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INTRODUCCION

1. OBJETIVO DE LA TESIS, METODOLOGIA APLICADA Y JUSTIFICACION
DEL TEMA ELEGIDO

El objetivo de este trabajo es estudiar los efectos sobre el crecimiento econémico y
sobre la calidad ambiental que se derivan de la aplicacion de un sistema de limitacion
mas comercio de emisiones de gases de efecto invernadero en el contexto de la Union

Europea.

La investigacion parte de la aplicacion de un analisis coste-efectividad para
identificar cuales son las medidas mas idéneas para controlar de la contaminacién por
excesiva concentracion de gases de efecto invernadero en la atmoésfera. Los
argumentos desarrollados en esta linea conducen a la conclusion de que un sistema de
comercio de emisiones combinado con una restriccion cuantitativa inicial (cap-and-
trade), es el instrumento més adecuado para el logro de ese objetivo ambiental

incurriendo en el menor coste econémico posible.

Desde esta perspectiva, 0 a partir de esta conclusion, se lleva a cabo un analisis
institucional comparado del mercado de emisiones que se ha proyectado para la
Unién Europea en una Propuesta de Directiva de 23 de octubre de 2001, cuyos
trdmites de aprobacion definitiva estan ya muy avanzados. El disefio planteado en
este borrador de Directiva se compara con el de los mercados de emisiones de gases
de efecto invernadero que ya se han puesto en marcha en dos paises comunitarios:
Dinamarca y Reino Unido. El propdsito del analisis de estos dos mercados nacionales
es extraer conclusiones de los resultados que ya se estan obteniendo en estos paises,

de manera que su experiencia sirva para configurar el mercado de ambito



comunitario. El enfoque adoptado para el estudio de estos sistemas, asi como el que
preside el andlisis de las disposiciones de la Propuesta de directiva europea, es doble:
se examinan tanto su efectividad como medida de control del cambio climético, como

su potencialidad de ahorro en costes.

La relevancia y la actualidad del tema escogido son indudables. En primer lugar,
porque el empleo del comercio de emisiones como herramienta de control de la
contaminacion atmosférica es verdaderamente novedoso en la estrategia comunitaria
de combate contra el cambio climatico. La postura que tradicionalmente venia
adoptando la Unién Europea en experimenta un giro radical a partir de la inclusion
del comercio de emisiones en su estrategia de control del cambio climatico. En las
diversas rondas de negociacion del Protocolo de Kioto a la Convencién Marco de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (en adelante, Protocolo de Kioto), asi
como en las reuniones posteriores a su firma en las cuales se trataban de concretar los
compromisos de reduccion de emisiones en él asumidos, la posicion de la UE se
caracterizaba por su resistencia a autorizar el cumplimiento a través del
establecimiento de mercados de emisiones y de otras medidas de flexibilidad
similares. Esta Propuesta de directiva supone por tanto un cambio sustancial y una

novedad indiscutible en la politica europea de mitigacion del cambio climético.

En segundo lugar, supone también una importante innovacién aplicar un régimen de
comercio de permisos negociables para controlar la contaminacion derivada de la
emision de gases de efecto invernadero. Es cierto que el comercio de emisiones lleva
afios aplicandose en los Estados Unidos, pero se ha venido empleando para controlar
otros problemas de contaminacion atmosférica, especialmente los asociados a
fendmenos de lluvia &cida. Sin embargo, apenas existen programas que apliquen este
instrumento para combatir el problema del cambio climatico, y los que existen son
muy recientes y de &mbito mucho mas restringido. Por lo tanto, la Unién Europea se
configurard como pionera en su aplicacion cuando entre en vigor la directiva que se

analiza en este trabajo.



2. ESTRUCTURA DE LA TESIS

El trabajo se estructura en cuatro blogues fundamentales que dan origen a identico

numero de capitulos, seguidos de unas conclusiones finales.

En el primer capitulo de esta investigacion se lleva a cabo una aproximacion a los
fundamentos cientificos del problema del cambio climatico que han servido de base a

los diversos tratados internacionales adoptados en la materia desde los afios noventa.

La inclusion de este primer capitulo que delimita los perfiles cientificos del problema
del cambio climéatico se debe al hecho de que explorar el efecto invernadero
antropocéntrico permite establecer el grado de la responsabilidad humana en el
cambio climatico experimentado en los ultimos tiempos, y por lo tanto, detectar qué
actuaciones han de ser controladas para lograr contener el proceso dentro de unos
pardmetros de sostenibilidad de la vida humana no sélo en el presente sino también
para el futuro. Légicamente, dada la naturaleza cientifica del fendmeno considerado,
la evaluacion de su magnitud y de sus consecuencias ha de llevarse a cabo por los
fisicos y los meteordlogos. El papel de los economistas se reduce en este &mbito a
estudiar las implicaciones derivadas de la instrumentacion de medidas de control, y a
seleccionar qué politicas logran controlar el problema del cambio climéatico con el
menor sacrificio, medido en términos de posibilidades de crecimiento de las
economias que las aplican. Por tanto, todas las afirmaciones contenidas en este
trabajo que se refieren a la caracterizacion del fenémeno del efecto invernadero en
tanto problema fisico constituyen remisiones al consenso de la comunidad cientifica

en la materia.

Este primer capitulo introductorio se dedica también a revisar la actuacion a escala
internacional en materia de cambio climéatico. La comunidad internacional, alertada
por las proyecciones meteorolégicas que arrojaban los modelos climaticos, emprende
a partir de los afios ochenta una serie de iniciativas tendentes a lograr una actuacion a

nivel mundial en el combate contra el cambio climético. Estas actuaciones culminan



con la aprobacion de la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, adoptada en 1992 vy, de su Protocolo, aprobado en Kioto en 1997. Ambos
tratados son examinados por su relevancia para el objeto de la presente investigacion.
Con particular atencion se analizan las disposiciones del Protocolo de Kioto por
tratarse del primer tratado internacional en la materia que concreta limites
cuantificados para las emisiones de los paises desarrollados, asi como plazos para su
cumplimiento. Entre sus signatarios se encuentra la Unidn Europea en su condicion
de organizacion de integracion regional, y la necesidad de lograr el cumplimiento de
los compromisos de estabilizacién de emisiones asumidos en el Protocolo de Kioto
constituye el fundamento de la adopcion de medidas a escala comunitaria y, por tanto,
de la puesta en marcha del régimen de comercio de emisiones de gases de efecto

invernadero que se establece en la Propuesta de directiva analizada.

En el segundo capitulo se caracteriza el problema del cambio climatico como un
asunto econémico. Las emisiones de gases de efecto invernadero constituyen efectos
externos negativos de las actividades humanas que, ademas, afectan a un bien publico
de caracter supranacional: la calidad del aire entendida como aquel grado de
concentracion atmosférica de gases de efecto invernadero que es compatible con la
estabilidad climatica. Si las actividades responsables de las emisiones de GEI generan
externalidades negativas que los mercados no son capaces de incorporar
espontaneamente, estaria justificada la intervencién publica correctora de las

ineficiencias originadas.

Esta intervencion publica, sin embargo, no debe basarse exclusivamente en
argumentos de eficiencia. Dada la magnitud del problema ambiental al que nos
enfrentamos, es preciso tomar en cuenta consideraciones de eficacia y buscar, de
entra las diversas herramientas correctivas a disposicion del sector publico, aquéllas
que alcancen el objetivo ambiental a un coste inferior. Con este objetivo, en este
segundo capitulo se exponen también las diversas categorias de instrumentos de
intervenciéon para combatir el cambio climatico, prestando especial atencién al

funcionamiento de los sistemas de limitacion mas intercambio (cap-and-trade),



basados en una restriccion cuantitativa de partida que se combina con la constitucion
de un mercado donde se negocian los derechos de emision correspondientes que han
sido atribuidos a los agentes contaminantes. El capitulo concluye argumentando la
especial idoneidad del comercio de permisos de emision, en tanto mecanismo que
habilita a un emisor para contaminar méas a cambio de que otra fuente reduzca sus
niveles de emision, para el control coste-efectivo de la contaminacion por emisiones

de gases de efecto invernadero.

Una vez abordados los fundamentos tedricos de esta investigacion, el capitulo 111 se
dedica al estudio en profundidad de los aspectos economicos de la Propuesta de
Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece un régimen
para el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la
Comunidad, de 23 de octubre de 2001. Este proyecto de constitucion de un mercado
de emisiones de ambito comunitario se inscribe en el contexto de las iniciativas
emprendidas en el seno de la UE para permitir el cumplimiento coste-efectivo de las
obligaciones internacionales asumidas en el protocolo de Kioto. Su adopcion implica
una importante novedad en relacion con el planteamiento tradicionalmente seguido
por la Union Europea en cuanto a politicas de mitigacion del cambio climatico. Estas

cuestiones constituyen el objeto del primer epigrafe del capitulo tercero.

En el apartado segundo de este tercer capitulo se lleva a cabo con caracter teérico un
estudio critico, desde un enfoque de eficiencia econdémica y de eficacia ambiental, de

los distintos aspectos del mercado disefiado en la Propuesta.

Por ultimo, el tercer epigrafe del capitulo Ill se dedica a examinar la experiencia
obtenida en el funcionamiento de los mercados de emisiones de gases de efecto
invernadero que ya estan en funcionamiento en dos paises miembros (Dinamarca y
Reino Unido), con el propdsito de extraer conclusiones aplicables al disefio del
mercado proyectado para la Union Europea. Al hilo de su examen, se suscitan

cuestiones relativas a como coordinar el mercado de emisiones que empezara a



funcionar en 2005 a escala comunitaria con estos mercados de permisos de rango

nacional que ya se encuentran operativos.

El capitulo IV y dltimo trata de la coordinacion entre el mercado de emisiones y las
demas medidas y politicas de control de las emisiones de GEI que se emplean en el
contexto comunitario. Es necesario estudiar estas cuestiones precisamente porque la
Propuesta de directiva ha elegido un procedimiento empirico progresivo para la
implantacion del sistema de cuotas negociables. Es decir, por el momento sélo una
parte del objetivo de reduccion comprometido en Kioto se instrumenta via comercio
de emisiones, cuantia que queda al arbitrio de cada estado miembro. Sin embargo, el
objetivo perseguido desde instancias comunitarias es ir ampliando gradualmente la
cobertura del sistema segln se vaya adquiriendo experiencia en su funcionamiento.
Ademas, dada la multitud y diversidad de las fuentes emisoras de gases de efecto
invernadero, resulta impracticable al menos de momento extender el sistema de cap-
and-trade a todas ellas, especialmente a las pequefias fuentes estacionarias y sobre
todo a las fuentes mdviles. En definitiva, el mercado europeo de emisiones ha de
convivir con otro tipo de medidas de control. Se hace por tanto necesario indagar
como articular el encaje entre ellas para evitar solapamientos que generen
distorsiones y mermen la eficacia respectiva de cada una de ellas y, para fomentar las

sinergias que refuercen su operatividad.

Con este objetivo, a lo largo del capitulo cuarto se estructura la materia de la
coordinacién entre el mercado de emisiones y las demas medidas de control en torno
a los dos problemas nucleares que puede provocar la coexistencia: conflictos en
relacion con la realizacién del mercado interior, y los que atafien a la efectividad en la
consecucion del objetivo medioambiental. Ambos focos de problemas se
particularizan para cada uno de los instrumentos con los que virtualmente esta
Ilamado a convivir el sistema de comercio de emisiones: impuestos ambientales,

regulaciones directas en fuente y acuerdos voluntarios.



Mencion especial requieren las medidas de promociédn de la energia generada a partir
de fuentes renovables (en lo sucesivo, E-FER), y a su tratamiento se le ha reservado
el primer apartado del capitulo cuarto. EI motivo por el cual se abordan en este
trabajo, dedicado al control del cambio climético, instrumentos de naturaleza
diferente y con un objetivo diverso es que de un modo lateral el fomento de la
sustitucion del empleo de combustibles fosiles por fuentes de energia limpias redunda
en una reduccion de las emisiones atmosféricas de GEI. Por este motivo se investigan
en este capitulo cuarto los cauces de coordinacion entre el mercado europeo de
permisos de emision y los sistemas de apoyo publico a las energias renovables en el

contexto comunitario.

Finalmente, se exponen las conclusiones mas relevantes extraidas a partir de los
argumentos expuestos a lo largo del trabajo asi como las principales aportaciones de
esta Tesis y las extensiones que de ella se derivan y que permitiran continuar la

investigacion en el futuro.



CAPITULO |

APROXIMACION AL PROBLEMA DEL CAMBIO CLIMATICO

1. LA NATURALEZA DEL FENOMENO DEL CAMBIO CLIMATICO

1.1. Cuestiones previas

Antes de proceder a realizar cualquier analisis economico de idoneidad de los
instrumentos a disposicién del sector publico para combatir el cambio climatico es
necesario hacer previamente una aproximacion a este problema en tanto fenémeno
fisico. En este contexto, es preciso responder a una serie de cuestiones que se suscitan
inmediatamente al indagar la naturaleza del cambio climatico, tales como qué grado
de consenso cientifico existe en torno a las predicciones climaticas para el futuro, en
qué consiste el fendmeno conocido como efecto invernadero y cuales serian las
consecuencias de las eventuales mutaciones climatolégicas que se predicen en

diversos estudios.

1.1.1. ¢ Esta cambiando el clima?

A partir de los ochenta, pero sobre todo en la década de los noventa, comienzan a
proliferar estudios cientificos que sefialan que la temperatura global del Planeta se
esta elevando a una tasa preocupante. El Tercer Informe de Evaluacion llevado a cabo
en el seno de Naciones Unidas por el Grupo de Expertos sobre el Cambio Climatico
(IPCC, 2001) estima esa elevacion de la temperatura media mundial de la superficie

terrestre en torno a 0,6°C (+2°C; intervalo de confianza del 95%)'. Y segin las

! Segtin se desprende de los modelos climaticos analizados en este Informe, la mayor parte
del calentamiento que se produjo en el siglo XX tuvo lugar en dos periodos: de 1910 a 1945 y



estimaciones de los méas recientes modelos climaticos, se prevé que la tendencia al
alza se prolongue. Asi, los prondsticos apuntan un incremento en la temperatura
global del Planeta para 2100 que oscilaré entre 1,4 y 5,8°C respecto a 1990%. Esta tasa
de modificacion de la temperatura terrestre es posiblemente la mas alta desde el fin de
la era glacial (UNFCCC Climate Change Secretariat, 2002).

Ademas de los cambios experimentados por la temperatura de la superficie terrestre,
también se han observado modificaciones en otros aspectos relevantes del sistema
climéatico, como el nivel medio del mar, la extension de la capa de nieve terrestre y

del hielo marino, o el régimen de precipitaciones, como muestra el Cuadro 1.

de 1976 a 2000. Asimismo, en términos globales es muy probable que los afios noventa
hayan sido la década mas célida y 1998 el afio mas calido en el registro instrumental desde
1861. IPCC (2001): p. 22.

2 IPCC (2001), Figura 5d): p. 11. Estas estimaciones no sélo confirman las tendencias sino
gue agudizan las alzas en la temperatura que habian sido calculadas en el estudio previo
(IPCC, 1996), segun el cual las temperaturas vendrian a elevarse entre 1y 3,5 °C.



Cuadro 1: Cambios observados en la atmésfera, clima y sistema biolégico durante el s. XX?

Indicador

Cambios observados

Indicadores de concentracion

Concentracién atmosférica de CO2

288 ppm durante el periodo 1000-1750 a 368 ppm en el afio 2000 (T 31 + 4 %).

Intercambio en la biosfera terrestre de CO2

Fuente acumulada de unas 30 Gt C entre los afios 1800 y 2000, pero sumidero neto
de unos 14 + 7 Gt C durante el decenio de 1990.

Concentracién atmosférica de CH4

700 ppb durante el periodo 1000-1750 a 1.750 ppb en el afio 2000 (T 151 + 25%).

Concentracion atmosférica de N20O

270 ppb durante el periodo 1000-1750 a 316 ppb en el afio 2000 (T 17 + 5 %).

Concentracion troposférica de O3

Aumento del 35 + 15 % entre los afios 1750- 2000, con variaciones segln regiones.

Concentracion estratosférica del O3

Una disminucién en los afios 1970- 2000, con variaciones segun la altitud y latitud.

Concentraciones atmosf. de HFC, PFC, y SFe

Aumento en todo el mundo durante los Gltimos 50 afios.

Indicadores meteorolégicos

Temperatura media mundial de la superficie

Aumento en el 0,6 £ 0,2° C en el siglo XX; la superficie de la Tierra se ha calentado
mas que los océanos (muy probable).

Temperatura en la superficie del Hemisferio
Norte

Aumento durante el siglo XX mas que en otro siglo de los ultimos 1.000 afios; el
decenio de 1990 ha sido el mas calido del milenio (probable).

Temperatura diurna de la superficie

Disminucion en el periodo 1950-2000 en las zonas terrestres; las temperaturas
minimas nocturnas han aumentado el doble de las temperaturas maximas diurnas
(probable).

Dias calurosos/indice de calor

Aumento (probable).

Dias de frio/heladas

Disminucion en casi todos las zonas terrestres durante el siglo XX (muy probable).

Precipitaciones continentales

Aumento en un 5-10 por ciento en el siglo XX en el Hemisferio Norte (muy
probable), aunque han disminuido en algunas regiones (como en Africa del Norte y
occidental y partes del Mediterraneo).

Precipitaciones fuertes

Aumento en latitudes medias y altas en el Norte (probable).

Frecuencia e intensidad de las sequias

Aumento del clima seco estival y las consiguientes sequias en algunas zonas
(probable). En algunas regiones, como en partes de Asia y Africa, parecen haberse
acentuado la frecuencia e intensidad de las sequias en los Gltimos decenios.

Indicadores fisicos y biolégicos

Cambios observados

Media mundial del nivel del mar

Aumento a una velocidad media anual de 1 a 2 mm durante el siglo XX.

Duracion de las capas de hielo en rios y lagos

Disminucion de unas 2 semanas en el siglo XX, en las latitudes medias y altas del
Hemisferio Norte (muy probable).

Extension y espesor del hielo marino en
el Artico

Disminucion en un 40 por ciento en los ultimos decenios desde finales del verano a
principios del otofio (probable) y disminucién de su extensién en un 10-15 por
ciento desde el decenio de 1950, en primavera y verano.

Glaciares no polares

Retiro generalizado durante el siglo XX.

Capa de nieve

Disminucion de su extension en un 10 por ciento desde que se registran
observaciones por satélite en los afios 1960 (muy probable).

Permafrost

Fusion, calentamiento y degradacion en las zonas polares, subpolares y regiones
montafosas.

Fendémenos asociados con El Nifio

Mayor frecuencia, persistencia e intensidad durante los Gltimos 20-30 afios, en
relacién con los Gltimos 100 afios.

Epoca de crecimiento

Aumento de 1 a 4 dias por decenio durante los Gltimos 40 afios en el Hemisferio
Norte, especialmente en las latitudes altas.

Area de distribucion de plantas y animales

Desplazamiento de plantas, insectos, pajaros y peces hacia los polos o hacia
altitudes mas altas.

Cria, floracion y migracion

Adelanto de la floracion, la llegada de las primeras aves, la época de criay la
aparicion de los insectos en el Hemisferio Norte.

Decoloracién de arrecifes de coral

T frecuencia, especialmente durante los fenémenos asociados con El Nifio.

® Fuente: IPCC (2001). Los cambios recogidos en este cuadro no constituyen una lista
exhaustiva. Indicaciones sobre probabilidad: practicamente cierto (mas de un 99% de
posibilidad que el resultado sea verdadero); muy probable (90-99% de posibilidad); probable
(66-90%); medianamente probable (33-66%); improbable (10-33%); muy improbable (1-
10%); y excepcionalmente improbable (menos del 1% de posibilidad). Una gama explicita de
incertidumbre (£) es una gama probable.
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En suma, el hecho de que se estid operando este fendmeno de calentamiento global
parece incontrovertible y la comunidad cientifica estd de acuerdo al respecto.
También es conocido, segun se desprende de los informes cientificos y técnicos, el
mecanismo fisico a través del cual se produce de un modo natural el calentamiento de
la superficie terrestre: el efecto invernadero derivado de la reflexion parcial de los
rayos solares al entrar en contacto con determinados gases presentes en la atmdsfera.
Proceso que se describe a continuacién con mayor detalle*, y gracias al cual,

precisamente, es viable la vida en la Tierra.

