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“Gradual changes can be of great
significance in their own right; and gradually
unfolding changes may be hugely
consequential as causes of other
outcomes”.

(Mahoney; Thelen, 2010, p. 3)



RESUMO

A Unido Europeia (UE) tem um papel central na formulagédo de politicas climaticas
ambiciosas, destacando-se com a introdugdo do Carbon Border Adjustment
Mechanism (CBAM). Esse mecanismo visa enfrentar a fuga de carbono e manter a
competitividade da industria europeia enquanto promove a descarbonizacgao.
Proposto no contexto do European Green Deal, o CBAM pretende equilibrar o preco
do carbono entre produtos domésticos e importados, complementando o European
Emission Trading System (EU ETS). Este estudo explora a evolugdo dessas
politicas na UE, desde o EU ETS até o CBAM, sob a ética da Teoria da Mudancga
Gradual Institucional de Mahoney e Thelen (2010). Além disto, investiga-se a
pergunta: qual tipo de mudanca institucional o CBAM significa? Utilizando uma
abordagem qualitativa, o trabalho analisa documentos oficiais, literatura académica
e relatorios de politicas. Os resultados destacam o papel das instituicbes europeias

e a importancia do CBAM na estratégia climatica da UE.

Palavras-Chave: Unido Europeia, CBAM, descarbonizagdo, politica climatica,
mudanca institucional, EU ETS.



ABSTRACT

The European Union (EU) plays a central and innovative role in regulatory climate
change and advancing ambitious environmental policies. The Carbon Border
Adjustment Mechanism (CBAM) emerges as a strategic response to address carbon
leakage and ensure the competitiveness of European industry while advancing the
climate decarbonization agenda. Proposed initially within the context of the
European Green Deal, CBAM aims to equalize the carbon price between domestic
and imported products, based on the Polluter Pays Principle, preventing companies
from relocating to regions with more lenient environmental regulations. This
mechanism complements the European Emission Trading System (EU ETS),
extending emission reduction policies to include imported products with high
greenhouse gas emissions. This study explores the evolution of these policies in the
EU, from the EU ETS to the CBAM, through the lens of Gradual Institutional Change
Theory as proposed by James Mahoney and Kathleen Thelen in "Explaining
Institutional Change - Ambiguity, Agency, and Power" (2010). Additionally, it
investigates the question: what type of institutional change does CBAM represent?
Using a qualitative approach, the study analyzes official documents, academic
literature, and policy reports. The results highlight the role of European institutions

and the importance of CBAM in the EU's climate strategy.

Keywords: European Union, CBAM, decarbonization, climate policy, institutional
change, EU ETS
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INTRODUGAO

A Uniao Europeia (UE) desempenha um papel central e inovador no trato
normativo das mudancgas climaticas e na progressao de politicas ambientais
ambiciosas. O Carbon Border Adjustment Mechanism ou Mecanismo de Ajuste de
Carbono de Fronteira (CBAM) surge como uma resposta estratégica para o
enfrentamento dos desafios da fuga de carbono e a certificagdo de competitividade
da industria europeia, enquanto avanga a agenda de descarbonizagao climatica. A
partir da perspectiva que os danos das mudangas climaticas ndo reconhecem
fronteiras geograficas e adquirem contornos cada vez mais dramaticos, respostas
que miram a industria de energia intensiva sao essenciais para a qualidade das
respostas dos estados.

O CBAM, proposto inicialmente no contexto do European Green Deal, visa
igualar o preco do carbono entre produtos domésticos e importados, partindo do
Principio do Poluidor Pagador', evitando o deslocamento de empresas para regides
com regulamentagdes ambientais mais brandas. O mecanismo se apresenta como
um complemento essencial do European Emission Trading System ou Sistema de
Comeércio de Emissdes da UE (EU ETS) ampliando o alcance das politicas de
reducao de emissdes a fim de incluir produtos importados com altas emissdes de
gases de efeito estufa.

O desenvolvimento do CBAM e sua implementacéo refletem a trajetéria de
mudangas institucionais significativas ocorridas na UE, marcada por periodos de
estabilidade e modificagdes impulsionadas por choques externos e internos. Diante
desse contexto, surge a pergunta: qual tipo de mudanca institucional o CBAM
significa? Esse trabalho pretende explorar a evolugdo dessas politicas, no que diz
respeito ao tratamento institucional em torno das emissdes, desde do
estabelecimento e desenvolvimento do EU ETS até a formulagdo do CBAM,
destacando o papel das instituicbes europeias envolvidas a lente da teoria da Teoria

da Mudanga Gradual Institucional conforme proposto por James Mahoney e

0 principio do poluidor-pagador é um conceito ambiental que responsabiliza financeiramente
aqueles que causam danos ao meio ambiente, exigindo que paguem pelos custos das medidas
preventivas e de mitigagdo necessarias. Na Unido Europeia, se configura como um dos pilares da
politica ambiental do bloco, consagrado no Artigo 191 do Tratado de Funcionamento da Unido
Europeia (TFUE)
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Kathleen Thelen, apresentada na obra “Explaining Institucional Change - Ambiguity,
Agency e Power (2010).

A teoria é instrumental para entender como o CBAM se propde perante as
regras ja existentes e como tenta induzir o principio do poluidor pagador nas
relagbes comerciais com paises que comercializam com a UE. A analise tedrica se
baseia nas trés correntes do neoinstitucionalismo: - histérico, escolha racional e
sociologico - que fornecem elementos de como essas perspectivas ajudam a
entender a implementacdo e a mudanga institucional promovida pelo CBAM. Este
estudo adota uma abordagem qualitativa, analisando documentos oficiais, literatura
académica e relatérios de politicas para tragar a trajetéria europeia na analise desse
mecanismo.

Finalmente, o trabalho apresentara uma discussdo sobre os resultados
Obtidos, destacando o papel das institucionalidades da Comissao Europeia e do
Parlamento Europeu. Afim de fornecer uma ampla compreensdo do CBAM e seu
papel na estratégia climatica da UE, contribuindo para o debate sobre a eficacia de

mecanismos regulatérios na progressao da descarbonizagao global
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2. ORIGENS E EVOLUGAO: Do European Union Emission

Trading System até o Carbon Border Adjustment Mechanism

2.1 Origem em Foéruns internacionais

Podemos afirmar que o inicio de desenvolvimento de politicas de mitigacao
de emissbes, como o CBAM, tem sua origem na virada de chave das agendas dos
Estados em 1987, no Protocolo de Montreal langcado pela ONU. No ano em questéo,
o protocolo tinha inten¢des de mitigar as mudangas climaticas e estava direcionado
para eliminacdo das substancias quimicas industriais, que produziram um buraco na
camada de ozdnio acima da Antartida (Giddens, 2010). Nesse contexto de transi¢cao
entre as décadas de 1980 e 1990, surge o Painel Intergovernamental sobre
Mudangas Climaticas (IPCC), que vai promover sua primeira avaliagdo nos
preparativos para a Cupula da Terra (ECO-92) e posteriormente se torna o 6rgao
mais qualificado para o acompanhamento dos danos das alteragdes climaticas.

A Cupula que marca a introdugcdo de uma agenda mais robusta e que passa
a dar diretrizes para uma Governanga Internacional Climatica, tendo a primeira
aparicdo da Convencado-Quadro das Nacgdes Unidas relativa as Alteracdes
Climaticas (UNFCCC) em 1992, sediada no Rio de Janeiro. A Rio 92 estabeleceu o
inicio do rito institucional vigente, no sentido de fornecer uma moldura dos debates e
respostas dos estados nacionais nos esforcos de reducdo dos danos causados
pelas mudangas climaticas. O inicio da convencdo-quadro foi assinada por 166
nagdes naquele momento. Nesta ocasiao, os Estados Unidos se negariam a aceitar
metas obrigatérias no que concerne as emissdes. Todos o0s paises se
comprometeram a calcular e divulgar os niveis das suas emissdes, marcando o
entendimento das partes que teria de haver “responsabilidades comuns, mas
diferenciadas” entre as nagdes para a estabilizagdo do clima (Giddens, 2010).

A evolugido da resposta ao longo do tempo acaba por tragar alvos e prazos
para os paises desenvolvidos em 1997 no Jap&do, com o Protocolo de Kyoto?.
Redigiu-se um acordo tratando mais diretamente com metas de redugdo das

emissodes, induzindo todos os seus signatarios a estabelecer programas nacionais

2 Disponivel em: https://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpeng.pdf


https://unfccc.int/resource/docs/convkp/kpeng.pdf
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de reducdo das emissdes de gases com efeito de estufa e a apresentar relatérios
regulares. O objetivo ndo vinculativo consistia nos paises industrializados
estabilizarem até o ano 2000 suas emissdes de gases de efeito estufa em relagao
aos niveis de 1990. A Cupula de Kyoto estipulou que deveria ser ratificado por pelo
menos 55 Partes da Convengdo, incluindo um numero especifico de paises
industrializados responsaveis por pelo menos 55% das emissdes totais de didxido
de carbono de 1990 dos paises industrializados?.

O Protocolo instaura uma diferenciagao entre nacdes industrializadas e em
desenvolvimento, o que acarreta uma distingdo significativa no que tange a
contribuicdo de cada pais para a problematica ambiental global®. Os paises
industrializados seriam os responsaveis pela maior parte das emissdes de gases de
efeito estufa, além de detentores de uma capacidade administrativa e institucional
aptas para reduzir sua pegada de carbono e aplicar mecanismos que mitiguem as
alteragdes climaticas. Portanto, ao abrigo do Protocolo de Kyoto, os paises
industrializados devem reduzir as suas emissdes de seis gases com efeito de estufa
(CO2, metano, o6xido nitroso, hidrofluorcarbonetos, perfluorcarbonetos e
hexafluoreto de enxofre).

Além de induzir normativas para os paises que deteriam recursos e
institucionalidades capazes de concretizar as reducdes de emisséo, o Protocolo de
Kyoto introduz o Mecanismo de Desenvolvimento Limpo (MDL). O mecanismo seria
o embrido, que permitiria que os paises industrializados obtenham créditos para
investir em suas metas de Kyoto mediante o investimento de projetos de energia
limpa em paises que estdo em desenvolvimento.

Alguns nao ratificaram e outros sairam, tendo cinco paises que negaram a
ratificacdo do acordo: a Austria, Liechtenstein, Ménaco, Russia e os Estados Unidos
da América. Os dois ultimos correspondem a uma parcela significativa das emissdes
ao tempo, tendo a Russia com 17,4% das emissdes e os Estados Unidos,
responsavel por 36,1%, ambos numeros de emissdes globais de CO2 em 1990. A
efeito de comparagdo, no mesmo periodo a Unido Europeia teria 24,2% de
contribuicdo. (Giddens,2010)

3 Artigo 25 do Protocolo de Kyoto

4 O Protocolo de Kyoto estabelece uma diferenciagdo entre paises industrializados e em
desenvolvimento principalmente nos seus Artigos 10 e 12, mas presente em todo o documento,
especialmente considerando os compromissos diferenciados estipulados no Anexo | do Protocolo.
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ApoOs a saida dos Estados Unidos do acordo em 2001, o bloco europeu
desempenharia um papel importante na conclusao das negocia¢des do Protocolo de
Kyoto, em que desempenhou protagonismo politico e comprometeu-se a reduzir em
8% as suas emissdes de gases com efeito de estufa durante o primeiro periodo de
cumprimento de 2008 a 2012°. O papel da Unido Europeia se faz de grande
importancia nas negociagdes sobre a pauta climatica, como no caso da Russia
aderindo ao protocolo anos mais tarde®.

O Protocolo de Kyoto estabelece a utilizagao de varios mecanismos flexiveis
para reduzir as emissdes de gases de efeito estufa, entre eles o comércio de
emissbdes, também conhecido como mercado de carbono. Este mecanismo foi
fundamental para a concepc¢ao do Sistema de Comércio de Emissdes da Unido
Europeia (EU ETS). No protocolo, foi proposto o esbo¢o de um mercado
internacional de carbono, permitindo que os paises industrializados negociem
Unidades de Reducdo de Emissdes (UREs) entre si. As UREs s&o um dos
instrumentos usados para cumprir as metas de reducdo estabelecidas pelo
Protocolo de Kyoto, oferecendo um meio eficaz para que as Partes atinjam suas

obrigacdes de redugao.

2.2 A politica climatica europeia

A Uniao Europeia € hoje uma das defensoras mais fervorosas das propostas
de reducdo das emissdes. O protagonismo europeu na pauta ambiental é relevante,
comegando a ser pavimentado primordialmente a partir da institucionalizagdo dos
principios de politica ambiental comunitaria no Titulo Il da Declaragao do Conselho
Europeu de 1972 em Paris:

"2. Effects on the environment should be taken into account at the earliest
possible stage in all the technical planning and decision-making processes.
The environment cannot be considered as external surroundings by which
man is harassed and assailed ; it must be considered as an essential factor

in the organization and promotion of human progress. It is therefore

necessary to evaluate the effects on the quality of life and on the natural

*Decisao 2002/358/CEE do Conselho, de 25 de Abril de 2002
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/ES/TXT/HTML/?uri=CELEX:32002D0358&from=ET

6 A Unido Europeia usou o fato da Russia pleitear apoio a sua solicitagdo de ingresso na
Organizagdo Mundial do Comércio (OMC), ao passo que a UE precisava da participagéo russa para
ratificagdo do Acordo de Kyoto. Ver em Anthony Giddens, "Negociagbes Internacionais, a Unido
Europeia e os Mercados de Carbono," em A Politica da Mudancga Climética, (Zahar, 2010), pp. cap8.
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environment of any measure that is adopted or contemplated at national or

Community level and which is liable to affect these factors’.”

(Declaration of the Council of the European Communities and of the representatives of the

Governments of the Member States meeting in the Council of 22 November 1973 on the programme

of action of the European Communities on the environment)

A declaragdo acaba por alegar a necessidade de uma politica ambiental
comunitaria que acompanhasse o desenvolvimento econémico juntamente com a
preocupagao com o meio ambiente. Outro marco importante € a introdugcdo do
capitulo “Environment Title” no Ato Unico Europeu de 1987, que garante a primeira
base juridica para uma politica ambiental comum no qual os objetivos concernem
em preservar a qualidade do ambiente, a protegdo da saude humana e o garantir a
utilizagao racional dos recursos.

A introducdo do capitulo abre caminho para a institucionalizagdo como area
de politica oficial, que vem a ser reconhecida em 1992 no Tratado de Maastricht®. O
tratado em conjunto com os de Amsterda, Nice e Lisboa aprimora a competéncia da
UE na area, passa a estabelecer objetivos mais ambiciosos e uma série de
principios. Nessa ocasido, introduziu o principio da subsidiariedade na politica
ambiental da UE, que desde entdo tem sido um principio fundamental na formulagao
de politicas de cunho ambiental. Esse principio aparece previamente no Ato Unico
Europeu, e acaba por se estender a todos os campos de competéncias
compartilhadas pelo Tratado de Maastricht (Sadeleer; Michel, 2012).

