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LIVRO VERDE
sobre instrumentos de mercado para fins da politica ambiental e de politicas conexas

(Texto relevante para efeitos do EEE)

1. INTRODUCAO

A nivel mundial, a UE encontra-se numa posi¢ao de vanguarda quanto a ac¢des no dominio
da sustentabilidade ambiental e, em particular, das altera¢cdes climaticas. Tal foi recentemente
confirmado pela adopcio do pacote das politicas energética e climatica' aprovado pelo
Conselho Europeu da Primavera®, no qual a UE reiterou o seu compromisso de abordar as
alteragdes climaticas a nivel interno e a escala internacional, de promover a sustentabilidade
ambiental, de reduzir a sua dependéncia face aos recursos externos e de assegurar a
competitividade das economias europeias. Para além disso, questdes como travar a perda de
biodiversidade, preservar os recursos naturais que se encontram sob pressdo e proteger a
saude publica também requerem uma acc¢ao imediata.

Estes objectivos ambiciosos ndo podem ser alcangcados sem intervengdo publica e um forte
empenhamento de todos os intervenientes. A UE tem privilegiado progressivamente os
instrumentos economicos ou de mercado — tais como a tributacao indirecta, as subvengoes
especificas ou os direitos negociaveis de emissdo de poluentes — para atingir esses objectivos
politicos, uma vez que proporcionam um meio flexivel e eficaz em termos de custos para
atingir determinados objectivos politicos’. A utilizacdo mais intensiva de instrumentos de
mercado foi também preconizada no 6.° Plano de Accdo em matéria de Ambiente (6.° PAA),
na Estratégia de Desenvolvimento Sustentavel renovada da UE*, bem como na Estratégia de
Lisboa renovada para o Crescimento ¢ o Emprego’.

O presente Livro Verde lanca o debate sobre a promocao da utilizagdo de instrumentos de
mercado na Comunidade. Conforme previsto no Plano de Accdo para a Eficiéncia
Energética®, o presente Livro Verde explora formas possiveis de avancar no a4mbito da

Nomeadamente, na Comunicagdo da Comissdo intitulada Uma Politica Energética para a Europa -
COM(2007) 1, de 10.01.2007 - e na Comunicagdo da Comissdo intitulada Limitacdo das alteracoes
climdticas globais a 2 graus Celsius: Trajectoria até 2020 e para além desta data - COM(2007) 2, de
10.01.2007.

Conselho Europeu de 8/9 de Margo de 2007, Conclusdes da Presidéncia.

Para além dos instrumentos de mercado abordados no presente Livro Verde, sdo implementados outros
instrumentos de mercado importantes no ambito da Politica Agricola Comum (ou seja, medidas
agro-ambientais da Politica de Desenvolvimento Rural) e das ac¢des da Politica de Coesao nos sectores
do ambiente ¢ da energia. Sempre que o uso de instrumentos de mercado implique a concessdo de
auxilio estatal, estes tém de cumprir as regras da Comunidade e ser notificados a Comissdo ao abrigo do
artigo 88.° do Tratado CE. De momento, estd em curso uma revisdo do enquadramento comunitario dos
auxilios estatais a favor do ambiente. Por conseguinte, o presente Livro Verde ndo ira abordar questdes
relativas a avaliagdo dos auxilios estatais.

4 JO L 242, de 10.09.2002, ¢ documento do Conselho 10917/06 de 26.06.2006.

Recomendagdo 2005/601/CE do Conselho, de 12 de Julho de 2005, relativa as orientacdes gerais das
politicas econéomicas dos Estados-Membros ¢ da Comunidade (2005-2008).

6 COM(2006) 545.
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Directiva "Tributacdo da Energia"’ com o objectivo de iniciar a sua revisdo prevista. Neste
sentido, o Livro Verde insere-se no quadro estabelecido pela nova agenda integrada da
energia e das alteracdes climaticas®, no 4mbito da qual os instrumentos de mercado ¢ as
politicas orcamentais em geral irdo desempenhar um papel decisivo na realizagdo dos
objectivos politicos da UE. O Livro Verde explora também opg¢des para uma utilizagdo mais
intensiva de instrumentos de mercado em diferentes areas da politica ambiental, tanto ao nivel
comunitario como ao nivel nacional.

2. RECURSO A INSTRUMENTOS DE MERCADO PARA FINS DA POLITICA COMUNITARIA
2.1. Razées para a utilizacio de instrumentos de mercado como ferramentas
politicas

A justificagdo econOmica para a utilizagdo de instrumentos de mercado reside na sua
capacidade para corrigir as deficiéncias do mercado de uma forma eficaz em termos de custos.
A deficiéncia do mercado consiste numa situacdo em que os mercados ignoram totalmente o
custo "real" ou social da actividade econdmica (por exemplo, o patriménio ambiental com
natureza de bem publico) ou ndo o t€ém em devida consideragdo. Justifica-se entdo uma
intervencdo publica para corrigir estas deficiéncias e, contrariamente as abordagens
regulamentares ou administrativas, os instrumentos de mercado tém a vantagem de utilizar os
sinais de mercado para colmatar as deficiéncias do mesmo.

Quer influenciando os precos (através de impostos e incentivos), quer estabelecendo
quantidades absolutas (comércio de licengas de emissdo) ou quantidades por unidade de
producdo, os instrumentos de mercado reconhecem implicitamente que as empresas diferem
umas das outras, permitindo assim uma flexibilidade capaz de reduzir substancialmente os
custos dos progressos ambientais °.  Os instrumentos de mercado ndo sio a panaceia para
todos os problemas. Necessitam de um quadro regulamentar claro para o seu funcionamento e
serdo frequentemente utilizados numa combinagcdo de politicas com outros instrumentos.
Contudo, se o instrumento correcto for escolhido e adequadamente concebido, os
instrumentos de mercado'® tém algumas vantagens em relagio aos instrumentos de
regulamentacdo:

e Melhoram os sinais dados pelos precos, ao valorizarem os beneficios e custos externos das
actividades econdmicas, de forma a que os agentes econdmicos os tomem em consideracao

Directiva 2003/96/CE do Conselho, de 27 Outubro 2003, que reestrutura o quadro comunitario de
tributacdo dos produtos energéticos ¢ da electricidade (JO L 283 de 31.10.2003, p. 51), directiva com a
ultima redacg@o que lhe foi dada pelas Directivas 2004/74/CE e 2004/75/CE (JO L 157 de 30.04.2004,
p- 87 e p. 100).

Tal como sublinhado recentemente pelo Conselho Europeu de 8/9 de Margo de 2007.

Ver a Comunicagdo da Comissdo intitulada Conciliar as necessidades e as responsabilidades - Integrar
as questoes ambientais e o desenvolvimento sustentavel na politica economica - COM(2000) 576 de
20.09.2000.

10 COM(2000) 576, de 20.09.2000. Estudos da OCDE revelam indicios crescentes da eficacia dos
instrumentos de mercado. Ver Environmentally Related Taxes in OECD Countries — issues and
strategies (Impostos relacionados com o ambiente nos paises da OCDE — questdes e estratégias), 2001.
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e alterem o seu comportamento com vista a reduzir os impactos negativos — ambientais e
. . 11
outros — € a aumentar os 1mpactos positivos .
e Proporcionam a industria uma maior flexibilidade na realizagdo de objectivos e, por
conseguinte, menores custos globais de cumprimento'?.

e A mais longo prazo, incentivam as empresas a procurar a inovagao tecnologica de modo a
reduzir ainda mais os impactos adversos no ambiente ("eficiéncia dinamica").

e Favorecem o emprego quando utilizados no contexto da reforma fiscal ou or¢gamental em
favor do ambiente"”.

