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Apresentacdo

APRESENTACAO

A presente obra que ora temos a honra de apresentar € fruto de mais um evento patrocinado
pelo Conselho Nacional de Pesquisa e Pés-Graduacdo em Direito (CONPEDI), que reline 0s
pesquisadores da érea do Direito e organiza os maiores eventos académicos ligados a Ciéncia
Juridica.

Os artigos sdo oriundos do V Encontro Virtual do CONPEDI, com o tema central: Inovagéo,
Direito e Sustentabilidade realizado nos dias 14 a 18 de junho de 2022, sob 0s auspicios da
Universidade Federal do Mato Grosso do Sul e da Universidade Presbiteriana Mackenzie.

Ainda em decorréncia da pandemia da COVID-19, que marcou uma crise, sem precedentes,
na érea de Salide no Brasil, o evento foi realizado de forma virtual, por meio de um conjunto
de ferramentas que permitiram a exibicdo de palestras, painéis, foruns, assim como 0s grupos
de trabalhos tradicionais e apresentacGes semelhantes aquelas utilizadas durante os eventos
presenciais, mas desta feita por meio da plataforma RNP (Rede Nacional de Ensino e
Pesquisa), tudo apos grande esforgo da comisséo organizadora do evento.

Os professores ora signatérios ficaram responsaveis pela Coordenagdo do Grupo de Trabalho
intitulado Direito Ambiental, Agrério e Socioambietalismo |1 e pela organizagdo desta obra.

Assim, no dia 18 de junho de 2022, dezoito artigos ora selecionados foram apresentados e
defendidos pelos seus autores, apds avaliagdo feita por pares, pelo método double blind
review, pelo qual cada artigo € avaliado por dois pareceristas especialistas na é&rea com
elevada titulagdo académica, foram apresentados oralmente por seus autores e, como forma
de dar publicidade ao conhecimento cientifico, comp&em o presente livro.

A presente obra se inicia com o artigo “A importancia da mulher do campo para a
agroecologia no Brasil de Maria Cecilia de Moura Mota e Maraluce Maria Custédio que
examina os principais aspectos que cercam a agroecologia, discorrendo sobre a inser¢éo da
mulher nesse novo modelo de interagdo entre a producdo de alimentos e a sustentabilidade no
Brasil.



Depois, o artigo de Renata Sanchez Guidugli Gusméo “A justica restaurativa aplicada as
guestdes ambientais. estudo dos danos ambientais na cidade de Cubatdo — Acado Civil Pablica
Ambiental e o Termo de Ajustamento de Conduta’ trata da justica restaurativa como modelo
de transformacéo social, com aplicacdo em diversas ambiéncias, e suas préticas podem ser
eficazes para solucdo de diversos conflitos, incluindo também a &rea ambiental, a partir da
andlise da acéo civil publica de Cubatdo, que levou 30 (trinta) anos para ser julgada,

demonstrando aineficacia dajudicializacdo de conflitos ambientais.

Em seguida, Jodo Anténio Sartori Junior apresenta o artigo “A funcéo social registral como
instrumento de efetivacéo dos direitos ambientais’, que analisa a funcéo social nos dias,
como instrumento de efetivacdo dos direitos e suas implicacdes na protecdo dos direitos
ambientais, destinados a garantir a publicidade, autenticidade, seguranca juridica e eficacia
dos atos juridicos.

Logo na sequéncia, em “Desenvolvimento sustentavel e bem viver: didogos entre a Agenda
2030 e as Cartas das mulheres negras e indigenas ao Estado Brasileiro”, Liz Elainne de
Silvério e Oliveira Mendes, Marina Macedo Oliveira e Maurides Batista de Macedo Filha,
trata dos conceitos de bem viver, previsto na Carta das Mulheres Negras e na Carta das
Mulheres Indigenas ao Estado Brasileiro, e desenvolvimento sustentével, inserido na Agenda
2030 da Organizacéo das Nagbes Unidas, com o propésito de tencionar essas concepcoes de
direitos humanos no que diz respeito aigualdade de género e a agdo climética.

Ato continuo, Heloise Siqueira Garcia e Denise S. S. Garcia apresentam o artigo “ Debatendo
sobre a Sustentabilidade e Desenvolvimento Sustentavel: uma andlise a partir dos objetivos
do Desenvolvimento Sustentavel”, no qual examinam os conceitos de sustentabilidade e
desenvolvimento sustentavel, que ndo devem ser tratados como sinbnimos, além da
compatibilidade de tais conceitos com os ODS. Ao final, no entender das autoras, os ODS
estdo alicercados nos critérios de sustentabilidade.

Em “Da necessidade de averbacdo imobiliaria do passivo ambiental relativo a contaminacéo
dos solos’, Thiago de Miranda Carneiro e Ricardo Tadeu Dias Andrade buscam demonstrar a
necessidade de averbacdo, no registro de iméveis, de informacdes relativas a restrigdes
ambientais, como a contaminacdo dos solos, a fim de resguardar futuros possuidores e
adquirentes da propriedade, contra danos causados por titulares anteriores.

No sétimo artigo intitulado Da (im)possibilidade de retificacdo administrativa, para
incorporacdo de &rea, do registro de imoveis indigenas’, Thiago de Miranda Carneiro
examina se aretificacdo administrativa de medidas de areas imobiliérias, que eventualmente



resulte em incorporacdo de terreno, pode ser aplicada a terras indigenas adquiridas com
medidas perimetrais incorretas. A hipétese levantada é favoravel, por ser, o direito indigena,
transindividual e de grupo vulneravel.

Depois, em “Breves reflexdes sobre as mudancas climaticas e a responsabilidade estatal”,
Mirian Barreta Palla enfatiza que as mudancas climéticas ndo podem mais ser consideradas
como previsdes ou eventos futuros, eis que suas consequéncias nocivas ja sdo sentidas pelas
comunidades, notadamente as que apresentam vulnerabilidade em outros aspectos, como
econdmicos, sociais e estruturais, agravando, ainda mais, a desigualdade.

O nono artigo de Luan Gaspar Santos e Deise Marcelino da Silva, “A Politica Naciona de
Irrigacéo e a disponibilidade hidrica: novas tecnologias na mitigacdo de impactos ambientais
e na protecdo da agua’ examinam a dgua como recurso natural essencial a sobrevivéncia
humana e imprescindivel em processos produtivos, em especial do agronegécio, em que a
préticadairrigacéo é ferramenta para garantia e aumento de produtividade.

O décimo artigo de Gabriela Porto Siqueira e Silvio Bitencourt da Silva, “A teoria dos custos
de transacdo na coordenacdo dos sistemas agroindustriais’, estudam o panorama dos custos
de transacdo, as tecnologias digitais e as suas implicacfes na coordenacdo dos sistemas
agroindustriais.

O décimo primeiro artigo “A padronizacdo ambiental como ferramenta para a governanca
ambiental global” de Maria Isabel Leite Silva de Lima trata da governanca ambiental global e
da padronizacdo ambiental privada, direcionada a empresas conforme 0s preceitos da
sustentabilidade, destacando aimportancia da SO da familia 14000 sobre sistemas de gestdo
ambiental.

Depois, Eid Badr e Elaine Rodrigues Jerbnimo Silva apresentam o artigo “Andlise do servico
amazonico de acdo, reflexao e educacdo socioambiental da ordem dos jesuitas do Brasil aluz
da Politica Nacional de Educacdo Ambiental” cuida da atuacdo do Servico Amazénico de
Acdo, Reflexdo e Educacao Socioambiental (SARES), em 2021, aluz da Politica Nacional de
Educacdo Ambiental.

O artigo “A tese do “marco tempora” como parametro para a demarcacdo de terras indigenas
no Brasil e o papel da Corte Interamericana de Direitos Humanos (CORTEIDH) de Elias
José de Alcantara, Edson Rodrigues de Oliveira e Rodrigo Romano Torres aborda o
problema da demarcacéo das terras indigenas no Brasil, tendo como referéncia a andlise da
tese do “Marco Temporal”, a partir da analise do processo de demarcacéo das terras



tradicionais pelo Povo Indigena Xokleng, que se encontra em curso no Supremo Tribunal
Federal, bem como aluz da jurisprudéncia da Corte Interamericana de Direitos Humanos.

O décimo quarto artigo “A possivel insercdo do delito de ecocidio no estatuto de Roma e o
Principio da Legalidade Penal” de Sébastien Kiwonghi Bizawu e Rodrigo Romano Torres
examina a importancia do reconhecimento do ecocidio como crime contra 0 meio ambiente e
suscetivel de insercdo no Estatuto de Roma para coibir a impunidade em face dos danos
ambientaisirreversiveis.