Sin embargo, existen aun incertidumbres respecto a una serie de aspectos. En primer
lugar, aunque parece probado que un aumento en la concentracion atmosferica de los
gases que lo causan refuerza el efecto invernadero, no se puede estimar con precision
la magnitud de esta influencia sobre el clima. Por lo tanto, no se puede calibrar con
certeza el riesgo en que se incurre si no se frena el ritmo de emision a la atmosfera o
se aceleran los procesos de absorcion de gases de efecto invernadero. En segundo
término, sigue abierto el debate respecto a la cuantificacion precisa de la magnitud de
la responsabilidad que tienen las actividades humanas en las alteraciones climéticas

que se estan produciendo.

Es decir, las cuestiones controvertidas se sitian en el &mbito de la atribucion de
responsabilidad en el cambio climatico a la influencia antropogénica y en la deteccion
suficientemente precisa de la magnitud de sus efectos sobre la estabilidad climatica.
(FOREST, STONE y JACOBY, 2000). Pero la postura cientifica mayoritaria en la

actualidad sostiene que el cambio climéatico se esta produciendo y que la actividad

* Para llegar a comprender la naturaleza del fenémeno del calentamiento global y en Gltima
instancia las causas que provocan el cambio climatico es necesario disponer de un amplio
conocimiento sobre el funcionamiento del sistema climético, cuya adquisicion excede los
limites del presente trabajo. En todo caso, es preciso sefialar que el funcionamiento del
sistema climatico es el resultado de una compleja trama de interrelaciones entre la atmdsfera,
los océanos, los casquetes polares o criosfera, los organismos vivos (biosfera) y la geosfera
(suelos, sedimentos y rocas). La exposicién de las causas y consecuencias del cambio
climético global que se lleva a cabo en este capitulo parte de esta vision holistica del clima y
recoge las conclusiones mayoritariamente aceptadas en el &mbito de la ciencia del cambio
climatico.
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humana es responsable de la agudizacion del efecto invernadero operada en los
altimos dos siglos (OCDE (1999c): p. 12). Mas bien las discrepancias giran en torno
a como evolucionara el problema, cuéles serén sus consecuencias y como detectarlas
del modo mas adecuado.

Antes de abordar estas cuestiones que alimentan el debate cientifico, veamos
brevemente en qué consiste el fendmeno conocido como efecto invernadero, cuéles

son los gases que lo provocan y como tiene lugar.

1.1.2. ¢ Queé es el efecto invernadero?

El llamado efecto invernadero tiene lugar como se describe a continuacién’. La
atmosfera terrestre es practicamente transparente a la radiacion solar de onda corta
(ultravioleta), es decir, deja pasar la radiacion ultravioleta casi en su totalidad. Esta
radiacion, una vez en contacto con la superficie de la Tierra, experimenta una
reflexion parcial que la devuelve a la atmdsfera. Sin embargo, parte de esta energia
solar es absorbida, provocando el calentamiento de la corteza terrestre. Fruto de ese
calentamiento debido a la absorcion se produce una reirradiacion de energia hacia la

atmosfera, pero esta vez de longitud de onda larga, es decir infrarroja.

Si no existiera atmosfera, 0 si no existieran en ella una serie de gases termoactivos
que impidieran irradiar esta energia directamente al espacio sin obstaculos, se calcula
que la temperatura de la Tierra seria aproximadamente unos 33°C mas fria de lo que
es, haciéndola inhabitable para la especie humana®. Sin embargo la atmdsfera,
transparente a la radiacion ultravioleta, no lo es en cambio a la radiacion de onda
larga, sino que existen en ella una serie de gases que si bien dejaron pasar libremente

la radiacion solar, ahora actian de pantalla para las radiaciones procedentes de la

> Se asume por su sencillez y rigor la descripcién del mismo realizada por MAS (1999): p. 2.

® Sin efecto invernadero, la temperatura media de la Tierra se situaria en torno a -18°C, sin
embargo la temperatura superficial media observada es, gracias al efecto invernadero, de
15°C (ECHAGUE y TORREGO (2000): p. 14).
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superficie terrestre, evitando que la energia se escape hacia el exterior. El efecto de la
presencia de estos gases provoca nuevos fendmenos de reflexion y reirradiacion que
explican que la temperatura superficial terrestre sea sustancialmente mayor que la que

tendria en ausencia de atmosfera’.

El proceso descrito anteriormente permite concluir que, en definitiva, cuanto mayor
sea la concentracion de esos gases opacos a la radiacion infrarroja, mayor serd la
energia reirradiada hacia el suelo y por tanto mayor el calentamiento experimentado

en la superficie de la Tierra.

Esta afirmacion suscita inmediatamente una serie de cuestiones. La primera de ellas,
gue se responde a continuacion, consiste en saber cuales son esos gases responsables
del llamado efecto invernadero y en qué medida contribuye cada uno de ellos a
provocarlo; la segunda atafie a la determinacion de qué factores inciden en su nivel de
concentracion atmosférica, puesto que, como se explicara mas adelante, los niveles de
concentracion que se alcanzan son el resultado de un equilibro entre fuentes -procesos
generadores de gases de efecto invernadero (en adelante GEIl)- y y sumideros -

procesos que los secuestran o eliminan.

Contribuyen, en mayor o menor medida, a que se produzca el efecto invernadero
descrito los siguientes gases: dioxido de carbono (CO2), metano (CH4), 6xido de
dinitrogeno  (N20), hidrofluorocarbonos (HFCs), perfluorcarbonos (PFCs),
hexafluoruro de azufre (SF6), ozono (0O3), hidroclorofluorcarbonos (HCFCs),

clorofluorocarbonos (CFCs), y vapor de agua (H20).

" La asociacion de este proceso de reflexiones y absorciones de la energia solar por la
superficie terrestre con el proceso involucrado en un invernadero no es exacta desde un punto
de vista estrictamente cientifico. La fisica basica que hay tras el fenémeno a través del cual
un invernadero inhibe la pérdida de calor es diferente. Sin embargo, la expresion se ha
generalizado basandose en que, a fin de cuentas, el cristal de un invernadero es transparente a
la luz solar y opaco a la radiacién terrestre, de modo que se consigue mantener la energia
confinada dentro del invernadero.
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Los seis gases mencionados en primer lugar son los regulados por el Protocolo de
Kyoto a la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climético, tal y
como se expone en el apartado 2 de este capitulo. Pero también contribuyen al efecto
invernadero el resto de los gases que se han enunciado a continuacion. Las razones
por las cuales estos ultimos quedan fuera del ambito del Protocolo de Kioto son

diversas:

Por una parte, el vapor de agua no se incluye habitualmente en los inventarios de GEI
ni se adoptan medidas de control de sus emisiones debido a que su origen es en

mucha mayor proporcion natural que antropogénico.

El caso de los compuestos quimicos derivados del cloro o halocarburos (CFCs y
HCFCs) es diferente, puesto que sus emisiones si son objeto de regulacion
internacional, aunque por el Protocolo de Montreal al Convenio de Viena sobre

sustancias que destruyen la capa de ozono.

Por ultimo, en cuanto al ozono, es preciso distinguir, en funcion de su localizacion
atmosférica, entre ozono estratosférico y ozono troposférico. El ozono estratosférico
es el que se concentra en la capa atmosférica situada desde una altura de 10km hasta
50km respecto de la superficie de la tierra. Este es el que constituye la llamada capa
de ozono, y resulta imprescindible para la viabilidad de la vida en el Planeta, puesto
que filtra las radiaciones UV solares. Su destruccion debido a las emisiones humanas
de determinados gases se regula por el ya mencionado Convenio de Viena y su

Protocolo de Montreal sobre sustancias que destruyen la capa de ozono.

Pero el responsable del efecto invernadero es el ozono troposférico, es decir, el que se
encuentra en las capas bajas de la atmosfera. EI ozono concentrado en la troposfera,
lejos de ser beneficioso e imprescindible para la vida humana, es el componente mas
dafiino del smog fotoquimico, resultando perjudicial para el desarrollo de las especies
vegetales y para la salud humana y animal. Asimismo, actia también como gas de

efecto invernadero y por tanto es también responsable del cambio climético. Sin
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embargo, no se regulan sus emisiones en el Protocolo de Kioto porque su formacion
no es directa sino inducida. Es decir, se forma a través de reacciones quimicas
inducidas por la luz solar en las que participan, principalmente, los Oxidos de

nitrégeno y los hidrocarburos presentes en el aire®,

De todos los GEI mencionados, no todos contribuyen en igual medida a frenar las
radiaciones infrarrojas procedentes de la superficie terrestre, tal y como queda

reflejado en el Cuadro 2 que se adjunta en la pagina siguiente.

Sin embargo, lo relevante a nuestros efectos no es en qué medida cada uno es
responsable del efecto invernadero natural, sino del efecto invernadero ampliado. Es
decir, el provocado por el exceso de concentracion atmosférica de gases de efecto
invernadero debido a las emisiones de las actividades humanas, y que se afiade al

efecto invernadero natural que permite la vida humana en la Tierra, reforzandolo.

La contribucidn al efecto invernadero ampliado de cada uno de estos gases se explica
en el apartado correspondiente a la influencia antropogénica en el cambio climatico.
Pero antes, y continuando con las cuestiones previas, hay que concretar con mayor
detalle las consecuencias que provoca la concentracion en la atmdésfera de gases de

efecto invernadero en niveles superiores a los naturales.

® para explicaciones mas detalladas, consultar por ejemplo las informaciones proporcionadas
por la Unidad de Informacién sobre Convenciones (IUC) del Programa de Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA/UNEP), disponibles en:
http://baires.cop4.org/docs/fichal.html.
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Cuadro 2: Gases de efecto invernadero. Su contribucion particular al efecto invernadero

< Vapor de agua

Debido a que su concentracion viene deter-
minada internamente por el sistema climatico
y no se ve afectado por fuentes o sumideros
de origen antropogénico, no se incluye en los
inventarios de gases de efecto invernadero.
Sin embargo, contribuye fuertemente al efecto
invernadero. Se estima que produce un
calentamiento de unos 20°C.

El calentamiento de las capas bajas de la
atmoésfera aumenta la evaporacion, lo que a
su vez contribuye a incrementar la tempera-
tura (retroalimentacion positiva).

* Di6éxido de Carbono (CO2)

Se trata del segundo compuesto que mas
contribuye al efecto invernadero, por ser el
mas abundante en la composiciéon de la
atmosfera.

Se calcula que su presencia en la atmésfera
supone un calentamiento terrestre del orden
de 15°C.

Sus principales fuentes naturales son los
océanos, volcanes, incendios, asi como la
respiracion de los seres vivos o la descompo-
sicion de materia organica.

Como fuentes antropogénicas encontramos la
utilizacion de combustibles fésiles (producciéon
de energia, transporte...), los procesos
industriales y la deforestacion.

La fotosintesis de las plantas actia como su
principal sumidero junto con los océanos (que
a su vez constituyen la principal fuente de
origen natural).

Su periodo de residencia en la atmdsfera se
evalla en mas de 100 afios.

= Metano (CH4)

Constituye el tercer gas de invernadero mas
importante.

En la naturaleza las fuentes mas importantes
son los incendios, los océanos y la fermenta-
cién anaerdébica que se produce en pantanos,
en la digestién de los rumiantes...

De origen antropogénico podemos citar los
incendios, la agricultura (por ejemplo en los
cultivos de arroz) y la ganaderia, asi como las
emisiones fugitivas de combustibles o los
escapes de biogas en los vertederos de
residuos.

Su principal sumidero es el radical oxhidrilo,
presente en la atmdésfera; se oxida y da lugar
a CO2 y vapor de agua, dos gases de efecto
invernadero importantes.

Su permanencia en la atmésfera es de unos
11 afos.

- Oxido nitroso (N20)

Unicamente se conocen las fuentes de este
compuesto a nivel cualitativo, tanto las natu-
rales (emisiones de suelos y océanos, desnitri-
ficacion de suelos, tormentas y volcanes)
como las antropogénicas (utilizacion de com-
bustibles fésiles, fertilizantes nitrogenados,
procesos industriales, deforestacion...)
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El N20 es fuente primaria de otros 6xidos de
nitrégeno, y da origen a nieblas de contami-
nacién fotoquimica.

Los sumideros mas conocidos son los procesos
de fotolisis en la estratosfera.
Permanencia en la atmésfera : unos 130 afios.
e Ozono (0O3) troposférico

Es un contaminante secundario, que se forma
en presencia de la luz del Sol a partir de las
emisiones de NOx, CO, COVs, etc... teniendo
una creciente importancia en las ciudades
debido a las emisiones de los automoéviles.
Absorbe la radiaciéon infrarroja y ultravioleta.
De este modo, el ozono presente en las capas
altas de la atmésfera (conocido como ozono
estratosférico) es beneficioso para la vida, ya
que nos protege de los rayos u.v., pero
cuando se encuentra en las capas bajas de la
atmoésfera (ozono troposférico) absorbe la
radiacion infrarroja procedente de la tierra
dando lugar al efecto invernadero.

La falta de observaciones adecuadas impide
cuantificar el efecto sobre el clima de las
variaciones de O3 troposférico.

e Clorofluorcarbonos (CFC” s)

Compuestos de origen exclusi-amente antro-
pogénico, con una permanencia en la atmos-
fera muy larga debido a su estabilidad
quimica.

Aunque la concentracién de estos compuestos
en la atmoésfera es baja, poseen un gran
poder como gases de efecto invernadero y
ademas causan la destruccion del ozono
estratosférico.

Se utilizan en sistemas de refrigeracion y aire
acondicionado, propulsores de aerosoles,
extintores de espuma... y sus fuentes son
conocidas cuantitativamente. No se conocen
sumideros. Se destruyen en la estratosfera
mediante complejas reacciones fotoquimicas.

e Hidrofluor-carburos (HFC”s) e
Hidroclorofluorcarburos (HCFCs)
Cmpuestos artificiales creados como sustitutos
de los CFCs para evitar el dafio a la capa de
ozono. Sin embargo, su comportamiento como
gases de efecto invernadero es similar a los
CFC’s.

* Perfluoro-carburos (PFC™ s)

Se utilizan en procesos industriales como la
producciéon de aluminio y la fabricaciéon de
semiconductores. Su permanencia en la
atmosfera es extremadamente alta.

= Hexafluoruro de azufre (SF6)

Se utiliza como aislante de circuitos eléctricos,
gas trazador, para la fabricaciéon de magnesio.
Su elevado potencial de calentamiento atmos-
férico y larguisima permanencia en la atmés-
fera, lo convierten en un compuesto a tener
en cuenta pese a su escasa produccion.

Fuente: ECHAGUE y TORREGO (2000)



1.1.3. ¢, Qué consecuencias provoca el cambio climatico?

Como ya se ha tenido ocasion de sefialar, los cientificos debaten respecto al problema
del calentamiento global y aun existen discrepancias en torno a muchos extremos.
Especialmente inciertas son las consecuencias concretas que se derivarian del cambio
climatico, aunque parecen no existir muchas dudas en relacion con el impacto

significativo que revestiria sobre el medio ambiente global.

Las estimaciones suelen coincidir en que el aumento de las temperaturas provocaran
que para 2100 se haya elevado el nivel promedio del mar entre 15y 95 cms, con la
consecuente anegacion de territorios insulares y zonas costeras’. Ademas, otra de las
consecuencias estimadas de la modificacion de las pautas climaticas sera un cambio
en las corrientes atmosféricas y en la circulacion de los océanos. La complejidad de la
interaccidn de estas corrientes marinas y atmosféricas con la superficie terrestre hace
muy dificiles y poco precisas las predicciones. Sin embargo, todo parece apuntar a
que las zonas climaticas de las latitudes medias se desplazarian significativamente
hacia los polos, con el consecuente impacto sobre los ecosistemas (OCDE (1999c¢): p.
14). Estos tendran que ajustarse a los nuevos parametros climaticos, pero en el
camino de la adaptacion es muy probable que se produzca la extincién de gran

nimero de especies animales y vegetales™.

Sin necesidad de situarnos en un horizonte temporal tan lejano como el afio 2100,
existen también teorias que conectan la aparicion o agudizacion de determinados
fendomenos meteorolégicos con el fendmeno del calentamiento global que esta
experimentando la Tierra en esta Gltima época. Este es, por ejemplo, el caso de El

Nifio, fendbmeno que afecta las costas ecuatoriales de Sudamérica con una

% Al respecto del incremento de la temperatura global, que como ya se sefialé se pronostica
gue oscilard entre 1,4 y 5,8 °C, hay que puntualizar que este aumento no se distribuira de
modo geograficamente uniforme. Se trata de un incremento promedio, pero que variara en
funcion de las estaciones, de la topografia, etc.

19 PNUMAV/OIC, en http://baires.cop4.org/docs/fichal.html).
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periodicidad de entre tres y siete afios, y que es un ejemplo notable de las
interacciones océano-atmosfera. No procede entrar a explicar aqui la naturaleza de
este fenomeno, ni sus devastadoras consecuencias para las zonas afectadas porque
son de sobra conocidas. Pero si es preciso apuntar que recientemente esta siendo
investigada una posible conexion del proceso de cambio climatico con la
intensificacion de la frecuencia y de la virulencia de este fendmeno. Existen
evidencias empiricas que apoyan la opinion de un amplio sector cientifico en el
sentido de considerar que, en efecto, el cambio climéatico inducido por la actividad

humana pudiera ser uno de sus principales factores desencadenantes*.

En suma, los cambios en el clima afectaran significativamente a los ecosistemas
terrestres y humanos y también a los sistemas socioeconémicos. Son especialmente
sensibles a estas mutaciones climaticas los recursos hidricos y determinados sectores
bésicos para el desarrollo de la humanidad como la agricultura y la pesca. Y
asimismo, desde el punto de vista de la distribucion geografica del impacto,
resultardn especialmente afectados los paises radicados en zonas aridas, en areas

costeras, y por supuesto las islas'.

Las consecuencias apuntadas, y todas las omitidas por razones obvias de extension®,

son suficientemente preocupantes como para decidir hacer algo para combatir el

1 para una explicacion mas extensa de esta relacién causa-efecto entre el cambio climéatico
de origen antropocéntrico y la agudizacion de El Nifio, se recomienda consultar la
informacion suministrada por el Programa de Informacion sobre la Atmdsfera, el Clima y el
Medio ambiente, del Ministerio britanico de medio ambiente, alimentacién y asuntos rurales.
Esta informacion esta disponible en la red en la siguiente direccion:
http://www.ace.mmu.ac.uk/

12 Se calcula que aproximadamente 46 millones de personas estan sometidas cada afio a
inundaciones a causa de mareas de tempestad. Si no se adoptan medidas de adaptacion, dada
la ratio de crecimiento estimado de la poblacién, y asumiendo un incremento promedio de 50
cm en el nivel de los océanos, el prondstico apunta a que la cifra creceria hasta 92 millones, y
si la elevacion es de 1m, hasta 118 millones para 2100. Asimismo, las pérdidas de tierra
estimadas debido a inundaciones varian desde un 0,05% en Uruguay, el 1% en Egipto, un 6%
en Holanda, pero hasta un 80% en el Atolén de Majuro, en las islas Marshall. Estos y otros
datos pueden consultarse en ECHAGUE y TORREGO (2000).

3 para una descripcién completa de las mismas, consultar IPCC (2001).
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problema del cambio climético. Y es precisamente la consideracion del riesgo de que
estos efectos se produzcan la que ha presidido las iniciativas a nivel mundial
emprendidas desde principios de los noventa. A su revision se dedica el apartado
segundo de este capitulo. Sin embargo, antes de revisar estas actuaciones, es
necesario examinar en qué medida el desarrollo de las actividades humanas incide en

la ampliacion del efecto invernadero.

1.2. La influencia humana en el fendmeno del cambio climatico

1.2.1. El efecto invernadero ampliado o de origen
antropogénico

Con caracter previo, es preciso sefialar que en la literatura cientifica se emplea el
término antropogénico para referirse tanto a los efectos derivados directamente de
una actividad desarrollada por los seres humanos que libera gases de efecto
invernadero a la atmosfera, como la que resulta de procesos naturales pero que han

sido modificados por la actuacion humana (OCDE (1999¢): p. 97).

El origen de los diversos gases que provocan el efecto invernadero es variado. Asi,
mientras la mayor parte del vapor de agua liberado a la atmosfera tiene origen natural,
fruto de la evaporacion, no sucede asi con el resto de los gases. En cuanto al O3, ya se
explicd que su origen es inducido por reacciones quimicas, tanto de un modo natural
(por ejemplo, las reacciones fotoquimicas desplegadas durante una tormenta) como
provocadas por emisiones humanas de gases inductores. Los HFCs, HCFCs, PFCs,
CFCs asi como el SF6 no estan presentes espontaneamente en la atmosfera, sino que
son fruto exclusivamente de las actividades humanas; en cambio, el CO2, el CH4 y el

N20 pueden tener un origen tanto natural como antropogénico (IPCC, 1996).