2.2. Instrumentos de mercado no contexto da UE

Para além do seu interesse para a realizagdo de objectivos politicos especificos, a UE tem
utilizado os instrumentos de mercado para evitar distor¢des no mercado interno causadas
pelas diferentes abordagens dos Estados-Membros, com o objectivo de assegurar que cada
sector esteja sujeito a encargos semelhantes em toda a UE e de ultrapassar potenciais efeitos
adversos na competitividade na UE. A ac¢do comum também torna a UE mais forte no
confronto com a concorréncia externa dos seus parceiros comerciais.

A nivel da UE, os instrumentos de mercado utilizados mais frequentemente sdo os impostos,
as taxas e os sistemas de licengas negociaveis. Em termos econdmicos, estes instrumentos
funcionam de formas semelhantes. No entanto, também diferem em aspectos importantes.

Em primeiro lugar, os sistemas quantitativos, como os sistemas de licencas negocidveis,
oferecem maiores certezas no que diz respeito a realizagdo de objectivos politicos especificos,
por exemplo o dos limites de emissdo (sob reserva de um acompanhamento e cumprimento
eficazes) em comparagdo com os instrumentos puramente baseados no pre¢o, como € o caso
dos impostos. Por sua vez, os instrumentos baseados no preco dio seguranca no que diz

. . . L. . , . . 14
respeito ao custo ou ao preco do objectivo politico e tendem a ser mais faceis de gerir .

Em segundo lugar, diferem no que diz respeito a geracdo de receitas. Os impostos (e, de uma
forma mais limitada, as taxas) tém sido cada vez mais utilizados para influenciar
comportamentos, mas também geram receitas. Os sistemas de licengas negociaveis podem
gerar receitas se as licengas forem vendidas em leildo pelas autoridades publicas. Os sistemas
de licengas negocidveis que utilizem licengas leiloadas t€ém, por conseguinte, caracteristicas
semelhantes a um imposto (os aspectos de regulamentacdo e cumprimento diferem). As taxas,
pelo contrario, sdo geralmente um pagamento em troca de um servigo ou custo claramente

Esta ideia é frequentemente expressa por objectivos como o "estabelecimento correcto dos pregos"”, a
"internalizagdo dos custos externos", a '"expansio da oferta de servicos ambientais ndo
comercializados".

Ver EEA, Effectiveness of urban wastewater treatment policies in selected countries: an EEA pilot
study (Eficécia das politicas de tratamento de aguas residuais em paises seleccionados: estudo-piloto da
EEA), 2005. Este estudo compara abordagens entre varios Estados-Membros e demonstra como a
utilizacdo de instrumentos de mercado ajudard a cumprir objectivos ambientais com custos menos
elevados.

Ver Comunicacdo da Comissdo intitulada Os valores Europeus no contexto da globalizag¢do -
COM(2005) 525, de 20.10.2005.

14 Ver COM(2000) 576.

PT



PT

identificado, pelo que essas receitas ndo podem ser utilizadas pelo orcamento publico de
forma flexivel.

As caracteristicas acima enunciadas t€ém, em grande medida, influenciado os meios e areas em
que a UE utiliza actualmente os instrumentos de mercado ao nivel Comunitario, levando
assim a introducdo de instrumentos como o regime de comércio de licencas de emissao da
UE", a Directiva "Tributagio da Energia" e, na éarea dos transportes, a Directiva
"Eurovinheta"'®. Estes aspectos devem ser tidos em conta no caso de a UE considerar uma
maior utilizagdo dos instrumentos de mercado ao nivel comunitario, de modo a utilizar cada
um deles da melhor forma possivel na area mais adequada e a evitar sobreposi¢des. Em
principio, as regras comunitarias de tomada de decisdo ndo deverdo desempenhar um papel
determinante neste contexto. No entanto, o requisito de unanimidade na area dos impostos
significa que a possibilidade de utilizar a tributacdo como instrumento difere em alguns
aspectos de outros instrumentos'”.

Quais sdo as dareas e as opgoes para uma maior utiliza¢do de instrumentos de mercado ao
nivel da UE ou nacional ?

Poderdo os instrumentos de mercado ser utilizados de forma a promover a competitividade e
a ndo impor um encargo indevido aos consumidores, em especial aos cidaddos com baixos
rendimentos, assegurando ao mesmo tempo receitas para os or¢camentos publicos?

Devera a UE utilizar de forma mais activa a tributagdo para atingir outros objectivos da
politica comunitdria (para além dos objectivos fiscais)? Serd esta a resposta correcta aos
actuais desafios globais e as necessidades fiscais dos or¢amentos nacionais?

2.3. Crescimento, emprego e ambiente limpo — razodes para reformas fiscais em favor
do ambiente

A UE esta fortemente empenhada em assegurar um desenvolvimento ambientalmente
sustentavel, assim como em promover a Agenda em matéria de Crescimento e Emprego. Uma
reforma fiscal ambiental (RFA) que transfira a carga fiscal dos impostos com impacto
negativo na qualidade de vida, (por exemplo, impostos sobre o trabalho) para impostos que,
pelo contrario, tm um impacto positivo, (por exemplo, impostos sobre as actividades
prejudiciais ao ambiente, como a utilizacdo de recursos ou a poluicdo) pode ser uma opgao
vantajosa para todos, para tratar ndo s6 as questdes ambientais, como também as questdes de

A Comissdo esta neste momento a preparar uma revisdo aprofundada da experiéncia adquirida com o
regime de comércio de licengas de emissdo da UE. Por conseguinte, este topico ndo ira ser abordado no
presente Livro Verde.

1o Directiva 1999/62/CE (JO L 187, de 20.07.1999), alterada pela Directiva 2006/38/CE (JO L 157, de
09.06.20006, p.8).

Apesar de algumas solugdes institucionais flexiveis previstas no Tratado CE como, por exemplo, a
cooperagao reforgada.
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emprego'®. Ao mesmo tempo, um reequilibrio a longo prazo dos impostos exigira receitas
relativamente estaveis da base de tributacdo relacionada com o ambiente.

Uma reforma fiscal ambiental pode também contribuir para atenuar os possiveis efeitos
adversos na competitividade dos impostos ambientais em sectores especificos. Se a ac¢do for
estreitamente coordenada ao nivel comunitario, pode conseguir-se uma maior reducao desses
impactos em comparagdo com as ac¢des unilaterais dos Estados-Membros. Redugdes na
tributacao do trabalho ou nas contribuicdes para a seguranga social que tendem a favorecer as
familias de menores rendimentos podem compensar qualquer eventual efeito regressivo dos
impostos ambientais. Finalmente, com o envelhecimento da populagdo, que aumenta a
pressdo na despesa publica, e com a globalizagdo, que torna menos viavel a tributagdo dos
capitais e do trabalho, a deslocacdo da carga fiscal da tributacao directa para o consumo e, em
especial para o consumo prejudicial ao ambiente, pode trazer beneficios consideraveis numa
perspectiva fiscal.

Para além de desencorajarem comportamentos prejudiciais ao ambiente através da tributagao,
os Estados-Membros também podem recorrer a incentivos fiscais, como os subsidios, para
incentivar comportamentos ecologicos e facilitar a inovagdo, a investigacdo e o
desenvolvimento, desde que os recursos publicos sejam primeiro gerados de qualquer outro
modo (por exemplo, através da tributacdo de comportamentos prejudiciais ao ambiente) ou
que as despesas sejam reduzidas (por exemplo, através da eliminagdo de subsidios prejudiciais
ao ambiente). Esta abordagem ¢ particularmente relevante no contexto dos objectivos
ambiciosos da agenda para o clima e energia da UE, nomeadamente para atingir o objectivo
de redugdo de, pelo menos, 20% das emissdes de gases com efeito de estufa até¢ 2020, a meta
vinculativa de 20% para as energias renovaveis na produgao de energia até 2020 e a meta de
10% para os biocombustiveis.

