocorréncia de distdrbios externos e o papel
dos grupos de interesse. Os autores concluem, por fim, que a teoria de Ostrom € valiosa para
explicar a gestdo da poluicdo em grandes bacias hidrograficas transfronteiricas, mas requer
qualificacéo e extensdo (VILLAMAYOR-TOMAS et al.,2014).

J& a literatura que aplica a teoria da governanca de bens comuns a analise de
instrumentos de precificacdo de carbono em si, foco do presente trabalho, tem se debrucado
especialmente sobre politicas de tributacdo de emissdes de GEE.

Lacroix e Richards (2014) utilizam os design principles para avaliar a viabilidade do
imposto sobre carbono da Colimbia Briténica, provincia do Canada. Os autores observam que,
no caso em estudo, apenas dois dos principios de Ostrom ndo estdo presentes (1B - Limites
claros do recurso e 7 - Reconhecimento minimo de direitos), e alguns sdo parcialmente
observados (2A - Regras de apropriacéo e provisao, 2B - Congruéncia com as condi¢es locais,
4A - Monitoramento, 5 — San¢fes graduais e 8 — Organizagdes encadeadas).

Eles concluem que, ao ser comparado com outras instituicdes de gerenciamento de
recursos de uso comum de larga escala bem-sucedidas, o estudo de caso analisado corrobora
com a aplicabilidade dos design principles. Eles sugerem que, no caso do imposto de carbono
avaliado, um monitoramento mais préximo do comportamento dos usuarios, aumentos graduais
do imposto ao longo do tempo e esforcos para estabelecimento de um sistema mais elaborado
de organizacBes em cascata poderiam aumentar o sucesso a longo prazo do imposto da
Columbia Britanica. Também concluem que os principios de Ostrom permitiram chegar a
conclusBes mais abrangentes sobre a eficacia geral do imposto, complementando a anélise de
politicas tradicional existente (LACROIX; RICHARDS, 2014)

Ja Siekman (2021), por sua vez, analisa o imposto sobre emissdes de carbono da Suécia
sob a dtica dos design principles, a fim de projetar uma abordagem e resultados semelhantes
para os Estados Unidos. O autor conclui que a tributacdo imposta tem cumprido o objetivo de
reduzir as emissdes de GEE localmente e recomenda que os EUA sigam os passos do pais
nordico, aprimorando alguns pontos que tém limitado o alcance resultados ainda mais
satisfatorios pela Suécia. Especificamente, Siekman sugere que a ado¢do de um imposto sobre
carbono nos Estados Unidos pode ter sucesso, desde que considere com atencdo a observancia
aos principios de Ostrom que sd0 menos presentes no caso sueco, notadamente a congruéncia
com as condicdes locais (principio 2B), o estabelecimento de san¢Ges graduais (principio 5) e

a criacdo de organizacOes encadeadas (principio 8).
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A partir dessa revisdo da literatura demonstrou a viabilidade de aplicacdo da teoria de
governanca de bens comuns para a analise de desafios relacionados a emisséo de poluentes e
também, especialmente, de politicas relacionadas a precificacao de carbono, o proximo topico
se aprofunda numa andlise dos instrumentos de precificacdo que estdo em discussao no Brasil,

a luz dos design principles de Ostrom.

4.2 Andlise das propostas de politicas publicas sobre precificacdo de carbono no
Brasil a luz dos design principles de Ostrom

Nesta sessdo, o0 presente trabalho realiza uma adaptacao da teoria de Elinor Ostrom para
analisar as iniciativas em discussdo no Brasil sobre precificacdo de carbono, ja descritas no
segundo capitulo desta dissertacdo. Refere-se a uma adaptacdo porque, embora a autora sugira
uma abordagem alternativa as solugdes do “Estado” ou do “mercado” para governar recursos
comuns (OSTROM, 2009), aqui aplica-se a teoria dela justamente para analisar propostas de
estabelecimento de um instrumento de mercado, a ser regulado pelo Estado brasileiro, com foco
na reducdo de emissdes de GEE no Brasil.

Especificamente, pretende-se avaliar se os design principles podem ser observados nas
trés propostas para criacdo de um sistema de precificacdo de carbono cap and trade no Brasil:
0 Decreto 11.075/2022 e os Projetos de Lei 2148/20215 e 412/2022, da Camara dos Deputados
e do Senado Federal, respectivamente. Essa avaliacdo busca complementar as analises
tradicionais sobre a viabilidade politica e a efetividade econémica dessas politicas, trazendo
uma perspectiva que busca compreender a possibilidade de sucesso delas em assegurar a
reducdo das emissbes de CO2 e contribuir para a 0 bem comum da estabilidade climatica.