O décimo quinto artigo de Renatto Pereira Mota e José do Carmo Alves Siqueira de “A
regularizacdo fundiaria versus reforma agréria e o valor da terra nua’ analisa se a
Regularizacdo Fundiaria € contraria a Reforma Agraria e se o Valor da Terra Nua— VTN,
podera ou ndo favorecer a desestruturacdo fundiaria brasileira, quando da titulacdo
administrativa.

Depois, em “A responsabilidade civil ambiental punitiva no naufragio de navios cargueiros’
Raphael de Abreu Senna Caronti e Elcio Nacur Rezende analisam a evolucdo da
responsabilidade civil, passando pela responsabilidade civil ambiental, para chegar na
reponsabilidade civil em naufragios de navios mineradores, por meio do estudo de caso
envolvendo aVale do Rio Doce e a Polaris Shipping.

Outrossim, em “A sustentabilidade como responsabilidade socioambiental na
institucionalizacéo de contratagbes publicas’, Ivone Oliveira Soares, Flavio Henrique Rosa e
Ulisses Espartacus de Souza Costa tratam da sustentabilidade nos processos licitatorios, bem
como das clausulas nos editais licitatorios voltadas para a aguisicéo de bens, servicos e obras,
gue envolvam a sustentabilidade.

Por fim, em “Notas sobre a regulamentacdo do mercado de crédito de carbono no Brasil”,
Alvaro Amaral de Franca Couto Palma de Jorge estuda o mercado de crédito de carbono no
Brasil, a partir da leitura dos acordos das Nagdes Unidas, da reducdo progressiva de emissio
de gases de efeito estufa (GEES), especialmente o gas carbbnico (CO2) e os principais pontos
do Projeto de Lel (PL) no 528/2021, atualmente em discussdo no Congresso Nacional.

Com a presente apresentacao, desegjamos a todos uma prazenteira e tranquilaleitura.

Prof. Dr. José Fernando Vidal de Souza— Universidade Nove de Julho - UNINOVE

Prof2 Dra. Norma Sudli Padilha - Universidade Federal de Santa Catarina- UFSC



Prof. Dr. Nivaldo dos Santos — Universidade Federal de Goias - UFG



NOTAS SOBRE A REGULAMENTACAO DO MERCADO DE CREDITO DE
CARBONO NO BRASIL

NOTESON THE REGULATION OF THE CARBON CREDIT MARKET IN BRAZIL

Alvaro Amaral De Franca Couto Palma De Jorge

Resumo

O presente artigo procura mapear a tentativa de regulamentar o mercado de crédito de
carbono no Brasil. Partindo da ideia central consagrada nos acordos das Nagdes Unidas, no
sentido de promocéo da descarbonizagdo da economia, ou sgja, da modificagdo estrutural dos
processos produtivos de modo a permitir a reducéo progressiva de emisséo de gases de efeito
estufa (GEES), especialmente o gés carbonico (CO2), a contribuicéo pretendida pelo trabalho
€ a de apresentar os principais pontos do Projeto de Lei (PL) no 528/2021, atualmente em
discusséo no Congresso Nacional

Palavr as-chave: Meio-ambiente, Gases de efeito estufa, Mercado de carbono, Crédito de
carbono, Projeto de lei

Abstract/Resumen/Résumé

This article seeks to map the attempt to regulate the carbon credit market in Brazil. Starting
from the central idea enshrined in the United Nations agreements, in the sense of promoting
the decarbonization of the economy, that is, the structural modification of production

processes in order to alow the progressive reduction of greenhouse gas emissions (GHGS),
especially the carbon dioxide (CO2), the contribution intended by the work is to present the
main points of the Bill (PL) no 528/2021, currently under discussion in the National

Congress.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Environment, Greenhouse gases, Carbon market,
Carbon credit, Legislative proposal



1 INTRODUCAO

Antes de tudo, € importante fixar um ponto de partida para qualquer discussao travada
no século XXI, inclusive para a que tangencia este estudo: sim, ha limites para todo e qualquer
debate, a comecar pelos fatos. Assim, como premissa inicial, pontue-se que nao ha, hoje, espaco
no debate intelectual sobre mudancas climéaticas para qualquer posicionamento que sustente a
(i) ndo ocorréncia do aquecimento global e (ii) a auséncia de relacdo entre este e a acéo
humana.! Ao se deparar com eventual discurso que negue esses dois fatos, portanto, a tolerancia
em sentido distinto somente pode decorrer de uma atitude (a) estratégica deliberada (e, talvez,
perversa), de modo a expor a ma-fé de eventual “negacionista”,? ou (b) paternalista/crista,
derivada do reconhecimento do status subjetivo de incapacidade mental do interlocutor. E 0

cenario é grave.

1.1 O Desafio: Ndo Olhe Para Cima, Mas, Definitivamente, Olhe Para Frente

Embora a tragédia global para a qual rumamos esteja anunciada ha décadas, bem como
apontado o papel decisivo de nossa espécie na busca pela autoextingdo (ndo obstante o
reconhecimento planetario da necessidade urgente de agir, materializada em decisdes como as
constantes no Acordo de Paris® e no documento final da COP 26%), o momento de anomia em

1 Sobre o consenso do impacto da agdo humana nas transformagdes climaticas, conferir o recente relatério do
Intergovernmental Panel on Climate Change das Nag¢8es Unidas: IPCC, 2021: Climate Change 2021: The Physical
Science Basis. Contribution of Working Group | to the Sixth Assessment Report of the Intergovernmental Panel
on Climate Change. Disponivel em: https://www.ipcc.ch/report/ar6/wgl/#FullReport. Acesso em: 7 jan. 2022.
2 Termo aqui utilizado para definir, em sentido amplo e sem ligagdo com a raz&o para tanto, o ser humano que se
apresenta no debate publico sustentando (i) que o planeta ndo esta em processo de aquecimento (ii) ou que ndo ha
interferéncia humana em tal processo. Infelizmente, eles ndo sdo poucos e estdo por toda a parte do GLOBO
terrestre. Globo em mailscula porque a terra possui, sim, um formato esférico.
% Conforme bem descrito pela Coordenacdo Geral do Clima (CGC), do Ministério da Ciéncia, Tecnologia,
Inovacdes e Comunicagdes, 0
Acordo de Paris é um tratado global, adotado em dezembro de 2015 pelos paises signatarios da
Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC, acrdnimo em
inglés), durante a 212 Conferéncia das Partes (COP21). Esse acordo rege medidas de reducédo
de emissdo de didxido de carbono a partir de 2020, e tem por objetivos fortalecer a resposta a
ameaca da mudanca do clima e reforcar a capacidade dos paises para lidar com os impactos
gerados por essa mudanca. Por meio deste acordo, 0s governos se comprometeram a agir para
manter o aumento da temperatura média mundial ‘bem abaixo’ dos 2°C em relagdo aos niveis
pré-industriais e a envidar esforcos para limita-lo a 1,5°C. Para tanto, os paises apresentaram
planos de acéo nacionais abrangentes para reduzirem as suas emissdes por meio da formulagio
de sua Contribuicdo Nacionalmente Determinada (NDC, acrénimo em inglés). O governo
brasileiro comprometeu-se, em sua NDC, a reduzir as emissdes de gases de efeito estufa em
37% em 2025, com uma contribuicdo indicativa subsequente de reducédo de 43% em 2030, em
relagdo aos niveis de emissdes estimados para 2005. (CGC, 2015)
4 Conferir, a proposito, o documento conhecido como Glasgow Climate Pact, disponivel em:
https://unfccc.int/documents/310475. Acesso em: 1 jan. 2022. O pacto teve por objetivo promover a aceleragéo da
acdo dos paises para conter as mudancas climaticas, especialmente por meio do compromisso assumido de rever
e fortalecer, ainda em 2022, as metas de emissdes adotadas para cada pais até 2030.



relacdo as regras basilares de ancoragem, na verdade, como elemento central das decisdes

racionais humanas, transformou-nos, infeliz e chocantemente, em piada cinematografica.’
Diante desse quadro, um tema se coloca como mister moral para todos aqueles que pretendem

contribuir para o desenvolvimento intelectual da humanidade, notadamente a Academia, qual
seja, 0 de auxiliar de forma militante na promogéo da sustentabilidade.® O fomento académico
deste tema tem o potencial de promover, com algum grau de afastamento das paixdes, um ciclo
positivo de pensamento critico, inovacgdes e imaginacao institucional para enfrentar os urgentes
desafios que se nos impdem. O presente trabalho enquadra-se nesta convocacao, a partir da
provocacao realizada pelo professor Carlos Ragazzo durante o curso Capacidade Regulatdria e
Governanca Institucional, oferecido durante o segundo semestre de 2021 no Programa de
Doutorado da FGV Direito Rio.