Em primeiro lugar, a Comissao considera que cabe aos Estados-Membros encontrar o
equilibrio adequado entre incentivos e desincentivos nos seus sistemas fiscais, respeitando
simultaneamente as restricdes e¢ neutralidade or¢amentais gerais. No entanto, a Comissao
desejaria que a politica fiscal comunitaria facilitasse este equilibrio (Ver Capitulo 3).

Pode existir margem para melhorar o intercdmbio estruturado de informacdo entre os
Estados-Membros sobre as suas melhores praticas na area dos instrumentos de mercado e da
reforma fiscal ambiental. Embora existam estruturas especializadas em algumas areas, nao
estd disponivel qualquer forum horizontal. A este proposito, uma opgao seria a criagdo de um
forum dos instrumentos de mercado.

Devera a UE promover mais activamente reformas fiscais ambientais a nivel nacional?

Como poderia a Comissao facilitar da melhor maneira tais reformas? Podera, por exemplo,
oferecer alguma espécie de processo ou procedimento de coordenagdo?

A Comissdo ja levantou esta questdo em 1993 no seu Livro Branco sobre Crescimento, Competitividade
e Emprego - COM(93) 700, Capitulo 10 - e agora mais recentemente na sua recente comunicagdo sobre
o modelo social europeu ou no documento sobre as ligagdes entre as politicas do emprego e as politicas
ambientais. Ver COM(2005) 525 e SEC(2005) 1530. Provas ex-post dos paises nérdicos, assim como os
resultados de estudos baseados em modelos, indicam a existéncia dos dois tipos de beneficios.

A relagdo entre a geracdo de receitas e o efeito de incentivo da tributaggo € analisada em mais pormenor
no documento de trabalho dos servicos da Comisséo.
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Seria util a criagdo do forum dos instrumentos de mercado supramencionado com vista a
estimular o intercambio de experiéncias/melhores praticas sobre a Reforma Fiscal Ambiental
entre os Estados-Membros? Qual seria a forma ideal para o organizar? Qual deveria ser a
sua composi¢do de modo a evitar uma potencial sobreposi¢do com as estruturas existentes?

De que modo se enquadra a necessidade de reduzir a carga fiscal sobre o trabalho em muitos
Estados-Membros com o objectivo de promover a inovagdo e apoiar a investiga¢do e
desenvolvimento de modo a se transitar para uma economia "mais ecologica"? Como é
possivel atingir este objectivo respeitando simultaneamente a neutralidade or¢camental? Seria
uma maior deslocagdo da incidéncia dos impostos para actividades prejudiciais ao ambiente
a resposta adequada?

24. Reforma dos subsidios prejudiciais ao ambiente

Muitos subsidios, para além de serem econdmica e socialmente ineficazes, podem também ter
repercussdes negativas no ambiente e na satide humana®’. Podem também contrabalangar o
impacto dos instrumentos de mercado aplicados para fins ambientais ou de saude e podem, de
um modo geral, prejudicar a competitividade?'. Embora a sua reforma ou eliminacio possa
contribuir com fundos publicos para a reforma orgamental ambiental, esta também se justifica
por direito proprio”. A Comissdo tenciona trabalhar com os Estados-Membros na reforma dos
subsidios prejudiciais ao ambiente, tanto ao nivel comunitario como ao nivel nacional. O
didlogo com as partes interessadas sera importante para assegurar que todas as questdes sejam
consideradas. O Conselho Europeu solicitou a Comissdo a preparacao, até¢ 2008, de um roteiro
de reforma por sectores™.

Qual ¢, a luz das experiéncias nacionais, a melhor forma de avangar com o processo de
reforma dos subsidios prejudiciais ao ambiente?

3. OPCOES DE UMA MAIOR APLICACAO DOS INSTRUMENTOS DE MERCADO PARA
INFLUENCIAR A UTILIZACAO DE ENERGIA

Actualmente, a energia esta no topo da lista de prioridades da EU, uma vez que representa um
grande desafio no que diz respeito a sustentabilidade ambiental, bem como a seguranca do
aprovisionamento e a competitividade. De modo a tornar a utilizagao de energia na Europa
mais sustentdvel, segura e competitiva, a Comissao tem apelado para um consumo energético
mais eficiente e para a mobilizagdo de recursos com vista a aceitagdo de energias mais limpas
e de investimentos em novas tecnologias e na inovacdo. Estes objectivos foram recentemente
aprovados pelos Chefes de Estado e de Governo da UE sob a forma da agenda integrada das
alteragdes climaticas e da energia. As politicas or¢amentais, nomeadamente a tributacdo, e o

20 Ver, por exemplo, OECD, Environmentally-harmful subsidies — challenges for reform, 2005 (Subsidios

prejudiciais ao ambiente — desafios para a reforma) e as referéncias bibliograficas no documento.

A OCDE (1998) define os subsidios prejudiciais ao ambiente como sendo: todos os tipos de apoios
financeiros e regulamentagdes que sdo instituidos para reforgar a competitividade de certos produtos,
processos ou regides e que, juntamente com o regime tributario actual, discriminam (involuntariamente)
as praticas respeitadoras do ambiente.

Este aspecto também foi destacado na Estratégia de Desenvolvimento Sustentavel renovada da UE.
Revisdo da Estratégia de Desenvolvimento Sustentavel da UE, Documento do Conselho 10917/06 de
26.06.2006.
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maior aperfeigoamento do regime de comércio de licencas de emissao da EU desempenharao
um papel importante na realizag@o destes objectivos.

Apesar de servirem principalmente o mercado interno, a politica fiscal comunitéaria e, mais
especificamente a Directiva "Tributacdo da Energia", intervém neste contexto. Esta Directiva
estabelece regras comuns para a tributagdo do consumo de energia e integra objectivos
ambientais e energéticos. Tradicionalmente, a tributacio da energia contribui para os
objectivos em matéria de eficacia energética, seguranca do aprovisionamento e
competitividade.

3.1. Racionalizacio e desenvolvimento da Directiva "Tributac¢io da Energia"

A tributacdo da energia permite 8 UE combinar o papel de incentivo da tributagdo a favor de

um consumo de energia mais eficiente e respeitador do ambiente com a capacidade de gerar
24

receltas™ .

No entanto, a presente abordagem algo flexivel e geral da Directiva "Tributagdo da Energia"
pode nem sempre permitir uma efectiva integracdo dos objectivos de uma eficiéncia
energética ¢ de um consumo de energia respeitadores do ambiente na harmonizagdo
estabelecida ao nivel da UE. Por conseguinte, pode ser defensavel uma ligagdo mais clara da
tributacao da energia aos objectivos relevantes da politica comunitaria.

Uma das opg¢des seria dividir os niveis minimos comunitarios de tributacdo em elementos (ou
contrapartes) de energia e de ambiente, que seriam reflectidos ao nivel nacional sob a forma
de um imposto sobre a energia e de um imposto ambiental (emissdes). Esta op¢do assentaria
na abordagem existente em matéria de tributacdo da energia, mas torna-la-ia mais coerente,
aperfeicoando ao mesmo tempo 0s seus aspectos ambientais.