Antes de seguir para o detalhamento dos resultados da analise realizada, cumpre
esclarecer que a adaptacdo da teoria feita aqui considerou particularidades dos casos estudados.
Para fins da avaliacdo empreendida, haja vista que os agentes regulados das politicas em foco
sd0 0s setores econdmicos e suas respectivas empresas, interpretamos estas como 0S
“individuos” que compdem o sistema de recursos comuns avaliado. O sistema de recursos é
configurado, neste caso, pela atmosfera e a estabilidade climatica, e as unidades de recursos sdo
os gases de efeito estufa emitidos pelos agentes, cujo controle € proposto pelos instrumentos

legislativos. Apresentamos na sequéncia a classificacdo sugerida (Quadro 4) e os argumentos
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que justificam a presenca ou auséncia de cada design principle nas respectivas propostas de

politica.

Quadro 4. Presenca dos design principles nas propostas de politicas de precificacdo de
carbono em discusséo no Brasil

Principios

Descricao

Decreto
11.075/2022

PL
2148/2015 -
528/2021

PL 412/2022

1A. Limites dos

Limites claros e localmente compreendidos
entre usudrios legitimos e ndo usuarios estao

Parcialmente

Parcialmente

Parcialmente

socioecoldgico maior estdo presentes.

Usuarios presente presente presente
presentes
- Limites claros que separam um recurso
1B. Limites do e q P .
RecUrso especifico de uso comum de um sistema Ausente Ausente Ausente

2A. Apropriacao

As regras de apropriacdo séo congruentes com
as regras de provisao; a distribuicdo de custos

Parcialmente

Parcialmente

Parcialmente

repetidamente uma regra.

& Provisdo ¢ proporcional a distribuigdo de beneficios. presente presente presente
2B.
Congruencia As regras de apropriagdo € provisao sao Parcialmente | Parcialmente | Parcialmente
com as congruentes com as condicdes sociais e
. g . . presente presente presente
Condicdes ambientais locais.
Locais
3. Arranjos de | A maioria dos individuos afetados por um
Decisédo regime de recursos esta autorizada a participar Presente Presente Presente
Coletiva na elaboracéo e modificagéo de suas regras.
Os monitores, que auditam ativamente o
4A. comportamento dos apropriadores, sao
Monitoramento | representantes responsaveis pelos Ausente Presente Presente
dos Usuarios apropriadores e/ou sdo 0s proprios
apropriadores.
Os monitores, que auditam ativamente as
4B. condic@es do recurso dos apropriadores, sdo
Monitoramento | representantes responsaveis pelos Presente Presente Presente
do Recurso apropriadores e/ou sdo 0s proprios
apropriadores.
Existem sang¢des por violagdes das regras, que
5. Sancoes comegam com baixa intensidade, mas se Parcialmente
- . PN Ausente Presente
Graduais tornam mais fortes se um usuario violar presente

6. Mecanismos
de Resolucéo de

Existem arenas locais rapidas e de baixo custo
para resolver conflitos entre usuérios ou entre

Parcialmente
presente

Parcialmente
presente

Parcialmente
presente

aninhadas

de multiplas camadas de organizagdes

Conflitos estes e autoridades.
7. . L. .
. Os direitos dos usuarios locais de estabelecer
Reconhecimento P o .
Minimo de suas proprias regras sao reconhecidos pelo Ausente Ausente Ausente
L overno.
Direitos g
. No caso de recursos comuns de maior escala,
8. Organizagodes ~ ; : :
as regras sao organizadas e aplicadas por meio Ausente Ausente Ausente
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Fonte: Realizagdo prépria com base em Ostrom (2003), BRASIL (2022a, 2022b e 2022c).

a) Principio 1A - Limites dos Usuérios

A primeira parte do principio 1 sugere limites claros e localmente compreendidos entre
usuarios legitimos e ndo usuarios dos recursos. As trés propostas de politica no Brasil atendem
apenas parcialmente a este principio, haja vista que todas preveem a delimitacdo de setores
econdmicos e respectivas empresas cujas emissdes de GEE serdo reguladas, porém ainda ndo
estabelecem claramente quais serdo estes (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c).

