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discussao sobre mercados de carbono tem se intensificado com as ne-

gociac¢des para o estabelecimento das regras que deverdo orientar o co-

mércio global de emissdes sob o Acordo de Paris. A regulamentacdo do
artigo 6 € um dos focos da préxima Conferéncia das Partes da Convencdo-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Mudanca do Clima (UNFCCC), a COP 26.

Se por um lado vemos um crescente interesse e engajamento do setor empresarial
brasileiro nos mercados de carbono, por outro, nota-se ainda muita confusdo quanto
aos conceitos fundamentais da precificacdo de carbono, um dos principais instrumen-
tos de politica publica para mitigacao de emissdes.

Considerando o papel que o Brasil pode desempenhar nas préximas décadas para
alcancar os objetivos do Acordo de Paris, torna-se necessario criar um ambiente de
didlogo onde todos os atores interessados da sociedade brasileira possam participar.
Afinal, os instrumentos de mercado ndo sdo um fim, mas sim um meio para aumentar
a ambicdo climatica, e existem outros desafios globais concomitantes relacionados ao
desenvolvimento sustentdvel que ndo se limitam ao controle das emissdes de gases de
efeito estufa (GEE)'.

Este documento é uma peguena contribuicdo para facilitar esse didlogo. Em termos
de estrutura, ele primeiramente resgata como se constituiu o regime climatico interna-
cional com especial énfase no progresso cientifico acerca da influéncia humana sobre
o sistema climatico terrestre. Em seguida, contextualiza o papel dos instrumentos de
precificacdo de carbono no desafio de descarbonizacdo das economias, especificando
os diferentes tipos de mercado sob a ética da geracdo de demanda. A terceira secdo
se concentra nos mecanismos do Artigo 6, que trata de cooperacao internacional vo-
luntaria, principalmente os instrumentos que envolvem a transferéncia de resultados
de mitigacdo entre paises, explorando questdes relevantes sob a perspectiva brasileira.
Por fim, a ultima secdo destaca oportunidades que poderiam ser exploradas pelo Brasil
nos mercados de carbono sob o Acordo de Paris.

' Os principais gases de efeito estufa sdo o dioxido de carbono (CO,), proveniente principalmente da queima de
combustiveis fosseis, o metano (CH,), proveniente principalmente da decomposicdo de massa organica e da fer-
mentacdo entérica, o oxido nitroso (N,0), proveniente principalmente de fertilizantes, e gases halogenados (HFC,
PFC, e SF,), usados para refrigeracéo, aerossois e outros. Diferentes GEEs tém diferentes efeitos de aquecimento
- em termos de capacidade de absorver energia e em termos de tempo de permanéncia na atmosfera. Para permitir
comparacodes entre os diferentes gases, usamos o Potencial de Aquecimento Global (GWP, em inglés), que usa o
efeito de uma tonelada de CO, como base. Uma tonelada de HFC,,, por exemplo, tem o efeito de mais de 12 mil
toneladas de CO,,.
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REGIME CLIMATICO
INTERNACIONAL:
COMO CHEGAMOS
ATE AQUI?
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humana é a causa desse processo. A mudanca do clima é considerada o

maior desafio do nosso tempo, um desafio comum a todos os paises. So-
mente com cooperacao internacional e com a participacdo da ciéncia tem sido possivel
avancar em busca da solucdo desse problema.

‘ \ oje ndo se discute mais que o clima global estd mudando e que a atividade

Esse processo comecou em 1979, com a Primeira Conferéncia Mundial do Clima,
organizada pela Organizacdo Meteoroldgica Mundial (WMO, na sigla em inglés), que ja
identificou a mudanca do clima como uma preocupacdo comum a toda a humanidade.
Em 1988, a Assembleia Geral das Nacdes Unidas (UNGA, na sigla em inglés), por meio
da Resolucdo 43/53 (‘Protection of Global Climate Change for Present and Future Ge-
nerations of Mankind’), convocou 0s governos e a sociedade a se engajar na luta para
evitar a mudanca do clima.

Em 1990, foi lancado o 12 Relatério de Avaliacdo do Painel Intergovernamental de
Mudancas Climaticas (IPCC, na sigla em inglés), que inspirou uma Declaracdo Ministe-
rial durante a Segunda Conferéncia Mundial do Clima, recomendando a criacdo de um
tratado internacional sobre o tema. A UNGA em 1990 ratificou essa posicdo, recomen-
dando também que se iniciassem negociacdes para uma convencao-quadro. Dai surgiu
a criacdo de um Comité Intergovernamental de Negociacdo (INC, na sigla em inglés),
conduzido pela UNGA e com o apoio do Programa das Nacdes Unidas para o Meio Am-
biente (PNUMA) e da WMO.

Sobre o IPCC

O Painel Intergovernamental de Mudancas Climaticas foi criado em 1988 pelo PNU-
MA e a WMO, para revisar as evidéncias cientificas e fazer recomendacdes para orientar
politicas climaticas internacionais e domésticas. Os relatérios do IPCC sdo considerados
as avaliacoes cientificas em mudancas climaticas de maior credibilidade no mundo e
sao produzidos por meio do envolvimento de milhares de cientistas e governos dos
196 paises membros da ONU. O IPCC ndo conduz sua propria pesquisa, mas sim revisao
cientifica das pesquisas relacionadas ao redor do mundo.

O 42 Relatdrio de Avaliacdo do IPCC de 2007 (AR4) foi um marco no consenso cien-
tifico sobre mudanca do clima, quando pela primeira vez se reconheceu com um alto grau
de certeza cientifica que a mudanca do clima foi causada pela acdo humana. O relatdrio
foi lancado logo apds o ano de 2005 ter sido até entdo o ano mais quente ja registrado de
acordo com a WMO, seguido de diversos eventos de ondas de calor pelo mundo.

As recém publicadas contribuicdes do Grupo de Trabalho 1ao 62 Relatdrio de Ava-
liacdo (AR6) do IPCC trazem estimativas de que as atividades humanas tenham cau-
sado cerca de 1,07°C de aguecimento global acima dos niveis pré-industriais?. O AR6
se baseia em uma nova série de cendrios de emissdes, alertando que o aumento da
temperatura global nos préximos anos (2021-2040) muito provavelmente atingira 1,52C
em relacdo ao periodo compreendido entre 1850 e 1900. No longo prazo, entre 2081 e
2100, muito provavelmente esse aumento estard entre 1°C a 1,82C no cenario de baixas
emissoes, e entre 3,32C e 5,72C no cenario de altas emissdes (IPCC, 2021).

2 Especificamente, o intervalo provavel de aumento total da temperatura da superficie global causada por acdo hu-
mana na Ultima década (2010-2019) em relacdo ao periodo 1850-1900 é de 0,8°C a 1,3°C, com uma melhor estimativa
de 1,07°C (IPCC, 202D).
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HOJE A UNFCCC E UM TRATADO
PRATICAMENTE UNIVERSAL, COM 196 PAISES
MEMBROS.

Em 1991, o INC finalizou seu trabalho e aprovou um texto para ser apreciado duran-
te a Conferéncia das Nacdes Unidas para o Meio Ambiente e Desenvolvimento em 1992,
realizada no Rio de Janeiro. A Convencao-Quadro das Nacdes Unidas sobre Mudanca
do Clima (UNFCCC) foi adotada nessa ocasido, reconhecendo que as atividades huma-
nas aumentam a concentracdo de GEE na atmosfera, causando o aquecimento global.

Hoje a UNFCCC é um tratado praticamente universal, com 196 paises membros. E
considerada uma convencao “quadro” porgue sua estrutura programatica apenas defi-
ne diretrizes, principios, obrigacdes gerais e processos, 0s quais precisam ser detalha-
dos e progredidos em instrumentos adicionais e paralelos, como protocolos, anexos e
acordos. Ela proporciona um férum onde, por meio de “assembleias” chamadas Con-
feréncias das Partes (COPs), sdo estabelecidos didlogos e tomada de decisdes para
implementar os objetivos da Convencdo: limitar a concentracdo de GEE na atmosfera e
promover adaptacao e resiliéncia a mudanca do clima.

A Convencao reconhece gque os paises desenvolvidos possuem mais responsabili-
dades porque se industrializaram e comecaram a emitir GEE antes, o que levou ao es-
tado de concentracdo de GEE hoje existente na atmosfera. Esses paises foram listados
em um anexo da Convencdo - o chamado Anexo |.

Na primeira COP, realizada em 1994, ja se criou um processo para negociacdo de
um protocolo que pudesse revisar e detalhar os compromissos estabelecidos na UN-
FCCC para os paises do Anexo |. Este foi o chamado Protocolo de Quioto, assinado em
1997, mas que somente entrou em vigor em fevereiro de 2005. O Protocolo de Quioto
previu metas quantificadas de limitacdo de emissdes de GEE para os paises desenvol-
vidos, na forma de uma espécie de “orcamento de carbono”. Para ajudar os paises de-
senvolvidos a cumprirem suas metas, foram estabelecidos trés tipos de “mecanismos
de flexibilizacdo”, instrumentos de mercado que permitiam aos paises atuarem coope-
rativamente na reducdo de suas emissdes de GEE. Esses mecanismos serdo abordados
nas proximas secoes.

As metas do Protocolo de Quioto deveriam ser atingidas dentro de um periodo de
compromisso inicial de 2008 a 2012. Um novo periodo de compromisso foi estabelecido
para 2013 a 2020, mas sujeito a ratificacdo por um ndmero minimo de paises signatarios
do Protocolo de Quioto, o que sé veio a acontecer em dezembro de 2020.

Nesse interim, o contexto geopolitico multilateral pedia um novo acordo interna-
cional em substituicdo a Quioto. A divisdo bifurcada do mundo em paises desenvolvidos
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e paises em desenvolvimento passou a ser questionada pelos paises do Anexo | diante
do crescimento das grandes economias emergentes como China, India e Brasil, que vie-
ram a se tornar grandes emissores mundiais de GEE também.

Além disso, a publicacdo do 42 Relatdrio de Avaliacdo do IPCC trouxe elementos
robustos para engajar os paises em um “momentum” que levaria a adocdo de compro-
mMissos mais ambiciosos.

Nesse contexto, foi adotada a decisdo do “Mapa do Caminho de Bali”, em 2007, na
COP 13, que estabeleceu o “Plano de Acdo de Bali”, um processo para a adocdo de um
novo pacto de longo prazo de cooperacdo para a implementacdo da Convencao.

A COP de Copenhagen em 2009 marcaria a adocao desse novo pacto, mas o resul-
tado foi um verdadeiro “boicote”, patrocinado por um grupo de paises desenvolvidos
e paises em desenvolvimento que, em vez de assumirem compromissos de mitigacao
robustos e vinculantes, propuseram um acordo baseado em compromissos financeiros
dos paises desenvolvidos. A UNFCCC apenas “tomou nota” do “Acordo de Copenha-
gen”, um instrumento firmado fora do processo decisério da UNFCCC, sem consenso, e
portanto sem valor legal para o regime de decisdes da UNFCCC.

A faléncia de Copenhagen, todavia, fez acender uma luz vermelha da faléncia do re-
gime multilateral climatico, marcado pelas divisdes bindrias de obrigacdes entre paises
desenvolvidos e paises em desenvolvimento. Dai se iniciou um processo de negocia¢cao
para um novo acordo verdadeiramente global, dentro do qual tanto paises desenvol-
vidos quanto paises em desenvolvimento teriam metas, na tarefa de reunir esforcos
para combater o aquecimento global. Assim é que em dezembro de 2015 foi assinado
o Acordo de Paris, que reune 192 paises* - cada um com a obrigacdo de apresentar
uma Contribuicdo Nacionalmente Determinada (“NDC”). As NDCs devem ser revisadas
a cada 5 anos, com aumento progressivo de ambicdo em mitigacao climatica, ou seja,
no nivel de reducdes de emissdo de GEE e remoc¢des de GEES.

Para evitar as consequéncias mais catastroficas do aquecimento global, o Acordo
de Paris estabelece uma meta para o controle do aumento da temperatura global, con-
forme artigo 2.1a:

“manter o aumento da temperatura média global bem abaixo de 2°C em re-
lacdo aos niveis pré-industriais, e envidar esforcos para limitar esse aumento da
temperatura a 1,5°C em relagcdo aos niveis pré-industriais™.

No entanto, segundo dados do Emissions Gap Report 2021, do PNUMA (UNEP,
2021), que vem sendo atualizado anualmente desde 2013, existe uma probabilidade de
66% de que a soma das NDCs ndo condicionais® levard a um aumento da temperatura
global de 2,7°C até o fim deste século e, mesmo com o cumprimento das NDCs condi-

3 A Resolucdo Byrd-Hagel, aprovada por unanimidade pelo Congresso norte-americano em 25 de julho de 1997, dis-
pos que 0os EUA ndo poderdo assinar acordos internacionais climaticos que determinem novos compromissos para
limitar ou reduzir as emissdes de gases de efeito estufa para paises do Anexo |, a menos que tais acordos também
obriguem paises em desenvolvimento a novos compromissos dentro do mesmo periodo de compliance. A apro-
vacdo da Resolucdo Byrd-Hagel foi o motivo pelo qual os Estados Unidos nado ratificaram o Protocolo de Quioto.
Acessivel em: https://web.archive.org/web/20160809040037/https://www.nationalcenter.org/KyotoSenate.html.
4 De acordo com o status de 28 de outubro de 2021. Informacao disponivel em: https://unfccc.int/process/the-pa-
ris-agreement/status-of-ratification.

5 Artigos 4.2 e 4.3 do Acordo de Paris.

¢ Algumas das NDCs apresentadas preveem metas de reducdo de emissdes total ou parcialmente condicionadas ao
recebimento de suporte financeiro de parte dos paises desenvolvidos.

Explicando os mercados de carbono na era do Acordo de Paris 8
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cionais, o aumento seria limitado a 2.6°C. Portanto, NDCs mais ambiciosas sdo necessa-
rias para se atingir os objetivos do Acordo de Paris.

D Figura 1. Lacuna de emissoes entre NDCs e objetivos do Acordo de Paris
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Fonte: Traduzido de UNEP (2021).

Como veremos adiante, o Acordo de Paris também prevé no seu artigo 6 instru-
mentos de mercado para ajudar os paises no cumprimento de suas metas e aumentar
a sua ambicao.

