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Apresentacao

Nao resta duvida de que a necessaria descarbonizagdo da economia global
oferece oportunidades para que o Brasil dé um salto em seu desenvolvimento.

Essa constatacao é trivial. O desafio estda em dar forma concreta as oportu-
nidades que a emergéncia climatica nos apresenta, a partir da premissa de
que as politicas ambientais, em geral, e as relativas ao clima, em particular,
deixaram de estar a margem para estar no centro das agendas do desenvol-

vimento socioeconomico.

Com base nessa premissa, a Fundagédo FHC elegeu a tematica do meio am-
biente e do desenvolvimento, com énfase na mudanca climatica, como um dos
seus eixos principais de trabalho para os préximos anos. O conjunto de papers
que agora publicamos faz parte desse esforgo, ao qual se somam seminarios e

minidocumentarios das séries Vale a Pena Perguntar e Ponto a Ponto.

Elaborados em parceria com o Centro de Estudos de Integracdo e Desenvol-
vimento (CINDES), com quem a Fundacdo FHC vem colaborando hé vérios
anos, os papers dizem respeito aos desafios e oportunidades para a industria
brasileira em um mundo que precisa se descarbonizar. O trabalho lanca luz so-

bre um terreno ainda relativamente pouco explorado.

As oportunidades e desafios relacionados ao uso da terra — ou, mais preci-
samente, da mudanca do uso da terra com a eliminagao da cobertura ve-
getal - tém sido objeto de maior atencao da sociedade brasileira. O des-
matamento da Floresta Amazonica atrai os olhares do Brasil e do mundo,
sob o alerta dos cientistas de que o processo avanca para um ponto de ndo
retorno. Igual preocupacao deveria haver com a degradacdo ambiental do



Cerrado, bioma em que se encontra a vasta maior parte da produgao brasi-

leira de graos e carne bovina.

A reversao do desmatamento e o reflorestamento de areas ja degradadas,
sobretudo a causa de uma pecuaria extensiva de baixa produtividade, sao
decisivos para preservar os servicos ambientais que a Floresta Amazdnica
presta ao agronegdcio e a matriz energética brasileira, pela regulacao do re-
gime de chuvas, bem como para evitar que o Cerrado perca as condi¢des de
ser um dos grandes celeiros do mundo. S6 assim poderemos manter as van-
tagens competitivas construidas nos ultimos cinquenta anos na produg¢ao de
alimentos e na geracao de energia limpa. E, ndo menos importante, aproveitar
o potencial da singular biodiversidade do Brasil para dar um salto em nosso

desenvolvimento socioecondmico.

Engana-se, porém, quem acredita que os desafios e oportunidades decor-
rentes da emergéncia climatica ndo afetem de modo importante a indus-
tria, em particular a industria de transformacao, embora aparega em quarto
lugar no ranking setorial das emissdes brasileiras de gases de efeito estufa.
Pela 6ptica dos desafios, a industria defronta barreiras de exportagcao que
comegam a se erguer, de inicio na Europa, com a imposi¢cao de tarifas de
importacao adicionais baseadas na emissao de carbono pelos exportado-
res. Pela éptica inversa, surgem as oportunidades associadas a ganhos de
competitividade decorrentes do uso de energias limpas e inovagdes nos
processos produtivos.

Se ainda é incerto o que de fato significa a “neoindustrializagao brasileira”,
se ainda nado estao claros os seus limites e possibilidades, ndo resta duvida
de que ela passa necessariamente pelo filtro dos desafios e oportunidades
ligados a descarbonizagdo da economia global.



Os papers que agora publicamos se aprofundam na analise desses desafios
e oportunidades. Fazem um inventario analitico das politicas industriais de
reestruturacao e diversificacao “verdes” que estdo sendo realizadas em ou-
tros paises, em particular nos Estados Unidos e na Unido Europeia, mas tam-
bém na Asia, identificam os instrumentos utilizados e apontam o montante
de recursos mobilizados. Nesse contexto, avaliam as possibilidades que tem
o Brasil para promover politicas de reestruturacao e/ou diversificagcao “ver-
des”, chamando a atencao para os trade-offs existentes entre uma e outra
vertente de politica industrial, bem maiores do que no caso dos paises de-
senvolvidos, dadas as mais severas restri¢des fiscais enfrentadas pelo Brasil.
Deliberadamente, os papers ndo avangam na prescri¢ao especifica de poli-
ticas. Por assim dizer, demarcam o campo de jogo e assinalam as vantagens
e desvantagens relativas de diferentes opg¢des tatico-estratégicas. Acredita-

mos ser esta a principal fungdo do conhecimento técnico numa democracia.

O trabalho foi realizado no ambito de um projeto financiado pela Federa-
¢ao das Industrias do Estado de Sao Paulo, a qual agradecemos pelo apoio
recebido. Desnecessario dizer que as conclusdes sao de responsabilidade
exclusiva da Fundagao FHC e do CINDES.

Por fim, em nome da Fundagdo FHC e em nome pessoal, registro um agra-
decimento especial a Sandra Rios e Pedro da Motta Veiga, autores dos pa-
pers. Como de habito, a dupla de pesquisadores realizou seu trabalho com

afinco e competéncia admiraveis.

Sergio Fausto
Diretor geral da Fundagéo FHC
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Politicas de precificagdo do carbono: os sistemas de comércio de emissées

1. Introducao

Ha diversos vetores sugerindo a urgéncia de aprofundar o debate acerca
dos impactos da transicao verde sobre a industria brasileira. Aumenta, a
cada dia, o engajamento de organizacdes da sociedade civil e empresas/
empresarios em busca de maior protagonismo nas a¢des de mitigacao
climatica. Ao mesmo tempo, proliferam iniciativas de politicas unilaterais
em diversos paises desenvolvidos com impactos potenciais sobre as

exportacdes brasileiras.

Sabe-se que o foco das pressdes sofridas pelo Brasil € o desmatamento
da Amazdnia e a producdo de bens agropecuarios beneficiados por esse
processo. As metas de reducdo de emissGes apresentadas pelo Brasil
no Acordo de Paris fazem referéncia especifica somente a reducgao
do desmatamento. Nesse quadro, a industria brasileira permaneceu
relativamente a margem do debate sobre sua contribuicdo aos esforcos de
mitigacdo de emissGes de gases de efeito estufa (GEE) do pais, o que se
justifica, em parte, pelo fato de a industria, apesar de sua heterogeneidade
interna, ter um perfil de consumo de energia em que as fontes renovaveis

tém peso relativamente elevado.

Este quadro estd mudando. O cenario externo que se consolida — com o
crescente condicionamento dos fluxos econdmicos internacionais por
fatores e consideragcdes ambientais, sanitarias e de qualidade — produzira
um ambiente mais exigente para a industria brasileira, no que se refere aos

requisitos de insercao internacional, via comércio e investimentos. A adog¢ao,



pela Unido Europeia, de um mecanismo de ajuste de carbono na fronteira é
um claro sinal dessa mudang¢a, com impactos potenciais relevantes sobre o

comeércio internacional.

O menu de instrumentos de politica mobilizados para a mitigagcdo das
emissdes de GEEs inclui esquemas de precificagdo do carbono, taxagcao
de carbono na fronteira, estimulo aos ganhos de eficiéncia energética,
mudangas nas matrizes de energia, desgravacao tarifaria de bens ambientais
e politicas industriais verdes baseadas em massivos subsidios condicionados

ao cumprimento de requisitos de conteudo local.

Esse artigo tem como objeto as politicas de precificagao do carbono, com o
foco colocado sobre uma das modalidades de precificagao, a implementagao

de sistemas de comércio de carbono, atualmente em discussdo no Brasil'.

Para tanto, a secdo 2 apresenta as principais caracteristicas dos dois
principais instrumentos diretos de precificacao do carbono - a taxagao das
emissdes e o sistema de comércio de emissdes — discutindo sinteticamente

vantagens e desvantagens de cada um deles.

A partir da sec¢édo 3, o trabalho concentra-se no instrumento de precificagao
representado pelo sistema de comércio de emissdes, com uma caracteri-
Zzagcao, com uma caracterizagcdo de seus componentes e de seu processo
de implementacao. Ainda nessa sec¢ao, sao descritos quatro casos de siste-
mas de comércio de emissdes, um supranacional (da Unido Europeia) e trés

de escopo nacional (Coreia do Sul, China e México).

1 Foge ao escopo desse artigo o tema dos mercados privados de crédito de carbono.
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A secao 4 traz elementos de avaliacdo do sistema de comércio de emissdes,
a partir das experiéncias apresentadas na secao anterior, além de fazer uma
revisdo (limitada) da literatura acerca da aplicacdo ao setor industrial das
regras dos sistemas de comércio de emissdes e das suas implicagdes para 0s
objetivos ambientais e climaticos do sistema, bem como para o desempenho

econdmico e a competitividade das empresas reguladas pelo sistema.

A sec¢do 5 situa o Brasil na agenda dos sistemas de comércio de emissdes,
primeiro como ente passivo, cujas exportagdes sao potencialmente objeto
de sistemas vigentes em outros paises e regides, em seguida como ente
ativo, na trajetdria de adogao de seu préprio sistema nacional. A segédo 6

apresenta algumas conclusdes do trabalho.

2. Precificacao do carbono: instrumentos
diretos e indiretos

Ha duas modalidades principais de atribuicdo de um preco ao carbono, por
meio de regulacdes estatais: a imposicdo de uma taxa (ou imposto) sobre o
carbono e o estabelecimento de um sistema de comércio de emissdes. A
taxagao do carbono foi introduzida primeiro nos paises nérdicos, na década
de 90, enquanto a Unido Europeia foi a pioneira na implementagao de um
sistema de comércio de emissdes, no inicio desse século. Somados, esses
dois instrumentos cobrem 23% das emissdes de gases de efeito estufa no
mundo, as taxas representando 5%, os sistemas de comércio de emissdes

cerca de 18%2.

2 Em 2005, apenas 5% das emissdes globais eram cobertas por sistemas de comércio de emissdes
(ICAP, 2023).
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Ainda hoje, os sistemas e comércio de emissdes sao um instrumento regulatério
usado quase que exclusivamente, em nivel subnacional, nacional e regional,
em paises desenvolvidos (Europa, América do Norte, Oceania, Asia), havendo
algumas iniciativas muito recentes ou ainda em curso de ado¢ao do mecanismo

por parte de paises em desenvolvimento, como o México.

De acordo com estudo da OCDE (2022), estes sdo os instrumentos cuja
principal motivacao é reduzir emissdes de gases de efeito estufa e que, ao
mesmo tempo, buscam atingir seu objetivo atribuindo pregos explicitos ao
carbono. Ha outros instrumentos com objetivos climaticos e baseados na
precificacdo ndo explicita do carbono (tarifas feed in, taxacdo de veiculos
segundo emissdes etc). Hdainda um terceiro tipo de instrumentos climéticos,
mas estes ndo recorrem a precificacdo do carbono (padrdes de intensidade
de emissdes, proibigdes e instrumentos de comando e controle de forma

geral)’.

De acordo com o Banco Mundial (2023), os instrumentos de fixacdo de precos
indiretos de carbono — por meio de impostos sobre combustiveis, diferentes
aliquotas de impostos sobre valor agregado, mas também de subsidios aos
combustiveis fésseis — sdo muito mais difundidos no mundo do que os
instrumentos que precificam diretamente o carbono. Além disso, os precos do
carbono derivados dos instrumentos indiretos (impostos sobre combustiveis,
principalmente) sdo em geral muito mais elevados do que aqueles fixados
por impostos sobre o carbono e pelos sistemas de comércio de emissdes,

embora essa diferenca esteja se reduzindo (Box 1).

