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RESUMO

Esse trabalho tem por objetivo analisar a atuacdo das Confederagdes na formulacdo de uma
politica publica para a regulagdo do mercado de carbono. Para tanto, apresentam-se os
projetos de lei em tramitacdo que tratam do tema e as agdes das confederagdes dos setores

definidos como chave pela Politica Nacional de Mudancga do Clima.

Palavras-chave: Mercado de Carbono; Confederagdes; Politica Nacional de Mudanga do

Clima.



ABSTRACT

This paper aims to analyze the actions of the Confederations in the formulation of a public
policy for the regulation of the carbon market. To this end, it presents the current legislative
proposals that deal with the subject and the actions of the confederations of the sectors

defined as key by the National Policy on Climate Change.

Keywords: Carbon market; Confederations; National Policy on Climate Change.
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1 INTRODUCAO

Desde 1997, com a assinatura do Protocolo de Quioto', o mundo tem debatido a
implementagdo de um mercado de carbono regulado. Esse mercado tem como objetivo
estabelecer limites para a emissdo de gases de efeito estufa em cada setor da economia.
Aqueles que conseguem emitir abaixo desse limite acumulam créditos, os quais podem ser
comercializados com aqueles que excedem suas emissdes. Embora a consolidacdo desse
mercado ainda ndo tenha ocorrido, ao longo dos anos tém havido progressos significativos e
atualmente as discussdes para a regulamentacdo concentram-se principalmente no Artigo 6 do
Acordo de Paris®.

No Brasil, o tema ganhou destaque a partir da promulgacao da Politica Nacional de
Mudanga do Clima (PNMC), em 2009, que tem como uma de suas diretrizes a criagdo de
mecanismos de incentivo econdmico para estimular a adogdo de praticas sustentaveis e de
baixa emissdo de carbono e que estabelece como alguns dos setores-chave para a aplica¢ao
destas praticas a industria, a agricultura e o transporte. A discussdo sobre a regulagao desses
mecanismos a partir da PNMC da-se no legislativo federal desde 2015, com uma producao
maior a partir de 2021.

Com isso, esta monografia objetiva analisar a atuagdo das Confederacdes Nacionais,
em especifico, da Industria, da Agricultura e do Transporte, na formulacdo de politicas
publicas para a regulacio do mercado de carbono no Brasil, com foco nos projetos de lei
ainda em tramitacdo no congresso nacional. Para isso, sera mobilizada a perspectiva de
coalizdes (SABATIER, 1988) e grupos afetados, com énfase para os grupos-alvo, cujo
comportamento serd definido pela politica (KNOEPFEL et al, 2007).

Para atingir esse objetivo, esta monografia esta dividida em 6 capitulos. O primeiro
capitulo visa apresentar e contextualizar o debate a ser tratado. No segundo capitulo, sera
apresentado o histérico do surgimento e avango da discussdo no mundo e no Brasil, assim
como, 0s conceitos presentes na literatura académica que serdo mobilizados para analisar a
atuacdo das confederagdes. No terceiro capitulo, sdo detalhados os procedimentos
metodoldgicos adotados. O quarto capitulo conta com o levantamento dos projetos de lei em

tramitacdo no Congresso Nacional e seu historico de tramita¢ao. O quinto capitulo apresenta e

' Acordo internacional adotado em 1997 durante a Conferéncia das Partes 3, em Quioto, no Jap&o.
Estabelece metas de redugéo das emissdes de gases de efeito estufa (GEE) para os paises
industrializados que ratificaram o acordo.

2 Acordo internacional adotado em 2015 durante a Conferéncia das Partes 21. Estabelece metas de
redugdo das emissdes de gases de efeito estufa (GEE) para os paises signatarios



analisa as acdes promovidas pelas confederagdes em prol da tematica. Por fim, as conclusoes

da pesquisa sdo apresentadas no capitulo final.



2 REVISAO DE LITERATURA

O objetivo desta revisdo de literatura ¢ abordar uma revisdo da tematica acerca do
historico da discussdo sobre a regulagdo do mercado de carbono e apresentar uma revisao das
principais abordagens dos instrumentos analiticos dentro da ciéncia politica e do campo de

politicas publicas que irdo embasar o estudo de caso trabalhado no projeto.

2.1 REVISAO TEMATICA

Esta revisdo tematica tem por objetivo contextualizar o surgimento da discussdo para a
criacdo de um mercado de carbono, sua importancia ¢ seu avango ao longo dos anos,

culminando em seu status atual no mundo e no Brasil.

2.1.1 MUNDO

O foco no avangco da economia mundial tendo como uma de suas bases o
desenvolvimento sustentdvel oficializou-se a partir da publicacdo, em 1987, do Relatério
Brundtland, ou Nosso Futuro Comum, coordenado pela Comissao Mundial sobre Meio
Ambiente e Desenvolvimento da Organizagao das Nagdes Unidas (ONU). No relatério, foram
apresentados dados sobre os impactos do aquecimento global e da destrui¢ao da camada de
0zOnio e contou com uma proposta para integrar a questdo ambiental ao desenvolvimento
econdmico, definindo o conceito de desenvolvimento sustentavel como “aquele que atende as
necessidades do presente sem comprometer a capacidade das geragdes futuras de atenderem
as suas proprias necessidades”.

O Relatorio Brundtland teve um impacto significativo na agenda global de
desenvolvimento sustentavel, influenciando na criacdo da Cupula da Terra no Rio de Janeiro
em 1992, bem como na elabora¢do dos Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (ODS),
adotados pela ONU em 2015.

A Cuapula da Terra, também conhecida como Ri092 foi um marco importante na
discussdo global sobre questdes ambientais, especialmente relacionadas as mudangas
climaticas. Durante a conferéncia, que ocorreu no Rio de Janeiro, o Brasil exerceu lideranca
ao negociar e propor medidas relacionadas a protecio do meio ambiente e ao
desenvolvimento sustentavel. Dentre os principais resultados da Ri092, destacam-se a adogado

da Convengdo-Quadro das Nagdes Unidas sobre Mudanga do Clima (UNFCCC) e da



Convengdo sobre Diversidade Bioldgica. Apods a Cupula, as discussdes realizadas pelos
lideres mundiais acerca de estratégias para mitigar as mudancas climaticas passaram a ser
enderegadas pela UNFCCC no ambito da Conferéncia das Partes (COP).

A primeira COP ocorreu em Berlim, em 1995. Desde entdo, as COPs tém sido
realizadas em vérias cidades ao redor do mundo, reunindo representantes de governos,
organizagdes nao governamentais, cientistas, empresarios e outros atores relevantes, com o
objetivo de facilitar a negociacdo e a ado¢do de acordos internacionais para abordar as
mudangas climaticas, revisar o progresso dos paises no cumprimento de seus compromissos €
metas, e fornecer um férum para a troca de conhecimentos e melhores praticas.

A partir de discussdes nas COPs 1 e 2, durante a COP 3, em 1997, foi firmado o
Protocolo de Quioto, tratado responsavel por definir quais gases sdo geradores de efeito estufa
e quais os setores da economia sao 0s principais responsaveis por sua emissao. Foram
definidos como gases geradores de efeito estufa: dioxido de carbono (CO2); metano (CH4);
oxido nitroso (N20); e gases fluorados de efeito estufa, como hidrofluorcarbonetos (HFCs);
perfluorcarbonetos (PFCs); e hexafluoreto de enxofre (SF6) (PROTOCOLO DE QUIOTO,
1997). A partir da assinatura e ratificacdo do Protocolo, que ocorreu em 2005, os paises
industrializados se comprometeram a reduzir suas emissdes de GEE entre 2008 e 2012 em, no
minimo, 5,2% em relagdo as emissdes de 1990 (PROTOCOLO DE QUIOTO, 1997).

Embora o Protocolo ndo tenha estabelecido metas especificas para setores industriais,
a partir do comprometimento de nag¢des industrializadas em reduzirem suas emissdes, ele
introduz trés mecanismos de flexibilizagdo para auxiliar os paises a atingirem as metas
predeterminadas, sendo eles: Comércio de Emissdes, Implementacao Conjunta ¢ Mecanismo
de Desenvolvimento Limpo (MDL). Em suma, o Comércio de Emissdes envolve a compra e
venda de permissoes de emissdo entre paises e industrias, a Implementacao Conjunta permite
que paises desenvolvidos invistam em projetos de reducdo de emissdes em outros paises
desenvolvidos e 0 Mecanismo de Desenvolvimento Limpo permite que paises desenvolvidos
invistam em projetos de reducdo em paises em desenvolvimento (PROTOCOLO DE
QUIOTO, 1997).