Aln no es posible cuantificar con suficiente fiabilidad el impacto de la actividad

humana en el reforzamiento del efecto invernadero natural. Pero lo que resulta
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innegable en todo caso es que las actividades humanas amplian ese fendmeno y por
tanto inciden en el sistema climatico global. Los registros de temperaturas, cada vez
mas detallados y precisos, asi como los modelos mas modernos de medicion de la
variabilidad climatica aportan evidencias cada vez més fehacientes de que la mayor
parte del calentamiento observado en los ultimos cincuenta afios se debe a las
actividades humanas (IPCC (2001): p.8).

En todo caso, si se conocen con un elevado nivel de precision las aportaciones al
efecto invernadero ampliado de la mayoria de los gases responsables del mismo. Sin
tomar en consideracion el vapor de agua por las razones ya expuestas, el dioxido de
carbono contribuye a casi el 60% del efecto invernadero de origen antropogénico, el
metano es responsable de un 20%, al Oxido de dinitrogeno u 6xido nitroso le
corresponde en torno al 6% de responsabilidad, y los CFCs tienen una cuota del 10%;
el 4% restante del efecto invernadero ampliado se reparte entre los deméas GEI
emitidos por las actividades humanas (IPCC (2001): Tabla 6.1).

Ahora bien: ¢cudles son esas actividades que liberan gases de efecto invernadero a la
atmosfera y que por lo tanto son causantes del efecto invernadero antropocéntrico?
En términos globales, a escala mundial, las principales fuentes que dan origen a las
emisiones de GEI son (BALAIRON (2000): p. 101): la industria y la produccion de
cemento (24%), la produccion de energia y el transporte mediante la quema de
combustibles fésiles -carbdn, gas y petrdleo- (49%), la agricultura (13%) y la

deforestacion y el cambio de uso de la tierra (14%).

4 a gran cantidad de CO2 liberada a la atmosfera se debe basicamente a la combustién de
carbon, petréleo y gas natural a gran velocidad. Ademas, también es debida a la
deforestacion, que libera el carbono almacenado en los arboles. Los procesos industriales,
ademas de las emisiones de CO2 derivadas de la produccion de energia, generan
principalmente CFCs. Los tubos de escape de los automéviles lanzan a la atmdsfera grandes
cantidades de N20. La actividad agricola y ganadera genera CH4 y N20.
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1.2.2. El nivel de concentracion atmosférica de gases de efecto
invernadero: equilibrio entre fuentes y sumideros

Como ya se ha apuntado repetidamente, el efecto invernadero depende del nivel de
concentracion de gases de efecto invernadero en la atmosfera. En él inciden dos
factores principales. El primero de ellos es el periodo de residencia de cada uno de
estos gases en la atmosfera, factor claramente determinante del impacto de sus
emisiones en la eventual alteracion del sistema climatico. El segundo, es el grado de

absorcion de los gases de efecto invernadero lanzados a la atmosfera.

En relacion con el primero de los factores enunciados, los tiempos de vida en la
atmosfera de cada gas son muy variables: aproximadamente 12 afios para CH4, entre
100 y 200 afios en el caso del CO2, en torno a 130 permanece en la atmosfera el
N20, y algunos CFCs y PFCs tienen un larguisimo periodo de residencia en la

atmosfera, de miles de afios inclusive (IPCC (2001): p. 39).

Como resulta obvio, este factor de permanencia en la atmosfera es, junto a las
propiedades quimicas de cada gas para absorber las radiaciones infrarrojas,
determinante de la potencialidad de calentamiento de estos gases, medida a través del
indicador "potencial de calentamiento global”, (PGC)™. A través de este indicador
se establece una comparacion entre los efectos de distintos gases de efecto
invernadero, refiriéndolos todos al PCG del CO2. De esta manera, la medicion de las
emisiones de los distintos gases, asi como la cuantificacion de los compromisos de
reduccion que se asumen a nivel sectorial, nacional o mundial, suelen venir
expresados en unidades '‘de CO2 equivalente”. Cuando establecemos esta

equivalencia, técnicamente nos referimos, por tanto, a "la relacion entre el

15 Este indicador mide la capacidad de cada gas de ser activo radiativamente en un periodo de
tiempo dado, por unidad de masa o por unidad molecular liberada (BALAIRON (2000): p.
101).
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forzamiento radiativo™® producido por la unidad de masa de una gas y la producida
por un kilogramo de CO2 durante un periodo de tiempo establecido” (BALAIRON
(2000): p. 101)"".

Ademas, hay otro factor determinante del nivel de concentracion atmosférica de GEI:
la absorcidn a través de los procesos de secuestro o eliminacion de dichos gases. A la
hora de calibrar la influencia de las actividades humanas en el fendmeno del
calentamiento global no se puede tener en cuenta exclusivamente la cantidad de
emisiones de GEI vertidas a la atmdsfera. Existen, ademas, procesos biologicos y
geoldgicos, naturales e inducidos, a través de los cuales se absorbe una parte de

dichos gases que, por lo tanto, no se concentran en la atmosfera.

No son conocidos en la misma medida los procesos de absorcion de los distintos
gases de efecto invernadero. Si esta especialmente estudiado el ciclo del carbono y se
conocen con bastante precision los sumideros de CO2, que es el mayor contribuyente
tanto al efecto invernadero natural como antropogénico. También son conocidos los
procesos de absorcion del metano, y asimismo algunos de los sumideros de 6xido

Nnitroso.

'® Resumiendo la definicién aportada en el glosario de términos del Tercer Informe de
Evaluacion del Grupo Intergunernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC,
2001), entendemos por forzamiento radiativo la influencia que ejercen en el clima diversos
factores externos (tanto naturales como antropogénicos). "Un forzamiento radiativo positivo,
como el que se produce por las crecientes concentraciones de gases de efecto invernadero,
tiende a calentar la superficie. Un forzamiento radiativo negativo, que puede deberse a un
aumento de ciertos tipos de aerosoles (particulas microscopicas suspendidas en el aire),
tiende a enfriar la superficie. Los factores naturales, como los cambios en las emisiones
solares o la actividad volcanica explosiva, también pueden producir un forzamiento
radiativo." (IPCC (2001): p. 47).

' El citado autor aporta un ejemplo aclaratorio: "En Ila estimacién IPCC.95, para un
horizonte de 100 afios, el PCG para el metano es 21 y para el 6xido nitroso 310. Quiere esto
decir que en un horizonte de 100 afios, 1 kg. de CH4 tiene una capacidad de calentamiento de
la atmoésfera equivalente a la de 21 kg. de CO2 y 1kg. de N20O la de 310 kg. de CO2."
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Son sumideros® naturales de di6éxido de carbono los océanos, el suelo y los bosques.
Los océanos constituyen el mas potente deposito natural de gases de efecto
invernadero, y en concreto de didxido de carbono. Absorben gases en solucion y
también en forma de sedimentos en los suelos marinos. Las plantas absorben CO, a
través del proceso de fotosintesis y lo acumulan en los tejidos vegetales en forma de
nutrientes, de modo que cuando los bosques alcanzan un elevado periodo de madurez,
secuestran una cantidad importante de CO; en los fustes, en las ramas y en las hojas
de los arboles. Por ultimo, en el caso del suelo su actuacién como depdsito cobra
relevancia significativa sobre todo por el cambio de uso: cuando se sustituye la

explotacion agricola de las tierras por plantaciones de bosques.

De lo anterior se desprende que la actividad humana puede influir en los niveles de
concentracién atmosférica de dioxido de carbono por la via de la gestion de las masas
forestales. Por una parte, la deforestacion implica una fractura en el equilibrio del
ciclo del carbono, en el sentido de inhibir el proceso de absorcion natural de CO,. Por
otra parte, las politicas de control del cambio climéatico no sélo van a poder consistir
en reducir las emisiones antropogénicas, sino también en fomentar la creacion y
conservacion de sumideros, por ejemplo a través de actividades de reforestacion y

cambio de uso de la tierra.

B Enla terminologia empleada en la Convencion Marco de UN para el Cambio Climético, se
entiende por "depdsito" uno o mas componentes del sistema climatico en que esta
almacenado un gas de efecto invernadero o un precursor de un gas de efecto invernadero. Y
se denomina "sumidero™ a cualquier proceso, actividad o mecanismo que absorbe un gas de
efecto invernadero, un aerosol o un precursor de un gas de efecto invernadero de la atmésfera
(CMNUCC, Art. 1). En este trabajo, salvo mencion expresa, se emplearan ambos términos
como sindnimos sin distinguir el elemento (depdsito) del proceso (sumidero).
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2. EL PrRoTOCOLO DE KIOTO: EL COMPROMISO DE LOS PAISES
DESARROLLADOS DE ESTABILIZACION DE LAS EMISIONES DE GASES
DE EFECTO INVERNADERO

Introduccioén

Como respuesta a las advertencias realizadas por la comunidad cientifica respecto al
peligro que representan para la viabilidad de la vida futura en la Tierra los fendmenos
del calentamiento global y el cambio climatico, a partir de los 90 se iniciaron
negociaciones a nivel internacional para tratar de combatir estos problemas a escala
mundial®.

La irreversibilidad de los dafios causados por la emision a la atmosfera de los gases
responsables del efecto invernadero, de los cuales el CO; es el mas importante, hacia
necesario adoptar medidas urgentes, antes incluso de que los cientificos se pusieran
de acuerdo respecto a la auténtica responsabilidad que dichos gases tienen en el

cambio climatico y a la magnitud del mismo.

Por otra parte, esas acciones debian tomarse con carécter internacional, primero
porque la naturaleza del problema es global; segundo, porque resolverlo requiere un
cambio en los patrones de desarrollo que atafie especialmente a los paises ya
industrializados, pero también a aquéllos que estarian iniciando ahora su revolucién

industrial.

19 Con anterioridad ya se habfan celebrado reuniones de carécter internacional que habian
desembocado en distintos programas y documentos indagando las relaciones entre el cambio
climético y la actividad humana. De hecho, el proceso arranca en Estocolmo, en 1972, con la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano; sin embargo el hito
fundamental lo constituye la celebracién de la Segunda Conferencia Mundial sobre el Clima,
a finales de 1990, y en la cual se pone en marcha el proceso de negociaciones que
desembocan en la adopcion de un Tratado Internacional en materia de cambio climético: la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, que se adoptaria en
1992.
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En tal escenario se aprueba la Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio
Climético (en adelante, CM), el 9 de Mayo de 1992 en Nueva York. Tal y como
indica su condicion de tratado marco, no nace con vocacion coercitiva sino con la
pretension de poner de manifiesto el problema y de abrir un cauce de deliberacion a
nivel mundial. Sobre la base de los principios de precaucién y de responsabilidad
comin diferenciada, los paises industrializados, que se recogen en el Anexo I,
asumen una serie de compromisos de limitacion, para el afio 2000, de sus emisiones

de gases de efecto invernadero tomando como referencia las de 1990.

La constatacion de la necesidad de concretar plazos y limites cuantitativos claros que
delimitaran la actuacion de los paises dio origen a las negociaciones que
desembocaron en la firma del Protocolo de Kyoto. De este modo, el Protocolo de
Kioto constituyd el primer tratado internacional en materia de cambio climatico en

incorporar objetivos cuantificados y plazos determinados para su consecucion.

A repasar brevemente los aspectos mas notables de la Convencion Marco se dedica el
epigrafe que viene a continuacion. En el siguiente, se revisan los objetivos que
presidieron la adopcion del Protocolo de Kioto y sobre todo se resalta uno de sus
aspectos mas relevantes: el reconocimiento de la potencialidad del comercio de

emisiones en el combate contra el efecto invernadero y el cambio climético.

0 Como desarrollaremos algo méas a continuacion, si bien todos los paises son responsables
de la conservacion del medio ambiente, no todos tienen la misma responsabilidad en el grado
de deterioro actual de la atmoésfera; en consecuencia, de acuerdo con estas consideraciones
histéricas y también debido a consideraciones de capacidad de pago, se determina que “las
Partes que son Paises desarrollados deberian tomar la iniciativa en lo que respecta a combatir
el cambio climatico y sus efectos adversos”. Ambos principios se recogen expresamente en el
Art. 3 CM.
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2.1. Antecedentes. La Convencion Marco de Naciones Unidas para el
Cambio Climético

La Convencién Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico, como su
propio nombre indica, es un tratado marco cuyo proposito es poner de manifiesto la
probabilidad de que el crecimiento econdémico esté acarreando mutaciones en el
sistema climético del Planeta. En coherencia con este objetivo, pretende sentar las
bases de un nuevo modo de desenvolvimiento de la actividad humana que sea
compatible con el desarrollo sostenible y que no ponga en peligro la viabilidad de la
vida en la Tierra para las generaciones futuras. Por consiguiente, no nace con
vocacion coercitiva ni con la pretension de imponer a sus firmantes la obligacion de

adoptar politicas especificas para combatir el problema del cambio climético®

A pesar de no revestir fuerza obligatoria, la CM si manifiesta en su Articulo 2 el
objetivo general de lograr la estabilizacion de las concentraciones de GEI emitidos a
la atmosfera a un nivel que impida interferencias antropdgenas peligrosas para el
sistema climatico. Estas actuaciones deben realizarse en un periodo suficientemente
corto como para permitir la adaptacion natural de los ecosistemas sin comprometer el

abastecimiento de alimentos para la poblacién y el desarrollo econémico sostenible.

En el articulo siguiente se enuncian los Principios generales que deben guiar las
actuaciones de las Partes en la consecucion del objetivo de la Convencion: el

principio de precaucion y el principio de responsabilidad comdn diferenciada.

2! Como sefiala ANDERSON (2000), la Convencion, en su calidad de Tratado marco, se
disefia para servir de punto de partida a un proceso de deliberacion y de negociacién
diplomatica que condujera con el tiempo a adoptar planes de accion concretos. Por €so no
intenta determinar qué niveles concretos de concentracion de emisiones son los adecuados
para evitar modificaciones peligrosas en el sistema climéatico, ni concreta en qué punto ese
cambio climatico comenzaria a ser peligroso; ni tampoco, por consiguiente, obliga a
compromisos concretos a las Partes signatarias.
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A pesar de reconocer expresamente que no existe consenso cientifico acerca de la
magnitud y el alcance de los perjuicios que el cambio climatico puede generar, en
virtud del principio de precaucion los paises deberian *anticipar, prevenir o
minimizar” las emisiones que entrafian riesgo de contribuir a la modificacion del

sistema climético antes de que ocurra.

La adopcidn de este principio en el Art. 3.3 toma en consideracién la irreversibilidad
de las consecuencias de llevar a cabo actuaciones que impliquen una amenaza para el
sistema climatico, sin que valga ampararse en la falta de certidumbre para aplazarlas.
Es més, precisamente la falta de certeza dados los conocimientos cientificos del
presente, es la que aconseja no posponer medidas que prevengan el riesgo de
eventuales dafios irreversibles, cuyo coste de reparacion futura seria prohibitivo,
mientras que hoy resulta posible instrumentar acciones precautorias a costes

aceptables.

La adopcion del Principio de precaucion constituye uno de los rasgos mas
innovadores de la Convencion. El enfoque clasico en el Derecho Internacional en
cuanto a los problemas ambientales?? consagraba las estrategias del tipo “learn then
act”, es decir, de reparacion ex post de los dafios eventualmente causados. Segun este
enfoque tradicional, el comportamiento 6ptimo consiste en retrasar las medidas de
prevencion de riesgos futuros, debido a la incertidumbre acerca de la naturaleza y
alcance de los efectos adversos de la actividad humana sobre el sistema climatico;
este retraso se basa en la asuncion de que el avance cientifico proporcionara mas
adelante un mejor conocimiento de esos efectos que permitira actuar con mayor grado
de eficiencia. En ese contexto futuro de mejor informacion, la sociedad adaptaré su

esfuerzo a la verdadera magnitud del dafio.

22 La Convencion recoge la tendencia que comenzé a emerger a mediados de los 80 en las
legislaciones nacionales e internacionales en materia de dafios al medioambiente. De hecho,
hasta entonces el Derecho Internacional tradicional solia recoger el principio de reparacion,
en lugar del principio de anticipacion.
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Per contra, la estrategia alternativa -que es por la que se decanta la Convencién-
consiste en actuar y después aprender: “act then learn”, precisamente teniendo en
cuenta que si se adopta la estrategia contraria aumenta considerablemente el riesgo de
dafios futuros, asi como su magnitud. Por supuesto, la adopcion del Principio de
Precaucidn no supone negar que es necesaria la continua reevaluacion de las politicas
y medidas adoptadas en funcion de la informacion de orden cientifico, técnico y
econdmico que se vaya generando. Digamos que ambas estrategias no son
incompatibles, sino complementarias: es preciso actuar buscando un equilibrio entre
el riesgo de ineficiencia por la rapida limitacion de las emisiones en el presente, y el

riesgo de irreversibilidad por demorar estas medidas hasta disponer de mejores datos.

El segundo de los principios que consagra la Convencion, y que resulta de especial
importancia a los efectos del presente trabajo, se recoge también en el art 3, y se

enuncia como Principio de Responsabilidad Comun Diferenciada.

De acuerdo con este enunciado, se reconoce que si bien todos los paises son
responsables de la conservacion del medio ambiente, obviamente NO todos tienen la
misma responsabilidad en el grado de deterioro de la atmosfera en la actualidad. Por
eso es que la CM dice expresamente que “en consecuencia, las Partes que son Paises
desarrollados deberian tomar la iniciativa en lo que respecta a combatir el cambio
climatico y sus efectos adversos” (Art. 3.1), y a continuacion pone de manifiesto la
necesidad de tomar en consideracion las circunstancias diferentes de los paises que
son especialmente vulnerables a los efectos adversos del cambio climatico®, y de los
paises en desarrollo, los cuales “tendrian que soportar una carga anormal o

desproporcionada en virtud de la Convencién”.

Este principio es el que explica por que los compromisos adquiridos en la

Convencion son diferentes para segin que Partes en la misma se consideren. Asi, en

2 pajses de baja altitud o con zonas costeras bajas y paises insulares pequefios, zonas aridas y
semiaridas o0 en general expuestas a sequias, inundaciones o desertificacion, asi como los
paises en desarrollo con zonas montafiosas fréagiles.
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el Art 4 se recoge una serie de compromisos generales que atafien a todos los paises
firmantes, y de entre los cuales la Unica obligacion concreta y con verdadero alcance
practico es la de elaboracion y comunicacion de inventarios sobre las emisiones
nacionales; en cambio, el Art. 4.2 establece una serie de compromisos especificos que
s6lo contraen las Partes que son paises industrializados y las demas Partes®® incluidas

en el Anexo | de la CM.

Esos compromisos especificos (aunque no cuantificados ni por tanto vinculantes) que
asumen los paises industrializados consisten precisamente en adoptar medidas
nacionales para limitar sus emisiones antropogenas de GEI y proteger y mejorar sus
depésitos y sumideros®, de manera que para finales de la década se hubieran
estabilizado las emisiones GEI a los niveles de 1990. Sin embargo, esta aparente
concreciéon se establece mas como una aspiracién coherente con esa iniciativa
asumida voluntariamente por los paises industrializados, que como una disposicion
que revista en la practica caracter obligatorio, cuyo cumplimiento pudiera serles

exigido coercitivamente.

La CM se aprobo el 9 de Mayo de 1992 en Nueva York, y se abrio a la firma
aprovechando la celebracion de la Cumbre de la Tierra, que tuvo lugar en Rio de
Janeiro en Junio de 1992. Seguramente, su caracter de mero marco de actuacion -sin

establecimiento de obligaciones precisas- explique la velocidad con que fue ratificada

% Partes que voluntariamente han decidido adoptar estos compromisos de limitacion de

emisiones antropogénicas, los cuales, por tanto, se encuentran incluidos en el Anexo | de la
CM, aunque son EIT; en concreto se trata de: Bielorrusia, Bulgaria, Croacia, Eslovaquia,
Eslovenia, Estonia, Federacion Rusa, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia, Republica Checa,
Rumania y Ucrania)

2 Tal y como se recoge en el ART 1 CM, por depdsito se entiende uno 0 mas componentes
del sistema climatico en que esta almacenado un gas de efecto invernadero o un precursor de
un gas de efecto invernadero. Es decir, serian depdsitos de GEI la madera de los bosques o
los océanos. Y por sumidero, se entiende cualquier proceso 0 mecanismo que absorbe un gas
de efecto invernadero, un aerosol o un precursor de un gas de efecto invernadero de la
atmésfera.
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por un numero de paises suficiente como para que entrara en vigor a principios de

1994. Actualmente ha sido ratificada por la casi totalidad de los paises del mundo.

Seguramente debido al caracter voluntario de las disposiciones de la Convencién -y a
pesar del entusiasmo inicial que suscito, especialmente entre los gobiernos europeos-,
a mediados de los noventa s6lo tres de los paises industrializados cumplian el
compromiso de estabilizacion respecto a los niveles de 1990. Y si lo hacian era por
causas diversas a una decidida voluntad de alcanzar el objetivo. Estos paises eran
Rusia, Alemania y el Reino Unido®. Es més, también descendi6 casi en un 50% el
nivel de emisiones en paises en transicion como Bulgaria, Chekia, Estonia, Hungria,
Letonia y Eslovaquia aungue ninguna de estas economias habia instrumentado
medidas orientadas a la reduccion de sus emisiones de GEI*.