No contexto de aplicacao deste principio que orienta as decisées no sistema
politico europeu, segundo Nicolas de Sadeleer (2012), o formulador de
leis/parlamentar da UE deve demonstrar que os objetivos da acao legislativa
proposta ndo podem ser suficientemente alcangados pelos Estados-Membros, seja
a nivel central, regional ou local. Outro dever do legislador, segundo o autor, ao
abrigo do mesmo principio é demonstrar que a agao proposta pode ser melhor
alcangada a nivel da Unido Europeia, isto €, o legislador esta compelido a detalhar a

acgao proposta sinalizando o seu valor em termos de eficacia.

7 “2. Os efeitos sobre o ambiente devem ser tidos em conta, o mais cedo possivel, em todos
os processos de planeamento técnico e de tomada de decisées. O ambiente ndo pode ser
considerado como um meio externo pelo qual o homem é assediado e agredido; deve ser
considerado como um fator essencial na organizacdo e promogado do progresso humano. Por
conseguinte, &€ necessario avaliar os efeitos sobre a qualidade de vida e sobre 0 ambiente natural de
qualquer medida adoptada ou prevista a nivel nacional ou comunitario e que seja suscetivel de afetar
estes factores”

8 Ver em https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A11992M%2F TXT
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Os argumentos para o sucesso até entdo das sucessivas medidas
institucionais tomadas pelos agentes politicos da Unido Europeia se ampara na (1)
incapacidade dos Estados-Membros para resolverem suas questdes ambientais e
ser de natureza transfronteirica e da (2) significativa discrepancia entre os
Estados-Membros, no que diz respeito ao rigor dos arcabougos legislativos
nacionais em politicas ambientais. Isso garante a Unido Europeia a possibilidade de
executar uma harmonizacéo de suas politicas, aplicando uma abordagem uniforme
para todas as partes e garantindo um elevado nivel de protegdo ambiental
(SADELEER; MICHEL, 2012). O principio da subsidiariedade é uma das bases
juridicas das politicas ambientais da UE® e de importancia singular na
implementagdo do mecanismo proposto pelo CBAM, em que as mudancas
climaticas instituem, pela sua natureza intrinseca um desafio transfronteirico que
nao pode ser resolvido unicamente por medidas nacionais ou locais e no caso do
CBAM, mundialmente (PARLAMENTO EUROPEU, 2023).

O desfecho a partir de Kyoto direciona a agenda da Unido Europeia,
baseada em uma estratégia integrada que pela primeira vez passa a lidar de
maneira uniforme com as questdes das mudancgas climaticas, como marco podemos
observar na Conferéncia em Cardiff Viena no ano de 1998'°. Na ocasi&o o objetivo
consistia em discutir respostas conjuntas por parte dos Estados-membros europeus
e ampara-los a cumprir suas metas estabelecidas em Kyoto. A reunido na
importante cidade japonesa acabou por trazer um esbogo para um mercado
internacional de emissdes, houve a concordancia que os paises industrializados
poderiam vender as UREs entre eles, em adigdo negociar-las com paises em

desenvolvimento para computa-las em suas metas de reducéo.

® Ver em Environment policy: general principles and basic framework | Fact Sheets on the
European Union | European Parliament. Disponivel em:
<https://www.europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/7 1/environment-policy-general-principles-and-ba
sic-framework>. Acesso em: 7 mar. 2024.

19 VVer em A politica da mudanga climatica, de Anthony Giddens Cap 8


https://www.europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/71/environment-policy-general-principles-and-basic-framework
https://www.europarl.europa.eu/factsheets/en/sheet/71/environment-policy-general-principles-and-basic-framework
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2.3 European Trading System (EU ETS)

A partir das mudancgas normativas discutidas em esferas nacionais e a nivel
UE, em 2005 entra em vigor, demonstrado na Diretiva 2003/87/CE da Uniéo
Europeia, o chamado European Union Emission Trading System (EU ETS). Fruto
das definigbes do Protocolo de Kyoto, onde pela primeira vez se definiu metas de
reducdo de emissdes legalmente vinculativas, ou limites, para 37 paises
industrializados. Isto levou a necessidade de instrumentos politicos para atingir
esses objetivos™. A definigdo de Comércio de Emissdes, segundo o IPCC (2007),
apoia-se em uma abordagem baseada no mercado para alcancar objetivos
ambientais. Permite que os Estados reduzam emissdes de gases de efeito estufa
(GEE) abaixo de seu limite de emissdo, utilizem ou negociem o excesso de
redugcdes para compensar emissdées em outra fonte dentro ou fora do pais. Em
linhas gerais, a negociacdo pode ocorrer nos niveis intra-empresa, doméstico e
internacional. O comércio de emissdes nos termos do Artigo 17 do Protocolo de
Quioto € um sistema de quotas negociaveis baseado nas quantidades atribuidas
calculadas a partir dos compromissos de reducao e limitagdo de emissoes listados
no Anexo B do Protocolo. O EU ETS entdo criado, sendo um regime interno de
comércio de licengcas de emissdo de GEE, funcionando em uma modalidade
cap-and-trade', abrangendo as emissbes de CO2 provenientes de centrais
térmicas, refinarias, siderurgicas, fabricas de cimento, ceramica, vidro e papel e
outras instalagdes de combustdo de energia intensiva. Ha entdo uma tarifacéao
harmonizada para setores e subsetores que utilizam de forma intensiva de energia
no continente europeu.

Apds o comego de sua operacdo o EU ETS, o sistema abrange
aproximadamente metade das emissdes de CO2 da UE, todavia houve em um

primeiro momento uma alocagado excessivamente generosa de licengas de emissao

11Ver Development of EU ETS (2005-2020) - European Commlssmn Dlsponlvel em:

-2020 .en#evolutlon of the -european- carbon market> Acesso em: 30 maio. 2024

12 Cap-and-trade é um tipo de sistema de mercado que visa a redugdo de emissdes de gases
de efeito estufa, essencial em politicas de mitigagdo das mudancas climaticas. O sistema estabelece
um limite (cap) para as emissdes totais permitidas entre os participantes do mercado, criando um
numero fixo de permissdes ou créditos de emissdo. As empresas podem comprar e vender (trade)
essas permissdes, incentivando a redugdo de emissdes de forma econdmica. Empresas que
reduzem suas emissdes abaixo do limite podem vender créditos excedentes, enquanto aquelas que
excedem seu limite devem comprar créditos adicionais. Esse mecanismo promove a eficiéncia
econdmica, permitindo que redugdes de emissbes ocorram onde os custos sdo mais baixos, e
incentiva a inovacgéao tecnoldgica e a redugédo de emissdes em larga escala.


https://climate.ec.europa.eu/eu-action/eu-emissions-trading-system-eu-ets/development-eu-ets-2005-2020_en#evolution-of-the-european-carbon-market
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/eu-emissions-trading-system-eu-ets/development-eu-ets-2005-2020_en#evolution-of-the-european-carbon-market
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para as industrias afetadas. A expedicdo desse numero elevado de licencas é
explicada pela grande resisténcia de grupos industriais europeus tendo interesses
envolvidos e a firme posi¢ao da Unido Europeia, que estaria direcionada para uma
agenda de maximo consenso para adesao dos envolvidos. Essa fase foi designada
pela Comissédo Europeia como a Fase 1 do EU ETS, que ocorreu entre os anos de
2005-2007, tendo nessa primeira fase a cobertura apenas as emissoées de CO2 dos
geradores de energia e industrias com uso intensivo de energia, acompanhando
pelo com penalidade de 40€ por tonelada e o numero excessivo de licengas
gratuitas'. Uma etapa considerada inicial, com o papel de piloto e servindo como
um periodo de aprendizado fundamental para a transicdo de uma abordagem
regulatoria mais rigorosa, que acabaria por ser implementada na Fase 2.

Em 2008 se inicia a segunda fase de negociacao entre os entes institucionais
europeus sobre o sistema de comércio de emissdes, que passa a conceber esforcos
institucionais para superacao das limitagdes anteriores. Coincidindo com o primeiro
periodo de compromissos do Protocolo de Kyoto™. Tendo como caracteristicas a
introducdo de trés novos paises (Islandia, Liechtenstein e Noruega), a adicao do
oxido nitroso, e a adicdo do setor interno de aviagdo'. Sendo assim, a fase é
marcada por um aprimoramento do sistema, incluindo um teto limite de emissdes
mais rigido em nivel da UE, além da alocagdo de permissdes de emissao para
pagamento e limites nas importagdes de créditos de paises terceiros, fortalecendo o
sistema para o periodo p6s-2012 (SKJARSETH; WETTESTAD, 2010). A analise de
dados da fase piloto foi essencial para a tomada de decisdo com bases nas
emissodes reais, no entanto a crise de 2008 e o desaceleramento das economias dos
estados-membros levou a uma reducdo maiores do que O esperado, isSso
desencadeou em um grande licenga de créditos e afetando bastante o preco do
carbono durante essa fase.

A Fase 3 do EU ETS ocorre entre os anos 2013 e 2020, que altera
consideravelmente o sistema em comparagao as outras duas fases. Ao passo que

se vé uma introdugado de novas regulagdes as licengcas de emissdes gratuitas para

13Ver em Development of EU ETS (2005-2020) European Commission. Disponivel em:

-2020 en#evolutlon of- the -european- carbon market> Acesso em: 30 maio. 2024.

“Ver mais em: Kyoto 1st commitment period (2008-12)
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/international-action-climate-change/kyoto-1st-commitment-peri
0d-2008-12_en

' Como comentado anteriormente, em 2012 o setor da aviagdo de paises n&o-europeus
ficam de fora dessa taxacao.



https://www.zotero.org/google-docs/?UraC1M
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/international-action-climate-change/kyoto-1st-commitment-period-2008-12_en
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/international-action-climate-change/kyoto-1st-commitment-period-2008-12_en
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/eu-emissions-trading-system-eu-ets/development-eu-ets-2005-2020_en#evolution-of-the-european-carbon-market
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/eu-emissions-trading-system-eu-ets/development-eu-ets-2005-2020_en#evolution-of-the-european-carbon-market
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industrias, maior escala e flexibilidade nos leildes de licenga, além de regras mais
rigorosas para reducédo de emissdes. A caracteristica mais importante dessa fase é
a queda drastica das gratuidades aos setores previamente beneficiados nas outras
duas fases, registrando um declinio agregado nas atribuicées gratuidade de 20,6%
em relagéo a Fase 2 (Sartor et al, 2014). Como se pode observar no Grafico 1, a
queda acentuada das taxas de licengas gratuitas de emissdes emitidas na Unido
Europeia nos periodos indicados em relagao as emissodes verificadas, e sobretudo a

manutengao do declinio das licengas ao longo dos anos subsequentes.

Grafico 1 — Grafico de licengas gratuitas e emissoées verificadas
B 2. Emissdes verificadas

B 1.1 Licengas atribuidas gratuitamente
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Fonte: EU ETS data viewer - European Environment Agency

Discutido por Sartor et al (2015) observa-se que a Fase 3 do EU ETS deixa
um gap com a necessidade de mitigar a fuga de carbono “operacional”’. O conceito
de fuga de carbono ou carbon leakage concerne ao fenbmeno em que a redugao de
emissdes de CO2 em paises com legislagdes mais rigorosas em matéria climatica
compensada pelo aumento de emissdes em paises com politicas mais brandas.
Neste caso, ha uma transferéncia de operagao das empresas de energia intensiva
para locais com regulamentagbes ambientais menos restritivas. Ademais, outros
sintomas deste fendmeno pode ser observado pelo aumento do consumo de

combustiveis fosseis nessas regides devido a queda no precgo internacional do
petroleo e gas, provocada por uma demanda menor por essas energias e mudangas
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na renda (portanto, na demanda por energia) propiciado pelos melhores termos de
comeércio (IPCC, 2018).

A resultante da implementagao do EU ETS e seu desenvolvimento demonstra
0 mecanismo como o principal motor do mercado internacional de carbono' uma
redugdo substancial de suas emissdes internas'’, ao passo que se observa um
aumento na importacdo de produtos com altos niveis de emissbes de gases de
efeito estufa incorporadas. A Unido Europeia entende que essa importacdo - com
grande probabilidade de se enquadrar em um arranjo de fuga de carbono -
enfraquece os esforgcos empreendidos na agenda do Clima, o que dificulta a

redugéo dos niveis de emissbes em um contexto global.

2.4 European Green Deal e Fit for 55

Duas recentes convengdes foram basilares para direcionar o atual contexto
global, no que condiz com o acompanhamento e ambigdo dos paises na agenda
climatica. O Acordo de Paris (2015) - ap6s Kyoto, promove uma renovagao a
resposta no ambito da UNFCCC - que estabelece uma abordagem diferente nos
féruns internacionais, com o aspecto de metas voluntarias de redugdo - as
chamadas National Determined Contribution (NDC) - que sao as metas
estabelecidas pelas proprias partes, no que traz mais adeptos ao acordo, refletindo
no grande numero de ratificagdes, com 195 paises.

Com a adocéao do acordo no ambito da UNFCCC, a UE estabeleceu planos a
fim de manter o aumento da temperatura mundial abaixo dos 2°C em relagédo aos
niveis pré industriais e o foco em concentrar esforgos institucionais para limitar o
aumento da temperatura global a 1,5°C em relagdo aos niveis pré-industriais.
Enquanto no Acordo de Paris se adotou uma estratégia proativa nas convengodes,
pautada em compromissos voluntarios dos paises, observamos, ao longo das
décadas, um significativo avangco no ambito politico-cientifico no que concerne as

mudangas climaticas, mais precisamente na figura do IPCC. O avanco cientifico na

' Em 2010, por exemplo, as licengas de emissdo da UE representaram 84% do valor do
mercado global total de carbono. Os volumes de negociagdo saltaram de 3,1 bilhdes em 2008 6,3
bilhdes em 2009. Em 2012, 7,9 bilhGes as licengas de emissdo foram negociadas (no valor de €56
mil milhdes), Ver em Ver em Development of EU ETS (2005-2020) - European Commission.
Disponivel em:
<https://climate.ec.europa.eu/eu-action/eu-emissions-trading-system-eu-ets/development-eu-ets-2005
-2020_en#evolution-of-the-european-carbon-market>. Acesso em: 30 maio. 2024.

7 Desde a introdugdo do European Emission Trading System em 2005, as emissbes da
Unido Europeia diminuiram 41%.
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mensuracao de impacto garante uma base sdlida para o debate e execucédo de
politicas institucionais que regulam e almejam positivas modificagdes na trajetéria
de reducgao de emissdes de gases de efeito estufa.

