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EXPOSICAO DE MOTIVOS

1. OBJETO DA PROPOSTA

A presente proposta — adotada na sequéncia da pandemia de COVID-19 — tem por objeto uma
decisdo que adapta a posicao a adotar, em nome da Unido, na Organizagcdo da Aviagao Civil
Internacional (OACI) sobre o regime de compensagao e de redugdo do carbono para a aviagao
internacional (CORSIA) no que diz respeito ao periodo de referéncia para a medi¢ao do
aumento das emissdes de CO2 («cendrio de base»).

2. CONTEXTO DA PROPOSTA
2.1. A Convencao de Chicago e o Acordo de Paris

O objetivo da Convengdao de Chicago (a seguir designada «a convencdo») consiste em
regulamentar o transporte aéreo internacional. Entrou em vigor em 4 de abril de 1947 e criou
a Organizac¢do da Aviagdo Civil Internacional (OACI).

O Acordo de Paris foi adotado pela Conferéncia das Partes na Convencao-Quadro das Nagoes
Unidas sobre Alteragdes Climaticas, em dezembro de 2015, cujo objetivo consiste em limitar
o aumento da temperatura do planeta bem abaixo dos 2 °C em compara¢do com os niveis pré-
industriais, e em continuar a envidar esforgos para limitar esse aumento a 1,5 °C. Todos os
setores da economia deverdo contribuir para essa reducdo das emissdes, incluindo a aviagdo
internacional.

Todos os Estados-Membros da UE s3o partes em ambos os acordos. A UE e os seus
Estados-Membros sdo partes no Acordo de Paris e comprometeram-se conjuntamente a
reduzir as suas emissoes de gases com efeito de estufa.

2.2, Organizac¢ao da Aviacao Civil Internacional

A Organizacao da Aviacao Civil Internacional ¢ uma agéncia especializada das Nacdes
Unidas. As metas e os objetivos desta organizagdo consistem em desenvolver os principios e
as técnicas de navegacdo aérea internacional € em promover o planeamento € o
desenvolvimento do transporte aéreo internacional. A UE tem estatuto de observador ad hoc
em varios organismos da OACI (assembleia e outros organismos técnicos).

2.3. Regime de compensacio e de reducio do carbono para a aviaciao internacional
(CORSIA)

As normas e praticas recomendadas internacionais (SARP), a protecdo do ambiente - Regime
de compensacdo e de redugdo do carbono para a aviagdo internacional (CORSIA) foram
adotadas pelo Conselho da OACI como anexo 16, volume IV, da Convenc¢ao de Chicago, na
sua 214.% sessdo, que decorreu em 27 de junho de 2018.

Em conformidade com a Decisdo (UE) 2018/2027 do Conselho', os Estados-Membros
notificaram diferencas a OACI. Estas diferencas entre a Diretiva 2003/87/CE ¢ o CORSIA

1 Decisdo (UE) 2018/2027 do Conselho, de 29 de novembro de 2018, relativa a posicdo a tomar, em
nome da Unido Europeia, no ambito da Organizagdo da Aviagdo Civil Internacional a respeito da
Primeira Edi¢ao das Normas Internacionais e Praticas Recomendadas de Protecdo Ambiental — Regime
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incluem, em especial, o facto de a Diretiva 2003/87/CE se aplicar independentemente da
nacionalidade dos operadores aéreos. Em principio, abrange os voos a partida ou a chegada de
um aerédromo situado no territério de um Estado-Membro ao qual o Tratado se aplique.
Aplica-se indiscriminadamente aos voos dentro dos Estados-Membros e/ou dos paises do EEE
e entre eles.

O ponto 3.2 da parte II das SARP («requisitos de compensacao de CO2») especifica um
«cenario de base» para as emissdes médias anuais de CO2 em 2019 e 2020 nas rotas
abrangidas pelo CORSIA.

3. POSICAO A ADOTAR EM NOME DA UNIAO
3.1. Contexto

A questdo em causa ¢ a tomada em consideragdo do impacto da pandemia de COVID-19 no
cenario de base do CORSIA, que ¢ utilizado para determinar os futuros requisitos de
compensagdo para os operadores aéreos, com vista a um aumento da neutralidade carbonica a
partir de 2020.