3 O estudo da OCDE cita ainda politicas e instrumentos cuja motivagdo nao ¢ climatica, mas que
sdo relevantes por seus impactos sobre emissdes (impostos sobre combustiveis e energia, subsidios a
combustiveis fosseis etc.)
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Box 1 - O preco liquido do carbono: além dos instru-
mentos diretos de precificagao

Nos ultimos anos, organizagdes in-
ternacionais, como o Banco Mundial
e a OCDE, vém desenvolvendo ana-
lises e indicadores para quantificar o
impacto combinado dos instrumen-
tos - diretos e indiretos — de preci-
ficacao do carbono e, dessa forma,
avaliar a forga do sinal de preco emi-
tido pelos instrumentos utilizados.
Além de incluir os mecanismos que
atribuem um valor positivo ao preco
do carbono, os indicadores dessas
instituicdes incluem os instrumentos
que produzem pregos negativos para
o carbono, indo na diregdo oposta
dos primeiros. E o caso, por exemplo,
dos subsidios aos combustiveis fos-
seis, muito disseminados pelo mun-
do, e capazes de erodir o sinal positi-
VO que se pretende que a taxagao do
carbono ou os sistemas de comércio

de emissdes emitam.
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Recentemente, a OCDE (2022) publi-
cou um novo indicador, a Net Effecti-
ve Carbon Rates — NECR (taxas efeti-
vas liquidas de carbono) para 71 paises,
desenvolvidos e em desenvolvimento,
contemplando os instrumentos diretos
e indiretos, inclusive os subsidios aos
combustiveis fosseis utilizados por es-

ses paises.

As principais conclusées do trabalho da

OCDE séo as seguintes:

Embora o percentual de emissdes
que enfrentam precos liquidos de
carbono positivos venha crescendo
— passando de 32%, em 2018, para
40%, em 2021 — 60% dessas emis-
sdes ainda tém prec¢o de carbono ne-
gativo ou igual a zero, sendo que 0s
subsidios aos combustiveis fdsseis

se aplicam a 22% das emissdes totais.



Ha uma crescente divergéncia en-
tre os precos liquidos de carbono
praticados nos diferentes paises,
em fungdo principalmente da evo-
lugdo (para cima) dos precos das
permissdes em sistemas de comér-
cio de emissdes na Unido Europeia,
Canada, Nova Zelandia e China,
mas também da introducao de no-
vas taxas sobre o carbono ou da eli-
minacgao de isencdes a esse tipo de

taxas em diversos paises europeus.

De fato, o preco liquido de carbono
(em Euros/tonCO2) aumentou, en-
tre 2018, na quase totalidade dos
paises desenvolvidos, mas seu nivel
em 2021 era bastante heterogéneo,
mesmo dentro desse grupo de pai-
ses: de menos de 30 euros no Japao
até 133 euros na Suica. Vinte e dois
paises — todos membros da OCDE —
tinham, em 2021, precos liquidos de

carbono positivos acima de 60 euros.

Com excegdo da Jamaica, todos os

paises em desenvolvimento conside-
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rados tinham precos liquidos da tone-
lada equivalente de carbono abaixo de
20 euros e dos oito paises sul-america-
nos incluidos na amostra, apenas Chi-
le e Uruguai tinham pregos superiores
a 10 euros, enquanto o Brasil aparece

com um preco liquido de 0,05 euro.

Ha também enorme divergéncia, entre
0s paises, no que se refere a parcela
das emissdes sujeitas a um preco po-
sitivo liquido de carbono. A Islandia tem
cerca de 99% de suas emissdes sujeitas
a preco de carbono liquido positivo, em
2021; a Coreia do Sul ocupa a segun-
da posi¢do, com 91,4%; e Luxemburgo
e Alemanha seguem-se com cerca de
90%. Entre os paises em desenvolvi-
mento incluidos na amostra, Jamaica
lidera, com 79,6%, o Chile tem 55,8% e
india 54,7%. O Brasil aparece na 65 po-
sicdo, com apenas 5,9% de suas emis-
sdes sujeitas a precos liquidos de car-
bono positivo, atras do México (42,4%)

e dos trés socios do pais no Mercosul.

Aplicado ao setor industrial, em que
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se concentram as preocupagdes com
vazamento de carbono, o indicador
da OCDE confirma a elevada dispari-
dade dos prec¢os liquidos de carbono
entre paises. Enquanto para muitos

paises europeus, esses precos situ-

(e acima de 80 euros para Dinamar-
ca e Suécia), para a grande maioria
dos paises em desenvolvimento, eles
se situam abaixo de 20 euros e, para
muitos destes, entre os quais o Brasil,

em torno ou préximos de zero.

am-se, em 2021, entre 40 e 60 euros

Ambos os instrumentos — taxacdo do carbono e sistema de comércio de
emissdes - precificam de forma direta o carbono, na medida em que se
aplicam a uma base “proporcional a emissao de gases de efeito estufa”. Os
demais instrumentos de precificacdo tém uma relagao apenas indireta com

a emissao desses gases.

A taxacao do carbono determina um preco fixo para determinada quantidade
de CO, emitido, de forma que o mercado ajusta o nivel de emissées com

base no valor da taxa definida.

O sistema de comércio de emissdes estabelece uma meta (cap) de reducéo
de emissdes de gases de efeito estufa (carbono e/ou outros GEEs), repar-
tida entre os agentes econdmicos sob a forma de um limite de permissées
de emissao por unidade de produgao. Empresas que emitam menos do que
o autorizado por seu limite podem vender suas permissdes (ou licencas)
para aquelas que ndo conseguem se adequar a seu proprio limite, em ter-

mos de emissoes.
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E assim criado um mercado de permissdes para emissdo de carbono e obtém-
se a reducao das emissdes totais pretendida ao se fixar a meta*. Nao h3, ao
contrario do que ocorre com a taxa de carbono, um preco pré-definido para o
carbono. Os pre¢os resultam da dinamica do mercado —ele mesmo influenciado
por diversos fatores, em especial a evolu¢cdao do mercado de energia, bem como
as caracteristicas internas do sistema, por exemplo, seu método de alocacao

de permissdes ou mecanismo de estabilizagao de precos.

Na comparag¢ao entre os dois instrumentos, a tributagao tem a vantagem de
ser simples, em termos de requisitos institucionais de implementacgao, “for-
necer certeza sobre custos” e “reduzir riscos para investidores”. Ja o sistema
de comércio de emissdes pretende assegurar, através do estabelecimento
de um “teto” de emissdes, resultados ambientais, mas implica alguma vola-
tilidade de preco — ja que o numero de permissdes é fixo e a demanda varia

no tempo - e algum risco para os atores econémicos regulados (EPE, 2020).

Por outro lado, o sistema de comércio de emissdes € flexivel e permite que
as empresas escolham onde e quando reduzir as emissées, priorizando as
op¢des mais baratas de reducdo. Ademais, o sinal de preco criado atraveés
do sistema “se adapta automaticamente as mudang¢as na conjuntura
econdmica, tornando as reducdes de emissdes mais baratas quando a
economia desacelera e mais caras durante os periodos de crescimento”
(EPE, 2020). Quando as permissdes do sistema de comércio de emissées

nao sao gratuitas, elas podem, assim como na aplicacao da taxa sobre o

4 Esse modelo, dito cap and trade tem uma variante denominada baseline and credit, em que se
estabelece uma linha de base - em geral tendo como referéncia o cenario business as usual - e ¢é a partir
deste parametro que os agentes de mercado podem gerar créditos, e posteriormente negocia-los, ao
reduzir suas emissdes a niveis inferiores aos da linha de base definida (EPE, 2020).
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carbono, gerar receitas para os Estados® e eventualmente alimentar fundos

destinados a promover a transi¢cao verde.

Alguns paises combinam os dois instrumentos, especialmente na Unido Eu-
ropeia, onde existe um sistema regional de comércio de emissdes ha cerca
de 20 anos. No nivel nacional, diversos paises-membros da Unido (Irlanda,
Eslovénia, Estbnia, Letdnia, Dinamarca, entre outros) adotam mecanismos de
taxacao de carbono aplicada ao consumo de combustiveis fésseis e/ou a se-

tores ndo cobertos pelo sistema regional, como o de transportes®.

A combinacdo dos dois instrumentos é considerada, em alguns estudos,
como a melhor opg¢do no uso dos mecanismos de precificagao explicita do
carbono, ja que cada um deles se adequaria melhor as caracteristicas dos
setores objeto da regulagdo — e de suas emissées. De acordo com Centro
Clima (2023), “um mercado de carbono € recomendado para o setor
industrial, pois da flexibilidade ao setor produtivo e permite que apenas os
maiores emissores estejam sujeitos a obrigacao de redugao de emissdes. Ja
no setor de transportes, onde as emissdes sao muito dispersas, mas no total
representam fracdo importante das emissdes do uso de energia (...), o ideal é

a aplicagdo de uma taxa de carbono sobre os combustiveis fosseis”.

Os niveis de cobertura dos instrumentos — relacdo entre emissdes

cobertas e emissdes totais de uma jurisdicdo — apresentam tendéncia de

5 O sistema ndo ¢é isento de riscos e, por sua complexidade, peca pela baixa transparéncia. Em uma
série de dois artigos publicados nas suas edi¢des de 31 de maio e 1 de junho de 2023, o jornal francés

Le Monde descreve o que seria “o lucrativo mercado das cotas gratuitas de CO,”, que teria beneficiado
empresas dos setores siderirgico e cimenteiro, aos quais foram alocados grandes volumes de permissoes
gratuitas posteriormente vendidas pelas empresas no mercado do sistema.

6 Alguns paises da Unido Europeia também mantém sistemas nacionais de comércio de emissdes,
ampliando a cobertura setorial do sistema regional. E o caso da Alemanha e da Austria.

17



crescimento, em fun¢do sobretudo da ampliagdo do escopo de setores
por eles regulados. Enquanto as taxas se aplicam sobretudo a emissao e ao
consumo de combustiveis fésseis, os sistemas de comércio de emissdes
contemplam os setores produtores de eletricidade, industrias intensivas

em emissdes e, mais recentemente, modais de transporte’.

Mas tais niveis de cobertura em relagado as emissdes totais de uma jurisdi¢éo
variam muito segundo os paises. A aplicagao da taxa de carbono a apenas um
tipo de emisséo (veiculos a gasolina, por exemplo) define um escopo limitado
para a cobertura do imposto, quando referido ao total de emissées de uma
jurisdicdo. O mesmo vale para os sistemas de comércio de emissdes, cujo
grau de cobertura depende do seu escopo setorial e do patamar de emissdes

por instalacdo produtiva aa partir do qual ele se aplica.

A taxa de carbono da Noruega cobre mais de 60% das emissdes do pais, as
da Suécia e do Canada entre 40% e 60% e as de Uruguai, Espanha e Letdnia,
menos de 20%. Ja os sistemas de comércio de emissdes da Unido Europeia e
da Coreia registram atualmente taxa de cobertura superior a 40% (e inferior
a 60%), enquanto no Canada as taxas de cobertura ficam abaixo de 40%
(Banco Mundial, 2023).

As receitas geradas para os Estados nacionais pelos instrumentos de
precificacdo direta do carbono atingiram US$ 95 bilndes, em 2022. Deste
total, 69% foram gerados pelos sistemas de comércio de emissdes e 31%

pelas taxas aplicadas ao carbono.