Partindo da ideia central consagrada nos acordos das Nag¢des Unidas supracitados, no
sentido de promocao da descarbonizacdo da economia, ou seja, da modificagédo estrutural dos
processos produtivos de modo a permitir a reducdo progressiva de emissdo de gases de efeito
estufa (GEEs), especialmente o gas carbonico (CO.), nossa contribuigdo com este trabalho é
apresentar o Projeto de Lei (PL) n® 528/2021" que esta em discussdo no Congresso Nacional e
tem a pretensao de promover a regulamentacdo do chamado “Mercado de Carbono’ no Brasil.

Para tanto, nosso roteiro serd o seguinte: inicialmente vamos apresentar, de forma
resumida, o caminho tracado internacionalmente para o desenvolvimento de tal mercado,
seguido do mapeamento da questdo no nivel regulatério estatal brasileiro, de modo a demonstrar
a relacdo entre o projeto sob andlise e as condicOes regulatorias precedentes. Em seguida
faremos a apresentacdo dos pontos centrais do projeto, oferecendo, por fim, uma contribuicdo
para a estruturacdo da entidade que sera responsavel, no Brasil, pela gestdo dos registros

pertinentes ao funcionamento de tal mercado, que é baseado no chamado cap and trade system.®

5 Conferir, a propdsito, o filme Nao Olhe Para Cima (originalmente intitulado Don’t look up), do diretor Adam
McCay, que, em apenas uma semana de exibicdo, recebeu 152 milhGes de visualizacbes. Disponivel em:
htttps://www.netflix.com. A obra satiriza a postura contemporanea de diversos atores sociais (midia, governos
etc.) que, mesmo diante da iminente extincdo da humanidade, apresentam-se despreparados para reagir a altura do
desafio.
6 Para o presente estudo, vamos utilizar um conceito amplo de “sustentabilidade”, definindo-a como a busca da
presente geragao por garantir o suprimento de suas necessidades basicas, sem, no entanto, afetar a capacidade das
gerac@es futuras de fazer o mesmo, em decorréncia do impacto das a¢des presentes na disponibilidade futura de
recursos naturais.
7 Para o inteiro teor do projeto e substitutivo aprovado, consultar: https://www.camara.leg.br/propostas-
legislativas/2270639.
8 Em interessante artigo publicado no site Jota a respeito do mercado de créditos de carbono, Gabriel Demétrio
Domingues (2022) assim define o sistema de cap and trade:
Esse sistema se baseia na fixacdo de quotas de emissdo para certos setores econdmicos e na
permissdao para que 0s agentes participantes negociem suas quotas entre si (sob a forma de
créditos), incentivando a reducdo de emissdes, a negociacdo de excedentes e a aquisi¢éo de
créditos por aqueles cuja reducdo por meio de solugdes tecnoldgicas se mostre inviavel ou

10



Nosso objetivo final € modesto: afastar a imobilidade imposta pelo medo da extingéo
e, apesar de ndo olhar para cima, mirar o futuro como um desafio a ser enfrentado. E contribuir

para tal enfrentamento. Esta €, se ndo uma tarefa académica, minimamente a tarefa de um pai.

2 O LONGO CAMINHO DA COMUNIDADE INTERNACIONAL

Depois de um longo trajeto, 0 consenso sobre a necessidade de atencdo aos temas
relacionados com a sustentabilidade vai se fazendo presente no Direito de maneira cada vez
mais ampla. No final do ano, deparei-me com um interessante — e contundente — exemplo sobre
como essa preocupacdo comeca a se materializar na orientacdo juridica voltada para grandes
empresas. Em seu tradicional memorando de final de ano para os Board of Directors, no qual
compartilhou reflexdes para o ano de 2022, o tradicional escritério Wachtell, Lipton, Rosen &
Katz, referéncia nos Estados Unidos para aconselhamento na area societaria e fiel defensor, por

décadas, dos retornos financeiros dos acionistas das grandes companhias, indicou que:

The focus on climate change and other ESG issues, and on stakeholders generally,
has been prompting boardroom deliberations around the recurring theme: “How do
we take into account ESG and other stakeholder considerations, while at the same
time addressing the expectations of our shareholders for robust financial results,
stock price appreciation and dividends or other returns of capital? What is our legal
responsibility?” Nearly every board-level corporate governance discussion we have
had this past year has involved some version of these questions and the balancing act
that they entail. (CAIN, K. et al., 2022)

Muito além dos tradicionais compromissos institucionais com a sustentabilidade
assumidos, enxerguei neste exemplo um divisor de aguas no que toca ao comportamento do
nivel decisorio das grandes corporagdes. Quando esse tipo de preocupacdo passa a ocupar
posicao central nas agendas da mais alta esfera de decisao das grandes corporacdes, é possivel
vislumbrar que ha um caminho minimamente pavimentado para a organizacdo dos mecanismos
necessarios para a protecdo planetaria. O caminho da descarbonizacdo da economia, portanto,
deixa de ser um problema de vontade e passa a se enquadrar como um problema de construgédo —
urgente — da moldura regulatéria eficiente para se garantir sua implementacéo.

Afinal, o consenso sobre a necessidade de agir rapidamente ndo é aleatorio, mas fruto

de muita reflexdo e estudos por parte dos cientistas do mundo todo. Nas contundentes linhas do

excessivamente onerosa. Trata-se de um arranjo de mercado que tem a virtude de incentivar
que as reducgdes de emissdo sejam implementadas pelos agentes que tém condi¢des de fazé-las
com menores custos, reduzindo, assim, o impacto econémico da transigdo energética para a
sociedade como um todo. (Domingues, 2022)
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relatério Climate Change 2021 — The Physical Science Basis, elaborado pelo Intergovenmental
Panel on Climate Change, os cientistas confirmaram que “lt is unequivocal that human
influence has warmed the atmosphere, ocean and land. Widespread and rapid changes in the
atmosphere, ocean, cryosphere and biosphere have occurred” (CAIN, K. et al., 2022).

Como se deu, entretanto, a resposta regulatdria diante desse cenario catastréfico que
vem sendo desenvolvido h4 tantos anos?

Embora ndo seja o objetivo deste trabalho mapear especificamente os acordos
internacionais que informam o cenario regulatério de hoje, uma brevissima contextualizacdo
dos mais importantes mecanismos que foram sendo desenvolvidos pela comunidade
internacional ao longo das Gltimas cinco décadas ajuda a compreender as opg¢des regulatorias
atualmente disponiveis.

De fato, diversas a¢des de governos em todo o mundo, capitaneados pela Organizacao
das Nacbes Unidas (ONU), tém buscado enfrentar os desafios decorrentes da intervencéo
humana no meio ambiente e o respectivo aquecimento do planeta. Neste sentido, registra-se, a
seguir, o conjunto das decisbes mais importantes promovidas no ambito internacional e que
lastreiam, hoje, as discussdes a respeito da criagdo de um mercado regulado de carbono no Brasil.°

O marco histérico mais importante no campo das discussdes internacionais acerca do
meio ambiente foi, por 6bvio, a Conferéncia das Nacbes Unidas sobre o Desenvolvimento e
Meio Ambiente Humano, realizada em Estocolmo em 1972, uma vez que essa foi a primeira
conferéncia na qual o tema da preservacdo ambiental e sua relacdo com o desenvolvimento
humano foram debatidos. Embora sem maiores efeitos praticos, essa conferéncia teve o mérito
de colocar a questdo do meio ambiente na pauta de todo o planeta e iniciar um dialogo entre os
paises desenvolvidos e em desenvolvimento a respeito de seus respectivos papéis na arena global.°

Em seguida, a Conferéncia das Nacdes Unidas sobre Meio Ambiente e
Desenvolvimento, realizada no Rio de Janeiro em 1992, conhecida como Rio-92 ou Eco0-92,

avancou bastante no mapeamento e na definicdo de a¢6es relacionadas com a protecdo do meio

® Embora estejamos ressaltando aqui as mais importantes conferéncias das ONU sobre o meio ambiente em geral
e sobre o tema do aquecimento global em particular, € importante registrar que vérias outras ocorreram desde a
Conferéncia de Estocolmo de 1972 e que contribuiram também para o desenvolvimento dos mecanismos de
reducdo das emissdes de GEESs hoje & disposicdo da comunidade internacional. Particularmente em relagéo aquelas
que trataram da avalia¢do da reducdo de emissdes, valem ser destacadas: a de Montreal, de 1987, que resultou no
Protocolo de Montreal, que previu (e teve sucesso em sua implementagdo) a reducdo de gases CFC, que
ameagavam a estrutura da chamada “camada de oz6nio” da atmosfera; a Rio + 10, de 2002, na qual foram
analisados os status dos pactos firmados na Rio-92; a Conferéncia das Partes sobre o Clima, que foi promovida
pela Convencdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanca do Clima na Dinamarca, em 2009; e a Conferéncia
das Nag¢des Unidas sobre o Desenvolvimento Sustentavel, também conhecida como RIO + 20, que ocorreu em
2012, no Rio de Janeiro.