Adicionalmente, embora todos 0s setores da economia sejam emissores e, portanto,
“usuarios” do sistema de recurso, as propostas de mercado regulado ndo estabelecem regras e
limites de emissdo para alguns deles, deixando-os de fora da regulamentacdo, a exemplo dos
setores agropecuario e florestal (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c). Com isso, estes segmentos
isentos podem acabar por se beneficiar dos esfor¢cos de reducdo de emissdes realizados pelos
demais setores, sem ter que arcar com 0s custos associados. Assim, a criagdo de excecdes dentro

do sistema se configura como outra limitacdo ao cumprimento pleno desse principio.

b) Principio 1B - Limites do Recurso

Jé a segunda parte do primeiro principio recomenda a existéncia de limites claros que
separam um recurso especifico de uso comum de um sistema socioecoldgico maior. Como foi
observado por Lacroix e Richards (2014), a fronteira fisica dos gases de efeito estufa ndo pode
ser dissociada de um sistema biofisico maior, porque as emissdes deste poluente se misturam
globalmente na atmosfera, independentemente de sua origem no planeta. Dessa forma, esse
design principle estd ausente no sistema de governanca proposto pelas trés propostas de

mercado regulado em debate no Brasil.

c) Principios 2A - Apropriacao e Provisao e 2B - Congruéncia com as condi¢Ges locais

O segundo principio sugere que a distribuicdo de custos para manutencdo do bem
comum seja proporcional a distribuicdo de beneficios obtidos pelos usuarios. Em outras
palavras, o principio indica que aqueles usuarios que obtém maior beneficio, se apropriando de
mais unidades de recursos, devem arcar com custos mais altos do que aqueles usuarios que

utilizam menos unidades. Ostrom considera essencial que essas regras de apropriagdo e
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provisdo sejam consideradas justas e legitimas pelos proprios participantes. Além disso, o
principio recomenda que essas regras também sejam compativeis com as condic¢des sociais e
ambientais locais (OSTROM, 2003).

No caso das propostas para estabelecimento do mercado regulado de carbono no Brasil,
todas preveem o estabelecimento de acordos setoriais entre os entes regulados para estabelecer
limites de emissdes de GEE proporcionais ao potencial de polui¢do de cada setor econdémico,
levando em consideracdo as particularidades das respectivas empresas, como o nivel de
faturamento e a regido de localizacdo delas. Dessa forma, ao prever atencdo as caracteristicas
especificas dos usuarios para estabelecer os limites e regras de emissdo de GEE, as politicas em
foco observam de alguma forma o principio. No entanto, como alguns setores da economia ndo
serdo abrangidos pelas regulacdes propostas e estes poderdo se beneficiar dos esforcos
realizados pelos demais para reduzir as emissdes sem ter que arcar com 0s custos, o principio é
atendido apenas parcialmente, haja vista que essa lacuna pode ser considerada um desequilibrio
nas regras de apropriacdo e provisédo (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c¢).

d) Principio 3 - Arranjos de Decisdo Coletiva

O terceiro principio sugere que a maioria dos individuos afetados por um regime de
recursos seja autorizada a participar na elaboragdo e modificacdo de suas regras (OSTROM,
2003). Este principio é atendido pelas politicas de precificacdo de carbono em debate no Brasil
porque nas trés propostas ha a previsdo de que os entes regulados tenham participacdo nos
acordos setoriais que vao estabelecer as regras e os limites de emissdo de GEE para cada um
(BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c).

e) Principio 4A e 4B Monitoramento dos Usuérios e do Recurso

Os principios 4A e 4B indicam, respectivamente, que 0 monitoramento do
comportamento dos usuérios e das condig¢des do recurso, deve ser realizado pelos proprios
usuarios ou por uma organizacdo legitimada por estes (OSTROM, 2003). Quanto ao
monitoramento dos usuarios, o decreto 11075/2022 n&o observa o design principle, haja vista
que ndo deixa claro como se dard o monitoramento dos entes a serem regulados pelo Sistema

Nacional de Reducgédo de Emissdes de Gases de Efeito Estufa proposto.
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J& as outras duas propostas atendem ao principio: o PL 2148/2022 estabelece que a
regulamentacdo do Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdes deverd estabelecer as regras
para a realizacdo de relato obrigatorio periddico de emissdes pelos entes regulados e definir as
metodologias e processos de verificacdo e auditoria a serem aceitos; o PL 412/2022, por sua
vez, determina que 6rgdo federal competente pela gestdo do Sistema Brasileiro de Gestdo de
Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBGE-GEE) devera monitorar o cumprimento das metas
do Plano Nacional de Alocacéao de Direitos de Emissdes de GEE pelos entes regulados e aplicar
eventuais san¢des administrativas cabiveis em caso de descumprimento. Em ambos 0s casos,
as organizacgdes responsaveis pela fiscalizagdo teriam representatividade perante os setores e
empresas reguladas (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c).