7 Em sua ultima revisao, o sistema de comércio de emissdes da Unido Europeia incluiu o transpor-
te maritimo. Ja a Nova Zelandia serd o primeiro a adotar uma taxa de carbono aplicavel ao setor agrope-
cudrio, em 2025.
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O total de receitas geradas pelos instrumentos depende das fontes de
emissao que sao cobertas, bem como do processo de formacao de precos
(nivel de permissdes gratuitas, uso de leildes e offsets etc) e, de forma mais
ampla, do porte da jurisdicdo a que o instrumento se aplica. Tamanho da
economia europeia e pre¢cos mais elevados do carbono explicam por que
o sistema regional de comércio de emissdes € a maior fonte de receita, no

mundo, gerada por esses instrumentos.

Mais além das possiveis vantagens e desvantagens de cada um dos
instrumentos, 0 que ambos buscam, assim como mecanismos indiretos
de precificacdao do carbono, € “atribuir um preco a um recurso que era
até entdo gratuito”, o que equivale a um choque de oferta adverso —
“muito parecidos com os choques do petréleo dos anos 1970" (Pisani-
Ferry, 2021).

Nao surpreende, pois, que a precificagdo do carbono seja um tema
politicamente controverso e cuja introdu¢cdo gere resisténcias politicas
significativas, como se evidenciou na Franga, com o movimento dos gilets
Jaunes, frente ao anuncio de que os impostos sobre combustiveis fésseis

seguiriam, até 2030, trajetdria de crescimento.

De certa forma, esse movimento contribuiu para evidenciar os dilemas da
economia politica da precificagcao do carbono e, de forma mais ampla, do
projeto de descarbonizagdo das economias. Esses dilemas se acentuariam
em 2022, sobretudo na Europa, com o aumento dos precos de energia

derivado da invasao da Ucrania pela Russia.
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Diante do aumento dos precos de energia e de seus efeitos sobre o custo
de vida dos setores mais vulneraveis economicamente de suas populagdes,
alguns paises da Europa adiaram planos para aumentar impostos sobre
carbono ou o pre¢o da permissao de emissdes, enquanto outros recorreram
mais intensivamente ao uso do carvao. Em muitas jurisdicdes o pre¢o das
permissdes ndo acompanhou as taxas de inflacdo, implicando na queda do

valor real daquelas.

No caso da Unido Europeia, o preco da permissdo sob o sistema de
comércio de emissdes atingiu inéditos 100 euros no inicio de 2023, mas
as preocupacdes com os impactos econdmicos e sociais dessa evolucao
levaram o bloco a incluir, no chamado EU ETS 2, langado no inicio desse
ano, para incentivar a reducao de emissdes de transporte rodoviario e de
residéncias, 0 mecanismo do Fundo Social, que destinara parte da receita

gerada pelo sistema a cidadaos e negdécios vulneraveis.

De forma mais ampla, as receitas geradas pelos dois instrumentos sao
frequente e crescentemente destinadas a objetivos de politica especificos,
“ajudando a reduzir a resisténcia politica”. Segundo o Banco Mundial (2023),
40% daquelas receitas no mundo destinam-se a usos pré-estabelecidos,
como gastos que contribuam para a transi¢cado “verde”, sendo outros 10%
destinados a familias ou firmas vulneraveis aos instrumentos. Uma parcela
pequena das receitas (9%) tem sido utilizada para viabilizar reducdo em
outros impostos. Na Unido Europeia, mais de 50% da receita gerada pelos
leildes de emissdo no ambito do sistema de comercializagcdo de emissdes

destinam-se a objetivos climaticos ou energéticos.
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Preocupag¢des relacionadas a economia politica da precificagao do carbono
também se expressam no fato de que, na maioria dos casos nacionais, em
ambos os tipos de regulagao, esta inclui medidas para compensar — ou evitar
—a perda de competitividade dos produtores submetidos a precificagdo do
carbono frente a seus concorrentes internacionais. Tais medidas tém como

objeto, em geral, os setores industriais intensivos em energia.

No caso da taxagdo de carbono, o governo pode restituir as empresas
custos com o cumprimento da norma ou isentar empresas exportadoras
dos setores intensivos em emissdes — considerados 0s mais sensiveis ao

“vazamento de carbono” (carbon leakage).

No sistema de comércio de emissdes, a principal forma adotada é a
distribuicdo, aos setores intensivos em emissdes, de licengas gratuitas,
que podem corresponder a 100% do total alocado as empresas ou a uma
parcela desse total, sendo o restante alocado através de leildes. Mais
recentemente, a Unido Europeia incluiu, no rol dos instrumentos de politica
para evitar o “vazamento de carbono” o Mecanismo de Ajuste de Carbono

na Fronteira — CBAM, no acrénimo em inglés (ver adiante sobre o CBAM).

Na sequéncia, esse trabalho focara nos sistemas de comércio de emissdes,
instrumento que aparece como 0 mais adequado para a regulacdo das
emissdesdaindustria. Ademais, no Brasil, éemtornodaadogdodeumsistema
de comércio de emissdes que tanto o governo quanto o setor privado vém
trabalhando nos ultimos anos, como atestam diversas publicagdes em que

se discutem principios e mecanismos de implementac¢ao desse instrumento.
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Por outo lado, o Brasil estd em processo de adogdao de um novo
regime tributario e o tema da taxagcdo do carbono nao foi diretamente
contemplado na proposta em tramitagdo no Congresso Nacional, sendo
implausivel supor que essa situacao venha a ser revertida — sobretudo se

se identificar a taxagado do carbono a uma fonte de aumento de impostos.

3. Os sistemas de comércio de emissoes

3.1. Apresentacao estilizada do sistema: principais
caracteristicas e processo de implementacao

A implementacdo de um sistema de comércio de emissdes é um
processo regulatério complexo, que envolve diferentes atores publicos
e privados e mobiliza metodologias e protocolos rigorosos, de forma a
garantir credibilidade e previsibilidade ao instrumento. Nao por acaso,
tal processo em geral € desenvolvido em diferentes etapas sequenciais,
sendo a primeira destas em varios casos, considerada um periodo de
experiéncia piloto ou de teste, envolvendo numero limitado de setores
e plantas industriais. Da mesma forma, ndo é casual que, nas primeiras
etapas de implementac¢ao do sistema, prevaleca a distribui¢cdo gratuita

de permissdes em vez da sua alocacao através de leildes.

Independente das especificidades dos diferentes sistemas, inclusive quan-
to a seus processos de implementacao, € possivel mapear, de forma es-
tilizada, as atividades necessarias para a implantacao de um sistema de

comércio de emissodesé.

8 CNI (2021).
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O primeiro grupo de atividades diz respeito a definicdo dos parametros

basicos do sistema, ou seja:

O teto de emissédo e os objetivos de mitigagcdo do sistema,

fornecendo um horizonte de longo prazo para este.

- A trajetdria visada de reducdo de emissées (reducdes anuais,

por exemplo) ou metas de cada periodo de conformidade.

« QOescopodo sistema, emtermos dos setores a serem regulados,
dos gases de efeito estufa cujas emissdes serdo consideradas
e do patamar minimo de emissdes por unidade produtiva para

que esta seja incluida no sistema.

-« As regras de alocagdao das permissdes por instalagdes
produtivas dos setores regulados e de utilizagado de offsets para
compensar emissdes®. A alocacdo das permissdes por unidade
produtiva pode ser feita segundo critérios como a média de
emissdes dos Ultimos anos (granfathering), por bechmarks ou
por decisao discriciondria do regulador. As permissdes alocadas
por esses critérios podem ser transferidas aos entes regulados

sem Onus (permissées gratuitas) ou através de leildes.

« Os mecanismos para corre¢cao de rumos, caso iSSO se

revele necessario.

O segundo grupo envolve a quantificagdo de emissdes pelos entes regulados
(empresas dos setores incluidos no sistema), através de metodologias

de monitoramento, relato e verificacdo (MRV), baseadas em inventarios

9 O Artigo 6 do Acordo de Paris prevé a possibilidade da cooperagao internacional, no que se refe-
re a conexao entre sistemas de comércio de emissoes, cujas permissdes podem ser transacionadas entre
paises e diferentes sistemas.
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periddicos de emissdao ou em outras formas simplificadas de afericdo de
reducao das emissdes. A mensuracao e o relato sdo, em geral, atribui¢cdes
dos entes regulados, sendo entdo a verificagdo dos relatos feita por entes
qualificados e independentes, acreditados ou licenciados pelo regulador e

por este fiscalizados.

O terceiro grupo concerne a implementacdo do mercado de permissoes,

em que estas serdo transacionadas, o que requer:

- A emissao e escrituragao dos titulos — permissdes ou créditos
de emissao. Escriturados os titulos correspondentes a alocagao

feita anteriormente podem ser negociados.

« A definicdo de mecanismos de controle e mitigacdo da

volatilidade dos pregcos do carbono.

As principais diferencas entre os sistemas de comércio de emissdes
vigentes dizem respeito a seu escopo setorial e as implicagdes de seu grau
de consolidacdao sobre os percentuais de alocacao gratuita e os precos
das permissdées — embora esses ultimos reflitam também outros fatores,

inclusive op¢des regulatdrias dos paises, além da “antiguidade” do sistema.

No que serefere a cobertura setorial, 0o Quadro 1revela que industria e energia
sao os setores mais frequentemente regulados, seguidos de transporte
e, depois, aviagdo domeéstica e residéncias. Na Unido Europeia, o sistema
denominado ETS 2, recentemente introduzido, contempla transporte
rodoviario. No sistema nacional da Austria, setores industriais ndo cobertos

pelo sistema europeu sao regulados, assim como —caso unico—a agricultura.
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Apenas na Nova Zelandia, o setor florestal faz parte do sistema.

Quadro 1
Escopo setorial de alguns sistemas de comércio de emissées

Transporte

COLED Maritimo Aviagdo

Setor
florestal

Paises / Energia Inddstria Residéncias

e/ou Doméstica Dejetos Agricultura

Blocos fl
rodoviario

X
UE X X (rodovié- X
rio no
ETS 2)
Nova
Zelandia X X X X X X
Coreia X X X X X X
China X
(Nacional)
México X X
X
Austria Setores
(Nacional) ndo UE X X X
ETS

Os precos das permissées (Quadro 2) e o percentual das permissées
ndo gratuitas (Quadro 3) sdo mais expressivos na Unido Europeia, cujo
sistema tem cerca de vinte anos de existéncia e continua em expansao,
em termos setoriais. Na China, o sistema nacional inclui apenas energia e

€ muito recente.
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Quadro 2
Precos das permissées US$ / tonCO, - 2022

Paises / blocos Precos das permissdes
EU 83
Nova Zelandia 48
Coreia 18
China 8
Austria 32
Alemanha 32

Atualmente, quase 60% das permissdes emitidas no sistema europeus sao
alocadas através de leildes, confirmando a tendéncia de crescimento dessa
modalidade nas duas ultimas fases de operagcdo do sistema. Nos paises
desenvolvidos do Quadro 3, em que a implantacao de sistemas nacionais €
mais recente, os percentuais de permissdes nao gratuitas sdo igualmente
elevados, sinalizando a ambicdo do mecanismo como instrumento de

mitigacdo de emissdes. No caso da Austria, ndo ha permissdes gratuitas

Quadro 3
Percentual de permissées nao gratuitas - 2022

Paises / blocos % de permissdes nao gratuitas
EU 57
Nova Zelandia 56
Coreia 4
Austria 100
China 0
México 0
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em um sistema que contempla a agricultura. J& Coreia e os dois paises
em desenvolvimento que compdem o Quadro 3 tém baixa alocagao de
permissées ndo gratuitas, chegando a zero no caso do México e da China,

que vém iniciando a implantagcao de seus sistemas nacionais.