10 Cf. as informagGes sobre a conferéncia em: https://www.un.org/en/conferences/environment/stockholm1972.
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ambiente. Foi na Rio-92 que se estabeleceu como principio que o desenvolvimento sustentavel
impunha que a protecdo ao meio ambiente fosse parte integrante dos processos de
desenvolvimento e que os paises desenvolvidos e em desenvolvimento deveriam desempenhar
papéis distintos nas tarefas relacionadas com a preservacéo do ecossistema global. '

O consenso a respeito da necessidade de reducdo dos gases de efeito estufa ganhou
efetiva tragdo, sensacdo de urgéncia e instrumentalizacdo a partir do chamado Protocolo de
Quioto, de 1997,'2 que foi o primeiro tratado internacional vinculante relacionado com o tema
especifico do aquecimento global. De fato, na pratica, 38 paises industrializados se
comprometeram a reduzir suas emissdes em 5,2% até o ano de 2012, usando como base de
comparacao para tanto os niveis de emissdo de GEESs constatados no ano de 1990. O Protocolo
foi ratificado pelo Brasil em agosto de 2002, sendo certo que sua internalizacdo se deu pelo
Decreto Legislativo n° 144, de 2002.

O Protocolo de Quioto foi bastante inovador no cenario regulatério internacional,
definindo a criacdo de alguns mecanismos para incentivar a redugdo da emissao dos gases de
efeito estufa, sendo um dos principais o chamado Mecanismo de Desenvolvimento Limpo
(MDL), mediante o qual se previu que a implementacdo de projetos de reducdo de emisséo,
notadamente em paises em desenvolvimento, pudesse gerar certificados de emissdes
reduzidas (CERs), que poderiam ser adquiridos pelos paises desenvolvidos para compensar
eventual extrapolacdo de suas respectivas metas de reducédo: o mecanismo de Implementacéo
Conjunta, que tratou de metas de reducdo ou limitacdo da emissdo de GEEs pelos paises
constantes do Anexo B do Protocolo de Quioto, ou seja, paises desenvolvidos; e 0 Comércio de
Emissdes, mecanismo que permitia que paises industrializados que tivessem unidades de
emissdo ja emitidas, mas ndo utilizadas, pudessem comercializar seu excesso de capacidade
para outros paises que estivessem em busca de cumprir suas metas.

Outro marco historico para a promog¢do do processo de descarbonizacdo da economia
ocorreu em 2015 e ficou conhecido como a Conferéncia de Paris ou COP-21 das NacOes
Unidas. Nessa conferéncia, 196 paises estabeleceram o compromisso de manter o aumento da
temperatura média do planeta abaixo de 2°C, preferencialmente 1,5°C, considerando-se como
parametro as temperaturas encontradas na era pré-industrial. Para tanto, o acordo previu que

cada pais determinasse uma meta de reducdo das emissdes de GEEs, a ser revista a cada cinco

11 Cf., a propdsito, a Declaragio das Nagdes Unidas do Rio sobre Meio Ambiente e Desenvolvimento, disponivel em:
https://www.un.org/en/development/desa/population/migration/generalassembly/docs/globalcompact/A_CONF.1
51 26 _Vol.l_Declaration.pdf. Acesso em: 10 jan. 2022.

12 Tecnicamente, o Protocolo de Quioto somente entrou em vigor em 16 de fevereiro de 2005, data em que foram
obtidas as 141 assinaturas necessarias para o inicio de sua vigéncia.
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http://www2.camara.leg.br/legin/fed/decleg/2002/decretolegislativo-144-20-junho-2002-458772-norma-pl.html

anos. Também reconheceu, uma vez mais, o papel distinto dos paises industrializados e em
desenvolvimento, apontando a obrigagdo dos primeiros de apoiar 0s ultimos na implementacao
das chamadas “energias limpas”. Por fim, o acordo derivado da conferéncia estabeleceu
mecanismos de transparéncia para que as metas de reducdo de emissdo dos GEEs pelos paises
pudessem ser acompanhadas por toda a comunidade internacional .

Finalmente, a partir dos precedentes ja citados € que se chega a Conferéncia das
Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima, ou COP 26, realizada em Glasgow, Reino Unido, em
2021. O acordo final,** como afirmou o Secretario-Geral das NagGes Unidas, Antonio Guterres,
reflete 0s “interesses, contradigdes ¢ momento da vontade politica do mundo hoje”, sendo
“importante, mas ndo o suficiente”, para atingir as metas estabelecidas no Acordo de Paris.™®

Com efeito, embora a comunidade cientifica esperasse um compromisso de cessacdo
da utilizacdo de combustiveis fosseis e do carvéo, o texto final do acordo, especialmente por
pressdes de altima hora da China e da India, acabou por utilizar a expressdo “reduzir
gradualmente” em vez de mencionar o compromisso de eliminacao daquelas fontes de energia
poluente. Alem disso, também contrariando expectativas da comunidade cientifica, o texto ndo
chegou a prever o fim da concessdo de subsidios para setores que se utilizam intensivamente
de carbono e produzem as maiores quantidades de GEEs, notadamente o de combustiveis
fosseis, que foi mencionado pela primeira vez em um documento desse género.

O texto final também indicou que a meta de que os paises industrializados apoiassem
anualmente, com pelo menos US$ 100 bilhdes em “financiamento climatico”, os paises em
desenvolvimento, fixada no Acordo de Paris de 2015, ndo havia sido observada. Por outro lado,
0 documento registrou a constatacéo de que houve um aumento significativo no nimero de paises
gue voluntariamente assumiram o compromisso de atingir a meta de emissdes liquidas zero.

Por fim, e relativamente ao tema que nos interessa de maneira mais especifica neste
estudo, a COP 26 estabeleceu um conjunto de regras especificas para o funcionamento do
mercado de carbono que estavam pendentes de regulamentacdo desde o encontro de Paris.
Foram estabelecidos padr@es unificados a serem controlados pela comunidade internacional,
impedindo, como se temia desde o Acordo de Paris, que as mesmas reducdes de emissdes de
GEEs pudessem ser utilizadas na contabilidade de paises distintos.

Resumidamente, foram os eventos anteriormente aqui descritos que delimitaram, no

campo da regulacéo internacional, as balizas centrais do projeto global de descarbonizacdo da

13 O texto completo do Acordo de Paris pode ser consultado em: https://unfecc.int/sites/default/files/english_paris_agreement.pdf.
14 Otexto completo do Acordo de Glasgow pode ser consultado em: https://unfocc.int/sites/default/files/resource/oma2021_L16_adv.pdf.
15 Disponivel em: https://news.un.org/pt/story/2021/11/1770432.
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economia, tendo como um dos seus instrumentos mais relevantes o desenvolvimento de um
mercado de (créditos) de carbono. Apontados estes, passo a descrever o ambiente regulatorio
brasileiro sobre o tema, antes de adentrar na analise especifica do PL 528/2021 e entender, em

conjunto com as regras internacionais apontadas, a sua origem.

3 O CAMINHO BRASILEIRO

Embora o Brasil ainda ndo possua um mercado de carbono regulado, ndo é desprezivel
0 arcabou¢o normativo patrio em matéria de protecdo ambiental, inclusive por conta da
competéncia concorrente das trés esferas federativas.’®* Movido por vontade propria ou
pressionado pelo cenario internacional, ha décadas o pais promove avangos concretos no campo
da protecdo do meio ambiente, sendo a Constituicdo da Republica de 1988 um importante
marco nesse processo.’