O Acordo de Paris entrou em vigor em 4 de novembro de 2016, menos de um ano
apos sua assinatura. No entanto, ele ainda ndo estava apto a funcionar plenamente,
carecendo ainda da criacdo dos 6rgdos, procedimentos e regras de operacionalizacao
das estruturas e medidas nele previstas. Dai se iniciou um processo de criacdo do cha-
mado “Livro de Regras de Paris”, que deveria levar trés anos para ser finalizado. Em
2018, na COP 24, em Katowice, o Livro de Regras de Paris foi quase concluido, com
excecdo de dois temas pendentes, sendo um deles a regulamentacdo do artigo 6. A
regulamentacao desse artigo tem se mostrado desafiadora, diante da complexidade de
se promover regras para funcionamento de um mercado de carbono verdadeiramente
global, e, portanto, aplicaveis a todos os paises, independentemente de seu estagio de
desenvolvimento, considerando os desafios de padronizacdo de metodologias, proce-
dimentos, contabilidade e rastreamento das unidades de mitigacdo transferidas entre
0S paises nesse ambiente de cooperacdo. Na COP 26 pretende-se finalmente concluir
essa regulamentacdo, embora ainda haja grandes desafios de convergéncia sobre os
aspectos mencionados, como veremos adiante.

Explicando os mercados de carbono na era do Acordo de Paris 9
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pesar do expressivo consenso acerca da existéncia, das causas e da gravi-
dade do problema da mudanca do clima, enfrentad-lo tem sido desafiador.
Trés fatores preponderantes contribuem para isso:

1. Trata-se de um problema de escala global: as emissdes de GEE em qualquer
parte do mundo causam impactos em nivel mundial. Logo, qualquer solucdo
otima envolve a acdo conjunta e coordenada dos paises;

2. E causado por um subproduto da prépria atividade econdémica, as emissdes de
GEE, que sdo geradas por agentes individuais e afetam toda a populacdo glo-
bal. Sendo assim, essas emissdes configuram ‘externalidades negativas’7, cujos
custos totais sdo repartidos com a sociedade, ja que ndo sdo internalizados pelo
emissor; e

3. Traz impactos cumulativos, de longo prazo (ndo imediatos) e de dificil men-
surac¢ao (incertos).

Esses fatores caracterizam um problema de natureza pluri-jurisdicional, ou seja,
gue se manifesta em uma multiplicidade de agentes e jurisdicdes no mundo simultanea-
mente, sendo assim também de dificil tangibilizacdo. Nesse contexto, o agente causa-
dor ndo tem incentivo privado para cooperar na solucdo.

N&o é dificil ver o quanto esses fatores dificultam a identificacdo de solucdes: con-
siderando questdes de soberania nacional que impedem uma acdo global mandatoria,
alcancar uma acado coordenada quando cada agente tem incentivos para ‘pegar carona’
no esforco dos outros é desafiador. E a chamada “tragédia dos bens publicos”, ou “tra-
gédia dos comuns”. Quando os impactos do problema ndo sdo imediatos e nem com-
pletamente identificaveis, o desafio aumenta ainda mais.

Todas as trajetdrias possiveis para atingir as metas de temperatura do Acordo de
Paris exigem gue as emissdes de GEE sejam reduzidas drasticamente em todo o mundo
e gque alcancemos durante este século o objetivo de compensar todas as emissdes de
GEE com remocdes simultaneas (emissdes liquidas zero). Para termos boas chances
de limitar o aumento da temperatura média global a 1,5°C, as emissdes liquidas globais
devem ser zeradas por volta de 2050 e ser negativas depois disso (Rogelj et al., 2018). E
também isso que prevé o artigo 4.1 do Acordo de Paris, que estabelece um roteiro sobre
como os paises devem estruturar seus planos de mitigacdo. Esse é o caminho para que
se atinja a chamada “neutralidade de emissoes”.

O CONCEITO DE PRECIFICACAO SE BASEIA

NO PRINCIPIO DO ‘POLUIDOR PAGADOR’,

ISTO E, QUEM PRODUZ A EXTERNALIDADE
NEGATIVA - OU SEJA, QUEM EMITE GEE - DEVE
INTERNALIZAR O CUSTO QUE ESTA GERANDO
PARA A SOCIEDADE COMO UM TODO.

7 As externalidades negativas configuram, em teoria econdmica, uma falha de mercado. Nesse caso, o mercado por
si s& ndo alcancga a alocacéo eficiente de recursos, isto é, o ¢timo privado diverge do étimo social. A externalidade
acaba sendo produzida em excesso no caso privado, pois 0s custos da externalidade ndo sdo internalizados pelo
produtor, mas divididos com quem ¢ afetado por ela.
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B Figura 2. Trajetdrias de emissdes liquidas globais que limitam o aquecimento global a
1,5°C
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Trajetdrias gue limitam o aguecimento global a 1,5°C sem overshoot ou com evershoot limitado
— —— Trajetérias com overshoot alto

Fonte: Adaptado de IPCC (2018)8.

Nota: Overshoot corresponde a um excesso temporario de um nivel especificado de aguecimento global, tal como
1,5°C. Overshoot implica um pico seguido por um declinio no aquecimento global, alcancado por meio de estratégias
em que a remocao antropogénica de CO, excede as emissdes de CO, remanescentes globalmente. Overshoot alto
significa que o declinio deverd ser mais abrupto em comparacao a trajetéria sem overshoot ou com overshoot limi-
tado. Os quadros da direita ilustram trajetdrias de emissdes antropicas diferentes de CO, que resultam em forcante
radiativa.

2.1 Por que precificar o carbono?

Como visto, acordos internacionais tém tentado prover bases minimas para a miti-
gacdo da mudanca do clima, e paises tém desenvolvido uma gama de instrumentos de
mitigacao climatica para a consecucdo de metas estabelecidas em politicas nacionais
e subnacionais. Grande parte desses instrumentos adotados por governos ao redor do
mundo tem sido do tipo ‘comando e controle’ - isto é, a criacdo de normas obrigatodrias,
cujo cumprimento é fiscalizado pelo governo - ou baseados em incentivos fiscais, como
subsidios diretos para financiamento ou regimes de tributacdo diferenciada. Entretanto,
nos ultimos anos a precificacdo de carbono vem ganhando for¢ca no cenario internacio-
nal e em 2021 regimes mandatdrios de precificacdo de carbono ja cobrem mais de 20%
das emissdes mundiais (World Bank, 2021).

8 Relatorio especial sobre o aguecimento global de 1,52C original, em inglés, publicado pelo IPCC em outubro de
2018, com versao em portugués publicada pelo Ministério da Ciéncia, Tecnologia, Inovacdes e Comunicacdes (MC-
TIC) do Brasil em julho de 2019.
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B Figura 3. Mapa sintético das iniciativas regionais, nacionais e subnacionais de precifica-
cdo - implementadas, programadas para implementacdo ou sob consideracdo (SCE ou
tributo)
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Fonte: Traduzido de World Bank (2021a).

Os precos praticados em cada iniciativa variam sobremaneira: a tonelada de CO,
pode custar cerca de US$ 1 na cidade chinesa de Shenzhen ou quase US$ 137 na Suécia.
Entretanto, a maior parte das jurisdicdes ainda adota precos que ndo atingem os US$
50, patamar ja ultrapassado pelo sistema de comércio de emissdes europeu (EU ETS,
na sigla em inglés) em 2021.

Do ponto de vista tedrico, a precificacdo de carbono busca atribuir um valor mone-
tario as emissdes de GEE causadoras das mudancas climaticas, de modo a internalizar
os custos dessa externalidade nos custos privados de producdo®.

Impactos socioeconémicos

As mudanc¢as climaticas trazem sensiveis impactos sociais e econdmicos. O au-
mento da frequéncia e intensidade de eventos extremos, por exemplo, ja traz impactos
socioecondmicos evidentes hoje. Segundo a Swiss Re, a média anual de danos econ6-
micos de eventos climaticos extremos nos ultimos 10 anos ficou em US$ 212 bilhdes,
bem acima do verificado no século passado. Segundo o Banco Mundial, ja em 2030 até
132 milhdes de pessoas poderiam cair abaixo da linha de pobreza por conta dos impac-
tos das mudancas do clima (Jafino et al., 2020). Além disso, a organizacdo estima que
mais de 140 milhdes de pessoas na América Latina, Africa Subsaariana e Sul da Asia
poderiam ser desalojadas por eventos como a intensificacdo das secas, enchentes e o
aumento do nivel do mar até 2050 (Rigaud et al., 2018).

2 Na literatura econdmica, a internalizacdo de externalidades via aplicacdo de um tributo € conhecida como imposto
Pigouviano.
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O conceito de precificacdo se baseia no principio do ‘poluidor pagador’, isto é,
guem produz a externalidade negativa - ou seja, qguem emite GEE - deve internalizar o
custo que estd gerando para a sociedade como um todo. Ainda em teoria, se tais custos
forem internalizados pela fonte emissora, a solucdo étima do ponto de vista privado
volta a convergir com o étimo social, e os mercados voltam a funcionar de maneira efi-
ciente. Assim, a propria teoria econdmica justifica a acdo governamental em busca da
eficiéncia alocativa.

O interesse e a notavel expansdo das iniciativas precificacdo de carbono ao redor
do mundo se devem ao fato de se tratar de um instrumento de mercado custo-efetivo,
isto é, que é capaz de alcancar os objetivos agregados de mitigacdo de GEE ao menor
custo possivel para a sociedade. Com um valor definido para as emissdes de GEE, a
precificacao de carbono incentiva a mitigacao onde ela é mais barata, ao trazer maiores
ganhos para quem mitiga ao menor custo. A precificacdo de carbono ainda (i) direcio-
na demandas de consumidores para produtos menos carbono intensivos; (ii) direciona
investimentos a projetos e tecnologias menos carbono intensivas; e (iii) incentiva a ino-
vacdo tecnoldgica. Nao a toa, ilustres economistas advogam pela ado¢do de um preco
global de carbono como forma eficiente de combater a mudanca do clima (High Level
Commission on Carbon Prices, 2017). No entanto, cabe ressaltar que a precificacdo é
apenas um entre varios instrumentos de politica climatica, havendo a necessidade de
combinar esforcos direcionados a setores e barreiras especificas, tais como o combate
ao desmatamento ou a transformacédo de infraestruturas que dificilmente se viabilizam
com um preco modesto de carbono.

2.2 Instrumentos de precificacao

E comum que a discussdo sobre precificacdo em livros-texto se restrinja ao campo
da regulacdo, ou seja, sistemas mandatdrios. Em todos eles, o governo estabelece obri-
gagoes para os atores econdmicos responsaveis por emissdes de GEE. No entanto, no
campo voluntario, setores, empresas e mesmo individuos podem se auto-impor metas
de mitigacdo. Para compreender o panorama internacional de mercados de carbono é
fundamental entender que ha diferentes fontes de demanda para diferentes ativos as-
sociados a emissdes, reducdes e remocdes de GEE.

No campo regulado, ou mandatdrio, partindo do principio do poluidor-pagador,
existem duas formas principais de precificar o carbono: adotar um tributo sobre emis-
sdes (‘carbon tax’) ou um Sistema de Comércio de Emissdes (SCE), que geralmente
segue a légica de cap-and-trade.

Com o tributo, especifica-se uma aliquota (preco) a ser paga por tonelada de CO,
equivalente (tCO.,e) emitida (obrigagéo tributdria), enquanto a quantidade de GEEs
emitida é definida pelos agentes econdbmicos, de acordo com seus custos internos de
mitigacao. Em outras palavras, tributos dao previsibilidade no preco a ser pago por
cada emissao, mas ha incerteza no resultado ambiental em termos de emissdes.

Ja sob um SCE, ¢é definida uma quantidade maxima de emissdes agregadas de GEE
(expressas em CO, equivalente) que os agentes regulados podem emitir, e sGo gerados
direitos de emissdo (permissdes) em montante equivalente - essa é a parte do cap.
As permissdes sdo distribuidas pelo governo gratuitamente ou via leildes e podem ser
transacionadas entre os agentes, que tém a obrigacdo legal de entregar permissoes
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em volume equivalente ao de suas emissdes verificadas. Os agentes regulados avaliam
as oportunidades de comércio de acordo com o preco de mercado e seus custos inter-
nos de mitigacdo - essa é a parte do trade. Nesse caso, garante-se o objetivo de limitar
a quantidade de GEEs, enquanto o preco é definido no mercado.

Por outro lado, nos sistemas de comércio de certificados de performance (tradab-
le performance standard), os agentes tém a obrigacao legal de atingir um determinado
nivel de eficiéncia (expresso em CO,e por unidade de produto, por exemplo), ou seja, &
um comércio que envolve certificados de performance e ndo permissdes. As empresas
gue reduzirem suas emissdes para nivel abaixo de um valor de referéncia podem ven-
der certificados pela reducdo de emissdes a empresas cujas emissdes ficarem acima da
referéncia designada e que precisam adquirir créditos pelas emissdes em excesso para
cumprir suas obrigacdes legais. Vale notar que nesses mercados ndo ha um cap porque
a producado pode expandir sem ser penalizada desde gue se baseie nos niveis de efi-
ciéncia estipulados™. Por se tratar de um instrumento de mercado onde a geracdo de
créditos se baseia na intensidade carbbnica dos combustiveis comercializados, o Reno-
vaBio guarda alguma semelhanca com essa categoria e poderia ser classificado como
uma abordagem bastante adaptada de tradable performance standard".

Ainda, alguns governos adotam abordagens hibridas, tanto pela combinacdo de
instrumentos (alguns setores estdo cobertos por um tributo, ao passo que outros sdo
regulados via SCE), ou pela combinacao de elementos dos dois instrumentos em um
mesmo programa, como a adocdo de corredores de preco”? em um SCE para dar previ-
sibilidade aos agentes econdmicos, ou a possibilidade de cumprir obrigacdes tributarias
com a aquisicdo de créditos de compensacao® .

Além disso, a fim de proteger a competitividade de sua industria na arena interna-
cional, assim como para evitar o risco de fuga da producado para jurisdicdes sem precos
ao carbono (o chamado ‘vazamento de carbono’, ou carbon leakage), jurisdicdes que
precificam o carbono em seu territério podem estabelecer um ajuste de carbono de
fronteira. Esses ajustes de fronteira atuam sobre importacdes e exportacdes e equali-
zam o preco do carbono entre as jurisdicdes. A UE, por exemplo, estd planejando intro-
duzir um ajuste desse tipo (European Commission, 2021).