Sob o guarda-chuva de Paris, os paises comprometem-se a realizar um
balango global de cinco em cinco anos a partir de 2023, amparado nos dados
cientificos mais recentes’ e no grau da sua aplicagdo. Ha pontos considerados
cruciais, como o intuito de prestar contas dos progressos, analisar a redugao das
emissdes, abordar adaptacdo e o apoio fornecido, além de nivelar o grau de
ambicoes de cada pais. Segundo Falkner (2016), o acordo cria um quadro para
compromissos voluntarios que podem ser utilizados como instrumento de cobranga
e revisados internacionalmente. Tendo um claro objetivo de que a ambicdo global
possa ser aumentada, com um processo de “homeacao e vergonha”.

A influéncia do Acordo de Paris redireciona ativamente os planos de
desenvolvimento do velho continente. A partir da comunicacdo da Comissao
Europeia do dia 11 de dezembro de 2019, o chamado European Green Deal é
langado. Tal estratégia visa transformar a Unido Europeia em uma sociedade
equitativa e prdospera, que promova uma economia moderna e competitiva com
uma forte politica de eficiéncia na gestdo de recursos e promulgue os objetivos

acordados em Paris e seja o primeiro continente zero em carbono liquido™.

O European Green Deal € a nossa nova estratégia de crescimento - para
um crescimento que devolve mais do que retira. Mostra como transformar o
nosso modo de vida e de trabalho, de produgédo e de consumo, de modo a
vivermos de forma mais saudavel e a tornarmos as nossas empresas
inovadoras. Todos ndés podemos participar na transicdo e todos nos

podemos beneficiar das oportunidades. Ajudaremos a nossa economia a

'® O Painel Intergovernamental sobre Mudanga Climatica (IPCC) desempenha um papel
crucial na orientagao cientifica junto ao Acordo de Paris, estabelecido durante a COP 21 em 2015. O
IPCC fornece avaliagbes que informam as politicas globais de mitigacdo do clima, enfatizando a
necessidade de limitar o aumento da temperatura média global a bem abaixo de 2°C acima dos
niveis pré-industriais, perseguindo esforgos para limitar o aquecimento a 1,5°C. Estas metas sao
baseadas em vastas evidéncias cientificas compiladas pelo IPCC, que destacam os impactos
severos e potencialmente irreversiveis das mudangas climaticas caso as agées de mitigagdo néo
sejam implementadas com urgéncia. Ver em Intergovernmental Panel on Climate Change. (2015).
Climate Change 2014 — Synthesis Report.

¥ Uma economia zero em carbono liquido refere-se a um sistema econémico que equilibra
as emissoes de gases de efeito estufa produzidas com a quantidade removida da atmosfera. Neste
modelo, o objetivo é reduzir as emissées de carbono ao minimo possivel, compensando o restante
por meio de acbes como reflorestamento, captura e armazenamento de carbono, ou outras
tecnologias que removam o didxido de carbono do ar.
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ser um lider mundial, avancando primeiro e rapidamente. Estamos
determinados a ser bem sucedidos em prol deste planeta e da vida que
nele existe - em prol do patrimoénio natural da Europa, da biodiversidade,
das nossas florestas e dos nossos mares. Ao mostrarmos ao resto do
mundo como ser sustentaveis e competitivos, podemos convencer outros
paises a avangar connosco.

Presidente da Comissao Europeia - Ursula von der Leyen

Bruxelas, 11 Dezembro 2019

E notério o protagonismo europeu no desenvolvimento de politicas
ambientais, evidenciada nas recentes respostas das instituicdes europeias aos
desafios climaticos, ganhando ainda mais importancia diante dos graves efeitos da
pandemia de Covid-19, que teve seu inicio em margco de 2020. Diversos setores
afetados e cenarios catastroficos a vista, levam as autoridades europeias a uma
releitura dentro do European Green Deal, que visaria ter abordagens mais incisivas,
aspirando a revisar a eficiéncia das metas tragadas. Essa releitura se materializa no
pacote legislativo chamado de Fit For 55 ou Objetivo 55.

Langcado em 14 de julho de 2021 e adotado em outubro de 2023, o Fit for 55
consiste em um pacote de medidas que visam reforgar a trajetéria de redugéo das
emissdes de GEE, em conformidade com as normativas europeias. As politicas sdo
direcionadas para atingir os 55% de reducao de gases de efeito estufa, acordados
para serem reduzidos até 2030. Ha entdo uma revisdo da legislagdo setorial nos
dominios do clima, da energia, dos transportes e da fiscalidade. A revisdo da
legislagao setorial se concentra em oito regulamentos e diretivas existentes na UE,
além de apresentar novas medidas politicas como o CBAM. A Unido Europeia cria,
a partir deste pacote legislativo, um regime de reducéo irreversivel ao mesmo tempo
gradual das emissdes de GEE?, com o objetivo de atingir a neutralidade climatica
em 2050 e reforgar o financiamento das metas climaticas da Uniao.

Compreender a complexidade e a interconexado das medidas propostas pelo
'Fit for 55 pode ser um desafio. Para facilitar esse entendimento, o proximo
diagrama oferece uma representagao visual das principais areas afetadas por este

pacote legislativo. Através da Figura 1, podemos ter uma perspectiva clara das

20 Ver em Regulamento - 2021/1119 - EN - EUR-Lex. Disponivel em:
<https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PT/TXT/?uri=celex%3A32021R1119>. Acesso em: 18 mar.
2024.
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acbes tragadas pela Unido Europeia no Fit for 55. As acbes coordenadas em
diversos setores asseveram a diregao a sustentabilidade e neutralidade climatica.
Figura 1 — Fit For 55

Padrées de emissédo
de CO2 para carros
e vans

Infraestrutura para
combustiveis
alternativos

EU ETS

Regulacéo de
compartilhamento
de esforgcos
Fundo Social para o
Clima

Usodaterrae
silvicultura

Taxacgéo de

(LULUCF) Energia
Eficiéncia
energética
Energia RefuelEU aviagédo e
renovavel CARBON FuelEU maritimo

BORDER
ADJUSTMENT
MECHANISM

Fonte: Adaptado pelo autor, 2024.

O “Fit for 55” abrange uma gama de setores, tendo como objetivo um quadro
que assegure a UE (1) uma transicdo equitativa e socialmente justa, que (2)
mantenha e reforce a inovagdo e a competitividade da industria da Unido,
garantindo condi¢gdes de concorréncias equitativas em relagdo aos paises terceiros
e (3) apare a posicédo de lideranga europeia na luta mundial contra as mudangas
climaticas (Conselho da Unidao Europeia, 2023).

No que condiz com a cobertura de emissbes e consequentemente seu
regime interno, para o EU ETS, o instrumento primordial da UE para reduzir suas
emissoes, o “Fit for 55” prevé ambiciosas disposi¢cdes neste instrumento. Como o
alargamento do escopo, abarcando as emissdes oriundas do transporte maritimo, a
redugao acelerada das licengas de emissao no sistema e a licengas gratuitas para
certos setores, além da aplicacdo do regime de compensacédo e redugao das
emissdes de carbono da aviagao internacional, denominado como Carbon Offsetting

and Reduction Scheme for International Aviation (CORSIA).

2.5 No que consiste o Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM)?
Em harmonia com as diligéncias da Unido Europeia delineadas pelo pacote

legislativo em questdo, através da Comissdo Europeia e do Parlamento Europeu
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surge o Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM) como um pilar
complementar nos esfor¢cos de reduzir e compensar as emissdes no contexto de
importacdes. Sua primeira aparicao € em 2019 no European Green Deal, quando se
discute a ampliagdo do sistema de comércio de emissées da UE e uma forma de
precificagcdo do carbono nas importagbes para a UE. O mecanismo proposto
perpassa por equilibrar as aspiragdes climaticas internas da UE, sendo mais afiado
e pontual na necessidade de manter a competitividade da industria europeia?’,
reforcar e complementar o EU ETS, e ao mesmo tempo desencorajar a
transferéncia da producédo de industrias de energias intensivas para paises com
arranjos regulatorios mais permissivos e brandos.

Na Europa, a discussao sobre um imposto transfronteirico sobre o carbono
tem em sua génese uma participagao francesa muito importante. Originando-se no
pais e transitando por diversos presidentes, comegando por Jacques Chirac e
passando por Nicolas Sarkozy, Francois Hollande e Emmanuel Macron. Lideres que
pautaram a ideia da regulagdo buscando encontrar a sua melhor aplicagdo e que
acabam por elevar o nivel das discussdes para o mainstream politico da UE
(Roginko, 2022).

Roginko (2022) retrata dois pontos de como essa tributacdo do carbono na
fronteira da UE teve razbes para o lento progresso e serem contundentemente
negadas anteriormente. A primeira tentativa falha, no contexto de 2012, com o
ensaio da Comissao Europeia em incluir as operadoras de voos estrangeiras no EU
ETS?2. E a segunda, nos preparativo para a COP-21 da UNFCCC, onde foi assinado
o Acordo de Paris, substituindo o Protocolo de Quioto®.

Apds as tratativas, a tatica adotada pela lideranga francesa fica por parte,
somente, do lobby em torno da questdo a nivel internacional, sendo ausente a

referéncia direta no Acordo de Paris (Roginko, 2022, p.3). Porém, tendo a leve

21 Argumento utilizado pelas liderangas europeias desde 2006, como é o caso do Glinter
Verheugen , Comissario Europeu para as Empresas e Industria de 2004 a 2010 (Comissao Barroso 1)
Ver em Rokinko, 2022.

2|sto significava que as empresas teriam de comprar licengas da UE para cada voo que
fizessem para um aeroporto europeu, com base nos precos predeterminados pelas autoridades da
UE. Esta medida foi amplamente rejeitada por Estados Unidos, China, Russia, india e varios outros
paises.

2 A Franga, como pais-sede, exerceu um amplo esforgo para que o acordo fosse concluido e
ciente da resisténcia agressiva dos paises a iniciativa europeia de taxagéo transfronteirica sobre o
setor de aviagcdo, o presidente francés Hollande resolveu nao trazer a tona a questdo a nivel
internacional.
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referéncia na parte do acordo em que o “papel de fornecer incentivos para
atividades de redugéo de emissoes, incluindo a precificagcdo do carbono™.

Assim, a partir do Regulamento 2023/956, a Unido Europeia planeja
promover uma indugao da descarbonizagao global. Com o objetivo de ser o primeiro
continente a alcancar a neutralidade carbénica em 2050. O regulamento abrange
importantes setores industriais que comercializam com a UE, aplicando-se as
emissdes de gases de efeito estufa presente em produtos importados listados no
Anexo |l deste trabalho?®. A priori, essas mercadorias compartilharam obrigagdes
que ja sao exercidas pelos setores industriais internos, necessitando de obrigacdes

para adentrar ao mercado europeu, como ilustrado na Figura 2.

Figura 2 — llustracdo Simples do Carbon Border Adjustment Mechanism

Non-EU Supplier EU éorder\ X EU Buyer (Importer) EU Supplier*
* CBAM authorization * CBAM not applicable
a * Annual CBAM declaration

CBAM certificate
to import

*incluindo produtos da Islandia, Liechtenstein, Noruega e Suica
Fonte: The Conference Board, 2022

O CBAM tem uma fase inicial os seus setores alvos, que sao caracterizados
por sua intensidade comercial, suas emissdes significativas de efeitos estufas e os
niveis de risco de fuga das empresas para legislagcbes mais brandas. Aplicando-se
inicialmente as importagbes dos seguintes setores: cimento, ferro e ago, aluminio,

fertilizantes, hidrogénio e eletricidade. O regulamento do CBAM se aplica a essas

2 Paragrafo 136, Non-Party Stakeholders Ver em
https://unfccc.int/resource/docs/2015/cop21/eng/10a01.pdf#page=2.%20Cited%20May%205,%20202
2.

% Segundo a Combined Nomenclature (CN) da Unido Europeia, os setores que estardo no
escopo inicial do mecanismo serdo: Cimento, Eletricidade, Fertilizantes, Ferro e Ago, Aluminio e
Hidrogénio.
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mercadorias segundo a nomenclatura combinada (NC)®. A ideia perpassa pelo
aumento de escopo gradativo a partir das limitagdes do sistema de comércio de
emissdes da UE (EU ETS), tendo o CBAM abarcando essas limitagées e atuando
gradativamente. Em um futuro, a UE visa uma perspectiva de integracéo entre os
dois mecanismos, CBAM e EU ETS. Refletindo um passo significativo na
abrangéncia de um sistema de comércio de emissdes globalmente engajado®’. A
seguir, a tabela tenta demonstrar o impacto inicial esperado no escopo do

mecanismo, tendendo a afetar as seguintes industrias:

Tabela 1 — Produto e industrias impactadas

Categoria de
Produto Industrias Impactadas
Aluminio Industria de metais, construgcéo, automotiva

Produtos de Ferro e B . L
Construgao, automotiva, maquinario

Aco

Cimento Construgao civil, infraestrutura

Fertilizantes Agricultura, produgéo agricola

Hidrogénio Energia renovavel, industria quimica
Eletricidade Fornecimento de energia, todas as industrias

manufatureiras

Fonte: Elaborada pelo autor, 2024.

A estrutura do CBAM cobre as mesmas emissdes do seu regime interno, o
EU ETS, tendo em seu escopo de emissdes cobertas tanto as diretas, quanto as

indiretas. As diretas estao relacionadas as emissdes que se tem desde do processo

% A Nomenclatura Combinada (NC) é um sistema de classificagdo de mercadorias utilizado
pela Unido Europeia para fins aduaneiros e estatisticos, estabelecendo cédigos de oito digitos que
identificam produtos especificos. Baseada no Sistema Harmonizado (HS) da Organizagao Mundial
das Alfandegas, a NC é atualizada anualmente para refletir mudangas no comércio internacional e
nas praticas industriais.

27 "O mecanismo devera, apos um periodo de transigdo, estar plenamente integrado ao
Sistema de Comércio de Emissées da Unido Europeia, cobrindo todos os setores em que o EU ETS
é aplicavel. Esta integragdo permitira um ajuste mais eficaz e uniforme dos pregos do carbono
aplicados as importagdes, correspondendo aos custos que seriam incorridos sob o sistema EU ETS."
- Regulamento 2023/956, Comissao Europeia. Artigo 1 (Objetivos e Escopo)
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de producdo até o momento de importagcdo. Ja as indiretas sido ligadas as
resultantes da geracado de eletricidade para produzir aquele produto® e se propde a
oferecer um carater mais holistico no escopo do mecanismo.