3.2. Experiéncias (regional e nacionais) com
sistemas de comércio de emissoes

- Unido Europeia

O sistema de comércio de emissdes da Unidao Europeia € pioneiro no mundo.
Em 2003, o Parlamento Europeu adotou legislagcado criando o sistema, com
o objetivo de contribuir para a concretizagcdo do entdo objetivo maior do
bloco: reduzir, até 2030, em 40% os niveis de emissao de gases de efeito
estufa de 1990.

O sistema se aplica hoje a cerca de 14.000 plantas intensivas em energia,
pertencentes a 8.000 empresas, em 30 paises europeus (os 27 da Unido
Europeia mais trés da EFTA), responséveis por 40% das emissdes de gases

de efeito estufa nesse conjunto de paises.

A primeira fase do sistema cobriu o periodo 2005 — 2008 e foi uma fase de
teste. Nela, os paises-membros definiam o volume de permissdes a alocar as
plantas em seu territério e 0 cap do sistema resultou da agregagao dos vo-
lumes nacionais. Além disso, a quase totalidade das permissdes era alocada
gratuitamente com base nas emissdes histdricas das unidades. Os setores

cobertos eram instalacdes de energia e de geragao de calor, além de setores
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industriais intensivos em energia, como ferro e a¢o, cimento etc. Também
nessa fase estabeleceu-se um preco para as permissdes e criou-se a infra-
estrutura de MRV para as instalagdes reguladas. Ao final do periodo, ficou
claro que a oferta de permissdes gratuitas foi excessiva, gerando uma que-

da em seu prec¢o, que chegou a zero no final do periodo.

Na segunda fase, de cinco anos (2008 — 2012), reduziu-se em 6,5% o cap
da primeira e trés paises da EFTA (com excecdo da Noruega) se associaram
ao sistema. Até 10% das permissdes passaram a poder ser leiloadas, ao
invés de cedidas gratuitamente aos entes regulados. Durante esse periodo,
a crise internacional de 2008 afetou o nivel de atividade econémica, o que
reduziu emissdes, gerando — juntamente com o uso abundante de créditos
associados a mecanismos do Protocolo de Kyoto (CDM e JI) — queda no
preco das permissdes (de 30 euros para menos de 3 euros, no inicio de
2013). A partir de janeiro de 2012, o sistema incluiu as emisses geradas por

voos dentro dos limites da Unido Europeia.

A Comissdo Europeia introduziu, na fase 3, (2013 — 2020) mudancas na
operacao do sistema, ampliando seu escopo para mais setores e gases de
efeito estufa, com base na constatacao de que o sistema nado havia gerado
resultados significativos em termos de iniciativas empresariais voltadas
para a adocdo de tecnologias de baixo carbono e para investimentos em
energias ndo renovaveis. As modificagdes também buscavam enfrentar a
perda de credibilidade do sistema, em fun¢ao da queda expressiva do valor

das permissdes a partir de 2008.

O cap foi definido em escala regional — e ndo mais como a soma das
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permissdes nacionais — aplicando-se uniformemente em todo o bloco,
estabelecendo-se ainda taxa de reduc¢do anual linear para as emissdes
(1,74% a.a.), com o objetivo de reduzir em 21%, na comparagdo com 2005,
as emissdes de 2020'°. O método de alocacado das permissdes também foi
modificado, com o aumento (até 40%) da participacédo dos leilées, passando
a alocacgao gratuita a estar concentrada nas instalagdes industriais, mas com
base em benchmarks setoriais" (e ndo mais em dados histéricos), partindo-
se de um patamar maximo de até 30% do total alocado a instalagcdo em 2021,
sendo esse nivel reduzido anualmente a partir de 2026 até zero em 2030.
Industrias identificadas como sujeitas a risco de vazamento do carbono
continuardo a receber 100% das permissdes definidas pelos benchmarks
até 2030.

Para lidar com o baixo valor das permissdes, decidiu-se adiar o leildo de
900 milhdes de permissdes para o final dessa etapa e a Comissao Europeia
propds um mecanismo de reserva para a estabilidade do mercado a ser

implementado na etapa seguinte.

Aquartaetapa (2021—-2030) iniciou-se quando a Comissdo Europeia formulava
e comegava a implementar o pacote de medidas e regulagdes do European
Green Deal, voltado para reduzir emissées em 2030 (em relacdo a 1990) em
55% (e ndo mais 40%). Esse fato alteraria o perfil dessa fase, que, em seu
inicio, regulava mais de 10.000 instalagdes industriais € energéticas, e cobria
cerca de 40% das emissOes de gases de efeito estufa do bloco. Além disso,

na quarta fase, estabelecia-se meta de redugdo anual de 2,2% das emissdes

10 O cap da aviagdo doméstica foi estabelecido separadamente.
11 Com o sistema de benchmarks, as instalagdes menos eficientes, do ponto de vista das emissoes,
recebem o mesmo nimero de permissdes que as 10% mais eficientes para igual nivel de produgao.
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cobertas pelo sistema, 57% das permissdes seriam leiloadas, novos setores
foram incluidos e o pre¢o das permissdes passou de 34 euros a mais de 80
euros. Ja em janeiro de 2019, entrara em vigor o mecanismo de reserva de
estabilidade do mercado, em resposta ao excesso de oferta de permissdées

observada na fase 2 do sistema.

Sob o escopo do European Green Deal e suas novas € mais ambiciosas metas,
o sistema foi fortalecido e integrou preocupag¢des com aspectos distributivos
— acentuadas pela crise energética de 2022. A revisao do sistema mobilizou
amplas negocia¢cdes entre as trés instancias decisérias da Unido Europeia
ao longo de 2021 e 2022. Como resultado desse processo, o percentual de
reducao de emissdes dos entes regulados pelo sistema foi estabelecido em
62% (para 2030), o fator de reduc3o linear das emissdes passou para 4,3%
ao ano, entre 2024 e 2027, e para 4,4%, entre 2028 e 2030, definiu-se que
a oferta de permissdes sera fortemente reduzi em 2024 e novamente em
2027, podendo-se recorrer ao mecanismo de estabilidade caso se observem

flutuacdes excessivas de preco.

Além disso, emissdes associadas ao transporte maritimo — para navios com
mais de 5.000 toneladas brutas —intrabloco e 50% das emissdes do transporte
maritimo extrabloco (e 100% das emissGes que ocorram quando OS navios
estiverem em portos da Uni&o) foram incluidas no mecanismo e no seu cap
geral. S3o ainda ampliados, a partir de recursos gerados pelas permissdes, 0s
fundos de inovacao e de modernizagado da Unido Europeia, ao mesmo tempo
em que se estabelece que os paises membros terdo que utilizar todas as
receitas derivadas dos leildes para objetivos energéticos e climaticos, inclusive

a descarbonizag¢ao do transporte rodoviario e do setor de construgao.
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O mesmo conjunto de medidas inclui o estabelecimento do Mecanismo
de Ajuste de Carbono na Fronteira (CBAM — Box 2), em substituicdo aos
instrumentos até hoje utilizados para prevenir o risco de vazamento de carbono
para importacdes europeias dos setores intensivos em energia. O CBAM
impde as importacdes europeias dos produtos que fazem parte do sistema de
comeércio de emissdes da UE a exigéncia de adquirir permissdes de emissao
como se 0s bens importados tivessem sido produzidos domesticamente —
aos precos do carbono vigentes no bloco. Trata-se de fazer com que os bens
importados (da lista de produtos incluidos na regulacdo) paguem os mesmos

custos de carbono que a produgcao doméstica europeia.

Os demais instrumentos utilizados para evitar o vazamento de carbono —
especialmente as permissdes gratuitas de emissao — se mantém entre 2026
(data de entrada em vigor do CBAM) e 2034, mas com reducdo gradativa
ano a ano'. A introducdo do CBAM complementa e, de certa forma, viabiliza
que o sistema de comércio de emissdes europeu opere de forma plena, com
cobranca integral das permissdes de emissdo aos produtores domésticos,
mas também dos produtos importados. Os recursos até entdo utilizados
para compatibilizar redu¢des de emissao e preservacao da competitividade
da industria europeia — notadamente a concessao de permissdes gratuitas —
sao gradualmente abandonados, permitindo o aumento do pre¢co do carbono

sem afetar negativamente a competitividade da industria europeia®.

12 Registre-se ainda que faz parte desse “pacote” de medidas a criagdo de um novo sistema de
comércio de emissdes da Unido Europeia, que entrara em vigor em 2027 ou 2028, cobrindo emissdes de
combustiveis usados em construgdes, transporte rodoviario e certos setores industriais nao abarcados
pelo sistema atual. Esse novo sistema sera introduzido simultaneamente com o novo Fundo Social do
Clima, parte do qual estara voltado para faixas vulneraveis da populagao e suas residéncias, bem como
para micro-empresas.

13 Observe-se que outros paises estdo em processos domésticos de consultas publicas para avaliar a
introdugao de mecanismos de ajuste de carbono na fronteira (Reino Unido, Canada, Australia).
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Box 2 — O CBAM da Uniao Europeia

A Comissao Europeia adotou, em
10 de maio de 2023, um mecanis-
mo de ajuste de carbono na fron-
teira (CBAM — Carbon Border Ad-
justment Mechanism). O texto
legislativo adotado define, entre
outros, o escopo do mecanismo,
regras para a emissao das decla-
racdes de CBAM e para o calculo,
verificagdo e revisdo das emissdes
incorporadas nos bens importados,
bem como para o estabelecimento
de precos dos Certificados CBAM

e para evitar circunvengao, além de

disposi¢des transitorias.

A lista de produtos cobertos pelo
mecanismo contempla os setores
de cimento, fertilizantes, ferro e ago
(cap. SH 72 e 73, exceto ferro-ligas
e material ferroso em sucata), alu-
minio, hidrogénio e eletricidade. O
escopo de produtos selecionados
reflete as atividades cobertas pelo

sistema de comercializagao de emis-
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sdes da Unido Europeia. No entanto,
esta explicitamente prevista a coleta
de informagdes para a extensao do es-
copo de produtos cobertos. Todos os
paises estdo sujeitos a0 mecanismo,
com excec¢ao dos quatro membros da
EFTA, sujos sistemas de comércio de

emissdes sdo interligados ao da Unido.

Na primeira fase de implementacgao do
mecanismo (outubro de 2023 a 31 de
dezembro de 2025), o CBAM néo sera
cobrado financeiramente, mas os res-
ponsaveis pela Declaragdo de CBAM
(um importador europeu autorizado)
deverdo reportar trimestralmente in-
formagdes sobre os produtos sujeitos
a regulagao importados no periodo. As
informacdes incluem o total de bens
importados, emissdes diretas e indire-
tas incorporadas por tonelada de cada
tipo de bem — calculadas com base em
emissdes reais ou estimadas, tendo
como referéncia emissées de empre-

sas europeias de pior desempenho — e
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preco do carbono pago no pais de
origem pelas emissées incorporadas,
desde que ndo sujeito a rebate de
exportacao ou qualquer outro tipo de

compensagao para as exportagoes.

Do ponto de vista europeu, o CBAM
tornar-se-a progressivamente uma
alternativa aos mecanismos vigen-
tes para prevenir os riscos de va-
zamento de carbono, notadamente
a alocacao de licengas gratuitas de
emissdo, que serdao gradualmente
eliminadas entre 2026 e 2034, de
forma a evitar a cumulatividade dos

dois instrumentos.

Na etapa inicial, serdo considera-
dos, nos relatdrios trimestrais, ape-
nas as emissdes diretas geradas
pela producdo dos bens até a im-
portacdo pela UE. Posteriormente,
as emissdes indiretas serao incor-
poradas aos calculos, com alguma
condicionalidade no caso do ferro e

aco, aluminio e hidrogénio.