Por fim, os créditos de compensacdo (“offsets’), ou créditos de carbono, sdo origi-
nados em um outro tipo de mecanismo, que busca incentivar a mitigacdo de emissdes
por agentes nao regulados. Alguns especialistas se referem a estes como mecanismos
de baseline-and-credit, pois a geracdo de créditos ocorre a partir da comparacdo das
emissdes observadas contra uma linha de base (cenario de referéncia)’®. Com a adog¢ao

© Neste documento, usamos SCE como sindbnimo de cap-and-trade, apesar de alguns especialistas enquadrarem
sistemas de comércio de certificados de performance (tradable performance standard) também como um SCE (ver
nota de rodapé 13). Na pratica, é possivel que sistemas do tipo tradable performance standard tenham o mesmo
efeito de um cap-and-trade, a depender de elementos como a evolucdo do cap e forma de alocagcdo das permissodes.
Em esséncia, diferem sobretudo em relacdo a natureza do incentivo e as premissas subjacentes quanto a tolerancia
com os niveis atuais ou mesmo crescentes de emissdes.

TA correspondéncia ndo € direta porgue no RenovaBio quem gera os créditos ndo sdo as partes reguladas e estas
ndo tém o incentivo para atingir resultados de mitigacdo além do que estipulam suas metas individuais, sendo a
compra de créditos de descarbonizacdo (CBIOs) a Unica forma de cumprimento.

2 Corredores de preco se referem a ado¢do de precos minimos e maximos.

A Coldbmbia, por exemplo, adotou esse modelo (Barbier et al., 2020).

“ Vale mencionar que existe também a possibilidade de permissdes serem usadas como mecanismos de compen-
sacdo. Para uma discussdo detalhada sobre as vantagens e desafios dessa alternativa vis-a-vis créditos de carbono
veja Doda et al. (2021).

> Contudo, a expressdo baseline-and-credit é usada pelo Banco Mundial (World Bank, 2021) para designar sistemas
especificos de comércio de emissdes (SCE), que aqui definimos como sistemas de comércio de certificados de
performance.

Explicando os mercados de carbono na era do Acordo de Paris 15



de padroes de certificagdo que incluem metodologias aprovadas para geracdo e vali-
dacédo de créditos de carbono (ver mais detalhes no Quadro 1), os agentes interessados
desenvolvem projetos de mitigacdo ou remocao de emissdes de GEE e podem emitir
créditos de carbono. Tais créditos sdo vendidos a outros agentes para compensar suas
emissdes, seja por uma meta auto-imposta, seja em um sistema com obrigacdes regu-
latdrias (offsets). Em qualguer um dos casos, os desenvolvedores de projeto sao remu-
nerados com a venda dos créditos por reduzirem suas emissdes, seguindo o principio
do protetor-recebedor.

2.3 Uma tipologia para os mercados de carbono

Consideradas as diferentes fontes de demanda e os diferentes ativos transaciona-
dos em mercados de carbono, podemos tentar esbocar uma tipologia, considerando
gue nem sempre os limites entre eles sdo claros. A primeira distincdo fundamental é
aquela entre os mercados voluntdrios e os mandatérios (regulados). Para facilitar a
compreensdo dos conceitos, portanto, é fundamental esclarecer que: 1) mercados re-
gulados e voluntarios podem estar conectados; 2) existem diferentes ativos transacio-
nados; e 3) a oferta de créditos é sempre voluntaria, mesmo nos mercados regulados.

Embora seja comum o uso da expressdao “mercado de créditos de carbono”, os
mercados regulados estdo geralmente associados a expressao “sistemas de comércio
de emissdes” (ou emissions trading systems, em inglés). No entanto, veremos adiante
gue a distincdo entre mercado voluntario e mercado regulado é menos importante do
gue a determinacao da demanda pelos ativos, sejam eles créditos, certificados ou per-
missdes.

B Figura 4. Tipologia para mercados de carbono sob a dtica da demanda
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Fonte: Baseado em adelphi (2020). Nota: EU ETS - European Union Emissions Trading System; CORSIA - Carbon
Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation.
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Se nas iniciativas reguladas a precificacdo de carbono busca onerar as fontes emis-
soras pelas externalidades negativas, estabelecendo uma demanda “firme” por miti-
gacado, seja por um ente governamental, seja por uma entidade setorial, nos mercados
voluntdrios a |6gica que motiva a demanda é a intencdo de remunerar agentes ndo
regulados pela mitigacdo (reducdo ou remocdo) de emissdes.

As abordagens voluntarias (de geracdo de créditos por mitigacdo) e reguladas
(que geram obrigacdes sobre as fontes emissoras) nao sao excludentes. Na verdade,
as abordagens sdo complementares, na medida em gque muitos mercados regulados
aceitam uma parcela de créditos gerados no mercado voluntario como ‘offsets’ para
conciliacdo de obrigacdes. O Brasil, inclusive, vendeu créditos de projetos desenvolvi-
dos sob o0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) para entes regulados pelo SCE
europeu (European Union Emissions Trading System) em sua primeira fase de operacao.
De fato, os mercados regulados podem ser a mais significativa fonte de demanda para
créditos de carbono nas préximas décadas. Nesse contexto, cabe notar que o MDL
nao constituiu um mercado de créditos de carbono per se, mas sim um programa de
certificacdo. O mercado surgiu da demanda criada pelos reguladores europeus e obri-
gacdes auto impostas por empresas de diferentes paises. A relacdo entre o mercado
regulado e o mercado voluntario é ilustrada na Figura 5.

Figura 5. Relacdo entre mercados regulados e mercados voluntarios e diferenca entre
permissdes e créditos de compensacdo
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Fonte: Elaboracdo dos autores.

Em adicdo aos mercados jurisdicionais, setores especificos podem estabelecer
compromissos que incentivam a demanda por ativos como créditos de compensac¢ao. O
Esquema de Reducado e Compensacao de Emissdes da Aviacao Internacional (CORSIA),
definido no d&mbito da Associacao Internacional de Aviacao Civil (ICAQO), por exemplo,
exige que empresas aéreas adquiram créditos de carbono para compensar parte de
suas emissdes. O CORSIA constitui um mecanismo de mercado setorial em nivel glo-
bal, que estipula regras para a compensacdo de emissdes com o objetivo de estabilizar
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as emissdes provenientes da aviacdo internacional no nivel de 2020. Os setores de
navegacdo internacional e de cimento também estdo considerando medidas setoriais.
A aquisicdo de créditos de carbono tem papel particularmente importante para esses
setores, pois ha desafios tecnoldgicos e/ou custos muito elevados para sua descarbo-
nizacdo nos proximos anos.

A Figura 6 a seguir busca sintetizar as informacdes apresentadas sobre fontes de
demanda e tipos de ativos transacionados nos chamados “mercados de carbono”. A
figura também distingue as fontes de demanda e de oferta em mais uma dimensao:
domésticas e internacionais.

I Figura 6. Fontes de demanda e diferentes ativos transacionados nos mercados de carbono
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Fonte: Elaboragéo dos autores.

As fontes de demanda descritas acima (e ilustradas no painel esquerdo da Figura
6) fazem uso de vérios ativos que podem ser comercializados domesticamente e/ou
internacionalmente, como ilustrado no painel direito da Figura 6. E importante notar
gue existem restricdes de uso dos ativos pelos demandantes, e que ha diferentes ativos.

+ Direitos de emissao sdo gerados e utilizados por sistemas de comércio de emis-
sdo; direitos emitidos por outros SCEs podem ser aceitos através de conexdes
(‘links’) entre sistemas. Direitos de emissao tém lastro ambiental se o cap do
SCE é ambicioso (isto é, se ha escassez no mercado) e se as emissdes sdo mo-
nitoradas corretamente (Schneider & La Hoz Theuer, 2019).

e Créditos de performance séo gerados e utilizados em sistemas de comércio de
certificados de performance, como os CBIOs do RenovaBio. Esses ativos tém
lastro ambiental se os standards para geracdo de crédito sdo ambiciosos (de
modo a exigir medidas de mitigacdo para atingi-los) e se as emissdes sdo mo-
nitoradas corretamente.

e Créditos de compensagao (ou ‘créditos de carbono’) sdo utilizados por diver-
sos instrumentos. A maior parte dos SCEs, por exemplo, faz uso de créditos de
compensacdo domeésticos, e um deles (o SCE da Coreia) aceita créditos inter-
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nacionais. Créditos de compensacdo também sao utilizados por impostos ao
carbono, por CORSIA e no mercado voluntario. Esses créditos tém lastro am-
biental se a acdo é adicional (isto é, se a atividade ndo ocorreria na auséncia dos
incentivos do mecanismo), se as reducdes (ou remocdes) de emissdo ndo sdo
sobre-estimadas, e se riscos de reversibilidade sdo suficientemente abordados
(Schneider & La Hoz Theuer, 2019). Créditos de carbono podem ser gerados
por distintos programas de certificacdao, que regem a geracdo e validacdo dos
créditos. Em termos gerais, tais mecanismos podem ser classificados em trés
categorias, conforme detalha o Quadro 1.

—— D

QUADRO 1. Mecanismos que envolvem geracao de créditos de carbono
(crediting mechanisms)'®

Os mecanismos que envolvem a geracdo de créditos de carbono sdo padrdes de
certificacdo que variam quanto ao escopo geografico e de atividades elegiveis, poden-
do ser classificados em trés categorias.

1. Mecanismos internacionais sao aqueles governados por tratados internacionais
sobre mudanca do clima e normalmente sdo administrados por instituigdes internacio-
nais. Exemplos incluem o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL) e o de Imple-
mentacdo Conjunta (IC), ambos estabelecidos sob o Protocolo de Quioto.

2. Mecanismos independentes sdo mecanismos que ndo sao governados por nenhu-
ma regulacdo nacional ou tratado internacional. Eles sdo administrados por organizagoes
privadas ou por terceira parte independente, que sdo frequentemente organizacdes ndo
governamentais. Os mecanismos independentes geram créditos que sdo usados princi-
palmente para fins de compensacao voluntaria - tanto por organizacdes quanto por indi-
viduos - e respondem pela maior parte do mercado voluntario de créditos de carbono. No
entanto, créditos de alguns desses mecanismos independentes também sdo usados para
cumprimento de obrigacdes em varias iniciativas de precificacdo de carbono, tornando
nao muito claros os limites entre os mercados regulados e voluntarios. O nimero de
mecanismos independentes também tem aumentado, mas o mercado voluntario é domi-
nado pelos quatro maiores mecanismos: o American Carbon Registry (ACR), a Climate
Action Reserve, o Gold Standard e o Verified Carbon Standard (VCS).

3. Mecanismos regionais, nacionais e subnacionais. Os mecanismos regionais abran-
gem mais de um pais, sdo regidos por tratados bilaterais ou plurilaterais e sdo admi-
nistrados por uma ou mais das nacdes participantes. Os mecanismos nacionais operam
predominantemente dentro de um pafis, sdo regidos por legislacdo nacional e sdo admi-
nistrados pelo governo nacional do pais. Jd 0s mecanismos subnacionais sdo aqueles que
operam dentro de um pais ou jurisdicdes dentro do pais, sdo regidos pela legislacdo da
jurisdicdo ou tratados interjurisdicionais e sao administrados por um ou mais governos
subnacionais, como um estado ou provincia. Atualmente, 20 iniciativas se enquadram
nessa categoria, incluindo programas como o SCE da cidade de Tdéquio e dos estados
norte-americanos reunidos sob o Regional Greenhouse Gas Initiative (RGGI).

®*Baseado em World Bank (2020a, 2021a).
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2.4 O MBRE e a proposta de um SCE no Brasil

No Brasil, muitas discussdes ocorreram em torno da regulamentacdo do Mercado
Brasileiro de Reducdo de Emissdes (MBRE), previsto na Politica Nacional de Mudanca
do Clima (Lei Federal N2 12.187/2010). O MBRE foi concebido para a negociacdo de
“titulos mobilidrios representativos de emissdes de gases de efeito estufa evitadas cer-
tificadas”, ou seja, focado na oferta de créditos de compensacdo, considerando que a
demanda viria da regulacdo em outras jurisdicdes e no nivel internacional do Protocolo
de Quioto, ou de compromissos auto impostos por atores nacionais. Recentemente, o
projeto de lei (PL) 528/2021 busca regulamentar formalmente o MBRE tendo, inclusive,
uma disposicdo para a implementacdo de um “sistema mandatdério de compensacdo de
emissdes” em um periodo de cinco anos, algo que lembra a concepcdo do RenovaBio.

No momento em que este documento foi finalizado, o referido PL encontrava-se em
analise pela Comissdao de Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel da Camara, ha-
vendo uma emenda substitutiva propondo a criacdo do Sistema Brasileiro de Comércio
de Emissdes”, elaborada em conjunto com o Conselho Empresarial Brasileiro para o De-
senvolvimento Sustentavel com base nas recomendacdes do Projeto PMR Brasil.

Ao longo de quatro anos, o projeto PMR permitiu a evolucdo das discussdes sobre
um sistema mandatoério de precificacdo de carbono no Brasil, avaliando a implementa-
cdo de uma regulacao de precificacdo de carbono no Pais, em particular, um Sistema de
Comércio de Emissdes, como parte da Politica Nacional sobre Mudanca do Clima com
vistas ao cumprimento de sua NDC',

Os resultados sugerem que um SCE, inicialmente focado nos setores de indus-
tria e energia, poderia ajudar o Brasil a cumprir suas metas de mitigacao de manei-
ra mais eficiente enquanto promove o desenvolvimento socioecondmico e destrava
oportunidades de investimento. Esse sistema poderia, por exemplo, gerar demanda
por créditos de carbono em setores ndo regulados pelo sistema ao aceitar créditos
de compensacao para a conciliacdo das emissdes das partes reguladas. Além disso, o
sistema poderia fomentar a maior padronizacdo dos métodos de coleta de dados de
emissdes e de certificacdo de projetos geradores de créditos de carbono e, com isso,
dar maior credibilidade aos créditos brasileiros no cenario internacional. Isso, aliado ao
ganho reputacional que tal sistema traria ao Pais - o que fortaleceria a posicdo brasi-
leira nas negociacdes e nos pleitos relacionados a acordos econdmicos internacionais,
notavelmente o acordo comercial entre Mercosul e a Unido Europeia e a acessdo a Or-
ganizacao para a Cooperacdo e Desenvolvimento Econdmico (OCDE) -, resultaria em
ganhos econdmicos tangiveis para o Brasil.

7_https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=2040922&filename=Tramitacao-
-EMC+1+CMADS+%3D%3E+PL +528/2021.