Com foco na reducdo do didéxido de carbono, convencionou-se na medida de que um
crédito de carbono equivale a uma tonelada de emissdo de CO2 equivalente evitada ou
removida da atmosfera (PROTOCOLO DE QUIOTO, 1997). Nota-se que destes, o Comércio
de Emissdes ¢ o MDL permitiam aos paises cumprir suas metas por meio de projetos de

reducao de emissdes em diferentes setores, incluindo a industria.



Enquanto o Protocolo de Quioto estabeleceu um mercado de carbono entre paises, o
setor privado se articulou na criagdo de um mercado voluntario, no qual empresas,
organizacdes e individuos podem compensar suas emissoes de gases de efeito estufa
adquirindo créditos de carbono de projetos de reducdo ou remogdo de emissdes € ndo estando
sujeitas a metas e regulamentagdes governamentais obrigatorias.” Nos anos subsequentes ao
Protocolo, foram criadas diversas organizacdes que desenvolveram padrdes e metodologias
para mensurar, verificar e certificar os projetos de reducdo de emissdes no mercado voluntario
de carbono (GODOY E SAES, 2015).

A partir das certificagdes, empresas, organizagdes e individuos passaram a
implementar metas proprias de redugdo de emissdes e compensa-las por meio da compra de
créditos de carbono gerados por projetos devidamente certificados, que promovem a redugao,
remocao e/ou absor¢do das emissoes dos gases de efeito estufa (PAIVA E SOARES, 2015).

Embora um marco importante, o Protocolo de Quioto foi amplamente criticado devido
a metas de reducdo insuficientes, auséncia de compromissos de grandes emissores, como
Estados Unidos e China, abordagem limitada apenas aos paises desenvolvidos, real eficacia
dos mecanismos de flexibilizagao para redugdo de emissdes estabelecidos e falhas no sistema
de cumprimento (SINGER, 2004).

Na busca por um acordo mais inclusivo e ambicioso, que envolvesse todos os paises,
em 2015, durante a COP 21, foi negociado o Acordo de Paris, substituindo o Protocolo de
Quioto. O Acordo manteve como objetivo reduzir o aquecimento global, limitando o aumento
da temperatura média global abaixo de 2°C acima dos niveis pré-industriais, priorizando
limitar a 1,5°C. Através do Acordo, os paises signatarios estabelecem suas Contribui¢des
Nacionalmente Determinadas (NDCs), com metas nacionais voluntdrias para a reducao das
emissdes de GEE (ACORDO DE PARIS, 2015).

O Acordo também teve como intuito definir regras para a criagdo de um novo mercado
global de carbono, tendo em vista as falhas identificadas nos mecanismos criados no
Protocolo de Quioto. Assim, em seu Artigo 6, visa promover mecanismos de mercado que
incentivem a mitigagdo das emissoes de gases de efeito estufa e facilitem a implementacao de
compensagoes, a partir de agdes climaticas (ACORDO DE PARIS, 2015). Conforme colocado

pela atual secretaria de Mudanga do Clima do Ministério do Meio Ambiente e Mudanga do

3

https://www.spglobal.com/commaodityinsights/en/market-insights/blogs/energy-transition/061021-volunt
ary-carbon-markets-pricing-participants-trading-corsia-credits



Clima, Ana Toni, o Acordo de Paris ¢ “o tnico acordo multilateral robusto que aconteceu no
mundo nas Gltimas décadas".*

As COPs que se seguiram tiveram como intuito definir orientagdes e regras para a
regulacdo do mercado global de carbono e, apenas em 2021, houve um avango nesse sentido,
quando os paises chegaram a um acordo acerca do livro de regras do Artigo 6 do Acordo de
Paris, definindo os critérios para a compra ¢ venda de créditos de carbono e transferéncias
bilaterais, estabelecendo regras de aproveitamento para projetos criados dentro das regras do
MDL, mas apdés o ano de 2013 (PACTO DE GLASGOW, 2021). No entanto, ndo houve
acordo sobre a operacionalizagdo do Artigo 6 e as negociagdes foram adiadas para as
proximas conferéncias, estando ainda sem avangos.

Enquanto o Relatorio de Brundtland promoveu o conceito de desenvolvimento
sustentavel, em 1988 a Organizacdo Meteoroldgica Mundial (OMM) e o Programa das
Nagodes Unidas para o Meio Ambiente (PNUMA) criaram o Painel Intergovernamental sobre
Mudangas Climaticas (IPCC), organizacdo cientifica composta por membros de paises que
compdem a ONU e a OMM, com o objetivo de fornecer avaliagdes cientificas objetivas sobre
as mudangas climaticas, seus impactos e opgdes de mitigacdo (DECISAO 2/11, 1988). Desde
sua fundacdo, o IPCC ja publicou 6 “Relatorios de Avaliacdo”, com uma andlise abrangente
dos conhecimentos cientificos existentes sobre as mudangas climaticas e seus impactos.

Em 2023, ap6s um novo ciclo de publicagdes, o IPCC langou o Relatorio Sintese sobre
Mudanga Climatica 2023, que consiste em um resumo final do contetdo dos seis ultimos
relatorios elaborados. O relatorio alerta para as perdas e danos relacionados as mudangas
climaticas que estdo atingindo especialmente as populacdes mais vulneraveis e os
ecossistemas mais frageis do planeta. Segundo o Painel, ¢ urgente a implementacao de
medidas ainda mais ambiciosas do que as ja adotadas.

Para possibilitar a manutencdo da temperatura em 1,5 grau Celsius acima dos niveis
pré-industriais, o [IPCC sugere a assimilagdo de medidas de adaptacdao as mudangas climaticas
com acdes para reduzir ou evitar as emissoes de gases de efeito estufa, destacando os
governos como essenciais na garantia dessas medidas, através de politicas publicas,

financiamento e compromisso com o tema para com os investidores.

4 Fala durante o 3° DEBATE Lab. PoliS do Centro de Desenvolvimento Sustentavel da Universidade
de Brasilia, ocorrido em 5 de junho de 2023. Acesso em:
https://www.youtube.com/watch?v=kJtZkTsJifc



2.1.2 BRASIL

O Brasil foi um dos principais beneficiarios do MDL, com uma participacao
significativa na implementagdo de projetos de redugdo de emissdes e, como consequéncia,
gerando grande quantidade de créditos de carbono a serem comprados pelos paises
desenvolvidos e principal interessado em manter as regras de aproveitamento no Acordo de
Paris.

Como protagonista na discussao, em 2009, o Brasil estabeleceu a Politica Nacional de
Mudanca do Clima (PNMC), um conjunto de diretrizes para enfrentar os desafios
relacionados as mudangas climaticas, com objetivo de promover o desenvolvimento
sustentavel e a mitigagao das emissoes de gases de efeito estufa no pais, assim como aumentar
sua resiliéncia em relacdao as mudangas climaticas. A PNMC também reconhece a importancia
de acgdes tanto de adaptagdo quanto de mitigacdo para lidar com os impactos das mudancas
climaticas (POLITICA NACIONAL DE MUDANCA DO CLIMA, 2009).

A PNMC tem como principais diretrizes a adocao de medidas de mitigacao, inclui a
promocao de praticas sustentaveis em setores-chave, como energia, transporte, industria,
agricultura e florestas; a adaptagdo as mudancas climaticas, envolvendo a implementacdo de
politicas e medidas que fortalegam a resiliéncia dos ecossistemas naturais, das comunidades e
da infraestrutura; a criagao de mecanismos de incentivo econdmico para estimular a adogao de
praticas sustentaveis e de baixa emissao de carbono, como politicas de crédito, tributagao e
incentivos financeiros; e a participacdo da sociedade, reconhecendo a importancia da
participagdo da sociedade civil, do setor privado e das institui¢des cientificas e académicas na
formulacao e implementagdao de politicas climaticas. O envolvimento de diferentes atores ¢
considerado fundamental para o sucesso das ac¢des climaticas (POLITICA NACIONAL DE
MUDANCA DO CLIMA, 2009).