A atual pandemia de COVID-19 levara certamente a uma redug@o substancial das emissdes de
CO2 da aviacdo internacional em 2020. A pandemia suscitaria um cendrio de base do
CORSIA substancialmente inferior, a menos que a sua defini¢cdo seja revista, o que implica
requisitos de compensacdo superiores. Tal depende também, naturalmente, da taxa de
recuperagdo do trafego aéreo internacional e da evolugdo das emissdes de CO2 resultantes do
trafego aéreo internacional.

O Comité da Aviacao e da Protecdo do Ambiente (CAEP), da OACI, efetuou uma analise da
ordem de grandeza para quantificar o impacto da pandemia de COVID-19 na procura de
unidades de reducdo de emissdes (compensacdes) no ambito do CORSIA, com base em
diferentes cenarios, e tendo em conta vérias op¢des para o cendrio de base. 2

A andlise do CAEP, que considerou diversas opcdes para o cendrio de base, como o status
quo, a utilizagdo das emissdes de 2019, uma média das emissdes ao longo de varios anos ou
estimativas extrapoladas sobre as emissdes que poderiam eventualmente ter ocorrido em 2020
se ndo se tivesse ocorrido qualquer crise, concluiu, nomeadamente, que:

— As emissdes de CO2 em 2020 poderiam ser inferiores em cerca de 40 % aos
niveis previstos em 2016;

— As emissOes de referéncia, partindo do atual cenario de base do CORSIA
poderiam ser inferiores em cerca de 18 % em comparagdo com os niveis de
2019;

— Um cenario de base inferior poderia ter um impacto substancial no total dos
requisitos de compensacao:

de compensagdo e de reducdo do carbono para a aviagdo internacional (CORSIA), JO L 325 de
20.12.2018, p. 25.

Também a IATA, a ICSA e outras organizagdes realizaram estudos sobre esta matéria. Ver, por
exemplo:

https://www.iata.org/en/policy/environment/corsia/

ou https://www.edf.org/sites/default/files/documents/COVID CORSIA baseline analysis.pdf
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o Fase piloto (2021-2023): entre +280 % num cenario de recuperagdo em
forma de V e +150 % num cenario de recuperagdo em forma de U com
perda permanente;

. Todas as fases (2021-2035): entre +45 % num cenério de recuperagdo em
forma de V e -24%
num cendrio de recuperacdo em forma de U com perda permanente;

— A alteragdo do cenario de base para 2019 poderia resultar em requisitos de
compensagao total:

. Fase piloto (2021-2023): passar a zero ou proximo de zero até 2023 nos
cenarios da COVID-19, e

° Todas as fases (2021-2035): entre —9 % num cenario de recuperagao em
forma de V
e —32% num cendrio de recuperacdo em forma de U com perda
permanente.

Na reunido do grupo diretor do CAEP de 11 de maio de 2020, a andlise da ordem de grandeza
foi aprovada por unanimidade para apreciacdo pelo Conselho da OACI na sua 220.* sessao,
que devera decorrer em junho de 2020.

3.2. Posicao proposta

Tendo em conta a eficicia ambiental em relagdo ao objetivo da OACI de assegurar um
aumento da neutralidade carbonica a partir de 2020, a necessidade de assegurar o apoio ao
CORSIA na conjuntura originada pela pandemia de COVID-19 e de evitar o desmoronamento
de elementos cruciais de conce¢do do CORSIA, bem como o processo juridico no ambito da
OACI, uma abordagem inicial prudente, baseada nas informacdes atualmente disponiveis?,
consistiria em aceitar, se necessario, em ajustar a conce¢do do CORSIA de molde a fixar
como cendrio de base as emissoes de CO2 da aviagdo internacional abrangidas pelo CORSIA
apenas em 2019.

Uma decisdo do Conselho da OACI de ajustar o cenario de base do CORSIA durante esta
sessao mostraria a todos que a OACI estd a tomar medidas ativas para se adaptar a crise e para
preservar o apoio ao CORSIA e a participagdo dos Estados no mesmo. A fim de encontrar um
equilibrio entre a urgéncia de uma decisdo e a necessidade de assegurar o cumprimento das
regras de governa¢do da OACI, essa decisdo do Conselho da OACI podera ser seguida de
uma consulta mediante carta circular enviada aos Estados ¢ de uma adog¢ao formal na sessao
seguinte do Conselho da OACI (221.* sessdo).

