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El papel de las politicas publicas en la
sostenibilidad de la aviacion*

The role of public policies in the
sustainability of aviation

Oscar Diaz Olariaga**

Resumen

La creciente demanda de viajes aéreos intensifica el impacto de la aviacion
en el clima. Los informes indican que el sector de la aviacién es responsable
de mas del 2% de todas las emisiones antropogénicas mundiales de CO.,.
Para minimizar el impacto negativo de la aviacién en el medio ambiente,
existe un intenso debate sobre politicas publicas ambientales que deberfan
formularse y aplicarse a la aviacién. Segin académicos y expertos del sec-
tor, la formulaciéon de politicas parece ser un mecanismo de importancia
relevante para conseguir, a medio-largo plazo, una aviacién sostenible. En
esta linea, en 2016, la Organizacién de Aviacién Civil Internacional decidié
implementar un esquema de reducciéon y compensacion de carbono para la
aviacion civil internacional (CORSIA), y desde 2012, las emisiones de CO,
de los vuelos comerciales dentro de la Unién Europea se han incluido en
su sistema de comercio de derechos de emision (EU-ETS). Pero como se
vera en el analisis que aqui se presenta, estos mecanismos no son lo sufi-
cientemente eficaces para mitigar y reducir la emisiéon de gases de efecto
invernadero de la aviacion; son necesarias mas politicas, preferentemente
globales, y sobre todo mas eficaces. Por todo ello, este trabajo de revision se
enfoca en la identificacién, andlisis y valoracién de propuestas de politicas
de mitigacion de las emisiones de la aviacién. De las propuestas de politicas
identificadas se analiza su potencial (de aplicabilidad) y eficacia para reducir
las emisiones generadas por el transporte aéreo, también se valora su acepta-
bilidad social. Las conclusiones del trabajo destacan que las politicas a desar-
rollar deberfan: complementar las politicas ambientales en curso (CORSIA
y EU-ETS), abarcar todas las emisiones (incluidas las no-CO,), impulsar el
uso de combustibles no fésiles, y promover e impulsar el desarrollo tecnolé-
gico (en propulsioén y nuevos combustibles no fésiles).

Palabras clave: politica ambiental; emisiones del transporte aéreo; aviacion
sostenible; politica climatica.

Abstract

The growing demand for air travel intensifies the impact of aviation on the
climate. Reports indicate that the aviation sector is responsible for more
than 2% of all global anthropogenic CO, emissions. To minimize the ne-
gative impact of aviation on the environment, there is an intense debate on



environmental public policies that should be formulated and applied to aviation. According to academics
and industry experts, policy formulation seems to be a relevant mechanism to achieve sustainable aviation
in the medium-long term. Along these lines, in 2016, International Civil Aviation Organization decided to
implement a carbon reduction and offset scheme for international civil aviation (CORSIA), and since 2012,
CO, emissions from commercial flights within the European Union have been included in its emissions
trading system (EU-ETS). But as will be seen in the analysis presented here, these mechanisms are not
effective enough to mitigate and reduce the emission of greenhouse gases from aviation; more policies are
needed, preferably global, and above all more effective. For all these reasons, this review work focuses on
the identification, analysis and assessment of policy proposals for the mitigation of aviation emissions. Of
the identified policy proposals, their potential (of applicability) and effectiveness to reduce the emissions
generated by air transport are analyzed, as well as their social acceptability. The conclusions of the work
highlight that the policies to be developed should: complement current environmental policies (CORSIA
and EU-ETS), cover all emissions (including non-CO,), encourage the use of non-fossil fuels, and promote
and encourage technological development (in propulsion and new non-fossil fuels).

Keywords: environmental policy; air transport emissions; sustainable aviation; climate policy.

1 Introduccion

Las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero procedentes de la aviacién o transporte aéreo
(en adelante se usaran estos dos términos de forma indiferente) han crecido continuamente en las ultimas
décadas, casi un 700% entre 1960 y 2018', donde, para el 2011, la aviacién era responsable de aproximada-
mente un 3,5% del forzamiento climatico antropogénico efectivo neto de origen humano. La dinamica en
el crecimiento de esta industria hard mas dificultoso limitar el calentamiento global, ya que se espera que
todos los sectores industriales contribuyan a los objetivos de mitigacion y de bajas emisiones de carbono®.
Consciente de esta problematica, la industria de la aviacion / transporte aéreo esta contribuyendo, a nivel de
politica, a la mitigacion de su impacto en el cambio climatico. Por un lado, estd en curso, y a nivel mundial,
el Esquema de Reduccion y Compensacion de Carbono para la Aviacion Internacional (mas conocido por
su acrénimo en inglés, CORSIA), disefiado, implementado, gestionado y promovido por la Organizacién de
Aviacién Civil Internacional® * °. Y, por otro lado, esta en marcha el Régimen de Comercio de Derechos de
Emisiéon de la Union Europea para la aviacion (EU-ETS, su acrénimo en inglés), aplicable solo al ambito de
la Unién Europea (UE) ¢ 7.

Ahora bien, aunque el CORSIA tiene aplicabilidad mundial, para muchos académicos y expertos esta
politica (o esquema) presenta muchas deficiencias (las cuales seran mencionadas y analizadas en el presente
trabajo), y consideran que es poco probable que haga contribuciones significativas a la reducciéon de emisio-

! LEE, David; FAHEY, David; SKOWRON, Agnieszka. The contribution of global aviation to anthropogenic climate forcing for
2000 to 2018. Atmospheric Environment, v. 244, 117834, 2021. DOI: 10.1016/j.atmosenv.2020.117834.

2 IPCC. Special report on global warming of 1.5°C. Disponible en: https://www.ipcc.ch/st15/. Acceso en: 24 jul. 2023.

> ICAO. Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation (CORSLA). Disponible en: https:/ /www.icao.int/environmen-
tal-protection/ CORSIA /Pages/default.aspx. Acceso en: 24 jul. 2023.

* BECKEN, Susanne; MACKEY, Brendan. What role for offsetting aviation greenhouse gas emissions in a deep-cut carbon world?
Journal of Air Transport Management, v. 63, p. 71-83, 2017. DOI: 10.1016/j.jairtraman.2017.05.009.

> SCHEELHAASE, Janina; MAERTENS, Sven; GRIMME, Wolfgang; JUNG, Martin. EU ETS versus CORSIA — A critical as-
sessment of two approaches to limit air transport’s CO2 emissions by market-based measures. Journal of Air Transport Management, v.
67, p. 55-62. DOI: 10.1016/j.jairtraman.2017.11.007.

¢ COMISION EUROPEA. Asignacién de derechos a la aviacion. Disponible en: https://climate.cc.curopa.cu/eu-action/cu-emissions-
trading-system-eu-cts/free-allocation/allocation-aviation-sector_es. Acceso en: 24 jul. 2023.

" EFTHYMIOU, Marina; PAPATHEODOROU, Andreas. EU Emissions Trading scheme in aviation: Policy analysis and sugges-
tons. Journal of Cleaner Production, v. 237, 117734. DOI: 10.1016/j.jclepro.2019.117734.