A metodologia utilizada pelo CBAM envolve o calculo das emissdes de CO2
embutidas nos produtos importados. O calculo contém tanto as emissdes diretas da
producdo quanto as indiretas, sendo estas provenientes da geragdo de energia
utilizada no processo de produgdao. A quantificacdo das emissdes tem suma
importancia no processo de determinacédo de certificados CBAM, instrumento que
funcionara como um passaporte para o adentramento de mercadorias que estao no
escopo do mecanismo.

No contexto do CBAM, observa-se uma transi¢ao significativa nos métodos
empregados pela Unido Europeia para mitigar o fenbmeno da fuga de carbono.
Essa transicdo pode ser entendida como uma "passagem de bastdo" nas
estratégias de combate as emissbes de carbono associadas ao comeércio
internacional. De maneira regular, a UE tem concedido licencas de emissao
gratuitas a sua industria via EU ETS, como um incentivo para evitar a
deslocalizacdo da producdo para regides com regulamentagdes ambientais menos
rigorosas. Contudo, com a implementacdo progressiva do CBAM, prevé-se a
eliminagao gradativa dessas licengas gratuitas.

Paralelamente, a ampliagdo da abrangéncia do CBAM ira estender-se as
importagdes, intensificando o escopo de sua aplicagdo na regulagao do carbono
incorporado nos bens que entram no mercado europeu. Essa abordagem reflete
uma adaptacao estratégica as novas dindmicas globais de produgdo e comércio,
alinhando as politicas internas da UE com seus compromissos ambientais e
objetivos de sustentabilidade.

O poder normativo criado a partir do regulamento recai sobre trés frentes,
sendo elas na figura do (1) importador europeu, a (2) planta industrial do pais
terceiro e a (3) geradora de energia para essa mesma planta industrial. Na figura do
importador europeu dispdem-se de obrigacbes em volta dos certificados gerados a
partir do CBAM. Os certificados serao compostos por informagdes do importador,

com uma descricdo da mercadoria importada e sua quantidade, além das emissdes

8 Sobre as emissdes indiretas, a Unido Europeia ressalta que ha uma necessidade de
grande amparo técnico e metodolégico na mensuragao das emissdes indiretas, com isso deve-se
levar em conta a fonte e qual eletricidade foi utilizada na producéo.
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embutidas por unidade e o método de calculo de emissdes utilizado com base nos
padroes estabelecidos pela UE.

O instrumento tem um papel institucional e regulatério, ao fato de fortalecer a
institucionalidade europeia e promover uma transparéncia no processo regulatorio
em torno das importagdes. Além de ter um papel de encorajar os produtores de
paises terceiros a reduzirem suas emissdes para diminuir os custos dos
certificados® e consequentemente adentrar o mercado europeu com menos
encargos tributarios.

A fim de aplicar o principio do poluidor-pagador da melhor forma, a
equiparagcdo de prego do carbono é objeto de ampla importédncia para que o
mecanismo seja exequivel e esteja compativel com as normas da Organizagéo
Mundial do Comércio (OMC)*. Para isso, a UE se apoia na interligagdo entre o
CBAM e o EU ETS. Tendo o preco desses certificados CBAM, sendo refletidos a
partir do preco médio do leildo que ocorreria na semana anterior no EU-ETS,
quantificado em €/ton CO? O CBAM tera a criacdo de um sistema declaratério para
os importadores, gerenciado pela Comissao Europeia, onde nesse sistema poderao
ser depositadas as informacgdes de emissdes totais verificadas de GEE do produto
naquele ano®'. No caso do importador ndo cumprir as determinagdes, o enforcement
do mecanismo encaminha medidas administrativas que sao direcionadas,
impedindo o importador de laborar e apenas autorizado a voltar as suas atividades
quando todas as obrigagcdes posteriores fossem cumpridas e supervisionadas pelas
autoridades competentes.

As especificacbes para as instalacbes nos paises-terceiros que sao
estabelecidas pelas normativas do CBAM na fase de implementacao, séo tanto as
instalagcbes da planta produtiva da industria, quanto o processo de geragcao de
energia. As obrigacdes especificas para esses paises sdo focadas principalmente

na quantificagcao e verificagdo das emissdes embutidas nos bens importados.

2 A Uni&o Europeia se apoia no desenvolvimento de uma esfera multilateral, com a inclus&o
do CBAM, o chamado “Clube do Clima”, clube criado no ambito do G7. Esse clube seria o
compartiihamento de esforcos colaborativo no meio internacional visando estabelecer normas
comuns de emissdes e promover praticas sustentaveis globalmente, visando um impacto significativo
e mensuravel na redugdo global das emissdes de carbono. UNIAO EUROPEIA. Regulamento
2023/956. Paragrafo 72.

%0 O argumento da Uni&o Europeia se baseia no alinhamento dos pregos do CBAM e EU ETS
garantem a Nao-discriminagao e o Artigo XX do GATT que permitem excessoes as regras normais de
comercio para proteger a vida humana, animal ou preservar recursos naturais.

31 Ver em Regulamento 2023/956, Unido Europeia, paragrafo 25.
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Com isso é predisposto dos agentes envolvidos o calculo e relatério as
emisstes embutidas®, a verificagdo das emissdes*?, a manutengdo de registros das
verificagbes®, a divulgagdo de informagdes sobre verificagao®®, além do registro de
operadores e instalagbes em paises terceiros®. Essas disposigdes visam trazer um
report de forma mais exata e definida, fornecendo uma efetividade a aplicagao do
mecanismo, com o intuito de equiparar o pre¢o do carbono dos bens importados ao
preco interno da UE.

O mecanismo preconiza dois periodos na sua implementacgéo: o periodo de
implementagdo gradual e o periodo de implementagdo completa. No denominado
periodo transitorio, que se iniciou em 1 de outubro de 2023 e tem a previsao de
encerramento ao fim de 2025, tem como objetivo facilitar a implementagcdo do
CBAM e é tido como uma fase de aprendizado. Esse periodo permite que as
empresas e paises terceiros se adaptem aos novos arranjos regulatérios ao qual
estardo submetidos, servindo como um periodo de recolhimento de dados sobre as
emissdes embutidas nos bens importados e se preparando para a fase de
implementagao completa.

As obrigacdes dos relatérios criados a partir do periodo de transi¢ao, tém o
preceito de reportar as emissbées embutidas dos bens por parte do importador,
porém ndo ha a obrigagdo de adquirir ou render os certificados do CBAM. Ha um
registro transitorio que é criado e serve como ferramenta-base para averiguagao das
autoridades competentes. Sendo o registro, o objeto de coleta de dados e aplicagao
efetiva do mecanismo, que vai transitar em um portal online no qual os importadores
declarantes CBAM devem submeter as informacdes das emissdes embutidas nos

bens importados.

%2 Os operadores das instalagbes em paises terceiros devem calcular as emissées embutidas
(tanto diretas quanto indiretas) dos bens produzidos, de acordo com os métodos estabelecidos no
anexo |V do regulamento. Este célculo deve ser realizado por tipo de bens produzidos na instalacéo

33 As emissbes calculadas devem ser verificadas em conformidade com os principios de
verificacdo estabelecidos no anexo VI, por um verificador acreditado de acordo com o artigo 18 do
regulamento.

% Os operadores devem manter uma copia do relatério de verificagdo, bem como registros
das informagdes necessarias para calcular as emissées embutidas, por um periodo de quatro anos
apos a verificagao

% Os operadores podem divulgar informagdes sobre a verificagdo das emissdes embutidas a
um declarante CBAM autorizado, que pode usar essas informagdes para cumprir suas obrigagdes
conforme o artigo 8 do regulamento.

% A Comissdo, mediante solicitagdo de um operador de instalagdo localizada em um pais
terceiro, registrara as informagbes sobre o operador e sua instalagdo no registro CBAM, que sera
valido por um periodo de cinco anos a partir da data de sua notificacdo ao operador da instalagao.
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Todo o mecanismo se pressupde da importante atuagao de uma Autoridade
Central do Sistema do CBAM. Tendo a Comiss&o Europeia® com papel primordial,
no que convém sobre apoio as autoridades aduaneiras e competentes® dos
Estados-Membros, na coordenagido de suas atividades, promovendo intercambios
de informacgdes, indicando as melhores praticas para aplicagdo do mecanismo.

A Comissdo e os Estados-Membros fazem parte do processamento das
informagdes geradas a partir do periodo transicional, assinalando irregularidades e
perpetrando um controle de risco sobre os dados e transagbes registrados no
registro CBAM. A seguir, a Figura 2 ilustra como funcionara a fase de

implementagéo gradual do mecanismo.

Figura 3 — Fase de implementagao gradual do CBAM
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Fonte: Adaptada pelo autor, 2024.
Aparentemente o objetivo principal do periodo de implementagao gradual do
CBAM é minimizar o impacto econdmico imediato sobre as industrias afetadas, e

buscar fornecer tempo habil para os ajustes requeridos tanto nas praticas

87 A Comissdo Europeia ¢ responsavel por estabelecer e gerir o Registro CBAM, um
elemento fundamental para garantir a transparéncia, a coleta de dados e o cumprimento das
obrigacbes relacionadas as emissdes de carbono embutidas em bens importados para a Uniédo
Europeia. Ademais, a Comissdo é encarregada de realizar controles baseados em riscos para
identificar e investigar irregularidades, garantindo assim a integridade e a eficacia do CBAM como
instrumento de politica climatica da UE

% Sobre a designagdo temporaria das Autoridades Competentes dos Estados-Membros, 19

de Margo de 2024, Ver em:
https://taxation-customs.ec.europa.eu/document/download/5595¢ce5b-9fd2-42f6-9908-ed6325338ffa

en?filename=20240220%20Updated%20provisional%20list%200f%20NCAs %20for%20CBAM.pdf


https://taxation-customs.ec.europa.eu/document/download/5595ce5b-9fd2-42f6-9908-ed6325338ffa_en?filename=20240220%20Updated%20provisional%20list%20of%20NCAs%20for%20CBAM.pdf
https://taxation-customs.ec.europa.eu/document/download/5595ce5b-9fd2-42f6-9908-ed6325338ffa_en?filename=20240220%20Updated%20provisional%20list%20of%20NCAs%20for%20CBAM.pdf
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comerciais como na infraestrutura regulatéria. As autoridades europeias podem
aprimorar o sistema baseando-se em feedbacks das partes interessadas, tornando
possivel ajustes, pretendendo que o mecanismo seja eficiente, justo e eficaz ao ser
plenamente implementado.

Para 2025, a Comissdo Europeia planeja realizar uma avaliagao
compreensiva sobre a viabilidade e a proporcionalidade de expandir o escopo do
CBAM para incluir mais setores do EU ETS que sao particularmente vulneraveis a
fuga de carbono, incluindo a industria quimica e as refinarias. Esta avaliagcéao
abordara ndao somente as emissdes diretas e indiretas, mas também os impactos
potenciais sobre os paises em desenvolvimento e a integracdo de discussées em
féruns internacionais dedicados as mudancas climaticas.

O periodo de implementacao definitiva se iniciara a partir de 2026, logo apés
o fim do periodo transitério. Neste momento, a operacionalizacdo do CBAM passa
pela introdugdo completa do mecanismo, periodo que passa a exigir a compra
obrigatéria de certificados CBAM pelos importadores e um cenario mais complexo
no que condiz com o fornecimento de informagdes por parte dos agentes-alvos do
mecanismo representados na Figura 3. Na transicdo de periodos do CBAM, o
processo de registro e autorizagdo do periodo transitério para o de implementagao
definitiva € de suma importancia.

Nesta fase, o papel da Comissao Europeia no periodo de transicdo é de
auxilio, oferecendo amplo suporte aos atores envolvidos®. No que condiz com a
mecanicidade do sistema CBAM, a Comisséo viabiliza orientagdes de treinamento,
modelos de relatérios, buscando simplificar o processo de reportagem e fornecer
recursos educacionais e técnicos.

Neste periodo, apenas os declarantes CBAM autorizados poderdo importar
bens do Anexo Il para dentro da Unido Europeia, havendo uma indispensabilidade
de compra e entrega de certificados CBAM, além da submisséo de relatérios anuais
do CBAM. Além de diferenciacdes dos paises terceiros que dispdem de um sistema
de verificagdo ou nao, sendo os que nao detém um sistema de verificagao

fazendo-se submetidos a uso de valor-base fornecido pela UE*.

% O apoio da Comissdo € detalhado principalmente no Artigo 16 (Suporte Técnico e
Orientagao) do regulamento do CBAM.

40 (...) Estes valores-base sdo calculados com base nas intensidades de emissdo dos 10%
dos produtores mais eficientes no setor relevante dentro da Unido Europeia. Esta medida assegura
que a falta de capacidade de verificagcao local ndo prejudique a integridade ambiental do CBAM." Ver
em Regulamento 2023/956, Uniao Europeia. Artigo 8
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O papel dos paises terceiros que dispdéem de um verificador, ou compartilham
sistemas proximos ao que € praticado na UE (como o EU ETS), terdo mais
acessibilidade ao mercado europeu. Haja vista, que a UE exclui a possibilidade de
dupla-tributagdo caso o pais terceiro esteja em conformidade com a aplicagdo do
principio do poluidor-pagador no seu arranjo institucional.

Para a confirmacédo dessa equivaléncia no compartilhamento de normativas,
os verificadores internos dos paises terceiros enviam diretamente relatérios de
emissdes para a Comissdao Europeia. A seguir na Figura 3, demonstramos como

funcionara o CBAM em sua implementagao completa.

Figura 4 — Funcionamento do CBAM em sua implementagao completa
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Os dois

fundamental na implementagao progressiva e efetiva do mecanismo. As duas fases

periodos estipulados pelo regulamento demonstram um papel

permitem aos tomadores de decisdo da Unidao Europeia um ajuste gradual ao novo
mecanismo, com a tentativa de induzir o comportamento dos setores industriais
poluentes do comércio internacional.

Em paralelo ao que alguns paises denominam como um novo tributo ou

barreira tarifaria que a UE introduz ao instituir o CBAM*', temos em vista a

4“1 KUMAR, M. India plans to protest EU’s carbon tax at WTO meeting - sources. Reuters, 7

fev. 2024.
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eliminagao progressiva das licengas gratuitas de emissao para a industria europeia
no escopo do EU ETS. A partir de 2026, juntamente com a introdugdo da fase
completa do CBAM, ocorrera dentro do EU ETS a eliminagédo gradual das licengas

de emisséo, conforme ilustrado no Grafico 2.