Quanto ao principio 4B, que preconiza o monitoramento das condi¢cdes do recurso
comum pelos usuarios, é possivel interpretar que todas as propostas de politica em debate
atendem de certa forma ao principio. Embora haja distin¢des entre as trés quanto a clareza com
relacdo a responsabilidade pelo monitoramento dos niveis de emissdo de GEE na atmosfera,
todas fazem referéncia e estdo conectadas com a Politica Nacional sobre Mudanca do Clima —
PNMC, que visa a reducdo das emissdes antrdpicas de gases de efeito estufa e tem entre seus
instrumentos o0 monitoramento climéatico nacional. Aqui, novamente, 0 monitoramento
realizado pela PNMC é implementado pelo Governo Federal, que se configura, na adaptacéo
aqui realizada, como uma organizacao representativa dos entes regulados pelas propostas de
politica em analise (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c¢).

f) Principio 5 - SancGes Graduais

O quinto principio recomenda o estabelecimento de san¢bes para eventuais violagfes
das regras, que devem comecar com baixa intensidade e se tornarem mais fortes se um usuario
violar repetidamente uma regra (OSTROM, 2003). Das trés politicas analisadas, apenas o PL
2148/2015 atende integralmente ao principio, haja vista que prevé que aos infratores das regras
estabelecidas no plano de alocagdo de emissOes serdo impostas penalidades, cuja gradacdo
devera ser determinada em regulacdo posterior. O PL 412/2022 atende parcialmente, porque
prevé sangdes aos setores que ultrapassarem seus limites de emissfes, porém nao menciona
gradacdo das eventuais penalidades. Por fim, o decreto 11075/2022 n&o observa este principio,
haja vista que ndo faz referéncia a eventuais san¢des para 0s setores que desrespeitarem 0s
limites de emisséo (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c).
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g) Principio 6 - Mecanismos de Resolucdo de Conflitos

O sexto principio sugere que os sistemas de recursos de bens comuns disponham de
mecanismos acessiveis para resolucéo de conflitos entre usuarios ou entre estes e as autoridades
que gerem o sistema (OSTROM, 2003). Nenhuma das trés propostas de estabelecimento de um
mercado de carbono brasileiro em analise mencionam especificamente arenas para mediacéo
de desentendimentos entre os entes regulados ou entre estes e as autoridades competentes para
a gestdo, no entanto, de forma gral, se pressupde que o sistema de justica brasileiro esta
disponivel para solucionar eventuais conflitos. Dessa forma, considera-se que as trés propostas

de politica atendem apenas parcialmente a este principio (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c).

h) Principio 7 - Reconhecimento Minimo de Direitos

O sétimo principio encoraja que 0s usuarios do sistema de recurso comum tenham
liberdade e reconhecimento do governo e/ou de outras autoridades externas para estabelecer
suas proprias regras localmente (OSTROM, 2003). Na adaptacdo aqui realizada, este principio
poderia ser atendido, pelo menos parcialmente, se nas propostas de politica em analise houvesse
a possibilidade de criacdo de sistemas subnacionais de precificacdo de carbono em nivel
municipal, estadual ou regional, de acordo das particularidades dos entes regulados. No entanto,
como nas trés propostas em foco o objetivo é a criacdo apenas de um sistema nacional, com a
regulacdo centrada em autoridades na esfera federal, este principio ndo é atendido por nenhuma
das politicas analisadas (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c¢).

i) Principio 8 - Organizacdes aninhadas

Por fim, o Gltimo principio preconiza que, no caso de recursos comuns de maior escala,
as regras devem ser mantidas e aplicadas por meio de organizagdes encadeadas em multiplas
camadas (OSTROM, 2003). Aqui, novamente, a l6gica que permeia as trés propostas de criacdo
de um sistema centralizado nacional comércio de emissdes de carbono, sem previsdo de
instancias subnacionais em ambito municipal, estadual ou regional, néo satisfaz a este principio.
Embora os PLs 2148/2015 e 412/2022 prevejam a criacdo de entidades com diferentes

atribuicOes e hierarquias para gestdo dos sistemas propostos de emissdo de GEE, estas se
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posicionam apenas na esfera federal e ndo cumprem com a recomendacao de estabelecimento

de organizag6es de menor escala em nivel subnacional (BRASIL, 2022a, 2022b e 2022c).

