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DOCUMENTO DE TRABALHO DOS SERVICOS DA COMISSAO
RESUMO DA AVALIACAO DE IMPACTO

gue acompanha o documento
PROPOSTA DE DIRETIVA DO PARLAMENTO EUROPEU E DO CONSELHO

que altera a Diretiva 2003/87/CE relativa a criagdo de um regime de comércio de
licencas de emissdo de gases com efeito de estufa na Comunidade com vista a
implementacao até 2020 de um acordo inter nacional que aplique as emissdes da aviacao
internacional uma Unica medida baseada no mer cado global

1. DEFINICAO DO PROBLEMA

11 Insuficiente implantagdo de medidas baseadas no mercado para fazer face ao
forte aumento das emissdes da aviacao inter nacional

A Unido Europeia esta fortemente empenhada em atingir o objetivo de limitar o aumento da
temperatura média do planeta a menos de dois 2 graus Celsius acima dos niveis
pré-industriais. Com esse fim em vista, um dos grandes objetivos da estratégia Europa 2020
para um crescimento inteligente, sustentavel e inclusivo € uma reducéo das emissdes de gases
com efeito de estufa de, pelo menos, 20% em relacdo aos niveis de 1990. A limitacdo das
emissdes de gases com efeito de estufa provenientes da aviagdo constitui um contributo
essencial consentdneo com esse Compromisso.

Segundo a Agéncia Internacional da Energia, as emissOes globais de CO, provenientes da
aviacdo civil representam atualmente cerca de 2,5% das emissdes totais de CO,. Olhando para
o futuro, as previsdes da Organizacéo da Aviagao Civil Internacional (ICAQO) apontam para
um aumento das emissdes da aviacdo internacional até 2036 de 155% a 300% em comparacao
com 2006, dependendo do nivel de melhorias tecnoldgicas e operacionais. As projecdes
indicam que a quota da aviagdo internacional nas emissoes totais de CO, chegara a ser de,
pelo menos, 4% até 2050 se ndo forem implementadas quaisquer outras medidas de
atenuacao.

Uma vez que o potencial de reducé@o de emissdes decorrente de novas tecnologias e praticas
operacionais € limitado no setor da aviagdo, € necessario utilizar medidas baseadas no
mercado (MBM) para assegurar que a aviagdo contribua com a sua quota-parte para a reducéo
das emissOes a nivel global. As MBM permitem ao setor da aviagdo compensar o forte
crescimento das suas emissdes mediante o financiamento da reducéo das emissdoes noutros
setores em gue 0s custos de atenuacao SG0 menores.

A UE abriu o caminho na implementacéo de MBM ao incluir as atividades da aviagdo no seu
Regime de Comércio de Licencas de Emissdo (RCLE-UE). Apesar dos seus efeitos
ambientais positivos a baixo custo econdmico, a aplicacdo do RCLE-UE foi objeto de
significativa oposicdo internacional (ver ponto 1.2.1). Alguns Estados opuseram-se ao
RCLE-UE degando que abrangeria uma percentagem demasiado elevada de emissdes
internacionais e que a UE ndo teria competéncia para obrigar os operadores de paises terceiros
a participarem no RCLE-UE. Essas alegacdes foram, no entanto, rejeitadas pelo Tribunal de
Justica Europeu (TJE).
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Independentemente da oposicdo internacional, 0 RCLE-UE, tendo em conta que abrange
apenas cerca de 50% das emissdes da aviagao internacional, ndo sera suficiente paraimpedir o
forte crescimento global das emissdes da aviagdo no futuro. Por conseguinte, mesmo com o
RCLE-UE em vigor, mantém-se um «fosso» global na cobertura das emissdes da aviacéo
internacional umavez que, para aém da UE, nenhuma outra regido tem implementado MBM.

A insuficiente implantacdo das MBM e a forte oposicdo ao RCLE-UE tém sido devidas a
auséncia de um acordo politico global: ndo foi possivel até a data obter um compromisso claro
sobre 0 desenvolvimento de MBM globais no ambito da ICAO, nem um acordo sobre
principios geralmente aceites para aimplementagdo de MBM regionais, como o RCLE-UE.

1.2. A acdo da UE num ambienteinternacional dificil

1.2.1. Integracdo da aviacdo no Regime de Comércio de Licencas de Emissdo da UE
(RCLE-UE)

A Diretiva 2008/101/CE alterou a Diretiva 2003/87/CE (Diretiva RCLE-UE ) afim de incluir
aaviacdo no ambito do RCL E-UE, nhomeadamente nos seguintes aspetos:

- Participacéo de todos os Estados-Membros do Espaco Econdémico Europeu (EEE) —
incluindo aldandia, a Noruega e o Listenstaine.