8 Os relatérios que resultaram das andlises estdo disponiveis na pagina do Ministério da Economia: https.//www.
gov.br/produtividade-e-comercio-exterior/pt-br/assuntos/competitividade-industrial/pmr/partnership-for-marke-
t-readines-pmr.
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ssim como fez o Protocolo de Quioto, o Acordo de Paris também pre-
vé alguns instrumentos de mercado para que os paises possam reduzir
emissdes de GEE por meio de cooperacdo mutua.

No Protocolo de Quioto esses instrumentos tinham por objetivo permitir que os
paises desenvolvidos cumprissem suas metas de limitacdo de emissdes de GEE™. Des-
sa forma, serviam para garantir que tais paises conseguiriam se manter dentro de um
cap de emissdes de GEE que estabeleceram para si, por um periodo de compromisso
inicial de 2008 a 2012.

O Artigo 6 do Acordo de Paris pretende ir um pouco além. Ele prevé gque essa
mesma cooperacao entre os paises para cumprir suas metas - agora chamadas Con-
tribuicdes Nacionalmente Determinadas (NDCs) - também deve ajudar aumentar a
“ambicao em suas medidas de mitigacdo e adaptagdao”?°. Assim, os instrumentos de
mercado do Artigo 6 buscam ndo apenas promover a reducao de emissdes de GEE ne-
cessarias para o cumprimento das NDCs, mas fomentar cortes em ainda maior escala,
inclusive que viabilizem um aumento de ambicdo nas NDCs subsequentes.

Para isso, foram criados dois instrumentos, presentes nos artigos 6.2 e 6.4.

O Artigo 6.2 prevé gque os paises poderao transferir entre si os seus “resultados de
mitigacao”, que assim sao chamados /nternationally Transferred Mitigation OQutcomes
(ITMOs). Isso significa que os paises poderdo realizar parcerias para conjuntamente
promover iniciativas que reduzam emissdes ou removam GEE, e assim gerar ITMOs.
Nesse contexto, os resultados de mitigacdo que podem ser transferidos de um pais para
outro podem ser entendidos como “excedentes de performance de NDC”. Tais ITMOs
podem ser utilizados para demonstrar o cumprimento da NDC do pais que os recebe, e
devem ser descontados quando da apresentacao do balanco de emissdes e prestacao
de contas sobre cumprimento da NDC do pais que os transfere.

Além de os ITMOs poderem ser usados para cumprimento da NDC pelo pais que o
adquire, os textos de negociacdo que atualmente estdo sendo discutidos para a regula-
mentacdo do artigo 6 incluem a possibilidade de os ITMOs serem usados para “outros
propdsitos de mitigacado internacionais”, o que poderia incluir, por exemplo, a utilizacdo
por mercados externos a UNFCCC, como o CORSIA.

Nesse sentido, o Artigo 6 ainda esta pendente de regulamentacao, e assim as nego-
ciacOes para se definir as regras e padrdes que deverdo ser observados para a geracao
desses ITMOs, por exemplo, - inclusive a propria definicdo do que é um ITMO - ainda
estdo acontecendo no momento da redacdo deste documento?.

Uma vez regulamentado, portanto, tudo indica que o artigo 6.2 consistird em um
programa contendo um conjunto de padrdes globais para que paises possam transferir
unidades representativas de reducao de emissdes ou remocao de GEE entre si ou para
outros propodsitos internacionais.

©J& gue os paises em desenvolvimento ndo tinham meta alguma.

20 Art. 6.1. Acordo de Paris: “"As Partes reconhecem que algumas Partes poderdo optar por cooperar de maneira
voluntaria na implementacdo de suas contribuicdes nacionalmente determinadas, a fim de permitir maior ambicao
em suas medidas de mitigacdo e adaptacado e de promover o desenvolvimento sustentdvel e a integridade ambiental”.
21 “As Ultimas versdes dos textos de negociacdo da COP em Madri apenas prevéem que ITMOs devem ser reais,
verificados e adicionais” (Prolo, 2021).
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Ja o Artigo 6.4 cria um mecanismo gue certifica unidades de mitigacdo de GEE
a partir de atividades desenvolvidas por entidades privadas ou publicas, com regras
(como metodologias e linha de base) estabelecidas sob coordenacdo de um dérgéao
supervisor do mecanismo, designado no ambito do Acordo de Paris. Os titulos certi-
ficados por esse mecanismo podem ser transferidos e utilizados pelos paises para o
cumprimento de sua NDC.

Esse mecanismo ainda ndo tem um nome, mas vem sendo chamado ndo-oficialmen-
te de Mecanismo de Desenvolvimento Sustentavel (MDS). O artigo 6.4, portanto, consis-
te em um mecanismo de certificacdo de créditos de carbono por um 6rgdo do Acordo
de Paris, a partir de atividades submetidas por entidades publicas ou privadas, e cujos
certificados podem ser usados para cumprimento das NDCs pelos paises adquirentes.

Nesse sentido, poderia se pensar que o MDS se assemelha ao MDL do Protocolo
de Quioto. No entanto, caracteristica fundamental do MDL é que os projetos eram hos-
pedados exclusivamente em paises em desenvolvimento, que ndo possuiam metas
de limitacdao de emissdes de GEE. Logo, tais paises ndo eram agentes regulados pelo
sistema de controle de emissdes de Quioto e ndo precisavam prestar contas sobre suas
metas de emissdes - ndo precisavam sequer possuir uma meta. Com o Acordo de Paris,
ndo had mais essa distincdo entre paises em desenvolvimento e paises desenvolvidos
em termos de metas de mitigacdo: todos os paises invariavelmente devem possuir uma
NDC. Consequentemente, todos precisam ter alguma gestdo sobre seus respectivos
“orcamentos de carbono”. Dessa maneira, qualquer transferéncia de unidades repre-
sentativas de resultados de mitigacdo entre eles é uma transferéncia que interfere na
performance de seus orcamentos de carbono, e é uma transferéncia de carbono entre
agentes regulados dentro de um mesmo sistema.

Tal mecanismo do Artigo 6.4 na verdade se assemelha mais a um outro programa
dentro do Protocolo de Quioto chamado Implementacdo Conjunta (Joint Implementa-
tion, ou JI), que consistia exatamente no mesmo modelo do MDL, exceto pelo fato de
gue tinha como hospedeiros somente os paises desenvolvidos, que, como visto, de-
tinham metas dentro de Quioto. A Implementagao Conjunta permitia que entidades
privadas e publicas com metas de mitigacdo em paises desenvolvidos - e portanto
com metas de mitiga¢ao - tomassem a iniciativa de desenvolver projetos de reducao
de emissdes de GEE. O Jl operava em duas “trilhas”: “Track 7”, em que os paises tinham
autonomia para aprovar projetos; e o “Track 2”, que era gerido por um 6rgao supervisor
criado dentro do Protocolo de Quioto. Os resultados eram usados para cumprimento
das metas do pais adquirente dos certificados, ao passo que devidamente descontados
do orcamento de carbono do pais hospedeiro, como dito, um pais desenvolvido com
metas de mitigacdo perante Quioto.

Essencialmente, a principal distincdo entre o MDL e o Artigo 6.4, portanto, é que no
novo mecanismo o comércio de certificados de carbono se da entre paises com metas,
enquanto no MDL era uma interacdo entre de um lado um pais sem metas, e de outro
um pais com metas.

Assim se vé que o elemento fundamental de mudanca no novo contexto dos instru-
mentos de mercado de carbono do Acordo de Paris é a mudanc¢a da prépria dindmica
de obrigacoes dos paises entre o Protocolo de Quioto e o novo Acordo. No atual
contexto, todos os paises devem possuir uma meta de reducdo de emissdes - con-
substanciada na NDC - e devem contabilizar suas emissdes de GEE, bem como estéo
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sujeitos as mesmas regras de mensuracao e transparéncia®?. Essas exigéncias inclusive
antes ndo recaiam sobre os paises em desenvolvimento, que seguiam normas de relato
de inventarios de emissdes de GEE mais flexiveis e ndo tinham metas de limitacdo de
emissdes obrigatdrias a serem monitoradas e reportadas perante a UNFCCC. Essas no-
vas demandas ensejam desafios de adaptacdo aos paises em desenvolvimento, e sdo
particularmente problematicas para que tais paises possam participar de instrumentos
de mercado, ja que esses pressupdem sofisticadas métricas e alto nivel de acuracia de
dados, bem como de comparabilidade entre os dados, para que se possa garantir a in-
tegridade dos resultados e transferéncias realizadas.

Essas dificuldades explicam, entre outras razdes, por que, passados cinco anos da
entrada em vigor do Acordo de Paris, o artigo 6 até hoje ndo foi regulamentado. Criar
instrumentos de mercado que tenham escala global e sejam acessiveis a todos os pai-
ses, a0 mesmo tempo em que também assegurem a integridade ambiental das redu-
¢Oes de emissdes de GEE e transferéncias realizadas, € uma missdo muito dificil.

Nesse contexto, vamos abordar a seguir alguns dos principais elementos dos ins-
trumentos de mercado do artigo 6, que estdo sendo importantes pontos das negocia-
¢cOes entre os paises no momento.

3.1 Integridade ambiental

As reducdes de emissées de GEE transferidas e/ou certificadas conforme as re-
gras do artigo 6 do Acordo de Paris devem ter integridade ambiental

Integridade ambiental € um conceito sem definicdo explicita no regime da UN-
FCCC. No contexto das mudancas climaticas, integridade ambiental pode ser entendida
como a capacidade de se alcancar os objetivos climaticos e de prevenir efeitos negati-
VOS para o meio ambiente.

Nesse sentido, para garantir o alcance dos objetivos climaticos foram previstos
mecanismos e padrdes para relato, verificacdo e monitoramento das emissdes de GEE
no ambito da UNFCCC. A acuracia da contabilidade dessas emissdes é fundamental
para acompanhar o progresso dos paises no cumprimento de suas metas de reducao
de emissdes. Caso essas informacdes sejam incorretas ou apresentadas de forma enga-
Nnosa, a percepcdo sobre os resultados obtidos nos esforcos de mitigacdo da mudanca
do clima pode ser absolutamente iluséria. Ndo é por outro motivo que o artigo 4.13 do
Acordo de Paris faz referéncia expressa ao termo “integridade ambiental” ao dispor
sobre a obrigacdo das partes de contabilizar as suas emissdes de GEE:

“As Partes devem prestar contas de suas contribuicbes nacionalmente deter-
minadas. Ao contabilizar as emissées e remocdes antropicas corresponden-
tes as suas contribuicdes nacionalmente determinadas, as Partes devem pro-
mover a integridade ambiental, a transparéncia, a exatiddo, a completude, a
comparabilidade e a consisténcia, e assegurar que ndo haja dupla contagem,
de acordo com orientacdo adotada pela Conferéncia das Partes na qualidade
de reunido das Partes deste Acordo”.

22 Com flexibilidade incorporada que leva em consideracdo as diferentes capacidades das Partes.
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Assim o Artigo 6 do Acordo de Paris também é explicito em considerar a integri-
dade ambiental como elemento essencial dos instrumentos de mercado que propde?s:

“6.1. As Partes reconhecem que algumas Partes poderdo optar por coope-
rar de maneira voluntaria na implementacdo de suas contribuicbes nacio-
nalmente determinadas, a fim de permitir maior ambicdo em suas medidas
de mitigacdo e adaptacdo e de promover o desenvolvimento sustentavel e a
integridade ambiental”.

No contexto dos mercados de carbono, integridade ambiental pode ser enten-
dida no sentido de que as transferéncias de unidades, no minimo, ndo levardao a uma
quantidade maior de emissées de GEE em termos agregados quando comparada a
uma situacdo sem comércio de emissoes (Schneider & La Hoz Theuer, 2018).

Nesse sentido, dos muitos fatores que influenciam os resultados de emissdes de GEE
globais advindas do uso de mecanismos internacionais de mercados de carbono, dois sdo
particularmente relevantes: a contabilidade das transferéncias, bem como o impacto das
emissdes diretas das unidades geradas, i.e. se 0 mecanismo garante que a emissao ou
transferéncia de unidades leva a uma reducao de emissdes no pais que transfere?4,

Sob mecanismos de geracdo de créditos (como o MDL e o MDS), por exemplo,
integridade ambiental significa garantir que cada unidade de carbono transacionavel
represente mitigacdao de uma tCO,e (isto &, que tenha “lastro” ambiental de uma tone-
lada), que a atividade de mitigacdo deve ser adicional - isto &, a atividade ndo ocorreria
na auséncia dos incentivos do mecanismo - e que a quantidade de créditos ndo deve
ser sobre-estimada. Assim, sob o Protocolo de Quioto, os projetos a partir dos quais tais
reducdes sdo aferidas devem ser baseados em metodologias que garantam beneficios
de mitigacdo climética adicionais, reais, mensuraveis e de longo prazo?°. Nesse mesmo
sentido, ha o desafio de garantir a comparabilidade e fungibilidade das reducdes de
emissdes em um lugar para que sejam compensadas com emissdes em outro, indepen-
dentemente do local ou da fonte de emiss&o?s.

Em outras palavras, quando nos referimos a integridade ambiental no contexto de
instrumentos de mercado de carbono da UNFCCC, quer-se dizer que os mercados de-
vem ser capazes de entregar efetivos resultados para o clima e para o meio ambiente.
Se uma determinada unidade de carbono ndo corresponder efetivamente a uma redu-
cdo de emissdes de GEE para a atmosfera - inclusive porque tenha sido contabilizada
duplamente ou porque tenha sido emitida a partir de uma linha de base de um cenario
contrafactual irreal - ndo tera integridade ambiental, ou seja, ndo tem valor nenhum
para o combate a mudanca do clima e pode, além disso, contribuir para um incre-
mento das emissdes de GEE globais. Nesse sentido, em um cendrio em que os paises

23 Também no artigo 6.2: “Ao participar voluntariamente de abordagens cooperativas que impliquem o uso de re-
sultados de mitigacdo internacionalmente transferidos para fins de cumprimento das contribuicées nacionalmente
determinadas, as Partes devem promover o desenvolvimento sustentavel e assegurar a integridade ambiental e a
transparéncia, inclusive na governanga, e aplicar contabilidade robusta para assegurar, inter alia, que ndo haja dupla
contagem, em conformidade com orientacdo adotada pela Conferéncia das Partes na qualidade de reunido das Par-
tes deste Acordo”.