A partir da adaptacdo realizada nesta analise, € possivel notar que poucos design
principles de Ostrom sdo integralmente observados pelas politicas de precificacdo de carbono
em discussdo no Brasil. As propostas de legislacdo analisadas também apresentam diferencgas
entre si quanto a observancia aos principios de governanca de bens comum, sendo os Projetos
de Lei 2148/2015 e 412/2022 os que tém mais aderéncia e o Decreto 11.075/2022 o que
apresentava menos conformidade com as boas préticas de gestdo de CPR.

A aplicacdo da teoria de Ostrom para as politicas em foco permite a identificacdo de
algumas lacunas que dificultam a observancia aos design principles pelas legislaces propostas
e possibilita a discussdo sobre eventuais aperfeicoamentos destas. Entre as lacunas, € possivel
mencionar a excluséo de alguns setores da economia do mercado regulado de carbono proposto
pelas trés normas, a exemplo os setores agropecudrio e florestal. Essa lacuna dificulta a
observancia aos principios e estabelecimento de limites claros entre os usuarios e de definicao
de regras de apropriacdo e provisao justas.

A criacdo de um mercado de emissdes cap and trade mais abrangente, que englobasse
a todos os setores, poderia ampliar o nivel de conformidade com estes principios e a propria
eficacia dos mercados propostos, haja vista que, segundo o Banco Mundial (2022), as politicas
de precificacdo do carbono que abrangem toda a economia sdo mais eficazes do que 0s precos
do carbono restritos a determinados setores ou bens. No entanto, é preciso observar que este
tipo de regulamentacdo seria dificil de se implementar, j& que em nenhuma outra experiéncia
internacional de precificagdo de emissdes ha a inclusdo de todos os setores da economia.

Outra lacuna que pode ser observada nas propostas de politica analisadas € a auséncia
da previsdo de mecanismos de resolucdo de conflitos entre os entes regulados e entre estes e as
autoridades responsaveis pela gestdo do mercado de emissbes de GEE. Embora pressuponha-
se que o sistema de justica brasileiro esteja disponivel para sanar imbroglios entre os atores
mencionados, ha espaco para o aperfeicoamento das politicas propostas por meio da referéncia
a instituicdes responsaveis pela eventual mediacao de conflitos.

Por fim, observa-se que a proposta de estabelecimento de um mercado de carbono
regulado centralizado em nivel federal se apresenta como uma lacuna, especialmente ao
cumprimento dos principios 7 e 8. No caso do sétimo principio, que sugere que 0 governo

reconhega os direitos dos usuérios do sistema de estabelecerem suas proprias regras, um
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aperfeicoamento das propostas de politica para maior observancia seria inviavel, na medida em
que iria na contramdo da légica da criagdo do mercado regulado de emissdes de GEE.

Ja no caso do oitavo principio, que recomenda a aplicacdo de regras por meio de
organizagOes encadeadas em diferentes niveis, um aperfeicoamento das politicas para atencédo
ao principio implicaria em prever o estabelecimento de outras jurisdicdes de comércio de
emissdes em nivel subnacional, o que ndo seria impossivel, porém desconfiguraria o proposito

das legislacGes propostas de estabelecer sistemas centralizados para controle das emissoes.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho se propds a realizar uma andlise das propostas de politica sobre
precificacdo de carbono em debate no Brasil a luz dos conceitos de governanca de bens comuns
de Elinor Ostrom. A pesquisa iniciou apresentando, no primeiro capitulo, uma contextualizacdo
sobre a discussdo em torno da descarbonizagdo enquanto instrumento de mitigacdo climatica,
as iniciativas de precificacdo de carbono adotadas no cenério global, as propostas de politicas
publicas e os modelos de precificacdo em discussdo no Brasil atualmente, assim como a posi¢ao
dos principais atores envolvidos no debate.

Como observado no decorrer da andlise, a assinatura do Acordo de Paris e 0
estabelecimento de metas globais para a reducgéo das emissdes de GEE impulsionaram diversos
paises a adotarem instrumentos de precificacdo de carbono nas suas politicas de mitigacao
climatica como parte dos esforcos para atingir as NDCs.