Podera ser adequado introduzir certos ajustamentos relacionados com os elementos de
concegao do CORSIA, tais como:

— Um ajustamento correspondente da opgdo de utilizar as emissdes de 2020 como
referéncia para o cdalculo dos requisitos de compensacdo durante a chamada
«fase-piloto», ou seja, os primeiros trés anos de participacao voluntaria (2021-2023);

3 Em particular, do CAEP da OACL
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— Uma clarificagio de que, no calculo dos requisitos de compensagdo para um
determinado ano, o fator de crescimento setorial ndo pode ser negativo, impedindo
assim que quaisquer requisitos de compensagdo negativos no prazo de um ano
anulem os requisitos positivos noutro ano do mesmo periodo de conformidade.

Alguns paises indicaram que poderiam tentar utilizar o ensejo de uma eventual altera¢do do
cenario de base para solicitar diferentes cendrios de base para diferentes paises, em funcao do
seu nivel de desenvolvimento, do seu ano de adesdo ao CORSIA ou de outros critérios. Essa
alteracdo seria contraria aos principios da Resolucdo A40-19, bem como a Convengdo de
Chicago e ao seu principio de ndo discrimina¢do, e conduziria a um sério risco de
desagregacao do CORSIA.

Se forem necessarios varios anos para atingir o nivel de trafego anterior a crise e as respetivas
emissoes, ¢ provavel que um nivel mais elevado de emissoes de 2019 conduza a auséncia de
requisitos de compensagdo ou a requisitos minimos de compensac¢do durante a fase-piloto.
Neste contexto, importa recordar que a Resolugao A40-19 da Assembleia prevé uma revisao
do CORSIA de trés em trés anos — estando a primeira prevista para 2022. Especifica que essas
revisdes devem incluir uma avaliagdo: dos progressos na consecucdo do objetivo ambicioso
da OACI de manter ao mesmo nivel as emissdes globais liquidas de carbono da aviagdo
internacional a partir de 2020; do impacto sobre o mercado e os custos do regime nos Estados,
os operadores aéreos e a aviagcdo internacional; e do funcionamento dos elementos de
concecdo do regime; devem ter em conta as melhorias do regime suscetiveis de promover o
objetivo do Acordo de Paris, em particular os seus objetivos a longo prazo em matéria de
temperatura; e ponderar a atualizagdo dos elementos de concecdo do regime para melhorar a
sua aplicacdo, aumentar a sua eficacia e minimizar as distor¢des do mercado.

A pertinéncia dessa revisdo € sublinhada pela necessidade de assegurar a coeréncia com um
objetivo ambicioso a longo prazo de redugdo das emissdes de CO2, a ter em conta pela
Assembleia.

Em funcdo da taxa de recuperagdo do trafego aéreo internacional e da medida em que o
CORSIA contribua para um objetivo ambicioso a longo prazo de reducdo das emissdes de
CO2, podera ser relevante reexaminar o nivel de ambi¢do do CORSIA, incluindo
potencialmente a questdo do cenario de base, aquando de uma futura revisdo. O aumento do
nivel de ambi¢cdo do CORSIA seria coerente com a posi¢cdo da Unido estabelecida na Decisdao
(UE) 2016/915 do Conselho.

Uma altera¢do da posi¢do da Unido em relacdo ao CORSIA, em resultado da pandemia de
COVID-19, nado afetaria o apoio da UE, enquanto tal, a politica subjacente ao ambicioso
objetivo da OACI de um aumento da neutralidade carbdnica a partir de 2020, tal como
estabelecido na Resolu¢ao A40-19 da Assembleia.

4. COERENCIA COM OUTRAS POLITICAS DA UNIAO

A decisdo proposta € coerente com outras politicas da Unido, que complementa,
designadamente, as politicas da energia, do ambiente e dos transportes.
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S. BASE JURIDICA
5.1. Base juridica processual
5.1.1.  Principios

O artigo 218.%, n.° 9, do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia (TFUE) prevé
decisdes que definam «as posi¢oes a tomar em nome da Unido numa instancia criada por um
acordo, quando essa instancia for chamada a adotar atos que produzam efeitos juridicos,
com excegdo dos atos que completem ou alterem o quadro institucional do acordo».