Grafico 2 — Progressao de eliminagéo de licengas gratuitas no EU ETS
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A integragdo do CBAM com o EU ETS por meio do regime de licengas de
emissdes € um movimento substancial para induzir um comportamento positivo dos
atores externos e iniciar um caminho de criagao de um mercado de carbono global
mais eficaz e justo. Tendo nas mudancgas elaboradas para se iniciar em 2026 nao
apenas uma simplificacdo do processo para os operadores econdmicos, mas
também fortalecer os incentivos para a redugéo de emissées em uma escala global.
O alinhamento das politicas climaticas da UE precisam demonstrar consisténcia

interna e externa, maximizando seu impacto na luta contra as mudangas climaticas.

https://www.reuters.com/sustainability/india-plans-protest-eus-carbon-tax-wto-meeting-sources-2024-
02-07/
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3. TEORIA DA MUDANCA GRADUAL INSTITUCIONAL

O objetivo deste capitulo € apresentar o instrumento tedrico utilizado a fim de
analisar o processo de mudanga institucional introduzida pelo CBAM e explanada no
capitulo anterior*?. Além de abordar as vertentes do neoinstitucionalismo, apresento
um modelo de analise de mudanca institucional, conforme delineado por James
Mahoney e Kathleen Thelen na publicagdo "Explaining Institutional Change -
Ambiguity, Agency and Power" (2010). Um modelo que contribuiu bastante para o
desenvolvimento do aspecto institucionalista, tendo um significativo impacto no
neoinstitucionalismo historico.

Para isso, a principio pretende-se abordar as trés correntes que compdem o
Neoinstitucionalismo, a partir da elucidagédo das propriedades basicas de cada uma
no que concerne ao conceito de instituicdo, o entendimento do efeito das
instituicbes nos atores que delas fazem parte e mutuamente. Além dos motivos
motores que promovem ou impedem mudangas nessas instituicoes. Importante
destacar que as vertentes estabelecem distingbes em alguns entendimentos, porém
nas motivagbes de perpetuidade das instituicbes podemos encontrar uma
congruéncia em alguma delas. Para inicio, segundo Hall e Taylor (2003), o
neoinstitucionalismo se constitui em suas trés vertentes: Neoinstitucionalismo
Socioldgico, Neoinstitucionalismo da Escolha Racional e Neoinstitucionalismo
Histérico. No que concerne o debate sobre a reforma e mudanga institucional em
matéria de meio-ambiente e comércio internacional, como a consumada no Carbon
Border Adjustment Mechanism, sao indicadas como as mais relevantes e
consagradas para as principais abordagens da teoria neoinstitucionalista, ademais,
oferece uma maior divergéncia explicativa a partir de suas vertentes (Rezende,
2012).

A partir disso, os autores Mahoney e Thelen (2010) identificam como principal

desafio nas abordagens existentes a tendéncia de enxergar a mudanga institucional

42 Pela visdo Neoinstitucionalista, tanto o Carbon Border Adjustment Mechanism pode ser

considerado uma instituigdo, quanto cada item do seu arcaboucgo regulamentador: normas, regras,
diretrizes de acdo. Dessa forma, ao tratarmos de mudancga institucional, estamos tratando de
alteragdes sofridas nos componentes regulatérios que constituem o CBAM, que consequentemente
consistem numa reforma institucional do mecanismo.
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unicamente como uma ruptura abrupta e completa do status quo, geralmente
desencadeada por choques externos em momentos decisivos. Essa visao,
prevalecente entre destacados tedricos das trés principais correntes do
neoinstitucionalismo, o ato de negligenciar a possibilidade de mudangas
institucionais que se desenvolvem de maneira incremental e sdo motivadas por
dindmicas internas. Os autores argumentam a favor de uma maior atengdo as
mudancgas graduais e enddgenas, teoria que sera explorada e de cunha importancia
para a analise deste trabalho.

O Neoinstitucionalismo, em sua totalidade, sobrevém da ideia de relevancia
das instituicbes na construgcdo e desenvolvimento das decorréncias politicas e
sociais (SANTANA, 2018). O desenvolvimento ndo-harmonizado da vertente acaba
por desencadear em um modelo explicativo que bebe das trés principais expressdes
levantadas anteriormente. O Neoinstitucionalismo, ao longo do tempo, gera na
literatura um enfoque demasiado na tentativa de explicar a continuidade das
instituicdbes, em detrimento de proporcionar um arcabougo tedrico mais
sistematizado sobre as mudancgas e reformas institucionais bruscas e/ou graduais
(Thelen, 2003; Streeck; Thelen, 2005; Mahoney; Thelen, 2010).

3.1 Neoinstitucionalismo Historico

A comecar pela vertente Neoinstitucionalista Histérica, uma linha que busca
valorizar as analises em torno da continuidade das instituigdes, em contraponto da
abordagem sobre os processos de mudanga que se concentram no estruturalismo e
no funcionalismo. O titulo de “histérico” provém de uma importancia que os autores
dessa vertente conferem a histéria nos seus estudos, tentando explicar o mundo
real tendo a historia como ferramenta analitica, e fortemente interessados em
explicar como as instituicbes moldam os resultados politicos (Steinmo, 2008, p.157).
Tendo o conceito de path dependence como cunho central, uma vez que enfatiza a
forca da influéncia das decisdes passadas para as opgdes presentes e futuras, o
que deixa subentendido que restringiria as possibilidades de mudanca.

A path dependence dispbe de agravantes que desempenham esse papel
crucial no perpetuamento de determinadas trajetérias institucionais, que séao

denominadas como (1) efeito lock-in, (2) feedbacks positivos, (3) retornos
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crescentes e (4) rede de instituigbes:. Comegamos a explicagdo pelo (1) efeito
lock-in, que ocorre quando uma instituicdo ou politica se torna incrivelmente dificil
de ser modificada, devido a custos crescentes de mudanga ou a uma inércia
institucional acumulada ao longo do tempo. Ja os (2) feedbacks positivos se
concentram em estruturas existentes e reforcam comportamentos, em que agdes
iniciais geram um ciclo de repeticdo dessas agdes, criando uma auto-sustentacéo
desses feitos. Além dos (3) retornos crescentes se referem a ideia de que os
beneficios de manutengao de trajetéria especifica, aumenta conforme ela é mais
aceita e praticada, o que acaba por diminuir a acdo de outras alternativas
(PIERSON, 2000). E por fim, as redes de instituicbes, que comumente estdo
inseridas em uma teia de instituicdes, que terminam por criar relagdes entre si e
acabam se tornando complementares, reforcando a permanéncia da trajetéria em
matéria da coletividade e beneficios sincronos.

No escopo explicativo dessa vertente, temos como cerne a Teoria do
Equilibrio Pontuado (punctuaded equilibrium) tragada por James True, Bryan Jones
e Frank Baumgartner (1999). Os autores sugerem que as politicas publicas e as
mudancgas institucionais decorrem de uma forma nao-linear, caracterizando-se por
grandes periodos de estabilidade e que seriam interrompidos por episédios abruptos
ou momentos criticos (critical junctures) de mudanca significativa. A causa desses
momentos criticos estdo geralmente relacionadas a choques exégenos, sendo
fatores externos a instituicdo que geralmente se relacionam com a mesma. Os
periodos caracterizados como momentos criticos seriam identificados a partir da
inércia que paira sobre a instituicdo em questdo. Este momento critico abriria
espago para tomadas de decisbes que geraram uma nova estrutura institucional
especifica, se sobrepondo sobre a que estava em vigéncia e inibindo o cenario para
alternativas paralelas. Com isso, promove a introducdo de um novo periodo de
equilibrio dependente da trajetéria iniciada.

Outro conceito que permeia o Neoinstitucionalismo Historico € o referente ao
power-distributional, que embasa o argumento de origem e continuidade das
instituicbes (Thelen, 2003; Steinmo, 2008; Mahoney; Thelen, 2010). A perspectiva
de distribuicao de poder traz a tona tanto as assimetrias que existem na correlagcéo
de forgas politicas, quanto a desigualdade da posse de recursos presentes na
comunidade politica. A abordagem nos fornece o entendimento sobre o surgimento

das instituigdes, em que argumenta que as instituicdes ndo surgem a partir de uma
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preocupagdao comum dos atores para alcangar ganhos conjuntos por meio da
estrutura posta pelas instituicbes, mas sim a partir dos conflitos politicos e das
negociagdes estratégicas entre os diversos atores da comunidade politica

Segundos os autores Hall e Taylor (2003), para os neoinstitucionalistas
historicos as instituicbes provocaria uma distribuicdo de poder desequilibrada, com
isso diferentes atores teriam acesso desigual ao processo de tomada de decisdes,
resultando em um ambiente onde alguns conseguiriam alcangar seus interesses e
obter beneficios, enquanto outros nao*.

Em conclusao, é importante ressaltar a leitura diferente que os autores dessa
vertente tém em relacdo as outras duas, ao aderir tanto uma perspectiva
calculadora quanto a perspectiva culturalista, a fim de elucidar sobre as funcdes
exercidas pelas instituicbes. Esse aspecto dos Neoinstitucionalistas Histéricos, nos
traz uma concepgao de transicdo entre as outras duas vertentes. Conforme Thelen
(1999), muitos neoinstitucionalistas histéricos também consideram que as
instituicdes que resolvem problemas de acdo coletiva sao importantes para
compreender os resultados politicos. Sendo isso uma linha puxada centralmente
pela teoria da escolha racional, passando a ser uma agenda de importancia impar
para os neoinstitucionalistas historicos. A autora ressalta que para um numero alto
de estudos da vertente histérica que foca em explicar a emergéncia e a persisténcia
de instituicdes que facilitam (ou ndo) a coordenagao entre empregadores e outros
grupos. Analisando tanto as origens dessas instituicbes, quanto as razdes pelas
quais elas continuam a existir ao longo do tempo.

O transito da neoinstitucionalista historica entre a sociolégica se concentra no
que Thelen (1999) chama de “fertilizagdo cruzada”. Apontando para trabalhos que
aparecem nessa interseccao, identifica que as vertentes usam uma visdo mais
ampla das instituicdes, ndo somente em conjunturas estratégicas, mas como visdes
compartilhadas que incidem sobre a forma como os problemas sao percebidos e as

solugdes sdo encontradas (Thelen, 1999).

4 HALL, P. A.; TAYLOR, R. C. R. As trés versdes do neo-institucionalismo. Lua Nova:
Revista de Cultura e Politica, p. 193—223, 2003.
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3.2 Neoinstitucionalista Escolha-Racional

A perspectiva Neoinstitucionalista da Escolha Racional se demonstra
solidificada em cima de explicacdes voltadas para a perspectiva comportamental e
municiada pelas suposi¢des basilares da teoria da escolha racional. Segundo os
autores Hall e Taylor (2003), os tedricos dessa vertente tentavam explicar a agéo do
individuo, além da atribuicdo das instituicbes e a incidéncia destas sobre o
comportamento dos atores. A partir dessa perspectiva, os individuos sao tidos como
seres racionais e individualistas, que se preocupam com as formas de potencializar
seus ganhos em uma determinada conjuntura. Os agentes na perspectiva
racionalista, com suas inclinagbes segundo seus interesses, fazem um calculo
estratégico para efetivarem suas escolhas determinadas anteriormente.

A vertente da escolha racional, como dito anteriormente, compartilha
entendimento com os neoinstitucionalistas historicos no que se compreende sobre a
Teoria do Equilibrio Pontuado, no sentido que as instituicbes teriam uma natureza
mais conservadora do que dindmica. Os tedricos dessa abordagem entendem que
as instituicdes, ao desempenharem suas fung¢des de coordenacgédo que facilitam a
resolucao de dilemas de acgao coletiva e a obtencédo de beneficios mutuos para os
atores, as instituicbes asseguram a manutencéo de seu equilibrio. Deste modo, as
instituicbes se contemporiza como indutora de comportamento dos atores ao: gerar
informagdes, reducao de incertezas sobre a conduta de outros agentes no presente
e no futuro; ao estabelecimento de compromissos pelas partes envolvidas; a
reducado de custos de transacgao, facilitando os trade offs, fornecendo os instrumento
de enforcement* e compliance*. Sendo assim, tendo a instituicho um papel
instrumental em reduzir barreiras a revelia da cooperacdao e promover resultados
mutuos entre os agentes decisores

Segundo Mahoney e Thelen (2010), para os autores do
neo-institucionalismo da escolha racional, acreditam que, se as instituigdes trilharem
um caminho que sirva para os propoésitos que motivaram sua criacdo e
desenvolvimento, a sua transformacédo se oferecera por fatores exdgenos e nao

endoégenos. Sendo assim, a permanéncia da instituicdo estaria atrelada a

4 Entende-se como mecanismo de enforcement os instrumentos aptos a fazerem as regras e
normas institucionais serem realizadas. Instrumento essencial para a analise do caso do trabalho.

4 Entende-se como compliance o cumprimento das regras e normas institucionais por parte
dos atores afetados por ela. Comportamento essencial para o desenvolvimento para a politica
analisada por este trabalho
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manuteng¢ao do status-quo institucional, fornecendo previsibilidade e fornecimento
de mais ganhos que custos, e a mudanga da mesma se condiciona a revelia dos
pressupostos dos atores em correspondéncia a mudanga da politica vigente (Hall;
Taylor, 2003).

3.3 Neoinstitucionalismo sociolégico

A partir do desenvolvimento da Ciéncia Politica, o neo-institucionalismo
desenvolveu-se no campo da Sociologia, adotando a perspectiva culturalista para
fornecer explicagdes a respeito da fungao das instituicdes e seus impactos, além da
acao dos individuos. Segundo Hall e Taylor (2003), a perspectiva culturalista se
contrasta com a vertente racionalista, no tocante ao entendimento dos racionalistas
em torno do comportamento dos individuos serem sempre de forma estratégica,
utilitarista e racionalista almejando fins que os beneficiem. A vertente socioldgica
observa os individuos como seres sociais € que atuam diante de “modelos de
comportamento” e de “protocolos bem estabelecidos" previamente disseminado. Ou
seja, a partir dos modelos e protocolos estabelecidos, é possivel refletir mais sobre
o contexto que o agente esta inserido, analisando o formato das ag¢des e escolhas
das ag¢des e identificando a melhor decisao.

A diferenciacdo do Neoinstitucionalismo Sociolégico em relagdo as outras
duas vertentes ¢é identificada no conceito amplo de instituicdo que os outros autores
entendem. Os sociolégicos ndo se limitam apenas pela nogédo de instituigdes com
apenas a protocolos ,procedimentos , normas, regras e outras formalidades. A
amplitude da vertente sociologica se expande ao conceitualizar as instituicdes como
conjuntos de simbolos, padrdo moral presente na sociedade e “esquemas
cognitivos”.. Em primeiro lugar, ela rompe a dicotomia conceitual que opde
“‘instituicdes” e “cultura”, levando-as a interpenetragdo. Isso pdée em perigo a
distincdo cara a muitos especialistas em ciéncia politica, entre “explica¢des
institucionais”, que consideram as instituicbes como as regras e os procedimentos
instituidos pela organizacao, e “explicagdes culturais”, que remetem a cultura,
definida como um conjunto de atitudes, de valores e de abordagens comuns face
aos problemas. Em segundo lugar, esse enfoque tende a redefinir a “cultura” como

sinbnimo de “instituicbes”. Sob esse aspecto, ele reflete uma “virada cognitivista” no
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proprio seio da Sociologia, que consiste em afastar-se de concepg¢des que associam
a cultura as normas, as atitudes afetivas e aos valores, para aproximar-se de uma
concepcao que considera a cultura como uma rede de habitos, de simbolos e de
cenarios que fornecem modelos de comportamento (Hall; Taylor, 2003).