OLARIAGA, Oscar Diaz . El papel de las politicas piblicas en la sostenibilidad de la aviacién. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 13, n. 2. p. 220-243, 2023.
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nes por parte del transporte aéreo internacional. Por otro lado, los académicos consideran que la politica de
la Unién Europea, EU-ETS, es mucho mejor, desde el punto de vista de su efectividad en la reduccién de las
emisiones, lo que vendria a constituir la tinica iniciativa politica alternativa significativa, pero su aplicabilidad
se limita al espacio de la Unién Europea.

Esta situacion esta motivando, tanto a la académica como otros sectores relacionados con el transporte
aéreo internacional (gubernamentales, no-gubernamentales, industriales, etc.), a idear y proponer politicas
ambientales para la aviacion con el objetivo de reducir/mitigar la generacién de gases de efecto invernadero
por parte de la industria® ? . Pero los generadores o proponentes de nuevas propuestas de politica ambiental
son conscientes de que la formulacién, y sobre la aprobacién y puesta en marcha de dichas politicas, es/
sera complejo por motivos politicos, legales, econdémicos, y hasta sociales, encontrando por ello muchas

barreras!! 12 13,

En este contexto, la presente investigacion, de revisiéon tematica y con un planteamiento 100% en po-
litica publica, ademas del previo andlisis y valoracion de las politicas ambientales para la aviacion en curso,
como son la global (CORSIA), la regional en la Unién Europea (EU-ETS), y las iniciativas de politicas que
se vienen planteando en América Latina & Caribe, pretende identificar, presentar, analizar y evaluar nuevas
propuestas de politicas bajo diferentes criterios o dimensiones, tales como efectividad real en la descarboni-
zacion de la industria de la aviacion, el comportamiento (futuro) de la demanda de viajes aéreos, el cambio
tecnologico, la voluntad politica, la aceptacion por parte de la sociedad y de los consumidores (pasajeros
aéreos), etc. Para conseguir tal objetivo, se realiza una extensa y pormenorizada revision de la literatura
(cientifica y gris) como planteamiento metodologico adoptado. Cabe mencionar que el analisis de politicas
de aviacién sostenible aqui presentado, para el caso concreto de la regién de América Latina & Caribe, de
caracter exclusivamente académico, cubre el vacio existente en la literatura cientifica relacionada.

2 Metodologia

Esta investigacion tiene un fuerte enfoque de revision, por ello ha sido necesatio una extensa y detallada
busqueda y analisis de: literatura cientifica, la denominada literatura gris, y finalmente, aunque no menos
importante, documentaciéon (informes técnicos, directrices, normas, resoluciones, recomendaciones, etc.)
de organizaciones internacionales (gubernamentales y no gubernamentales) relacionadas con el transporte
aéreo internacional.

El objetivo de este trabajo de revision es identificar, en primer lugar, las politicas ambientales para la
aviacién actualmente en curso (de aplicabilidad mundial y/o regional), y su correspondiente analisis y va-
loracién. Y, en segundo lugar, identificar propuestas de politicas ambientales exclusivas para el transporte
aéreo internacional, y valorar su posible o potencial aplicabilidad, su eficacia, y su aceptabilidad (politica/
gubernamental y social (de los consumidores/viajeros)).

8 LARSSON, Jorgen; ELOFSSON, Anna; STERNER, Thomas; AKERMAN, Jonas. International and national climate policies for
aviation: a review. Climate Policy, 19, 6, 787-799, 2019. DOI: 10.1080/14693062.2018.1562871.

? LARSSON, Jorgen; KAMB, Anneli; NASSEN, Jonas; AKERMAN, Jonas. Measuring greenhouse gas emissions from interna-
tional air travel of a country’s residents methodological development and application for Sweden. Environmental Impact Assessment
Review, v. 72, p. 137-144, 2018. DOI: 10.1016/j.¢iar.2018.05.013.

1" LARSSON, Jorgen; MATTTI, Simon; NASSEN, Jonas. Public support for aviation policy measures in Sweden. Climate Policy, v. 20,
n. 10, p. 1305-1321, 2020. DOI: 10.1080/14693062.2020.1759499.

1 GOSSLING, Stefan; HUMPE, Andreas. The global scale, distribution and growth of aviation: Implications for climate change.
Global Environmental Change, v. 65, 102194, 2020. DOI: 10.1016/j.gloenvcha.2020.102194.

2 LYLE, Chris. Beyond the ICAO’s CORSIA: Towards a more climatically effective strategy for mitigation of civil-aviation emis-
sions. Climate Law, v. 8, n. 1-2, p. 104-127, 2018. DOI: 10.1163/18786561-00801004.

5 SCHAFER, Andreas; BARRET, Steven; DOYME, Khan. Technological, economic and environmental prospects of all-electric
aircraft. Nature Energy, v. 4, p. 160-166, 2018. DOI: 10.1038/541560-018-0294-x.

OLARIAGA, Oscar Diaz . El papel de las politicas piblicas en la sostenibilidad de la aviacién. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 13, n. 2. p. 220-243, 2023.
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El planteamiento de analisis aqui adoptado consiste en segmentar las propuestas de politicas ambientales
identificadas en tres grandes grupos: voluntarias, basadas en el mercado y regulatorias (este tipo de segmen-
tacion es el habitual en los estudios e investigaciones relacionadas al tratamiento y mitigacién / reduccion de
las emisiones de gases de efecto invernadero'). Esta segmentacion de las politicas ambientales propuestas
contribuye a valorar la importancia relativa de las mismas, especialmente en su aplicabilidad y su potencial
eficacia. En otro orden, el analisis evalia criterios tales como: impacto en el comportamiento de la demanda
de viajes aéreos, el desarrollo tecnolégico (principalmente en los sistemas de propulsion de las aeronaves y
en el uso de nuevos tipos de combustibles no fésiles), el comportamiento y/o respuesta social (a las dichas
politicas), y su impacto y contribucién en reducir las emisiones que genera de la industria de la aviacion.

Mencionar que las propuestas de politicas ambientales para la aviacién aqui identificadas y analizadas son
aquellas que se consideran genéricas y cuya aplicacion serfa directa (y exclusiva) al transporte aéreo; no se
han incluido aquellas demasiado especificas y/o restringidas (ya sea a nivel geografico y/o a nivel transito-
tio), o que impliquen / incluyan otros modos de transporte, como tampoco aquellas que en la prictica son
mas medidas operativas, incluso en ejecucion (ya sean obligatorias, recomendadas o voluntarias), que politi-
cas publicas. Seguramente las propuestas de politicas aqui presentadas no son todas las que existen, ya que
tanto la investigacion cientifica, como el tratamiento y gestiéon del problema del binomio aviacién-cambio
climatico por parte de organizaciones gubernamentales y no-gubernamentales, son vertiginosas (debido a la
envergadura de la problematica, y de la urgencia de propuestas de soluciones), por lo que la generacion de
propuestas de politicas publicas relacionadas es muy dinamica en el tiempo.