No Brasil, o debate sobre a criagédo de um mecanismo em forma de imposto ou cap and
trade, ou até mesmo em formato hibrido que combine os dois instrumentos, ocorre ha cerca de
duas décadas, sem grandes avancos. Como se pdde observar, a principal iniciativa que
impulsionou esta discussdo no pais foi o Projeto PMR Brasil, em parceria com o Banco
Mundial, que avaliou a conveniéncia e a viabilidade de incluir a precificacdo de carbono no
pacote de instrumentos destinados a implementacdo da Politica Nacional sobre Mudanca do
Clima (PNMC) no periodo p6s-2020.

Como apresentado, o projeto foi executado entre 2016 e 2020 e, ap0s uma série de
andlises de viabilidade econémica, impacto regulatério e consultas a especialistas e entidades
setoriais, concluiu que seria adequado para o Brasil adotar um instrumento de precificacdo de
carbono, sendo o modelo do Sistema de Comércio de Emissdes — SCE o instrumento mais
indicado para o pais, considerando as particularidades socioecondmicas locais.

O trabalho apontou que o setor privado teve — e ainda tem - forte influéncia e atuagao
no debate sobre a precificacdo de carbono no pais, sobretudo no @mbito do Projeto PMR. A
pesquisa mostrou que, de modo geral, os atores que se posicionam nessa discussao podem ser
agrupados em trés categorias: os impulsionadores do debate, a exemplo de institui¢bes como o
CEBDS e a Coalizéo Brasil Clima, Florestas e Agricultura; os proteladores, que congregam
setores mais poluentes da economia, como os de cimento e siderurgia, a industria petroquimica
e a Abiquim; e, por fim, aquelas organizac¢Ges que ndo foram incluidas nos espagos de diélogo,

mas que tradicionalmente posicionam-se de forma contraria a precificacdo, como o Grupo Carta
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de Belém, composto por académicos, ambientalistas e ativistas sociais que questionam as
solucBes de mercado de carbono como saida para as mudancas climéticas.

Além destes, também merece destaque a auséncia do corpo técnico do Ministério do
Meio Ambiente (MMA) na discussdo ampla a respeito do estabelecimento de um preco sobre
as emissBes de GEE, sobretudo nos foéruns promovidos pelo Projeto PMR. Historicamente, 0
MMA se opde a precificacdo de carbono, especialmente no setor florestal, devido as limitagdes
dos resultados ecoldgicos.

Com relacéo aos resultados do Projeto PMR, a presente pesquisa apontou gque a inciativa
desenvolvida com o Banco Mundial elencou alguns principios orientadores para a elaboracao
de propostas relacionadas a implementacdo de um sistema de precificacéo de carbono no Brasil,
como, por exemplo, a priorizagdo de um SCE como instrumento, em detrimento de um imposto,
a implementacao do sistema de forma gradual, a instituicdo de mecanismos de estabilizacédo de
precos, a neutralidade fiscal e a adogcdo de instrumento legal via projeto de lei. Estas
recomendacdes foram elaboradas levando em consideracdo aprendizados das experiéncias
internacionais e elementos das realidades econdmica, tecnoldgica, institucional e regulatoria
nacional.

Diante dos resultados do projeto, o presente trabalho se debrugcou em uma analise das
propostas de politica em discussdo no Brasil a respeito da precificacdo de carbono para
averiguar se as recomendacdes do Projeto PMR sédo observadas. A pesquisa focou a analise no
Decreto 11.075/2022, da Presidéncia da Republica, e nos Projetos de Lei 2148/2015 e
412/2022, que tramitam atualmente na Camara dos Deputados e no Senado Federal.

A avaliacdo empreendida buscou identificar cada um dos principios indicados pelo
Projeto PMR Brasil nas propostas de politica publica em foco, classificando se estas atendem
integralmente, atendem parcialmente ou ndo atendem as referidas recomendacdes. Os
resultados demonstraram que a proposta mais adequada as recomendac@es do Projeto PMR é o
texto do PL 2148/2015, que atende integral ou parcialmente a todos os dez principios elencados,
e a que estava menos alinhada era o Decreto 11.075/2022, que atendia integralmente a apenas
um.