O artigo 218.°, n.° 9, do TFUE ¢ aplicavel independentemente de a Unido ser ou ndo membro
da instancia ou parte no acordo®.

5.1.2.  Aplicagdo ao caso em aprego

O ato (SARP do CORSIA) que o Conselho da OACI pode ser chamado a alterar constitui um
ato que produz efeitos juridicos. O ato previsto pode influenciar de forma determinante o teor
do direito da UE, nomeadamente a Diretiva 2003/87/CE do Parlamento Europeu e do
Conselho. O ato previsto ndo completa nem altera o quadro institucional do acordo.

A base juridica processual da decisdo proposta €, por conseguinte, o artigo 218.°, n.° 9, do
TFUE.

5.2. Base juridica material

Em conformidade com o artigo 192.°, n.° 1, e o artigo 191.° do TFUE, a Unido Europeia
contribuira para a prossecucao, entre outros, dos seguintes objetivos: preservacao, protecdo e
melhoria da qualidade do ambiente; promogao, no plano internacional, de medidas destinadas
a enfrentar os problemas regionais ou mundiais do ambiente e, em especial, a combater as
alteracdes climaticas.

5.2.1.  Principios

A base juridica material para a adog¢do de uma decisdo com fundamento no artigo 218.°, n.° 9,
do TFUE depende essencialmente do objetivo e do conteido do ato previsto em relagao ao
qual ¢ adotada uma posicdo em nome da Unido. Se o ato previsto prosseguir duas finalidades
ou tiver duas componentes, ¢ se uma dessas finalidades ou componentes for identificavel
como principal e a outra como apenas acessoéria, a decisdo a adotar ao abrigo do artigo 218.°,
n.°9, do TFUE deve assentar numa tUnica base juridica material, a saber, a exigida pela
finalidade ou componente principal ou preponderante.

5.2.2.  Aplica¢do ao caso em aprego

O principal objetivo e o conteudo do ato previsto estdo relacionados com a politica climdtica,
no contexto da aviagao internacional.

Por conseguinte, a base juridica material da decisdo proposta ¢ o artigo 192.°, n.° 1, do TFUE.

4 Acordao do Tribunal de Justica de 7 de outubro de 2014 no processo C-399/12, Alemanha/Conselho,
ECLI:EU:C:2014:2258, n.° 64.
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5.3. Conclusao

A base juridica da decisdo proposta deve ser o artigo 192.°, n.° 1, do TFUE, em conjugagao
com o artigo 218.°, n.° 9, do TFUE.
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2020/0096 (NLE)
Proposta de

DECISAO DO CONSELHO

que altera a Decisao (UE) 2016/915 do Conselho no que diz respeito ao periodo de

referéncia a utilizar para medir o aumento das emissées de CO2, a fim de ter em conta

as consequéncias da pandemia de COVID-19 no contexto do CORSIA

O CONSELHO DA UNIAO EUROPEIA,

Tendo em conta o Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia, nomeadamente o
artigo 192.°, n.° 1, em conjugagdo com o artigo 218.°, n.° 9,

Tendo em conta a proposta da Comissao Europeia,

Considerando o seguinte:

(1)

)

€)

(4)

A Convencdo de Chicago sobre a Aviagdo Civil Internacional (a seguir designada «a
Convengdo»), cujo objetivo é regular o transporte aéreo internacional, entrou em
vigor em 4 de abril de 1947. Criou a Organizagdo da Aviagdao Civil Internacional
(OACD).

Os Estados-Membros da Unido sdo Estados Contratantes da Convengao ¢ membros
da OACI, tendo a Unido estatuto de observador em certos organismos da OACI.

Em dezembro de 2015, a 21.* Conferéncia das Partes na Convengao-Quadro das
Nacdes Unidas sobre Alteragdes Climaticas adotou o Acordo de Paris, cujo objetivo
consiste em limitar o aumento da temperatura do planeta bem abaixo dos 2 °C em
comparacao com o0s niveis pré-industriais, € continuar a envidar esforcos para limitar
esse aumento a 1,5 °C. Todos os setores da economia deverdo contribuir para essa
reducao das emissoes, incluindo a aviacao internacional.