33

O modelo aplica as importagdes um
sistema que replica o regime aplica-
vel a produgdo doméstica europeia.
Baseia-se na compra de certificados
CBAM pelos importadores autori-
zados (declarantes) junto as autori-
dades nacionais competentes e na
posterior entrega destes certifica-
dos aquelas autoridades, quando da
apresentacao anual da Declaracao
CBAM com base na intensidade de
emissdes incorporadas aos produtos
importados nos doze meses anterio-
res a apresentacao da Declaragao. Os
certificados serdo adquiridos pelos
declarantes pelo preco correspon-
dente as licengas de emissao sistema

de comercializagdo europeul.

A autoridade competente de cada
Estado membro vendera aos decla-
rantes autorizados em seu territério
os certificados CBAM pelo preco
meédio de fechamento das licengas
do sistema regional de comerciali-
zacao de emissdes, a cada semana,

expressos em euros / CO, ton.



O preco do carbono pago (e com- rd em conta um ajuste que reflita

provado) pelas emissdes no pais de a proporcao em que as licencas de
origem dara direito a um desconto emissao da UE sdo alocadas gratui-
no numero de certificados a serem tamente para emissdes da produ-
adquiridos. O prego também leva- ¢ao doméstica dos mesmos bens.

- Coreia do Sul

O sistema de comércio de emissbes da Coreia do Sul (KETS, no acrénimo em
inglés) foi langcado em 2015, sendo o primeiro sistema nacional de emissdes
mandatério da Asia. E atualmente o segundo maior programa deste tipo
no mundo. Antes de iniciar a primeira fase, em 2015, o governo instituiu,
em 2012, um sistema de relato obrigatério de emissdes para as grandes
plantas e empresas, de forma a gerar aprendizado acerca da mensuragao

de emissdes e do formato da regulagcdo do mercado de emissdes™.

O objetivo de longo prazo do pais, no que tange a redugao das emissdes
definida na NDC, é de reduc¢ao de 37%, em 2030, em relagdo ao cenario-
base, o business as usual scenario. E no marco desse esforco que a
introducdo do sistema de comércio de emissdes se situa, cobrindo

desde o inicio um percentual elevado de emissdes.

O sistema tem um amplo escopo setorial, incluindo vasta gama de
grandes setores da economia, com a excecdo do agricola (referir-se
ao Quadro 1) e todos os gases de efeito estufa contemplados pelo

Protocolo de Kyoto. Sdo reguladas pelo sistema as empresas (dos

14  CNI(2022).
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setores cobertos) que tenham emissdes anuais do conjunto de suas
unidades iguais ou superiores a 125.000 tCO,/ano durante trés anos
consecutivos, bem como plantas individuais com emissdes iguais ou

superiores a 25.000 tCO,/ano, também por trés anos consecutivos.

Atualmente o sistema abrange 684 maiores emissores nacionais dos distintos
setores cobertos, os quais respondem por 74% das emissdes nacionais de
gases de efeito estufa®®. O sistema foi implementado em trés fases, as duas

primeiras de trés anos e a terceira, ora em curso, de cinco anos.

A primeira fase (2015 -2017) teve como objetivo explicito o aprendizado
e a formatacao do programa, sem “aintencdo de realizar ganhos efetivos
em termos de mitigacdo naquele periodo inicial” (CNI, 2022). O cap
de permissdes foi definido anualmente, crescendo ano a ano para dar
conta da entrada no sistema de novas instala¢gdes durante o periodo,

bem como da provisao de reservas para a estabilizacdo do mercado.

Ja nesta primeira fase o programa incluiu energia, edificagdes, aviagao
doméstica e residuos, além de um numero significativo de setores
industriais: aqueles maisintensivosememissées—ferro eaco, petroquimica,
papel, ceramica, vidro, metais nao ferrosos, cimento — mas também outros
que em geral ndo fazem parte dos sistemas de comércio de emissdes,
como téxteis e maquinario. O sistema cobre também as emissdes indiretas

destes setores, derivadas do seu consumo de eletricidade.

A alocacgao de permissdes, nessa fase, foi 100% gratuita e trés setores

(cimento, aviacdo doméstica e refino de petréleo) receberam as

15  ICAP (2023).
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permissdes gratuitas seguindo benchmarks baseados nos dados de
atividade dos anos-base de 2011 a 2013.

A segunda fase (2018 — 2020) teve um cap definido acima daquele da primeira
fase para integrar o setor publico, até entdo ndo regulado pelo sistema. A
alocacao de permissdes continuou gratuita em 100% para os setores intensivos
em energia. Foram definidos critérios para identificar os setores intensivos em
emissoes a ser beneficiados por alocagao de permissées 100% gratuitas. Para
se beneficiar, os setores deveriam atender aum dos seguintes trés critérios, que
explicitam a preocupagao em nao penalizar setores potencialmente sujeitos a

vazamento de carbono em decorréncia da regulagao:

- custo de producdo adicional (decorrente da regulagdo) > 5% e
intensidade de comércio internacional > 10% (as férmulas de célculo

dos dois indicadores sdo explicitadas nas regras do sistema); ou
- custo de producéo adicional (decorrente da regulagdo) > 30%; ou

« intensidade de comércio internacional > 30%.

No caso dos demais setores, o percentual de permissdes gratuitas caiu para
97% e passou-se a incluir a modalidade de leildes. Nesse caso, a alocagao
gratuita passou a ser feita com base em benchmarks da atividade passada
em 50% dos casos para os mesmos trés setores sujeitos a esse critério
na primeira fase mais os setores de dejetos, parques industriais, geragao
de energia sistemas distritais de aquecimento / refrigeracdo. Para os 3%
das permissdes sujeitas a leildes, 26 subsetores eram elegiveis para deles

participar, tendo os primeiros leildes ocorrido em 2019.
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Na fase 3 (2021 — 2025), a cobertura do setor de transporte — até entdo
restrita a aviacao doméstica — foi ampliada para incluir outros modais, como
transporte rodoviario, ferroviario € maritimo. Além disso, a industria de
construcdao foi incluida no sistema. Como resultado da ampliagao setorial de
sua cobertura, 0s caps anuais de emissdes do sistema registraram, desde o
inicio de sua operacionalizagcdo, pequeno crescimento. Ao final da terceira
fase, em 2025, o cap anual sera cerca de 5% superior ao de 2015, quando o

programa comegou a ser implementado.

A alocacgédo gratuita de 100% das permissdes foi mantida para os setores
intensivos em emissdes desde que o aumento do custo de producdo x
a intensidade em comércio seja igual ou maior que 0,2. Para os demais
setores, a alocagao gratuita ndo poderia ultrapassar 90% das permissdes e
o percentual de subsetores sujeitos a benchmarks especificos na alocagao
das permissdes gratuitas subiu para 60% do total (excluidos os setores
intensivos em emissdes), passando a incluir 12 subsetores, inclusive aco,
petroquimicos, papel e processamento de madeira. Todos os métodos
utilizados para a alocagdo de permissdées — benchmark, grandfathering e
leilbes — consideram o “fator de vazamento de carbono”, que cresce com o

nivel de risco de sua ocorréncia.

O sistema coreano de comércio de emissdes é objeto de frequentes
avaliagdes envolvendo os stakeholders. Em 2022, foram introduzidas
algumas modificacdes pontuais, voltadas para incentivar a redugado de
emissdes e facilitar os investimentos em descarbonizacao pelas empresas
mais eficientes, apoiar pequenas empresas e novos entrantes no sistema,

fortalecer o sistema de MRV etc.
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Nas discussdes sobre a quarta fase do sistema, a se iniciar em 2026, tem sido
avaliadas as medidas necessarias para alinhar o cap de emissdes as metas
da NDC atualizada do pais, bem como o aumento da parcela de emissdes
sujeitas a leildes, um tema avaliado como “medida preventiva para enfrentar

0s crescentes requisitos comerciais, como o CBAM da Unido Europeia’
(ICAP, 2023).

- China (sistema nacional)

O sistema nacional de emissées da China comegou a operar em 2021,
tornando-se o maior do mundo em termos de emissdes cobertas (cerca
de 4,5 bilhdes de tonCO,), as quais representam 40% das emissdes totais
de carbono do pais. Apenas o setor de energia é regulado pelo sistema e,
nesse setor, sdo incluidas 2.000 empresas com emissdes anuais superiores
a 26.000 tonCO,,

Antes de inaugurar seu sistema em nivel nacional, a China implementou, a
partir da década passada, oito sistemas de ambito provincial ou metropoli-
tano. Beijing, Chongqing, Fujan e Hubei foram alguns dos espagos geografi-
cos de cobertura desses sistemas, gerando experiéncia e aprendizado acer-

ca do funcionamento desse modelo de regulagao das emissdes de carbono.

Nesses sistemas “locais”, 0 escopo de cobertura setorial varia, alguns deles
cobrindo industria, construcdo e transporte, outros nimero menor de
setores. Em geral, as emissdes cobertas representam parcela significativa
(40% a 50%) das emissdes da jurisdicdo de referéncia. A enorme maioria

das permissdes € alocada gratuitamente, seja com base no histérico de
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emissdes, seja em benchmarks. Leildes sdo responsaveis por pequena
parcela das permissdes, quando essa modalidade esta prevista, o que

raramente ocorre entre os sistemas provinciais ou metropolitanos.

Com a entrada em vigor do sistema nacional, os demais ja vigentes passaram
a operar em paralelo com aquele, sendo previsivel que a ele se integrem no
futuro préximo, pelo menos no que se refere as emissées do setor energético

— hoje o foco exclusivo do sistema nacional.

O cap do sistema nacional resulta da soma das emissdes de todos os entes
regulados e muda de acordo com os niveis de producéo e de emisséo (em 2021,
os 4,5 bilhdes de tonCO, acima referidos), mas o regulamento provisério do
sistema, publicado no ano de seu inicio de operagao, explicita a possibilidade
de estabelecimento de um capdiverso daquele derivado da soma de emissdes

dos entes regulados (um cap top down, em vez de bottom up).

Os benchmarks constituem o principal método de alocac¢ao de permissdes,
havendo quatro deles, trés para plantas de carvdo (dependendo da
capacidade de geracdo) e uma para gas natural. As entidades reguladas
receberam permissdes equivalentes a 70% de sua geracdo em 2018
multiplicada pelo benchmark aplicavel a cada caso. A alocacao foi

posteriormente ajustada para refletir a geracao efetiva de 2019 e 2020.

Em 2022, o Ministério da Ecologia e do Meio Ambiente publicou novos
documentos prevendo requisitos mais estritos para o processo de MRV e
propondo, no plano de alocagéo, a revisao dos benchmarks para plantas de

energia baseada em carvao, para torna-los mais estritos.
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- México

O sistema de comércio de emissdes do México é o primeiro a entrar em
operacao na América Latina, tendo sido iniciado oficialmente em 2020.
Uma caracteristica do sistema é o fato de a entrada em vigor do sistema
ter sido antecedida por uma série de iniciativas relacionadas a precificagao

do carbono.

Em 2013, o governo adotou, no @mbito da reforma tributaria, uma taxa de car-
bono, fixada em US$ 3 / tonCO,. Em 2015, o programa de relato obrigatério
de gases de efeito estufa, previsto pela Lei de Mudancas Climaticas de 2012,
foi instituido e operacionalizado através de plataforma digital, o Registro Na-
cional de Emissées (RENE). Desde entdo, emissdes e reducdes de emissdes
devem ser relatadas por todos os entes que emitam mais de 25.000 tonCO,/
ano de gases de efeito estufa, cabendo as empresas apresentar a cada trés

anos um relatério de verificagao elaborado por verificador autorizado.