A partir dessa percepgao de uma ampla gama de entendimentos do conceito
de instituicdo, para esses autores as instituicdées funcionam como lentes nas quais
0s agentes irdo observar os seus semelhantes e a realidade ao redor. Segundo
Mahoney e Thelen (2010, p.9), as instituicdbes estdo vinculadas a codigos de
adequacado, e a reproducdo da mesma ocorre a medida que os atores sao
socializados ou aprendem a segui-las. A partir da premissa que as coisas que sao
institucionalizadas tendem a ser inertes, de modo que resista aos esforcos de
mudanca.

Logo, a vertente neo-institucionalista sociolégica se advém a dar um foco
para as propriedades de autoreprodugdo, autoreforco e autoativamento,
determinadas como representativas as instituicbes. Essas representatividades
podem estar atreladas a alguns elementos: (1) os atores que integram a instituicao
se submete aos codigos de adequagao mencionados anteriormente, que provém da
instituicdo e que perpetuam essa aprendizagem; (2) os arranjos institucionais se
caracterizam como instrumento natural e frequente, de forma que uma trajetoria
iniciada fora desse script institucional é percebida como algo fora de questéao; (3) as
estrutura de governancga, vinculadas nas instituigdes, costumam servir de base e
perpetuadas para as futuras novas organizagdes (Thelen, 2003; Mahoney; Thelen,
2010)

Em suma, as trés vertentes neoinstitucionalistas atribuem a choques
exogenos 0 motivo motor para as mudancgas institucionais. Assim como as outras
duas vertentes, o neoinstitucionalismo socioldgico explica os processos de mudanga
institucional a partir da agao de forcas e fatores externos a instituicdo, ao qual esses
fatores colocariam a instituicido submetidos a praticas e interpretacbes diferentes
das ja existentes. Contudo, existe uma lacuna na explanagdo de como algumas
instituicdes, em diferentes momentos, se tornam mais sensiveis a imposi¢ao dessas
inovagdes, enquanto outras permanecem estaveis (Mahoney; Thelen, 2010). E
atribuida uma consequéncia analitica na valorizacdo de fatores externos na
introducdo de reformas, delineando a construgdo de uma linha rigida entre a

estabilidade e a mudanga brusca, entre momentos de inovagao institucional e
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longos periodos de entusiasmos. O que as trés vertentes nao fornece € um modelo
geral de mudanga, particularmente um que possa compreender fontes de mudanca

tanto exdégenas como enddgenas.

3.4 Mudancga Institucional

Ao abordar as trés vertentes do Neoinstitucionalismo € possivel obter
contrastes na forma que é concebida as instituicbes e a implicacdo das mesmas.
Porém, é possivel apontar pontos de semelhanga entre as vertentes quando
falamos da continuidade dessas instituicbes. De modo geral, as instituicbes séo
percebidas como entidades sdécio-politicas de consideravel permanéncia. A nogao
de continuidade institucional, destacada nas analises neoinstitucionalistas, aparenta
estar intrinsecamente ligada a concepc¢ao fundamental da instituicdo. A ligagao entre
instituicdes e persisténcia torna natural que todas estas abordagens se concentrem
em explicar a continuidade e ndo a mudanga. No entanto, as trés principais
abordagens institucionais variam de forma sutil do jeito como concebem as
instituicdes e isto acaba por ter implicagdes importantes para sua capacidade de
teorizar a mudanca institucional (MAHONEY e THELEN 2010, p4).

Para os neoinstitucionalistas histéricos, como dito anteriormente, se deve a
apreciacao por explicagcbes em torno da continuidade das instituicbes, em
contraponto aos processos de mudanga, estando basicamente associado aos
conceitos de path dependence e seus agravantes. A contribuicdo dos
neoinstitucionalistas historicos a partir da Teoria do Equilibrio Pontuado (punctuated
equilibrium) em que a teoria considera que as instituigbes predisponham de
periodos de equilibrio de relativa duragdo em uma trajetéria dependente, onde se
observa-se pontos que simboliza as mudangas bruscas. Esses periodos tidos como
de mudanga sdo denominados como ‘“critical junctures” , que atormenta a inércia
prevalecente da instituicdo até a presente circunstédncia. Segundo Capoccia e
Kelemen (2007), esses momentos criticos sdo entendidos como periodos de
contingéncia durante os quais as restrigdes habituais a agdo sao levantadas e
atenuadas. Ou seja, o momento critico abriria espago para a criagdo de uma nova

estrutura institucional especifica, que cessaria as alternativas para outras
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institucionalidades e promoveria um novo periodo de equilibrio dependente da
trajetdria iniciada.

Os tedricos do Neoinstitucionalismo da Escolha Racional assumem uma
compreensao compartilhada ao Neoinstitucionalismo Histérico no que concerne a
Teoria do Equilibrio Pontuado. Os tedricos dessa vertente interpretam as instituigdes
com um carater mais conservador e dindmico. O equilibrio compreendido é
analisado a partir da atuacao da instituicao, que ao exercerem as funcionalidades de
gerenciamento que permite a resolugcéo de dilemas de acgao coletiva e o alcance de
ganhos conjuntos dos atores, garantido assim a sustentagcdo do equilibrio da
instituicdo. Segundo Mahoney e Thelen (2010), os autores dessa vertente
consideram que a instituicdo seguir os propositos que motivaram sua criagao e
desenvolvimento, sua alteragao se dara por razdes externas e nao internas a ela.

Na vertente neoinstitucionalista sociologica, os autores consideram que os
elementos institucionalizados sao resilientes diante de esforcos em direcdo a
mudanga, apresentando-se com certa inércia. Por meio dessa perspectiva,
costuma-se dar énfase as propriedades de autorreproducdo, autorreforgco e
autoativamento, consideradas intrinsecas as instituicbes. Essas propriedades
podem estar vinculadas a alguns fatores: (i) os atores que integram a instituicao se
submetem aos "cddigos de adequacao" emanados da instituicdo e perpetuam essa
aprendizagem; (ii) os arranjos institucionais se tornam rotineiros e naturalizados, de
forma que a nao reproducgao desses arranjos € percebida cognitivamente como algo
fora de questdo; (iii) as formas organizacionais, ancoradas nas institui¢cdes,
costumam ser copiadas e perpetuadas, de modo que, ao criarem-se novas
organizagbes, essas sao moldadas a forma das pré-existentes (Thelen, 2003;
Mahoney; Thelen, 2010).

Os tedricos do neoinstitucionalismo socioldgico, para explicar a mudanga
institucional, da a mesma notoriedade das outras vertentes, baseando a explicagao
da mudanga para os choques exoégenos, 0s quais colocariam para instituicdes um
conjunto de elementos, praticas e interpretagdes distintas das existentes.Os autores
Mahoney e Thelen (2010) afirmam que a omissao dos sociolégicos fica por parte da
explicagdo de como algumas instituicbes, em outros momentos, se tornam mais
delicadas a exigéncia dessas inovagdes, ao mesmo tempo que em outras se tornam

estaveis.
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A consequéncia da valorizag&o das trés vertentes aos choques exdégenos traz
uma subvalorizagdo dos fatores externos na introducdo de novas reformas,
acarretando no trilho de uma linha muito rigida entre a estabilidade e a mudancga
brusca em periodos de instabilidade institucional e longos periodos de estagnacgao.
A literatura aponta que as analises fundamentadas nessa valorizagdo aos choques
exdgenos, se perde o poder explicativo ao se depararem com um cenario real, em
que muitas mudancgas que acontecem nas instituicdes sdo preponderantemente
causados por mecanismos endogenos, e nao somente composto por elementos
exogenos (Thelen, 2003; Streeck e Thelen, 2005; Mahoney e Thelen, 2010).

A fim de ampliar o leque explicativo, os autores Streeck e Thelen (2005)
sugeriram ampliar o leque explicativo a respeito das mudancgas institucionais,
apontando para uma distingdo entre os processos de mudanga institucional e os
resultados de mudancas. Os autores classificam os processos de mudanca como
abruptos ou incrementais (graduais) e os resultados da mudanga como continuidade
e descontinuidade. A partir do entrelacamento dessas duas variaveis, processos e
resultados, poderia se determinar o carater da reforma ocorrida pela instituicao (ver
Quadro 1).

Quadro 1 - Tipos de Mudanga institucional: Processos e Resultados

Resultados da Mudancga

Continuidade Descontinuidade

Incremental Reprodugao por Transformacao
Adaptacao Gradual
Processo de
Mudanca Abrupta Sobrevivéncia e Colapso e
Retorno Substituicao

Fonte: Streeck e Thelen (2005, p.9)

Ao que concerne a Teoria do Equilibrio Pontuado e nas consideragbes das
vertentes aos choques exogenos, forneceriam subsidios apenas para uma
combinagdo, que configura um processo de mudanga abrupta e resultaria em
descontinuidade institucional. Neste caso, o resultado da mudancga representaria o

desmantelamento da instituicdo vigente até o momento da mudanca e uma
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substituicdo por uma nova estrutura institucional. Ao passo do entendimento de que
os arranjos institucionais poderiam passar por outros processos de mudangas e
enfrentar uma diversidade de resultados (Streeck; Thelen, 2005).

O entendimento da nao existéncia de um modelo explicativo para a mudanca
institucional, que alcangasse nao so a influéncia dos fatores externos, mas também
de fatores internos. Além de fornecer uma devida atencdo aos processos de
mudancas incrementais, ndo somente abruptas. A partir da lacuna identificada, os
autores Mahoney e Thelen (2010), com contribuicdo de estudos anteriores (Thelen,
2003; Streeck e Thelen, 2005), criaram um modelo de explicagdo de mudanca
institucional, levando em consideracdo variaveis como: a caracteristica da
instituicdo, as caracteristicas do contexto politico na qual esta inserido e os atributos
dos agentes de mudanca (ver Figura 1).

As caracteristicas do contexto politico e as caracteristicas da instituicdo sao
tidas como fundamento dos tipos de mudanca institucional, os autores aliam a dois
aspectos sendo eles, respectivamente: (i) a concepgao institucional baseada na
l6gica do “power distributional”, ligada a vertente neoinstitucionaista historica, e (ii)
identificacdo das questdes de compliance como variaveis cruciais para analise das
reformas institucionais.

Mahoney e Thelen (2010) apontam que as instituicdes configuram-se como
instrumento de distribuicdo que tém incidéncia sobre a alocagao de recurso e poder,
onde em sua maioria, se apresenta como uma disputa assimétrica entre os autores.
Neste enfoque, ndo haveria nas instituicbes as caracteristicas de auto-perpetuacao
ou auto-reforgo que se justificariam para a sustentagdo do seu status quo, indicando
que acontece o inverso. Pelo fato de representarem um arcabougo de
compromissos entre os atores detentores de recursos, interesses e expectativas, o

dinamismo e a vulnerabilidade seriam componentes intrinseco as institui¢gdes.



50

Figura 5 — Estrutura do Modelo de Explicagao dos Tipos de Mudanga Institucional

Caracteristicas do

Contexto Politico
Tipo do Agente Tipo de
—_— de Mudanga —r Mudanga
Dominante
Caracteristicas da

Instituicio

Fonte: Mahoney e Thelen (2010, p. 15).

Na concepc¢ao institucional baseada na logica do “power distributional’, os
atores beneficiados pelo arranjo institucional vigente, objetivaria a continuidade da
instituicdo no molde atual, com o contraponto de que para preservar essa instituicao
requer constantes mobilizacdes em torno de suporte politico e intensa resolucao de
ambiguidade com os insatisfeitos. Neste ultimo, qualquer alteracdo no equilibrio de
poder seria significativa (Mahoney; Thelen 2010)

A partir das questdes de compliance, Mahoney e Thelen (2010) discutem o
impacto que o grau de abertura de interpretagdo e implementagao das regras e
normas institucionais possuem para propiciar a estabilidade ou a mudanga das
instituicbes. Os fatores que sao levados em conta nas questdes de compliance se
atentam para o complexo elemento do fato de que as (1) regras e normas
institucionais nunca sao precisas o suficientes para lidar com todos os dilemas do
mundo real, além de (2) levar em consideragao as limitagbes cognitivas dos atores
responsaveis pela criagdo de normas e regras institucionais*®, (3) os autores
ressaltam que as instituigbes carregam suposigcbes que ndo estdo totalmente
explicitas*’, e por fim os mesmos autores ressaltam a dificuldade explicita ao fato
das regras e normas ndo serem implementadas pelos seus formuladores, abrindo
espaco para leituras que alteram o espago de implementagao e enforcement que

pode vir a culminar no processo de mudanca institucional.

4 |sso pelo fato de que as regras e normas tenham sido criadas para lidar com situagdes
complexas, surgindo ao passar do tempo situagdes que nado foram previstas pelos formuladores e
estas impde desafios a qualidade da regra e normas estabelecidas.

47 Segundo Mahoney e Thelen (2010, p.13), a nogdo de “base nido contratual de contratos”
de Emile Durkheim aponta para esses entendimentos implicitos mantidos pela comunidade que séo
necessarios para que as regras tenham eficacia. Tais entendimentos compartilhados podem existir
em diferentes graus e podem mudar ao 4 longo do tempo, o que pode muitas vezes desencadear
uma mudanga institucional de fato, mesmo que as regras formais permanec¢am intactas”
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A légica do “power distribuitional’ das institui¢des (caracteristicas do contexto
politico) e a importancia do nivel de compliance para a estabilidade ou mudancga
institucional (caracteristicas da instituicdo) suscitam duas questdes em foco para
Mahoney e Thelen (2010, p.18), que sé&o:

1 . O contexto politico no qual determinada instituicdo esta inserida oferece
aos defensores do status quo baixa ou alta possibilidade de veto?

2. Esta instituicdo fornece aos atores oportunidades de exercerem
discricionariedade na interpretagdo ou enforcement das regras e normas
institucionais?

A partir das diferentes respostas para essas questdes e suas combinacdes
permitem identificar os quatros tipos de mudanca institucional - apresentado abaixo
no Quadro 2. As tipificagbes sdo denominadas como displacement (deslocamento),

layering (estratificacao), drift (deslizamento) e conversion (conversao).