Finalmente, y en cuanto al desarrollo de la metodologfa, previo al analisis de las (nuevas) propuestas
de politicas ambientales para la aviacion, se desarrolla, en primer lugar, un oportuno analisis del binomio
aviacién — cambio climatico, con un enfoque de contexto (a la presente investigacion), y, en segundo lugar,
se presenta, analiza y valora las dos grandes politicas ambientales internacionales para la aviacién en curso,
CORSIA y EU-ETS, como asi también las iniciativas y propuestas de politicas de aviacion sostenible que se
vienen planteando desde unos pocos afios en la regioén de Latinoamérica & Caribe.

3 Aviacion y cambio climatico

La industria de la aviacién juega un papel vital en el fomento del comercio internacional y el transporte
de personas y mercancias a varios destinos geograficos. A pesar de todos estos efectos positivos, el principal
inconveniente de la industria es la importante contribuciéon que hacen los vuelos a las emisiones de gases
de efecto invernadero®. Los informes indican que el sector de la aviacion es responsable de més del 2% de
todas las emisiones antropogénicas de CO, en todo el mundo'® . Esto es aproximadamente mil millones de
toneladas de diéxido de carbono (CO,) que se emiten a la atmdsfera anualmente'®. La industria de la aviacion
es una de las de mas rapido crecimiento en términos de emisiones de gases de efecto invernadero”. Por otro
lado, se estima que la demanda anual de viajes aéreos de pasajeros en 2050 podria superar los 10.000 millo-

* WALLS, Judith; WITTMER, Andreas. Sustainable Aviation. Cham (Switzerland): Springer, 2022.

5 EKICI, Filiz; ORHAN, Gamze; GUMUS, Oner; BAHCE, Abdullah. A policy on the externality problem and solution sugges-
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nes”, lo que provocarfa un aumento probable de las emisiones anuales de CO, de la aviacién internacional
de alrededor de 1.800 millones de toneladas para 2050*. Cabe mencionar que la industria de la aviacion
también contribuye al calentamiento global a través de emisiones de gases distintos del CO,*.

Estimar el impacto de las emisiones distintas del CO, de la aviacion en el medio ambiente ha sido bas-
tante dificil. Las principales emisiones distintas del CO, incluyen 6xidos de nitrégeno (NO,), vapor de agua
y hollin; los aerosoles de aviacion, particulas diminutas hechas de compuestos de hollin, azufre y nitrogeno,
también contribuyen a esto®. Los contribuyentes mas significativos al calentamiento global, ademas del
CO,, son las estelas de condensacion y los cambios en la composicion quimica de la atmosfera causados por
los NO,. Se estima que la contribucion de las emisiones de CO, de la aviacién al calentamiento global es
aproximadamente el 1,59 % de la contribucién total de todas las emisiones de CO, provocadas por el hom-
bre*. Ademas, combinando los efectos de las emisiones de CO, y distintas del CO, de la aviacion, represen-
tan alrededor del 5% del efecto total del calentamiento global causado por los humanos®. En el apartado de
transporte, cerca del 12% de todas las emisiones de CO, proceden del sector de la aviacion. La industria de
la aviacién es considerada como uno de los contribuyentes de emisiones de gases de efecto invernadero de
mas rapido crecimiento como resultado de la creciente demanda de viajes aéreos (solo interrumpida en el
reciente periodo pandémico), y es dificil ignorar el impacto de estas emisiones en el cambio climatico®. Por
lo tanto, existe una necesidad urgente de reducir o eliminar las emisiones de la industria de la aviacion, ya
que la industria continuara creciendo, tal como lo afirman los estudios de proyeccién demanda de transporte

aéreo a nivel mundial®” %,

Sin embargo, merece mencionar que la industria de la aviaciéon ha estado, y estd, a la vanguardia de los
esfuerzos hacia el desarrollo sostenible, trabajando hacia la estrategia de crecimiento neutro en carbono de
la aviacion®, uno de cuyos objetivos mas ambiciosos es conseguir cero emisiones netas de carbono en el
transporte aéreo para 2050 y reducir las emisiones de diéxido de carbono tanto como sea posible en base a
soluciones industriales como la aviacién sostenible, nuevos combustibles, nueva tecnologia en propulsion,
operaciones e infraestructura més eficientes, y el desarrollo de nuevas fuentes de energia de cero emisiones™.
Por lo tanto, para lograr un crecimiento neutro en carbono de la aviacion y garantizar emisiones netas de
carbono cero para 2050 y, al mismo tiempo, no frenar su desarrollo, la identificacion sistematica de los fac-
tores impulsores detrds de las emisiones de carbono es fundamental en la industria de la aviacién. También
es vital seleccionar algunos factores clave para mejorar en ciertas etapas de desarrollo y lograr un camino de
evolucion de tecnologia baja en carbono.
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Entonces, y en esta linea de objetivos a conseguir por parte de la industria de la aviacién, las politicas
publicas deben jugar un papel importante. Ahora bien, el diseflo y la aplicacién de politicas para una aviacién

sostenible se enfrenta a distintos desafios (e incluso batreras), a saber’ > %

a)  Laaviacion es una industria internacional, en la que estan incluidos distintos paises con capacidades
e intereses diferentes. Esta variedad de opiniones dificulta la aplicacion de enfoques regulatorios a escala
internacional. Los pafses mas influentes pueden ralentizar o incluso detener la aplicacién de las normas.
Ademas, todas las naciones deben tener un acceso justo al mercado internacional. Esto requiere mucha
coordinacién.

b) En el debate participan distintos paises y muchas partes interesadas con opiniones diversas. Pero
todas las partes interesadas tienen que ponerse de acuerdo sobre una interpretacion comin de la sosteni-
bilidad, lo que dificulta la decision sobre los objetivos. Es posible que las decisiones se vean influidas por
quienes desean objetivos menos estrictos.

¢)  Existen diferentes politicas a distintos niveles. Las nuevas medidas politicas deben tener en cuenta
todas las politicas existentes a nivel nacional e internacional.

d) Laasignacion de las emisiones de CO, es complicada. Debido al sistema de c6digos compartidos de
las compatfifas aéreas o a la dependencia de las emisiones de CO, de muchos factores diferentes, no es facil
asignar las emisiones de CO, de vuelos internacionales a paises especificos.

e) Siempre habra resistencia. Debido a los fallos de intervencion de los gobiernos, y a acciones inte-
resadas de fuertes grupos empresatiales / industriales, imponer precios para cambiar los comportamientos
y aplicar subvenciones a las nuevas tecnologfas, mas respetuosas con el medio ambiente, pueden no funcio-
nar. Habra que contar con la resistencia politica, empresarial y hasta publica a cualquier medida, sobre todo
cuando se paga por algo que antes era gratis.

f)  Ejecucion o aplicacién de demasiadas medidas. Demasiadas medidas generarfan costes innecesarios
e ineficacia, lo que podria acabar con la pérdida cronica de la industria de la aviacion. Sin embargo, hay que
aceptar compromisos para alcanzar los objetivos criticos. Por ello, es crucial supervisar las medidas politicas
utilizando, por ejemplo, métodos de informacion adecuados.

En definitiva, se hace necesario la formulaciéon de un marco politico que incorpore consideraciones para
la elaboracion de medidas para la actuacion politica en materia de aviacion sostenible con el objetivo de
disminuir la generacién y emisién de gases de efecto invernadero, contribuyendo asi, a impactar cada vez
menos al cambio climatico.