- Cobertura das emissfes totais de voos com origem e destino em aerddromos do EEE
(seguidamente designados «voos intra-EEE») e de voos com partida de aerédromos
do EEE para paises terceiros ou com destino a aerédromos do EEE com origem em
paises terceiros (seguidamente designados «voos extra-EEE»).

— Limite maximo de emissoes fixado em 95% das emissdes médias historicas da
aviacdo de 2004 a 2006.

- Obrigacdo de os operadores de aeronaves comunicarem informagdes sobre as
emissdes em 2010 e plena conformidade — incluindo a devolucdo de licencas — a
partir de 2012.

No entanto, a inclusdo de voos com origem e destino em paises terceiros no ambito do
RCLE-UE foi objeto de forte oposi¢do internacional :

- A Associacdo do Transporte Aéreo Americana (ATA) e as grandes companhias
afreas dos EUA contestaram a legdidade do RCLE-UE argumentando,
nomeadamente, que seria contréria ao direito internacional consuetudinario a
aplicacdo do RCLE-UE as partes de um voo que tenham ocorrido fora do espago
aereo dos paises do EEE. O TJE rejeitou estas alegagdes e confirmou que a UE tinha
competéncia para adlargar 0 RCLE-UE a distancia total percorrida pelos voos com
origem ou destino nos aeroportos da UE.

- A chamada «coligac&o dos reticentes» — incluindo nomeadamente a China, a india,
a Russia e os EUA — assinou duas declaracbes em que se opunha ao RCLE-UE
alegando que seria contrario ao direito internacional e que ndo deveria ser aplicavel
aos operadores de aeronaves registadas nos seus paises.

— As companhias de aviagdo da China Continental e a maioria das companhias de
aviacdo indianas ndo cumprem o RCLE-UE desde 2011.

- Em 2012, o Congresso dos EUA aprovou aLe de Proibicdo do Regime de Comércio
de Emissdes (Emissions Trading Scheme Prohibition Act - «Thune Bil») que
permitiria a administragdo dos Estados Unidos, na segquéncia de uma consulta
publica, emitir a decisdo de que as companhias de aviagéo registadas nos EUA ndo
deveriam cumprir o RCLE-UE. Até a data ndo foi propostatal decisdo.
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1.2.2. Evolucao recente no periodo que antecedeu a Assembleia da ICAO de 2013

A UE tem uma longa histéria do multilateralismo e tem continuamente procurado promover
acles da ICAO em matéria de MBM. Com vista a facilitar as negociacGes no periodo que
antecedeu a Assembleia da ICAO de 2013, a UE adotou a Decisdo n.° 377/2013/CE («decisdo
suspensiva») a fim de adiar temporariamente a aplicacéo das obrigagdes de cumprimento do
RCLE-UE relativas a voos com origem e destino na maioria dos paises terceiros no ano de
2012.

Esta acdo gerou a dinamica necess&ria para a Assembleia da ICAO de 2013 avancar com 0
desenvolvimento de uma MBM global e de um acordo sobre um quadro para MBM nacionais
e regionais (seguidamente designadas «Quadro MBM») que seria aplicavel até ser
implementada uma MBM global em 2020.

. Proposta da UE de roteiro parauma MBM global

Os Estados-Membros da UE propuseram que a Assembleia da ICAO de 2013 se pronuncie
sobre um roteiro vinculativo para o desenvolvimento de uma MBM global. Os trabalhos sobre
a concecgdo dos elementos relativos a MBM global deveriam estar concluidos pela Assembleia
dalCAO em 2016 eaMBM global deveria ser implementada até 2020.

A Assembleia Geral Anual da Associacao Internaciona do Transporte Aéreo (IATA) de 3 de
junho de 2013 aprovou, com uma esmagadora maioria a favor, uma resolucéo relativa ao
roteiro paraumaMBM global.

° Compromisso sobre 0 ambito geogréfico de MBM regionais ou nacionais

O Quadro MBM deveria proporcionar orientagdes a fim de garantir uma aplicacdo coerente
das MBM nacionais e regionais. Uma questdo fundamental prende-se com a cobertura das
emissdes da aviagdo internacional no ambito de uma MBM nacional ou regional. Muitos
Estados-Membros da ICAO prefeririam um Quadro MBM que limitasse as MBM regionais a
emissdes na regido em causa. Num espirito de compromisso e desde que o nivel de ambicdo
da MBM global sgja elevado, os Estados-Membros da UE mostraram estar abertos a uma
cobertura geogréfica reduzida para regimes regionais antes da aplicacdo da MBM global em
2020.