Assim, obviamente excluidos os ultimos anos, quando ocorreu uma espécie de
“apagdo” intelectual no Governo Federal, que condenou o Brasil ao papel de paria mundial 8
ndo se pode deixar de registrar que, em decorréncia do envolvimento efetivo dos setores publico
e privado, houve uma série de avancos na direcéo de se criar o referido mercado de carbono (no
nivel nacional e de forma regulada), sendo certo, por outro lado, que o chamado “mercado
voluntario”, que adiante sera explicado, ja se encontra em pleno funcionamento.

A criacdo de um mercado de carbono regulado ndo é uma inovacao trazida pelo PL.
De fato, a previsdo de sua cria¢do ja constava da Lei n? 12.187/10, que instituiu a Politica
Nacional de Mudanca do Clima (PNMC), posteriormente regulamentada pelo Decreto n.
7.390/10. Em seu art. 92, a PNMC ja previa a instituicdo do Mercado Brasileiro de Reducéo de
Emissdes (MBRE), sem gue, no entanto, mecanismos tivessem sido previstos para tanto.

A PNMC previu o dever de todos de atuar para a reducdo dos impactos decorrentes
das interferéncias antrdépicas sobre o sistema climatico; a necessidade de adocdo para prever,

evitar ou minimizar as causas identificadas da mudanca climatica com origem antrépica no

16 A Constituicdo Federal prevé, no inciso IV do art. 24, que a competéncia legislativa para regular a protecdo ao
meio ambiente e o controle da poluigdo é concorrente, cabendo, portanto, & Unido, aos estados e o Distrito Federal
legislar, a0 mesmo tempo, sobre esses temas.

17 Para uma visdo historica da evolucéo da protecdo ambiental no pais, conferir: CAMPOS, S. A Evolucdo dos
mecanismos de protecao ambiental no Brasil e seu contexto. Revista Teoria e Evidéncia Econdmica, v. 25, n. 52,
p. 168-181, 2021. Disponivel em: https://doi.org/10.5335/rtee.v25i52.9636. Acesso em: 5 jan. 2022.

18 Sobre este tema, conferir a contundente reportagem dos jornalistas Carolina Marins e Jamil Chade intitulada Um Paria na
Cop 26, divulgado no portal UOL. Disponivel em: https:/noticias.uol.com.br/reportagens-especiais/brasil-um-paria-na-
cop26/#:~:text=Um%20p%C3%A1ria%20na%20COP26 &text=Historicamente%2C%200%20Brasil%20recebia%20desta

que,de%20gases¥020de%020efeito%o20estufa. &text=0s%20dados%20de%202020%20de,em%20mais%620de%620uma%20

d%C3%A9cada. Acesso em: 5 jan. 2022.
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territorio nacional, sobre as quais haja razodvel consenso por parte dos meios cientificos e
técnicos ocupados no estudo dos fendmenos envolvidos; e a necessidade de se ponderar 0s
diferentes contextos socioecondmicos de sua aplicagdo, distribuir os Onus e encargos
decorrentes entre 0s setores econdmicos e as populacées e comunidades interessadas de modo
equitativo e equilibrado e sopesar as responsabilidades individuais quanto a origem das fontes
emissoras e dos efeitos ocasionados sobre o clima. Definiu também que o desenvolvimento
sustentavel é a condicdo para enfrentar as alteraces climaticas e conciliar o atendimento as
necessidades comuns e particulares das populacdes e comunidades que vivem no territorio
nacional e previu a necessidade de integracédo entre as agcdes promovidas nos ambitos estadual
e municipal por entidades publicas e privadas para combater as alteracdes climaticas.®

Uma importante diretriz da PNMC foi determinar que o pais observasse 0s
compromissos assumidos na Convencdo Quadro das Nagdes Unidas sobre a Mudanca do Clima
(UNFCCC), no Protocolo de Quioto e nos demais documentos sobre mudanga do clima dos
quais viesse a ser signatario. Desde 2010, portanto, constata-se que a legislacdo nacional ja
apontava para a necessidade de implementacéo de politicas para a reducao das emissdes de GEEs.

A PNMC estabeleceu 18 instrumentos para a sua implementacéo, valendo destacar,
em virtude da pertinéncia com o objeto desta investigacdo, as seguintes: (i) medidas fiscais e
tributarias destinadas a estimular a redugéo das emissdes e a remogéo de gases de efeito estufa,
incluindo aliquotas diferenciadas, isengdes, compensacdes e incentivos, a serem estabelecidos
em lei especifica; (ii) linhas de crédito e financiamento especificos de agentes financeiros
publicos e privados; (iii) mecanismos financeiros e econdmicos referentes a mitigacdo da
mudanca do clima e a adaptacédo aos efeitos da mudanca do clima que existam no ambito da
Convencado Quadro das Na¢des Unidas sobre Mudanca do Clima e do Protocolo de Quioto; e
(iv) mecanismos financeiros e econdmicos, no ambito nacional, referentes a reducdo e a
adaptacdo a mudanca do clima.

Em seguida, a PNMC tratou da criacdo de planos setoriais de mitigacdo e de adaptacao
as mudancas climaticas visando a consolidacdo de uma economia de baixo consumo de carbono
em diversas areas, notadamente na geracdo e distribuicdo de energia elétrica, no transporte
publico urbano e nos sistemas modais de transporte interestadual de cargas e passageiros, na
industria de transformacdo e na de bens de consumo duraveis, nas industrias quimicas fina
e de base, na industria de papel e celulose, na mineragéo, na industria da construgéo civil,

nos servicos de saude e na agropecudaria, com vistas a atender metas gradativas de reducéo

19 Cf., a propdsito, 0 art. 3° da PNMC. Disponivel em: http:/Avww.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm.
Acesso em: 8 jan. 2022.

16



de emissdes antropicas quantificaveis e verificaveis, considerando as especificidades de
cada setor, inclusive por meio do MDL e das AcOes de Mitigagdo Nacionalmente
Apropriadas (NAMAS).

Por fim, a PNMC previu o compromisso nacional voluntario de reduzir entre 36,1%
(trinta e seis inteiros e um décimo por cento) e 38,9% (trinta e oito inteiros e nove décimos por
cento) suas emissdes projetadas até 2020, com a implementacdo de medidas para tanto.

Como ja apontado, é de se notar que a PNMC chegou a prever,2° mas ndo a estabelecer,

um mercado de carbono, uma vez que, como apontam Lopes et al., ndo foram previstos:
quanto i) ao uso de unidades negociaveis e fungiveis representativas de direitos
de emissdo para o cumprimento de limites preestabelecidos de emisséo; e ii) a
criacdo de um sistema de registro para contabilizar e rastrear transac6es destas
unidades, e a designacdo de uma ou mais autoridades para operar e/ou
supervisionar tal sistema. (LOPES, L. et al., 2015)

Pontue-se que, em seguida, de forma alinhada com as previsdes da PNMC, a Lei n2
12.651/12, conhecida como o Novo Codigo Florestal, também avancou no tema, tendo definido,
em seu art. 3%, o conceito de crédito de carbono como o “titulo de direito sobre bem intangivel
e incorpdreo transacionavel”.?! Mais um passo.

A Exposicdo de Motivos deixa clara a intencdo do PL: superar as lacunas deixadas pela

PNMC,?? estabelecendo as condi¢des necessarias para o desenvolvimento do mercado regulado.

200 art. 9° da PNMC prevé que:
O Mercado Brasileiro de Redugdo de Emissdes — MBRE seré operacionalizado em bolsas de
mercadorias e futuros, bolsas de valores e entidades de balcdo organizado, autorizadas pela
Comisséo de Valores Mobiliarios — CVM, onde se dara a negociagdo de titulos mobiliarios
representativos de emissdes de gases de efeito estufa evitadas certificadas. (PNMC, 2010)

2L Cf. o texto da norma em: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2011-2014/2012/lei/112651.htm.