Em 2016, na sua Resolucao A39-3, a 39.* Assembleia Geral da OACI decidiu
desenvolver um mecanismo baseado no mercado global com o objetivo de limitar as
emissOes de gases com efeito de estufa provenientes da aviagdo internacional aos
seus niveis de 2020. A posi¢do da Unido no que respeita a elaboragdo e a adogao
desse mecanismo e dos seus diversos elementos pormenorizados foi estabelecida
pela Decisdo (UE) 2016/915 do Conselho'. Esta decisdo reflete o facto de as decisdes
pertinentes adotadas pelo Conselho da OACI, um organismo criado por um acordo,
terem efeitos juridicos. Sdo suscetiveis de se tornarem vinculativas nos termos da
Convencdo e dentro dos limites por ela estabelecidos e sdo igualmente suscetiveis de

Decisdo (UE) 2016/915 do Conselho, de maio de 2016, relativa a posi¢ao a adotar, em nome da Unido
Europeia, no que diz respeito a um instrumento internacional a elaborar pelos 6rgaos da OACI com
vista a aplicagdo, a partir de 2020, de uma medida tinica de dmbito mundial baseada no mercado,
aplicavel as emissoes da aviagdo internacional (JO L 153 de 10.6.2016, p. 32).
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)

(6)

(7)

(8)

)

(10)

se tornarem vinculativas para a Unido e os seus Estados-Membros ao abrigo dos
acordos internacionais de transporte aéreo em vigor.

Em 27 de junho de 2018, na décima reunido da sua 214.* sessdo, o Conselho da
OACI adotou a primeira edicdo do Volume IV do Anexo 16 da Convencao: as
Normas e Praticas Recomendadas Internacionais de Protecdo Ambiental - regime de
compensagdo ¢ de redug¢ao do carbono para a aviagdo internacional («CORSIA»).
Este texto estabelece, nomeadamente, os valores das emissdes utilizados para
calcular os fatores de crescimento (tanto o fator de crescimento do setor como os
fatores de crescimento dos operadores aéreos). Estes valores sdo determinados como
a média das emissoes de CO2 da aviacao internacional abrangidas pelo CORSIA em
2019 e 2020 (ao nivel do setor e ao nivel dos operadores aéreos individuais).

Nos termos da Decisdo (UE) 2018/2027 do Conselho? , os Estados-Membros
notificaram a OACI as diferencas entre a Diretiva 2003/87/CE e essas normas ¢
praticas recomendadas.

A atual pandemia de COVID-19 ira suscitar uma reducdo substancial das emissoes
de CO2 da aviagio internacional em 2020°. Por conseguinte, conduzird também a
uma reducdo substancial dos valores das emissdes definidos pelo CORSIA,
utilizados para calcular os fatores de aumento . A menos que esses valores sejam
alterados, tal poderia levar igualmente a requisitos de compensagao substancialmente
mais elevados, em fun¢do da taxa de recuperagdo do trafego aéreo internacional e da
evolucdo das emissdes de CO2 resultantes do trafego aéreo internacional.

E provavel, e importante, que, na sua 220.* sessdo, que devera decorrer entre 8 e 26
de junho de 2020, o Conselho da OACI tome uma decisdo no que respeita a alteracao
dos valores das emissdes utilizados para calcular os fatores de aumento ao abrigo do
CORSIA, mais precisamente em relacdo ao periodo de referéncia tido em conta
(«cenario de base»). Em alternativa, uma decisdo final sobre esta questdo pode
ocorrer na sessao seguinte do Conselho da OACI (221.* sessdo). Este cenario podera
concretizar-se, em particular, se o Conselho da OACI considerar que essa decisdo
deve ser precedida de uma consulta mediante carta circular enviada aos Estados.

A imagem do proprio CORSIA, quaisquer alteragdes aos seus termos constituem
uma decisdo tomada por uma instancia criada por um acordo e que produz efeitos
juridicos.