1.2.3. Resultado da Assembleia da |CAO de 2013

A Assembleia da ICAO adotou o roteiro proposto para o desenvolvimento de uma MBM
global em 2020. N&o foi, contudo, possivel chegar a um compromisso sobre orientacfes para
as MBM regionais que seriam entretanto aplicadas. Tal como em anteriores assembleias da
ICAO, os Estados-Membros da UE rejeitaram o argumento invocado por outros Estados de
gue uma MBM regional deve ficar sujeita ao acordo dos Estados cujas companhias aéreas
operam nos Estados que aplicam uma MBM.

13 Cenério de base: continuagdo deum RCLE-UE de @mbito integral

Embora os custos impostos aos operadores de aeronaves pelo RCLE-UE sgjam peguenos e 0
TJE tenha inequivocamente confirmado a legalidade da cobertura de todos 0s voos de partida
e chegada, ndo sera de esperar que a oposicdo internacional cesse caso se mantenha a
aplicacdo do ambito integral do RCLE-UE. Uma aplicacdo do ambito integral do RCLE-UE a
partir de 2013 pode, por conseguinte, por em risco futuras negociagdes no ambito da ICAO
sobre o0 desenvolvimento e implementacdo das MBM.
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2. OBJETIVOS

O objetivo geral — garantir a contribuic¢ao do setor da aviacdo para a reducéo do impacto das
alteracBes climaticas — ndo se aterou desde a integracdo do setor da aviagdo no RCLE-UE.
Além disso, uma vez gue é indubitavelmente uma forte defensora de agdes multilaterais, a UE
deu primazia na sua politica a uma solugdo global e de cooperacdo internacional.

Os obj etivos especificos sao duplos:

- Facilitar o desenvolvimento e a aplicagéo até 2020 de uma MBM global que abranja
todas as emissdes da aviacdo internacional;

- Manter a cobertura do RCLE-UE no que diz respeito as emissdes de todos os voos
com origem ou destino no EEE, enquanto se aguarda a implementacéo de uma MBM
global em 2020.

Os resultados da consulta publica confirmaram que todas as partes interessadas — industria,
autoridades publicas e ONG — concordam fortemente com a utilizagdo de MBM no setor da
aviacao.

As opcles para a adteragdo do RCLE-UE ap6s a Assembleia da ICAO de 2013 deveriam
contribuir para 0s seguintes objetivos operacionais:

— Manter a eficécia ambiental

- N&o diminuir a competitividade do setor da aviacéo

- Manter condi¢cbes de concorréncia equitativas no mercado interno no setor da
aviacdo

- Limitar os custos administrativos adicionais

- Assegurar a coeréncia com o direito internacional e com as resolucdes néo

vinculativas da Assembleia da ICAO na medida em que sgjam consentaneas com as
declaracfes da UE relativas a essas resol ugoes.

A eficacia ambiental, os baixos custos administrativos e a aceitabilidade politica foram as
principais questes colocadas pelas partes interessadas na consulta publica.

3. OPCOESPOLITICAS

Conforme estabelecido na «decisdo suspensiva» (ver ponto Error! Reference source not
found.), a UE considerara apos a Assembleia da ICAO de 2013 se sdo necessarias ateragoes
a0 RCLE-UE afim de otimizar a interacéo entre 0 RCLE-UE e os resultados da Assembleia
dalCAOQ.

3.1.1. RCLE-UE de ambito integral

A prossecucdo do ambito integral do RCLE-UE significa que os operadores de aeronaves
continuam a ser responsaveis por todas as emissdes dos voos com origem e destino nos
aeroportos do EEE.

3.1.2. Opcao hibrida

Com base na proposta de um Quadro MBM que, no periodo que precedeu a Assembleia da
ICAO de 2013, tivera o apoio de paises dotados de um importante setor da aviagcdo mas que
acabou por ndo obter o acordo da Assembleia, uma MBM regional deveria basear-se num dos
seguintes ambitos geogréficos:
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- Cobertura completa das emissdes de todos o0s voos com origem e destino hum grupo
de Estados, mais

- Uma percentagem das emissdes provenientes dos voos com origem ou destino em
paises terceiros fora do grupo de Estados, em relacéo a distancia total percorrida em
zonas associadas ao grupo de Estados (por exemplo, para um voo entre Paris e
Pequim, o RCLE-UE cobriria a distancia percorrida nos Estados do EEE de e a partir
da fronteira com um pais terceiro, neste caso a RUssia).