Ainda em 2014, uma plataforma de simulacao de mercado de carbono
foi langcada para simular o funcionamento desse tipo de instrumento,
com a participagdo voluntaria de empresas. Em 2018, foi instituido
O programa de comércio de carbono a partir da alteragcdo da Lei de

Mudancas Climaticas.

Ficou definido que o mercado teria um periodo de teste de 36 meses.
Estabeleceu-se que, durante esse periodo, seriam reguladas as instalagdes
fixas com emissdes superiores a 100.000 tCO, / ano da industria e do setor
energético. No caso da industria, foram incluidos no programa os setores

intensivos em energia tradicionalmente contemplados (ferro e ago, cimento,
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papel, vidro, entre outros) mas também a inddstria automobilistica, de
alimentos e bebidas. O programa cobre 40% das emissdes totais do pais e

90% das emissdes reportadas no RENE.

O capde permissdes foi definido anualmente praticamente sem alteragdes
entre 2020 e 2021, prevendo-se a emissao de permissdes adicionais
para reservas para leildo, novos entrantes, aumentos de produgao etc.
As empresas recebem permissdes gratuitas com base nas emissdes
verificadas no ano em que, pela primeira vez, elas ultrapassaram o patamar
de 100.000 tCO..

Ja as reservas funcionam como mecanismo de protec¢ao para evitar impac-
tos econdmicos sobre os entes regulados frente as incertezas de um siste-
ma ainda em fase de teste. Nao ha previsdao de sancdes monetarias para as
empresas que Nnao compensaram suas emissdes, mas as que se encontra-
ram nessa situagao ficou vedada a possibilidade de utilizar as permissdes

nao utilizadas em periodos subsequentes de compliance do programa.

Em 2022, nove grupos de trabalho foram organizados para preparar a
entrada em vigor do sistema, em sua fase operacional: definicdo do cap,
questdes relacionadas a competitividade e benchmarks, regras para o uso
de offsets sao algumas das questdes a ser discutidas e encaminhadas como
regulag¢des para o inicio da operacionalizagao do sistema. A fase operacional
do sistema deveria, em principio, comec¢ar em 2023, mas ndo ha evidéncia

de que isso tenha ocorrido até o final de julho.
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4. Elementos de avaliacao das experiéncias
de sistemas de comércio de emissoes

4.1. A opcao pelo gradualismo: complexidade e
economia politica

Embora haja um numero razoavel de sistemas de comércio de emissdes
em vigor — a nivel local, regional, nacional e supranacional — apenas o da
Unido Europeia acumulou um tempo suficiente de operacao para que se
possa dele extrair alguns elementos de avaliagdo, sobretudo naquilo que
se refere aos seus impactos sobre as empresas, a economia e a redugao

de emissoes.

Também é o sistema da Unido Europeia, sendo o unico, o que mais clara-
mente consolidou uma trajetéria de implementacado que o levou da aloca-
¢ao gratuita de emissdes aos leildes, que sdao hoje a forma majoritaria de
alocacao, e que gerou instrumentos novos para lidar com o vazamento de
carbono (o CBAM), embora a preocupac¢do com o tema apareca em outros

casos, mais notadamente no coreano, aqui apresentado.

No entanto, independente do grau de maturidade e consolidagao do sistema,
em que O europeu se destaca, observa-se, nos casos aqui considerados,
mas também em outros com diferentes escopos setoriais € geograficos de
abrangéncia'®, tracos comuns referentes aos processos de implementacao

do sistema.

16 Ver ICAP (2023) para a apresentagdo sintética de todos os sistemas em vigor no mundo, bem
como daqueles em fase de planejamento e operacionalizagao.
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Talvez o mais relevante desses tracos seja o gradualismo do processo de
implementag¢ao. Em diversos casos, o sistema somente se tornou operacional
apos periodos de teste e experimentacao de alguns anos. No caso da China,
o gradualismo se expressou através da iniciativa (do governo central) de
criar sistemas subnacionais para, depois de alguns anos de operacao destes,

lancar o sistema nacional.

O gradualismo também pode se manifestar através da definicdo de escopo
setorial limitado, no inicio do programa, e posterior ampliagao para a
inclusdo de novos setores. Outras expressdes do gradualismo sao o inicio
do processo com utilizagao apenas de permissdes gratuitas, introduzindo-
se posteriormente benchmarks para aquelas e o mecanismo de leildes para
outras, e a incorporag¢ao de critérios explicitos e parametros especificos
para identificar risco de vazamento de carbono em setores da industria
intensivo em emissdes. Além disso, o tema de offsets e compensagao de
emissdes entre sistemas €, em geral, tratado pelos gestores, em uma etapa

nao inicial da implementacao, em funcdo da complexidade do assunto.

Esse gradualismo na implementagao se explica, em primeiro lugar, pela relativa
complexidade do sistema, emtermos de fungdes e atividades envolvidas, tanto
na fase pré-operacional quanto na operacao. Tais fungdes envolvem os entes
reguladores e, muitas vezes, exigem coordenag¢ao entre diferentes ministérios,
mas eles também dizem respeito as empresas reguladas (especialmente no

que se refere ao processo de MRV), a certificadoras, verificadoras etc.

O sistema de comércio de emissdesrequer, nesse sentido, o estabelecimento

de um “ecossistema” institucional préprio e mecanismos de governanga
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especificos, o que o estudo da CNI (2022) sobre a governanca desse tipo

de sistema deixa claro.

Mas ha uma segunda razao para o gradualismo da implementacgao dos sis-
temas de comércio de emissdes e esta se relaciona a economia politica do
processo. Embora sejam preferidos por muitos atores privados na compa-
racao com a taxa de carbono, os sistemas de comércio de emissdes em
principio impdem um 6nus a competitividade dos produtores domeésticos,

na medida em que estes teriam que pagar pelas permissdes.

Nesse sentido, a alocagcdo de permissdes gratuitas — que podem ser
posteriormente vendidas pelas empresas, configurando para muitos um
subsidio — e a preocupag¢do com os riscos de vazamento de carbono —
expressa em critérios e parametros especificos de avaliacdo de tal risco -
constituem elementos centrais do gradualismo, enquanto mecanismo para
tornar o sistema politicamente aceitavel. Nos termos de Flues e van Dender
(2017), a implementacdo gradual da alocacdo de emissdes por leildes e os
aumentos graduais do pre¢co do carbono dao aos entes regulados tempo
para se ajustar e sdo estratégias para produzir, ao longo do tempo, crescente

apoio a precificacdo do carbono.

O tratamento dado pelos sistemas de comércio de emissdes a industria é
o melhor exemplo das implicagdes sobre o desenho daqueles da economia

politica da precificagdao do carbono.
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4.2. A indistria como objeto dos sistemas de co-
mércio de emissoes

Juntamente com o setor energético, a industria é o principal objeto do
sistema de comércio de emissdes. O alvo central do sistema, dentro da
industria, sdo os setores intensivos em emissées (ferro e aco, aluminio, vidro,
celulose e papel, cimento), mas alguns sistemas incluem sob seu escopo

varios outros setores, como se viu no caso da Coreia e do México.

Sendo produtora de bens comercializaveis internacionalmente, a industria
traz para dentro do sistema preocupagdes com os efeitos deste sobre sua
competitividade e com o risco de vazamento de carbono. Nao por acaso,
é comum que setores industriais intensivos em emissées recebam 100%
de suas permissdes gratuitamente e que a eventual introduc¢ao do sistema
de leildes para estes setores ocorra em etapa mais avancada da operacao

do sistema.

Além disso, sistemas mais consolidados, como os da Unido Europeia e da
Coreia do Sul, identificam, através de critérios e parametros préprios e
explicitos, o que se considera setor sujeito a “risco de vazamento de carbono”
e, portanto, passivel de ser beneficiado por aloca¢cdes gratuitas. No caso da
Unido Europeia, as preocupacdes com o vazamento de carbono estiveram na
origem das discussdes para a introdu¢cdo do CBAM, ainda que nao parec¢a haver
clara evidéncia de que aquele fendbmeno de fato tenha ocorrido. O mesmo
mecanismo poderia vir a ser adotado em paises como Reino Unido e Canad3,

que também tém sistemas nacionais de comércio de emissdes em operagao.
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Mais além da ocorréncia do fendmeno do vazamento do carbono de que
forma os sistemas de comércio de emissées afetam a industria regulada? A
literatura sobre o tema baseia-se no caso europeu, com base principalmente
na experiéncia das duas primeiras etapas (2005 — 2012), j& que a terceira se

concluiu apenas em 2020.

As principais questdes tratadas na literatura, a partir da experiéncia europeia,

dizem respeito aos seguintes assuntos:

- efetividade do sistema, em termos de reducao de emissodes,
- impactos do sistema sobre a competitividade da industria europeia; e

- 0 trade off entre eficiéncia ambiental e climatica do mecanismo,
de um lado, e mecanismos para preservar a competitividade da

indUstria, de outro.

- efetividade do sistema, em termos de redugao de emissées

As avaliagdes existentes acerca da efetividade do sistema, em suas duas pri-
meiras fases, em geral a partir do estudo de casos nacionais, sugerem que as
reducdes das emissdes foram limitadas e ocorreram principalmente na se-
gunda fase de operacdo do sistema (Klemetsen et al, 2016, e Dechezleprétre
et al, 2018, para uma resenha dessa literatura).

Um estudo abrangente, incluindo empresas de todos os paises da Unido
Europeia (Dechezleprétre et al, 2018), concluiu que o sistema induziu redu-
cao de emissdes da ordem de 10% entre 2005 e 2012 e que a redugao se
intensificou no segundo periodo (- 15% contra - 6%, no primeiro). As redu-
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cdes teriam acontecido em todos os setores, mas de forma mais intensa em

quimicos, minerais nao metalicos e eletricidade.

Tais resultados modestos ndo devem surpreender, considerando que as duas
primeiras fases se caracterizaram por ampla oferta (avaliada como excessiva
por vérios analistas) de permissdes gratuitas e pelo baixo preco do carbono
vigente durante todo o periodo. Segundo (Dechezleprétre et al, 2018), se as
instalagcdes cobertas pelo sistema tivessem recebido permissdes equivalentes
a 50% de suas emissdes anteriores a entrada em vigor do sistema, o impacto
deste sobre as emissées daquelas teria sido muito superior —da ordem de 25%
- do que o que se observou.

Nao por acaso a terceira fase do sistema, na Unido Europeia, alterou al-
guns mecanismos de alocacao de permissdes, atribuindo maior peso aos
leildes e benchmarks, bem como “acelerando” o ritmo esperado de redu-
cao de emissoes.

Tais resultados modestos ndo devem surpreender, considerando que as duas
primeiras fases se caracterizaram por ampla oferta (avaliada como excessiva
por vérios analistas) de permissdes gratuitas e pelo baixo preco do carbono
vigente durante todo o periodo. Segundo (Dechezleprétre et al, 2018), se as
instalacdes cobertas pelo sistema tivessem recebido permissdes equivalentes
a 50% de suas emissdes anteriores a entrada em vigor do sistema, o impacto
deste sobre as emissées daquelas teria sido muito superior —da ordem de 25%
- do que o que se observou.

Nao por acaso a terceira fase do sistema, na Unido Europeia, alterou al-

guns mecanismos de alocacao de permissdes, atribuindo maior peso aos
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leildes e benchmarks, bem como “acelerando” o ritmo esperado de redu-
cao de emissoes.