22 A Exposicédo de Motivos do PL afirma textualmente que:
Todavia, até 0 momento, ndo ha regulamentagdo do MBRE prevista na Lei n® 12.187, de 29 de
dezembro de 2009, bem como né&o criamos um arcabouco legal propicio a tratar adequadamente e a
incentivar as transacBes com os ativos de carbono, de forma a ampliar a integridade ambiental de nosso
pais a0 mesmo tempo em que gera riquezas, combate a pobreza e gera divisas ao Estado. O presente PL
visa apresentar a regulamentaco do MBRE determinado em nossa PNMC, com vistas a: I. Conceituar
e determinar a natureza juridica dos ativos de carbono (créditos de carbono); I1. Estabelecer um sistema
de registro da inventariagdo das emissOes de gases de efeito estufa e a contabilidade nacional das
reducdes de emissdes e suas transagdes; I11. Estabelecer o regime de contabilizacdo para efeitos do artigo
62 do Acordo de Paris; V. Determinar a fungibilidade dos ativos de carbono, para estabelecermos a
interoperabilidade de diferentes mecanismos de mercado sobre redugdes de emissdes de gases de efeito
estufa, com a adequada normatizacdo técnica-cientifica; V. Estabelecer o mercado doméstico de
reducdo de emissdes, com base em nossa NDC, no inventario nacional e nas caracteristicas de nossos
setores econdmicos; V1. O fomento as atividades de projetos de reducéo e remocdo das emissdes de
gases de efeito — GEE; VII. O incentivo econdmico a conservagao e a protegdo ambientais, assim como
a realizacdo de atividades econdmicas de baixa emisséo de gases de efeito estufa; VIII. A melhoria do
ambiente e seguranca do mercado de créditos de carbono no Brasil; IX. A valorizagdo dos ativos
ambientais brasileiros; X. A geracdo de riqueza e combate a pobreza por meio de atragdo de
investimentos e negociagdes com os créditos de carbono; e XI. Redugéo dos custos de mitigagdo dos
gases de efeito estufa para o conjunto da sociedade. (PL 528, 2021)

Disponivel em: https://www.camara.leg.br/propostas-legislativas/2270639. Acesso em: 10 jan. 2022.
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Descritos em grandes linhas os contornos regulatérios hoje existentes, passemos para

a analise das disposicbes do PL.

4 O PROJETO DE LEI E SUAS PREVISOES CENTRAIS

Em 4 de novembro de 2021, a Camara dos Deputados aprovou a adogéo do regime de
urgéncia para o PL.2 Lembrando que o projeto foi proposto ainda em 2021, a aceleragdo
institucional de sua tramitacdo dentro do mesmo ano informa sobre o quanto o parlamento vem
considerando importante a regulamentacdo do tema. N&o deveria ser diferente, embora o ritmo
da deliberagdo n&o deva comprometer o resultado final da producéo legislativa.

Para melhor compreender o detalhamento dos mecanismos previstos no PL, alguma
contextualizacdo sobre o quem vem a ser um mercado de carbono deve ser apresentada.
Considerando-se, no entanto, que o tema é modelado e debatido no nivel global e que conta
com exemplos e experiéncias variadas, para os limitados fins deste trabalho a referida
contextualizacdo sera apresentada de forma genérica, de modo a contemplar toda a gama de
modelos de mercados existentes.

O primeiro tema a ser fixado € que o chamado mercado de carbono é uma das politicas
publicas previstas para se atingir o objetivo de reducdo das emissfes de GEEs. Né&o é, portanto,
a Unica. Como visto anteriormente, ha diversas outras politicas publicas de enfrentamento do
tema, como, por exemplo, as relacionadas com os financiamentos de paises em
desenvolvimento e a taxacao diferenciada de produtos derivados de processos produtivos que
envolvam o uso intensivo de carbono. Da mesma forma, embora partam todos de um mesmo
conceito comum, qual seja, o de que a reducdo ou eliminacdo da emissdo de GEEs sdo uma
espécie de “fato gerador” dos créditos de carbono, ha ndo apenas um, mas varios “mercados”
de carbono. Com efeito, analisando-se as experiéncias nacional e internacional sobre o tema, é
possivel identificar a existéncia de pelo menos quatro tipos distintos.

O primeiro a ser destacado ¢ o chamado “mercado voluntario”. Nele, ndo existem
metas de reducdo impostas por qualquer instrumento regulatorio. A reducdo das emissdes de
GEEs aqui ocorre por uma decisao institucional das empresas. A regra é materializar o discurso
de responsabilidade socioambiental e trabalhar o aspecto reputacional das empresas como um

ativo efetivo. Nesse sentido, as empresas incluem essas agOes em seus respectivos balangos

23 Cf., a proposito, https://www.camara.leg.br/noticias/823679-camara-aprova-urgencia-para-projeto-gue-regulamenta-
mercado-de-carbono-acompanhe-a-sessao/.
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socioambientais,?* passando a participar de diversos indices que avaliam os compromissos
empresariais nessas areas.
Né&o existe uma homogeneidade nesse mercado. Paises e regides distintas do planeta
adotam critérios especificos, ndo estatais, que permitem a avaliacdo dos projetos de reducéo e
a respectiva avaliacdo dos créditos gerados. S&o, portanto, as entidades certificadoras que criam
as regras sobre os projetos. Como explica o Banco Mundial, as referidas regras séo:
normas que propdem requisitos e metodologias para determinar a elegibilidade de
reducbes de emissbes, incrementar a transparéncia de informagdes e registro de
projetos, assim como para generalizar o processo de quantificacdo e verificagdo das
reducbes. Com isso, alcanga-se obter uma comparabilidade dos projetos e dos ativos
gerados, a qual permite melhorar a confianga e a liquidez no mercado, ja que se
assegura a qualidade dos produtos. (LUDENA, C.E. et al., 2015, p. 22)
Considerando, no entanto, a pluralidade de entidades certificadoras e as respectivas
regras especificas, tem-se um cenario em que cada crédito é um produto diferente.
No Brasil, como exemplo de tais regras ndo estatais, podemos citar a Norma ABNT
NBR 15.948:2011, que estabelece requisitos minimos para a entrada no mercado e procura
aumentar a transparéncia no processo de certificagdo dos créditos, prevendo a realizacdo de
monitoramento dos projetos geradores e o registro das transacfes ocorridas. Ademais, também
sdo utilizadas no pais as Normas 1SO — 14.064 e 14.065, que procuram orientar os participes
do mercado voluntario a respeito da quantificacdo, da validacdo e do monitoramento dos

projetos de reducdo de emissdes de GEEs.
No PL, esse mercado voluntario recebeu a seguinte defini¢do: sistema de compra e

venda de reducdes verificadas de emissdes em que ndo se verifica uma obrigacdo legal
relacionada com a reduc¢édo ou remocdo das emissdes de GEE aos participantes do mercado.

O segundo tipo de mercado a ser apontado é o0 que se pode chamar de mercado
internacional regulado, lastreado pelos acordos climaticos da ONU apresentados neste estudo.
Referido mercado decorre diretamente das previsdes dos acordos de Quioto (item 17) e Paris

(item 6). Como ja apontado, esse mercado permite a comercializacdo de titulos decorrentes das

24 Um exemplo ilustrativo é o caso do grupo Natura. Em seu relatdrio anual de 2020, a empresa cita a sua incluséo

nos seguintes indices:
* Integramos pelo sétimo ano consecutivo o Dow Jones Sustainability Index (DJSI) para
mercados emergentes. Fomos a Uinica empresa do setor de produtos pessoais na América Latina.
« Estamos presentes pelo 16° ano no indice de Sustentabilidade Empresarial (ISE), da B3 (Bolsa
de Valores de Sdo Paulo). « Fazemos parte, desde 2010, do indice Carbono Eficiente (ICO2),
da B3 (Bolsa de Valores de Sdo Paulo). * Estamos presentes no CDP (Carbon Disclosure
Project) do clima pelo 11 ° ano, com nota geral B. Figuramos pelo segundo ano consecutivo
como A no indice de Engajamento com Fornecedores do CDP (SER-Supplier Engagement
Rating). (NATURA, 2020)
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reducbes de emissfes como parte dos instrumentos e mecanismos para COOperacao
internacional para o controle das mudangas climaticas.

H& um terceiro tipo de mercado privado que abarca setores que ficaram de fora das
obrigagdes dos acordos internacionais entre os Estados Nacionais, mas que optaram pela
autorregulardo com vistas a implementacao de a¢des concretas para a promocao da reducdo das
emissdes de GEEs. A ldgica das transagdes comerciais é exatamente a mesma do mercado
voluntario, mas com a disciplina baseada em regras comuns. Talvez o0 exemplo mais importante
desse tipo de mercado seja o Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International
Aviation (CORSIA), que foi implementado na aviagéo civil, setor que ficou de fora dos acordos
climaticos, e é disciplinado pela Internacional Civil Aviation Organization (ICAQ).%

Ha, afinal, o conjunto de mercados obrigatorios regulados nacionais, regionais e até
locais, que séo estabelecidos por normas estatais vinculantes e que impdem um teto para as
emissOes de determinados setores regulados, notadamente o de producdo de energia e a
industria, permitindo a transacdo dos créditos decorrentes da reducdo das emissdes de GEEs
entre os participes. Como decisdo autdnoma de cada jurisdicdo, o estabelecimento das regras
de cada mercado depende de regulamentacdo especifica.