Alinhado as diretrizes estabelecidas na PNMC, em 2010, o governo federal criou o
Programa Piloto de Redu¢do de Emissdes de Didxido de Carbono (PPCDAM), com o intuito
de combater o desmatamento na Amazonia. O programa inclui mecanismo de mercado de
carbono por meio do qual empresas ou paises que queiram compensar suas emissoes de CO2
podem adquirir créditos de carbono gerados pela reducdo das emissdes decorrentes do
desmatamento. Também como iniciativa a partir da PNMC, em 2011, o Brasil manifestou
interesse em aderir ao programa do Banco Mundial Partnership for Market Readiness (PMR),
que visa apoiar os paises na implementacdo de mecanismos de mercado para a redugdo das

emissOes de carbono.



Em 2012 foi criado o Sistema de Registro Nacional de Emissodes (Sirene), sistema que
permite empresas e organizacdes registrarem suas emissdes de gases de efeito estufa,
contribuindo na elaboragao de politicas e agdes para mitigar as mudangas climaticas.

Com a aprovagdo do pais no PMR em 2014 foi estabelecida uma parceria entre o
Ministério da Economia e o Banco Mundial, a qual entre os anos de 2016 e 2020, teve como
intuito fornecer ao governo brasileiro informagdes para subsidiar a tomada de decisdo sobre a
conveniéncia e oportunidade da inclusdo da precificagdo de emissdes (via imposto e/ou
mercado de carbono) no pacote de instrumentos voltados a implementagdo da PNMC no
p6s-2020 (IPEA, 2018).

A conclusdo da ultima fase do programa PMR, em 2020, trouxe como recomendacdo a
implementa¢ao de um mercado de carbono no formato cap and trade no Brasil. Esse modelo
busca incentivar a redugdo de emissdes de GEE a partir da atribui¢do de permissdes de
emissdo para cada setor e da possibilidade de compra e venda de créditos de carbono. Desse
modo, as empresas que t€ém maior dificuldade em reduzir suas emissdes podem compensar a
partir da compra de créditos de carbono de outras empresas que conseguiram exceder suas
metas de reducdo (PROJETO PMR BRASIL, 2020).

Apos os primeiros passos com um mercado de carbono, a primeira experiéncia interna
com um mercado regulado foi langcada em 2016 pelo governo federal. O programa RenovaBio
estabelece metas nacionais anuais de descarbonizacdo para o setor de combustiveis, onde os
produtores de biocombustiveis voluntariamente certificam sua producao e comercializam na
bolsa de valores brasileira para as distribuidoras de combustiveis (ANP, 2018). No legislativo
federal, desde 2015, tramitam diferentes proposi¢des que visam regulamentar um mercado de
carbono nacional, no entanto, ao longo dos anos ocorreu poucos avangos em prol da

aprovacao destes.

2.2 REVISAO ANALITICA

Para entender o avanco dessas discussdes, faz-se essencial analisar o processo
decisério das politicas publicas e os atores envolvidos nele. Assim, adotando como base a
definicdo de Howlett e Ramesh (2013), as politicas publicas consistem em a¢des ¢ medidas
tomadas pelo governo para enfrentar problemas sociais, econdmicos ou ambientais e alcancar
determinados objetivos de interesse publico, envolvendo os processos de formulagao,

implementag¢do e avaliacio (HOWLETT E RAMESH, 2013).
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Também ¢ essencial enquadrar a regulagdo do mercado de carbono dentro de um plano
maior de Estado, dada a importancia de que as novas politicas, programas e projetos estejam
em consonancia com as estratégias e prioridades estabelecidas anteriormente, contribuindo
para a coeréncia e consisténcia das agdes governamentais, assim como, sejam contemplados
no orgamento com recursos adequados para sua implementacdo (IPEA, 2015).

Usualmente utiliza-se o ciclo de politicas publicas para descrever as etapas sequenciais
pelas quais o processo decisorio das politicas publicas permeia. Sendo estas: definicdo da
agenda; formulacdo de politicas; tomada de decisdo; implementacdo; e avaliagdo. Em cada
uma das fases diferentes atores sdo envolvidos e desempenham um papel especifico no
processo, tais atores podem incluir governos, legisladores, burocratas, especialistas, grupos de
interesse, organizacdes da sociedade civil e cidaddos em geral e contribuem com
conhecimentos, interesses, pressoes e influéncia (HOWLETT E RAMESH, 2013).

A andlise de uma politica governamental a partir do ciclo de politicas publicas
perpassa especialmente pela maneira que esses atores se mobilizam e/ou sdo mobilizados em
prol de determinado debate. Nesse sentido, um dos modelos adotados ¢ o modelo de coalizoes
de defesa concebido por Paul Sabatier (1988), sob o qual diferentes atores se unem em uma
coalizdo a fim de aumentar sua influéncia coletiva e promover seus interesses comuns.
Conforme o modelo, as coalizdes se formam em torno de crencas compartilhadas por
diferentes atores e buscam obter recursos politicos, essenciais para influenciar a formulagao
de politicas e fortalecer sua posi¢ao no processo politico (SABATIER, 1988).

O modelo de coalizdes de defesa enfatiza a importancia do processo politico na
determinagdo das politicas, no qual as coalizdes interagem com outros atores politicos, como
legisladores, executivos e agéncias governamentais, por meio de estratégias de negociagao,
lobby e mobilizag¢ao publica e a dinamica dessas interagdes molda as decisdes € o sucesso das
coalizdes em alcancar seus objetivos (SABATIER, 1988).

Nesse sentido, identifica-se o papel das associagdes setoriais como coalizdes que
atuam ao longo do processo decisorio. Entendendo que uma associagdo ¢ formada quando um
grupo de individuos se une publicamente em prol de determinada pauta e assume o
compromisso de contribuir para promové-la, as pautas defendidas adquirem formas mais
claras e precisas, fazendo com que as associagdes desempenhem um papel crucial ao longo do
processo politico (TOCQUEVILLE, 1835).

Essencialmente, ¢ possivel afirmar que as associagdes se tornam uma voz coletiva,
unificando e fortalecendo os diferentes pontos de vista para avangar em dire¢do a uma

transformagdo desejada na esfera politica. O poder das associacdes reside na capacidade de
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mobilizar, organizar e articular ideias, valores e interesses, tornando-se agentes significativos
na configuracdo do processo politico e no desenvolvimento de uma sociedade mais
participativa e democratica (TOCQUEVILLE, 1835).

Assumindo ainda o conceito genérico de confederagcdes na politica, colocado por
Bobbio (1983), como quase sindnimo de associagdes, podemos admitir estas como
organizagdes que representam os interesses de varias associagdes e que, portanto, tendem a ter
mais poder de negociacao do que estas.

Assim, entendendo que toda arena politica ¢ formalmente constituida por uma
estrutura e possui atores publicos interagindo com atores privados, a formulagdo de uma
politica necessariamente passa por uma interacdo complexa entre atores publicos e privados,
que se dividem em coalizdes para defender seus interesses (KNOEPFEL et al, 2007). Peter
Knoepfel et al. (2007) classificou como “atores afetados™ as coalizdes formadas por grupos
afetados pelas politicas publicas, os quais podem ser atingidos de maneira positiva, definidos
como “beneficidrios finais” ou negativa, “grupos-alvo”.

Durante a formulacdo de grande parte de politicas publicas, o Estado depende de
informacdes produzidas e controladas por atores privados, os quais frequentemente
constituem os grupos-alvo na origem do problema social em questio, o que abre a
oportunidade para que estes articulem e apresentem as informagdes a partir da sua propria
perspetiva. A fim de garantir que as reagdes dos grupos-alvo possam ser identificadas com um
certo grau de previsibilidade, os poderes publicos geralmente articulam processos de consulta
e negociagdo com as partes interessadas e/ou adotam uma abordagem participativa na
implementag¢do da politica (KNOEPFEL et al, 2007).

Assim, € possivel compreender a politica como uma série de decisdes ou atividades
que resultam de uma estruturada de recorrente interacao de diferentes atores (KNOEPFEL et
al, 2007), que trabalham em conjunto ou em conflito, dependendo do contexto politico e da
natureza do problema que est4 sendo abordado (SABATIER, 1988).