De modo a representar um incentivo efectivo e uniforme para um consumo eficiente de
energia, sem criar distor¢cdes entre produtos energéticos, todos os combustiveis deveriam ser
tributados, em primeiro lugar, de um modo uniforme consoante o seu teor energético,
desenvolvendo melhor a abordagem ja existente no sector dos combustiveis e da electricidade.
Além disso, tendo em consideragdo o facto de as emissdes geradas durante a combustio
diferirem consoante o combustivel, a tributacdo poderia, em segundo lugar, reflectir os
aspectos ambientais da energia (através da diferenciagdo entre as emissoes de gases com e
sem efeito de estufa). Essa abordagem permitiria uma diferenciacao fiscal mais automatica e
linear em beneficio de fontes de energia mais respeitadoras do ambiente, nomeadamente as
energias renovaveis, em comparacao com a situacao actual. Entre outras funcdes, a tributagao
da energia reconheceria explicitamente os beneficios ambientais e de seguranca do
aprovisionamento das energias renovaveis.

Devem ser tidos em consideragdo varios aspectos que sdo analisados em maior pormenor no
documento de trabalho dos servigos da Comissdo em anexo, entre os quais se salienta:

— Os combustiveis utilizados para o aquecimento e os utilizados como carburantes sdo
tradicionalmente tratados de uma forma diferente para efeitos fiscais, reflectindo em
especial a natureza indispensavel dos combustiveis utilizados para o aquecimento. Pode
assim justificar-se uma maior diferenciagdo da tributacido consoante a utilizacao.

# Trés quartos das receitas decorrentes dos impostos relacionados com o ambiente provém dos impostos

sobre a energia (ver o documento de trabalho dos servigos da Comiss?o).
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— As emissdes de CO; provenientes da maior parte da producao de electricidade estdo a ser
actualmente tratadas no ambito do regime de comércio de licengas de emissdo da UE,
enquanto a producao de electricidade est4, em principio, isenta de imposto sobre a energia
nos termos da Directiva "Tributacdo da Energia". Neste caso em particular, poderd ndo ser
adequado um elemento ambiental adicional sob a forma de impostos, reflectindo aspectos
ambientais idénticos aos tratados no regime de comércio de licencas de emissao da UE.

A Comissao tenciona explorar mais estas ideias no ambito da possivel revisao da Directiva
"Tributacdo da Energia".

Devera a Directiva "Tributagcdo da Energia" ser revista a fim de estabelecer uma ligagcdo
mais clara com os objectivos politicos que a Directiva integra, em especial no dominio do
ambiente e energia? Seria esta uma forma de tornar a tributa¢do da energia num instrumento
mais eficaz, ao combinar melhor os efeitos de incentivo da tributa¢do com a capacidade de
gerar receitas?

Sera a divisdo dos niveis minimos de tributagdo entre elementos energéticos e ambientais a
melhor forma de proceder? Quais seriam as vantagens e inconvenientes e oS principais
aspectos praticos de tal abordagem? Seria o incentivo ambiental criado pela tributa¢do da
energia uma resposta suficiente e adequada para reflectir os objectivos da politica energética
no dominio dos biocombustiveis, incluindo a criacdo de um incentivo baseado no mercado
para os biocombustiveis de segunda gerac¢do?

Havera necessidade de uma tributa¢do adicional que vise os (eventuais) restantes aspectos
ambientais da produgdo de electricidade? Sera que a abordagem proposta é suficiente para
favorecer a aceita¢do da electricidade de origem renovavel? Qual sera o impacto de um
quadro comunitario deste tipo para a electricidade de origem nuclear (tendo em conta as
abordagens divergentes ao nivel nacional relativas a utilizag¢do da energia nuclear)?

3.2. Interac¢do da tributacdo da energia com outros instrumentos de mercado, em
especial com o regime de comércio de licengas de emissio da UE

Dos diferentes instrumentos de mercado comunitarios existentes nas areas da energia,
transportes ¢ ambiente, a tributacdo da energia é talvez o elemento mais transversal com
impactos nas trés areas e interagindo directamente com todos os outros instrumentos.

A revisdo da Directiva "Tributagdo da Energia" permitiria a tomada em consideracdo destes
aspectos mediante a clarificacdo das questdes abrangidas por uma tributacdo da energia
harmonizada. Na pratica, a identificacdo explicita de um elemento ambiental nos niveis
minimos de tributacdo (distinguindo as emissdes de gases com e sem efeito de estufa)
permitiria que a tributagdo da energia complementasse de melhor forma outros instrumentos
de mercado ao nivel da UE.

Actualmente, o regime de comércio de licencas de emissdo da UE ¢ aplicavel a emissdes

provenientes de certas instalagoes industriais e de combustdo, enquanto a tributacdo da
. . y . \ ey ~ . , 2

energia se aplica, pelo contrario, as utilizacdes da energia como combustivel™, ficando fora

» Nomeadamente, a tributagdo da energia ndo se aplica normalmente aos produtos energéticos (e

electricidade) utilizados como matérias-primas em processos industriais, nem aos produtos energéticos
utilizados na produgéo de produtos energéticos (mais frequentemente no caso das refinarias) ou como
factores de produgdo na geragdo de electricidade. Vérias técnicas contribuem para este resultado. Para
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do seu ambito, num grande nimero de casos, 0s sectores com consumo mais intensivo de
energia (actualmente abrangidos pelo regime de comércio de licengas de emissdo da UE). A
Comissao considera que esta regra pode ser mais explorada a fim de determinar se os sectores
abrangidos pelo regime de comércio de licengas de emissdo da UE podem ser excluidos do
ambito do elemento ambiental da Directiva "Tributacao da Energia", na medida em que o seu
impacto em termos de gases com efeito de estufa ¢ adequadamente tratado no regime de
comércio de licengas de emissdo da UE (por outras palavras, de modo a que os elementos
ambientais relevantes dos niveis minimos de tributacdo nao lhes sejam aplicaveis, enquanto se
manteria o elemento baseado na energia, assim como outros elementos ambientais). Pelo
contrario, para as situacdes em que certos operadores ndo participam no regime de comércio
de licencas de emissao devido a sua pequena dimensao ou a outras consideragdes, o elemento
ambiental dos niveis minimos de tributagdo iria assegurar uma aplica¢gdo mais generalizada do
principio do poluidor-pagador. Com efeito, estas regras poderiam ser aplicadas tanto ao sector
industrial como a aviagao.

A exclusao dos impactos ambientais visados pelo regime de comércio de licengas de emissao
da UE do ambito da Directiva "Tributacdo da Energia" talvez fosse uma solucio viavel que
poderia também resolver o problema da potencial sobreposi¢do dos dois instrumentos,
assegurando simultaneamente o cumprimento dos restantes objectivos em matéria de
tributacdo da energia. Esta solucdo poderia também evitar dificuldades decorrentes das
caracteristicas divergentes do regime de comércio de licengas de emissdo da UE (prego
uniforme em toda a UE que, contudo, varia ao longo do tempo) e da tributagdo da energia
(precos diferentes que reflectem a liberdade que os Estados-Membros tém de fixar taxas de
imposto superiores aos valores minimos se o considerarem adequado e que tendem, no
entanto, a ser bastante estaveis ao longo do tempo). No entanto, qualquer passo nesse sentido
merece uma analise mais aprofundada, especialmente se o ambito do regime de comércio de
licengas de emissdo da EU for significativamente alargado.

Seja qual for a solugdo, esta deve ser encarada numa perspectiva global. Verifica-se um
crescente reconhecimento geral de que ¢ necessdrio integrar a proteccdo ambiental nas
decisdes econdmicas, de modo a assegurar um desenvolvimento sustentavel a longo termo.
Tal levara a uma aplicacdo alargada dos instrumentos de mercado por parte das autoridades
nacionais e a sua utilizacdo deve ser promovida ao nivel global. A UE deve entrar
activamente em didlogo com outros paises, a fim de promover a utilizacdo de instrumentos de
mercado que permitam a realizagdo dos objectivos politicos de uma forma eficaz em termos
de custos.