En tanto que las disposiciones de la CM revestian sélo caracter programatico®®, la

constatacion de la necesidad de fijar plazos y techos de emisién que delimitaran

% Rusia, en efecto, para 1995 habia experimentado una reduccion en sus emisiones de GEI a
la atmdsfera, pero tal reduccién no respondia a haber adoptado politicas radicales de
mitigacion del cambio climatico sino mas bien a las taras heredadas de la economia soviética,
que la situaban al borde del colapso econémico. Alemania redujo sus emisiones en doce
puntos porcentuales entre 1990 y 1995, pero debido béasicamente a las circunstancias de
adaptacién econémica a la unificacion, tras la cual se cerraron las plantas energéticas mas
ineficientes de la antigua RDA. En Gran Bretafia también se operd una rebaja en las
emisiones, que en 1995 eran un 7% inferiores a las correspondientes a 1990, sin embargo la
causa no residia en haber incorporado serias medidas de proteccion ambiental, sino méas bien
en el hecho de que, como medida de contencién del déficit pablico, se recortaron los
subsidios al carbon, lo cual reorientd los procesos productivos hacia sistemas menos
intensivos en el uso de este mineral

2 ANDERSON (2000): p. 7. Pero lo mas inquietante de esta cuestion es que todos los paises
gue habian incorporado impuestos sobre el CO, a su sistema fiscal a principios de los noventa
(Dinamarca, Finlandia, Paises Bajos, Noruega y Suecia) vieron cémo sus niveles de
emisiones, lejos de reducirse, se incrementaban en porcentajes comprendidos entre el 4 y el
15% entre 1990 y 1995. Estos datos, como pone de manifiesto BARRET (1998), reflejan la
fragilidad del nexo causal que une las medidas nacionales acometidas y los resultados
obtenidos medidos como emisiones relativas a un afio base historico. (Cf.: p. 34).

8 Es cierto que se pone de manifiesto que para el afio 2000 deberian estabilizarse las

emisiones de CO2 y de otros gases de efecto invernadero no regulados por el Protocolo de
Montreal a los niveles de 1990; sin embargo, esa concrecion constituye una mera aspiracion
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claramente la actuacion de los paises, dio origen a las negociaciones que

desembocaron en la firma del Protocolo de Kioto en 1997%°.

2.2. Laadopcion de compromisos concretos de limitacion de emisiones
de gases de efecto invernadero: El Protocolo de Kioto

2.2.1. Los compromisos asumidos por los paises desarrollados

El Protocolo de Kioto constituy6 el primer tratado internacional en materia de cambio
climatico en incorporar objetivos cuantificados y determinar plazos para su

consecucion.

Su Art. 3 establece que las emisiones netas —emision menos absorcion— de seis gases
de efecto invernadero se reducirian, durante el periodo comprendido entre 2008 y
2012, en un 5% como minimo respecto al nivel registrado en 1990. Esa obligacion de
limitacién y reduccién de emisiones se circunscribe exclusivamente a una lista de
paises consignada en el Anexo B del PK, y que basicamente coincide con el Anexo |
de lacM®,

expresada voluntariamente por los paises industrializados, y no reviste en la practica caracter
obligatorio.

2 La propia Convencion establecié los mecanismos necesarios para dar continuidad al marco
de negociacion que en ella se configuraba. Entre sus disposiciones se recogia una relativa a la
celebracién de reuniones anuales de las Partes (Conferencias de las Partes), en las cuales se
adoptaran “las decisiones necesarias para su ejecucion” (Art. 7); y en concreto, en el ART 17
previé la posibilidad de que la Conferencia de las Partes aprobara Protocolos a la Convencion
en cualquier periodo ordinario de sesiones. En efecto, en la primera de las reuniones de la
COP, y por virtud del Mandato de Berlin, las Partes comenzaron la elaboracién de un
Protocolo que fue aprobado en el tercer periodo de sesiones (COP3), durante la celebracion
de la Cumbre de la Tierra en Kyoto, en 1997.

%0y que contiene a los paises industrializados, practicamente todos los de la OCDE, y
también los paises del este europeo con economias en transicion.
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Es decir, ningun pais en vias de desarrollo asume objetivos cuantificados de recortar
sus emisiones*", si bien la prevision, o la esperanza, es que se vayan incorporando a

los compromisos progresivamente®,

Aparte de esta novedad de fijacion precisa de objetivos y calendario, el Protocolo es
innovador también en cuanto que incorpora un elevado grado de flexibilidad en
materia de eleccién de los instrumentos a disposicion de los paises para el logro de las
metas de reduccion asumidas. Este extremo sera objeto de exposicion méas detallada
en el apartado en que abordamos los costes de cumplimiento de los compromisos del

Protocolo.

31 La pretension inicial de los Paises desarrollados incluia la adopcion de compromisos
concretos de limitacion de emisiones también por parte de los paises en vias de desarrollo.
Su postura se basaba, amén de en consideraciones relativas a su propio interés, en que la ratio
de crecimiento de las emisiones era mucho mas elevada en los PVD.

Sin embargo durante las negociaciones, los paises en desarrollo pertenecientes al Ilamado
G77+China plantearon una oposicion firme a tal propuesta, aduciendo varios argumentos de
peso: en primer lugar, los paises mas contaminantes son los Paises Industrializados los cuales
-incluyendo a la antigua Union Soviética- producian a mediados de los noventa tres quintos
del total de las emisiones mundiales de CO,; a ello se suma la circunstancia de que estos
paises son responsables no sélo de las emisiones actuales, sino de todas las que han ido
concentrandose en la atmosfera durante los dos siglos posteriores a la Revolucién Industrial.
Por otra parte -aducian- que los PED limitasen sus emisiones supondria ralentizar alin mas su
proceso de desarrollo y agudizar la brecha existente entre ellos y los paises ya
industrializados. Por ultimo, consideraban también contrario a la equidad tratar el asunto del
cambio climatico en términos de emisiones por pais, en vez de adoptar un enfoque de
emisiones per capita.

La redaccion que finalmente se le dio al Protocolo estableci6 compromisos exclusivamente
para una serie de paises que se enuncian en el Anexo B del PK, y que basicamente coinciden
con los recogidos en el Anexo | de la CM. Hay que tener en cuenta en torno a esta cuestion
gue el PK fue adoptado por consenso, y no por votaciones mayoritarias, de manera que sélo
podia alcanzarse tal consenso dejando fuera determinados asuntos, obviamente los mas
controvertidos.

%2 Se opt6 por aplicar una estrategia de actuacion “intensa y posteriormente extensa“ (deep,
then broad approach): que unos pocos paises realizarian recortes significativos en la primera
etapa, con la esperanza de que la participacion aumentase mas tarde, en lugar de una
estrategia “extensa y porteriormente intensa”, promovida por muchos criticos de Kioto.
(KOLSTAD y TOMAN, 2001: p. 19.)

33



Cuadro 3: Compromisos de limitacion de emisiones de GEI asumidos por los paises
del Anexo B del Protocolo de Kioto
PARTES® OBJETIVOS @ PARTES® OBJETIVOS @
Australia +8 Lituania -8
Bulgaria -8 Mobnaco -8
Canada -6 Nueva Zelanda 0
Croacia -5 Noruega +1
Rep. Checa -8 Polonia -6
Estonia -8 Rumania -8
Uni6n Europea -8 Rusia 0
Hungria -6 Eslovaquia -8
Islandia +10 Eslovenia -8
Jap6n -6 Suiza -8
Letonia -8 Ucrania -8
Liechtenstein -8 EE UU -7
TOTAL = -5

(1) Bielorrusia y Turquia no se incluyen en esta tabla puesto que son partes del Anexo | CMCC pero
no asi del Anexo B del PK. Sin embargo, Liechtenstein, Monaco, Croacia y Eslovenia estan incluidos
en el Anexo B del Protocolo a pesar de no pertenecer al Anexo I de la Convencion.

(2) Datos expresados en % de didxido de carbono equivalente reducido/limitado, respecto a los
niveles de emision en 1990 o afio base alternativo. Este objetivo se refiere al primer periodo de
compromiso (2008-12)

Fuente: Protocolo de Kyoto, Anexo B.

En el momento de cerrar estas paginas, el estatus de ratificacion del Protocolo de
Kioto no relne una participacion suficiente para su entrada en vigor. Hay que tener en
cuenta que el PK dispone que, para que entre en vigor y sus disposiciones vinculen a
los firmantes, es preciso que sea ratificado por un nimero de paises del Anexo B que
sean en conjunto responsables de al menos el 55% de las emisiones de GEI en 1999
correspondientes a ese grupo, y ademas, en un niamero no inferior a cincuenta y cinco

paises, incluyendo por supuesto tanto a los del Anexo B como al resto.

Pues bien, tras la reciente ratificacion por parte de la UE (el 31 de Marzo de 2002) y
de Japdn, el Protocolo ha sido ya ratificado por un nimero de paises que representan

el 43,9% de las emisiones de GEI registradas en 1990 en el conjunto de paises del
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Anexo B. Como es evidente, su entrada en vigor pende ahora del hilo que maneja
Rusia, quien con un un porcentaje del 17,4% tiene en sus manos el futuro de la
estrategia de combate mundial contra el efecto invernadero. Obviamente, la
ratificacion del mismo por parte de los Estados Unidos (36,1%) también seria mas

que suficiente, pero desde luego no parece posible®.

2.2.2. Los costes de cumplimiento de las limitaciones
comprometidas

Establecidos sobre el papel los objetivos de estabilizacion, el paso siguiente es
adoptar las medidas pertinentes para ponerlos en practica. Reducir la cantidad de CO,
que se emite a la atmdsfera como fruto de la actividad productiva desarrollada no le
resulta precisamente gratis a un pais. Al contrario, implica importantes costes

economicos a corto y a largo plazo.

Esos costes, segin demuestran los estudios mas recientes, difieren sustancialmente en
funcion de cuél sea la medida elegida para conseguir el objetivo. Dada esta
divergencia, esta posibilidad de alcanzar las metas de reduccion a diversos costes,

parece sensato tratar de aplicar la politica que las logre del modo mas eficiente.

Sin examinar a fondo la cuestion, que abordaremos en el capitulo siguiente, si es
necesario manifestar que las medidas tradicionales de control de emisiones tienden a
desincentivar la actividad econdémica, especialmente en los sectores mas intensivos en
el uso de energia sucia. Provocan que los emisores incurren en una serie de gastos
que elevan los costes de produccion. Estos costes directos de control van asociados a

la necesidad de sustituir en los procesos el empleo de combustibles fosiles por el de

% Para estudiar las consecuencias de la no ratificacion por parte de los Estados Unidos, ver
las estimaciones realizadas por MANNE y RICHELS (2001) en cuanto a incremento de
costes de cumplimiento y de emisiones de GEI; consultar también LOSCHEL y ZHANG
(2002).
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otras fuentes de energia menos intensivas en carbono y de invertir en tecnologias

limpias que permitan un aprovechamiento energético mas eficiente.

Dado el incremento en los costes, el resultado seria tener que renunciar a parte del
producto final; salvo, claro est4, que se hubiera provocado una mejora sustancial de la
eficiencia debida a la sustitucion o a la incorporacion de nuevas tecnologias. En
consecuencia, y con la salvedad apuntada, la reduccion de los dafios ambientales
lograda por los instrumentos tradicionales vendria dada por la reduccion de la
produccion de los bienes que los ocasionan®, asi como su incremento de precio, con
la consiguente merma en los excedentes de productor y consumidor (KOLTSTAAD y
TOMAN (2001, p. 20).

A los costes externos mencionados hay que afadir que, como sefiala PARRY (1997),
tales costes se combinan con las distorsiones preexistentes en la economia, como las

creadas por el sistema fiscal, acentuando su ineficiencia®.

Respecto a la cuantificacion de dichos costes, existe una multitud de trabajos con
estimaciones referentes a la economia norteamericana®, y cada vez mas se dispone
también de estimaciones comparativas a nivel mundial y en el ambito europeo. El
aspecto mas relevante a nuestros efectos de los resultados obtenidos en estos estudios

es la notable diferencia de costes marginales de control entre las distintas regiones del

% Obviamente, debe quedar claro que lo que ocasiona esos dafios ambientales no es la
produccion de unos determinados bienes, sino el tipo de combustible que se emplea para su
produccion.

% Esta combinacion de efectos se conoce como Tax-interaction effect. Como sefialamos més
adelante, estos costes externos de desempleo y reduccién de la inversion afiadidos a las
distorsiones creadas por el propio sistema fiscal no son exclusivos de las politicas
tradicionales fiscales y regulatorias. También pueden surgir en los sistemas de comercio de
permisos. En cualquiera de los casos, la manera de compensar estos costes afiadidos es
incorporar propuesta de reciclaje. (ver el apartado referido a los métodos de asignacion inicial
de los permisos, en este trabajo). En este sentido, ver también PARRY (1997).

% En cuanto a Estados Unidos, referencias y resimenes e interpretaciones de los resultados
de varios de los mas recientes trabajos se pueden encontrar en THORNING (2000).

36



mundo consideradas (KOLSTAD y TOMAN, 2001; p. 27), puesto que precisamente
la diferencia en los costes marginales de reduccion es la que genera ventajas

derivadas del intercambio.

En definitiva, cumplir con los objetivos de contencion de las emisiones de GEI
firmados en Kioto importa unos elevados costes para los paises que asumen tales
compromisos. Precisamente por ello, y tal como describimos en el apartado siguiente,
el Protocolo de Kioto introduce una serie de elementos de flexibilidad que permitan

alcanzar el objetivo ambiental a costes mas bajos.

2.2.3. La flexibilidad en el cumplimiento de las metas de
reduccion
2.2.3.a. El comercio de emisiones en el Protocolo de Kioto

(The "How" flexibility, the "When" flexibility, the
"Where" flexibility, the "What" flexibilty)

El Protocolo fija un limite cuantitativo a las emisiones de gases de efecto invernadero
que realicen los paises industrializados en los proximos afios y determina plazos
concretos en los que las reducciones deben llevarse a cabo. Sin embargo, no es ésta la
Unica caracteristica innovadora del Tratado. Una novedad fundamental se halla en la
introduccion de un gran margen de flexibilidad en el cumplimiento de los

compromisos adquiridos®”.

A pesar de que habitualmente se habla de "Mecanismos de flexibilidad del Protocolo

de Kioto" en referencia exclusivamente a tres de los instrumentos de cooperacién

37 Insistimos en la idea de que la necesidad de fijar limitaciones precisas a las emisiones asi
como un calendario concreto para lograr los objetivos de reduccidn ya se recogia en la CM.
De idéntico modo, también la Convencion apuntaba a la introduccion de flexibilidad en el
cumplimiento. Sin embargo, como ya se ha sefialado, las disposiciones de la CM eran de
caracter meramente declarativo. La novedad del PK reside, por tanto, en que su contenido ya
no es general sino especifico, y vincula juridicamente a los Estados parte.
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internacional que en €l se establecen, lo cierto es que la flexibilidad de sus
disposiciones es mucho mas amplia. La flexibilidad va intrinsecamente unida a la
propia naturaleza del Protocolo, que obliga a los fines pero no a los medios: fija
limitaciones cuantitativas a las emisiones de los paises del Anexo I, pero a partir de
ahi deja plena libertad a los paises signatarios para que “elaboren politicas y medidas
acordes con sus circunstancias nacionales”. Por tanto, cada pais con compromisos
puede optar por operar sus reducciones a través de impuestos, de subvenciones, de
aplicacion de estdndares de eficiencia, de acuerdos voluntarios, de comercio de

permisos, o de cualesquiera medidas reguladoras a su disposicion.

Sin embargo, esta flexibilidad en la eleccion de las medidas de control elegidas por
los paises para el cumplimiento de los objetivos de Kioto esta limitada. A pesar del
reconocimiento expreso que se otorga al comercio internacional de emisiones en
cualquiera de sus tres modalidades (de los articulos 6, 12 o0 17), su aplicacion queda
restringida por la clausula de suplementariedad que se incluye en los articulos 6.1.d) y
17. En virtud de estos preceptos, el comercio de emisiones a escala internacional sera
suplementario a las medidas nacionales que se adopten para el cumplimiento de los
compromisos de limitacion de las emisiones. Es decir, en virtud de esta disposicion,
los paises del Anexo | no podrian acudir a estas medidas sin acreditar que cumplen
sus obligaciones a través de las politicas de control nacionales®. Esta restriccién no

opera en el caso del Mecanismo de Desarrollo Limpio.

% Sin embargo, no se ha logrado concretar el alcance de la suplementariedad, en el sentido de
determinar qué grado de cumplimiento a través de medidas nacionales es necesario para que
se computen a efectos del cumplimiento de los compromisos los resultados obtenidos por
estos mecanismos de cooperacién internacional. Los acuerdos adoptados en Bonn (COP 6) y
Marrakech (COP 6-bis) en este aspecto parecen dar méas la razén a los paises que, como los
pertenecientes al Grupo paraguas (Australia, Canadd, Japdn, Estados Unidos, Nueva Zelanda,
Rusia y Ucrania), abogaban por no establecer limites al empleo de los mecanismos de
flexibilidad, dado que se pacté un concepto cualitativo y no cuantitativo de suplementariedad.
No obstante, en los acuerdos se decididé también incluir el principio de equidad como
elemento de interpretacion de la suplementariedad, y se logr6 también incluir ciertos limites y
cautelas para evitar el peligro de sobreventa de permisos.
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Hay que poner de relieve asimismo que cuando se habla de flexibilidad en el
Protocolo se hace referencia en realidad al comercio de emisiones, bien sea dentro de
un pais, bien con caracter internacional. Sin embargo, y en buena medida por la
renuencia de la Union Europea en el momento de la negociacion, en lugar de llamarlo
asi se emplearon diversas formulas eufemisticas para denominar algo que no es sino
comercio de emisiones (ELLERMAN, 2000; p. 6).

Asi, el comercio de emisiones va implicto en el establecimiento de periodos en lugar
de fechas de cumplimiento: el compromiso asumido por cada pais parte del Anexo I
se refiere al quinquenio 2008-12; es decir, cabe perfectamente la compensacion de
emisiones dentro del periodo, por ejemplo emitir mas en 2009 a cambio de reducir
mas en 2011. A esta vertiente temporal de la flexibilidad del PK se le denomina en la

literatura "When" flexibility.

Es también intercambio de emisiones la posibilidad de reducir menos las emisiones
de unos gases de efecto invernadero y, a cambio, llevar a cabo mayores recortes en la
emision de otros; y esta posibilidad viene dada por la multiplicidad de gases que

constituyen el objetivo del Protocolo ("What" flexibility).

Un reconocimiento implicito del comercio de emisiones entre paises lo constituye
también la autorizacion de cumplimiento conjunto al amparo de la cual surge la
burbuja europea. Y del mismo modo son formas de comercio internacional de
emisiones los tres mecanismos de flexibilidad" mencionados que, a través de la
cooperacion internacional, se orientan a facilitar el cumplimiento a los paises con
compromisos, y que explicamos en el epigrafe siguiente. Una y otros son
manifestaciones de la flexibilidad espacial ("Where" flexibility) presente en el

Protocolo.
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2.2.3.b. Los "Mecanismos del Protocolo de Kioto": Comercio
Internacional de Emisiones, Aplicacion Conjunta®® vy
Desarrollo Limpio

Habida cuenta de los elevados costes que acarrearia a los estados parte del Anexo |
llevar a cabo las reducciones comprometidas empleando solamente politicas y
medidas nacionales, el Protocolo prevé la cooperacion internacional para el logro de
los fines, basada en la articulacion de diferentes cauces de comercio de derechos de

emision entre paises que promuevan su consecucion de un modo mas coste-efectivo.

Su inclusion en el Protocolo se fundo en los resultados de numerosos estudios que se
habian realizado y que coincidian en concluir que permitir el comercio de permisos a
escala mundial recortaria drasticamente los costes de control de las emisiones en
relacién con acuerdos internacionales alternativos que no permitieran el comercio de
emisiones. Algunos de esos estudios estimaban que esos ahorros podrian alcanzar

incluso el 50% en el caso de los paises industrializados.