4 Politicas ambientales de aviacion en curso

4.1 Politica global de la Organizacién de Aviacion Civil Internacional

La gobernanza de la mitigacién de las emisiones de la aviacion esta sujeta de manera singular a distintos
instrumentos juridicos internacionales. Tras la adopcién del Protocolo de Kioto de la UNFCCC (United Na-
tions Framework Convention on Climate Change) en 1997 (aunque hoy en dia el vigente es el Acuerdo de Paris de
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2015), las emisiones de los combustibles del transporte aéreo (los utilizados en operaciones internacionales)
siguen siendo tratadas por los Estados a través de la Organizacion de Aviacioén Civil Internacional (OACI).
En esta linea, en 2010, el periodo de sesiones nimero 37 de la Asamblea de la OACI adopt6 la resolucion
A37-19 relacionada con la aviacién internacional y el cambio climatico, que incluye las siguientes disposi-
ciones™: aprobacién de una meta global de mejora anual promedio de la eficiencia del combustible del 2 %
hasta 2020 y de una meta global a la que se aspira de una mejora anual de la eficiencia del combustible del 2
% de 2021 a 2050; un objetivo global a mediano plazo de crecimiento neutro en carbono a partir de 2020;
una decision de explorar la viabilidad de una meta a la que se aspira a nivel mundial a largo plazo; desarrollo
de un marco (o esquema) para medidas basadas en el mercado; desarrollo de un estindar global de CO, para
aeronaves; y, finalmente, apoyo para el desarrollo, despliegue y uso de combustibles de aviacion sostenibles.
Posteriormente, en 2016, la OACI tom6 la decisién de implementar el denominado Plan de Compensacion
y Reduccién de Carbono para la Aviacion Internacional (mejor conocido como CORSIA, su acrénimo en
inglés) con el objetivo de lograr un crecimiento neutral en carbono a partir de 2020°. Ahora bien, el COR-
SIA no impone ninguna reduccion, sino mas bien la compensacion de carbono de las emisiones por encima
de los niveles de 2020, con excepcion para las rutas hacia y desde los paises en vias de desarrollo. El acuerdo
de este esquema estipula que las compafifas aéreas estan obligadas a compensar su aumento de emisiones
después de 2020 mediante la compra de créditos de proyectos de reduccion de emisiones fuera del sector de
la aviacién. Al mismo tiempo, la OACI determiné que el CORSIA fuera la tinica medida (a nivel mundial),
basada en el mercado, que se aplicara a las emisiones de CO, procedentes de la aviacion internacional, desa-
lentando asf una mayor ambicién por parte de los paises individuales.

Varios estudios e investigaciones identifican que el CORSIA presenta muchas deficiencias, a saber’ ** %

#0419 (a) centrarse solo en las emisiones de CO,, ignorando, por ejemplo, el metano, el NO, y las estelas de
condensacion, que provocan un importante forzamiento climatico adicional; (b) se espera que el mecanismo
de compensacién de CORSIA, relacionado solo con el crecimiento después de 2020, cubra solo el 25 % de
las emisiones de la aviacion internacional durante el perfodo 2021-2035; (c) caracter voluntario tanto en la
prueba piloto (2021-2023) como en la primera fase de implementacién del esquema (2024-2026); solo para
2027 participaria la mayoria de las aerolineas; (d) bajo el mecanismo o formula disefiada el CORSIA reque-
rird una compensacion a escalas sin precedentes, es decir, entre 142y 174 Mt de CO, para 2025 y entre 443
y 596 Mt de CO, para 2035; (¢) en lo que se refiere a los mecanismos de compensacion, es probable que la
compensacion se centre en proyectos de bajo costo, lo que podria implicar un riesgo considerable de ‘fuga
de carbono’; y (f) bajo el mecanismo actual, la compensacion es mas rentable que el desarrollo tecnolégico
(acronautico) y la introduccién de nuevos combustibles alternativos, lo que significa que CORSIA no esti-
mulara nuevas tecnologfas de propulsion de aeronaves.
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El hecho de que el CORSIA se centre en el crecimiento neutro en carbono significa que el plan solo se
ocuparé de la cantidad de emisiones que superen un promedio anual de referencia de CO, *. Anualmente,
esto dejara sin contabilizar cerca de 0,5 Gt de CO, procedentes del transporte aéreo comercial internacio-
nal*. El calentamiento relacionado con emisiones diferentes del CO, queda fuera del ambito del CORSIA.
EI sistema esta disefiado para iniciar una fase piloto (voluntaria, no obligatoria) en 2021 vy, a continuacion,
pasar a una primera fase de aplicacion (también voluntaria) entre 2024 y 2027 en la que participaran solo un
grupo del total de aerolineas existentes y que sera plenamente operativa a partir de 2027. En junio de 2020,
el Consejo de la OACI, en el contexto de la crisis de COVID-19, debilité aun mas el CORSIA al acordar
modificar su linea de base a 2019 (en lugar de la media prevista originalmente de 2019/2020) ** *. El plan no
tendra ningtn efecto significativo durante muchos afios y los analistas y académicos estiman que no redu-
cira las emisiones de forma fiable (ya que el CORSIA tiene un enfoque casi exclusivo en la compensacién).
Dado que la capacidad futura del CORSIA para abordar las emisiones es incierta, es interesante sefialar que,
al estar basado en las Resoluciones de la Asamblea de la OACI y aplicarse a través de las Normas y Méto-
dos Recomendados (mas conocidas por acténimo en inglés, SARP, Standards And Recommended Practices, las
cuales son especificaciones técnicas adoptadas por el Consejo de la OACI de conformidad con el Articulo
38 del Convenio sobre Aviacién Civil Internacional?’), el régimen no es vinculante en virtud del derecho
internacional.

Asimismo, expertos y académicos proponen impulsar el fortalecimiento (y mejora) de CORSIA* #5051,

Una importante mejora de este marco politico internacional serfa presionar para que solo se permita una
compensacion real en términos de eliminacién confiable de diéxido de carbono. Una opcién clave para lo-
grar emisiones negativas a gran escala es a través de la ‘bioenergia con captura y almacenamiento de carbono’
(BECCS, su acrénimo en inglés). Muchos escenarios incluyen BECCS como un camino rentable hacia el
cumplimiento de los objetivos climaticos® » *%. Si las aerolineas financiaran la introduccién en el mercado
de la eliminacion de didxido de carbono a través de BECCS, por ejemplo, podria transformar el sector de la
aviacién de parte del problema a parte de la solucién. Otro medio de fortalecer / mejorar el CORSIA setia
incluir la compensacion obligatoria para todas las emisiones de la aviacion, no solo el aumento después de
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2020. Otra parte importante de una agenda climatica de la aviacién internacional es abordar las emisiones
distintas del CO, del sector. El enrutamiento del trafico aéreo optimizado para el clima, con el objetivo de
minimizar los vuelos en espacios aéreos con alta humedad que causan emisiones diferentes a las de CO,, es

una opcion viable y hasta recomendable™ .