Nesse sentido, esse trabalho pretende analisar a atuacao das Confederagdes Nacionais
da Industria, Agricultura e Transporte, sob a otica do modelo de coalizdo proposto por Paul
Sabatier (1988) e como “grupos-alvo” da PNMC e dos instrumentos de regulacdo do mercado
de carbono a serem criados pelos projetos de lei atualmente em tramitacdo no Congresso

Nacional.
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3 PROCEDIMENTOS METODOLOGICOS

Este estudo tem por objetivo identificar a articulagdo das confederagdes que
representam os setores-chave definidos pela PNMC para a promocgao de praticas sustentaveis,
como grupos-alvo na discussdo acerca da regulamentacdo de um mercado de carbono no
Brasil. Realizado no modelo de estudo de caso proposto por Yin (2003), o trabalho ¢
caracterizado como exploratdrio, baseado em revisao de literatura, por meio do levantamento
de dados e andlises de registros arquivais.

Para tanto, foram mapeados os projetos de lei (PLs) apresentados e ainda em
tramitacdo no Congresso Nacional (CN), a partir dos mecanismos de busca oficiais presentes
nos sites da Camara dos Deputados (CD) e do Senado Federal (SF) e adotando como palavra
chave “mercado de carbono”. Por meio da aplica¢do do filtro “meio ambiente e energia” no
mecanismo de busca da Camara dos Deputados e andlise de ementa dos projetos
identificados. Foi possivel delimitar 9 projetos de lei ainda em tramitacdo no CN que tém
como objetivo regulamentar o mercado de carbono no Brasil, os quais também apresentam o
historico de tramitacao.

Admitindo que os agentes privados se organizam em coalizdes na busca pela defesa de
seus interesses, este trabalho delimitara sua analise na atuagdo das confederacdes, entendendo
que estas sdo organizagdes mais amplas que representam indiretamente os interesses de suas
associacdes membros e, portanto, representam um grupo maior de empresas, tendendo a ter
mais poder de negociacdo do que as associacdes de empresas (TOCQUEVILLE, 1835).

Nesse sentido, serdo adotados os setores identificados na PNMC como relevantes para
as acoes de reducdo de emissodes de gases de efeito estufa, sendo eles: energia; uso da terra,
mudanga do uso da terra e florestas; agricultura; transporte; e industria. Como uso da terra,
mudanga do uso da terra e florestas e energia ndo possuem confederagdes proprias e
entendendo que grande parte de seus atores sdo representados na agricultura e na industria
respectivamente, sera analisada a atuacdo da Confederacao Nacional da Agricultura (CNA), a
Confederacao Nacional do Transporte (CNT) e a Confederagdo Nacional das Industrias
(CND).

A analise da atuacdo das Confederacdes no avango das discussdes sobre a
regulamenta¢cdo do mercado de carbono se consolidara a partir de suas publicacdes, eventos,
participacdo em audiéncias publicas e programas e projetos relacionados ao tema. Por fim,
pretende-se realizar uma andlise da interseccdo entre a atuacdo das confederacdes e os

projetos de lei em tramitagdo, identificando como as agdes e propostas das confederagdes
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estdo alinhadas ou divergem das iniciativas legislativas, visando compreender os pontos de

convergéncia e divergéncia entre esses dois atores.
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4 A REGULAMENTACAO NO LEGISLATIVO FEDERAL

A fim de identificar a discussdo acerca da regulacdo do mercado de carbono no
legislativo federal, mapeou-se os PLs apresentados e ainda em tramitagdo no CN, adotando
como palavra chave “mercado de carbono”, foram identificadas 6 proposi¢des no Senado
Federal e 86 na Camara dos Deputados. Com o intuito de delimitar a busca na Camara
aplicou-se como filtro o tema “meio ambiente e energia” reduzindo o mapeamento para 40
projetos de lei, dos quais realizou-se andlise da ementa, identificando 3 proposi¢des que
também tratam diretamente de algum tipo de regulagdo.

Por se tratarem de matérias semelhantes, com exce¢ao do PL 2229/2023, os projetos
de lei identificados tramitam em conjunto no Senado Federal e na Camara dos Deputados. No
entanto, os projetos que tramitam na Camara tém como principal da arvore de apensados o PL
2148/2015, que tangencia o tema, ao propor apenas a reducdo de tributos para projetos com
baixa emissao de carbono. A tramitagdo em conjunto conta também com outros dois projetos
que tratam da redugdo de IPI para produtos adequados a economia verde (PL 10073/2018) e
da obrigatoriedade de elaboracdo de Planos de Neutralizagdo de Carbono pela administragao
publica (PL 5710/2019).

Dessa forma, embora tramitem em conjunto, no Quadro 1 estdo identificados apenas
0s projetos que tratam especificamente da regulagdo do mercado de carbono, os locais onde

foram apresentados, seus respectivos nimeros, autores € ementas.

Quadro 1 - Projetos de Lei que propde a regulamentagdo do mercado de carbono

Local Projeto de Lei Autor Ementa

Regulamenta o Mercado Brasileiro de Redugdo de Emissdes
— MBRE, com base na Politica Nacional sobre Mudang¢a do
Clima — PNMC (Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de 2009);
institui a Politica de Reducdo das Emissdes de Gases de
Efeito Estufa Provenientes do Desmatamento e da
Degradacao Florestal, da Conservagao dos Estoques de
Carbono Florestal, do Manejo Sustentdvel de Florestas e do
Senado PL 2229/2023 Senador Rogério | Aumento de Estoques de Carbono Florestal (REDD+); altera
Federal Carvalho (PT/SE) |o Decreto-Lei n° 2.848, de 7 de dezembro de 1940, para
tipificar a conduta de fraude no registro, emissdo ou
distribuigdo de certificados representativos de crédito de
carbono; ¢ as Leis n° 11.284, de 2 de margo de 2006, para
assegurar o direito de comercializar créditos de carbono de
atividades silviculturais; 12.187, para prever que o Mercado
Brasileiro de Redugdo de Emissodes sera operacionalizado no
ambito do Sistema Nacional de Registro de Inventario de
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Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SNRI-GEE); e 12.651,
de 25 de maio de 2012, para definir certificado representativo
de crédito de carbono; e da outras providéncias.

Senador Marcos

Dispde sobre diretrizes gerais para regulamentagio do

PL 40282021 do Val mercado de carbono no Brasil
(PODEMOS/ES) '
Senador Weverton Institgi 0 marC(? .regu}at()rio pafa aitivos financeiros .
PL 2122/2021 associados a mitigag¢@o das emissdes de gases de efeito
(PDT/MA)
estufa.
Senador
PL 3606/2021 Veneﬁmano Vital Instl‘rul~ 0 marco're{;ulatorlo para o Mercado Brasileiro de
do Régo Redugdo de Emissdes (MBRE).
(MDB/PB)

Senador Jader

Dispde sobre a regulamentagdo do Mercado Brasileiro de
Redugdo de Emissdes (MBRE) previsto pela Lei n® 12.187,

Camara dos
Deputados

PL 1684/2022 [Barbalh S . .
(I\?IrDaB /PO A) de 29 de dezembro de 2009, que instituiu a Politica Nacional
sobre Mudanga do Clima - PNMC e dé outras providéncias.
Regulamenta o Mercado Brasileiro de Redugdo de Emissdes
Senador (MBRE), previsto pela Lei n° 12.187, de 29 de dezembro de
PL 412/2022 |Chiquinho Feitosa | 2009, e altera as Leis n°s 11.284, de 2 de margo de 2006;
(DEM/CE) 12.187 de 29 de dezembro de 2009; e 13.493 de 17 de
outubro de 2017.
Loz [LEOMomes | eatio de cxdios de carvomo e
(PODE/RO) ¢ P

empreendimentos de geracdo por fontes alternativas.

PL 528/2021

Marcelo Ramos

Regulamenta o Mercado Brasileiro de Redugdo de Emissdes
(MBRE), determinado pela Politica Nacional de Mudanga do

(PSD/AM) Clima — Lein® 12.187, de 29 de dezembro de 2009.
Institui o Estatuto do Carbono Verde que dispde sobre a
regulamentacdo do Mercado Brasileiro de Redugéo de
Emissdes (MBRE) no ambito dos povos tradicionais, do
PL 4088/2021 Cleber Verde agronegocio e ecossistemas costeiros, determinado pela
(REPUBLIC/MA) | Politica Nacional de Mudang¢a do Clima - Lei n°® 12.187, de

29 de dezembro de 2009, em conformidade com o Acordo de
Paris sob a Convengdo-Quadro das Na¢des Unidas sobre
Mudanga do Clima, inter alia.