Quadro 2 - Modelo de Explicagao dos Tipos de Mudanga Institucional

Caracteristicas da Instituicédo

Baixa Alta
discricionariedade na | discricionariedade na
Interpretagao ou interpretacéo ou
aplicacéo das regras | aplicacédo das regras
Forte poder de veto Layering Drift
dos defensores do (subversivos) (simbiontes)
Caracteristicas do status quo
Contexto Politico Fraco poder de veto Displacement Conversion
dos defensores do (insurgentes) (oportunistas)
status quo

Fonte: Mahoney; Thelen (2010, p.28)

A fim de elucidar as caracteristicas do contexto politico, os autores
identificam que os defensores do status quo teriam forte poder de veto através dos
meios institucionais ou extra institucionais que tivessem a capacidade de bloquear
as mudangas das regras e normas institucionais. Mas ndo somente o bloqueio,
também no processo de interpretacdo e implementagao das regras e normas. Em

um cenario oposto, os defensores do status quo possuia fraco poder de veto.
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Em relagdo as caracteristicas da instituigcao, ha a relagédo com a possibilidade
de exercicios de discricionariedade na interpretacdo ou implementacéo das regras e
normas da instituicdo. Uma alta definicdo nas normas e regras institucionais abre
pouco espago para contestacdo e modificagdes no modo de interpretacdo das
mesmas. Logo, uma instituicdo que detém baixa discricionariedade em seu arranjo
regulamentador, dispde de alta definigdo e clareza em suas regras e normas,
concedendo pouco espago para os agentes interessados na mudanga institucional
explorarem tal arranjo. Em contraposicdo, uma instituicdo com alta
discricionariedade das regras e normas institucionais, demonstram um baixo teor de
definicdo e clareza no seu arranjo regulamentador, gerando a maior capacidade de
atividade dos atores insatisfeitos com a estrutura vigente.

Diante da Figura 1, também podemos denominar os tipos de agentes de
mudanca dominantes. Para determinar essa classificagdo dos agentes, os autores

Mahoney e Thelen (2010) se concentram em duas questdes:

1- Os autores buscam conservar as regras e normas institucionais vigentes?

2- Os atores cumprem as regras e normas institucionais?

A partir das respostas a essas questdes, se originam quatro categorias nas
quais se formam os grupos aos quais se inserem, sendo eles: (i) insurgente
(inssurrectionaries), (ii) simbiontes (symbyonts), (iii) subversivos (subversives) e (iv)

oportunistas (opportunists) (Mahoney; Thelen, 2010, p.23)

Quadro 3 - Tipos de Agente de mudanga

Buscam conservar as Cumprem as normas e
normas e regras regras institucionais
institucionais vigentes

Insurgentes Nao N&o
Simbiontes Sim Nao
Subversivos Nao Sim
Oportunistas Sim/Nao Sim/Nao

Fonte: Mahoney; Thelen (2010, p.23)
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A fim de caracterizar cada agente de mudanca, iniciamos pelos insurgentes
que se caracterizam como agentes que refutam a ordem dominante e existem para
eliminar as leis atuais, trabalhando ativamente para ter visibilidade e mobilizacéo
contra o status quo. Os simbiontes se caracterizam em duas variedades: o0s
parasitas e os mutualistas. Tendo a variavel parasita como agente que explora a
instituicdo com finalidade de obter ganhos para si, mesmo com o cenario de
dependéncia da conservacio institucional, atuam de forma oposta as normas e
regras da instituicdo. A outra variante dos simbiontes, os mutualistas se advém de
beneficios do arranjo institucional vigente, utilizando do contexto institucional
normativo para atingir seus objetivos, se diferenciando dos parasitas ao nao ir
contra a esséncia das regras e normas da instituicdo, sempre preservando-a.

Ja os subversivos se caracterizam como atores que desejam a mudanga
institucional, no entanto ndo tendem a quebrar as regras pré-estabelecidas. Por
ultimo, temos os oportunistas que sdo agentes que se portam de forma ambigua em
relacdo ao arcabougo institucional. Os dois ultimos casos ndao assumem uma
postura que vai contra o status quo, porém também nao apelam para preservar a
instituicdo, estando sempre condicionado as possibilidades disponiveis a fim de
alcancgar seus interesses.

A fim de elucidar os quatros tipos de mudanca institucional, finalizaremos

este capitulo apontando as caracteristicas de cada um:

Quadro 4 - Anadlise Comparativa das Tipologias de Mudanca
Institucional
Poder de
Veto dos | Discricionarie
Defensores dade na
Tipo de | do Status | Interpretagao | Tipo de
Mudanc¢a Quo das Regras Atores Descrigao

Supressdo de regras e normas
institucionais vigentes e introducéo
de novas. Pode ocorrer de forma
abrupta ou gradativa, competindo
com regras preexistentes até sua
supresséao.

Displacement | Fraco Baixa Insurgentes
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Anexacdo de novas regras e normas
as ja existentes. Altera o
comportamento dos atores sem
inserir um  sistema regulatério
completamente novo, mas
adicionando revisdes e emendas.

Layering Forte Baixa Subversivos

Alteragdo do impacto das regras e
normas devido a mudangas no
ambiente externo. A relevancia e
capacidade da instituicdo sao
diminuidas quando atores decidem
nao reagir a essas mudancas.

Drift Forte Alta Simbiontes

Permanéncia formal das regras e
normas com alteracdo na forma
como séo interpretadas e aplicadas.
A mudancga ocorre pela exploracao
intencional das ambiguidades das
regras por parte dos atores.

Conversion Fraco Alta Oportunistas

Displacement - Fraco poder de veto dos defensores do status quo + baixa
discricionariedade na interpretacdo das regras + atores insurgentes: esse modo de
mudanca institucional se caracteriza pela anulagéo de regras, como dito, atrelado
aos neoinstitucionalistas simpatizantes a teoria do equilibrio pontuado. Esse tipo de
mudanga, segundo os autores Mahoney e Thelen (2010), geralmente acontece de

forma abrupta mas poderia acontecer também paulatinamente.

Layering - forte poder de veto dos defensores do status quo + baixa
discricionariedade na integracao de regras + atores subversivos: o Layering consiste
no anexo de novas regras € normas as ja existentes na instituicdo. A partir da
anexacgao dessas novas regras e normas, havera uma alteragdo no modo como o
arranjo normativo antigo afetara o comportamento dos atores interessados. A
diferencga para o displacement se configura ao nao inserir um novo sistema, mas sim
em promover insercao de revisbes, emendas e adigbes a estrutura regulatéria

prévia.

Drift - forte poder de veto dos defensores de status quo + alta
discricionariedade na interpretacdo de regras + atores simbiontes: o drift acontece

quando o impacto das regras e normas institucionais sdo modificados de acordo
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com mudancgas ocorridas no ambiente ao qual a instituicao se encontra. O momento
em que os atores decidem ndo corresponder as mudangas ocorridas, o cenario no
qual a instituicdo atua, a relevancia da instituicido e sua capacidade de afetar a

realidade sao drasticamente reduzidos.

Conversion - fraco poder de veto dos defensores do status quo + alta
discricionariedade na interpretagdo das regras + atores oportunistas: conversion se
encontra no mantimento formal das regras e normas das instituicbes, tendo um
componente de uma nova interpretagdo e aplicacdo em relagdo as mesmas.
Diferente do que ocorre no drift, 0 vacuo existente entre as regras e seus impactos
se dao por atores que ativamente exploram as ambiguidades intrinsecas as regras e

normas institucionais, e nao por mudancgas advindas do ambiente institucional.

Para arrematar, Mahoney e Thelen (2010, p.16) estabelece uma sintese com

as caracteristicas de mudanca dos quatros tipos através do Quadro 5:

Quadro 5 - Caracteristicas presentes nos tipos de Mudanca institucional

Displacement Layering Drift Conversion
Remocao de regras antigas Sim Nao Nao Nao
Negligéncia para com regras Nao Sim Nao
antigas
Mudanga no impacto e Nao Sim Sim
aplicacdo das regras antigas
Introdug&o de novas regras Sim Sim Nao Nao

Fonte: Mahoney; Thelen (2010, p. 16)
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4. A TRANSFORMACAO INSTITUCIONAL DO CBAM NA UE:
Uma Analise Sob a Perspectiva de Mahoney e Thelen

A partir da analise do desenvolvimento em matéria normativa climatica da
UE, até a aplicacdo do CBAM exposta no Capitulo 2, pretende-se neste capitulo
tipificar a caracterizagdo de mudanga institucional, embasado no modelo explicativo
desenvolvido por Mahoney e Thelen (2010) exposto no Capitulo 3. A investigagao a
partir dos dados coletados e averiguados, do agente de mudanga dominante no
processo, das caracteristicas do contexto politico e das caracteristicas institucionais,
propicia esclarecimentos sobre qual tipo de mudanga institucional o CBAM
promoveu e os aspectos dessa mudanca.

Como dito anteriormente, as iniciativas europeias para a taxagao do carbono
extra-territorial, sobretudo da Franca, tem seu embrido no mandato do presidente
Jacques Chirac (1995-2007), sendo fortemente endossado pelo seu sucessor
Nicolds Sarkozy (2007-2012)*, demonstrando notéria vontade de alguns
Estados-Membros em abordar essa tributacao transfronteirica, mas que necessitaria
de uma “roupagem” melhor. Ja em 2010, a Comissao Europeia reconheceria o “risco
de fuga de carbono”, tendo a resolucéo do problema se concentrando a um sistema
de gratuidades de licenga para empresas poluentes em detrimento da exposigao
das mesmas a concorréncia internacional (Roginko, 2022, p3).

Em 2019, a mesma Comissdo Europeia, indicaria pela primeira vez a
possivel criacdo do CBAM como parte do Acordo Verde Europeu, que tinha como
um dos alvos evitar a “fuga de carbono”. A Comissdo propbés em julho de 2021, o
mecanismo como proposta legislativa sendo apresentada como parte do pacote “Fit
for 55”. A Comissao Europeia teve o papel ativo de desenvolvimento da estrutura do
CBAM, que incluiu ato de implementagao ao definir a metodologia para calculos de

emissdes embutidas, a criagdo do instrumento aduaneiro para operadores e

48 O autor Roginko S.A produz um artigo que debate a génesis do CBAM e a importancia
francesa em seu debate. Ver em: ROGINKO, S. A. French Tax for the European Union: The Genesis
of Cross-Border Carbon Adjustment. Herald of the Russian Academy of Sciences, v. 92, n. 6, p.
S$521-8528, 1 set. 2022.
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instalacbes de paises terceiros, e coordenacgao e suporte nos controles baseados
em risco. Além de preparar subsidios legislativos para detalhar procedimentos de
monitoring, reporting e verification (MRV), a Comissao Europeia atuaria como
institucionalidade de administragcdo, em conjunto com autoridades aduaneiras dos
Estados-Membros, apresentando relatorios sobre os impactos e o andamento do
CBAM?* para outras instituicbes com poder decisério no arcabougo regulamentar,
como o Parlamento e o Conselho Europeu. Entao verifica-se a partir da atuagao da

Comisséao Europeia os seguintes fatos:

e Dezembro de 2019: Adotou a Comunicagao sobre o European Green Deal,
incluindo a proposta para o CBAM para setores selecionados, prevista para
2021.

e Marco de 2020: Realizou uma avaliagao de impacto inicial, com anuncio da
proposta legislativa no State of Union na figura da presidente da Comissao

Europeia, Ursula Gertrud von der Leyen.

e Julho de 2020 a Outubro de 2020: Conduziu uma consulta publica sobre o
CBAM.

e 2021: A Comissao no segundo semestre do ano referido planejou apresentar

propostas para o CBAM e instrumento como um recurso proprio da UE®.

e 14 de Julho de 2021: A Comissao adotou a proposta para o CBAM, que
equaliza o preco do carbono entre produtos domésticos e importagcbes em

setores selecionados

A partir do processo decisorio, a Comissao Europeia teve um papel central e
continuo na promocao do CBAM. Este mecanismo se caracteriza como um

acréscimo a regulagao anterior, especificamente o EU ETS. O CBAM serve como

4 A partir de 2028, a Comissao Europeia apresentara relatorios bianuais sobre a aplicagéo e
o funcionamento do CBAM, incluindo avaliagbes sobre o impacto sobre vazamento de carbono,
comeércio internacional e os paises menos desenvolvidos (PMD) .

%0 Proposta Legislativa COM(2021)0564 Ver em
http://www.europarl.europa.eu/RegData/docs_autres_institutions/commission_europeenne/com/2021/

0564/COM_COM(2021)0564_EN.pdf



http://www.europarl.europa.eu/RegData/docs_autres_institutions/commission_europeenne/com/2021/0564/COM_COM(2021)0564_EN.pdf
http://www.europarl.europa.eu/RegData/docs_autres_institutions/commission_europeenne/com/2021/0564/COM_COM(2021)0564_EN.pdf
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uma camada adicional ao EU ETS, complementando-o a medida que as licencas
gratuitas sdo gradativamente eliminadas para os setores cobertos pelo CBAM.
Deste modo, a Comissdo Europeia desenvolveu a estrutura do CBAM,
implementando metodologias para calculos de emissdes, criando instrumentos
aduaneiros e coordenando controles baseados em risco, tudo isso em conjunto com
autoridades aduaneiras dos Estados-Membros. Ademais, a Comissdo preparou
subsidios legislativos detalhando os procedimentos de monitoring, reporting e
verification (MRV), fortalecendo o papel do CBAM no arcaboucgo regulatério da UE

Apesar do suporte significativo, o CBAM enfrentou oposi¢gdo de diversos
setores. Industrias europeias de alto consumo de energia e altos niveis de emissao
de carbono, como as de cimento, aco, aluminio e fertilizantes, resistiram a
implementagcdo do CBAM devido ao aumento dos custos e as mudangas
regulatérias impostas pelo novo mecanismo. Essas industrias argumentaram que o
CBAM poderia prejudicar sua competitividade internacional, especialmente em
relagdo a concorrentes de paises com regulamentagbes ambientais menos
rigorosas.