- impactos do sistema sobre a competitividade da indtstria europeia

O tema dos impactos do sistema e comércio de emissdes europeu sobre a
competitividade da industria doméstica recebeu atencdo de uma série de
estudos académicos e, de modo geral, a conclusao é de que as empresas re-
guladas nao tiveram sua competitividade negativamente impactada e que, ao
contrario, lograram se beneficiar do sistema, como resultado principalmente

do sistema de alocacao de permissées adotado nas duas primeiras fases.

Mais uma vez, ha estudos nacionais e em escala da Unidao Europeia, usando
um numero variado de indicadores para avaliar a evolu¢cdo do desempenho
das empresas reguladas pelo sistema (valor agregado, produtividade, receita,
ativos fixos, empregos etc).

Esses artigos confirmam, em sua grande maioria, que a esperada perda de
competitividade da industria europeia — obrigada a internalizar custos de
emissdes sem a contrapartida de seus concorrentes de outros paises —nao
se configurou, assim como nao se verificou o vazamento de carbono, pelo

menos em volume significativo.

Alguns dos fatores elencados para explicar esse resultado sdo os mesmos
invocados para dar conta das limitadas redugdes de emissdes durante as
duas primeiras fases de operacao do sistema: seu gradualismo, o baixo pre-
¢co do carbono e a opgdo pela alocacao gratuita de permissdes. A esses
fatores, se agregaria o fato de que as empresas reguladas teriam sido, em
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geral, capazes de repassar a seus consumidores os eventuais aumentos de

custos gerados pela compliance com as regras do sistema.

Elencando os fatores que podem ter contribuido para que o sistema de
comércio de emissdes nao afetasse negativamente a competitividade das
empresas do bloco nas duas primeiras fases de implementacgéao, Joltreau
e Sommerfeld (2017) destacam a alocacdo gratuita de permissdes, o ex-
cesso de alocacdo das permissdes gratuitas (permissées que as empresas
poderiam vender), o repasse aos consumidores dos custos associados ao
cumprimento das regras do sistema e, em menor grau, inovag¢des introdu-
zidas pelas empresas no sentido da reducao de suas emissdes. A auséncia
de vazamento de carbono também teria contribuido para aquele resultado.”

Estudando o caso das empresas reguladas da Noruega, Klemetsen et al (2016)
chegam a conclusdes semelhantes, atribuindo os efeitos positivos do sistema
sobre o valor agregado e a produtividade das empresas aos mecanismos de
alocacao das permissdes, pouco exigentes do ponto de vista ambiental e ca-
pazes de gerar alguma renda adicional para as empresas reguladas através de

sua venda no mercado.

O ja citado estudo de Dechezleprétre et al (2018) para toda a Unido Europeia
examina também os impactos do sistema de comércio de emissdes sobre
diversos indicadores de desempenho da industria do bloco. O estudo conclui
que o sistema levou ao aumento das receitas e dos ativos fixos das firmas
reguladas, ndo se registrando variagcao estatisticamente significativa no nu-
mero de empregados e nos lucros das empresas.

17 A Comissao Europeia usava um prego proxy de 30 euros / ton COz2 para avaliar os setores em
risco de vazamento de carbono, mas o prego corrente do carbono na Unido Europeia se manteve muito
abaixo desse nivel durante as duas primeiras fases do sistema.
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Esses resultados “sugerem que o sistema induziu as empresas reguladas a
aumentar seus investimentos — provavelmente em tecnologias poupado-
ras de carbono — o que, por sua vez, pode ter aumentado a sua produtivi-
dade”. A conclusao vale mesmo para os setores considerados em risco de
vazamento de carbono, cujo desempenho no periodo superou o de seus
competidores ndo europeus, indicando que “a distribuicdo de permissées
gratuitas pode ter mais do que compensado as empresas de setores em
risco pelos custos de redugado de emissdes induzidos pela regulacao”.

Flues e van Dender (2017) apresentam visdo menos otimista dos efeitos do
sistema de comércio de emissdes sobre as decisdes de investimentos em
descarbonizacao por parte das empresas reguladas. Os autores centram sua
analise nos métodos de alocacao de permissdes adotados nas duas primeiras
fases e em mecanismos adicionais como os benchmarks e aqueles voltados
para os setores considerados de alto risco para vazamento de carbono. Na
avaliacao desses autores, esses mecanismos, inclusive o estabelecimento de
um grande numero de benchmarks para produtos substituiveis, mas com tec-
nologias divergentes do ponto de vista da descarbonizacao, desincentivariam
a adoc¢ao de novas tecnologias e gerariam incentivos para a priorizagao estra-
téqgica, por parte das empresas, de tecnologias mais intensivas em carbono.

- o trade off entre eficiéncia ambiental e climatica do sistema, de um lado,

€ mecanismos para preservar a competitividade da industria, de outro.

Como se pode observar pela discussdo em torno dos dois primeiros temas,
os estudos aqui citados parecem levar a conclusao de que ha efetivamen-
te um trade off entre a maximizacao da eficiéncia ambiental e climatica e
seus efeitos positivos sobre a competitividade das industrias reguladas na
Unido Europeia.
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Além disso, indicam que a solugcao eleita para lidar com esse trade off, ao
menos nas duas primeiras fases do sistema, favoreceu a meta de preservar
a competitividade doméstica da industria regulada em detrimento da efici-
éncia ambiental e climatica do sistema. O principal mecanismo de operacio-
nalizacdo dessa preferéncia foi a alocacdo gratuita (e eventualmente exces-
siva) de licencas gratuitas, mecanismos subsidiarios tendo desempenhado
papel complementar nesse processo.

As modificagdes introduzidas no sistema da Unido Europeia na fase 3 e as
que se seguiram ao final dessa fase e em 2022/2023 provavelmente terao
como efeito reduzir o desequilibrio entre os dois objetivos: a fase 3 € mais
exigente no que tange as metas de reducao de emissdes, o que se reflete
na evolucao do cap e na aceleragao da taxa anual de redugdo de emissoes,
e restringe adicionalmente os percentuais de permissées gratuitas, entre

outras coisas.

Ja a recente introducdo do CBAM completa, como ja se afirmou aqui, o
sistema de comércio de emissées da Unido Europeia, ao buscar equalizar,
em termos de cobranca do custo do carbono, as emissdes da producao do-
meéstica e importada e ao permitir, paralelamente a introducao do CBAM, a
eliminagcao das emissées gratuitas. O preco do carbono no bloco tendera a
crescer e isso afetarad igualmente producao doméstica e importagcdes dos
setores regulados.
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5. O Brasil no mundo dos sistemas de
comércio de emissoes

Embora o Brasil ndo tenha um sistema de comércio de emissdes, esse
modelo de precificagcdo do carbono vem sendo crescentemente discutido
no pais, havendo indicagcdes de que o governo federal apresentara uma
proposta para debate nos préximos meses. Enquanto isso ndo ocorre, o
tema ja entrou na agenda internacional do Brasil por conta da introdug¢éo do
CBAM da Unido Europeia, que pode vir aimpactar as exportacdes brasileiras

dos setores regulados.

5.1. As exportacdes brasileiras e o CBAM da
Unido Europeia

A divulgacao, em 2021, pela Comissao Europeia, da proposta de introducao do
CBAM gerou preocupacdes por parte da diplomacia brasileira e entre o setor
empresarial do pais, principalmente naqueles setores que sao objeto do novo
instrumento. O mecanismo sera aplicado as importacdes de todos os paises
de fora da Uni&o Europeia (excecéo feita aos paises da EFTA que compartilham

as regras do sistema da UE) e afetar, portanto, as exportacdes brasileiras.

Ainda em 2021, o CINDES publicou um brief que apresentava os principais
elementos do novo mecanismo e avaliava preliminarmente suas possiveis
implicacdes sobre as exportagdes brasileiras dos setores-alvo da regulagao

para o bloco europeu. Embora a tramitacdo do texto apresentado pela

52



Politicas de precificagdo do carbono: os sistemas de comércio de emissées

Comissao tenha levado a algumas alteragdes, essas ndo impactam a avaliagao

apresentada no trabalho do CINDES (2021) e aqui retomadas a seguir.
- implicacées do CBAM para as exportagoes brasileiras

Antes da divulgagao da proposta da Comissao Europeia, a UNCTAD publicou
estudo sobre as implicagdes de um mecanismo de ajuste de carbono na
fronteira para outros paises, especialmente paises em desenvolvimento'™. Os
setores selecionados pela UNCTAD sdo aqueles que fariam parte do escopo
do mecanismo tal como divulgado em 14 de julho e o estudo aponta Russia,
China e Turquia como os paises que estariam mais expostos ao mecanismo'™.
Os trés paises tém exportacdes relevantes de ferro e agco e de aluminio
(também de fertilizantes, no caso da Russia) para a Unido Europeia. Outros
paises também expostos seriam o Reino Unido (ferro e aco e aluminio), Ucrania

(aluminio), Coreia do Sul e india (ambos apenas para os setores de ferro e aco).

No caso do Brasil, os setores expostos também seriam os de ferroeagcoeode
aluminio. As exportacdes brasileiras para a Unidao Europeia dos produtos de
ferro e aco listados no Anexo | da proposta alcancaram, em 2020, US$ 425,7
milhdes, 89% das quais concentradas em produtos semimanufaturados de

ferro e aco (capitulo 72 do SH).

Ja as exportagdes de aluminio para a Unido Europeia dos produtos sujeitos

ao mecanismo totalizaram apenas US$ 34,8 milhées, em 2020. Somados os

18 UNCTAD (2021). A European Union Carbon Border Adjustment Mechanism: implications for
developing countries.

19 No entanto, o estudo citado da UNCTAD nao deixa claro se sua referéncia aos setores exclui
produtos ou engloba a totalidade de itens tarifarios de cada capitulo. No caso da proposta divulgada pela
Comissao Europeia nem todos os produtos de um setor (ou capitulo SH) estdo necessariamente sujeitos
a0 mecanismo.
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produtos de ferro, ago e aluminio expostos ao mecanismo, conclui-se que
apenas 1,67% das exportacdes brasileiras para a Unido Europeia em 2020

estariam sujeitas a cobrancga da taxa de carbono na fronteira.

Os produtos exportados pelo Brasil e expostos ao mecanismo proposto tém
na Unido Europeia um mercado relativamente pouco relevante, embora ndo
marginal. Para cada um dos trés capitulos, 0 mercado da Unido Europeia
representava, em 2020, algo entre 6,2% e 6,6%, sendo que sua participagao
nas exportacdes totais do capitulo 72 é de 6,4%. Portanto, é essa parcela das
exportacdes dos produtos considerados que seria potencialmente afetada

pelo mecanismo proposto pela Comissao Europeia.

Ou seja, o potencial de impacto do mecanismo proposto na Unido Europeia
sobre as exportacdes brasileiras concentra-se em dois setores e, dentro
destes, nos produtos semimanufaturados de ferro e aco (capitulo 72), que
representam 90% do total de produtos expostos exportados para o bloco
europeu. Mesmo para este setor, 0 mercado europeu representa apenas
uma fragcdo pequena das exportacdes totais, sugerindo que os impactos
potenciais do mecanismo sobre as exportacdes brasileiras serdo, pelo
menos dentro do escopo definido para o mecanismo, em termos de

produtos, muito limitados.

Reconhecida a extensao limitada dos impactos potenciais®’, pode-se buscar
avaliar que tipo de impactos o mecanismo geraria sobre as exportagcdes

brasileiras — o que depende, entre outras coisas, da posi¢ao brasileira entre

20 A estes impactos — diretos — se poderia acrescentar impactos relacionados ao efeito sistémico,
isto é, sobre o sistema mundial de comércio, da introdu¢do de mecanismos como o CBAM por parte de
atores relevantes no comércio global. Os impactos sistémicos podem se tornar ainda mais relevantes se
outras jurisdi¢des nacionais introduzirem seus préprios mecanismos de ajuste de carbono na fronteira —
o0 que ja esta sendo considerado, por exemplo, no Canada e no Reino Unido.
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seus concorrentes no mercado europeu, no que se refere a intensidade de

carbono de sua producao de ferro e ago.