No entanto, enquanto tal ndo for o caso ¢ a UE e os paises terceiros aplicarem diferentes
niveis de tributagdo de emissdes de CO, ou outros métodos de reducao das emissdes de gases
com efeito de estufa (como o regime de comércio de licencas de emissao), torna-se importante
providenciar os incentivos necessarios para encorajar os parceiros comerciais da UE a adoptar
medidas eficazes de reducdo das emissdes de gases com efeito de estufa. Deveria assim ser
analisada a viabilidade de todas as medidas politicas para este efeito. Tal ja levou ao inicio de
um debate sobre a aplicagdo de mecanismos de compensaciao de emissdes de CO,, como os
ajustamentos da fiscalidade nas fronteiras. Ao mesmo tempo, reconhece-se que esta
abordagem estd sujeita a limitacdes legais e técnicas que € necessario examinar em maior
profundidade.

mais informagdes, ver n.° 4 do artigo 2.°, n.° 1, letra a), do artigo 14.° e n.®* 3 e 6 do artigo 21.° da
Directiva "Tributagdo da Energia".
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Serdo as alteragoes sugeridas a Directiva "Tributa¢do da Energia” e a abordagem proposta
quanto ao seu ambito a melhor solu¢do para assegurar a coeréncia entre a Directiva e o
regime de comércio de licengas de emissdo da UE? Existirdo outras op¢oes para atingir este
objectivo?

Quais serdo as potenciais opgoes que deverdo ser exploradas de modo a proporcionar os
incentivos necessarios para encorajar os parceiros comerciais da UE a adoptar medidas
eficazes de redugdo das emissoes de gases com efeito de estufa?

4. OPCOES PARA UMA MAIOR UTILIZACAO DOS INSTRUMENTOS DE MERCADO NA
POLITICA AMBIENTAL
4.1. Combate ao impacto ambiental dos transportes

Os transportes sdo uma das maiores fontes de polui¢do atmosférica e de emissdes de CO, e
verifica-se uma tendéncia para o aumento das emissdes. Por exemplo, em 2004 o transporte
rodovidrio foi responsavel por 22% das emissdes totais de CO,, a aviacdo e a navegacao
representam cerca de 3-4% das emissdes totais de gases com efeito de estufa e as emissoes da
aviagdo em especial tém aumentado rapidamente (em 86% de 1990 a 2004). Ao nivel da UE,
tém-se utilizado por vezes os instrumentos de mercado para enfrentar os substanciais
impactos ambientais negativos dos diferentes modos de transporte. Isto contrasta com os
niveis nacionais e locais em que t€m sido utilizados e estdo em processo de desenvolvimento
varios tipos e modelos diferentes de instrumentos de mercado.

A Comissao e outras institui¢des adoptaram recentemente varias iniciativas que visam reduzir
as emissdes do sector dos transportes. A introducdo na proposta da Comissdo relativa a
tributacdo aplicavel aos veiculos automoveis ligeiros de passageiros®® de um elemento
dependente das emissdes de CO; na base de tributacdo do imposto anual de circulagdo e do
imposto de registo iria encorajar os compradores de automodveis a ter em consideragdo a
eficiéncia energética e as emissdes de CO,. Uma vez adoptado, € em conjunto com o quadro
legislativo para reducdo das emissdes de CO, dos automoveis®’ e com a tributacdo da energia,
esse elemento iria ajudar a UE a atingir os seus objectivos no dominio das alteracdes
climaticas mediante a redu¢ao das emissdes de CO, dos veiculos. No contexto da proéxima
revisdo do regime de comércio de licencas de emissdo da UE, o Conselho Europeu convidou a
Comissao a considerar o possivel alargamento do ambito do regime de comércio de licengas
de emissdo a uma série de outros sectores, entre os quais os transportes de superficie.

A Comissao propos a inclusao das emissdes da aviagdo no regime de comércio de licengas de
emissdo da UE e anunciou a sua intencdo de apresentar uma proposta sobre as emissdes de
oxidos de azoto até ao final de 2008*

No que diz respeito a navegagdo, a avaliacdo de propostas para promover a navegacao com
um baixo nivel de emissdes foi mencionada como sendo uma das metas da futura politica

26 COM(2005) 261, de 05.07.2005.

= Ver Comunicagdo da Comissdo intitulada Resultados da andlise da estratégia comunitdria para a
redugcdo das emissoes de COZ2 dos veiculos de passageiros e dos veiculos comerciais ligeiros -
COM(2007) 19, de 07.02.2007. A Comissdo esta também a realizar um estudo sobre formas de
melhorar o desempenho dos veiculos pesados em termos de emissdes de gases com efeito de estufa.

= COM(2006) 818, de 20.12.2006.
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maritima®’. Qualquer instrumento de mercado nesta 4rea teria de ser cuidadosamente
concebido de modo a ndo colidir com as disposi¢cdes em matéria de taxas da Convengdo das
Nagdes Unidas sobre o Direito do Mar (UNCLOS). Para além disso, ha outras
questdes-chave que necessitam de ser investigadas, incluindo os requisitos legais e politicos, a
diferenciagdo geografica, os mecanismos de acompanhamento e cumprimento, de modo a
desenvolver propostas especificas para promover a navegacdo com um baixo nivel de
emissdes.

Qual seria o melhor instrumento de mercado para combater as emissoes provenientes da
navegagado, tendo em consideragdo a natureza especifica do transporte maritimo? Qual seria
a melhor forma de o conceber?

Além das emissoes de CO,, a utilizagdo da rede rodoviaria tem outros efeitos no ambiente,
como a polui¢ao atmosférica por SO,, NOx ou por particulas em suspensdo, ¢ também a
poluicdo sonora e o congestionamento. Para além do imposto anual de circulagdo sobre os
veiculos pesados de mercadorias parcialmente harmonizado, a Directiva "Eurovinheta"
estabelece um quadro para a tarifacdo das redes rodovidrias transeuropeias. A Alemanha e a
Austria introduziram tarifas de infra-estrutura diferenciadas com base na distincia para os
veiculos pesados. Embora as tarifas médias abranjam apenas os custos das infra-estruturas,
excluindo assim os custos externos, os Estados-Membros tém de diferenciar as tarifas pela
classe de emissdo EURO a partir de 2010 e podem aplicar uma maior diferenciacdo para
combater os danos ambientais e abordar questdes de congestionamento. Se estes sistemas de
tarifacdo integrassem a diferencia¢do dos danos ambientais nos custos globais, isso levaria a
uma utilizacio mais eficaz das infra-estruturas®'. A Comissio apresentara, apds apreciacio de
todas as opcgdes, incluindo os custos relacionados com o ambiente, o ruido, o
congestionamento ¢ a saude, um modelo de avaliacdo de todos os custos externos que seja
aplicavel por todos, transparente e compreensivel e sirva de base para o célculo futuro dos
encargos com a infra-estrutura. Este modelo serd acompanhado de uma analise de impacto da
internalizacdo dos custos externos relativamente a todos os modos de transporte ¢ de uma
estratégia de aplicacdo gradual do modelo a todos os modos de transporte™.

O direito comunitario também permite aos Estados-Membros variar as tarifas das
infra-estruturas ferroviarias de acordo com os impactos ambientais externos. Estas ndo devem
aumentar o nivel global de rendimento realizado pelo gestor da infra-estrutura na auséncia de
qualquer nivel comparavel de tarifagao dos custos ambientais de outros modos de transporte
concorrentes™”.