Sin embargo, es posible que el ahorro en costes sea mayor aun en la préctica si el
comercio logra incentivar la innovacion tecnoldgica y con ello reducir los costes de
mitigacion, si se permite el comercio no s6lo entre paises sino también a lo largo del
tiempo entre periodos de compromiso, o si los costes de control de las emisiones
resultan ser méas elevados para los paises desarrollados (en relacion con los paises en

desarrollo) que lo que dicen las predicciones en el momento actual®.

% Empleo la traduccion "aplicacion conjunta” para los términos anglosajones de la redaccion
original "joint implementation™, a pesar de que el DRAE si recoge la voz "implementacion”,
tan generalizada en la jerga de los juristas, en los discursos de los politicos y en el lenguaje
periodistico. Me decanto por el término aplicacién (igual que podria escoger otros como
gjecucién o puesta en marcha) porque comparto y extiendo a esta palabra la opinion
expresada por el escritor Alex Grijelmo en su articulo "Un diccionario mas rico y mas pobre",
publicado en el diario El Pais el dia 1.5.2002. Coincido en que el idioma no deberia
ampliarse con términos que solo utilizan los politicos o los periodistas, y que sin embargo no
se emplean en el lenguaje popular, cuando existen ya palabras espafiolas que perfectamente
designan el mismo concepto.

40 Obviamente, el ahorro en costes no seria tan elevado como el descrito en los estudios
anteriores en el caso de que los costes de mitigacion en los paises desarrollados resulten
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A pesar de esas ventajas en términos de eficiencia y de eficacia que sin duda se
derivan del comercio internacional de emisiones, su inclusion en el Protocolo fue

muy controvertida, especialmente debido a la resistencia de la Union Europea.

Los tres mecanismos de flexibilidad introducidos en el Protocolo a tales efectos se
recogen en los articulos 17, 6 y 12, y se denominan, respectivamente, Comercio
Internacional de Emisiones, Aplicacion Conjunta y Desarrollo Limpio. Su objetivo es
permitir a los paises industrializados cumplir sus compromisos de limitacion
comprando reducciones de emisiones en paises donde es posible llevarlas a cabo a
costes inferiores. En los tres casos, por tanto, se consagra la posibilidad de

instrumentar reducciones mediante el intercambio con otros paises.

El Comercio Internacional y la Aplicacion Conjunta se refieren al comercio de
emisiones entre paises industrializados (los pertenecientes al Anexo B). La diferencia
entre ambos reside en que la Aplicacion Conjunta se desarrolla en el marco de un
proyecto concreto de cooperacion internacional entre dos paises del Anexo B,
mientras que el Comercio Internacional de Emisiones hace referencia a la posibilidad
de que si un pais del Anexo B consigue reducir sus emisiones por debajo de su
objetivo, pueda vender las reducciones excedentes en un mercado internacional que
agruparia a todos los paises con compromisos. EI Mecanismo de Desarrollo Limpio
atafie, en cambio, al comercio internacional de emisiones entre paises pertenecientes
al Anexo B y paises con economias en desarrollo®, pero su analogia con el
mecanismo de Aplicacion conjunta reside en que ambos se llevan a cabo en el marco
de proyectos de cooperacion, si bien en el caso del mecanismo de Desarrollo Limpio

el programa se concierta entre paises del Anexo B y paises no industrializados.

comparativamente menores que los estimados. Para un revision exhaustiva de las ventajas del
comercio internacional de emisiones asi como de los problemas asociados a su aplicacion,
ver WIENER (1997).

*! Consultese entre otros BARON (1999) para una descripcion més detallada de la naturaleza,
funcionamiento y alcance de los mecanismos del Protocolo.
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CAPITULO 11

EL COMERCIO DE EMISIONES COMO MEDIDA
COSTE-EFECTIVA DE CONTROL DE LAS EMISIONES DE GASES
DE EFECTO INVERNADERO

INTRODUCCION

El objeto de este capitulo consiste en analizar el comercio de permisos negociables
como medida aplicable al control de las emisiones de gases de efecto invernadero.
Pero antes de entrar a abordarlo, en el apartado primero se lleva a cabo una

caracterizacion del problema del cambio climético en términos econdémicos.

Como punto de partida, se define la calidad atmosférica, valorada en nuestro caso
concreto en funcion de los niveles de concentracion de gases de efecto invernadero,
como un bien puablico de caracter global. A continuacion, se caracteriza el fendmeno
del cambio climatico como un problema de externalidades, provocadas por la
actividad humana de consumo y de produccion, que se desarrolla sin tomar en
consideracion los dafios que las emisiones de gases de efecto invernadero liberadas en

tales procesos provocan al sistema climatico del Planeta.

La asignacion que provee el mercado de ese bien publico calidad atmosférica en
presencia de las externalidades mencionadas es ineficiente en tanto que conduce a
una infraprovision del bien puablico calidad ambiental o, lo que es lo mismo, a un
exceso en la provision del mal pablico cambio climatico. El fracaso asignativo del
mercado en esas condiciones justifica la intervencion correctora del sector publico.
En el apartado segundo de este capitulo se examinan las distintas herramientas que el

sector publico tiene a su disposicion para ejercer esta actividad de control.
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La conclusion principal que se extrae de los analisis tedricos y también de las
contrastaciones empiricas que comparan los efectos de emplear diferentes
herramientas de control de las emisiones de gases de efecto invernadero es la
superioridad de los instrumentos econdmicos (es decir, impuestos correctivos y
permisos negociables) frente a las restricciones cuantitativas de tipo mandato y
control. También en el apartado segundo se lleva a cabo una revision de los
argumentos que apoyan esta conclusién, tanto desde la perspectiva de la eficiencia
como desde un enfoque basado en la efectividad lograda en la consecucion del

objetivo ambiental.

Seguidamente, el tercer y altimo epigrafe de este capitulo se dedica a indagar en la
naturaleza de uno de esos instrumentos econémicos orientados a introducir incentivos
en las conductas de los agentes con el objetivo de corregir las externalidades

negativas derivadas de dicha actuacion. Se trata del comercio de emisiones.

El examen particular del cual es objeto este mecanismo de control responde, en
primer término, a su especial idoneidad para responder al problema del cambio
climético asociado a las emisiones de GEI. Esta idoneidad se debe en primer lugar a
su eficacia ambiental en tanto que asegura el cumplimiento de las limitaciones
cuantitativas preestablecidas; pero también es debida al hecho de que permite igualar
los costes marginales de reduccion entre las distintas fuentes emisoras, de manera que

las reducciones se operan al menor coste posible.

En segundo lugar, también se estudia particularmente la naturaleza de este
instrumento de control porque va a ser inminentemente implantado en el ambito
comunitario como medida reguladora de las emisiones de gases de efecto
invernadero, a través de la puesta en marcha de un mercado de permisos cuyo analisis

constituye el nicleo central del presente trabajo de investigacion.
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1. EL CAMBIO CLIMATICO COMO PROBLEMA ECONOMICO DE CARACTER
ASIGNATIVO

1.1. Lacalidad del aire como bien publico de caréacter global

1.1.1. Definicion y caracteristicas de los bienes publicos

La delimitacion del concepto de bien puablico se hace tradicionalmente poniendo de
manifiesto las dos notas caracteristicas que diferencian esta categoria de bienes

econdmicos respecto de los demas.

En primer lugar, para que un bien pueda considerarse publico, debe satisfacer la
condicion de no rivalidad. Significa que el disfrute de tal bien o servicio por parte de un
individuo no merma la disponibilidad del bien para atender a plena satisfaccion su
consumo por parte del resto de los sujetos de la economia considerada. De otro modo
dicho, los agentes no se estorban en el disfrute de los bienes publicos, puesto que éstos
son susceptibles de consumo simulténeo, y, en este sentido, se conocen también como

bienes indivisibles o de demanda conjunta®.

La naturaleza del problema radica en la existencia de costes decrecientes en la provision
de esta categoria de bienes, de modo que, en el extremo, el coste marginal de suministro
a un consumidor suplementario es cero. De esta forma, el caso de los bienes no rivales

no es sino un caso particular -en el polo opuesto al de los bienes perfectamente

*2 La formalizacion original de este rasgo de no rivalidad se encuentra en SAMUELSON
(1954, 1955 y 1958a). Como es sobradamente conocido, se expresa el requisito de consumo
conjunto mediante la ecuacion: xij = Xj, donde el montante del bien publico j consumido por
cualquier ciudadano i-ésimo (x), coincide con la cantidad total disponible del bien en la
economia (X). Resumidamente, "whatever is consumed is available to all" (DAVIS y
WHINSTON (1967: p. 361). Por contraposicion, un bien privado se caracteriza por la rivalidad
de su consumo, de suerte que la condicion se modifica: 2yik = Yk, para expresar que el total
de unidades del bien privado aptas para el consumo del conjunto de la colectividad (Y) es la
suma de las que puede consumir cada uno de los ciudadanos (y).
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divisibles-, de desviacion respecto del principio de los rendimientos constantes de escala
(SAMUELSON, 1958a: p. 95).

Sin duda, el cumplimiento de la condicion de no rivalidad requiere que un incremento
en la cantidad que consume eventualmente un individuo no mengie la que queda
disponible para ser conjuntamente disfrutada por los demas sujetos. Sin embargo, el que
toda la cantidad del bien no rival esté a disposicion de todos no significa que en todos
los casos la cantidad efectivamente consumida por cada uno sea idéntica (MISHAN
(1971): p.11).

A estos efectos, podemos establecer una clasificacion de los bienes no rivales en
opcionales y no opcionales. Serian opcionales los que permiten que los usuarios elijan la
cantidad que desean demandar, por ejemplo, las emisiones radiofénicas. Por
consiguiente, aunque en el plano de la potencialidad es posible que todos los oyentes
mantengan el transistor conectado las veinticuatro horas del dia, el consumo efectivo
de cada uno puede y suele diferir43. En cuanto a los bienes publicos no opcionales, es
evidente que serian aquellos susceptibles de aprovecharse en igual medida por cada uno
de sus consumidores. En el ejemplo paradigmético de bien publico que constituye la

defensa nacional esta caracteristica se aprecia con claridad.

Pero la no rivalidad requiere que tampoco se altere la calidad de tal bien que queda a
disposicion de otros consumidores. Nuevamente, el ejemplo clasico de la defensa
nacional es ilustrativo de esta categoria de bienes44. Asi, la “calidad” del servicio que el

gjército de un estado presta a sus ciudadanos es idéntica para todos ellos: los beneficios

*3 En este plano préctico podriamos decir que se cumple para los bienes publicos opcionales,
ademas de la ecuacion general de los bienes de consumo conjunto, la siguiente:
xle+x2e+...+xne = Xe, donde el superindice e indica las cantidades efectivamente
consumidas (MISHAN, 1971: p. 12.)

* En cambio, la mayoria de los bienes son del tipo “if-more-for-you-then-less-for-me’
quality”, en acertada y gréfica expresion de BATOR (1972): p. 68.
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que un nacional obtiene cuando las fuerzas armadas de su pais contienen un ataque

enemigo dejan indemnes los que estan en disposicion de absorber sus conciudadanos45s.

Conviene, por ultimo, resaltar como en ocasiones la simultaneidad del consumo es
cuestion de grado, o de capacidad. Asi, cuando se aborda esta materia se suele hacer
referencia a bienes mixtos, que cumplen parcialmente el requisito de indivisibilidad: su
disfrute es no rival hasta un determinado grado de utilizacion, deviniendo rival a partir
de entonces. Por otra parte, puesto que la no rivalidad supone que es nulo el coste
marginal derivado de la incorporacion de un sujeto adicional al consumo del bien, es
posible establecer diferentes problemas de congestion en el disfrute de los bienes
parcialmente rivales: un primer supuesto, en el cual el coste marginal es cero para
cualquier grado de utilizacion inferior a la capacidad, frente a otro supuesto en el cual el
coste en términos marginales se va incrementando progresivamente con la adicion de

cada nuevo consumidor.

En el primer caso, nos hallamos ante lo que BAUMOL y OATES (1975: p.51) llaman
caso de coste marginal de congestion cero hasta el umbral de capacidad, y que se
ilustra facilmente con el ejemplo de un espectaculo desarrollado en un local con aforo
limitado: hasta que se ocupan todas las butacas, el coste marginal de un espectador
mas es nulo, pero si, una vez lleno el teatro, comenzaran a entrar mas personas, su
coste marginal seria positivo, porque estorbarian la vision de los demas. El segundo
supuesto responde al llamado caso de congestion gradual, que podriamos ver
inmediatamente en el ejemplo del teatro una vez superada la capacidad: el coste del
primer espectador sin entrada es, seguramente, menor que el infligido por la vigésima

persona que se cuela en la representacion.

*® Por supuesto, al afirmar que la calidad del servicio es idéntica no nos referimos a la
valoracion que de ese servicio hace cada ciudadano, sino a que por el hecho de que un
habitante del pais atacado salga beneficiado de la defensa llevada a cabo por el ejército , no se
estan reduciendo los beneficios 0 perjuicios que por esa misma actuacion disfrutan o sufren
los demés habitantes.
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La segunda caracteristica que distingue a los bienes publicos de los privados atafie a que
en aquéllos es imposible impedir, a través del mecanismo ordinario de precios, que
sujetos que no pagan por ello se apropien de todos o parte de los beneficios derivados

del uso de tal bien.

En tales circunstancias, los consumidores tienen indudables incentivos a adoptar un
comportamiento de free rider, disfrutando gratis de ese bien, con la esperanza de que se
financie a costa de los recursos ajenos. En cambio, los eventuales productores privados
si experimentan un coste positivo en la fabricacion del bien, coste que no es susceptible
de ser atribuido a cada consumidor46, por lo que no estarian dispuestos a suministrar ni
una sola unidad. En definitiva, si el precio que ofrecen los consumidores es cero y el que
piden los oferentes es mayor que cero, no hay mercado capaz de cubrir la provision de

tal bien, porque no hay precio que pueda ser a la vez cero y distinto de cero.

Es necesario apuntar, también muy brevemente, algunas consideraciones al respecto de
esta caracteristica de imposibilidad de exclusién. En su definicion hemos aludido a una
suerte de dispersion de las ventajas derivadas de consumir un bien, extendiéndose a
aquellos consumidores oportunistas que lo disfrutan sin pagar. De hecho, como
habitualmente se sefiala en la literatura47, la no exclusién es un caso especial del
concepto de externalidad, entendida como la incapacidad de los individuos privados de
apropiarse, a través del pago de un precio, de todos los beneficios sociales (o de cargar

la totalidad de los costes sociales) generados por la produccién o el consumo de un bien.

La imposibilidad de exclusion es frecuentemente consecuencia inmediata del consumo
simultaneo, aungue no siempre ello es asi. Ciertamente, existe un vinculo entre ambas
caracteristicas y, de hecho, en la mayoria de las ocasiones la indivisibilidad plantea

problemas de no exclusion, haciéndola como minimo muy costosa.

*® En sentido contrario, podemos definir los bienes privados como aquéllos cuyos costes son
atribuibles a todos sus beneficiarios (MISHAN (1971; p. 12).

*"Vid. por todos J. G. HEAD (1972).
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Este es el ntcleo de los problemas de asignacion de un bien pablico puro: no se trata
de que sea imposible racionar el acceso a los bienes publicos, que es factible en muchos
casos, sino de que, puesto que el coste suplementario de proporcionar una unidad
adicional del bien a un nuevo sujeto es nulo, el Unico precio consistente con la
eficiencia es cero (SAMUELSON (1958a: p. 95). Efectivamente, si por la quiebra del
principio de rivalidad se provoca el divorcio entre el hecho de consumir el bien y la que
seria su consecuencia natural: pagar el precio, no es que el mercado fracase, como nos
indican DAVIS y WHINSTON (1967: p. 362.), de hecho, simplemente no hay

mercado.

Sin embargo, la capacidad de evitar que los ciudadanos aprovechen un bien sin pagar por ello depende en buena medida del proceso
de avance tecnolégico (RAGA (1997) p 93) Retomando el ejemplo de las emisiones televisivas, la existencia de canales

de pago, hoy habitual, es un fenémeno relativamente reciente48. Y maés actual resulta el ejemplo de los

contenidos restringidos en las paginas de internet: los administradores de las péginas
pueden ya proporcionar mecanismos de identificacion a través de login y password, que
permiten el acceso a determinados contenidos solamente de los abonados, o de los

clientes, etc., denegandoselo a los navegantes ocasionales™.

En ultima instancia, los problemas de exclusion se deben a la falta de una estructura de
derechos de propiedad claramente definida sobre determinados bienes, de modo que no
hay manera de atribuir a cada propietario los beneficios colaterales que mejoran su
dominio (COASE, 1960). En algunos casos esta ausencia o deficiencia en la
delimitacién de derechos reales es debida a la propia actuacion del sector publico que
establece barreras institucionales a la apropiacion de determinados bienes o recursos;

otras veces, es la propia naturaleza del bien considerado la que lo hace impracticable.

*® Para una ilustracion detallada del mecanismo de exclusion introducido por los decodificadores
televisivos, puede consultarse el modelo desarrollado por DAVIS y WHINSTON (1967).

* Por supuesto, al igual que ocurria en el caso de la no rivalidad, es posible encontrar bienes que
satisfacen parcialmente el principio de no exclusion.
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En todo caso y como ya se ha sefialado, si un bien es indivisible, aunque pueda ser
susceptible de apropiacion y presentar parcialmente posibilidades de exclusion, nunca se
conseguird su asignacion optima a través del mecanismo ordinario del mercado. El
motivo es evidente: cualquier precio fijado por su duefio para su suministro sera superior

al coste marginal derivado de su aprovechamiento por un individuo adicional50.

Para cerrar la definicion de bien publico, una vez descritas sus caracteristicas, queda
solo repetir las consecuencias ya apuntadas de que un bien satisfaga los dos
requerimientos enunciados. En definitiva, el mercado no es capaz de ofrecer un sistema
adecuado de seriales -los precios-, que indiquen las preferencias de los consumidores
acerca de las cantidades que desean de los bienes publicos, de modo que no es factible

alcanzar una asignacion éptima en el sentido de Pareto.

Se obtendrd, en cambio, otro estado asignativo caracterizado por una infraprovision del
bien publico. Esta escasez de oferta sera tanto mas acusada cuanto mayor sea la
divergencia entre el coste marginal de su produccion, que determina su eventual precio
de venta, y el coste de que un individuo adicional entre a disfrutar una unidad
suplementaria del mismo -esto es, cero-. En el supuesto de que nos hallemos en
presencia de un bien completamente no rival y en absoluto capaz de deslindar entre los
usuarios cuales llevan a cabo conductas oportunistas, decimos que se trata de un bien
publico puro, y su asignacion a través del mercado es, simplemente, inviable: no existe

mercado.

0 Como sefiala BATOR (1960: p. 69), el nicleo del problema asignativo en relacién con los
bienes publicos no reside en la incapacidad del productor de tal bien para discriminar entre
los ususarios que pagan de los que no. Es perfectamente posible ser el propietario de un
puente y quizas reporte pinglies beneficios monetarios racionar el transito por él. Pero lo
relevante sigue siendo que, en términos de oportunidades alternativas, el coste extra que
supone un transelnte adicional (siempre que no haya congestién) es cero, y el Unico precio
consistente con la eficiencia es, por lo tanto, cero.
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1.1.2. El aire limpio como bien publico supranacional

En cuanto al objeto particular que nos ocupa en esta investigacion, si estamos tratando
de explorar la naturaleza del bien “aire limpio”, debemos preguntarnos, como primer
paso, si el consumo de aire apto para la respiracién humana es simultaneo, en el sentido

anteriormente apuntado o, por el contrario, es rival.

Es cierto que la respiracion humana conlleva en si misma la liberacion de dioxido de
carbono a la atmosfera, lo cual podria indicar cierto grado de incompatibilidad en el
consumo del oxigeno atmosférico. Seria imaginable un escenario de tal deterioro de la
calidad del aire que la superpoblacion del Planeta pudiera incidir en la escasez de
oxigeno, de modo que el nacimiento de un ser humano adicional restara posibilidades de
respiracion al resto. De hecho, hay ejemplos bien claros en contextos mas reducidos,
como el de un ascensor, dentro del cual varias personas moririan asfixiadas si

permanecieran encerradas largo tiempo.

Sin embargo, para imaginar un escenario de escasez limite como el anteriormente
descrito, es preciso un nivel de contaminacion atmosférica que no puede causar la mera
actividad respiratoria de los seres vivos. La secuencia de consumir oxigeno liberando
dioxido de carbono fruto de la respiracion no ocasiona por si sola niveles de

contaminacion que pongan en peligro la respirabilidad del aire.