Foi possivel perceber que a maior conformidade do referido projeto de lei com as
recomendacdes elencadas no PMR Brasil pode ser justificada pela intensa participagdo que o
CEBDS teve na construgdo do PL 528/2021, que tramita apensado ao 2148/2015. A entidade
empresarial, que acompanhou e colaborou de perto com as discussdes do Projeto PMR, lancou

em 2021 uma sugestao de marco regulatorio para o mercado de carbono no pais, que embasou
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uma das versdes do PL 528/2021. O texto atual que estd em discussdo na Camara dos Deputados
ndo é o mesmo subsidiado pela instituicdo, porém mantém caracteristicas comuns e, por isso,
observa, de forma geral, os principios elencados pelo Projeto PMR.

No outro extremo, a pesquisa observou que algumas das inconformidades do Decreto
11.075/2022 com as recomendagdes do Projeto PMR podem ajudar a explicar o fracasso da
proposta de politica. Por exemplo, a normativa ndo atendia a sugestdo de regulamentar o
mercado de carbono por meio de projeto de lei e se propunha a fazé-lo por meio de decreto do
Poder Executivo, o que ndo conferia a devida seguranca juridica para uma regulacédo deste tipo,
haja vista que este instrumento pode facilmente ter a vigéncia suspensa por um ato presidencial.
Dessa forma, diante dessa fragilidade, o decreto foi revogado na gestéo do Presidente Lula, um
ano apo0s a sua publicacdo. Além desta falha, a pesquisa ressalta que o decreto também
apresentava outras lacunas gque limitavam a prépria classificacao do instrumento proposto como
um mercado regulado, de fato, a exemplo da auséncia do estabelecimento de obrigacGes de
imediato para os entes regulados e falta de clareza com relacéo a prazos e metas para reducéo
das emissoes.

Partindo para outra camada de avaliacdo destas proposi¢des legislativas, chegando ao
cerne da pesquisa, o terceiro e o quarto capitulos deste trabalho se aprofundaram em uma anéalise
sob a Otica da teoria da governanca de bens comuns de Elinor Ostrom. O trabalho
contextualizou os conceitos elencados pela autora, apresentando os principios mapeados por
ela para a boa governanca dos CPR (design principles) e sugeriu uma aplicacdo destes na
avaliacdo das propostas de politica em discussao no Brasil sobre a precificacdo de carbono, com
vistas a compreender se elas contemplam as boas praticas de gestdo de recursos comuns
sugeridas por Ostrom.

A teoria de governanca postulada por Ostrom faz um contraponto a literatura
econbmica vigente até entdo, que afirmava que, na gestdo dos recursos comuns, os individuos
tendem a adotar comportamentos que maximizam apenas seus ganhos individuais, em
detrimento do bem coletivo e da manutencdo do CPR, acarretando a extingdo deste, sendo
necessaria, assim, a intervencao de autoridades externas, notadamente o mercado ou o0 governo,
para coordenar a agdo dos apropriadores locais — aqueles que utilizam os recursos.

Numa perspectiva alternativa a esta, Ostrom ressalta, a partir de uma analise robusta de
diversos estudos de caso, que existem varios exemplos de arranjos coletivos no mundo em que
os apropriadores dependentes de recursos de uso comum se auto-organizaram para alcancar

resultados melhores do que o previsto pela teoria convencional. Nestes sistemas de CPR de
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sucesso, que sao duradouros e em que os individuos cumprem as regras e contribuem para a sua
manutencdo, sdo observadas caracteristicas comuns que a autora considera como boas praticas
para a gestdo de bens comuns (design principles). Esses principios ajudam a aprimorar a
compreensdo compartilhada dos participantes sobre a estrutura do recurso e seus apropriadores,
bem como sobre os beneficios e custos envolvidos em seguir um conjunto de regras acordadas

Os principios envolvem o estabelecimento de limites claros entre 0s usuérios e de uso
dos recursos; regras de apropriacdo e provisao justas e congruentes com as condicdes locais;
arranjos de decisdo coletiva; instrumentos de monitoramento dos usuarios e dos recursos;
sangdes graduais para infratores das regras; mecanismos de resolugéo de conflitos; direitos de
usuarios estabelecerem regras locais; e organizacGes encadeadas em mdultiplos niveis de
hierarquia e complexidade.

Embora concebidos inicialmente com foco na analise de sistemas de recursos de menor
escala, a presente pesquisa demonstrou que os conceitos de Ostrom podem e tém sido aplicados
para contextos de desafios de gestdo de bens comuns em escala global, a exemplo dos esforgos
coletivos para controle das mudancas climaticas globais. Dessa forma, a literatura dos CPR,
incluindo os design principles, também tem sido aplicada nos ultimos anos ao estudo da
emissdo de poluentes na atmosfera e seu impacto na regulacéo do clima da Terra, fornecendo
insumos complementares para as analises de politicas.