Fonte: elaboragio propria

Ao analisar o inteiro teor das proposig¢des, nota-se que apenas o PL 290/2020 nao

possui mengdo direta a Politica Nacional de Mudanca do Clima, sendo também o tnico dos

projetos levantados que visa a regulamentacdo de um mercado de carbono apenas para o setor

de energia, muito proximo do ja existente para o setor de biocombustiveis (RenovaBio). Ao

propor uma regulagdo multisetorial, os demais projetos tém como base o mecanismo de cap

and trade, no qual um limite méximo ¢ estabelecido para a quantidade total de emissdes

permitidas por cada setor, em determinado periodo.
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Também ¢ possivel identificar a maior producdo de projetos que tratam do tema no
ano de 2021, onde foram apresentados 5 dos 9 projetos mapeados. Uma analise que se pode
fazer desse dado diz respeito a promessa de aprovacgao do texto do livro de regras do Artigo 6
do Acordo de Paris na COP 26. Ao longo do ano a discussao foi muito pautada no sentido de
aprovar uma regulacdo nacional antes da Conferéncia, a fim de mostrar o protagonismo do
Brasil na discussio (CAMARA DOS DEPUTADOS; CNN; ESTADAO; EPBR; EXAME,
2021).

41 TRAMITACAO

Esta secdo tem como objetivo apresentar o processo de tramitacdo dos projetos no Senado
Federal e na Camara dos Deputados, identificando os atores envolvidos.

4.1.1 SENADO FEDERAL

No Senado Federal, os projetos de lei apresentados entre 2021 e 2022 foram
apensados, passando a tramitar de maneira conjunta. Nesse sentido, todos tiveram despacho
definido para a Comissdo de Assuntos Econdmicos (CAE), seguindo posteriormente a
Comissao de Meio Ambiente (CMA), em decisdo terminativa, portanto sem a necessidade de
ir ao Plenario da Casa.

Na CAE, a tramitagdo se iniciou em 22 de maio de 2022, a partir do PL 412/2022.
Apb6s a distribuigdo para relatoria ao senador Tasso Jereissati (PSDB/CE), este apresentou
requerimento’ para o apensamento dos PLs 4028/2021, 2122/2021 e 3606/2021. Enquanto os
projetos nao eram apensados, o senador apresentou relatério favoravel ao PL 412/2022, pela
aprovacao na forma de substitutivo e prejudicialidade dos projetos apensados.

Atendendo ao requerimento, a presidéncia determinou o apensamento dos projetos em
26 de outubro de 2022, em 7 de novembro o relator apresentou novo relatério mantendo o
parecer anterior e determinando prejudicialidade dos demais projetos apensados. Em 17 de
novembro houve novo apensamento, por despacho da presidéncia da mesa diretora da CD, do
PL 1684/2022. O relatério apresentado pelo senador apds o novo apensamento acolheu
parcialmente algumas emendas apresentadas, mas se seguiu na aprovacao do PL 412/2022 e

prejudicialidade dos demais.

® Requerimento n° 693, de 2022, que requer a tramitagdo conjunta do PL n° 412/2022 com o PL n°
2122/2021, o PL n° 4028/2021 e o PL n° 3606/2021 e de autoria do Senador Tasso Jereissati
(PSDB/CE)
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O texto inicial do PL 412/2022 estabelece como instrumentos institucionais de
implantacdo e de gestdo do Mercado Brasileiro de Redugdo de Emissdes (MBRE): o
Conselho Nacional de Mercado de GEE (CNMGEE); a Unidade de Mercado de GEE
(UMGEE); o Registro Nacional de Mercado GEE (RNMGEE); o Sistema Nacional de
Informacdes de Mercado GEE (SNIMGEE); o Comité Técnico-Cientifico de Mercado de
GEE (CTCMGEE); o Painel Brasileiro de Mercado GEE (PBMGEE); a Certificagdo de
Créditos de Carbono dos Brasileiros (CCC/Brasil); a Certificagdo de Teor de Carbono dos
Produtos e Servigos do Brasil (CTC/Brasil); e o Fundo Nacional de Desenvolvimento de
Mercados (GEE-FNDMGEE).

Nesse sentido, o novo texto propde a criagdo do Sistema Brasileiro de Gestdo de
Emissdes de Gases de Efeito Estufa (SBGE-GEE), no qual serd estabelecido um plano
nacional para a distribui¢do de Direitos de Emissao de Gases de Efeito Estufa (DEGEE). Esse
plano definird os percentuais de ativos financeiros baseados em reducgdes e remocdes
verificadas de emissdes (RVE) que poderdo ser utilizados em conjunto com os DEGEE para
comprovar o cumprimento das metas estipuladas para cada setor e suas empresas.

Das emendas apresentadas, foi acatada de maneira parcial a sugestdo proposta pelo
senador Roberto Rocha (PTB/MA) que propds a previsdo da existéncia de instancias
consultivas junto ao oOrgdo federal responsavel pela gestio do SBGE-GEE, com a
representacao dos setores regulados pela futura lei e a possibilidade de auditoria e asseguragao
independentes de declaragdes de emissdes de GEE. Também foram acatadas as emendas
propostas pelos senadores Guaracy Silveira (PP/SP) e Angelo Coronel (PSD/BA) para tornar
explicito que atividades agropecudrias e florestais ndo integram o mercado regulado, sendo
passiveis de geragdo de RVE no mercado voluntario e incluir como um dos objetivos da
proposta o estabelecimento de metas de emissdes em alinhamento com os planos setoriais de
mitigacao e de adaptacdo estabelecidos com base na PNMC.

Por fim, também foram incluidas emendas do senador Weverton, que explicitam,
como objetivo o fomento a praticas de agricultura de baixo carbono, da conservacdo e
restauracdo de vegetacdo nativa e de recuperagao de areas degradadas. Em 29 de novembro o
substitutivo apresentado foi aprovado, passando a constituir o parecer da Comissdo, e as
proposicdes foram encaminhadas a CMA.

Ainda em 2022, na CMA, foi designado como relator o senador Jaques Wagner
(PT/BA), e a tramitagdo ao longo do final do ano contou com apresentagao de requerimentos
para a realizagdo de audiéncias publicas e ciclo de debates, com o objetivo de instruir o debate

acerca do PL. Em dezembro foi encerrada a relatoria em razdo do fim da 56 legislatura. Em
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margo de 2023, apds a retomada dos trabalhos no Congresso Nacional, foi designada como
relatora do parecer da CAE e das proposi¢des em tramitacdo a senadora Leila Barros
(PDT/DF), também presidente da CMA. At¢ a data da finalizacao deste trabalho haviam sido
realizadas 4 audiéncias publicas na Comissdo e a relatora ainda ndo havia apresentado
parecer.

O PL 2229/2023 foi apresentado pelo senador Rogério Carvalho (PT/SE) em abril de
2023 e encaminhado para a CMA, seguindo posteriormente & CAE, em decisdao terminativa.
Em maio, foi avocada a relatoria também para a senadora Leila Barros (PDT/DF). Até o

momento de finaliza¢do deste trabalho ndo houve novos avangos na tramitacdo desta matéria.

4.1.2 CAMARA DOS DEPUTADOS

Tramitam em conjunto na Camara dos Deputados os projetos de lei n® 2148/2015, PLs
10073/2018, 5710/2019, 290/2020, 528/2021 e 4088/2021. Como alguns desses projetos
tiveram tramitacdo individual antes de serem apensados e passarem a tramitar em conjunto,
serd apresentada a tramitagdo destes apOs o apensamento, em seguida serdo descritas as
tramitagdes individuais.