24 Outros elementos incluem ambicdo e escopo da meta de mitigacdo do pafs que transfere unidades, assim como
incentivos ou desincentivos para acdes futuras de mitigacdo, ja que as regras podem incentivar a definicdo de metas
menos ambiciosas ou com escopo mMais restrito para que o pais seja capaz de vender mais unidades (Schneider &
La Hoz Theuer, 2018).

25 Protocolo de Quioto, Artigos 12(5)(b) e (¢).

26 Para mais informacdes sobre o que constitui um crédito de carbono de alta qualidade, veja The Oxford Principles
for Net Zero Aligned Carbon Offsetting,em: https://www.ox.ac.uk/news/2020-09-29-oxford-launches-new-princi-
ples-credible-carbon-offsetting.
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desenvolvidos - que devem configurar das mais importantes fontes de demanda por
créditos de carbono no mercado internacional - estdo cada vez mais comprometidos
com a ambicdo climatica, o préprio valor e liguidez dos créditos transacionados inter-
nacionalmente deve depender da percepcao de ‘qualidade’ dos mesmos. Esta, por sua
vez, depende significativamente da integridade ambiental do ativo que se estd ofertan-
do. Sendo assim, os mercados internacionais podem fomentar a mitigacao de emissdes
com maior integridade ambiental, ao atribuir maior valor aos créditos mais integros.

3.2 Dupla contagem e ajustes correspondentes

As reducbes de emissdes de GEE transferidas pelos instrumentos do artigo 6 do
Acordo de Paris ndo podem ser contabilizadas mais de uma vez (dupla contagem/du-
pla reivindicacdo). Sempre que transferirem seus resultados de reducido de emissoées,
os paises devem fazer ajustes correspondentes em suas NDCs.

Desdobramento do conceito de integridade ambiental acima tratado, evitar a dupla
contagem de reducdo de emissdes é medida fundamental para garantir a correta conta-
bilidade dos resultados de mitigacdo para a atmosfera. No entanto, diferente do conceito
de integridade ambiental, o termo ja vinha sendo utilizado desde o Protocolo de Quioto,
tendo sido reafirmado expressamente no Acordo de Paris em diversas oportunidades?.

Para evitar essa contabilidade dupla de um mesmo resultado de reducdo de emis-
sdes é natural pensar que basta haver um ajuste de contas de ambos os lados: de quem
gera o resultado e de quem se utiliza do resultado, sendo certo que ndo € permitido que
ambos contabilizem o resultado. Esse ajuste de contas tem sido tratado nas negocia-
cdes pelo termo “ajustes correspondentes”.

Dessa forma, ajustes correspondentes sao os ajustes necessarios de ambas as par-
tes que interagem em uma relacdo de transferéncia internacional de unidades de redu-
cdo de emissdes de GEE, de modo a garantir a integridade ambiental da transacdo. O
pais comprador levard em consideracao as unidades de reducdo de emissdes adquiri-
das - subtraindo-as em seu balanco de emissdes -, enquanto o pais vendedor devera
cancelar a reducao de emissdes negociada em seu balan¢co de emissdes, somando o
montante vendido a este.

No caso do artigo 6.2, os ajustes correspondentes sdo necessarios claramente por-
gue se trata de resultados de mitiga¢dao nacionais que sdo transferidos de um pais
para o outro. Naturalmente, tais resultados de mitigacdo sdo promovidos pelo gover-
no, levando-se em consideracdo a sua NDC e sua politica climatica. Dessa forma, para
gue possa transferir resultados de mitigacdo, o pais emissor deve ter presente que ele
precisa também reservar seus resultados de mitigacdo para cumprir sua propria NDC
(dai dizermos que os ITMOs sdo “excedentes de performance de NDC”). Logo, ao fazer
a comunicacdo do cumprimento de sua NDC e das transferéncias de ITMOs para gue
sejam autorizadas no ambito do Acordo de Paris, invariavelmente os paises precisarao
fazer tal ajuste de contas.

27 Artigos 4.3 e 6.2 ja mencionados, e artigo 6.5: 5. “Redugdes de emissées resultantes do mecanismo a que se refere
0 paragrafo 42 deste Artigo ndo deverdo ser utilizadas para demonstrar o cumprimento da contribuicdo nacional-
mente determinada da Parte anfitrid, se utilizadas por outra Parte para demonstrar o cumprimento de sua contribui-
cdo nacionalmente determinada’.
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Ja no caso do artigo 6.4, as atividades sdo de iniciativa de entidades publicas ou
privadas. No entanto, ainda assim é necessario o envolvimento da autoridade nacional
no pais hospedeiro para: (i) assegurar que os projetos sao pelo menos adicionais a
politica climatica do pais e que a transferéncia de unidades ndo prejudicard o cumpri-
mento da sua NDC; e (ii) realizar os ajustes correspondentes no balanco de emissdes
e relato de cumprimento da NDC a ser apresentado para a UNFCCC. Essa é uma rea-
lidade diferente do MDL, em que a autoridade nacional designada tinha uma atuacao
mais limitada: de meramente emitir uma declaracdo de que os projetos promoviam o
desenvolvimento sustentdvel do pais.

A aplicacdo dos ajustes correspondentes especificamente no ambito do artigo 6.4
é disputada por alguns poucos paises em desenvolvimento, sendo o Brasil o principal
articulador dessa posicao, sob o argumento de que os projetos desenvolvidos pelo setor
privado podem prejudicar o cumprimento da NDC do pais hospedeiro, obrigando-o a
ajustar sua NDC para compensar com as mitigacdes transferidas pelo artigo 6.4. Sob essa
I6gica, argumenta-se que exigir ajustes correspondentes € uma forma de intervir no cara-
ter nacionalmente determinado da NDC. Ademais, sustentam que os paises em desenvol-
vimento ainda ndo tém um sistema de MRV compativel com o método de contabilidade
de projetos do 6.4 e necessitam de um periodo de transicdo dentro do qual ndo seja apli-
cado ajuste correspondente para a primeira transferéncia para que possam se adaptar.

Os obstaculos apontados, contudo, ndo sdo insuperaveis. Com relacdo a compatibili-
dade da atuacao do setor privado com a politica climatica do pais, basta que o pais hos-
pedeiro implemente regras e promova um processo de validacdo doméstica com maior
escrutinio - lembrando que tal validacdo das atividades do setor privado pela Autoridade
Nacional Designada ja era condi¢cdo para que os projetos do MDL fossem aprovados pela
UNFCCC. Tudo indica que com o artigo 6.4 o mecanismo funcionard da mesma forma.

Com relacdo a incompatibilidade dos sistemas, esforcos de capacitacdo e suporte
internacional podem ser mobilizados para acelerar a adaptacdo dos paises em desen-
volvimento aos sistemas de relato e transparéncia do Acordo de Paris. Deixar de pro-
mover ajustes correspondentes, por outro lado, apresenta consequéncias desastrosas
para a gestdo do orcamento global de carbono.

Uma falta de contabilidade robusta pode prejudicar a integridade ambiental de di-
versas formas (Schneider et al. 2017):

*« Primeiro, se as reducdes de emissdes sdo contadas em duplicidade, significa
qgue as efetivas emissdes globais de GEE sdo maiores do que a soma dos rela-
térios individuais dos paises. A dupla contagem ocorre quando uma Unica re-
ducado de emissdes de GEE é contada mais de uma vez para fins de demonstrar
cumprimento de metas de mitigacao.

¢ Segundo, o periodo das metas de mitigacdo € uma questao critica - por exem-
plo, emissdes globais de GEE cumulativas aumentariam se um pais comprasse
unidades geradas em um periodo plurianual e usasse todas elas para atingir a
meta de um uUnico ano.

e« Terceiro, se paises usarem diferentes métricas para metas de mitigacdo, como
diferentes valores de potencial de aquecimento global (GWPs, na sigla em in-
glés), a transferéncia internacional de unidades de mercados de carbono - se
nao convertidas propriamente - aumentaria as emissdes globais de GEE.
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* Finalmente, transferéncias internacionais podem envolver atividades que resul-
tem em reducdes de emissdes ou remocdes de GEE que sdo apenas tempora-
rias, como uso da terra, mudanca do uso da terra e o setor florestal, ou no caso
de armazenamento geoldgico de CO,. Se reversdes de reducdes de emissdes
ou remocdes de GEE ndo forem contabilizadas adequadamente, as emissdes
globais de GEE cumulativas podem aumentar.

3.3 Adicionalidade e linha de base

As reducdoes de emissdo de GEE certificadas pelo artigo 6.4 devem ser adicionais
ao que teria acontecido na auséncia do incentivo do mecanismo?:.

Como ja dito, o artigo 6.4 € um mecanismo de certificacdo de resultados de miti-
gacdo verificados a partir de uma linha de base de emissdes projetadas; ou seja, que
ocorrem de forma adicional ou além da linha de base. A grande questdo é: quais sao os
critérios para se determinar essa linha de base e o que é adicional a ela, considerando
gue todos os paises devem possuir uma NDC?

Na logica do MDL, os créditos sdo gerados quando a introducdo de determinada
atividade for adicional ao que teria ocorrido na auséncia do incentivo do mecanismo.
Lembre-se que os paises hospedeiros de projetos de MDL eram necessariamente paises
em desenvolvimento, que ndo possuiam metas dentro do Protocolo de Quioto e, por-
tanto, ndo tinham nenhuma perspectiva futura de reducdo de emissdes de GEE. Logo,
a linha de base era um cenario business-as-usual, elaborado conforme as projecdes das
politicas de cada pais em desenvolvimento e validado pelo Conselho Executivo do MDL.
Nesse contexto, a adicionalidade se verificava mediante o uso de trés testes: a) adicio-
nalidade financeira: demonstracdo de que tal projeto nao teria ocorrido sem o aporte
de recursos viabilizado pelo MDL; b) adicionalidade tecnoldgica: demonstracdo de que
o projeto utiliza recursos tecnoldgicos mais inovadores do que as praticas comuns de
mercado; e ¢) adicionalidade legal: comprovacdo de que o projeto promove medidas
gue ndo decorrem do mero cumprimento de conformidade legal. Outros testes também
sdo relevantes. O Gold Standard, por exemplo, exige que projetos buscando revalida-
cdo demonstrem necessidades financeiras continuas (‘Ongoing Financial Needs’) - os
recursos financeiros obtidos através da certificacdo Gold Standard devem ter um im-
pacto material na sustentabilidade continua do projeto (Gold Standard, 2019).

No Acordo de Paris, uma vez que os paises em desenvolvimento hospedeiros de
projetos do artigo 6.4 possuem metas (as suas NDCs), ndo é mais aceitavel adotar o bu-
siness-as-usual como linha de base para geracao de créditos?®. Ademais, ha criticas em se
utilizar a NDC como linha de base, uma vez que poderia incentivar paises a manterem sua
NDC com baixo nivel de ambicdo para assim continuarem se beneficiando de todo o uni-
verso de projetos que podem ser gerados além das NDCs, criando o chamado “hot air’=°
e/ou reduzindo a ambicdo de NDCs futuras. Hd também paises que defendem uma abor-
dagem mais conservadora para a definicdo da linha de base, a partir de benchmarking®'.

28 Para mais informagdes e detalhes sobre o desenho de mecanismos que envolvem geragdo de créditos de carbono
(crediting mechanisms), veja World Bank (2021b).

29 O uso de business-as-usual como critério de linha de base ja era questionado desde a época do MDL: “With en-
vironmental risk regulation, business as usual tends to function as a relatively stable benchmark, referring to a set
of practices and techniques that are usually susceptible to incremental tweaking and upgrading (..). In the climate
change context, the relationship between stability and change is inverted, with business as usual becoming the path
that leads to possibly catastrophic change” (Heyvaert, 2011).

30 Hot air se refere ao excedente de unidades gerado por uma meta inflada, que representa menos ambi¢cdo do que
0 cenario business as usual (La Hoz Theuer, Schneider, & Broekhoff, 2019).

s Ver submissdo da Unido Europeia de 21 de marco de 2017: https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging
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Na posicdo do Brasil®3, a linha de base deve ser definida a partir de politicas e medi-
das governamentais, para que se possa construir, caso-a-caso®3, um cenario contrafactual
de reducdes que nao teriam ocorrido na auséncia do projeto, e em que o projeto nao
teria ocorrido na auséncia de exigéncias legais e de politicas publicas. Dessa forma, seria
possivel gerar créditos de reducdo de emissdes para todas as atividades que, ainda que
do mesmo setor e envolvendo gases cobertos pelas politicas governamentais que imple-
mentam a NDC, excedam estas medidas e representem a¢cdes mais ambiciosas do setor
privado, acdes que acontecem além de qualquer exigéncia ou incentivo governamental.

Essa abordagem, contudo, também pode contribuir para que o pais ndo promova
uma NDC mais robusta, uma vez que as politicas e medidas governamentais sdo intrin-
secamente atreladas a escolhas do governo na definicdo de sua NDC. Além disso, a am-
plitude dessas atividades genericamente tratadas como além das politicas e medidas de
governo pode ampliar demasiadamente o cendrio contrafactual, criando uma linha de
base distorcida e inflada, o que resultaria em reducdo de emissdes sem integridade am-
biental®**. Note-se por exemplo as atividades de geracdo de energia edlica, que hoje ja é
uma fonte energética extremamente competitiva no Pais e tende a crescer independente
de incentivos adicionais. Separar o que realmente seria o crescimento adicional motivado
pela remuneracao dos créditos de carbono do que seria o crescimento natural da ativida-
de é um desafio, e, em um cendrio em que ndo hd metas em politicas publicas de cresci-
mento da oferta de energia edlica, o risco de se distorcer a linha de base ¢ significativo.

3.4 Potencial transicao do MDL para o Acordo de Paris

Os créditos, projetos e atividades elegiveis do MDL serdo transferidos para o MDS
do artigo 6.4 e/ou poderdo ser usados para cumprimento de NDCs?