En todo caso, no se trata de que la atmdsfera del planeta Tierra no nos brinde un aire en
cantidad y calidad suficientes para asegurar la pervivencia de la raza humana, sino de
que se llevan a cabo determinadas actuaciones sin tomar en consideracion los efectos
negativos que ellas ocasionan sobre el bien publico calidad ambiental y que, por tanto,

no se reflejan en su precio de mercado51.

L En definitiva, el problema de la contaminacion atmosférica es, pues, una cuestion de
externalidades que sera objeto de analisis en epigrafes posteriores.
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Sabemos ya que la caracteristica de no rivalidad supone per se que vamos a encontrar
problemas de exclusién en el consumo de un bien. Se trata entonces de determinar hasta
que punto es posible discriminar entre ciudadanos que valoran méas acusadamente
respirar aire puro y aquellos que no estan en disposicion de pagar mucho o nada por ello.

El razonamiento seria, por tanto: ¢es posible cobrar por disfrutar de un aire mas puro?.

La verdad es que en los ultimos tiempos los valores medioambientales han
experimentado un aprecio creciente, de modo que hoy la calidad del aire es una variable
mas a considerar a la hora de tomar determinadas decisiones de consumo. Lo cual
explica, entre otros factores, la proliferacion del llamado “turismo rural”, o que el precio
del suelo destinado a viviendas sea superior en las zonas de menor actividad industrial
de las ciudades. Desde este punto de vista, si contemplamos la calidad atmosférica como
una circunstancia meramente local, incluso “casera”, es posible pensar que la simple
eleccion de emplazamiento de la residencia de un individuo pueda determinar una
diferencia sustancial en la calidad del aire que él respira y la que disfruta el resto de los

ciudadanos.

Sin embargo, tal y como hemos descrito el concepto de no rivalidad en pérrafos
anteriores, debemos hacer notar, primero: que en cualquier caso esa atmoésfera mas
saludable seria consumida conjuntamente por todos los habitantes de ese barrio
residencial exclusivo. Es decir, si analizamos el aire desde la perspectiva de ese barrio,
nuevamente llegariamos a la conclusion de que se trata de un bien no rival, y los
problemas de exclusion volverian a plantearse. Y segundo: que resulta cuanto menos
dudoso que se pueda parcelar nitidamente la atmdsfera, dada su complejidad y habida
cuenta de la existencia de constantes flujos de gases y corrientes aéreas que trasladan la

contaminacion de unos puntos geogréaficos a otros distintos y, a menudo, distantes.

En sintesis, la calidad atmosférica es uno de los mas claros ejemplos de bienes publicos
puros en el sentido samuelsoniano (SANDMO 1994). Incluso quienes no atribuyen la
condicion de bien publico puro a la calidad del aire, reconocen que en todo caso se

detecta cuanto menos cierta no rivalidad que genera problemas de exclusion, lo cual le
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confiere una indudable nota de publicidad. Por tanto es indudable que, en ausencia de
accion colectiva, se generard una escasez de oferta que alejard de la eficiencia los

niveles de provision de aire limpio.

No se agota aqui la descripcion completa de nuestro bien publico. Al examinar la
problematica asociada a la contaminacion atmosférica es necesario considerar una
caracteristica esencial de la atmodsfera: es un bien sin limites geogréficos. Ello la
diferencia sustancialmente de los bienes publicos tipicamente estudiados por la
Hacienda tradicional, con un marco de desarrollo més reducido (RAGA 1996). Por otra
parte, su propia complejidad, como ya hemos sefialado, hace imposible la determinacion
de "parcelas" atmosféricas que sean susceptibles de derechos de propiedad, lo cual,

unido a lo anterior, la define como un recurso comun de dimension global.

Este caracter supranacional es una fuente de complicacion a la hora de actuar para
corregir el impacto de las agresiones que se realizan contra la calidad atmosférica,
precisamente porque se da una no correspondencia entre el &mbito (nacional) de esa
autoridad politica que adopta esas medidas y el rango (supranacional) del bien publico
afectado (HERBER, 1992).

En efecto, la no rivalidad del consumo atmosférico unida a su naturaleza de comun
global van a propiciar comportamientos de free riding en el contexto internacional a la
hora de adoptar medidas tendentes a la conservacion de la calidad atmosférica. Se
produce, en definitiva, una situacion de dilema del prisionero a escala
intergubernamental con n jugadores, siendo n el numero de paises del mundo
(DEMSETZ (1967): p. 354): si dejamos que cada naciéon decida individualmente
teniendo en cuenta exclusivamente sus propios costes y beneficios, el resultado sera un
exceso de contaminacion puesto que el beneficio derivado de limitar la actividad
contaminante, medido en términos de calidad atmosférica, se difunde y se dispersa

entre todos los paises.
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Por lo tanto, los paises carecen de incentivo para conservar la calidad ambiental. Méas
bien al contrario, el estimulo se dirige a contaminar. Se evita asi incurrir en costes de
incorporacion de nuevas tecnologias y de aplicacion de medidas publicas correctivas,
que encarecen los productos nacionales, los hacen menos competitivos frente al resto
del mundo, y todo ello, en el mejor de los casos, para obtener beneficios ambientales
que seran consumidos sin rivalidad por todos los paises y no singularmente por quien

los propicia.

En el caso particular de la contaminacion por emisiones de GEI la cuestion adopta
perfiles ain mas complejos: aunque el cambio climatico es un fendmeno global, es
presumible que sus consecuencias no afecten con la misma intensidad a todas las zonas
geogréaficas. Segun las previsiones de los meteorélogos el cambio climatico no se
produciria de modo uniforme. Por otra parte, determinados paises por su condicion de
islas, por ejemplo, sufrirdn con mayor dureza el fendmeno mientras que tal vez en otras
zonas del Planeta la mutacion climatica abra nuevas y ventajosas posibilidades
agricolas. El dilema del prisionero se enturbia asi ante la dificultad de persuadir a los
potenciales ganadores para que reduzcan el uso de combustibles fésiles y, en general,

las conductas agresivas contra la estabilidad climéatica (LAVE (1982): p. 259).

El juego de eludir responsabilidades en la conservacion de la calidad atmosférica con la
esperanza de que sean otros paises quienes adopten medidas se resolveria si existiese
identidad entre los &mbitos geogréfico y politico de la cuestion. Es decir, si no nos
hallaramos ante el ya apuntado problema de la no correspondencia entre la autoridad
politica capaz de adoptar las decisiones pertinentes en la materia y la dimension del

fendmeno generado por la emisién de gases de efecto invernadero.

Ese desbordamiento jurisdiccional de los efectos derivados de las emisiones de GEI
solo puede solucionarse por la via de disefiar instituciones internacionales que alienten
adecuadamente la cooperacion entre paises (HERBER, 1995). En esa linea se orienta la
Convencion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico. Obviamente, esa via

choca con la renuencia de los paises a ceder soberania y a vincularse mediante
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compromisos internacionales. Méas aun en cuestiones de tanta repercusion econdémica
como la relativa a los costes de mitigacion que supone articular politicas tendentes a
combatir el cambio climatico. El botén de muestra de las dificultades practicas que
atraviesan las soluciones de coordinacion interestatal lo encontramos, como ya se puso
de relieve en el capitulo anterior, en la propia suerte que corre el Protocolo de Kioto

ante la reticencia estadounidense a ratificarlo.

En consecuencia, la Hacienda Publica tradicional, de caracter marcadamente nacional,
se queda corta a la hora se resolver los problemas asociados a la asignacion de bienes
publicos globales como lo es la calidad atmosférica. En este sentido, se ha puesto de
manifiesto que las politicas internas no son eficaces puesto que, para el supuesto de que
los paises se decidieran a emprenderlas, su ambito de operatividad es demasiado

reducido.

Por afadidura, la supranacionalidad agrava otra serie de problemas tales como la
determinacion del nivel 6ptimo de contaminacion por emisiones de GEI, la evaluacion
del impacto ambiental causado por tales actividades contaminantes o la identificacion
de los perjudicados por las mismas. Y en cuanto a las politicas a aplicar, la
supranacionalidad incide, por ejemplo, a la hora de la determinacion del ambito para un
eventual mercado de emisiones o del disefio optimo de un impuesto correctivo: su
establecimiento en unos paises si y en otros no podria generar, en lugar de una
reduccién neta de las emisiones, su desplazamiento geografico de unas a otras areas.
Estas cuestiones derivadas de la naturaleza supranacional del problema que aqui se

plantean son objeto de anélisis a lo largo de estas paginas.
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1.1.3. La calidad del aire, la estabilidad climatica y las
generaciones futuras

1.1.3a. La dimensidn intergeneracional del problema y el concepto de
desarrollo sostenible

Desde que el hombre existe sobre la Tierra, su actividad predadora, agricola y
manufacturera provoca multitud de efectos sobre las condiciones del paisaje, el cielo, el
subsuelo, y los ecosistemas en general. Efectos que, inevitablemente, tienen repercusion
sobre la vida de otros grupos sociales y del resto de las especies animales y vegetales.
Pero el proceso de crecimiento econdmico experimentado en el Gltimo siglo, con origen
en la Revolucion Industrial y, especialmente, el producido a partir de los afios cincuenta
y sesenta, no encuentra parangdn con el ocurrido en ninguna otra época (BROWN et al.,
1992: p. 257). Ni en su volumen, ni en su ritmo, ni en su impacto sobre las condiciones

de vida sobre el Planeta.

Indudablemente, la magnitud de la produccion mundial de bienes y servicios provoca
agresiones al entorno. La naturaleza de los procesos productivos actuales genera
ingentes cantidades de residuosy de emisiones contaminantes, nunca antes conocidas en
la historia de la civilizacion humana. En el ambito especifico que nos ocupa, la
concentracion de GEI en la atmosfera ha crecido vertiginosamente en las ultimas
décadas. Este aumento se ha debido en especial al empleo de combustibles fosiles en los
procesos productivos, asi como a la deforestacién masiva especialmente en las areas de

selva.
Siendo asi, la globalidad del fenémeno del efecto invernadero y el calentamiento global

asociado se manifiesta también en la dimension temporal, con una aguda incidencia en

las condiciones medioambientales legadas a las generaciones venideras que puede
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incluso comprometer seriamente las posibilidades del desenvolvimiento de la vida

humana en el futuro52.

No es, pues, sorprendente que el debate econdmico central en los primeros setenta
estuviera protagonizado por los tedricos de la economia del desarrollo. Son ellos quienes
recogen la sefial de alarma y elaboran modelos de limitacion del ritmo de crecimiento de
las actividades productivas, ante la amenaza de que su mantenimiento o aceleracion
pueda incluso impedir la vida en la Tierra en un horizonte temporal no demasiado

lejano.

El planteamiento giraba en torno a la disyuntiva entre crecimiento o calidad ambiental,
de modo que cualquier postura intermedia entre ellos suponia necesariamente un trade-
off, sin contemplar vias de compatibilizacion. La influencia de estas ideas limitacionistas
y, en concreto del Primer Informe del Club de Roma53 fue notoria en la época, a pesar
del fracaso de las previsiones en él contenidas y de los abundantes errores teéricos de su
formulacion (MISHAN, 1989)54.

Sin embargo, es preciso reconocer la herencia que, a pesar de todo, ha pervivido, no
tanto en cuanto a las predicciones como al espiritu y los problemas planteados por aquel
Primer Informe. Asi, los actuales movimientos conservacionistas y ecologistas son, en
gran medida, legatarios de esas ideas de los primeros setenta. Podemos considerar
también como heredera evolucionada de aquellas ideas limitacionistas la moderna teoria

del desarrollo sostenible, que comenzo a extenderse a partir de la publicacion del

%2 La cuestion del deterioro del marco vital de las generaciones futuras ha sido tratado con
profusién en la literatura econémica, articulando el analisis alrededor de los tres aspectos
implicados en la cuestion: conservacion, futuro y equidad. Sobre esta materia, ver, entre otros,
SOLOW (1974), JOYNER (1986) 0 AGARWALA (1983).

> MEADOWS, et al. (1972).

> Si bien todos esos fallos justifican el desinterés general que suscitd el Segundo Informe del
Club de Roma (MESAROVIC y PESTEL, 1975).
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conocido como Informe Brundtland (N.U. WORLD COMMISION ON
ENVIRONMENT AND DEVELOPEMENT, 1987). Segin se recoge en él, el
concepto de desarrollo sostenible se refiere al conjunto de vias de progreso econémico,
social y politico que atienden a las necesidades del presente sin comprometer la

capacidad de las generaciones futuras para satisfacer sus propias necesidades.

En este sentido, frente a las posturas limitacionistas esta teoria mantiene una opcion en
favor del crecimiento econdmico: no se renuncia a la creacion de riqueza, aunque se
considera que el progreso de los pueblos no se mide exclusivamente por los ascensos
de la renta per cépita, sino que abarca un contenido mas amplio, ligado a la nocion de
calidad de vida. (PEARCE, et. al. (1989).

En cuanto a la sostenibilidad de ese desarrollo, se basa en respetar lo que los tedricos de
la economia de los recursos naturales han dado en llamar capacidad de sustentacién o
capacidad de carga del Planeta. Es decir, la tasa de utilizacion de los recursos no ha de
exceder su tasa de regeneracion y, ademas, la tasa de emision de desechos no debe
rebasar la tasa de asimilacion por los ecosistemas. Esta reduccion de las mdltiples
transformaciones intermedias (transflujo o Throughput Economy), de los dos procesos
encadenados que provocan el deterioro ecoldgico es el proceder que tradicionalmente

utilizo la especie humana en su relacion con el entorno.

El nudo de este concepto se halla, en suma, en admitir la complementariedad del
crecimiento econdmico y el progreso social con el respeto al entorno natural, de manera
que se garantice la viabilidad de la vida humana en siglos venideros (solidaridad
intergeneracional), asi como la calidad de vida de las generaciones actuales (solidaridad

intrageneracional o equidad geopolitica).
Esta terminologia tan extendida en el ambito de la ecologia econémica no esta, sin

embargo, exenta de complicaciones. Antes de nada deberiamos preguntarnos qué se

entiende por solidaridad. Bajo mi punto de vista, un comportamiento solidario consiste
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en el empefio decidido de un individuo o de un grupo por hacer suyo el problema de

otros, aportando todo lo que esté en sus manos para su resolucion.

Puede parecer ingenuo y hasta irrelevante el intento de definir la solidaridad, y sin
embargo es crucial: las consideraciones éticas son esenciales en el andlisis de la
dimension intergeneracional de los problemas ambientales. La evaluacion de las
externalidades medioambientales transferidas al futuro no sélo choca con obstaculos
cientificos que impiden realizar previsiones ajustadas acerca de las consecuencias
sobre la biosfera de las actuaciones presentes. Desde el punto de vista del calculo
economico, desconocemos las preferencias de los agentes del futuro, atendiendo a las
cuales deberiamos poder decidir qué legarles, y en qué proporciones: méas de calidad
ambiental o mas de crecimiento industrial. En tal situacion, la ciencia econémica carece
de un patron de comparacion entre beneficios presentes y venideros, de modo que las

predicciones al respecto contienen necesariamente valoraciones éticas.

1.1.3.b. El valor futuro de la calidad ambiental

La primera dificultad a salvar al adoptar cualquier decision de politica medioambiental
que intente tener en cuenta a las generaciones futuras se halla en el factor

incertidumbre, que se manifiesta en diversos aspectos.

Por una parte, desconocemos el ritmo al que avanzara la tecnologia en lo sucesivo. Por
tanto, no sabemos si en un futuro mas o menos cercano se lograran paliar a costes
razonables los efectos nocivos sobre el medio ambiente que causa nuestra actividad
actual, o si, por el contrario, esos efectos pueden devenir irreversibles. Otro elemento
de incertidumbre aparece por la falta de consenso cientifico acerca de la magnitud de
los efectos de la actividad industrial sobre el sistema climético y la evolucion de los
ecosistemas. En tales circunstancias, la ciencia econémica carece de un marco teérico-
cientifico robusto que sirva de referencia para medir los costes y los beneficios futuros
de acometer 0 no acciones de limitacion de las emisiones contaminantes en el presente,

y en qué medida.
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Otro obstaculo al que nos enfrentamos al intentar acotar la dimension intergeneracional
del problema del cambio climatico en particular y de la conservacion del medio
ambiente en general, esta ligado a como atribuir valor a los recursos naturales. Y ello
tanto desde el punto de vista de su valor presente: como determinar el valor actual de
los bienes ambientales sacrificados en aras de la actividad productiva; como en cuanto
a su valor futuro: cual habria sido el valor que estos elementos ambientales revestirian
en el supuesto de que se conservasen y proporcionasen utilidad a las generaciones

venideras.

La manera adecuada de atribuir valor presente y futuro a los recursos ambientales ha
sido profunda y extensamente discutida en la literatura econémica™. Fruto de este
debate, se han ido configurando distintos tipos de valor que se pueden predicar en
relacion con los bienes ambientales: el valor de existencia, el valor de uso, el valor de

opcion y el valor de cuasiopcion.

En primer término, hay que tomar en consideracion el valor de existencia de los
elementos ambientales, ligado a una concepcidn de la naturaleza entendida como marco
vital de todas las especies que habitan el Planeta. En este sentido, la propia existencia
de los recursos de la naturaleza reviste un valor intrinseco frente a la alternativa de su

deterioro o destruccion®®.

En segundo lugar, hay que tomar en consideracion su valor de uso, el maés

inmediatamente aprehensible: el que atafie al valor econdmico atribuible al disfrute de

% Consultar, entre otros: ARROW y FISHER (1974), HENRY (1974), BISHOP (1982),
BOHM (1975), CICCHETTI y FREEMAN (1971), FISHER y KRUTILLA (1985), HENRY
(1974a; 1974b), HOTTELLING (1931), JOHANSSON (1991), KRUTILLA (1967),
LINDSAY (1969), NORDHAUS (1982), OLSON y BAILEY (1981), SCHMALENSEE
(1972), SOLOW (1974), WEISBROD (1964).

% Este concepto de valor de existencia con contenido econémico se encuentra, por ejemplo,
en KRUTILLA (1967) o en PEARCE y TURNER (1990).
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los valores ambientales en su utilizacion como inputs en la produccion de otros bienes,

como depdsito de residuos, o bien como bienes finales que otorgan utilidad directa.

Distinguimos asimismo el valor de opcion, término acufiado originalmente por

WEISBROD (1964), y que admite a su vez dos interpretaciones.

Lo podemos definir como el valor otorgado por la sociedad a determinados elementos
ambientales en un contexto de incertidumbre acerca de la posibilidad de usarlos en el
futuro®’. En tales circunstancias, la sociedad concede a esos bienes un valor diferente al
ligado exclusivamente al bienestar que espera obtener de su utilizacion en el futuro. Esa
divergencia surge precisamente por la consideracion del valor de reservarse la opcion

de consumo posterior®®.

La segunda interpretacion atribuida al concepto de valor de opcion da un paso mas en
la consideracion de la incertidumbre, poniendo el énfasis en la eventual irreversibilidad.
Con ello se construye el concepto de valor de cuasiopcion (ARROW y FISHER, 1974)
de los elementos ambientales, que es "el valor de preservar opciones para usos futuros,
dada la esperanza de aumento del conocimiento” (PEARCE y TURNER (1990: p.
179). En definitiva, hace referencia al valor de la informacion que puede conseguirse
dilatando en el tiempo la realizacién de actuaciones que podrian afectar negativamente
a determinados elementos del entorno; informacion que se perderia en el caso de llegar

a un deterioro irreversible.

Pero el problema de la dificultad en la atribucion de valor futuro a los elementos

ambientales no es el Ultimo que se plantea a la hora de hacer un analisis coste-beneficio

> La formulacién del valor de opcién como prima de riesgo ante un futuro incierto se apunta
inicialmente por LINDSAY (1969), y es posteriormente compartida, entre otros, por
SCHMALENSEE (1972), CICCHETTI y FREEMAN (1971), BOHM (1975) y BISHOP
(1982).

% Por lo tanto, el valor de opcién asi construido podria ser positivo, negativo o cero,
dependiendo no sélo de la propia consideracion que la sociedad haga del bien, sino de que la
sociedad sea 0 no aversa al riesgo. De este modo, como sefiala JOHANSSON (1991: p. 121),
el concepto valor de opcidn puede quedar vacio de contenido.
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que permita tener en cuenta a las generaciones futuras. Es obvio que el escollo
fundamental reside en el hecho de que éstas no estan presentes hoy para manifestar sus

preferencias. Y sin embargo, de alguna forma habra que tomarlas en consideracion.