4.2 Politica regional de la Unién Europea

Desde 2012, las emisiones de CO, de los vuelos comerciales con puntos de despegue y aterrizaje dentro
de la Unién Europea se han incluido en el Sistema de Comercio de Derechos de Emision de la UE (mejor
conocido como EU-ETS, su acrénimo en inglés) . El EU-ETS comenzé en 2005 y aspira a lograr reduc-
ciones globales de emisiones de manera rentable mediante el uso de derechos de emisién trazables como
mecanismo para impulsar las reducciones de emisiones a sectores industriales y empresas en los que puedan
aplicarse con el coste mas bajo. El sistema cubre mas de 12.000 plantas de energia y fabricacion en los paises
de la Unién Europea. Desde 2012, algunas partes del sector de la aviacion estan incluidas en el EU-ETS,
lo que significa que las companias afectadas deben tener derechos de emisién que cubran sus emisiones
anuales. La parte de aviacién del EU-ETS cubre los vuelos en los que tanto el despegue como el aterrizaje
se realizan dentro de la Unién Europea™. Inicialmente, la UE planeaba incluir todos los derechos incluso si
el punto de despegue o aterrizaje estaba fuera de las fronteras de la UE (férmula conocida como ‘alcance
completo’). Pero después de las protestas de ciertos paises, principalmente Estados Unidos y China, el siste-
ma fue modificado a un denominado ‘alcance reducido™. Asimismo, se prevé poner en marcha el ‘alcance
completo’ para el afio 2024.

Por otra parte, en el EU-ETS, las liberaciones anuales de derechos de emision se establecen para dismi-
nuir linealmente, y no se liberaran nuevos derechos después de 2064, de acuerdo con las decisiones actua-
les®. Este punto final bien puede provocar aumentos sustanciales en el precio de los derechos de emision,
lo que a su vez podria hacer que mas medidas de mitigacién no sean econémicamente viables. Otra posible
consecuencia, si el EU-ETS y CORSIA van a seguir coexistiendo, es que el biocombustible de aviacion se
utilizard principalmente para vuelos dentro de la UE. Bajo el EU-ETS y los objetivos climaticos en general,
se necesita un fuerte desarrollo tecnolégico en paralelo con la limitacién de los volimenes de viajes. Ulti-
mamente se ha hablado mucho de los aviones con propulsion eléctrica, pero hay que tener en cuenta que,
segun estudios, tendran que transcurrir aproximadamente cinco décadas desde el inicio del desarrollo de una
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nueva tecnologia de propulsion eléctrica (aunque la misma ya esta en marcha %) hasta que se renueve la
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* WALKER, Thomas; BERGANTINO, Angela; SPRUNG-MUCH, Northrop; LOIACONO, Luisa. Sustainable Aviation. Cham
(Switzerland): Palgrave Macmillan, 2020.

¥ EVANS, Antony. Emissions and Aviation: Towards Greener Air Transport. In: HARILAOS N. Psaraftis (ed.). Green Transportation
Logistics. Heidelberg: Springer, 2016.

% EUROPEAN UNION. Regulation 2017/2392. Disponible en: https://eur-lex.curopa.cu/legal- content/EN/TXT/PDF/?uri=C
ELEX:32017R2392&rid=20. Acceso en: 25 jul. 2023.
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flota total mundial de aeronaves comerciales®, por lo que los aviones totalmente eléctricos desempefiaran

apenas un papel mis que marginal en la mitigacion de las emisiones antes de 2050 ©.

4.3 Iniciativas de politicas en América Latina

Muy a diferencia de la Unién Europea, en donde por las singulares caracteristicas institucionales de
ese mercado continental es relativamente mas sencillo diseflar, generar e implementar normas y politicas,
que todos los Estados miembro luego deben poner en marcha en sus paifses, en América Latina no pasa lo
mismo ni tampoco setfa posible, al no existir un mercado Gnico tan consolidado a nivel politico como el de
la UE. Asimismo, existen ciertas iniciativas en politicas, por parte de organizaciones e instituciones latinoa-
mericanas, para promover el desarrollo de una aviacion sostenible en la regién que se procede a desarrollar.

La Comisién Latinoamericana de Aviacién Civil (CLAC) adopt6 la Resolucion A21-07 de 2014%, 1a cual
contiene directrices y estrategias de orientacién sobre medio ambiente y aviacion civil para que puedan ser
implementadas por los Estados miembros, instituciones y actores dentro del sector aerondutico, en bisque-
da de mejorar la productividad, competitividad y el crecimiento del transporte aéreo en la region.

Una de estas estrategias concierne a los combustibles alternativos que representan una herramienta im-
portante para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. En esta misma resolucién se recomienda:

a)  Impulsar programas de investigacion, innovacioén y avance tecnolégico para el desarrollo de com-
bustibles alternativos en la aviacién civil, bajo enfoque sostenible tomando en cuenta los factores sociales,
econémico y ambiental.

b) Promover iniciativas para el uso de biocombustibles en la aviacion.

¢) Trabajar coordinadamente en promover que el desarrollo de combustibles alternativos no se con-
vierta en una carga econémica impositiva para el transporte aéreo.

Paralelamente, el Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA) ha liderado y pro-
movido diversas acciones de cooperacion técnica en un ‘grupo de tareas’ que se ha venido a consolidar
recientemente junto a diversos interesados. Por ejemplo, el IICA junto con la FAO (agencia de la ONU para
la Alimentacion y la Agricultura), la OLADE (Organizacion Latinoamericana de Energfa) y el BID (Banco
Interamericano de Desarrollo) lanz6 un planteamiento conceptual®’, y una herramienta metodolégica junto
con la RSB (Roundtable on Sustainable Biomaterials — Mesa Redonda de los Biomateriales Sostenibles)®®,
para escalar y consolidar la vinculacién sustentable de los territorios rurales en la cadena de valor para el
suministro de biomasa a la industria de los combustibles sostenibles de aviacion civil.

Por otro lado, se suma a la propuesta de iniciativas de politicas la Asociacién Latinoamericana y del Cari-
be de Transporte Aéreo (ALTA), la cual se ha integrado junto a IICA, RSB y CAF (Banco de Desarrollo de
América Latina), en un espacio interactivo, colaborativo y voluntario para revisar y analizar oportunidades
para llevar a cabo una movilizacién efectiva de recursos externos orientados al desarrollo de combustibles
sostenibles de aviacion.
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Latina y el Caribe. Brasilia: Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura (IICA), 2017.

% TICA-RSB. Guia metodoldgica para implementacion de los criterios de sostenibilidad de la RSB. Brasilia: Instituto Interameri-
cano de Cooperacion para la Agricultura (IICA), 2017.

OLARIAGA, Oscar Diaz . El papel de las politicas piblicas en la sostenibilidad de la aviacién. Revista Brasileira de Politicas Publicas, Brasilia, v. 13, n. 2. p. 220-243, 2023.

NS

30



En otro orden, a finales del 2020 se cred un foro técnico entre IICA, CAF, RSB y ALTA con el objetivo
de identificar condiciones habilitantes que contribuyan a la recuperacién innovadora, resiliente y sustentable
de la industria de la aviacion civil y de la agricultura, mediante la gestién de los combustibles sostenibles de

aviacién de cara a las oportunidades post COVID-19 en Latinoamérica y Caribe®.