Embora a Unido e os seus Estados-Membros tenham defendido sistematicamente a
fixacdo de um objetivo global de reducdo das emissdes de gases com efeito de estufa
da aviagdo internacional nao superior aos niveis de 2020, afigura-se, nas atuais
circunstancias, que tomar 2019 como periodo de referéncia ¢ o indicador mais
proximo possivel, baseado em dados reais, a fim de refletir o objetivo a longo prazo

Decisdo (UE) 2018/2027 do Conselho, de 29 de novembro de 2018, relativa a posi¢do a tomar, em
nome da Unido Europeia, no ambito da Organizacdo da Aviagdo Civil Internacional a respeito da
Primeira Edi¢ao das Normas Internacionais e Praticas Recomendadas de Prote¢do Ambiental —
Regime de compensagéo e de redugdo do carbono para a aviagdo internacional (CORSIA), JO L 325 de
20.12.2018, p. 25.

As emissdes de CO2 em 2020 poderiam ser inferiores em cerca de 40 % aos niveis previstos em 2016
(CAEP da OACI, 11 de maio de 2020).

As emissdes de referéncia do atual cendrio de base do CORSIA poderio ser inferiores em cerca de 18 %
em comparagdo com os niveis de 2019 (CAEP da OACI, 11 de maio de 2020).
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(11)

(12)

(13)

(14)

(15)

da OACI de um aumento da neutralidade carbonica a partir de 2020, tal como
estabelecido na Resolugdo A 39-3. Neste contexto, a fim de preservar um apoio
suficiente ¢ os clementos fundamentais de concecdo do CORSIA, com base nas
informacdes atualmente disponiveis, afigura-se oportuno aceitar o calendario de
2019 como o tnico periodo de referéncia.

A alternativa evocada no debate em curso, de estabelecer varios cenarios de base
para diferentes paises, em funcdo do seu nivel de desenvolvimento, do seu ano de
adesdo ao CORSIA ou de outros critérios, ndo deve ser apoiada. Seria contraria ao
principio da ndo discriminacdo, tal como referido na Resolu¢do A40-19, e poderia
fazer perigar a existéncia do CORSIA no seu atual formato.

Por conseguinte, a Decisdo (UE) 2016/915 do Conselho deve ser alterada de modo a
permitir que a Unido e os seus Estados-Membros aceitem o ano civil de 2019 como o
unico periodo de referéncia.

O principio da revisdo regular continua a aplicar-se. Neste contexto, importa recordar
que a Resolugdo A40-19 da Assembleia prevé uma revisdo do CORSIA de trés em
trés anos — estando a primeira prevista para 2022. Quanto mais tempo for necessario
para que o setor atinja o nivel de trafego anterior a crise e as respetivas emissoes,
maior a pertinéncia dessa revisao. Em caso de recuperacdo lenta, ¢ provavel que o
cenario de base de 2019 conduza a auséncia de requisitos de compensacido ou a
requisitos minimos de compensacdo durante a «fase-piloto» do CORSIA (2021-
2023)°. A pertinéncia dessa revisdo ¢ sublinhada pela necessidade de assegurar a
coeréncia em relacdo ao objetivo ambicioso a longo prazo de reducdo das emissdes
de CO2, que deve ser tido em conta pela Assembleia.

Em relagdo a todos os setores da economia que contribuem para a reducao das
emissoes de CO2, desde 2012 a aviagdo tem contribuido gragas a sua inclusdo no
sistema de comércio de licengas de emissdao da UE. A Comissdo ird apresentar um
relatorio ao Parlamento Europeu e ao Conselho, bem como uma proposta com vista a
aplicar o CORSIA, conforme adequado, em consonancia com o objetivo de assegurar
o contributo da aviagdo para o compromisso de redugdo das emissdes de gases com
efeito de estufa para 2030 a nivel de toda a economia da Unido

A Decisdo (UE) 2016/915 do Conselho deveri ser alterada em conformidade.

ADOTOU A PRESENTE DECISAO:

Artigo 1.°

O anexo da Decisao de Execugdo (UE) 2016/915 ¢ alterado em conformidade com o anexo da
presente decisdo.

Artigo 2.°

Os destinatarios da presente decisao sao os Estados-Membros.
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CAEP da OACI, 11 de maio de 2020.
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Feito em Bruxelas, em

Pelo Conselho
O Presidente
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