Como pode a tarifagdo das infra-estruturas, incluindo consideragoes relacionadas com os
custos ambientais, ser aplicada da melhor forma aos modos de transporte? Devera este
modelo aplicar-se a todos os modos de transporte, ou ter em conta as especificidades de cada

» Ver Livro Verde "Para uma futura politica maritima da Unifo: uma visdo europeia para os oceanos € 0s

mares" - COM(2006) 275. Esta em curso um processo de consulta até 30 de Junho de 2007.

Para mais informagdes, consultar um estudo de 2004 sobre esta questo:
http://www.europa.eu.int/comm/environment/air/pdf/04 nera_report.pdf

Fora das fronteiras da UE, esta abordagem foi seguida na Suiga, onde os sistemas de tarifacdo para os
veiculos pesados também incluem os custos ambientais externos. Do ponto de vista econdmico, as taxas
deveriam ser moduladas em fung¢do desses custos externos e do local e tempo de condugdo, de modo a
melhorar a eficiéncia na utilizagdo das infra-estruturas.

30

31

32 N.° 9 do artigo 1.° da Directiva 2006/38 de 17 de Maio de 2006.
3 Directiva 2001/14/CE de 26 de Fevereiro de 2001 e COM(2001) 307.
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um deles? A que ponto devera a Directiva "Eurovinheta" ser utilizada neste dominio?

Foram aplicados sistemas locais de tarifacdo em varias cidades da UE, como por exemplo em
Londres e em Estocolmo®* de forma a melhorar as condi¢cdes de circulacdo, nomeadamente
para reduzir o congestionamento urbano. Avaliacdes recentes demonstram que este objectivo
foi atingido, aumentando as velocidades médias do trafego e ao mesmo tempo reduzindo
significativamente as emissdes (PM, NOy e CO,) e o consumo de energia do trafego
rodoviario dentro das 4reas tarifadas™. Estio mesmo em curso debates a nivel nacional, por
exemplo no Reino Unido e também na Alemanha, sobre o alargamento das taxas de
congestionamento a todas as estradas. A Comissdo continuard a apoiar as redes de
intercadmbio de informagdo existentes e a estudar a necessidade de uma acg¢do de apoio ao
nivel da UE no ambito do Livro Verde sobre Transportes Urbanos de 2007.

4.2. Utilizacao dos instrumentos de mercado para combater a poluicio e proteger os
recursos

A UE também encoraja os Estados-Membros a utilizar a tributa¢do e outros instrumentos de
mercado no ambito das suas estratégias tematicas ambientais. Os Estados-Membros
recorreram a estas possibilidades, mas a niveis muito diferentes, e adquiriram experiéncia na
aplicacdo de diferentes modelos. Para além das consideracdes ambientais, pode ser necessaria
uma harmonizagdo ao nivel da UE, nos casos de dimensao transfronteirica e nos casos em que
a tributacao tem sido cada vez mais utilizada a nivel nacional, podendo ter um impacto no
funcionamento do mercado interno.

4.2.1. Agua

A 4gua deve ser gerida de uma forma sustentivel. A Directiva-Quadro "Agua"*® estabelece

um quadro global de ac¢do. Requer que os Estados-Membros introduzam, até¢ 2010, politicas
de estabelecimento de pregos que incentivem uma utilizagdo eficaz da 4dgua. Dessa forma,
todos os utilizadores suportardo os custos (incluindo os custos ambientais externos € os custos
dos recursos) ao abrigo do principio do "poluidor-pagador"”, que em certos casos ainda ndo ¢
totalmente aplicado’’. Até 2009, os Estados-Membros devem também comunicar os passos
tomados para implementacdo destas disposi¢des nos seus planos de gestdo de bacias
hidrograficas.

Varios Estados-Membros ja aplicam impostos ou taxas a captagdo de dguas subterraneas e/ou
de superficie ou ao consumo de agua, o que levou a uma reducao do consumo, das fugas e da
poluicdo. A Comissdo considera que a utilizagdo dos instrumentos de mercado ¢ essencial
para cumprir os requisitos da Directiva-Quadro "Agua". Dara continuidade a estreita
cooperagdo com os Estados-Membros nestas questdes como parte da Estratégia de Aplicagao
Comum acordada com o grupo de responsaveis do sector das aguas das autoridades nacionais
competentes.

3 A Directiva "Eurovinheta" revista menciona explicitamente o dmbito em que os Estados-Membros

podem utilizar tais regimes (Artigo 9.°).
» Ver EEA 2006, p. 57.
3 Directiva 2000/60/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 23 de Outubro de 2000, que estabelece
um quadro de ac¢ao comunitdria no dominio da politica da agua (JO L 327, de 22.12.2000).
EEA, Market-based instruments for environmental policy in Europe, (Os instrumentos de mercado para
a politica ambiental na Europa), Relatorio Técnico da EEA 8/2005.

37
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Como pode a Comissdo assegurar de uma forma mais eficaz a implementagdo das politicas
de estabelecimento de precos da dgua prevista na Directiva-Quadro "Agua"? Quais as
opgoes que poderiam ser exploradas para reforcar as relagoes entre os investimentos nos
projectos nacionais de recursos hidricos e a introdug¢do da correspondente politica de
estabelecimento de pregos da dgua de modo a proporcionar incentivos para os utilizadores e
a evitar a distor¢do da concorréncia?

4.2.2. Gestdo de residuos

O principal objectivo para a prevencdo e gestdo de residuos consagrado no 6.° PAA ¢
dissociar a geragao de residuos do crescimento econdmico, existindo ja sinais que indicam o
inicio dessa dissociagao.

Embora sejam, em geral, a pior op¢do numa perspectiva ambiental®®, os sinais de mercado
favorecem frequentemente os aterros, uma vez que ndo t€ém em consideragdo os impactos
ambientais. Além disso, enquanto a tributacdo da eliminagdo, particularmente em aterros,
pode ser uma forma eficaz de corrigir esta distor¢do e encorajar a reciclagem e valorizagdo
dos residuos”, as diferencas nos niveis nacionais de imposto podem levar a transferéncias de
residuos meramente por motivos fiscais e a uma distor¢ao da concorréncia entre operadores
de gestao de residuos.

Por conseguinte, a Comissdo incentivou os Estados-Membros a proceder a um intercambio de
informacgdes sobre as suas abordagens quanto a impostos sobre a deposi¢do em aterros e a
manter a Comissdo informada’’. Para além disso, um outro passo para abordar a segunda
questdao poderia ser o estabelecimento de critérios comuns, incluindo taxas minimas
ambientalmente eficazes, a fim de conceber impostos sobre a deposi¢do em aterros com base
nas melhores praticas comprovadas.

Caso ndo se verifiquem progressos suficientes para afastar os residuos dos aterros, deverd a
Comissdo apresentar uma proposta de imposto harmonizado sobre a deposi¢do em aterros,
com niveis minimos a escala da UE?

O impacto ambiental de diferentes materiais de embalagem ou de diferentes produtos na
mesma categoria, por exemplo pilhas e acumuladores, ¢ diferente. Os instrumentos de
mercado diferenciados em fun¢do do impacto dos produtos, incentivariam, por conseguinte,
um consumo mais sustentavel. De acordo com o direito comunitario, os Estados-Membros
podem adoptar medidas nacionais para atingir metas — como evitar os residuos de embalagens
ou encorajar a utilizacdo de embalagens recuperaveis ou a recolha e reciclagem de residuos de
pilhas — bem como para promover a utilizagdo de pilhas que contenham substancias menos
poluentes*', implementando desse modo o principio do "poluidor-pagador". Em qualquer

38 Ver Comunicagdo da Comissdo intitulada Avangar para uma utilizagdo sustentavel dos recursos -

Estratégia Tematica de Prevengdo e Reciclagem de Residuos - COM(2005) 666, de 21.12.2005.