A pretensdo do PL é primordialmente criar as bases para o estabelecimento e a
disciplina desse tipo de mercado no Brasil, que, de acordo com o texto do projeto, € definido
como o “sistema de compra e venda de redugdes verificadas de emissdes criadas e reguladas de
forma mandatéria no &mbito nacional, regional e internacional”.?®

E importante ressaltar que, como instrumento de politica pablica, a cria¢do do mercado
possibilita maior flexibilidade para a sua implementacdo do que, por exemplo, o enfrentamento
do tema da reducdo das emissdes dos GEEs pela alteracdo dos regimes tributarios, que, além
de toda a resisténcia cultural, podem depender da implementacdo e adaptacdo de complexas
alteracdes legislativas, inclusive de natureza constitucional. O estabelecimento de um mercado
de carbono, em contrapartida, teria a vantagem de permitir o fluxo de recursos de comércio
entre os regulados, a maior capacidade regulatéria para promover e proteger a competitividade
e a criacdo de mecanismos para estabilizacdo dos precos. Tudo a depender, por 6bvio, do grau
de transparéncia que for possivel estabelecer.

De qualguer maneira, para seu sucesso, a modelagem que pretenda instituir um

mercado de carbono precisa garantir um baixo custo de transa¢ao, de modo a estimular a efetiva

25 Para maiores informag@es sobre 0 CORSIA: https:/Aww.icao.int/environmental-protection/CORSIA/Pages/default.aspx.
2 Cf. art. 22, XI.
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participacdo dos diversos atores, garantindo-se, ao final, o que efetivamente importa: a reducao
das emissoes de GEEs.
Hoje, como aponta Gabriel Domingues,

a auséncia de padronizacdo dificulta a comparagdo entre os diversos créditos de
carbono ofertados, assim como a efetiva precificacdo desses ativos, propiciando
assimetrias de informacéo e riscos de selecdo adversa que podem, a longo prazo,
minar a efetividade desse mecanismo como forma de compensacédo de emissdes.
A falta de regulamentacdo também conduz a fragmentacdo dos ambientes de
negociacdo, o que gera ineficiéncias e reduz a transparéncia na formacdo dos
precos. (DOMINGUES, G.D., 2021)

E assim chegamos ao momento de avaliagdo concreta do PL. De saida, vé-se que a
pretensdo do PL original era estabelecer diretrizes para a criagdo do sistema de compensacgéo
de emissdes de GEEs e do Sistema Brasileiro de Comeércio de Emissdes (SBCE), com base
na Politica Nacional de Mudanca do Clima — 12.187, de 29 de dezembro de 2009.?" Iniciada
a tramitacdo, o PL original foi modificado por substitutivo adotado pela Comissédo de
Desenvolvimento Econdmico, Industria, Comeércio e Servi¢os da Camara dos Deputados
em junho de 2021.%

Na forma do substitutivo, o PL regula o Mercado Brasileiro de Reducgédo de Emissoes,
incentiva o mercado regulado de créditos de carbono e determina outras disposi¢des, prevendo
um prazo de dois anos para a adeséo voluntaria ao MBRE.

O chamado crédito de carbono é tratado como um titulo, um certificado que atesta e
reconhece que determinada acdo promoveu a reducdo da emissdo de GEEs, sendo definido
como “0 titulo de direito sobre bem intangivel, incorporeo, transacionavel, fungivel e
representativo de redugdio ou remocio de uma tonelada de carbono equivalente”.?°

O PL prevé que tera direito a 1 (um) crédito de carbono aquele que for responsavel
pela eliminacdo do langamento de uma tonelada de GEEs. Ou seja, a cada uma tonelada de
GEEs ndo lancada devera ser atestado o direito a 1 (um) crédito. Pelo texto do PL, os créditos
de carbono deverdo estar vinculados aos respectivos projetos de reducdo ou remoc¢do de GEEs
da atmosfera, como, por exemplo, no caso de implementacdo de um projeto de substitui¢do de

uma fonte de energia poluente por uma limpa. O volume da reducdo ou remocdo devera ser

27 O texto original do PL pode ser encontrado em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra?codteor=1965628. Acesso em: 1 jan. 22.

28 O substitutivo ao PL original pode ser encontrado em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_
mostrarintegra? codteor=2027711. Acesso em: 1 jan. 22.

29 Art. 29,1, do PL.
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apurado e convertido em créditos, utilizando-se como parametro para tanto a quantidade de
toneladas de GEEs que foi removida ou reduzida.

Segundo o PL, os titulos gerados poderdo ser livremente comercializados entre
governos, empresas ou pessoas fisicas que tenham metas de reducéo de emissdo de GEEs.

A redacdo do substitutivo cobre trés temas principais. O primeiro é o conjunto de
principios, objetivos e diretrizes. S8o oito os objetivos fixados pelo PL: I. a criagdo de um
sistema de compensacao de emissdes, com elevada seguranca juridica, ligando os compradores
de crédito e os fornecedores; Il. A definicdo de um sistema jurisdicional para alocacdo de
créditos que relacione as redugdes nacionais com os estados €, quando pertinente, programas e
projetos; I11. o fomento as atividades dos projetos de redugdo e remogdo das emissdes de gases
de efeito (GEE); IV. o incentivo econdmico a conservacao e a protecdo ambientais, assim como
a realizacdo de atividades econémicas de baixa emissdo de gases de efeito estufa; V. a melhoria
do ambiente e da seguranca do mercado de creditos de carbono no Brasil; VI. a valorizacdo dos
ativos ambientais brasileiros; VII. a geracao de riqueza e combate a pobreza por meio de atracao
de investimentos e negociacdes com os créditos de carbono; e VIII. reducdo dos custos de
mitigacdo dos gases de efeito estufa para o conjunto da sociedade.

Em seguida, o PL procura disciplinar os padrdes de certificacdo dos projetos ou
programas de reducdo ou remocao dos GEEs, indicando que o Mercado Brasileiro de Reducao
de Emissdes reconhecera e contabilizara os créditos de carbono e transacfes decorrentes que
tenham sido emitidos por padrdes de certificacdo que atendam aos requisitos e as regras
dispostos pela Norma Técnica sobre o Mercado Voluntario de Carbono — NBR 15948, de maio
de 2011, da Associacdo Brasileira de Normas Tecnicas (ABNT), pelas normas internacionais
reconhecidas no ambito da UNFCCC ou no mercado voluntario, devendo prevalecer, em caso
de contradicdo, o que dispde esta lei.*

O segundo conjunto de regras previsto no PL procura estabelecer instrumentos para
auxiliar o desenvolvimento do mercado voluntério ja existente de carbono. Ndo tem a
pretensao de reguld-lo, mas de oferecer maior transparéncia e grau de certeza, criando o
Sistema Nacional de Registro de Inventario de Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SNRI-
GEE), um sistema nacional que tem a intencdo de registrar todos 0s projetos e as transacées

geradas nesse mercado.®!

30 Cf., a proposito, art. 4° do PL.

31 Prevé o art. 5° do PL que:
Art. 52 Fica criado o Sistema Nacional de Registro de Inventario de Emissdes de Gases de
Efeito Estufa — SNRI-GEE, com 0 objetivo e a funcéo de efetuar o registro de projetos de
reducdo ou remocdo de GEE e créditos de carbono, com a finalidade de assegurar a
credibilidade e seguranca das transacdes com estes ativos, servindo, também, como ferramenta
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N&o se pode afastar a eventual critica de que, pela implementacdo de um sistema de
registro, o PL estaria estabelecendo na verdade dois mercados regulados, impactando a
flexibilidade do mercado voluntario. No entanto, de acordo com a Exposic¢éo de Motivos, esse
seria um instrumento minimamente necessario para o pais possuir uma efetiva ferramenta de
contabilidade ambiental que englobasse todas as iniciativas de reducgdo da emisséo de GEEs.
Por isso, 0 registro serviria para ambos os setores (voluntario e regulado), consolidando as
melhores praticas e garantindo uma fotografia adequada do cenario de emissfes no pais.