Mas recientemente, la CLAC, en su XXIV asamblea anual en 2022, gener6 la Resolucion A24-3, ‘Orienta-
ci6on para el desarrollo normativo en la region con el fin de impulsar el uso de Combustibles de Aviacién Sos-
tenibles (SAF)’™, la cual aprueba y propone un conjunto de recomendaciones para la creacién de una politica
regional en la creacién de incentivos para programas de desarrollo y uso de SAF en la aviaciéon comercial y no
comercial. Dichas politicas pueden ser aplicadas directamente por las autoridades acronauticas nacionales o
lideradas por éstas, para que la entidad competente dentro de las estructuras de los Estados las asuma.

La industria de la aviacion ha adoptado un enfoque proactivo para abordar su contribucion al desafio
mundial urgente del cambio climatico de conformidad con la Visién 2050 de la Organizaciéon de Aviacion
Civil Internacional” para los combustibles sostenibles de aviacion. Las metas establecidas consisten en la
reduccion de las emisiones de CO2 en un promedio de 1,5% al afio, para el periodo comprendido de 2009
a 2020, con miras a lograr un crecimiento neutro en carbono a partir de 2020 y reducir sus emisiones de
carbono en un 50% para 2050 en comparacién con los niveles de 2005. Uno de los elementos previstos
como parte del cumplimiento de este objetivo es precisamente el combustible sostenible de aviacion™ 7
™. El SAF es producido a partit de materias primas renovables o detivadas de tesiduos -como aceites de
cocina, grasas y residuos agricolas- que cumplen con criterios de sostenibilidad. Utilizando combustibles
alternativos sostenibles, se podrian reducir las emisiones de CO2 en alrededor del 80% en comparacién con
los combustibles fosiles, sin cambios significativos a los sistemas de abastecimiento de combustible a la flota
mundial de aeronaves™.

Segun datos publicados por la Organizacién de Aviacioén Civil Internacional, el 70% del SAF se esta
produciendo en Estados Unidos y casi el 30% restante en Europa™. En este contexto, Latinoamérica, y
principalmente Sudamérica, cuenta con las mejores condiciones respecto a materias primas para desarrollar
combustible sostenible de aviacién. Ahora bien, en sur del continente solo Brasil tiene el potencial de pro-
ducir 9.000 millones de litros de SAF al afio, provenientes de fuentes como residuos de la agricultura y de
la industria maderera, una enorme capacidad donde también se estima que para 2030 la oferta mundial sera
de aproximadamente 24.000 millones de litros de SAF, de los cuales un 35% podrian salir perfectamente
del mercado brasilefio, convirtiendo a Brasil en el primer productor mundial de SAF”". En este concepto de
SAF, Brasil viene liderando a nivel regional (Latinoamérica & Caribe) la investigacion cientifica, aportando,

¥ TICA-CAF-RSB-ALTA. La industtia de los combustibles sostenibles de aviacién (SAF) en LAC de cara a las oportunidades
post COVID-19.Disponible es: https://iica.int/sites/default/files /2020-09 /Foro%20t%C3%A9cnico%20virtual %o20regional %20
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7 AVIATION WEEK. Brazil Will Be Top Global Producer Of SAF, Says Boeing, Disponible en: https://aviationweek.com/
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desde hace algunos afios, estudios e investigaciones relacionadas que pueden servir de soporte para poste-

riores desarrollos de politicas™ 77 80 81 82 8 84 85 86 87 85 89,

Colombia, Paraguay, Chile, Argentina, Panama, Republica Dominicana y México tienen grandes poten-
ciales también, mantienen importantes fuentes de materia prima lo que los hace tener un gran potencial,
como ninguna otra regiéon del mundo, para producir SAF; y es que casi toda materia prima que se necesita
para la produccién de SAF se encuentra en Latinoamérica y el Caribe. Pero la limitante de la region es que
no cuenta con politicas publicas, ni marcos regulatorios, que fomenten y den certeza juridica a las empresas
para que puedan invertir”.

5 Opciones de politicas ambientales para la aviacion

A continuacioén, se presentan las diferentes posibles o potenciales politicas ambientales para la aviacion,
identificadas en el trabajo de revisién de la presente investigacion, segmentadas por tipo de politica (volunta-

® YOUSUF, Abu; GONZALEZ, Cristina. Sustainable alternatives for aviation fuels. Amsterdam: Elsevier, 2022.

” GUIMARAES, Henrique; BRESSANIN, Jessica; MOTTA, Ingrid; CHAGAS, Mateus; KLEIN, Bruno; BONOMI, Antonio;
FILHO, Rubens; WATANABE, Marcos. Decentralization of sustainable aviation fuel production in Brazil through Biomass-to-
Liquids routes: A techno-economic and environmental evaluation. Energy Conversion and Management, 276, 116547, 2023. DOI:
10.1016/j.enconman.2022.116547.

80 VASQUEZ, Marfa; MARTINEZ, Aldemar; CASTILLO, Edgar; SILVA, Electo. Holistic approach for sustainability enhancing
of hydrotreated aviation biofuels, through life cycle assessment: A Brazilian case study. Journal of Cleaner Production, 237, 117796,
2019. DOI: 10.1016/j.jclepro.2019.117796.

81 MORAES, Marcia; NASSAR, André; MOURA, Paula; LEAL, Rodrigo; CORTEZ, Leandro. Jet biofuels in Brazil: Sustainability
challenges. Renewable and Sustainable Energy Reviews, 40, 716726, 2014. DOI: 10.1016/j.rser.2014.07.210.

8 CORTEZ, Luis. Perspectives for Sustainable Aviation Biofuels in Brazil. International Journal of Aerospace Engineering, 264898, 2015.
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in Brazil. Environmental Development, 15, 52—63, 2015. DOI: 10.1016/j.envdev.2015.05.004.

% AVIACION NEWS. SAF: La mina de oro que Latinoamérica parece estar dispuesta a desperdiciar. Diponible en: https://www.
aviacionnews.com/2023/08/saf-latinoamerica/ Acceso: 24 septiembre 2023.
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ria, basada en el mercado, regulatoria) 7! 2 92 94 9596 97 95 99 100 101 102103 104 105 106, (3) politicas voluntarias: com-

pensaciones voluntarias de carbono, opcién de compra de vuelo SAF (Sustainable Aviation Fuel) (se estima
que el combustible de aviacion sostenible (SAF) podria contribuir con alrededor del 65 % de la reducciéon de
emisiones que necesita la aviacioén para alcanzar el cero neto en 2050 '), etiquetas de carbono en el precio
de los pasajes aéreos; (b) politicas basadas en el mercado: tasa de emisién, impuesto de pasajero aéreo,
impuesto progresivo a viajero frecuente, IVA para todos los viajes aéreos, regla de tarifa minima, asignacion
de franjas horarias (s/o#5) en funciéon de la eficiencia (de la quema de combustible de la acronave), tasas de
aterrizaje relacionadas con el carbono, impuesto sobre el nivel de uso de combustibles fésiles, eliminacion de
subsidios; y (c) politicas regulatorias: compensaciones de carbono obligatorias, eliminacién de programas
de fidelizacién por parte de las aerolineas (por ejemplo por millas acumuladas), cuotas maximas de vuelo,
prohibicién de anuncios de transporte aéreo, eliminacion gradual de vuelos de corta distancia, exigencia de
minimos (lo mas elevado posible) factores de carga, reemplazo mas rapido de aeronaves ineficientes, obli-
gacion de uso de combustible sintético para vuelos privados (no comerciales), cambios en la ruta de vuelo,
Feed-in guota (o Feed-in Tarif}), limitar/restringir/suspender la ampliacion de los aetopuertos, obligacién de
cuota para los biocombustibles o cuota de combustible de aviacion sostenible (SAF).