Ja aplicado em varios Estados-Membros. Ver EEA 2006. No entanto, um estudo recente da OCDE
também sublinha que agora em alguns Estados-Membros o imposto excede significativamente os custos
estimados das externalidades. Ver OECD, Sustainable Development in OECD Countries (O
Desenvolvimento Sustentavel nos Paises da OCDE), 2004.

39

40 COM(2005) 666, de 21.12.2005.

4 Directiva 2006/66/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 6 de Setembro de 2006, relativa a
pilhas e acumuladores e respectivos residuos e que revoga a Directiva 91/157/CEE (JO L 266, de
26.09.2000).
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caso, estas medidas devem respeitar as obrigagdes decorrentes do Tratado (em especial, as
regras do mercado interno e de ndo-discrimina¢do, nomeadamente o Artigo 90.° do Tratado
CE™).

Muitos Estados-Membros utilizaram instrumentos de mercado como os impostos, os sistemas
de deposito-reembolso ou as licencas negociaveis para residuos de embalagens em categorias
gerais ou especificas (por exemplo, embalagens para liquidos alimentares ou sacos de
plastico) **. A Dinamarca adaptou o seu imposto sobre as embalagens de modo a reflectir as
diferencas de cada material em termos de impacto ambiental e a Letoénia também introduziu a
diferenciacio em funcio do material*’. A Comissdo estd preparada para apoiar um
intercdmbio estruturado de informagdes entre os Estados-Membros relativamente as suas
abordagens.

Serd que o quadro juridico comunitdrio proporciona um campo de ac¢do suficiente para os
Estados-Membros utilizarem instrumentos de mercado no dominio da gestio de residuos?
Devera a Comissdao facilitar a aplicagdo de instrumentos de mercado nesta drea,
nomeadamente através do apoio ao intercambio de informagoes?

4.3. A utiliza¢do de instrumentos de mercado para proteger a biodiversidade

A utilizacdo de instrumentos de mercado para proteger a biodiversidade estd a ganhar
aceitagdo como um meio de integrar a conserva¢do da natureza nas tomadas de decisdo dos
agentes econdmicos e de atingir, de forma eficaz em termos de custos, objectivos para a
conservagdo e exploracdo sustentavel dos recursos, como os que constam no Plano de Acgao
da UE em matéria de Biodiversidade e na Politica Comum das Pescas®. Estfio a ser utilizados
os trés tipos normais de instrumentos de mercado — impostos/taxas/tarifas, subsidios e
licengas negocidveis — principalmente para a conservacao dos habitats e ecossistemas, mas
também para a protec¢do de determinadas espécies.

Os instrumentos de mercado podem ser eficazes para incentivar os proprietarios de terras a
preservar as florestas e as zonas hiimidas, ou para compensar os danos inevitaveis que os
projectos de desenvolvimento infligem a biodiversidade, através da criagdo de habitats
semelhantes noutros locais a fim de assegurar que ndo haja uma perda liquida de
biodiversidade (compensacao da biodiversidade).

42 Directiva 94/62/CE relativa a embalagens e residuos de embalagens (JO L 365, de 31.12.1994), alterada
pela Directiva 2004/12/CE (JO L 47, de 18.02.2004), nomeadamente o artigo 15.°. Ver também o
relatério da Comissao sobre a aplicacdo da Directiva COM(2006) 767. Naturalmente, também t€m de
ser respeitados os requisitos em matéria de qualidade das embalagens.

Para mais informagdes, consultar a base de dados OCDE/AEA sobre instrumentos econémicos
utilizados na politica ambiental e na gestdo dos recursos naturais (OECD/EEA/EU database on
economic instruments and voluntary approaches used in environmental policy and natural resources):
http://www1.oecd.org/scripts/env/ecolnst/index.htm.

Ver EEA, Using the market for cost-effective environmental policy (A utilizagdo do mercado para uma
politica ambiental eficaz em termos de custos), 2006.

COM(2006) 216. Um outro exemplo ¢ a gestdo das pescas em que sao mais comuns sistemas de gestao
envolvendo instrumentos de mercado, como as quotas individuais transferiveis de pesca. Ver OECD,
Using market mechanisms to manage fisheries — smoothing the path (A utilizagdo de mecanismos de
mercado para gerir as pescas — como facilitar a sua utilizacdo), 2006. Ver COM(2002) 181, de
28.05.2002 ¢ COM(2006) 103, de 09.03.2006, assim como a recente Comunicacao relativa a utilizagao
dos instrumentos de gestdo baseados nos direitos de pesca para a proteccdo da biodiversidade
(Communication from the Commission on rights-based management tools in fisheries). Ver
COM(2007) 73, de 26.02.2007.

43

44

45
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As taxas e tarifas, como as licencas de caga e pesca, podem ajudar a limitar a utilizagdo dos
recursos da biodiversidade a um nivel sustentavel. Existem também casos em que ¢ concedido
apoio financeiro sob a forma de "Pagamentos por Servigos Ambientais", nomeadamente de
medidas agro-ambientais da Politica Agricola Comum, para compensar os proprietarios de
terras pela manutengdo das florestas ou zonas humidas que filtram a 4gua, que funcionam
como reservatorios ou que proporcionam habitats para insectos que polinizam as planta¢des
vizinhas, uma vez que irdo abdicar de receitas pelo bem comum®. A Finlandia recorreu a
leildes nos quais os participantes fazem uma oferta pelos subsidios minimos de que
necessitam para a execucdo de medidas de proteccdo da biodiversidade, de modo a evitar a
fixagdo de subsidios demasiado elevados®’.

As reservas de habitats (habitat banking) sdo outro exemplo para a utilizagdo de instrumentos
de mercado. Trata-se de um instrumento comercial inicialmente desenvolvido nos EUA (neste
caso, as reservas de zonas humidas) no contexto de regimes de responsabilidade. Estes
regimes transformam as responsabilidades ambientais em activos negociaveis, alterando
assim as estruturas de incentivos € os comportamentos através da atribuicao de direitos de
propriedade e da criagdo de mercados. Empresas especializadas criam zonas humidas e depois
vendem créditos de zonas himidas aos promotores. Desta forma se garante o cumprimento
dos objectivos ambientais sem perda liquida do valor total e, a0 mesmo tempo, se cria uma
concorréncia entre empresas com vista a estabelecer novas zonas humidas de forma eficaz em
termos de custos. Tal como os sistemas de licencas negocidveis em geral, estes regimes
contribuem para integrar objectivos de conservagdo nas actividades correntes das empresas,
ajudando assim a ultrapassar a sua resisténcia. No entanto, deve ser mantida a equivaléncia de
habitats e devem existir critérios de afericdo. No caso das zonas protegidas, apenas em ultimo
recurso devem ser aplicadas medidas compensatorias para a perda de habitats.

Deverdo os Estados-Membros utilizar de forma mais intensiva estes tipos de instrumentos?
Deverdo, em especial, os '"pagamentos por servicos ambientais” ser utilizados mais
intensivamente para atingir objectivos ambientais? E devera ser aprofundado o estudo da
margem para a introdug¢do de sistemas de compensag¢do da biodiversidade ao nivel
comunitario, por exemplo reservas de zonas humidas?