Os principais concorrentes das exportacdes dos produtos dos capitulos 72,
73 (ferro e aco) e 76 (aluminio) eram, em 2019, a Russia, Ucrania e China
(capitulo 72, que responde por 83% do total dos trés capitulos), China, EUA
e India (capitulo 73) e China, Russia e Emirados Arabes Unidos (capitulo 76).
Portanto, para o capitulo 72, que concentra 89% das exporta¢des brasileiras
sujeitas a0 mecanismo, os concorrentes do Brasil encontram-se entre
aqueles que a UNCTAD inclui entre os paises exportadores potencialmente

mais impactados pelo mecanismo.

Levando em consideragao aintensidade de emissdes dos diferentes setores
nos paises exportadores para a Unidao Europeia, o trabalho da UNCTAD
estima o equivalente ad valorem da taxa de carbono na fronteira para um
preco do carbono dentro do bloco europeu de US$ 44/CO, ton?'. A Tabela
1 apresenta os resultados do exercicio para o Brasil e para seus principais

concorrentes em ferro e ago (tratados aqui juntos) e aluminio.

Como é possivel observar, sob as hipdteses formuladas no estudo da
UNCTAD, as exportac¢des brasileiras de ferro e agco pagariam uma taxa de
carbono inferior as pagas por todos 0s seus principais concorrentes, com a
excec¢ao da Turquia. J& no caso do aluminio, o Brasil ocupa posicado menos

confortavel, superada, em intensidade de carbono, apenas pela Ucrania.

21 Segundo o estudo da UNCTAD (2021), entre 2013 e 2020 os pregos das licencas de emissdo
outorgadas na Unido europeia variavam de menos de trés euros para cerca de 25 euros por tonelada de
carbono. A oferta de licengas gratuitas de emissdo, que comegcara a declinar pari passu com a introdu¢ao
do CBAM, contribuiu para manter baixo o prego do carbono, cuja tendéncia sera o crescimento.
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Tabela 1
Equivalente ad valorem de um CBAM de US$ 44 / CO, ton

Paises Ferro e aco Aluminio
Brasil 3,3 4,4
China 37 24
india 12,6 56
Russia 53 3

Ucrania 9,2 53
Turquia 2.9 1,2

Fonte: UNCTAD (2021)

Independentemente do resultado dessa simulacdo, o CBAM continuara na
agenda internacional do Brasil. De um lado, 0 mecanismo europeu certamente
serd questionado na OMC, uma vez entre em vigor (outubro de 2023), e o

Brasil no minimo acompanhara as controvérsias como parte interessada.

De outro, paises como Reino Unido e Canada estdo avaliando suas opc¢des
para a introducdo de mecanismo semelhante, o que poderia vir a gerar
para os paises exportadores um novo problema, desta vez decorrente da
multiplicagdo de mecanismos nacionais com regras e protocolos diferentes

e até mesmo divergentes.

- a adocgao de um sistema de comércio de emissodes no Brasil:

antecedentes e status quo

O debate sobre a ado¢do de um mecanismo de precificacdo de carbono

no Brasil ocorre, com baixa intensidade, hd cerca de duas décadas. Ao
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longo deste periodo o debate vem ecoando as discussdes sobre o tema
nos foros climaticos multilaterais, através da criagdo do Mecanismo de
Desenvolvimento Limpo (MDL), previsto no Protocolo de Kyoto, e das
negociacdes em torno da implementagdo do Artigo 6 do Acordo de Paris,
que prevé possibilidades mais amplas de transferéncia internacional de
resultados de mitigacao e ampliam os instrumentos criados no Protocolo de

Kyoto relacionados a essa questao.

No plano doméstico, a Politica Nacional de Mudanca do Clima (PNMC),
instituida por lei em 2009, ndo estabelece nenhum instrumento econdmico
de precificagcdo do carbono, apenas prevendo a criacao do Mercado Brasileiro
de Reducdo de Emissées (MBRE).

Diversos projetos de lei com propostas para a regulamentacdo do MBRE
foram apresentados no Legislativo nos ultimos anos, com base na ideia de
constituicdo de um mercado voluntario, embora com regras estabelecidas
pelo governo. O PL 412/2022 do Senado € aquele que mais avanca na
definicdo dos instrumentos e protocolos requeridos pelo funcionamento de
um mercado de carbono, mas seu objetivo principal parece ser viabilizar a
participacao do Brasil no mercado internacional gerado pelo MDL, sendo a

participacdo das empresas voluntaria.

Em 2014, o Brasil se associou ao projeto do Banco Mundial, Partnership
for Market Readiness (PMR), cujo objetivo é avaliar custos e beneficios da
adocao de instrumentos econdmicos de precificagdo de carbono no pais.
O projeto envolveu setores do governo federal, associagdes empresariais,

representantes daacademia e de ONGs, tendo sido “catalisador fundamental
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para o debate sobre precificacdo”, segundo Gongalves et al, (2021). O projeto
envolveu a elaboragdo de um conjunto amplo de documentos técnicos —
inclusive diagndsticos setoriais — e a realizagdo de seminarios ao longo dos

seus anos de execucao, estendendo-se até 2020.

O relatério-sintese do documento ndo detalha proposta de precificacao,
mas, a partir de um exercicio de elaboragao de cenarios, conclui que a pre-
cificagado do carbono tornaria o alcance da meta climatica do Brasil compa-
tivel com um desempenho econdémico (PIB, emprego, taxa de investimento,
reducdo da pobreza) superior ao que se obteria com o cenério alternativo

—em que a meta seria alcancada sem instrumentos de precificagao.

O projeto também sugere que um sistema de comércio de emissdes do tipo
cap and trade “seria o instrumento mais indicado para o pais, levando-se em
consideragcao caracteristicas que permitiriam auxiliar no cumprimento de
metas de mitigacdo de emissdes e preservar a competitividade com opor-
tunidade de desenvolvimento” (Gongalves et al, 2021). Finalmente, o relaté-
rio-sintese propdes principios basicos que deveriam nortear o processo de
implementagéao do sistema de forma a compatibilizar reducdo de emissdes e

preservacdo de competitividade (Projeto PMR Brasil, 2020).

A Iimplementacdo gradual, com o desenvolvimento de instituicdes e
estabelecimento do sistema de MRV é o primeiro dos principios, aos quais se
juntam o mecanismo para garantir a competitividade dos setores regulados
(alocagdo gratuita de permissdes, autorizacdo para offsets, isencdo das
exportacdes e reciclagem as receitas geradas para fins de inovagédo e

de adocdo de tecnologias de baixo carbono nos setores regulados) e as
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medidas para limitar o custo de adaptacdo ao sistema (conformidade) e, de
forma mais geral, o custo regulatério do sistema. O projeto também conclui
que um sistema de comércio de emissdes geraria maiores beneficios se

tivesse amplo escopo setorial.

Em grande medida, as recomendag¢des de implementacdo do PMR
Brasil convergem com as que emergem de documentos de associacdes
empresariais, como CEBDS e CNI?2. O CEBEDS defende desde 2016 a criagao
de um mercado doméstico de carbono com participagdo compulséria,
tendo apresentado em 2021, proposta bastante detalhada, com todos os
componentes de um sistema desse tipo, e priorizando a implementacao
gradual do sistema e a protecdo da competitividade dos produtores
domeésticos regulados, além de outros principios bastante alinhados com as
recomendacdes do PMR Brasil (CEBEDS, 2021).

A CNI, que até recentemente resistia a ideia de um sistema de comércio de
carbono (CNI, 2020), pelos custos que este poderia gerar para as empresas
dos setores regulados, parece ter evoluido para um posicionamento que
também converge com as recomenda¢des do PMR Brasil. Em documento
apresentado ao governo federal recentemente, a entidade defende o
sistema cap and trade como o modelo de precificagcao do carbono preferido

pelo setor industrial, retomando os principios de implementag¢ao propostos

22 Em 2017 foi adotada a Politica Nacional de Biocombustiveis (RenovaBio) que, embora nao seja
um sistema de comércio de emissoes, no sentido aqui utilizado, institui um mecanismo de precificagdo
regulada de carbono e gera ativos que podem ser negociados em balcio (o CBIO, cuja unidade equivale
a uma tonelada de carbono). A participagdo dos agentes privados no RenovaBio ¢ voluntaria. Os pro-
dutores que certificam sua produgdo com base em Anilise de Ciclo de Vida (ACV), recebem notas de
eficiéncia energético-ambiental, que, multiplicadas pelo volume de biocombustivel comercializado que
atende aos critérios de elegibilidade do programa, resultam na quantidade de CBIOs que determinado
produtor podera emitir e negociar em balcao.
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a partir do projeto PMR Brasil e agregando recomendacdes relativas ao

quadro juridico e institucional do futuro sistema (CNI, 2023).

Do lado das ONGs, a ideia de introducao de um sistema de comércio de car-
bono também parece ter ganho algum impeto a partir do projeto PMR Brasil.
Um policy brief recente do Instituto Talanoa (2023), além de discutir a ope-
racao desse tipo de sistema, apresenta recomenda¢des quanto a sua imple-
mentagdo. A énfase destas é dada aos mecanismos institucionais e legais, em
particular aqueles que possam garantir o cumprimento efetivo das regras (um
sistema robusto de MRV, por exemplo), a supervisdo destas para impedir a
manipulagdo do mercado e outras irregularidades, e a transparéncia e partici-
pacao publica na governanga do sistema. O documento ndo defende a aloca-
cao gratuita das permissdes de emissao, apenas ressaltando a importancia de
que o método de alocagao escolhido seja “transparente, equitativo e alinhado
aos objetivos” do sistema. Também defende que se imponham limites ao uso
de offsets com créditos gerados no mercado voluntéario de carbono “para evi-
tar a perpetuacado da compensagao” e uma menor ambicdo no que se refere

a reducao de emissdes por meio daqueles créditos.

6. Conclusao

O governo federal tem dado indicagdes claras de que a adogcao de um
sistema de comércio de emissdes fara parte da “caixa de ferramentas” de seu
“plano de transicao ecolégica”™. O Projeto PMR Brasil contribuiu para gerar a

percepcao, entre diversos stakeholders, de que tal sistema é compativel com

23 Samt’Ana, J. (2023).
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objetivos de crescimento econdmico e desenvolvimento social, respeitado
o principio do gradualismo na implementacao e atendidas as preocupacdes

com possiveis efeitos negativos do sistema sobre a sua competitividade.

Parece haver se constituido uma coalizdo em torno dos principios veiculados
pelo projeto, reunindo os stakeholders que dele participaram. As propostas
recentes de diferentes entidades confirmam a convergéncia de visées,
embora com alguns matizes — em fung¢do da origem e interesses dos

diferentes stakeholders.

Diante dessaevolugdo domésticae do que se tem observado—e se observara
ainda mais nos proximos anos — no cenario internacional, a adogao de um
sistema de comércio de emissdes no Brasil, um projeto que exigira, em

qualquer caso, alguns anos de implementacao, revela-se oportuno.

Uma implementagao bem-sucedida e legitimada por uma ampla coalizdo de
Stakeholders—nao apenas os setores econdmicos diretamente interessados
— contribuird para fortalecer o posicionamento do Brasil em um cenario
internacional crescentemente condicionado por iniciativas de precificacao
do carbono e instrumentos a ela associados capazes de impactar os fluxos

de comércio e de investimentos.
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