Como se puede observar, la mayoria de las politicas propuestas / sugeridas entrarfan en las categorias
‘basadas en el mercado’ y ‘regulatorias’. Las politicas no serfan todas igual de eficaces, aunque hay que sefialar
que, en algunos casos su eficacia dependera del nivel al que se fijen. Algunas podrian representar medidas
transformadoras, mientras que otras tendrian efectos modestos o pequenos.

Por otro lado, 1a aplicabilidad de las diferentes politicas podtia afectar a alguno de los siguientes criterios:
comportamiento de la demanda de transporta aéreo, la tecnologia relacionada (principalmente la aeronau-

"' BABAKHANI, Nazila; RITCHIE, Brent; DOLNICAR, Sara. Improving carbon offsetting appeals in online ait- plane ticket
purchasing: Testing new messages and using new test methods. Journal of Sustainable Tourism, v. 25, n. 7, p. 955-969, 2017. DOI:
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tica), y las normas o actitudes sociales (con respecto al uso/disfrute del transporte aéreo). Por ejemplo, una
cuota de combustibles sostenibles influira en el contenido de carbono de los sistemas de propulsioén (cambio
tecnologico); un impuesto sobre el carbono reducira la demanda al aumentar el precio del transporte aéreo
(cambio de la demanda); las estrategias gubernamentales de comunicacioén sobre el consumo intensivo de
energia influiran en la percepcién del transporte aéreo como algo deseable (cambio de la actitud o com-
portamiento social); un impuesto progresivo sobre el ‘viajero frecuente’ afectara a la demanda debido al
aumento de los precios, pero también modificard las opiniones sobre la justificacion de las pautas de viaje
(un cambio en la actitud social frente a los viajes aéreos).

Es muy probable que las politicas propuestas o potenciales afectatian principalmente al comportamiento
de la demanda. Por otro lado, las politicas voluntarias se prevén influyan y generen un cambio de las normas
sociales. Las politicas voluntarias son también las menos eficaces a la hora de contribuir de forma fiable a la
reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero.

Entre las politicas que se podrian considerar como eficaces para reducir las emisiones figuran: ciertos
deberes (llamese impuestos o cuotas o gravamenes) aplicable a los pasajeros aéreos (en especial a los fre-

cuentes), y los gravamenes sobre las emisiones y los impuestos sobte el carbono'”

. Hay algunas pruebas de
que los cambios en los precios de los pasajes aéreos tendrian que ser muy significativos para provocar una
relevante disminucion de la demanda ' "' ''!. Otras medidas que probablemente tendtian un efecto razona-
ble para la reduccién de emisiones son la introduccién de un impuesto sobre el valor afiadido (IVA) en todos
los viajes aéreos, o un impuesto significativo para las aerolineas de bajo coste. Eliminar las exenciones del
IVA y del impuesto sobre el combustible tendria un efecto similar, ya que todas estas medidas aumentan el
coste del transporte aéreo. Las politicas de mercado disefiadas para tener en cuenta cuestiones distributivas,
como la proporcion de emisiones causadas por los pasajeros frecuentes o las emisiones mucho mas elevadas
de los viajes en clase ejecutiva o primera clase, pueden contribuir de forma mas significativa a la reduccion
de emisiones. Los factores de carga (relacion oferta/demanda, es decir la relacion entre la oferta de sillas y
las ocupadas por los pasajeros) lo mas altos posibles (cercanos al 100%) tienen cierto potencial para reducir

las emisiones!!?.

Entre las medidas mas eficaces se podrian contemplar las que limitan la expansion del sistema de trans-
porte aéreo. Por ejemplo, una reduccion anual de las emisiones globales de una compafifa aérea obligaria al
sector a una mayor eficiencia (mayores factores de carga, renovacion mas rapida de los aviones, desarrollo de
nuevos sistemas de propulsion, etc.). Los derechos de emision de carbono o las cuotas maximas de vuelos
para hacer frente a los pasajeros muy frecuentes también deberfan tener efectos (positivos) significativos e
inmediatos sobre las emisiones. Una ‘tarifa de alimentacion’ o Feed-in quota (o también conocida como FIT,
Feed-in Tariff, mecanismo de politica diseniado para acelerar la inversion en tecnologias de energfa renovable
al ofrecer contratos a largo plazo a los productores de energfa renovable) que obligue a la transicion de los
combustibles fosiles a los sintéticos no biogénicos hasta 2050 es otra medida eficaz para provocar el cambio
tecnologico. Menos desarrollada conceptualmente, aunque con efectos potencialmente significativos, setrfa
la obligacién de uso de combustible sintético'"”, en especial para los aviones-jet privados o de tipo ejecutivo.
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1% MAYOR, Katen; TOL, Richard. Scenatios of catbon dioxide emissions from aviation. Global Environmental Change, v. 20, n. 1, p.
65-73, 2010. DOL: https://doi.org/10.1016/j.gloenvcha.2009.08.001

" OESINGMANN, Katrin. The effect of the European Emissions Trading System (EU ETS) on aviation demand: An empirical
comparison with the impact of ticket taxes. Energy Policy, v. 160, 112657, 2022. DOI: 10.1016/j.enpol.2021.112657
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Asimismo, el requisito de una distribucién mas densa de los asientos de clase supetior (ejecutiva / primera
clase) es una opciéon con un potencial considerable para reducir las emisiones. Otras politicas que podrian
ser eficaces son la supresion de las subvenciones, la sustitucion mas rapida de los aviones ineficientes, la
suspension de las ampliaciones de los aeropuertos, la eliminacion progresiva de los aviones viejos o la limi-
tacién del numero de franjas horarias (s/o#s) para los aviones ineficientes, desde el punto de vista de la quema
de combustible fosil (generalmente los mas antiguos). Los cambios en la trayectoria de vuelo para evitar la
formacion de estelas de condensacioén son potencialmente una via para evitar el forzamiento climatico, con
un aumento potencialmente matginal en el uso de combustible'*. Las cuestiones de equidad pueden cubrit-
se con politicas que reduzcan los vuelos no esenciales, limiten los vuelos frecuentes o aborden el transporte
aéreo privado.