4.4. A utilizacio de instrumentos de mercado para combater a poluicao atmosférica

A polui¢do atmosférica ¢ nociva para a saide humana e o ambiente. A necessidade de
melhorar a qualidade do ar tem sido reconhecida ha varias décadas. Embora as acgdes ao
nivel nacional e da UE tenham resultado em melhorias significativas, a gravidade dos
impactos da poluicdo atmosférica mantém-se, sendo estes abordados na estratégia tematica
comunitaria relativa a poluicao atmosférica.

46 Quando apenas estdo envolvidos pequenos grupos, esses sistemas de compensacdo podem igualmente

ser estabelecidos directamente entre entidades privadas. Os pagamentos por servigos ambientais
também s3o defendidos ao nivel internacional, nomeadamente como um instrumento para proteger as
florestas tropicais. Ver Banco Mundial, At loggerheads (Em conflito), 2006. Os pagamentos por
servicos ambientais podem envolver auxilios estatais e, neste caso, teriam de ser notificados ao abrigo
do Artigo 88.° do Tratado CE.

4 Ver Estudo The Use of  Market Incentives to Preserve Biodiversity
(A utilizagdo de incentivos de mercado para preservar a biodiversidade).
(http://ec.europa.eu/environment/enveco/studies2.htm#market). A Australia também utilizou esta
abordagem.
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Vérios Estados-Membros utilizam instrumentos de mercado para combater a polui¢ao
atmosférica, em especial impostos e taxas sobre os NOx e SO,. Mais recentemente, tém sido
introduzidos sistemas nacionais de licencas de emissao tendo em vista a reducdao dos
problemas causados pelos poluentes atmosféricos convencionais. Enquanto que o comércio
serd obviamente mais eficaz num mercado alargado, a sensibilidade ambiental relativamente a
estes poluentes varia em toda a Europa, pelo que se deve velar para que o comércio de
licencas de emissao nao resulte em niveis elevados de polui¢cdo local ("pontos ambientais
quentes") ou na deterioracdo do ambiente natural através da acidificagdo, eutrofizacdo ou
0ZOono.

A Comissao esta a analisar se os regimes transfronteiras facultativos de comércio de licengas
de emissao entre grupos de Estados-Membros podem aumentar a flexibilidade e reduzir os
custos de cumprimento, mantendo ao mesmo tempo um elevado nivel de proteccdo ambiental:

— Na revisdo da Directiva "Valores-Limite Nacionais de Emissio"*®, a Comissido ponderara

como o comércio de licencas de emissdo pode reduzir ainda mais as emissdes de forma
eficaz em termos de custos™. Os Paises Baixos e a Eslovaquia poderiam dar um contributo
valioso da sua experiéncia adquirida nos seus proprios regimes de comércio de licengas de
emissoes de NOx e SO, em beneficio dos Estados-Membros que queiram utilizar este
instrumento, podendo até considerar-se a possibilidade de ligagio de sistemas nacionais™.

— A Comissdo estd também a examinar a utilidade do comércio de licencas de emissao de
NOy e SO; na sua revisdo da Directiva "Prevencdo e Controlo Integrados da Poluig¢ao"
(IPPC)’'. Os Estados-Membros ja podem estabelecer regimes que permitam o comércio
das emissdes que restem apds a implementagcdo das melhores técnicas disponiveis (MTD).
Uma questdo posterior ¢ se deverdo ser autorizados a optar, individualmente ou em
conju?zto, pelo comércio de licencas de emissdo em lugar das licencas baseadas nas
MTD™.

Existira campo de ac¢do para a utilizagdo dos regimes transfronteiras de comércio de
licengas de emissdo entre grupos de Estados-Membros no combate a polui¢do atmosférica
convencional provocada pelos SO, e NO,? Como devera ser concebido tal sistema de forma a
adaptar-se aos impostos e taxas nacionais aplicados em varios Estados-Membros?

4 Directiva 2001/81/CE de 23 de Outubro de 2001 (JO L 309, de 27.11.2001).

9 Na sua proposta de directiva relativa a qualidade do ar ambiental e a um ar mais limpo na Europa
(COM(2005) 447 de 21.09.2005), a Comissdo remeteu para a utilizagdo dos regimes de comércio de
licengas de emissdo pelos Estados-Membros como um instrumento de redugdo da poluigdo atmosférica
ao nivel regional ou nacional. Os Estados-Membros poderiam utiliza-los para demonstrar a realizagdo
de esforgos para satisfazer normas comunitarias de qualidade do ar, mesmo que necessitassem de
requerer uma prorrogacao do prazo.

A partir de 2008, o Reino Unido tenciona introduzir um regime de comércio de licengas para as
emissdes de NOy e SO,, assim como de poeiras.

Relatorio da Comissdo sobre a aplicagdo da Directiva 96/61/CE relativa a prevengdo e controlo
integrados da polui¢do - COM(2005) 540, de 03.11.2005.

Ao responder a esta questdo, serd importante considerar ndo apenas as questdes de sensibilidade
ambiental variavel e dos "pontos ambientais quentes", mas também o risco de a abordagem integrada da
Directiva IPPC ser distorcida ao se introduzir o comércio de poluentes seleccionados. Também nao se
deve enfraquecer o sistema existente de acompanhamento e aplicacdo da Directiva IPPC. Teria que se
avaliar até que ponto os regimes de comércio de licengas de emissdo poderiam levar a uma reducéo das
emissdes mais eficaz em termos de custos do que o sistema actual.

50
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5. CONCLUSAO

A Comissdo acredita que, paralelamente a regulamentacdo e outros instrumentos, deveria
recorrer-se a uma utilizagdo crescente dos instrumentos de mercado, incluindo regimes de
comércio, medidas de tributacdo e subsidios, como uma ferramenta eficaz em termos de
custos para atingir objectivos da politica ambiental e de outras politicas, tanto ao nivel
comunitdrio como ao nivel nacional. Tal seria consentineo com as Agendas de
Desenvolvimento Sustentavel e de Lisboa e com a iniciativa "Legislar Melhor".

A nova politica energética e climatica acordada na Europa implica pura e simplesmente uma
nova revolugdo industrial nos proximos 10 a 15 anos. Exigird uma mudanca substancial na
forma como a Europa aborda as questdes ligadas a energia, com o objectivo final da
concretiza¢ao de uma verdadeira economia do carbono com baixos niveis de emissao. Varios
dominios politicos — aos niveis nacional e europeu — terdo de contribuir e adaptar-se de modo
a atingir este objectivo ambicioso. Os instrumentos de mercado serdo uma componente
importante dos esfor¢cos a envidar para uma verdadeira mudanga mediante a alteracdo dos
incentivos para as empresas ¢ consumidores. Para além deste papel importante a longo prazo,
estes instrumentos de mercado também tém vantagens importantes para fins fiscais, para
outros fins ambientais e para fins de afectagdo de recursos tratados no presente Livro Verde.

Com este Livro Verde a Comissdo deseja lancar um debate sobre uma contribuicdo mais
activa dos instrumentos de mercado comunitarios para estes objectivos, em especial no que
respeita a tributagdo indirecta. Para além disso, foram nele identificadas outras areas para a
aplicacdo dos instrumentos de mercado, nas quais a Comunidade pode desempenhar um papel
facilitador com vista a promover o intercdmbio de melhores praticas. A Comissdo procura
reacgOes as ideias e questdes especificas tratadas neste documento, bem como comentarios
sobre o melhor tipo de instrumento de mercado a escolher, de modo a combinar um maximo
de potenciais efeitos positivos.

As respostas a esta consulta devem ser enviadas para Green-paper-mbi@ec.europa.eu até
31 de Julho de 2007.
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