A relacdo entre os mecanismos do artigo 6 do Acordo de Paris e os mecanismos
de flexibilizacdo do Protocolo de Quioto também é objeto de intensa discussdo. Nesse
sentido, ha varios aspectos que vém sendo discutidos nas negociacdes sobre a utili-
zacdo de elementos dos mecanismos de Quioto no artigo 6, tais como a estrutura de
governanca, os projetos, as metodologias e o carregamento de unidades (Fuessler, La
Hoz Theuer, & Schneider, 2019). A seguir, detalhamos dois deles:

Documents/783 318 131345686042460524-MT-03-21-EU%20SBSTA%2012a%20b%20and%20c%20EU%20Sub-
mission%20Article%206.pdf

32 Essa posicdo ndo estd claramente documentada em uma submissdo perante a UNFCCC ainda, mas tem sido
verbalizada nas negocia¢cdes técnicas informais. Na posicdo formalizada pelo Brasil em suas submissdes de marco
e outubro de 2017, o pais apoia o estabelecimento de linhas de base conservadoras e de testes de adicionalidade
robustos, mas ao mesmo tempo defende o uso de “business as usual” como linha de base, embora com uma co-
notacdo de cendrio de cumprimento da NDC: “The SDM must reward certified emission reductions that are addi-
tional to any that would otherwise occur in a business-as-usual scenario. “Business-as-usual” in this context does
not refer to a scenario in which no efforts are undertaken domestically. In the context of article 6.4 of the Paris
Agreement, a business-as-usual scenario is that in which Parties are expected to implement their NDCs and asso-
ciated national policies”. Acessivel em: https:.//www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging/Documents/525 318
131354420270499165-BRAZIL %20-%20Article%206.4.%20SBSTA46%20May%202017.%20FINAL.pdf

33 Sobre isso, escreveram os negociadores brasileiros José Miguez e Tulio Andrade: “As part of its action, the Euro-
pean Union has consistently advocated the establishment of mandatory standardized baselines to facilitate the de-
monstration of additionality of projects, which is a CDM key requirement. The proposal would favor the work of DOE,
but in many cases, it would penalize the most efficient project entrepreneurs in a single sector, perversely rewarding
the largest emitters and preventing recognition of the total mitigation effort of a specific project”.

34 “Problematic in this context is the counter-factuality of the baseline scenario. the project developer needs to inves-
tigate what would have happened if the project had not taken place. This scenario leads to hypothetical assumptions,
which help to inflate the amounts of CERs” (Voigt, 2008, p. 16).
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a) Carregamento das unidades do Mecanismo de Desenvolvimento Limpo do
Protocolo de Quioto (CERs)35 p6s-2020:
As criticas ao carregamento de unidades de Quioto para Paris se referem ao
fato de que esses créditos ndo refletem reducdes de emissdes com real impacto
de mitigacdo de efeito estufa atualmente, no periodo de vigéncia do Acordo de
Paris. Especificamente em relacdo as unidades do MDL, os CERs, duas criticas
adicionais sdo feitas: a primeira é relacionada a incompatibilidade dos créditos
com o arcabouco de Paris, dado que agora a realidade de paises sem metas,
para os quais a dupla contagem nao seria problema, ndo mais existe. Conside-
rando que os projetos de MDL responderam a incentivos de instrumentos de
Quioto, os créditos por eles gerados ja estavam contemplados na linha de base
do Acordo de Paris. Com efeito, grande parte da oferta potencial de créditos
nao traz adicionalidade nesse novo regime, pois estdo associadas a projetos
gue continuardo operando independentemente de incentivo financeiro (Fear-
nehough et al., 2021).

A segunda diz respeito ao grande volume de CERs disponiveis no mercado -
estudos apontam a existéncia de até 955 milhées de unidades de CERs emiti-
das e ainda ndo usadas no mercado, das quais cerca de 400 milhdes estdo no
registro do MDL (Michaelowa et al., 2021). Isso ndo somente implica um enorme
potencial dano ambiental para a ambicdo climatica sob o Acordo de Paris, mas
também levaria a uma inundacdo de créditos no mercado, aumentando signi-
ficativamente a oferta e reduzindo o preco das unidades. Isso manteria a atual
situacdo de baixos precos de mercado, e potencialmente tornaria o mercado
ineficaz em incentivar medidas adicionais de reducdo de emissodes.

Ja os que advogam pelo carregamento das unidades, apontam para a poten-
cial inseguranca juridica que o ndo carregamento poderia gerar, dado que os
detentores de CERs os adquiriram/geraram vislumbrando oportunidades de
negociacdo no arcabouco estabelecido em Quioto. Sobre esse ponto, contudo,
cabe observar que sempre foi amplamente conhecido que o periodo de com-
promisso de Quioto era limitado até o ano de 2012, e o novo periodo de 2013
a 2020, estabelecido pela Emenda de Doha, estaria sujeito a ratificacdo. Essas
regras sempre estiveram claras no ambito do Protocolo de Quioto, e deveriam
ter sido absorvidas pelos mecanismos de alocacao de riscos contratuais entre
os diversos atores dos mercados de carbono. Nesse contexto, ndo parece ha-
ver um problema de seguranca juridica, mas sim de potencial falha dos atores
envolvidos em considerar e equalizar tais limitagcdes e riscos de liquidez dos
créditos e projetos no longo prazo.

b) Carregamento das atividades em processo de aprovac¢do/geracao de créditos
(CDM) p6s-2020:
Fora as criticas especificas ao carregamento de CERs, para alguns paises o car-
regamento das atividades em andamento é um cendrio que parece mais aceita-
vel. No entanto, para isso os projetos existentes precisariam ter atualizadas as
suas linhas de base de acordo com os critérios definidos pelo artigo 6.4, sendo
um dos possiveis critérios, por exemplo, a melhor tecnologia disponivel hoje
(Best Available Technologies - “BAT”), embora isso ainda esteja sendo discuti-
do nas negociacdes em andamento, como visto na secdo anterior. Aqui também
haveria uma grande quantidade de créditos disponiveis no mercado - estima-se
gue ha cerca de 4,7 bilhdes de CERs ainda ndo emitidos.

35 CERSs - Certified Emissions Units - sdo unidades que representam reducdo de emissdes geradas por projetos de MDL.
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IMPLICACOES DO
ARTIGO 6 PARA O
BRASIL E VISAO SOBRE ™
OS PRINCIPAIS PONTOS =
DE NEGOCIACAO




a existe uma consideravel literatura técnica avaliando em detalhes ques-

tdes ainda em aberto no Artigo 6 (ver capitulo 3 acima). Nesta secdo, o ob-

jetivo é apontar quais sdo as principais questdes de interesse para o Brasil,
sem pretensdo de esgota-las, com algumas recomendac¢des quanto ao posicionamento
gue, no nosso entendimento, melhor atende a integridade ambiental e os objetivos de
mitigacao do Acordo de Paris.

Quando se discutem as implicacdes de qualquer arranjo que envolva o comércio de
emissdes, em primeiro lugar, importa resgatar a Iégica econdmica subjacente a ele. Tra-
ta-se de um instrumento que permitird atingir um dado objetivo agregado de mitiga¢ao
a um menor custo. Isso significa que, uma vez definidos o objetivo e as dotacdes iniciais
dos participantes, tanto compradores quanto vendedores estardo em uma situacdo me-
Ihor do que estariam se tivessem que reduzir emissdes dentro de seus limites organiza-
cionais. Além disso, quanto maior a cobertura do mercado, maior € a heterogeneidade de
custos marginais de abatimento entre os agentes e, consequentemente, maiores serao
os ganhos de eficiéncia alcancados com o comércio. Trazendo a mesma logica para o
contexto global, essa diversidade de custos pode ser ampliada ao se expandir os limites
geograficos. Desse modo, o Artigo 6 ajuda todas as Partes a cumprirem suas metas, ofe-
recendo a oportunidade de elas irem além e assim aumentar a mitigacdo global. Analises
preliminares indicaram que essas trocas gerariam uma economia aproximada de US$250
bilhdes na implementacdo das NDCs em 2030, o que poderia se traduzir em um aumento
de 50% na ambi¢do climatica, o equivalente a 5 GtCO_e no ano de 2030 (IETA, 2019).

Considerando que no Brasil existem setores bastante distintos em termos de potencial
e custos de mitigacao, pode-se afirmar que o comércio global respaldado no Artigo 6 per-
mitird que agentes nacionais que tém custos elevados de mitigacdo acessem oportunida-
des de menor custo no mercado global ao mesmo tempo em que agentes que tém menores
custos encontrem uma maior demanda por suas unidades de mitigacdo. Sera importante,
no entanto, que essas trocas ocorram no contexto de uma estratégia de mitigacdo concer-
tada, de forma que o pais aproveite as oportunidades do mercado internacional sem com-
prometer a capacidade de alcancar sua propria NDC, que por sua vez deve ser consistente
com uma trajetdria de descarbonizacdo profunda. Em particular, Kachi, Werneck e H6hne
(2019) sugerem que o Artigo 6 seja usado para financiar agcoes de mitigacao relacionadas
a tecnologias emergentes e / ou de alto custo, uma vez que tecnologias maduras e de
baixo custo sdo melhor utilizadas no contexto da ambicdo doméstica.

Também ¢é preciso lembrar o compromisso estabelecido no Artigo 4.1, qual seja,
o de “alcancar um equilibrio entre as emissdoes antréopicas por fontes e remocgoes
por sumidouros de GEE na segunda metade deste século, com base na igualdade e
no contexto do desenvolvimento sustentdvel e os esforcos para erradicar a pobreza”.
Essa perspectiva € mais um elemento que distingue os instrumentos de flexibilidade do
Protocolo de Quioto dos mecanismos do Acordo de Paris, ja que impde uma ambicdo
de longo prazo que deve ser acompanhada por estratégias consistentes de descarboni-
zacdo das economias. Se no regime anterior os mercados eram vistos como formas de
reduzir os custos de cumprimento de metas em um futuro préximo, hoje eles tém como
objetivo aumentar a ambicao climatica (Kachi, Warnecke, & H6hne, 2019).
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Em termos agregados, Piris-Cabezas et al. (2016) estimam que o Brasil possa ser
um vendedor liquido de unidades de mitigacdo no comércio internacional de emissoes.
Eles sugerem que o Brasil poderia gerar receitas liquidas entre US$ 27 bilhdes entre
2020 e 2030 e US$ 40 bilhdes, considerando precos do carbono para o periodo 2030
- 2035. Dessa forma, veja-se que, com a operacionalizacdao do artigo 6 do Acordo de
Paris, a ambicao climdtica internacional potencialmente aumenta a demanda por uni-
dades de mitigacdao de GEE brasileiras.

No entanto, é importante notar que essa demanda potencial depende de diversos
fatores: primeiro, de o Brasil cumprir sua NDC com ‘folga’, de forma que um excedente
de mitigacdo possa ser vendido internacionalmente; segundo, do nivel de ambicdo es-
tabelecido pelos demais paises em suas NDCs; e terceiro, das exigéncias dos compra-
dores relativas a qualidade dos ativos transacionados, assim como da prdépria qualidade
dos ativos brasileiros.

Nos mercados de carbono, a qualidade dos ativos estd intrinsecamente associada
as regras e instituicoes que lhes atribuem lastro ambiental, incluindo estruturas de
governanc¢a que previnem a ocorréncia de fraudes e asseguram a aplicacdo de regras
robustas de contabilidade e mensuracdo das emissdes, o que envolve necessariamen-
te um sistema de Monitoramento, Relato e Verificacdo (MRV), além de mecanismos
de salvaguarda socioambiental. Essas condicdes permitem que o Brasil possa ter uma
efetiva gestdao sobre o seu orcamento de carbono, com maior previsibilidade quanto
ao cumprimento da sua NDC, contribuindo também para melhorar a ambicao, credibi-
lidade e integridade das iniciativas de mercados, além de viabilizar a operacionalizacéo
dos ajustes correspondentes.

Cabe ressaltar, no entanto, que a tendéncia em muitos paises tem sido de focar-se
em medidas de mitigacao domésticas. As regulacdes vigentes na Unido Europeia e na
China, por exemplo, atualmente ndo preveem qualquer uso de créditos de carbono in-
ternacionais para o cumprimento de metas - seja por empresas nos SCEs de cada pais,
seja pelos governos para atingir suas NDCs. A demanda internacional por créditos de
carbono existe, mas atualmente provém de poucos paises, como Noruega, Suica, Co-
reia, Nova Zelandia e Japao. Isso limita a demanda potencial por créditos brasileiros.

Para que o potencial de geracdo de créditos de carbono - ou, unidades de mitiga-
cdo em geral - se traduza em receitas, o pais deverd ndo apenas organizar e fortalecer
sua governang¢a climatica e ambiental, mas também sinalizar que esta disposto a in-
corporar critérios que conferem qualidade a esses ativos. Na regulamentacao do Artigo
6, conforme ja recomendado por Seroa da Motta (2021) isso significa que o pais deve
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aderir aos Principios de San José para Alta Ambicao e Integridade nos Mercados In-
ternacionais de Carbono?3¢, que buscam no minimo os itens listados no Quadro a seguir.

¢ Garantir a integridade ambiental e permitir a maior ambicdo de mitigacdo pos-
sivel;

¢ Oferecer uma mitigacdo geral das emissdes globais, indo além das abordagens
de compensacdo de soma zero para ajudar a acelerar a reducdo das emissdes
globais;

¢ Proibir o uso de unidades pré-2020 e unidades de Quioto para cumprimento
dos objetivos do Acordo de Paris e de outras metas internacionais;

¢ Garantir que a dupla contagem seja evitada e que a utilizacdo de mercados para
objetivos climaticos internacionais esteja sempre sujeita a ajustes correspon-
dentes;

¢ Evitar lock-in em niveis de emissdes, tecnologias ou praticas intensivas em car-
bono incompativeis com o cumprimento da meta de temperatura de longo pra-
zo do Acordo de Paris;

¢« Aplicar metodologias de alocacdao e metodologias de linha de base que apoiem
o cumprimento doméstico do NDC e contribuam para a consecu¢cdo da meta de
temperatura de longo prazo do Acordo de Paris;

* Usar a equivaléncia de CO, para o relato e contabilizacdo das emissdes e remo-
cbdes, aplicando integralmente os principios de transparéncia, precisao, consis-
téncia, comparabilidade e integridade;

¢ Usar infraestrutura e sistemas centralizados e publicamente acessiveis para co-
letar, rastrear e compartilhar as informacdes necessarias para uma contabilida-
de robusta e transparente;

¢ Garantir incentivos para a progressao e apoiar todas as Partes na direcdo de
metas que abrangem emissdes de toda a economia;

e Contribuir para (mobilizacdo de) recursos financeiros quantificaveis e previsi-
veis a serem usados pelas Partes paises em desenvolvimento que sdo particu-
larmente vulneraveis aos efeitos adversos das mudancas climaticas para cobrir
os custos de adaptacao;

¢ Reconhecer a importancia do desenvolvimento de capacidades para permitir a
participacdo mais ampla possivel das Partes nos termos do Artigo 6.