Otra politica regulatoria eficaz podtia ser el promover la denominada cuota para uso los biocombusti-
bles (o combustible de aviacion sostenible-SAF) ' 16 177 Sin embatgo, hay vatios aspectos problemiticos a
considerar. Un aspecto es el suministro global limitado de bioenergfa, que dificilmente sera suficiente para
reemplazar los combustibles fésiles en todos los sectores a nivel mundial. Otra es que, segin algunos estu-
dios, el desempefio climatico de los biocombustibles a base de materias primas puede ser peor que el de los
combustibles fésiles ''®. Lo que queda son biocombustibles a partir de desechos y residuos, y los recursos
disponibles para estos son relativamente bajos en volumen. Otro problema se relaciona con la posibilidad
de que se generalice la practica de lo que se denomina fankering, lo que significaria que, para distancias cor-
tas y medias, las aerolineas podrian incluir combustible para el viaje de regreso y asi evitar repostar con el
combustible mas caro en un pafs con obligacién de cuota. Esto, a su vez, aumentarfa las emisiones debido a
aviones mas pesados en promedio. En teorfa, una forma de evitar la practica del zankering podria ser utilizar
tarifas de aterrizaje en los aeropuertos diferenciadas segun la proporcién de biocombustible utilizado. En
vista de esto, la puesta en marcha de un esquema de obligacion de cuota con niveles de mezcla relativamente
bajos podria ser una opciéon. Una politica complementaria podtia ser declaraciones climaticas obligatorias
en los anuncios de viajes aéreos. Las medidas de politica de informacién suelen tener solo un efecto directo
marginal, pero como parte de un paquete de politicas pueden contribuir a aumentar la conciencia publica y
la aceptacion de otros instrumentos de politica'”’.

Aunque algunos estudios han puesto de manifiesto el desinterés por reducir las emisiones y la resistencia
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a cualquier politica que aumente el coste de los viajes aéreos otros estudios mas recientes muestran una
bl

122

interrelacion mas compleja'*. Por ejemplo, ciertas investigaciones muestran que las politicas que limitan los
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viajes aéreos tienen menos apoyo entre la poblacion; por otro lado, existe un apoyo significativo a una cuota

123 124

de biocombustibles y a las etiquetas (de huella) de carbono , asi como a politicas reguladoras para frenar

las emisiones de la aviacién y eliminar las subvenciones'>.

6 Conclusiones

Las emisiones de gases de efecto invernadero de la aviacién seguiran aumentando, a menos que a corto-
-medio plazo se apliquen nuevas, eficaces, y verificables, politicas ambientales tanto locales / regionales
como globales. El analisis aqui desarrollado ha sintetizado la evidencia de que las politicas actuales para
hacer frente al cambio climatico, formuladas para la industria de la aviacién internacional, son inadecuadas
para abordar las necesidades de mitigacion. Ademds, estas politicas internacionales en curso (CORSIA y
BU-ETS) ignoran cuestiones de distribucion y la necesidad de eliminar progresivamente los combustibles
fosiles. Se evidencia la necesidad de un nuevo marco politico, integral / global, que se caractetice por una
verificabilidad creible, la exhaustividad (que tenga en cuenta todo el forzamiento climatico generado por la
industria de la aviacion), la proyeccion de futuro (que conduzcan a una pronta y dinamica transicion tecno-
légica aeronautica, principalmente en los sistemas de propulsion), y finalmente que cuente con el apoyo de
la sociedad.

En el analisis aqui presentando se hace mencién que las potenciales o probables politicas ambientales
para la aviacién a disefiar y poner en ejecucién no serfan, necesariamente, todas igual de eficaces. Las po-
liticas para poner en ejecucién deberfan complementar las politicas ambientales en curso (CORSIA y EU-
-ETS), que podrian abarcar, idealmente, todas las emisiones ligeras, contribuirfan a frenar el aumento de la
demanda de transporte aéreo y obligarian a la industria acrondutica a la pronta implementacién de nuevas
tecnologias de propulsion.

Los nuevos marcos de politica piblica podrian tener una importante influencia en el comportamiento
social (en relacién con el consumo de viajes aéreos). Por ejemplo, muchos pafses de la Unién Europea ya
tienen impuestos de pasajeros aéreos basados en la distancia. Ciertamente, dichos impuestos no estimulan
el cambio tecnoldgico, pero pueden reducir la demanda de viajes aéreos y, por lo tanto, las emisiones. Los
impuestos a los pasajeros aéreos también pueden estar motivados por el deseo de crear un entorno mas
equitativo entre los diferentes modos de transporte (donde el transporte por carretera paga impuestos sobre
el combustible mientras que el transporte aéreo no), y como una forma de compensar la exencion del IVA
en los boletos de avién internacionales. Si los niveles de impuestos (relacionados con el transporte aéreo)
estan relativamente armonizados entre paises, se pueden aumentar sustancialmente. Sin embargo, tales im-
puestos podrian encontrar la oposicién de la industria de la aviacién y el ptblico en general. Por lo tanto, es
relevante trabajar en arreglos fiscales alternativos con el potencial de una mayor aceptacion general.

Esta claro que, a largo plazo, el objetivo debe ser alcanzar la neutralidad climatica. Dado que esto no es
tecnolégicamente posible en el corto-medio plazo, es necesatio aplicar politicas (locales/regionales y glo-
bales) para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero de la aviacién a corto plazo. En esta linea
se necesitan politicas para reducir la demanda y disminuir el impacto climatico de los vuelos. Ya se ha men-
cionado que la Gnica politica ambiental en curso a nivel global, CORSIA, es una respuesta a las peticiones
de una solucién global, sin embargo, estda muy lejos de ser perfecta o eficaz, como ya se ha analizado. Pero

12 RATHORE, Himanshu; JAKHAR, Sutesh. Differential carbon tax policy in aviation: One stone that kills two bitds? Journal of
Cleaner Production, v. 296, 126479, 2021. DOI: 10.1016/j.jclepro.2021.126479.
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125 GOSSLING, Stefan; HUMPE, Andreas. The global scale, distribution and growth of aviation: Implications for climate change.
Global Environmental Change, v. 65, 102194, 2020. DOI: 10.1016/j.gloenvcha.2020.102194.
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esto no debe ser una excusa para abstenerse de aplicar otras politicas (locales/regionales/globales). Por
ejemplo, es crucial centrarse en las emisiones distintas de las de CO,, como las de NO, (ya que la versiéon
actual del CORSIA sélo se ocupa de las emisiones de CO,). Parece evidente que serd necesario un cambio de
mentalidad (y de comportamiento de consumo) para reducir la demanda de transporte aéreo. Es necesaria
una mayor transpatencia sobre las emisiones de gases de efecto invernadero generadas por la aviacién para
que los clientes (pasajeros aéreos) puedan tomar una decisién bien informada. Por ejemplo, las emisiones
deberfan declararse tanto en los billetes aéreos como en la publicidad relacionada.

En definitiva, y ya concluyendo, aunque los paises apliquen combinaciones de politicas ambientales loca-
les para la aviacién que varien en su enfoque, alcance y cobertura, todas ellas seran pertinentes para probar
diferentes estrategias y aprender de los resultados, y porque no, contribuir a la formulacion de politicas
ambientales globales efectivas para la aviacion.
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