Se 0 RCLE-UE for harmonizado com este ambito, sera possivel manter a cobertura integral
das emissdes dos voos intra-EEE, mas a cobertura das emissdes dos voos extraEEE sera
reduzida na proporcdo da disténcia percorrida no EEE (seguidamente designada «opcéo
hibrida»). Ha varias abordagens no que respeita a cobertura das distancias percorridas sobre o
mar (por exemplo, mar territorial, que se estende até 12 milhas maritimas da costa, ou a zona
economica exclusiva (ZEE), que se estende até 200 milhas maritimas da costa).

3.1.3. Opgodes alternativas
Para além da opc¢ao hibrida, foram consideradas as seguintes opcles aternativas.

- Opcdo de voos de partida: Estdo abrangidos todos os voos intraeEEE, mas apenas
estdo abrangidos os voos de partida com destino a paises nédo membros do EEE. Esta
abordagem foi a proposta inicial da UE relativa ao ambito geografico do Quadro
MBM, mas que foi rejeitada por um grande nimero de Estados membros da ICAO.

- Opcdo 50/50: Conforme demonstrado pelas consultas publicas, a maioria das ONG
ambientais é a favor de uma limitagdo da cobertura do RCLE-UE a 50% dos voos de
partida e chegada no que diz respeito a voos extra EEE. No entanto, esta opcéo
nuncafoi debatida no ambito dalCAOQO.

- Com uma isencdo geral dos voos extraEEE (semelhante a decisdo suspensiva)
apenas seriam cobertos os voos intra-EEE.

- Opcdo a montante: A mudanca para um sistema a montante tornaria os fornecedores
de combustivel a entidade responsavel pela conformidade, em lugar dos operadores
de aeronaves. Esta opcéo teria uma cobertura de emissbes semelhante a opcéo de
voos de partida uma vez que os fornecedores de combustivel teriam de devolver
licencas de emisséo correspondentes ao combustivel vendido aos aeroportos do EEE.
Para evitar que os fornecedores de combustivel beneficiassem de lucros aleatorios,
ndo seriam atribuidas licencas de emissdo a titulo gratuito, sendo todas as licencas de
emissao leiloadas.

4, AVALIACAO DOSIMPACTOS
4.1. I mpacto ambiental

A opcdo hibrida e as opcoes alternativas reduzem a cobertura das emissdes a uma gama entre
25% e 62% em comparag&o com a cobertura de emissdes no ambito do RCLE-UE de ambito
integral (ver quadro 1).

4.2. I mpacto econémico
4.2.1. Competitividade

A opcéo hibrida e as opcdes aternativas — com exceg¢éo da opgdo a montante — permitiriam
melhorar a competitividade geral do setor da aviagdo em comparagdo com o RCLE-UE de
ambito integral uma vez gque a reducdo da cobertura teria como consequéncia pregos mais
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baixos para os voos extra-EEE. Devido a anulagdo de licencas de emissdo atitulo gratuito, a
0opcao a montante teria como consequéncia pregos mais elevados para 0s voos intra-EEE.

4.2.2. lgualdade de condic¢des de concorréncia

Todas as opcdes politicas mantém a igualdade de condi¢des de concorréncia nos mercados de
pares de cidades uma vez que todos os operadores recebem O mesmo tratamento,
independentemente da sua nacionalidade ou de quaisquer outras caracteristicas. Caso servigos
sem escala estegjam igualmente em concorréncia com 0s servigos com escala em plataformas
ndo-EEE (por exemplo, numa rota de Londres para Singapura, com uma possivel escala em
Dubai), a opc¢do hibrida evitaria potenciais riscos de distorgdes ja que 0s servigos com e sem
escala seriam iguamente abrangidos. No entanto, aos atuais precos do carbono, a
probabilidade de distor¢des é negligencidvel em todas as opgoes.

4.3. I mpacto no esforco administrativo e viabilidade

A opc¢do hibrida pode ser implementada com base no atual sistema de medi¢do, comunicacéo
e verificagdo (MCV). A menor cobertura dos voos extraEEE refletir-se-a na tomada em
consideracdo de uma percentagem proporcionalmente reduzida do consumo total de
combustivel (conforme atualmente comunicado em relacéo a todo o voo). As opcdes de voos
de partida, 50/50 e suspensiva ndo implicam quaisquer ateracdes no atual sistemaMCV. Uma
evolucdo para uma opcdo a montante implicaria alteragdes significativas uma vez que os
fornecedores de combustiveis passariam a ser as entidades responsaveis. Seriam de esperar
atrasos significativos na sua implementacéo.