A tramitacdo do PL 2148/2015 teve avango ap6s o apensamento dos PLs 5710/2019,
290/2020 e 528/2021, em junho de 2018 e novembro de 2021, quando houve o despacho para
tramitagdo e os projetos foram encaminhados as Comissdes de Trabalho, de Administragao e
Servigco Publico (CTASP), Minas e Energia (CME), Meio Ambiente e Desenvolvimento
Sustentavel (CMADS), Finangas e Tributagdo (CFT) - com designacao de parecer em relacao
ao mérito e a adequagdo financeira ou orcamentaria das proposi¢des - € Constituicdo e Justica
e de Cidadania (CCJC) - com designacao de parecer em relagdo ao mérito € aos aspectos
constitucional, legal, juridico, regimental e de técnica legislativa das proposicdes.

Dado o despacho para parecer sobre o mérito por mais de 3 Comissdes, conforme o
Regimento Interno da Camara dos Deputados, deveria ser criada Comissao Especial para a
analise das proposi¢des. No entanto, dada a situacdo de isolamento enfrentada no mundo
devido a covid-19, por Ato da Mesa n°® 123, de 20 de marco de 2020, foi instituido, no &mbito
da Camara dos Deputados, o Sistema de Deliberagdo Remota, de forma a viabilizar apenas o
funcionamento do Plenario durante a emergéncia de satde publica enfrentada.

A responsabilidade de relatar as proposicdes foi atribuida a deputada Carla Zambelli

(PL/SP), a qual apresentou um parecer inicial em novembro de 2021, ap6s revisdes ao parecer
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inicial, submeteu um segundo parecer em dezembro de 2021. Posteriormente, apds mais
revisdes, a relatora apresentou um terceiro parecer, em maio de 2022.

Em agosto, o PL 4088/2021 também foi apensado as matérias e foi apresentado um
novo despacho para as proposi¢des, incluindo Comissdo de Agricultura, Pecudria,
Abastecimento e Desenvolvimento Rural (CAPADR) e Comissdo de Direitos Humanos,
Minorias e Igualdade Racial (CDHMIR) ao despacho inicial, incorporando apreciagdo pelo
Plenario da Casa e definindo urgéncia para o regime de tramitagao. Com o redespacho e o fim
das medidas de isolamento, em maio de 2023 a deputada Flavia Morais (PDT/GO) apresentou
requerimento para a constituicdo de Comissao Especial.

O PL 528/2021 recebeu despacho as Comissdes de Desenvolvimento Econdmico,
Industria, Comércio e Servicos (CDEICS), Meio Ambiente e Desenvolvimento Sustentavel
(CMADS), Comissao de Finangas e Tributagcao (CFT) para parecer em relagdao ao mérito ¢ a
adequagdo financeira ou orgamentaria das proposicdes e Constituicao e Justica e de Cidadania
(CCJC) para parecer em relagdo aos aspectos constitucional, legal, juridico, regimental e de
técnica legislativa das proposi¢des. Também foi definido parecer conclusivo pelas comissdes
e regime de tramitacao ordindrio.

Na CDEICS foi designado como relator o deputado Bosco Saraiva
(SOLIDARIEDADE/AM), o qual apresentou parecer pela aprovacdo na forma de
substitutivo, tendo sido aprovado pela Comissdao em junho de 2021. Ainda em junho a matéria
foi encaminhada a CMADS, onde foi designada a relatoria a deputada Carla Zambelli. Na
Comissdo foram realizadas duas audiéncias publicas para debater a matéria e foi aprovado
requerimento do deputado Evair de Melo (PP/ES) para definir a urgéncia no regime de

tramitagdo. Apds a aprovagao do requerimento a matéria foi apensada as demais.
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5 ATUACAO DAS CONFEDERACOES

As confederagdes surgem no Brasil no ambito do conjunto de medidas tomadas pelo
governo provisorio de Getalio Vargas (1930-1934) com o intuito de reorganizar o0 movimento
sindical e fortalecer o controle do Estado sobre as organizagdes de trabalhadores (FAUSTO,
1997). Nesse sentido, por meio do Decreto n® 19.770, de 19 de Marco de 1931, foi
estabelecida a criagdo das federagdes e confederacdes como representantes das classes
patronais. O decreto institui a organiza¢do das forcas estaduais em federacdes e, como
associagdes que reunem as federagdes, as confederagdes.

Ao longo dos anos as leis foram sendo atualizadas mas a estruturacio de federagdes e
confederagdes se manteve. Assim, os diferentes setores econdmicos passaram a se organizar
em federagdes e confederagdes com o intuito de terem seus interesses representados perante
ao poder publico.

Com importante poder de representacdo, as atividades de coalizdo e articulacdo
desempenham um papel essencial na defesa dos interesses empresariais ¢ na influéncia das
politicas publicas. Ao unir diferentes atores e amplificar suas vozes, as confederagdes
fortalecem a capacidade do setor privado de participar do processo de tomada de decisdo e
moldar o ambiente de negécios de forma mais favoravel aos seus interesses (SABATIER,
1988).

Assim, ao estabelecer como setores-chave para a promog¢ao de praticas sustentaveis a
partir da adogdo de medidas de mitigagdo os setores de energia, uso da terra, mudanga do uso
da terra e florestas, agricultura, transporte e industria e definir a importancia do envolvimento
do setor privado na agenda climatica do pais, a Politica Nacional de Mudanca do Clima
estabelece esses setores como principais atores afetados pelas politicas publicas subsequentes
(KNOEPFEL et al, 2007).

Dado que energia e uso da terra, mudanca do uso da terra e florestas ndo possuem
confederacdes proprias e entendendo que grande parte de seus atores sdo representados na
agricultura e na industria respectivamente, ¢ possivel estabelecer a atuacdo das Confederagdes
Nacionais da Agricultura (CNA), do Transporte (CNT) e das Induastrias (CNI) como
principais representantes dos interesses dos setores estabelecidos na PNMC.

Nesse sentido, observou-se as agdes desenvolvidas por essas confederacoes,
relacionadas a tematica de regulacdo do mercado de carbono no Brasil, apds a promulgagao
da PNMC em 2009, onde foram identificados: publicagdes, promocdo de webinares,

implementagdo de programas e participagdo em audiéncias publicas.
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5.1 CONFEDERACAO NACIONAL DA INDUSTRIA

Desde a promulgagdo da PNMC, em 2009, e da adesdo do Brasil ao PMR, em 2014, a
CNI tem acompanhado a discussdo sobre o tema. Nesse sentido, em 2021, publicou o estudo
“Mercado De Carbono: Analise De Experiéncias Internacionais” com o intuito de mapear
cinco sistemas de precificagdo de carbono aplicados em diferentes paises, identificando os
desafios verificados e como eles foram enfrentados. Sao eles: Unido Europeia, México,
Canadé/Califérnia, Japao e Coreia do Sul (CNI, 2021).

No mapeamento, a CNI destaca:

Para o Brasil, o setor industrial considera que o mercado regulado de
carbono ¢ o instrumento que propiciard uma maior flexibilidade para
gerenciar as suas emissdes, além de ser estratégico para acelerar a transigdo
para uma economia de baixo carbono e promover a competitividade do setor.

Como conclusdes, o relatorio indica a representagdo do setor privado, especialmente
das entidades reguladas, como fundamental no planejamento e implementagdo de programas
de comércio de emissdes, especialmente por garantia na lei de forma a possibilitar didlogos e
analises técnicas. Também sdo apontados como cruciais um sistema de Monitoramento,
Relatério e Verificacdo (MRV) obrigatorio em nivel nacional implementado antes do inicio do
mercado de carbono e um Sistema de Registro das Permissdes para a operagdo do mercado de
carbono, com uma infraestrutura tecnoldgica avancada e segura (CNI, 2021).

Com publicagdes a partir de 1996, a CNI divulga todo ano a Agenda Legislativa da
Industria, na qual apresenta as proposi¢des consideradas importantes para a industria e que
tramitam no Congresso Nacional, o documento também conta com o posicionamento da
Confederacdo. Em 2021, a Agenda Legislativa trouxe o PL 290/2020 como importante, no
entanto, apontou posicao contraria a sua aprovagdo por nao constar a energia gerada por
hidrelétrica como fonte renovavel e nao poluente e por propor a geracdo de créditos de
carbono para um Unico setor.