Essas preocupacdes foram levantadas por associagdes industriais como a
EUROFER (Associagao Europeia do Ago) e a CEMBUREAU (Associagao Europeia
de Cimento), que destacaram a necessidade de manter o atual quadro de protegao
contra a fuga de carbono até 2030. Eles solicitaram uma abordagem mais gradual
para a implementacdo do CBAM, além de medidas especificas para apoiar as
exportagdes europeias e fortalecer as disposigdes anti-circunvencéo (Benson et al.,
2023)

Os fatos citados destacam o papel proativo e central da Comissao Europeia,
onde perante a logica explicativa de mudancga institucional por Mahoney e Thelen
(2010), seria o agente de mudanga dominante do processo. Isso se deve ao papel
central e continuo da instituicdo que vai conduzir as pressdes tanto internas quanto
externas em matéria de comércio internacional e meio-ambiente. Apontando os
choques exdégenos que deriva da falta de ambi¢cdo normativa dos parceiros
comerciais da Unido Europeia, no que resulta na criagao de legislacbes ambientais
mais brandas, e em simultaneidade com os choques enddgenos relacionados a
perda de competitividade da industria europeia no comércio internacional com as

rigorosas obrigac¢des dispostas para os setores industriais do escopo europeu.
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E importante destacar o trabalho conjunto da Comissdo com o Parlamento
Europeu, como em toda proposicéo legislativa que circula na UE, se configura como
ambiente de debate e o encontro da correlacdo de forgcas propriamente das
instituicbes europeias. Como exemplo da relatoria na comissdo parlamentar
responsavel a European Parliament's Committee on Environment, Public Health and
Food Safety (ENVI), onde membros do Parlamento Europeu, prepararam e
aprovaram relatérios e resolugdes para introduzir o CBAM como uma forca
estratégica da industria europeia.

A partir da caracteristica dos agentes apontados por Mahoney e Thelen
(2010), tanto o Parlamento Europeu, quanto a Comissdo Europeia pode ser
apontadas como subversivas. Os atores se comportam desejando a mudanga
institucional, sem quebrar as regras pré-existentes, como podemos ver nas
correlagdes e influéncia do EU ETS, e a predisposicao institucional em um futuro o
mecanismo interno (EU ETS) e externo (CBAM) sendo acoplados. Essa tentativa
indutora de harmonizacdo do preco do carbono internacional, demonstra que a
Comissdo Europeia tem em suas caracteristicas subversivas o mantimento do
status-quo, trabalhando dentro das normas institucionais e no preparativo para
propostas legislativas futuras com realizacdo de avaliagbes de impacto e consulta
publicas. As evidéncias podem ser identificadas na comunicagdo do European
Green Deal com a previsao de implementagdo do CBAM, a condugdo dos
feedbacks através de consultas publicas, e a equacao promovida a fim de equilibrar
o preco do carbono entre produtos domésticos e importagcbes em setores
selecionados.

O papel do Parlamento Europeu através do seus comités desempenharam o
papel de agente subversivos ao prepararem os relatorios e a adogao de resolugao
que apoiavam a introdu¢ao do CBAM, além de ter sido fundamental em matéria de
comércio internacional, ao compatibilizar a adog¢ao da resolugcdo sobre um CBAM
compativel com as regras do comércio internacional®'. Demonstrando influéncia
direta de carater positivo nas posi¢oes do parlamento para diregao e implementacao

da politica.

5" Ver em A WTO-compatible EU carbon border adjustment mechanism - Wednesday, 10
March 2021. Disponivel em:
<https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0071_EN.html>. Acesso em: 28 maio.
2024.



https://www.europarl.europa.eu/doceo/document/TA-9-2021-0071_EN.html
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Sendo assim, podemos afirmar que as instituicdes europeias operaram
dentro das normas institucionais e buscaram modificar substancialmente esses
arranjos, a fim de alcangar objetivos a longo prazo de descarbonizagéo e redugao
do risco de fuga de carbono. A classificagdo de ambos como agentes subversivos
se deve a forma como ambos utilizaram os mecanismos e processos institucionais
do status quo, na finalidade de introduzir e consolidar uma significativa mudanga na
politica climatica da UE.

Partindo para a tipificagcdo da mudanga , segundo Mahoney e Thelen (2010) o
modelo de explicacdo dos tipos de mudanca institucional considera como fatores
circunstanciais a conformagdo dos agentes de mudanga dominante, como a
Comisséo Europeia, as caracteristicas do contexto politico e as caracteristicas da
instituicdo. Como dito, a analise a partir das caracteristicas citadas, determinaria a
forma de mudanca institucional ocorrida na instituicao.

As caracteristicas do contexto politico, entende-se que pelo fato da proposta
do CBAM ter recebido suporte significativo das principais instituicbes da UE, como
visto nas das reunides do trilogo®?, o contexto politico foi marcado por um consenso
institucional que facilitou a implementagdo da nova politica. No caso da Uniao
Europeia, o contexto politico é de forte poder de veto dos defensores do status quo,
pois o0 processo legislativo envolve a necessidade de consenso entre as principais
instituicdes, com cada uma possuindo um grau de poder de veto®:.

No que concerne as caracteristicas institucionais, a Comissao Europeia tem
papel central na proposi¢gao de novas politicas e regulamentagdes, assim como no
CBAM. Em relagao as politicas climaticas, a Comissdo demonstra estratégias em
programas setoriais ambiciosos, como os citados European Green Deal e o Fit For
55, que demanda uma capacidade institucional significativa para liderar as

mudangas no arcabougo legislativo da UE. Além de demonstrar flexibilidade ao

%2 As reunibes do trilogo na Unido Europeia sédo negociagbes informais entre o Parlamento
Europeu, o Conselho da Unido Europeia e a Comissao Europeia. Essas reunides sao realizadas para
chegar a um acordo sobre propostas legislativas em co-decisdo. Os trilogos sdo fundamentais para
resolver divergéncias entre as instituicbes e acelerar o processo legislativo. Trilogue on CBAM Ver
em:https://multimedia.europarl.europa.eu/en/video/trilogue-on-cbam-carbon-border-adjustment-mech
anism-arrivals-and-roundtable 1234902

3 Na Unido Europeia, o poder de veto no processo legislativo é exercido principalmente pelo
Parlamento Europeu e pelo Conselho da Unido Europeia. A Comissdo Europeia propde a legislagdo, mas o
Parlamento ¢ o Conselho devem aprova-la. O Parlamento pode vetar propostas por maioria simples. No
Conselho, algumas decisdes requerem unanimidade, permitindo que qualquer Estado-Membro vete a proposta.
Durante os trilogos, a falta de acordo entre as trés institui¢des (Comissao, Parlamento e Conselho) também pode
resultar em um veto implicito.



https://multimedia.europarl.europa.eu/en/video/trilogue-on-cbam-carbon-border-adjustment-mechanism-arrivals-and-roundtable_I234902
https://multimedia.europarl.europa.eu/en/video/trilogue-on-cbam-carbon-border-adjustment-mechanism-arrivals-and-roundtable_I234902
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desenvolver o CBAM, ajustando a proposta com base no feedback e nas avaliagées
de impacto realizadas. A introducdo a partir do CBAM, envolve uma negociagao
com multiplos atores, cada um com seus interesses e agendas, exigindo da
Comissao Europeia o engajamento de consultas publicas e bilaterais.

Além do Regulamento 2023/956 apresentar uma caracteristica de alta
definicio e clareza nas regras estabelecidas, simbolizando uma baixa
discricionariedade na interpretacdo e aplicagdo da norma do CBAM, conformando a
mudanca institucional derivada de um aparato regulador pré-existente, sendo assim,
uma mudanca institucional do tipo /layering. Sendo a introducdo do CBAM como
uma camada adicional do EU ETS, caracterizando como um complemento a medida
que as licengas gratuitas do EU ETS s&o gradativamente eliminadas para os setores
cobertos do CBAM. Como layering, a mudanga institucional a partir do CBAM néao
negligencia as regras antigas e introduz novas regras. Sendo assim, o processo de
mudanga institucional sucedido em matéria de sistema de emissdes dentro da UE
se dara de forma gradual, ao que referimos como a melhor roupagem no contexto

europeu para introdugao do requerido mecanismo.
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5. CONCLUSAO

Como exposto no Capitulo 2, discutindo a trajetéria tomada pelos agentes
institucionais europeus em matéria de politica ambiental, a criacdo do CBAM foi
impulsionada inicialmente pela proposta da Comiss&do Europeia na figura do
European Green Deal, em 2019. Efetivada na figura do pacote legislativo Fit For 55,
o CBAM traz fortes questdes na area de comércio bilateral, sendo o mecanismo da
UE obrigando os maiores parceiros do comércio a desenvolverem seus mecanismos
préprios em resposta a exigéncia europeia, afetando assim o comércio
internacional.

Como aponta Thorstensen et al (2022, p21), a realidade do comércio
internacional é bem complexa, tal dificuldade acontece porque a utilizagdo dos
mecanismos induzidos pelo “CBAMs” dos outros paises tendem a polarizar
opinides, o que remete ao debate da questdo ha décadas. Todavia, os principais
argumentos a favor e contra o CBAMs podem encontrar terreno comum de alianga
nas medidas em que a crise climatica se agrave, o que pode ocasionar em
posicionamentos semelhantes e resultar na referida harmonizagéo internacional do
preco do carbono. O possivel sucesso da implementagdo do mecanismo do CBAM
da UE seria a primeira restricdo ao comércio relacionada ao clima, porém nao sera
a ultima. Havendo no horizonte do direito internacional uma grande discussao no
ambito da OMC, pautado pela compatibilidade do CBAM com a organizagao, ou se
sera necessario uma negociagdo em torno de um novo tratado que abarque clima e
comercio.

O arcaboucgo tedrico, exposto no Capitulo 3 selecionado para analisar o
processo de mudanga dentro da instituicdo, se constituiu no Modelo de explicacao
de tipos de mudancga institucional desenvolvido por Mahoney e Thelen (2010). A
abordagem dos autores se baseia na vertente do Neoinstitucionalismo Histérico que
enxerga as instituicbes como instrumento de distribuicdo de poder e recursos.
Ademais, consideram a importancia do entendimento do fator compliance para a
preservacdo ou mudanca de uma dada instituicdo. Os dois pontos sdo colocados na
perspectiva das caracteristicas do contexto politico (potencial de poder de veto dos
defensores do status quo da instituicdo) e as caracteristicas institucionais
(perspectiva de discricionariedade a aplicagao ou interpretagao das regras e normas

institucionais). Esses dois fatores recairiam sobre o comportamento do agente de
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mudanca dominante, e associados determinardo o tipo de mudanga institucional
provavel de se suceder em uma instituicdo (Mahoney; Thelen, 2010).

Com base no caso, a Comissao Europeia se enquadrou na classificacdo de
Mahoney e Thelen (2010) de agente de mudanca dominantes subversivos, sendo
assim, atores que atuariam para a mudanca institucional, sem intengdo de quebrar
as normas pré-existentes. A Comissao Europeia, atuaria para instaurar a mudanca
institucional do tipo layering, sendo o mecanismo do CBAM derivado do sistema do
EU ETS vigente, e sendo introduzido gradativamente por camadas, compartilhando
as mesmas mensuracdes e tipificacbes normativas, de acordo com os setores
abrangidos pelo novo mecanismo.

Importante destacar o papel da Unido Europeia, que ao propor o CBAM,
fomenta a proposicdo da integracdo dos mercados de carbono de outros paises,
fornecendo seguranca juridica para o desenvolvimento deste modelo de politica de
mitigacdo climatica. O ampliamento de experiéncias como o Clube do Clima,
proposto pelo no ambito do G7, se torna recomendavel, perante a necessidade de
modelos produtivos mais sustentaveis e na contengao dos danos causados pelas
alteragdes climaticas. Segundo o relatério de 2024 da International Carbon Action
Partnership (ICAP) sobre os Mercados de Emissdes, 58% do PIB global estdo em
consonancia com um sistema de emissdes, computando 36 sistemas em vigor e 22
em desenvolvimento, entre eles o Brasil. As economias emergentes como
Argentina, India, Turquia, Vietna e outros estdo recorrendo cada vez mais ao ETS,
com adaptagdes no desenho regulatoério dos mercados vinculados ao contexto local
(ICAP, 2024).

Portanto, o papel que o CBAM exercera na producdo informacional para
melhor tomada decisao dos agentes politicos envolvidos, e no papel tributario para
indugdo de comportamento dos atores econdmicos para medidas mais sustentaveis
€ de grande relevancia e exige aten¢do continua dos estudiosos e formuladores de

politicas.
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Anexo | - Acompanhamento das Medidas adotadas no Fit For 55

Setor Estado Regulamento
Reforma do Sistema de Comércio de Licengas de Emissao Adotada Regulamento
da UE (EU-ETS) (UE) 2021/1119
Novo sistema de comércio de licengas de emissdo da UE Directive (EV)
para os combustiveis destinados aos edificios e transportes | Adotada 2023/959
rodoviarios
Fundo Social para o Clima Adotado ?Ueg;' Izaonggggs
. Regulamento
Regulamento Partilha de Esforgos Adotado (UE) 2023/857
Regulamento Uso do Solo, Florestas e Agricultura (LULUCF) | Adotado zRgfal;La:;on(EU)
Normas de emissbes de CO2 para veiculos ligeiros de Regulation (EU)
. o Adotadas

passageiros e comerciais 2019/631

. . - . Regulamento
Mecanismo de Ajustamento Carboénico Fronteirico (CBAM) Adotado 2023/953
Diretiva Energias Renovaveis Adotada gg;;;g’:_l 3 (EV)
Diretiva Eficiéncia Energética Adotada Directive  (EU)

2023/1791
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Regulamento Infraestrutura para Combustiveis Alternativos Regulation (EU)

(AFIR) Adotado 2023/1804
. Regulation (EU)
Regulamento ReFuelEU Aviagéo Adotado 2023/2405
iy Regulation (EU)
Regulamento FuelEU Transportes Maritimos Adotado 2023/1805
Acordo
Diretiva Desempenho Energético dos Edificios provisério dos | N/D

colegisladores

Acordo
provisoério dos | N/D
colegisladores

Regulamento da UE relativo a redugdo das emissdes de
metano no setor da energia

Acordo
provisério dos | N/D
colegisladores

Regras atualizadas da UE para descarbonizar os mercados
do gas e promover o hidrogénio

Fonte: Objetivo 55: Cumprir as propostas - Comissao Europeia. 20/03/2024




Anexo Il - Lista de mercadorias e gases com efeito de estufa (Adaptado)

Mercadoria Codigo CN Gases com Efeito de Estufa
Cimento 2507 00 80 Di6xido de carbono
2523 10 00 Didxido de carbono
2523 2100 Didxido de carbono
2523 29 00 Di6xido de carbono
2523 30 00 Di6xido de carbono
2523 90 00 Diéxido de carbono
Eletricidade | 2716 00 00 Diéxido de carbono
Fertilizantes | 2808 00 00 Di6xido de carbono e 6xido nitroso
2814 Di6xido de carbono
2834 21 00 Didxido de carbono e 6xido nitroso
3102 Didxido de carbono e 6xido nitroso

3105

Dio6xido de carbono e 6xido nitroso
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Ferroe Ago |72 Dioxido de carbono

Dioxido de carbono e
Aluminio 7601 - 7616

perfluorocarbonos
Hidrogénio 2804 10 00 Dioxido de carbono

Fonte: REGULAMENTO (UE) 2023/956 DO PARLAMENTO EUROPEU
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