Neste ponto, o tema para o qual dedicarei as palavras finais deste breve estudo. A quem
(e como) entregar a gestdo desse modelo de registro? Ou, como diria o professor Ragazzo, qual
seria o desafio regulatdrio aqui? O art. 62 do PL prevé que o SNRI-GEE devera ser administrado
por uma instituicdo existente ou a ser criada pelo Poder Executivo para esse fim, sendo que tal
instituicdo devera ter competéncia para exercer atividades de compliance (sic) técnico e juridico
atinentes a gestdo das transacGes do mercado brasileiro de redugdo de emissdes, respeitando o
disposto no art. 92 da Lei n® 12.187, de 29 de dezembro de 2009, e a Politica Nacional de Mudanca
do Clima. O PL original previa que o sistema deveria ser administrado por instituicdo a ser criada,
qual seja, o Instituto Nacional de Registro de Dados Climaticos (INRDC), pessoa juridica de
direito privado, sem fins lucrativos, fiscalizado e regulado pelo Ministério da Economia.

Por fim, o ultimo bloco de artigos do PL traz um conjunto de regras que pretendem
apresentar as diretrizes necessarias para regular o mercado obrigatério de carbono. Define
(art. 89 que a titularidade dos créditos de carbono pertence aos proprietarios da terra e/ou
empreendimento responsaveis pela remocao ou reducdo de emissdes de carbono, podendo as
partes por meio de contrato acordarem regimes de financiamento e alienacéo diferenciados e
imp6e que o MBRE utilize um sistema jurisdicional, o qual devera ser compatibilizado em
contabilidade Unica e apresentado a UNFCCC de acordo com o previsto no art. 62 do Acordo
de Paris (art. 99). O PL ainda procura estimular a participacdo no mercado voluntario,
prevendo que as pessoas juridicas de direito privado ficam isentas de pagamento dos tributos

federais PIS, COFINS e CSLL nas transacdes nacionais de créditos de carbono ali ocorridas.

para contabilidade nacional das transa¢fes nacionais e internacionais com créditos de carbono
originados no pais. Paragrafo primeiro. O SNRI-GEE contard com a verificagdo de informagdes
para suporte a decisdo e efetivacdo de registros oriundas do Sistema de Registro Nacional de
Emissdes — SIRENE, especialmente no que tange aos resultados do Inventario Nacional de
Emissdes Antrdpicas por Fontes e Remogdes por Sumidouros de Gases de Efeito Estufa, assim
como informagdes relacionadas a outras iniciativas de contabilizagdo de emissdes, tais como as
Estimativas Anuais de Emissdes de Gases de Efeito Estufa e o inventério do Relatério de
Atualizacdo Bienal. Pardgrafo segundo. O Mercado Brasileiro de Reducdo de Emissdes —
MBRE sd reconhecera e contabilizard os créditos de carbono e transagdes decorrentes que
tenham sido registrados no SNRI-GEE, de que trata o caput deste artigo. (PL 528, 2021)
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Em resumo, sdo essas as mais relevantes previsdes do PL, na forma do substitutivo

apresentado. Vistas essas, avanco para as consideracdes finais deste trabalho.

5 CONTRIBUICAO A DISCUSSAO ACERCA DA ENTIDADE RESPONSAVEL PELO
GERENCIAMENTO DO SISTEMA NACIONAL DE REGISTRO DE INVENTARIO
DE EMISSOES DE GASES DE EFEITO ESTUFA

Hé& dois pontos relevantes que informam as contribuicdes a seguir apresentadas. O
primeiro é que, em termos de mercado de carbono, embora ainda existam temas em aberto,
como, por exemplo, discussfes metodolégicas sobre a equivaléncia dos projetos e a necessidade
de disciplina juridica mais detalhada dos titulos a serem gerados, como € possivel depreender
da analise do PL, que, alias, prevé um prazo de implementacdo do MBRE justamente para
permitir o detalhamento desses temas, 0 mecanismo béasico que lastreard as trocas para esse
mercado j& esta definido e testado ao redor do mundo. O segundo é a inviabilidade de um pais
como Brasil deixar de seguir o caminho que o conecta com o0s esfor¢os do resto do mundo no
sentido de reducédo das emissdes de GEEs. Desse modo, a utilizacdo da modelagem padréo do
mercado de carbono definida nos acordos internacionais ndo merece maiores discussdes no
momento. E um dado.

Nesse sentido, a contribuicdo que me parece fazer sentido para o debate acerca da
implementacdo do mercado de carbono regulado no Brasil, pelo menos neste momento de
discussédo do PL, diz respeito a estruturacéo do 6rgédo regulador do MBRE.

Entendo que tanto o texto do PL original quanto o do substitutivo foram timidos em
termos de imaginacdo institucional. Um érgdo a ser criado pelo Poder Executivo, como prevé
0 substitutivo, €, alias, um caminho ruim. De fato, embora a necessidade de comprometimento
dos niveis superiores da administracdo seja um elemento central para a implementacdo de
qualquer politica regulatéria, o engessamento e grau de subordinacdo tipicos das entidades
publicas desatende ao desafio do tamanho de manter a habitabilidade do planeta. O atual
(Des)Governo Federal e o desmanche que este vem promovendo em areas como a cultura e o
proprio sistema nacional de protecdo do meio ambiente demonstram, ab initio, a
incompatibilidade desse modelo com a necessidade de contar com uma instituicdo transparente,
consistente e eficiente. Toda a credibilidade do MBRE vai depender do reconhecimento, por
parte dos regulados, da existéncia de tais caracteristicas no 6érgdo regulador. A emenda

(substitutivo), portanto, esta pior do que o soneto.
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O texto do PL original, embora previsse a criacdo de uma pessoa juridica de direito
privado, subordinava-a, como visto, a regulacéo e a fiscalizacdo do Ministério da Economia.
Proposta, talvez inédita, na qual o regulador j& nasce regulado. Também esse modelo deve ser
descartado de plano por conta dos riscos semelhantes aos apontados acima. O controle
regulatério de um 6rgdo da administracdo publica direta sobre a entidade que vai administrar o
MBRE é um caminho que compromete a independéncia necesséria da entidade. Vale lembrar
que, para além do papel de dar credibilidade interna ao mercado de carbono, essa entidade
também acabard por atuar como uma espécie de “garante” das informacdes que o Brasil
compartilhara com o mundo a respeito do cumprimento de suas metas.

Qual seria, entdo, o caminho para se criar uma entidade com tal papel? Apresento
quatro sugestdes para debate.

Primeiro € necessario que a legislacdo expresse os poderes da entidade responsavel
pela gestdo do MBRE, notadamente os regulatorios e punitivos. Imaginando, por exemplo, um
cendrio de tentativas de fraude nos processos de reconhecimento do direito aos créditos de
carbono, a autoridade para punicGes contundentes devera decorrer diretamente de previsao
legal, de modo a reforcar a possibilidade de acdo da autoridade e garantir a transparéncia do
mercado. N&o obstante, embora a potencialidade de utilizacdo das san¢des pesadas deva ser a
regra, manter a consensualidade deve ser um dos objetivos da entidade (DOMINGUES, 2021).

Segundo, do ponto de vista das condi¢cBes materiais de implementacdo da entidade, ha
que se reconhecer que a sua sustentabilidade financeira é central. Proponho, assim, que suas
fontes de receita permanentes estejam também ja previstas em lei. Entre elas, parte das
transferéncias internacionais previstas no Acordo de Paris para o desenvolvimento de projetos de
reducdo de emissdo de GEEs destinados ao Brasil, receitas cartorarias de registro (decorrentes do
objeto social da entidade) e parte dos valores anualmente arrecadados pelo Fundo de Defesa de
Direitos Difusos (FDD), previsto na Lei n® 7.347 (Lei da A¢do Civil Publica).

Terceiro, a natureza juridica da entidade deve ser de direito privado, de interesse
publico e carater ndo estatal, de modo a evitar 0s riscos associados as duas modelagens em
discussdo hoje no Congresso Nacional.

Finalmente, a entidade devera ser gerida por um 6rgdo colegiado cuja composicao
inclua a participacdo de representantes da administracdo publica federal, representantes dos
demais niveis federativos, representantes do mercado voluntario, representantes dos setores no
ambito dos quais os projetos de geragdo de crédito de carbono sdo desenvolvidos e
representantes da sociedade civil. Esse conjunto deve estar representado pelo menos nos érgaos

de aconselhamento da administracdo da entidade. N&o é possivel imaginar a implementagdo de
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um projeto de tamanha importancia restrito ao setor publico ou ao privado. Os freios e
contrapesos dos dois setores sdo necessarios para o equilibrio dos interesses em jogo.

O escrutinio detalhado dessas propostas merece aprofundamento em estudo futuro,
inclusive pelos seus limites objetivos. A tarefa, contudo, ndo estd encerrada. Alids, €
permanente. A Ultima frase, portanto, do presente trabalho representa um compromisso de
retomada da discussao.
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