Nas agendas de 2022 e 2023 o PL 290/2020 deixa de constar e ambas t€ém como
proposi¢ao importante o PL 528/2021, o qual aparece na pauta minima, composta por 12
proposi¢des consideradas de maior impacto e maiores chances de deliberagao. O

posicionamento da industria ¢ apontado como convergente a aprovagdo do PL.
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Também foi levantada a participagdo do gerente Executivo de Meio Ambiente e
Sustentabilidade, Davi Bomtempo, em audiéncias publicas dos PLs 528/2021 e 412/2022 ¢
apensados, respectivamente em 16 de setembro de 2021 e 24 de maio de 2023, onde
apresentou a proposta de Estratégia para Consolidar uma Economia de Baixo Carbono
elaborada pela CNI, a qual engloba 16 acdes, divididas em 4 temas: transicdo energética,
mercado de carbono; economia circular; e conservagao da floresta.

No tema mercado de carbono, a Confederacao defende a criacdo e implementacao de
um mercado regulado, na forma de um sistema de comércio de emissdes, sob o racional cap
and trade, para contribuir com as metas estabelecidas pelo Brasil. Em sua fala, Davi
Bomtempo citou o estudo sobre as experiéncias internacionais publicado pela Confederacao.

Como propostas da industria para o mercado doméstico de carbono foram
apresentadas: criacdo de uma governanca robusta por meio de um 6rgdo colegiado e cAdmaras
tematicas; utilizagdo dos recursos financeiros da comercializacdo de permissdes de emissdes
de GEE, inicialmente, para reinvestimento em tecnologia de baixo carbono; previsdo da
geracao de créditos de carbono (offsets) em diversas areas; integracdo com iniciativas ja
existentes, como o RenovaBio; implementacio de um sistema robusto de MRV; e
implementagdo de um sistema de compensacao cujos créditos podem ser usados pelos entes
regulados, desde que aderentes as regras estabelecidas no mercado.

Como ultima a¢ao identificada até o momento de finalizagdo deste trabalho, a CNI
publicou o documento intitulado “Proposta da Industria para o Mercado Regulado de
Carbono”. O evento de langamento da publicacdo “Didlogo: Mercado Regulado de Carbono e
a Competitividade Industrial”, ocorrido em 20 de junho de 2023, contou com a participacao
do vice-Presidente e ministro de Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servigos, Geraldo
Alckmin, do secretario de Economia Verde, Descarbonizacdo e Bioindustria do Ministério de
Desenvolvimento, Industria, Comércio e Servicos (MDIC), Rodrigo Rollemberg, e do
ex-deputado e autor do PL 528/2021, Marcelo Ramos (PSD/AM), além de representantes da
Unido Europeia e do Banco Mundial, entre outros.

No relatorio ¢ apontada a coordenacao de grupos de discussdes com a base industrial
que compde a Confederagdo, para o desenvolvimento da proposta, definindo entdo um
processo de planejamento que deverd ser seguido por um marco legal para a criagdo de um
Sistema Brasileiro de Comércio de Emissdoes de GEE (SBCE), que subsequentemente deve
ser regulamentado, monitorado e fiscalizado e cujo principal pilar ¢ o comércio de permissdes

de emissdo de carbono que devem ser alocadas periodicamente por uma autoridade
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competente a um conjunto de setores que devem ser regulados, seguindo um plano de
alocagdo baseado em limites de emissdes definidos e revisados periodicamente (CNI, 2023).
O mercado regulado de comércio de permissdes também deve estar integrado a um
mercado regulado de comércio de reducdes verificadas de emissdo (RVEs), as quais serdo
mensuradas de acordo com uma métrica oficial, verificadas e validadas por entidades
competentes, e registradas em uma plataforma especifica. Por fim, serd necessario um
projetado de modo a permitir a integracao das estruturas existentes nas diferentes esferas da
administracao publica, a fim de evitar duplicagdo e sobreposic¢ao, reduzindo os custos de

transagao e retrabalho (CNI, 2023).

5.2 CONFEDERACAO NACIONAL DA AGRICULTURA

Na figura do entdo consultor na Area de Meio Ambiente e atual assessor técnico da
Confederacdo, Rodrigo Justus de Brito, a CNA também esteve presente em audiéncias
publicas dos PLs 528/2021 e 412/2022 e apensados, realizadas respectivamente na data de 16
de setembro de 2021 e 7 de junho de 2023, onde argumentou acerca da necessidade de nao
inclusdo do setor na aplicagdo das metas de emissdes a serem definidas pela regulacdo. A
posicdo da confederagdo é a de que o setor ndo seja regulado com metas, mas possa gerar e
vender créditos para os agentes regulados.

Embora presente na discussdo dentro do legislativo federal, a CNA nao produz uma
agenda anual com as proposic¢des de interesse do setor. No entanto, em 2021, a CNA elaborou
documento com o posicionamento do setor agropecudrio para as regras do mercado de
carbono definidas pelo Artigo 6 do Acordo de Paris. O posicionamento foi entregue ao
governo federal e a entidade também levou para discussao na COP 26 e ¢ marcado pela defesa
do compromisso do produtor rural com a redugdo das emissdes de gases de efeito estufa por
meio da adogdo de tecnologias de baixa emissdo de carbono e boas praticas agricolas e pela
requisicdo do reconhecimento da comunidade internacional com as agdes antecipadas de
mitigacdo e os esforcgos ja realizados pelo setor.

O evento de lancamento do posicionamento, realizado em 8 de outubro, contou com a
participagdo dos entdo ministros da Agricultura, Pecudria e Abastecimento e Meio Ambiente,
respectivamente, Marcos Montes ¢ Joaquim Leite ¢ do entdo chefe da Area de Mudanca do
Clima do Itamaraty, André Maciel.

Com um espago dedicado a inovagdo do setor, a CNA lancou em 2022 uma iniciativa

para que empresas de tecnologia encontrem solugdes que ajudem os produtores rurais
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brasileiros a desenvolverem suas atividades com menos emissdes de GEE. Por meio do HUB®
CNA Digital o “Mercado de Carbono como Desafio do Setor Agropecuario” foi langado
como uma chamada de investimentos para selecionar cinco empresas de tecnologia a fim de
solucionar esse gargalo. O HUB também promoveu um webinar para discutir o tema, que
contou com a apresentacdo do coordenador de sustentabilidade da CNA, Nelson Ananias

Filho.

5.3 CONFEDERACAO NACIONAL DO TRANSPORTE

Em 2007, a CNT langou o Programa Despoluir, iniciativa criada com o objetivo de
promover a sustentabilidade ambiental no setor de transporte com foco principal na redugdo
das emissdes de poluentes ¢ melhoria da qualidade do ar. O Despoluir busca incentivar a
adocdo de praticas sustentaveis pelas empresas de transporte, com énfase na conscientizagao,
capacitagdo e implementacdo de medidas que contribuam para a preservacdo do meio
ambiente. Dentre as pautas abordadas pelo programa estdo a gestdo ambiental, a eficiéncia
energética, a utilizagao de combustiveis mais limpos, a manutengao preventiva dos veiculos e
a conscientizacdo dos profissionais do setor.

No contexto do Programa, a CNT langou em 2022 a plataforma de descarbonizagdo
denominada Verden ESG. Essa plataforma foi desenvolvida com foco no setor de transporte
rodoviario e oferece aos transportadores uma calculadora gratuita para medir as emissdes das
frotas de cargas e de passageiros. Além disso, a plataforma indica a quantidade de créditos de
carbono necessarios para a compensacao dessas emissoes.

A CNT também conta com publicacdes anuais das propostas mais significativas para o
setor que tramitam no Congresso Nacional, no entanto, em nenhuma das Agendas
Institucionais do Transporte e Logistica foi identificada mengdo aos projetos de lei em
tramitacdo que visam regular o mercado de carbono no pais. Também nao foi observada

nenhuma participagdo da Confederagdo nas audiéncias publicas que discutiram os projetos.

5.4 CONFEDERACOES E LEGISLATIVO FEDERAL

Apos o levantamento das acdes realizadas pelas Confederagdes, nota-se uma maior

participagdo da CNI e da CNA, em detrimento a CNT. Como “grupo-alvo” da politica

6 Lugar nos quais investidores e empresas procuram por inovagdes e oportunidades de conexdo com
outras empresas e servigos do mercado.
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publica, ¢ clara a articulagdo da CNI na produ¢do de informagdes sobre a tematica a serem
entregues ao poder publico, tanto no estudo “Mercado De Carbono: Analise De Experiéncias
Internacionais” e ainda mais na “Proposta da Industria para o Mercado Regulado de
Carbono”. Também nota-se, em todas as agdes realizadas pela instituicdo, a defesa da
participagdo setorial nas estruturas de governanga a serem criadas pela regulacao
(KNOEPFEL et al, 2007).