Cuando los agentes individuales adoptan sus decisiones de consumo y ahorro, lo hacen
sobre la base de un horizonte temporal finito: la duracion de la vida humana, o en el
mejor de los casos, de las generaciones sucesivas mas proximas. Por lo tanto, y ante la

falta de certeza de vivir en el futuro, se pondera con un peso mayor el consumo actual.

En cambio, cuando hablamos de decisiones publicas en materia ambiental, no esta tan
claro que deba descontarse el futuro. Ni mucho menos lo esta la tasa de descuento a
aplicar™. El horizonte temporal que debe contemplarse al adoptar decisiones pblicas
respecto a la conservacion de la naturaleza ya no se limita a una generacion®. Esta
consideracion sirve de apoyo a quienes opinan que es éticamente incorrecto descontar
el futuro. Aplicar cualquier tasa de descuento positiva implicaria, desde este punto de

vista, estar discriminando sin fundamento a las generaciones futuras.

En el caso particular que nos ocupa, conceder un peso cada vez menor a las magnitudes
futuras conforme nos alejamos en el tiempo puede conllevar la adopcién de decisiones
beneficiosas en el corto plazo pero de consecuencias catastroficas en el futuro: aumento
de la temperatura del Planeta, elevacion del nivel de los océanos por la desintegracion
de los casquetes polares y dafios irreparables en los ecosistemas. Y cuanto mayores
tasas de descuento se apliquen, a mayor velocidad se provocarian tales desastres
(SOLOW (1974): p. 8)®%.

% Eso si, estamos hablando de politicas publicas, de modo que la tasa de descuento social en
relacion con los recursos naturales, de aplicarse, deberia ser en todo caso inferior a la del
mercado, debido a la presencia de efectos externos y de incertidumbre (HOTTELLING,
1931).

% En este sentido, SAMUELSON (1958b) y DIAMOND (1965) fueron pioneros en
desarrollar la teoria de las generaciones solapadas.

%1 Consultar asimismo PORTNEY y WEYANT, eds. (1999) para una revision critica de los

analisis tradicionales coste-beneficio en los que se emplean tasas de descuento para comparar
el bienestar presente y el futuro.
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Sin embargo, estos planteamientos favorables a tasas de descuento nulas también son
objeto de diversas criticas. Por una parte, se argumenta que el empleo de tasas de
descuento social bajas entrafia el peligro de alterar el equilibrio entre las decisiones de
consumo e inversion a favor de ésta Gltima; siendo asi, si el capital es intensivo en
materias primas o energia, la degradacion ambiental puede verse acelerada por esta via
(HELM y PEARCE (1991): p. 14). En definitiva, admitir tasas de descuento superiores
a uno implica conceder menor importancia a las necesidades de las generaciones
futuras. Por consiguiente, en un marco de solidaridad intergeneracional la tasa de

descuento del futuro debe ser como minimo igual a la unidad.

En resumidas cuentas, la doctrina dista mucho de ser pacifica en torno a esta cuestion
del descuento del futuro en relacion con la valoracién de la calidad ambiental. En todo
caso, conviene no perder de vista que cualquier descuento que le apliqguemos al futuro
serd hecho en condiciones de incertidumbre; y que la fuente principal de esa
incertidumbre no viene tanto por la via de la ignorancia de la renta de que dispondran
las sociedades venideras sino del desconocimiento de las preferencias de sus miembros
y de que no disponemos de ningin mercado donde averiguar esa informacion
(SCHMALENSEE (1972): p. 823).

Dicho esto, tal vez la via de integrar los razonamientos enfrentados en torno al
descuento del futuro sea considerar el argumento de la sostenibilidad en el analisis. Asi,
al evaluar cualquier actuacion presente deberia tenerse en cuenta la necesidad de
compensar cualquier dafio ambiuental que se genere a través de la restauracion y la
rehabilitacion, de manera que se garantice el mantenimiento de unas existencias de
capital ambiental adecuadas para el desarrollo de la vida humana en el futuro
(PEARCE y TURNER (1990): p. 282).

La breve descripcion realizada de la dimension intergeneracional del problema de la
preservacion de una atmosfera limpia, nos sirve para destacar, de nuevo, una faceta mas
de la singularidad de estos nuevos bienes publicos de fin de siglo. Bienes que son en

definitiva distintos de los tradicionalmente considerados como tales, y que estan
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"llamados a satisfacer la necesidad de una mayor calidad de vida y la seguridad de
mantener ésta para las generaciones futuras" (RAGA, 1998: p. 96). Bienes que, por
consiguiente, van a requerir soluciones en buena medida distintas y més globales que las

ofrecidas por la Hacienda Pudblica tradicional.

1.2. La contaminacion atmosférica por excesiva concentracion de
gases de efecto invernadero como externalidad negativa de
caracter inagotable

En la seccion anterior se ha caracterizado la atmdsfera terrestre como un bien publico
puro de caracter supranacional, y se han puesto de manifiesto los problemas asociados a
la asignacion de un bien de tales caracteristicas en ausencia de accién colectiva: dado
gue su consumo no es rival, y que no es posible evitar comportamientos oportunistas en
su disfrute, el mercado suministraria una cantidad inferior a la dptima de este bien

publico calidad atmosférica.

En esta seccidén se terminan de acotar los perfiles econémicos del problema de la
contaminacion atmosférica. Para ello, se acude al concepto de efectos externos,
economias externas o externalidades: el mercado no es capaz de incorporar a través de
sefiales adecuadas el valor de los perjuicios causados a la calidad atmosférica por las
actividades humanas, y la consecuencia de ello es una generaciéon excesiva de tales

efectos externos que atentan contra la calidad atmosférica.

Seguidamente, se define ante qué categoria de externalidad nos hallamos en el caso del
dafio infligido a la calidad atmosférica como resultado de las emisiones de GEI, o de la
deforestacion masiva de bosques y selvas o, en suma, de cualesquiera actuaciones
causantes de una concentracion excesiva de GEI en el aire. Esta presencia de
externalidades justifica la intervencion publica en la tarea de controlar los niveles de

emisiones y prevenir eficazmente el problema del cambio climético.
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1.2.1. El concepto de externalidad

Numerosos autores nos proporcionan otras tantas definiciones de lo que ha de
entenderse por efecto externo, economia externa o “externalidad"®?. En definitiva,
decimos que se produce una externalidad cuando un agente que realiza una determinada
actividad no es capaz de computar todas las consecuencias econdmicas de su actuacion,
de suerte que causa efectos colaterales a terceras personas, y éstas no son resarcidas por
sufrirlos (si se trata de externalidades negativas), ni recibe compensacion por causarlos

(en caso de que estuviera generando efectos externos positivos).

Esta es la idea que subyace en la definicion de externalidad propuesta por Arthur C.
PIGOU, entendida como divergencia entre el coste marginal neto privado y el coste

marginal neto social de una actividad®.

La consecuencia derivada de esta divergencia de costes a cuya apreciacion no es
sensible el mercado queda muy clara en la definicion de externalidad propuesta por
DASGUPTA y HEAL (1979: p. 45): "Se produce una externalidad cuando una
economia carece de los incentivos necesarios para crear un mercado potencial de
alguna mercancia y, como resultado, el equilibrio del mercado no es eficiente en el
sentido de Pareto”. Es decir, la consecuencia es la ausencia de mercados para estas

"mercancias” que son las externalidades®.

%2 El origen del concepto de externalidad hay que buscarlo en la obra de Alfred MARSHALL,
quien ya en 1890 apunt6 la existencia de economias externas positivas, denominandolas
"ventajas debidas a la produccién”, y que se originan en ciertos entornos industriales y
explicarian el hecho de que en estos entornos se operen rendimientos crecientes de escala (ver
MARSHALL (1948): p. 441).

% "One person A, in the course of rendering some service, for which payment is made to a
second person B, incidentally also renders services or disservices to other persons (not
producers of like services), of such a sort that payment cannot be exacted from the benefites
parties or compensation enforced on behalf the injured parties” (Cfr. PIGOU (1932): p. 183).
Este planteamiento pigouviano es el que ha servido de punto de partida y fundamento para la
construccion de toda la moderna teoria de la economia del bienestar.

® Tal como ya apuntara Kenneth ARROW (1969).
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Estos dos aspectos fundamentales del concepto de externalidad: el relativo a su origen y
el atinente a sus consecuencias, son recogidos y resumidos por BAUMOL y OATES
(1975: p. 17) en dos condiciones necesarias para afirmar que nos encontramos en
presencia de externalidades. La primera: que la funcion de produccion de un individuo o
grupo de individuos incluya entre sus argumentos variables reales cuyos valores hayan
sido elegidos por otros sujetos sin atender a los efectos de dichas variables sobre el
bienestar del primero. La segunda condicion exige que aquel agente cuya actividad
interfiere en los niveles de utilidad o en las funciones de produccion de otros no
recibe/paga como compensacion la cantidad equivalente a esos beneficios/costes

marginales generados por él.

Los enunciados de estas dos condiciones merecen un par de comentarios. En primer
lugar, hay que sefialar que el planteamiento de las externalidades como un asunto de
interdependencia de las funciones de produccion o de utilidad de varios agentes fue
formulado originalmente por BUCHANAN y STUBBLEBINE (1962).

En segundo término, es preciso también poner de manifiesto que a la hora de definir
externalidad no resulta esencial distinguir entre externalidades de produccion vy
externalidades de consumo. Para ambas clases la definicidn es idéntica puesto que no
existe una diferencia sustancial en cuanto a su naturaleza, sino tan sélo en relacion a su
origen: cuando la actividad de un sujeto interfiere en la funcion de produccion de otro,
nos hallaremos ante una externalidad de produccion; correlativamente, sera una
externalidad de consumo aquélla en la cual dicha interferencia ocurra en la funcion de

utilidad de un tercero.
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La nocion de externalidad es compleja y es susceptible de multitud de clasificaciones®.
Sin embargo, me limitaré a explicar solamente la mas relevante a efectos de acotar la
naturaleza tedrica de las externalidades relacionadas con el bien publico calidad
atmosfeérica, causantes del fenémeno del cambio climéatico. Por eso en el apartado
siguiente se aborda la distincion entre externalidades agotables e inagotables, y a
continuacion se exploran aquéllas externalidades que son del tipo bienes (o males)

publicos.

1.2.2. Externalidades y bienes publicos: externalidades agotables
e inagotables

Revisando el concepto de externalidad adoptado en el epigrafe anterior, se deduce que
en realidad hablar de externalidad es hablar de imposibilidad de exclusion, o cuanto
menos de dificultades para imputar a su causante/recipiente la totalidad de los
costes/beneficios derivados de su actuacion. Desde este punto de vista, un bien publico
es aquel que redne las caracteristicas de no rivalidad y de ser generador de
externalidades (OLSON (1982): p. 264), es decir, causante de una divergencia entre los

costes privado y social.

% A este respecto, procede hacer un comentario en relacion con la clasificacién propuesta por
VINER (1931: pp. 194 y ss), quien introdujo la diferenciacion entre externalidades
tecnoldgicas y pecuniarias. Serian externalidades tecnoldgicas aquéllas que provocando
efectos sobre la economia de un tercero sin que medie compensacion no generan sin embargo
problemas asignativos. Por ejemplo, un aumento en la cantidad producida de un bien, por
ejemplo zapatos, va a incidir en los empresarios proveedores de cuero, que deberan aumentar
su produccién para satisfacer esa demanda creciente. Ahora bien, esa mayor demanda de
cuero no altera la frontera d eposibilidades de produccion de los fabricantes de cuero, no
modifica los coeficientes técnicos de produccidn, no tiene, en suma, consecuencias de orden
asignativo. Por el contrario, serian externalidades pecuniarias aquéllas que si provocan
consecuencias en el campo de la asignacion de recursos: el humo de las fabricas o de los
automoviles, que producen costes adicionales de tintoreria es el ejemplo que propone el autor
citado. Obviamente, esta distincion es ociosa, puesto que sélo en el caso de estas Ultimas
estamos en presencia de auténticas externalidades, puesto que como sefiala MISHAN (1931,
p. 6), esta distincion es gratuita y sélo se sostiene a partir de una definicion de externalidad
insatisfactoria, demasiado amplia.

66



Pero no es esta la Unica relacion que se puede establecer entre el concepto de
externalidad y el de bien pablico. De hecho, un efecto externo puede poseer también el
rasgo de no rivalidad. En el caso de la contaminacion atmosférica por excesiva
concentracion de GEI nos hallamos en presencia de externalidades negativas que son
consumidas conjuntamente, y ademéas por un gran nimero de individuos: tantos como
los habitantes presentes y futuros de la Tierra. De este modo, podemos concebir la
contaminacion por emisiones de GEI como un "mal" pablico. Profundizando en esta via,
MISHAN (1971) concluye que esa relacion entre externalidades y bienes publicos
deviene en identidad cuando la produccion o consumo de un bien publico genera una

externalidad que es fisicamente idéntica a ese bien que la provoca®®.

Esta estrecha conexion entre los conceptos de externalidad y de bienes pablicos se halla
en la base de la posibilidad de establecer la distincion entre externalidades de tipo bienes
pUblicos y externalidades de tipo bienes privados®’; o bien podemos clasificarlas, como
prefieren BAUMOL y OATES (1975: p. 19), en externalidades agotables o divisibles®,
si se trata de una externalidad de consumo rival, y externalidades inagotables o
indivisibles, si el rasgo pertinente es la no rivalidad, de manera que éstas Ultimas pueden

0 no satisfacer el requisito de exclusion.

En el asunto que nos ocupa, nos hallamos en presencia de externalidades inagotables,

puesto que ya hemos puesto de manifiesto la nota de no rivalidad que presenta la

% Cf. MISHAN (1971) pp. 9-13. Para un analisis mas profuso de esta relacion entre bienes
publicos y externalidades a través del rasgo de consumo conjunto, puede consultarse un articulo
anterior del mismo autor: ver MISHAN (1969).

®” segun la terminologia empleada por ejemplo por BATOR (1958) 0 HEAD (1962).

% Hay que poner de manifiesto que no es sencillo encontrar ejemplos de externalidades de
consumo rival. Mas bien, como sefialan BAUMOL y OATES (1975: p. 23), cuando éstas se
producen estan motivadas por la existencia de impedimentos institucionales que dificultan la
correcta asignacion de derechos de propiedad que permitan el funcionamiento normal de la
exclusion a través de los precios en el mercado. Si no, no se entiende que, dado que se
pueden individualizar los beneficios o perjuicios, puesto que se consumen rivalmente, los
agentes no tomen las medidas necesarias para proceder a su imputacién a los beneficiarios o
perjudicados. En definitiva, no nos hallamos ante auténticas externalidades, sino ante
supuestos en que las barreras institucionales impiden imponer los precios adecuados.
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emision de GEI a la atmdsfera y que, por lo tanto, va a propiciar en mayor o menor

medida problemas de exclusidn, en los términos apuntados al definir los bienes publicos.

Por descontado, esas externalidades agotables e inagotables pueden serlo absolutamente,
- equivalentes a bienes publicos / privados puros- o en determinado grado. Es decir, a
caballo entre ambos casos polares, e igual que ocurre con los bienes publicos y privados,
existe toda una gama de graduaciones. Nos encontramos también aqui con la posibilidad
de la congestion eventual que sucede en aquellas actividades en las cuales no existe
rivalidad hasta un determinado punto de saturacion, a partir del cual su consumo deviene

rival.

Sin embargo, en mi opinién no es este caso de congestion eventual el supuesto en que
nos encontramos cuando abordamos el problema de las emisiones de GEI a la
atmosfera. Veamos: es cierto que el hecho de emitir CO2 y otros GEI no es en si mismo
generador de perjuicios irresarcibles en términos de inestabilidad climética y causacion
del efecto invernadero. De hecho, los procesos de respiracion humana y animal, asi
como la fotosintesis vegetal, liberan CO2 a la atmosfera y sin embargo no son por si
solos causantes de ningun efecto de calentamiento global ni nada parecido, puesto que el
Planeta tiene mecanismos de absorcion y depuracion que permiten asimilar cantidades
determinadas de estos gases. Estos efectos peligrosos para la estabilidad climatica

surgen a partir de un determinado nivel de concentracion atmosférica de GEI.

Este razonamiento podria llevarnos a pensar que estamos ante una externalidad que
deviene agotable o rival a partir de un determinado umbral de congestion, y sin embargo
no es asi. Lo que sucede es que los efectos colaterales que se derivan de las actividades
industriales se acumulan y empiezan a resultar peligrosos a partir de un determinado
nivel de concentracion de GEI en la atmosfera. Pero eso es distinto a decir que las
emisiones de GEI son no rivales hasta un determinado umbral a partir del cual devienen

rivales.
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En realidad, de lo que se trata es de que el efecto externo que aqui consideramos: el
impacto climético de la excesiva concentracion de GEI en la atmosfera, sélo surge a
partir de un determinado grado de acumulacion. Antes de llegar a ese nivel critico, no
existe la externalidad negativa (aunque puedan existir otros efectos externos también
perniciosos derivados de la contaminacion industrial en las ciudades, por ejemplo). Y
una vez superado ese umbral de concentracion a partir del cual la externalidad comienza
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a existir, ésta es consumida de modo no rival™ por toda la poblacion mundial, presente y

futura.

1.2.3. El enfoque de los costes de transaccion prohibitivos como
raiz del problema de las externalidades

La aproximacion a los problemas de la contaminacion atmosférica desde el &ngulo de la
Economia del bienestar, es decir, contemplandolos como uno de los fracasos del
mercado, no es sin embargo la unica posible. A partir del trabajo de Ronald COASE
(1960): "El problema del coste social”, se abrid una nueva via de acercamiento a la
cuestion ambiental: considerar que el nudo del problema, la causa de la generacion de
esos efectos no computados, radica en la existencia de costes de transaccion
prohibitivos. El problema, por tanto, no esta provocado por un fallo del mercado, sino
por la deficiente estructura del sistema de derechos de propiedad en relacion con los

bienes ambientales’®.

El enunciado principal del que luego se dio en Ilamar Teorema de Coase nos dice que en

un contexto de informacion perfecta y adecuada definicion de los derechos de

% Lo cual no implica que no existan paises mas afectados que otros por las consecuencias de
la mutacién climatica. Como ya se ha tenido ocasion de explicar, aun siendo verdad lo
anterior, el fendmeno del cambio climético es un problema global.

% Ya se ha puesto de manifiesto al configurar el bien puablico calidad ambiental que una de
las fuentes de su infraprovision radica en que la atmoésfera es un recurso de propiedad comun:
de toda la humanidad. O tal vez, para ser mas exactos, habria que decir que la atmésfera es en
realidad un bien de libre de acceso, tal y como lo entiende BROMLEY (1982: p. 87),
precisamente porque no es de nadie por ser de todos.
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propiedad, la negociacion entre las partes causante y receptora de los efectos externos

permite corregir el problema asignativo preexistente eliminando la externalidad.

La innovacion que suele atribuirse a este argumento se sita en haber puesto de
manifiesto la importancia de establecer derechos de propiedad en relacion con los bienes
ambientales. Sin embargo, tan novedoso como lo anterior es haber contemplado la
condicion de culpable y de victima de los perjuicios de un modo diferente al habitual: el
autor concluye, proponiendo diversos ejemplos, que no siempre es exacto calificar como
culpable de una actividad contaminadora a quien la lleva a cabo, sino que el factor
determinante de la cualidad de culpable o de victima de los dafios ambientales es la
estructura legal vigente respecto de la propiedad de los bienes. Segun este razonamiento,
si una empresa papelera radicada aguas arriba vierte al rio sus desechos contaminantes
causando perjuicios a una piscifactoria instalada aguas abajo, la empresa papelera
devendria culpable de tales dafios solo en el caso de que la legislacion vigente

reconociera mejor derecho a la empresa radicada aguas abajo’”.

En esta misma linea de interpretacion de las externalidades ambientales como resultado
de la insuficiente delimitacion de derechos reales sobre los bienes ambientales se sitia
DAHLMAN (1979). Su argumentacion se basa en dos ideas fundamentales. En primer
lugar, la raiz de estos problemas de divergencia entre los costes privado y social de una
actividad se halla en la presencia de costes de transaccion positivos y demasiado altos
puesto que, en otro caso, "la potencial mejora paretiana podria materializarse mediante
la negociacion entre agentes econdmicos maximizadores” (DAHLMAN (1979): p.
271)".

! Bien porque ésta se hubiera construido con anterioridad al establecimiento de la fabrica de
papel (prior tempore, potior iure), o porque existan normas administrativas que obliguen a la
incorporacion de sistemas de depuracion de aguas que la papelera haya incumplido, o porque
el ordenamiento juridico contemple la calidad ambiental como un bien prevalente respecto de
las actividades fabriles generadoras de residuos contaminantes, etc.