4.4, Reper cussdes na coer éncia com o direito da aviacao internacional e a politica da
ICAO

O TJE regeitou a alegacdo de que o RCLE-UE violaria a soberania de outros Estados e
confirmou a competéncia da UE para aplicar o RCLE as emissfes totais dos voos com origem
e destino em aer6dromos situados no territério de um Estado-Membro. Uma vez que todas as
opcdes continuam a ser aplicavels apenas aos voos de partida e chegada e ndo incluem os
sobrevoos, estdo em conformidade com os respetivos principios do direito internacional
consuetudinario, a Convencao de Chicago e os acordos de servicos aéreos.

Em comparacdo com as outras opcOes, a opcdo hibrida tera a vantagem de uma maior
aceitabilidade politica internacional, na medida em que limitara efetivamente a cobertura as
emissdes no interior do EEE. No que diz respeito a opgdo a montante, existe um risco juridico
de ser considerada como constituindo um imposto sobre combustiveis ou um encargo nos
termos da Convencéo de Chicago e dos acordos de servicos aéreos.

5. COMPARACAO DASOPCOES

Ao escolher entre as diferentes opgdes, a UE tera de encontrar um equilibrio entre a eficacia
ambiental, as possiveis alteracdes no sistema de MCV e a compatibilidade das opcbes com o
direito internacional e as resolugdes (ndo vinculativas) da Assembleia da ICAO. Os impactos
econdmicos ndo diferem de modo t&o substancial entre as opc¢des a ponto de alterar o balango
custo-beneficio.

- A opcao hibrida resultaria numa diminuicdo consideravel da cobertura de 39% a 47%
relativamente a0 RCLE-UE de ambito integral (consoante a defini¢do da cobertura a
12 ou 200 milhas maritimas) e implicaria alguns custos com as alteracfes no sistema
de MCV. Do lado dos beneficios, a cobertura mais limitada das emissOes
proporciona argumentos adicionais para defender o RCLE-UE contra alegacfes de

PT



PT

violag@o da soberania. Reduz também potenciais distor¢des no que diz respeito aos
v0O0s com escala que operam paralelamente a voos diretos.

- As opcgdes de voos de partida e 50/50 proporcionam uma cobertura de 62% das
emissdes em comparacdo com o RCLE-UE de ambito integral e ndo alteram o
sistema de MCV. No entanto, como estas opgdes ndo serdo previsivelmente apoiadas
pela resolucdo da Assembleia da ICAO de 2013, ndo aumentam a aceitabilidade
politica nem introduzem novos argumentos juridicos para defender o RCLE-UE.

- Uma vez que a opcdo suspensiva abrange apenas 25% das emissdes, hdo sera uma
solucdo viavel a longo prazo tendo em conta os objetivos ambientais da UE para o
setor da aviagdo.

A opcdo a montante tem uma cobertura de emissdes idéntica a opcdo de voos de partida, mas
term um impacto negativo na competitividade. Além disso, implicaria uma mudanca completa
do MCV e correria o risco de ser objeto de novas contestagdes juridicas.
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Quadro 1 - Comparacéo das opcoes

Opcao de
RCLE-UE de Opcao voos de Opcao Opcado a
ambito integral hibrida partida; suspensiva montante
Opcao 50/50

Sl 100% 39a47 % 62% 25% 62%
ambiental
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carbono
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exatidao do | consumo de - = = -
MCV combustivel
Coerénciacom o .

- Legalidade
d|rat9 e confirmada  pelo = = = -
aviacdo
; . TE
internacional
Aceitabilidade -
o Forte 0posi¢ao — -

_polmca . internacional ++ - ++ -
internacional

nm ' +

6. MONITORIZAGAO E AVALIACAO

impacto positivo em comparacéo com o RCL E-UE de &mbito integral
impacto negativo em compar acdo com o RCL E-UE de dmbito integral
inalterado em comparacao com 0 RCLE-UE de @mbito integral

Em funcdo do resultado da Assembleia da ICAO de 2016, poderdo tornar-se necessarias
outras adaptacbes do RCLE-UE a fim de assegurar a transicdo para uma MBM global em
2020. Sugere-se, por conseguinte, que quaisquer ateracbes ao RCLE-UE sgjam apenas de
cardter temporario e que, apds a Assembleia da ICAO de 2016, a Comissdo apresente um
relatorio ao Parlamento Europeu e ao Conselho sobre as medidas de implementacdo da MBM
global aaplicar a partir de 2021.
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