A proximidade com a burocracia eleita também da-se na presenga e participagdo do
ex-deputado, Marcelo Ramos (PSD/AM), e autor do PL 528/2020, presente com
posicionamento convergente nas Agendas Legislativas da Industria 2022 e 2023, no evento de
langamento da “Proposta da Industria para o Mercado Regulado de Carbono”.

Em conformidade com as propostas da CNI, os textos dos projetos atualmente em
discussdo adotam o mecanismo de cap and trade como instrumento norteador da regulagao.
No entanto, os textos do substitutivo aprovado na CAE do PL 412/2022 e seus apensados € o
parecer preliminar de plendrio do PL PL 2148/2015 e seus apensados, ndo criam estruturas de
governanga com a participacao do setor produtivo.

A presenga da CNA nas audiéncias publicas também mostra sua preocupacao com a
construgio da politica publica nacional. E interessante observar que, embora um “grupo-alvo”
claro apontado pela PNMC, a demanda do setor ¢ o oposto a Lei. Depreende-se das acdes
identificadas que, embora a favor da regulamenta¢do do mercado de carbono, a CNA articula
para a nao defini¢do de metas para setor, mas que este ainda possa gerar créditos de carbono e
vendé-los aos setores a serem regulados.

Embora os textos iniciais dos PLs 528/202 e 412/2022 ndo contassem com o pleito da
CNA, todos os relatorios preliminares de plendrio do PL 2148/2015, ao qual o PL 528/2021
esta apensado e o parecer favoravel com substitutivo do PL 412/2022 aprovado na CAE,

contam com a definicao:

Para os fins de aplicacdo desta lei, ndo se consideram atividades reguladas as
atividades primdrias agropecudrias e florestais, ou os empreendimentos
relacionados ao uso alternativo do solo, desenvolvidos no interior de

propriedades rurais.

Por fim, embora o relatorio mais recente do [PCC apresente que o setor de transportes
corresponde a 15% do total de emissdes de GEE (IPCC, 2023) e, no Brasil, conforme os

dados publicados na plataforma do Sistema de Estimativas de Emissdes de Gases de Efeito
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Estufa (SEEG), as emissdes do setor de transportes de cargas representaram cerca de 4,5%
(109.321.699) do total de emissdes em 2021 (2.422.625.065) (SEEG, 2023), além de também
ser apontado como um dos setores-chave pela PNMC, ndo foi identificada nenhuma
articulagdo concreta da CNT na discussdo da formulacdo de uma politica publica sobre o
mercado de carbono.

No sentido das articulagdes observadas, segue quadro comparativo entre a atuagao das

Confederagoes:

Quadro 2 - A¢des das confederagdes como grupos-alvo da regulagdo do mercado de

carbono

Confederacao Nacional da
Industria

Confederacido Nacional da
Agricultura

Confederagao Nacional
dos Transportes

Agenda
legislativa

Mengéo ao PL 290/2020 na
Agenda Legislativa de 2021 e
ao PL 528/2021 nas Agendas
Legislativas de 2022 e 2023.

Nao produz Agenda
Legislativa.

Naio traz nenhuma das
proposigdes no
documento de propostas
significativas elaborado.

Participacio em
audiéncias
publicas

Participagdo em duas
audiéncias publicas.

Participagdo em duas
audiéncias publicas.

Nao participou de
nenhuma audiéncia
publica.

Producio de
documentos e
estudos

Estudo “Mercado De
Carbono: Analise De
Experiéncias Internacionais”
e documento “Proposta da
Industria para o Mercado
Regulado de Carbono”.

Documento com o
posicionamento do setor
agropecuario para as regras
do mercado de carbono
definidas pelo Artigo 6 do
Acordo de Paris.

Naio foi identificado.

Realizacao de

“Dialogo: Mercado Regulado

“Mercado de Carbono como

Naio foi identificado.

relacionadas ao
tema

eventos de Carbono e a Desafio do Setor

Competitividade Industrial”. | Agropecuario”.
Aproximagao Participacdo do dep. Marcelo | N&o foi identificada Nao foi identificada.
com Ramos (PSD/AM), autor do aproximacao clara.
parlamentares PL 528/2021, como

palestrante no evento de

“Dialogo: Mercado Regulado

de Carbono ¢ a

Competitividade Industrial”.
Outras Nao foi identificada. Chamada de investimentos. | Programa Despoluir e
iniciativas

plataforma Verden ESG.

Fonte: claboragdo propria.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

Conforme exposto neste trabalho, o mundo reconhece a importancia e discute a
implementagao de um mercado de carbono ha, pelo menos, vinte anos, desde a COP 3. No
entanto, ainda ndo hé consenso sobre os detalhes desse novo mercado. Até agora, as
experiéncias regulamentadas concentram-se principalmente dentro dos paises. No Brasil, o
debate comecou a ganhar forma apds a promulgagdo da Politica Nacional de Mudanga do
Clima em 2009, que identifica setores-chave para promover praticas sustentdveis e estabelece
a criagdo de mecanismos de incentivo econdmico como uma de suas diretrizes, a fim de
estimular a adog¢do de praticas sustentaveis e de baixa emissdao de carbono, por meio de
politicas de crédito, tributacao e incentivos financeiros.

Embora o pais ja possua um modelo de mercado regulado, o RenovaBio, esse modelo
¢ direcionado apenas ao setor de biocombustiveis. Em consonincia com a PNMC, foram
identificados nove projetos de lei em tramitacdo no Congresso Nacional que buscam
regulamentar um mercado de carbono no Brasil, sendo que o PL 290/2020 tem foco
especifico na regulagao do setor de energia.

E evidente o avango na discussdo desse tema a partir de 2021, tanto no aumento do
nimero de projetos de lei apresentados quanto nas agdes para agilizar o andamento desses
projetos. Nesse sentido, observamos a atuagdo dos setores-chave definidos pela PNMC e que
serdo afetados por uma futura regulamentacdo do mercado de carbono. Por meio das
confederacdes nacionais, visando o avang¢o na constru¢do de uma politica publica de interesse
desses setores. Através da mobilizagdo dos conceitos de coalizdo (SABATIER, 1988) e
grupos-alvo (KNOEPFEL, 2021), identificamos as agdes das Confederagdes Nacionais da
Industria, Agricultura e Transportes.

Com base no estudo de caso e nas informagdes apresentadas neste trabalho, fica
evidente uma participacdo significativa da Confederacdo Nacional da Industria e da
Confederacao Nacional da Agricultura no que diz respeito aos critérios estabelecidos por
Knoepfel (2009) para a atuagcdo dos "grupos-alvo" na formulagdo da politica publica,
especificamente na regulacdo do mercado de carbono. Através da publicacdo de estudos e
documentos, realizagdo de eventos e participagdo em audiéncias publicas, CNI e CNA
conseguiram incluir suas demandas ao longo da tramitacdo dos projetos em questao. Nao foi
possivel identificar uma forte atuacdo da Confederacao Nacional do Transporte na construcao

dessa politica publica, embora esse setor esteja entre os que serdo regulados por ela.
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Na possibilidade de uma futura pesquisa mais aprofundada, com um estudo de campo,
seria importante investigar possiveis conexdes entre os parlamentares que propuseram os
projetos de lei, os autores de emendas acatadas e os relatores, com as confederacdes
mapeadas. Isso permitiria compreender o contexto politico em que essas propostas estdo
inseridas, contribuindo para uma anélise mais ampla dos fatores politicos e econdmicos que
influenciaram a formulac¢do dos textos analisados. Além disso, também seria possivel analisar
a relacdo entre as publicagdes da CNI e CNA e os projetos de lei apresentados posteriormente,
fornecendo dados concretos sobre a influéncia destas na formulagdo e apresentagdo das
propostas. Coletar informagdes diretas dos parlamentares e representantes das confederagdes

envolvidas no processo legislativo seria fundamental para analisar essa influéncia.
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