36 Disponiveis em: https://cambioclimatico.go.cr/press-release-leading-countries-set-benchmark-for-carbon-
markets-with-san-jose-principles/.
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Dada a experiéncia nacional com o MDL, muita atencdo tem se concentrado nas pos-
sibilidades em torno do Artigo 6.4, porém é importante destacar que o Artigo 6.2 tam-
bém pode trazer oportunidades interessantes do ponto de vista comercial, ja que muito
provavelmente estard associado a menores custos de transacdo (Seroa da Motta, 2021).

Para o pais fazer o melhor uso das oportunidades apresentadas por ambos os
instrumentos do Artigo 6, a implementacdo de um SCE doméstico contribuiria sobre-
maneira com o fortalecimento do arcabouco institucional e estruturas de informacao.
Ainda que o SCE comece com um escopo limitado diante do volume total de emis-
sdes nacionais, esse passo certamente seria um sinal de amadurecimento institucio-
nal, que fortaleceria a implementacdo de outros instrumentos da Politica Nacional
sobre Mudanca do Clima (PNMCQC), tais como mecanismos para subsidiar tecnologias
de mitigacdo na industria ou pagamentos por servicos ambientais a produtores rurais,
além da propria credibilidade dos ativos de carbono. Seroa da Motta (2021) destaca,
por exemplo, que um SCE doméstico criaria uma referéncia de precos e op¢oes de
mitigacao para orientar a participacdao do pais nos instrumentos de mercado inter-
nacionais. Isso porque as vantagens competitivas do pais dependem, dentre outros,
da identificacdo de acdes a serem transacionadas como ITMO brasileiro, que reuniria
medidas de mitigacdo excedentes a NDC ou que ainda ndo sdo viaveis financeiramen-
te no pais, mas que sdo atraentes a paises cujos custos de abatimento sdo mais eleva-
dos. As unidades a serem transacionadas sob o 6.4, por sua vez, também usufruiriam
de maior credibilidade.

Diante da possibilidade de abertura de mercados para as unidades de mitigacdo
geradas no Brasil, alguém poderia argumentar que nao seria desejavel adotar um SCE
domeéstico ou que bastaria “regulamentar um mercado voluntario”, pois a demanda
principal se encontra em outros paises. Os mercados voluntarios tém papel importante
para o engajamento do setor empresarial, conscientizacdo sobre o desafio climatico,
capacitacdo organizacional e estruturacdo de bases de dados, mas devem ser vistos
como um passo intermediario, ndo um fim em si.

Por outro lado, é preciso reconhecer que a implementacdo de um SCE doméstico
ndo implica uma conexdo com mercados jad em operacdo em outras jurisdicdes e ndo se
pode assumir que a demanda vira exclusivamente de outros paises, como ocorreu em
Quioto. Pelo contrério, as raras experiéncias de conexdao de mercados mostram quao
demorados podem ser os processos de harmonizacdo de regras e principios.

No entanto, o sinal que o SCE (ou, eventualmente, um tributo) incorpora pode
atrair recursos que em muito excedem aquilo que se poderia esperar com a criacao
de programas voluntarios para exportacdo de créditos de carbono. H4 uma tendéncia
crescente de se avaliar politicas, programas e projetos sob uma perspectiva integrado-
ra, contemplando diferentes objetivos de desenvolvimento sustentdvel, entre os quais
as emissdes de GEE sdo apenas um dos critérios. E a ldgica integradora, com a diversi-
ficacdo de fontes de recursos, fortalece também o volume agregado de financiamento.

Sob uma perspectiva mais pratica, vale notar que alguns autores sugerem o uso de
parametros de SCEs como o volume de permissdes alocadas ou precos da tonelada de
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carbono como referéncia para avaliar a robustez de NDCs. Nesse sentido, a criacdo de
um SCE no Brasil demonstra também a capacidade do pais de incorporar as melhores
praticas de gestdo ambiental e oferecer uma base comum para a avaliacdo de sua NDC
vis-a-vis as NDCs dos paises com os quais pretende comercializar unidades.

Um dos temas que mais interessa ao Brasil nas negociacdes do Artigo 6 é a forma
como sera tratado o carbono associado a florestas (e uso do solo em geral), ja que o
Acordo reconhece que remoc¢des por sumidouros serdo necessarias para a consecucao
dos objetivos de longo prazo.

Conforme j& destacado por Seroa da Motta (2020), o pais tem vantagens compe-
titivas na oferta das chamadas Solugcdes baseadas na Natureza (NbS), especialmente
as Solucdes Climaticas Naturais (NCS), como remocado e sumidouro de GEE, que sao
dominadas pela conservacédo e pelo reflorestamento, mas também compreendem o ma-
nejo de solo e pastos na agropecuadria. Nesse sentido, importa reforcar que dentro de
NbS encontram-se acdes que seriam financiadas de forma mais adequada para lidar com
as preocupacdes de vazamento e permanéncia por meio de pagamento por resultados
(Results-based Finance, ou RBF) ao passo que outras poderiam ter mais facilidade de
demonstrar adicionalidade e assim ser financiadas com a geracao de offsets por projetos.

Sobre a primeira categoria, é importante notar que o Artigo 5 do Acordo de Paris
trata exatamente de “medidas para conservar e melhorar, conforme o caso, sumidou-
ros e reservatdrios de GEE (...), incluindo as florestas”, encorajando as Partes a “tomar
medidas para implementar e apoiar, incluindo por meio de pagamentos baseados em
resultados, o quadro existente tal como estabelecido na orientacdo relacionada e nas
decisdes ja acordadas no ambito da Convencao”. Em outras palavras, ja contempla o
framework internacional discutido na UNFCCC desde 2005 conhecido como REDD+%¥,
cujas decisdes ja incluem diretrizes para definicdo de linhas de base, monitoramento,
financiamento, integridade ambiental e salvaguardas. Até o momento, as metodologias
de REDD+ aprovadas e em vigor no ambiente internacional ainda ndo estabelecem re-
gras especificas para a geracao de créditos de carbono em mecanismos internacionais,
mas apenas para pagamentos por resultados (World Bank, 2020b).

370 acrdnimo significa Reducdes de Emissdes por Desmatamento e Degradacao florestal, sendo que o ‘+’ simboliza
o papel da conservacdo, do manejo sustentdvel das florestas e do aumento dos estoques de carbono florestais.
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As atividades de REDD+ podem ser classificadas em duas categorias principais. Os
projetos de REDD+ sdo concebidos para reduzir as emissdes liquidas de propriedades
privadas, pargues, reservas ou outras categorias fundiarias com pouco ou nenhum en-
volvimento do governo. Esses projetos sdo geralmente financiados por entidades nédo
governamentais que buscam remuneracdo com a venda de offsets no mercado volun-
tario de carbono. Jd os programas de REDD+ jurisdicional, como o nome sugere, sao
planejados para reduzir emissdes em uma jurisdicdo como um todo, e tém os governos
nacionais e subnacionais como atores centrais. Essa ultima categoria tem sido finan-
ciada por meio de RBF, mas existe expectativa de que a venda de créditos referentes
a reducdes de emissdes verificadas de REDD+ jurisdicional também passe a gerar uma
nova fonte de recursos para jurisdicdes que buscam fazer uma transicdo para um mo-
delo de desenvolvimento compativel com a conservacao florestal (Nepstad et al., 2021).

A expectativa de acesso a essa nova fonte de recursos vem acompanhada de ini-
ciativas como o ART / TREES. O programa de Arquitetura para Transa¢des de REDD+
(Architecture for REDD+ Transactions - ART) tem como objetivo promover a integri-
dade ambiental e social e a ambicdo nas reducdes de emissdo e remocdes de GEE do
setor florestal e de uso da terra para catalisar novos financiamentos em larga escala
para REDD+ e reconhecer os paises florestais que implementam programas de REDD+
de alta qualidade.

Para isso, associado ao ART, foi criado o Padrao de Exceléncia Ambiental de REDD+
(The REDD+ Environmental Excellence Standard - TREES), que estabelece requisitos de
qguantificacdo, monitoramento e relato; demonstracdo da implementacdo das salvaguar-
das de Cancun; e verificacdo, registro e emissdo de créditos. O TREES foi projetado para
garantir que todos os créditos de ART emitidos sejam reais, mensurados, permanentes,
adicionais, verificados por terceira parte independente, contemplem possiveis “vazamen-
tos”, e ndo sejam contabilizados mais de uma vez (Winrock International, 2020).

A possibilidade de incluir resultados de REDD+ nos ITMOs levanta entdo algumas
guestdes, como a capacidade das diretrizes atuais para as linhas de base de assegurar
integridade ambiental (dos ITMOs) e atender as exigéncias de contabilidade robus-
ta sob 0 6.2, ou as responsabilidades quanto ao risco de reversao (O’Sullivan, 2020).
Além disso, ainda existem diferentes interpretacdes sobre a elegibilidade das acdes
de REDD+ nos mecanismos do Artigo 6%, Ainda, para alguns especialistas no Brasil, o
papel da Amazdnia na regulacdo do sistema climatico deve ser tratado como um ativo
geopolitico estratégico e ndo negociado no dmbito do comércio internacional de emis-
sdes. De fato, nas negociacdes do Protocolo de Quioto, o Brasil foi contrario a ideia de
inclusdo de reducao de emissdes por desmatamento como um mecanismo de compen-
sacdo de emissdes (offset) para os paises desenvolvidos, que poderia ser interpretada

38 No relatorio do Asian Development Bank (ADB, 2020), afirma-se que “There is general acceptance of sinks, except
a natural sinks provision (nature-based solutions as opposed to technology driven approaches such as carbon cap-
ture and storage), which is seen by some Parties as exclusively belonging to Article 5 (forests, REDD+) of the Paris
Agreement. Some Parties have indicated that including REDD+ as an eligible activity under Article 6 could be a red
line for them. This may change as domestic dynamics in some Parties change.”
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COMO Uma ameaca a soberania nacional. Os paises do Anexo |, por sua vez, também ti-
nham ressalvas quanto a capacidade dos paises implementadores de medir e controlar
o desmatamento, além de haver o risco de uma oferta excessiva de créditos de carbono
no mercado internacional (Euler, 2016).

Durante as negociacdes do artigo 6, o Brasil tradicionalmente se posicionou con-
trario a inclusdo de atividades de REDD+ no ambito do artigo 6.4%°, e chegou a incluir
uma ressalva expressa no texto do artigo 6.4 para fazer constar que as acodes referidas
no artigo 5 do Acordo de Paris ndo devem ser incluidas entre os tipos de atividades de
mitigacao elegiveis para fins do artigo 6.4. Na COP de Madri essa posicao foi abando-
nada pelo Brasil e a restricdo foi removida do texto de negociagao.

Sobre a segunda categoria de NbS, isto &, de projetos que teriam maior capacidade
de demonstrar adicionalidade por se tratarem de atividades de restauracao florestal
e recuperacdo de solos degradados, mesmo sem uma mencdo explicita a atividades
relacionadas a florestas, agricultura e uso do solo, parece provavel que elas sejam com-
pativeis com os instrumentos do Artigo 6. Requerimentos de monitoramento e perma-
néncia, no entanto, deverdo ser cumpridos - o que pode ser dificil para medidas sob
alto risco de reversibilidade e dificil monitoramento, como é o caso, por exemplo, de
opcdes de mitigacdo relacionadas a fixacdo de carbono no solo e de desmatamento
evitado. Essas atividades sdo mais compativeis com financiamento através de RBF, no
qual existe monitoramento dos resultados, mas sem transferéncia de unidades para
cumprimento de metas por outros paises - ou seja, sem geracdo de “créditos de carbo-
no”. Isso reduz a complexidade na prestacdo de contas dos projetos e dispensa ajustes
correspondentes pelo governo.

Com relacdo aos principais temas controvertidos de negocia¢cao no artigo 6, apre-
sentamos abaixo de forma resumida nossa visdo sobre os posicionamentos que enten-
demos mais consistentes com a integridade ambiental e os objetivos de mitigacdo do
Acordo de Paris.

Aplicar ajustes correspondentes em relacdo as unidades do artigo 6.4 que sejam
transferidas internacionalmente significa garantir que se esta transferindo as unidades
para uso exclusivo por outro pais para fins de cumprimento de sua NDC, assim garan-
tindo que ndo ocorrerad dupla contagem. Como isso é feito? Ainda ndo ha uma definicdo
a respeito, mas provavelmente deve ocorrer da seguinte forma: o pais que hospeda
atividades do artigo 6.4 e autoriza a transferéncia das unidades devera reportar a trans-
feréncia por meio dos mecanismos de relato do artigo 6 e demonstrar que ndo esta
utilizando essas reducdes de emissdes em seu inventario ou balanco de emissdes.

39 Na submisséo brasileira de outubro de 2016, encontra-se o seguinte: “REDD+ activities are not to be eligible to
the SDM. Article 5 of Paris Agreement is a stand-alone provision that has no linkage to Article 6. REDD+ is related
to positive incentives, not offsetting activities. Furthermore, REDD+ js by definition related to mitigation results
achieved through policies on a national scale (with subnational approaches admitted on an interim basis). Through
the existing framework as set out in related guidance and decisions already agreed under the Convention, it is the
developing country Party that undergoes the measuring, reporting and verification procedures and, as such, ultima-
tely assumes responsibility for its REDD+ results. Attempts to link Articles 5.2 and 6.4 are equivalent to reopening
the discussion on the scale of REDD+ activities, which has been settled by decisions already agreed under the Con-
vention with the rejection of the project scale”. Acessivel em: https://www4.unfccc.int/sites/SubmissionsStaging
Documents/525 270 131198656711178821-BRAZIL%20-%20Article%206.4%20final.pdf.
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No caso do Brasil, isso ndo deveria ser um problema se o pais efetivamente for ca-
paz de cumprir a sua NDC. Mas ainda que essa seja uma preocupacado do Brasil - a sua
capacidade de cumprir a NDC - veja que, caso seja necessario, o Brasil poderia utilizar
essas unidades do artigo 6.4 para cumprir sua propria NDC, desde que opte por nao
autorizar a transferéncia internacional para uso por outro pais; ou poderia criar regras
para restringir e controlar a submissdo de projetos do artigo 6.4 pelo setor privado de
modo a ter certeza de que somente serdo aprovados projetos consistentes com a es-
tratégia do governo brasileiro para cumprimento da propria NDC.