Neste contexto, este estudo se propds a adaptar os design principles para aplica-los a
analise das propostas de politica sobre precificacdo de carbono em discussdo no Brasil. A
avaliacdo concluiu que poucos principios sdo integralmente observados por estas, 0 que pode
indicar que elas ndo apresentam as caracteristicas mais adequadas para se configurarem como
solucBes efetivas, sob a dtica da gestdo de recursos comuns, para assegurar a reducdo das
emissdes de CO2 e a manutencao da estabilidade climatica. Além disso, foi possivel observar
que as propostas de legislacdo analisadas também apresentam diferencas entre si quanto a
observancia aos principios, sendo os Projetos de Lei 2148/2015 e 412/2022 os que tém mais
aderéncia e o Decreto 11.075/2022 o que apresentava menos conformidade com as boas praticas
de gestéo de CPR.

A aplicagdo da teoria de Ostrom para as politicas em foco permitiu identificar algumas
lacunas que dificultam a observancia aos design principles pelas legislacbes propostas e
possibilitou a discussdo sobre eventuais aperfeicoamentos destas, embora 0s principios ndo
sejam uma receita pronta para garantir sucesso na governanca dos bens comuns. Entre as

lacunas, é possivel mencionar a exclusdo de alguns setores da economia do mercado regulado
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de carbono proposto pelas trés normas, que pode impactar no equilibrio das regras de
apropriacéo e provisao; a auséncia da previsdo de mecanismos de resolucdo de conflitos entre
0s entes regulados e entre estes e as autoridades responsaveis pela gestdo do mercado de
emissdes de GEE; e a auséncia da possibilidade de aplicacdo de regras por meio de organizacoes
encadeadas em diferentes niveis.

Por um lado, estas lacunas podem servir de insumos para reflexdo no processo de
elaboracdo das legislacbes em debate, haja vista que se trata de uma discussdo que ainda esta
em curso. As incompatibilidades do Decreto 11.075/2022, por exemplo, apresentadas no
decorrer da pesquisa, podem trazer argumentos adicionais para ajudar a compreender a curta
duracgéo e a revogacao deste. Por outro lado, a utilizacdo de um decreto que foi revogado e de
projetos de lei como objetos de anélise pode se configurar como uma fragilidade deste trabalho,
haja vista que estes instrumentos ndo tém vigéncia e, no caso dos PLs, estdo suscetiveis a
mudangas durante o processo legislativo, podendo ndo ser aprovados ou passar por alteracfes
substanciais no seu conteido ao longo do tempo. No entanto, a analise empreendida torna-se
atil para futuras analogias e comparagdes com eventuais versdes ou propostas de politicas novas
que surjam no debate sobre a precificacdo de carbono no pais.

Como exemplo, cabe destacar aqui que o atual Governo Federal, por meio dos
Ministérios do Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos (MDIC) e da Fazenda,
também se debrucou sobre este tema e elaborou recentemente uma minuta de proposta de
mercado regulado de carbono, que foi apresentado formalmente pela Senadora Leila a
Comissdo de Meio Ambiente do Senado no ultimo dia 21 de agosto de 2023, na forma de um
texto substitutivo ao PL 412/2022, aqui debatido. Como a apresentacdo desta nova verséo
extrapolou os limites temporais estabelecidos para selecdo dos objetos de pesquisa desta
dissertacdo, ela ndo foi contemplada neste trabalho, no entanto, pode ser alvo de novos estudos
e aprofundamentos subsequentes utilizando a mesma abordagem.

Por fim, de forma geral, a adaptacdo tedrica realizada nesta pesquisa contribuiu para
complementar as analises tradicionais sobre a viabilidade politica e a efetividade econémica
das propostas de legislacdo em foco, trazendo uma nova perspectiva que buscou compreender
a possibilidade de sucesso delas em assegurar a reducao das emissoes de CO2 e contribuir para
a manutencdo do bem comum da estabilidade climatica. O trabalho também agregou ao debate
sobre a aplicabilidade dos design principles de Ostrom para sistemas de CPR de grande escala,
sobretudo na andlise de desafios de mitigacdo das mudancas do clima, aplicagdo que ainda é

relativamente nova e deve ser estudada mais a fundo.
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