Note-se que os projetos do artigo 6.4 necessariamente precisam passar por autoriza-
cdo do governo brasileiro. Assim, o governo pode desenvolver os critérios para aprovacao
de tais projetos, de acordo com suas politicas domésticas de cumprimento da NDC. Basta
para isso que o governo aprimore o sistema gue hoje ja existe para aprovacdo de projetos
de MDL e avance na implantacdo de um sistema de MRV e de registro de emissdes de GEE,
como inclusive ja vem sendo proposto no &mbito do Projeto de Lei n. 528/2021.

No fim do dia, o eventual desconforto de se implementar a pratica dos ajustes cor-
respondentes para fins dos projetos do artigo 6.4 € que isso implicara mais trabalho
para paises em desenvolvimento, como o Brasil, gue ndo possuem ainda sistemas de
MRV e de registro e de emissdes, e precisardo desenvolver capacidades para conse-
guirem participar nesses mercados. Nesse sentido, nas negociacdes do artigo 6 parece
estar se formando um consenso sobre a necessidade de apoio internacional em termos
de capacitacdo e de provisdo de recursos financeiros para ajudar os paises em desen-
volvimento a adequarem suas capacidades e infraestruturas de contabilidade, registro
e relato para fins de participacao nos mercados do artigo 6.

Entendemos que ter um minimo de robustez institucional e técnica para realizar as
contabilidades necessérias para participacdo em um mercado de carbono é condigao
imprescindivel para participacdo de qualquer pais em um mercado de carbono global
como este, a fim de garantir a integridade do sistema. E o Brasil ja vem construindo
capacidade técnica ha pelo menos dez anos sob a lideranca do antigo Ministério da Fa-
zenda e atual Ministério da Economia, que conduziu diversos projetos relacionados a pre-
cificacdo de carbono e sistemas de MRV. Aliado ao conhecimento gerado pela academia
e diversas iniciativas da sociedade civil com forte engajamento do setor empresarial, essa
capacidade se reflete nos aprimoramentos ao texto original do PL 528, nas recomenda-
cbdes para a implantacdo do componente de inventdrios corporativos do Sistema de Re-
gistro Nacional de Emissdes (SIRENE) pelo Ministério de Ciéncia, Tecnologia e Inovacdes
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(MCTI), e nas entregas de outros projetos de apoio na implementacdo de MRV, como o
programa Politicas sobre Mudanca do Clima (PoMuc), liderado pelo Ministério do Meio
Ambiente (MMA) com apoio da Corporacao Alema para Cooperacao Internacional (GIZ).

Nesse sentido, nos parece que nao haveria prejuizos ao Brasil em aceitar a apli-
cacdo de ajustes correspondentes no ambito das operacdes do artigo 6.4, e buscar
assegurar que havera apoio em termos de capacitacdo e recursos internacionais para
implementar tais medidas.

O mecanismo do artigo 6.4 permite a criacdo de offsets, que tem um papel impor-
tante no contexto do Acordo de Paris: (i) ajudar os paises a cumprirem suas NDCs de
forma mais custo-efetiva, (ii) assim encoraja-los a promover mais mitigacdo e NDCs
cada vez mais ambiciosas e (iii) fomentar o desenvolvimento tecnoldgico de baixo
carbono, inclusive por meio da transferéncia de tecnologia.

Se for desenhado incorretamente, contudo, o efeito podera ser inverso: (i) os pai-
ses podem ter mais dificuldade para cumprir com suas NDCs (por exemplo, ao vender
internacionalmente as opc¢cdes de mitigacdo custo-efetivas, deixando o pais apenas
com opcdes mais caras); (ii) pode haver incentivos para paises reduzirem a ambicao
de suas NDCs (por exemplo, para vender mais créditos internacionalmente); e (iii)
créditos podem ser emitidos para atividades que ndo precisam do incentivo oriundo
da venda de créditos de carbono, dessa forma diluindo o sinal de preco e a deman-
da por créditos de projetos deveras adicionais e transformadores. Quaisquer dessas
falhas tém o potencial de aumentar o nivel de emissdes globais. Desenhados incor-
retamente, os mercados de carbono internacionais podem prejudicar gravemente a
realizacdo dos objetivos do Acordo de Paris.

Veja-se ademais que se forem admitidas para fins de certificacdo atividades que
ja teriam acontecido normalmente, o mecanismo do artigo 6.4 estard permitindo ge-
rar offsets sem lastro em atividades que efetivamente reduzem emissdes de GEE ou
gue removem GEE da atmosfera. Isso vai criar a falsa impressao de que estamos con-
seguindo limitar as emissdes globais de GEE no dmbito do Acordo de Paris, quando
na verdade estaremos simplesmente mantendo as coisas como estdo e deixando de
promover as medidas necessarias para a descarbonizacdo da economia.

Dessa forma, para que haja consisténcia com a integridade ambiental e com os
objetivos gerais de mitigacao e limitacdo do aumento de temperatura global do Acor-
do de Paris, as atividades e metodologias a serem reconhecidas como elegiveis no
ambito do mecanismo do artigo 6.4 devem ser atividades efetivamente adicionais. E
tal adicionalidade deve levar em consideracdo que agora os paises hospedeiros dos
projetos do artigo 6.4 também possuem metas climaticas - as NDCs -, e, portanto,
qgualquer linha de base e projecdo de emissdes de GEE parte de um cendrio em que os
paises hospedeiros possuem politicas progressivas de descarbonizacdo. Mas se linhas
de base forem definidas somente com base na NDC do pais hospedeiro, ndo havera
incentivo para que os paises aumentem significativamente a ambicdo de suas metas,
ja que eles podem gerar mais créditos de carbono se tiverem uma NDC menos ambi-
ciosa. Nesse sentido, também os testes de adicionalidade devem ser voltados a reco-
nhecer atividades que promovam ndo somente medidas de mitigacdo além das que ja
deveriam acontecer por exigéncias regulatdrias e incentivos legais, mas que também
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contemplem tecnologias e praticas inovadoras e que ndo possuem suficientes incen-
tivos financeiros e de mercado para serem implementadas. Do contrario, haverd um
desincentivo para o pais adotar politicas e leis mais restritivas a emissao de GEE, ou
mesmo quaisquer acdes de incentivo a mitigacdo, jd que isso prejudicara a continui-
dade e registro de mais projetos.

Por outro lado, sabemos que linhas de base e critérios de adicionalidade variam
de acordo com as circunstancias de cada pais, e, portanto, é dificil considerar uma
solucdo uUnica que se aplique a todos os paises.

Entendemos que, do ponto de vista da integridade ambiental e dos objetivos de
mitigacdo do Acordo de Paris, a melhor abordagem € aquela que privilegie atividades
e metodologias que sejam benchmark dentro da realidade das circunstancias nacio-
nais de cada pais hospedeiro. Dessa forma, o mecanismo tanto sera desenhado de
forma a ndo desencorajar NDCs e politicas climaticas mais ambiciosas pelos governos
hospedeiros, como também permitird a transferéncia de tecnologia e desenvolvimen-
to tecnoldgico nos paises hospedeiros, acelerando a transicdo para a economia de
baixo carbono e promovendo o desenvolvimento sustentavel.

Parece-nos que a transferéncia de certificados de reducdo de emissdes gerados
no contexto pré-2020 para utilizacdo no contexto pds-2020 oferece dois problemas
em termos de integridade e comprometimento dos objetivos de mitigacdo do Acordo
de Paris: i) implica na transferéncia de reducdes de emissdes que ja estavam conta-
bilizadas no inventario dos paises no contexto pré-2020, e portanto sua utilizacdo no
Acordo de Paris poderia configurar dupla contagem; e ii) ndo tem coeréncia com as
regras de contabilidade do Acordo de Paris, em que é necessario aplicar-se ajustes
correspondentes e critérios de adicionalidade e linha de base atualizados e segundo
regras proprias do artigo 6.4.

Ja a transicdo de projetos MDL pode ocorrer de forma a beneficiar as atividades
gue respondem ao incentivo estabelecido pelo Acordo de Paris e pelo estabeleci-
mento do CORSIA - ambos acordados entre 2015 e 2016. Seria possivel registrar sob
o artigo 6.4, por exemplo, os projetos MDL com “data de inicio do projeto” (ou seja,
a data em que os participantes do projeto se comprometem a fazer despesas com
0 equipamento ou servico principal) a partir de 1 de Janeiro de 2016 (Fuessler et al.,
2019)%° e que adequassem suas metodologias e critérios de adicionalidade agqueles
estabelecidos pelo mecanismo 6.4.

40 Cabe notar que restricdes relativas a processos administrativos no MDL - como o inicio da validacdo, a data de
registro ou a data de inicio do periodo de crédito - ndo s&o apropriadas para estabelecer essa diferenciacdo, pois
os participantes do projeto podem frequentemente ajustar o tempo de tais processos em resposta aos critérios de
elegibilidade.
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NDC brasileira estabelece que o pais deve reduzir suas emissdes em 37%

abaixo do nivel de 2005 até 2025, e 43% abaixo de 2005 até 2030. O

pais também indicou a possibilidade de estabelecer uma meta de neutra-
lidade climatica até 20504, Atingir essas metas e descarbonizar a economia brasileira
requer politicas publicas efetivas. Instrumentos de precificacdo de carbono regulados,
como sistemas de comércio de emissdes - que estabelecem obrigacdes de cumpri-
mento para empresas dentro do territdério nacional -, podem ser altamente eficazes em
incentivar medidas de mitigacdo e de inovacdo tecnoldgica de baixo carbono. Cabe
notar que os mercados voluntarios tém papel importante para o engajamento do setor
empresarial, conscientizacdo sobre o desafio climatico, capacitacdo organizacional e
estruturacdo de bases de dados, mas deve ser visto como um passo intermedidrio em
direcdo a mercados regulados, e nao um fim em si.

Também é necessario que o pais revise suas metas em linha com uma meta de 1,5°C.
O Climate Action Tracker (2021), por exemplo, classifica a NDC atual do Brasil como ‘al-
tamente insuficiente’ e compativel apenas com aquecimento de 3°C. Um aumento da
ambicdo climatica brasileira exigird uma acdo concertada - reduzindo emissdes na in-
dustria, zerando o desmatamento ilegal e cortando subsidios aos combustiveis fosseis,
entre outros.

Ainda assim, o Brasil tem amplas oportunidades de mitigacao custo-efetiva, e a am-
bicdo climatica nacional é compativel com a possibilidade de trazer recursos financeiros
internacionais para o pais através da venda de ativos de carbono e de financiamento
climatico baseado em resultados.

A operacionalizacdo do artigo 6 do Acordo de Paris pode aumentar a demanda por
créditos de carbono brasileiros. Para isso, o Brasil precisa cumprir sua NDC com ‘folga’,
de forma que um excedente de mitigacao possa ser vendido internacionalmente. Por
sua vez, a demanda internacional por créditos brasileiros dependerd do nivel de ambi-
cdo estabelecido pelos demais paises em suas NDCs, das exigéncias dos compradores
relativas a qualidade dos ativos transacionados, e da qualidade dos ativos brasileiros.

Em um cendrio em que os paises desenvolvidos - que devem configurar das mais
importantes fontes de demanda por créditos de carbono no mercado internacional - es-
tdo cada vez mais comprometidos com a ambicado climatica, o préprio valor e liquidez
dos créditos transacionados internacionalmente deve depender da percepcado de ‘qua-
lidade’ dos mesmos. Esta, por sua vez, depende significativamente da integridade am-
biental do ativo que se estd ofertando. Sendo assim, os mercados internacionais podem
fomentar a mitigacdo de emissdes com maior integridade ambiental e social, ao atribuir
maior valor aos créditos mais integros e que entregam mais co-beneficios. Para isto, é
do interesse do pais que seus ativos sejam acompanhados de ajustes correspondentes,
gue linhas de base e metodologias de demonstracdo de adicionalidade sejam robustas,
e gue somente projetos que respondem aos novos incentivos de mitigacdo sejam trans-
feridos para o Artigo 6.

Oportunidades de mitigacdo baseadas na natureza (florestas, uso do solo, agri-
cultura e pecuaria) podem ser financiadas através de mercados de carbono quando
as opcdes de mitigacdo sdo mensuraveis e com baixo risco de reversibilidade. O finan-
ciamento climatico baseado em resultados (results-based finance) deve ser visto de

4T A NDC brasileira atualizada menciona que suas metas para 2025 e 2030 sdo “compativeis com um objetivo indi-
cativo de longo prazo de atingir a neutralidade climatica em 2060”; o presidente Jair Bolsonaro, em abril de 2027,
anunciou na ‘Cupula Mundial de Lideres pelo Clima 20271 a inten¢cdo de antecipar esse objetivo para 2050.
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A OPERACIONALIZAGAO DO ARTIGO 6 DO ACORDO
DE PARIS PODE AUMENTAR A DEMANDA POR
CREDITOS DE CARBONO BRASILEIROS. PARA ISSO, O
BRASIL PRECISA CUMPRIR SUA NDC COM ‘FOLGA’, DE
FORMA QUE UM EXCEDENTE DE MITIGAGAO POSSA
SER VENDIDO INTERNACIONALMENTE.

forma complementar, apoiando estratégias integradas a outras agendas globais e de
desenvolvimento que envolvam programas de conservacdo e regeneracao de ecossis-
temas, recuperacao de terras degradadas, entre outros, com base no longo histdérico de
discussdes e aprendizados adquiridos com REDD+.

Para participar no mercado internacional, o Brasil precisard melhorar sua contabi-
lidade e gestdo do orcamento de carbono, bem como implementar infraestruturas de
registro e validacdo das unidades a serem transferidas internacionalmente. Esforcos
deverao ser feitos para melhorar a capacidade e infraestrutura de todos os paises para
participacdo nesses mercados. E certo que o comércio global de emissdes ndo pode
funcionar sem exigéncias de contabilidade e relato, inclusive ajustes correspondentes.

Os instrumentos do artigo 6 do Acordo de Paris apresentam um mundo de pos-
sibilidades ainda ndo completamente compreendidas, pois criam uma nova unidade
internacional de emissdes de GEE a ser transferida de um pais para outro: os resulta-
dos de mitigacdo. Nesse contexto, tanto as iniciativas do artigo 6.2 quanto do artigo
6.4 podem ser articuladas para participacdo ativa do setor privado, construidas as in-
fraestruturas, governancas e fluxos necessarios com o governo, conforme necessario.
H3& que se explorar essas oportunidades com inteligéncia e comprometimento com a
integridade ambiental.
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