2 En el mismo sentido se manifestaron también con anterioridad, entre otros: CALABRESI
(1968), MISHAN (1971), TURVEY (1963) 0o HELLER y STARRET (1976).
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La segunda idea que se halla en la base de los plateamientos de DAHLMAN es la critica
de los postulados de la economia del bienestar” en lo relativo a calificar la
externalidades como un fallo del mercado, cuya correccion justifica la intervencion
publica. Esta afirmacion esconde, en opinion del citado autor, un juicio de valor: decir
que el mercado proporciona una solucion asignativa ineficiente supone creer que el
sector publico podria hacerlo mejor. Sin embargo, sostiene, si no se demuestra que el
Estado o cualquier otra fuerza distinta del mercado es capaz de disminuir los costes de
internalizacion de esos efectos sobre terceros, entonces no se puede afirmar que exista
tal divergencia entre los costes privado y social (DAHLMAN (1979): p. 282).

En cualquier caso, y a pesar de la importancia y enorme repercusion de la linea de
estudio del problema de las externalidades abierta por COASE, hay que poner de
manifiesto una de las limitaciones mas importantes que presenta en su aplicacion a la
economia ambiental en general y al fendmeno particular del cambio climatico que nos
ocupa’®: para que la negociacion entre las partes sea posible o, de otro modo dicho, para
que los costes de transaccion no devengan prohibitivos, los agentes implicados en uno y
en otro lado de la eventual negociacion deben ser "pocos”. Y sin embargo, la gran
mayoria de los problemas de externalidades ambientales, y sobre todo el relativo al
efecto invernadero y el cambio climético, dista mucho de ser un "asunto de pocos"
(KNEESE (1971): p. 158).

En lo que se refiere a la contaminacion atmosférica por excesiva concentracion de GEl,
es indudable que el nimero de causantes es muy elevado; y mas aun lo es el nimero de
afectados habida cuenta de la descripcion efectuada sobre la naturaleza del bien calidad

atmosfeérica. Es decir, aun en el caso de que las emisiones de GEI que resultan nocivas

® Para un resumen de los argumentos enfrentados de los partidarios de una visién Coasiana
del problema de las externalidades, y de los postulados que se mantienen por los tedricos de
la Economia del bienestar desde Pigou, ver DEMSETZ (1996).

™ Sin que podamos tampoco dejar de poner de manifiesto en este punto la falacia de partida
que supone considerar un mundo, como el dibujado en el teorema de Coase, en el que no
existen costes de transaccion. Sin embargo, esta cuestion fue aclarada con posterioridad por
el propio Ronald COASE (1974), alegando que ese postulado d epartida respondia a su
objetivo de demostrar precisamente lo contrario: la relevancia fundamental de la existencia de
costes de transaccion, y muy elevados, en el problema de las externalidades.
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para la calidad del aire y la estabilidad climatica porque saturan la capacidad de
depuracion o regeneracion de la atmosfera, fueran causadas por unos pocos agentes, lo
innegable es que el numero de afectados es tan grande como toda la poblacién del
Planeta, en el presente y en el porvenir. Por este motivo se puede afirmar taxativamente
que el papel de la negociacion voluntaria entre decisores individuales tendria una
aplicacion muy limitada en el campo de la politica ambiental de combate contra un
problema como el del cambio climéatico (BAUMOL y OATES (1975): p. 11).

Este argumento pareceria invalidar prima facie cualquier intento de creacion de un
mercado de licencias para contaminar. En cambio no es esa mi intencion, sino
simplemente poner de manifiesto que para su creacion también es necesaria la accion
colectiva. La asignacion de derechos de propiedad necesaria para la articulacion de un
mercado tal, es decir, la atribucién del derecho a contaminar por el importe autorizado
en los permisos correspondientes, sélo puede llevarse a cabo si el Estado, previamente,

acota la facultad de contaminar mediante el establecimiento de estandares de emision.

Sélo en ese contexto seria cierto que la actividad emisora de GEI por parte de las
industrias contaminadoras revestiria el rasgo de rivalidad: si la agencia ambiental fija un
limite maximo de contaminacion en una determinada area o actividad, entonces la
cantidad emitida por una instalacion necesariamente merma la cantidad a emitir por el
resto de los agentes implicados. A esto se refieren BAUMOL y OATES (1975) al
afirmar que precisamente esta fijacion de barreras institucionales, este establecimiento
de cuotas por parte de la autoridad publica competente, es lo que posibilita la
divisibilidad de las externalidades y, por lo tanto, la creacion de un eventual mercado

donde corregirlas.
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2. LA INTERVENCION PUBLICA EN EL CONTROL DE LAS EMISIONES DE
GASES DE EFECTO INVERNADERO

2.1. Andlisis de eficiencia de los distintos instrumentos de
intervencion: la alternativa entre control via precios o via
cantidades

Hemos concluido en el analisis realizado en el capitulo anterior que el cambio
climatico, desde un enfoque econdmico, constituye un problema de externalidades
que desemboca en una situacion de ineficiencia asignativa respecto del bien publico

"aire limpio" en ausencia de intervencion colectiva.

Pues bien, la autoridad publica reguladora que se enfrenta a este problema de
asignacion optima tiene a su disposicion diferentes instrumentos de control para
corregir esas externalidades (alteracion de las condiciones climéticas del Planeta)
provocadas por conductas humanas (emision a la atmésfera de GEI) que agreden el

bien publico calidad atmosférica.

Esos mecanismos correctores se pueden clasificar con arreglo a diferentes criterios.
Uno de los mas habitualmente manejados, el que los organiza entre instrumentos
econdmicos o basados en el mercado, e instrumentos no econémicos, es el que se
refleja en la clasificacién consignada en el Cuadro 5. Una primera categoria la
constituyen las medidas de control de las emisiones que actdan suministrando sefiales
en el mercado que alteran los precios relativos de los bienes causantes de las
externalidades ambientales. En este caso, hablamos de instrumentos econdmicos o de
mercado. Cuando el control de las emisiones, en cambio, no opera por esta via de
introducir incentivos tendentes a modificar las conductas de los agentes, hablamos de

instrumentos no econdmicos.
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Esta clasificacidn es objeto de anélisis mas detallado en el capitulo 1V de este trabajo,
dedicado a la coordinacion entre diferentes instrumentos de control del cambio

climético en el contexto europeo.

Cuadro5:  Clasificacion de los instrumentos de politica econdmica para
combatir el cambio climatico

Restricciones cuantitativas
Estandares de eficiencia energética
Prohibiciones

INSTRUMENTOS ¢ Acuerdos voluntarios

¢ ACCIONES NACIONALES

* & o

NO ECONOMICOS o Estandares de eficiencia energética
armonizados

# Restricciones cuantitativas a las emisiones
nacionales

¢ ACCIONES
INTERNACIONALES

¢ Impuestos, subsidios, recargos, canones
¢ ACCIONES NACIONALES | ¢ Permisos negociables

¢ Impuestos, subsidios:

INSTRUMENTOS - Armonizacion de los impuestos nacionales
ECONOMICOS | ¢ ACCIONES - Impuesto internacional uniforme
INTERNACIONALES ¢ Permisos negociables

- Comercio Internacional de Permisos
- Aplicacion Conjunta
- Mecanismo de Desarrollo Limpio

Fuente: Elaboracion propia.

Otra clasificacion alternativa agrupa estas distintas vias de regulacion ambiental en
funcidn de que la actuacion se dirija al control de los precios o, por el contrario, de las
cantidades producidas/emitidas. Esta clasificacion sera la empleada en el analisis que
se realiza en este apartado, y en virtud de ella distinguimos las siguientes categorias

de instrumentos:

En primer lugar, puede tratarse de instrumentos que restrinjan directamente la
generacion del efecto externo, es decir, que regulen la cantidad maxima de emisiones
permitida a cada una de las empresas emisoras, prohibiendo sobrepasar el volumen

compatible con la asignacion eficiente.
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En segundo término, se puede acudir a la alteracion de los precios de los bienes de
cuyo consumo o produccion se derivan las externalidades que se pretende corregir,
enviando sefales al mercado, a través de esos precios modificados, que permitan

internalizar el valor del dafio ambiental.

La eleccion por motivos de eficiencia entre instrumentos basados en el precio o en la
cantidad para corregir las externalidades ha sido objeto de profuso tratamiento en la
literatura econémica desde que WEITZMAN (1974) planteara la disyuntiva’.

El andlisis de WEITZMAN demuestra que, en ausencia de incertidumbre, esto es, si
los costes de reduccion de la contaminacion son conocidos, se obtienen resultados
equivalentes en términos de eficiencia empleando cualquiera de los dos tipos de
instrumentos de control. No reproduciré aqui el analisis tedrico que permite llegar a

esta conclusion: la intuicion es inmediata, y se puede ilustrar en un gréafico sencillo:

Gréfico 1: Equivalencia de los instrumentos de control via precio y via cantidad en
condiciones de certidumbre

Costes
(€/Tm) CMR , CMS
/7

CM(E¥)

E* E' Emisiones

75 \éanse, entre otros, BOHM y RUSSELL (1985), PEZZEY (1992), PIZER (1997;1999),
GOULDER, PARRY, WILLIAMS y BURTRAW (1999), WIENER (1999), WILLIAMS
(2001), MENANTEAU, et al. (2001).
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Como se muestra en el Gréfico 1, una vez identificada la asignacion Optima
(partiendo de la base de que esta identificacion es posible porque se conocen no solo
los costes de reduccion de emisiones (CMR), sino que tambien es posible evaluar los
beneficios de esa reduccion en términos de dafio ambiental evitado (Coste Marginal
Social de las emisiones: CMS), la autoridad ambiental podria lograr el volumen de
contaminacion econdémicamente eficiente tanto restringiendo las emisiones a una
cantidad E* o bien modificando los precios mediante el establecimiento de un
impuesto igual a CM(E¥*). El coste total de reduccion de las emisiones corresponderia

al area rayada: la que encierra la curva de coste social entre los puntos E*y E”.

Sin embargo, asumir que se conocen con certeza los costes marginales de reduccion
de las emisiones es plantear de partida un escenario irreal. Lo cierto es que identificar
tales costes requiere realizar estimaciones sobre el futuro, lo cual implica, como
minimo, una fuente de incertidumbre relacionada con la evolucion tecnolégica que

podria incrementar la eficiencia energética de los procesos (PIZER 1999, p. 3)™.

Cuando los costes de reduccion de las emisiones son inciertos’’, la superioridad en

términos de eficiencia de controlar las emisiones a traves de penalizaciones de las

’® Obviamente, la importancia que se le dé a este elemento de incertidumbre depende en
buena medida de juicios de valor: los partidarios de un enfoque "learn then act" consideran
maés prudente esperar sobre la base de esa confianza en que la evolucion tecnoldgica permita
rebajar el nivel de dafios ambientales debido a la mejora en la eficiencia de los procesos. Para
los partidarios de adoptar tempranamente medidas muy estrictas de control de las emisiones,
precisamente el quid radica en que la disciplina impuesta a las empresas a través de
regulaciones serd el motor que propicie esos cambios tecnolégicos que realimenten el
proceso de reduccion de las emisiones.

" Hay que hacer también otra matizacién preliminar antes de desarrollar el escenario de
incertidumbre. Es preciso a estos efectos destacar que la controversia entre control via
precios o via cantidades llevado a cabo por WEITZMAN Yy habitual en el analisis econémico
convencional, parte de la distincién entre escenarios de certeza o incertidumbre en cuanto a
los costes de mitigacion, pero considera irrelevante para la eleccion entre unos y otros tipos
de instrumentos la incertidumbre respecto de los beneficios (JACOBY y ELLERMAN
(2002), p 15). STAVINS (1996) puso de manifiesto que la correlacion entre costes y
beneficios puede invalidar los resultados a que llega el analisis precios vs. cantidades. En el
caso del clima, sin embargo, es improbable que la correlacion llegue a ser significativa entre
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conductas contaminadoras por la via de la alteracion de los precios o alternativamente
mediante restricciones cuantitativas, va a depender de la sensibilidad relativa de
dichos costes de reduccién y de los beneficios asociados a la reduccion
(WEITZMAN, 1974).

En un escenario de incertidumbre, la clave para elegir reside en comparar las
elasticidades de las funciones de costes y beneficios respecto de los incrementos en el
nivel de control. La clave reside en detectar cual de estas funciones cambia mas
rapidamente con respecto de la otra segun se modifica el nivel de control de
emisiones (JACOBY y ELLERMAN 2002: p. 15).

De este modo, una restriccion cuantitativa es mas adecuada desde el punto de vista de
la consecucion de la asignacion optima si los beneficios marginales (definidos como
dafios ambientales evitados, tal y como hemos precisado ya) son mas sensibles al
nivel de control. Es decir, si nos hallamos ante un problema de externalidades
ambientales en el cual el dafio ambiental aumenta muy acusadamente segln se relaja
el nivel de control, mientras que la disminucién de los costes marginales de reduccién
no varia sustancialmente entre diferentes niveles de control, sera més adecuado

instrumentar una medida de reduccién cuantitativa de las emisiones.

La intuicion es clara: dado que el control via precios conlleva un nivel de emisiones
incierto, y habida cuenta de la mayor reaccion de los beneficios ambientales ante
cambios en los niveles de control de emisiones, es mas eficiente en esta situacion
actuar corrigiendo la cantidad. La actuacion via precios en este caso es mas
susceptible de provocar graves ineficiencias, propiciando un incremento de las

emisiones por encima del nivel 6ptimo.

los costes en que incurre un pais y los dafios que resultan de la perturbacion del sistema
climatico global.
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Gréficamente, la situacion puede representarse a través de una curva de costes
marginales de pendiente notablemente menos pronunciada que la que corresponde a
la curva de CMS (Gréfico 2).

Gréfico 2: Eleccion entre control via precios o cantidades en un contexto de
incertidumbre cuando el coste marginal de reduccién es menos sensible a
las reducciones de emisiones que el beneficio marginal

/ CMS

Costes

CMS(X)
CM;(Ey)

CM,(Ey)
CMy(E1)

CM;(Es)

Es E1E; X Emisiones

Como se aprecia en el grafico, y tal como deciamos, la curva de dafio marginal es
mas vertical que la curva de costes marginales de reduccion. Sus pendientes muestran
su sensibilidad respecto de aumentos y disminuciones de los niveles de emision, es
decir, respecto de los grados de control sobre las emisiones. Segun disminuye la
reduccion de las emisiones (0 segln se incrementan éstas hacia la derecha a lo largo
del eje horizontal), el coste marginal de reduccidon disminuye comparativamente
menos rapidamente en comparacion con el ritmo de aumento del dafio marginal (o de

disminucién del beneficio marginal).
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Por otra parte, y dado que asumimos que existe informacion incompleta respecto de
los costes de reduccion, representamos este supuesto a través de tres curvas de costes:
CMRy, 2y 3. Es decir, la autoridad reguladora puede estimar los costes de reduccion al
nivel de los representados por la curva CMS;, pero podrian situarse por encima o por
debajo. Por lo tanto, la solucién 6ptima podria ser la interseccion entre las curvas
CMS y CMRy, pero no se tiene certeza de que el nivel 6ptimo no se sitde en la
interseccion entre CMS y CMR; 6 CMRs.

En el caso de un problema de contaminacién asi caracterizado, la opcion acertada es
emplear medidas de control que restrinjan la cantidad de emisiones vertidas a la
atmosfera. El grafico nos lo muestra muy claramente: si la asignacion identificada
como Optima por parte de la agencia ambiental es la correspondiente a un nivel de
emisiones de Ej, el efecto de haber cometido un error en la estimacion de los costes
marginales de reduccién, de manera que éstos en vez de ser CM; (E;) sean mas
elevados y se sitien en la curva CM,, tiene relativamente poca importancia.
Supondria haber incurrido en unos costes de reduccion CM; (E;), que no son

sustancialmente superiores a los calculados (CM; (E,).

En cambio, si se ha optado por establecer un impuesto equivalente a CM;(E;), y la
estimacion de los costes era erronea, el resultado puede exceder en una gran
proporcién el volumen de emisiones 0ptimo, lo cual, dada la extrema elasticidad de la
curva de CMS ante los cambios en los niveles de emisiones, determina que coste
marginal social asociado alcance una magnitud que en el grafico expresamos como
CMS (X).

La pregunta relevante en este punto es: ¢el fendmeno del cambio climatico asociado a
las emisiones de GEI presenta las caracteristicas del caso expuesto?. La respuesta es
negativa. El efecto sobre el sistema climéatico que se deriva de las emisiones de GEI

no depende tanto de los cambios anuales en el nivel de emisiones sino del stock de
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GEI concentrados en la atmésfera’. De otro modo dicho, el CO, y los demas GEI
pertenecen a la categoria de los llamados contaminantes stock’®, que son aquéllos que

se mantienen durante un largo periodo de residencia en la atmdésfera.

Que las variaciones anuales en las emisiones de GEI no tienen una incidencia
inmediata en el cambio climatico, se traduce, en términos de elasticidades, en que los
costes marginales de reduccion son méas sensibles comparativamente a las variaciones
en los niveles de control que los beneficios marginales derivados de la limitacion de

emisiones.

Entonces, y continuando con la argumentacion de WEITZMAN, en este caso es
preferible establecer un impuesto que emplear restricciones cuantitativas.
Nuevamente, esta conclusion se fundamenta en la posibilidad de cometer un error en
la estimacion de los costes de reduccion dado que nos hallamos en un contexto de
incertidumbre (JACOBY y ELLERMAN, p. 16). Si se ha optado por introducir una
restriccion cuantitativa de las emisiones (en el nivel E; en el gréafico), y los costes no
se han calibrado adecuadamente, éstos podrian resultar mucho mayores o mucho
menores dada la elasticidad de las curvas CMR. Si los costes se infraestimaron y
resultan situarse al nivel CMR2 en vez de CMR1, la consecuencia seria incurrir en un
fuerte incremento en los costes de reduccién asociados al nivel de emisiones

conseguido. El nivel de costes soportados se situaria en el grafico en el punto CM,

(Ea).

En cambio, si actuamos por la via del control del precio y erramos en la estimacion de
los costes de reduccion (no a un nivel CMR; sino CMR;, nuevamente), no se altera

en una gran magnitud el nivel de emisiones que tiene lugar (X), lo cual significa un

"8 |La mayoria de los estudios climatoldgicos concluyen que el dafio climatico aumenta con
incrementos en la concentracién atmosférica de GEI (es decir, aumentos en el stock de gases)
pero que las emisiones en un periodo particular tienen sélo una pequefia contribucion al stock
existente y, por tanto, una contribucion diferida al cambio climético (PIZER (1999): p. 7).
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impacto moderado en términos de incremento del dafio ambiental provocado

(CMS(X), tal como aparece reflejado en el Gréfico 3).

Gréfico 3: Eleccion entre control via precios o cantidades cuando el coste marginal
de reduccion es mucho mas sensible que el beneficio marginal a la
reduccion de emisiones

Costes / ______________________________________
CMR
CM,(E1) CMR; 2
-
CMS(X) CMR, -~ cms
- -
CM,(Ey) \ "
CMl(El) \ - V‘ \
CM3(E3) -~ <
-
-
-
L 4
Es E, E, X Emisiones

" El primer estudio sobre la economia del control de los contaminantes stock se debe a
PLOURDE (1972), si bien referido a la contaminacion de las aguas subterraneas por este tipo
de sustancias.
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De la argumentacion expuesta hasta ahora se desprenden las siguientes
consecuencias: primera, que cuando la autoridad ambiental actda controla las
emisiones de GEI con un objetivo de eficiencia, tiene a su disposicion dos vias de
actuacion, una que consiste en establecer restricciones cuantitativas de las emisiones,
y otra que consiste en modificar los precios a traves del empleo de medidas fiscales.
Sin embargo, y en segundo lugar, concluiamos que en un contexto de incertidumbre
respecto de los cambios experimentados por los costes de reduccion ante variaciones
en los niveles de control, no es indiferente tomar cualquiera de las dos vias. De
hecho, en el caso concreto de las emisiones de GEI, y dada su naturaleza de

contaminantes stock, es preferible optar por el control por la via de los precios.

En contraste, no es ésta la filosofia que presidio la elaboracion del Protocolo de Kioto
y que, como hemos visto, se tradujo en la imposicién de limitaciones cuantitativas a
las emisiones de GEI vertidas por los paises desarrollados. De hecho, los argumentos
de eficiencia descritos son los empleados por los criticos de Kioto para desaconsejar

su entrada en vigor.

Sin embargo, existen argumentos que ain no hemos tenido en cuenta y que, sin
invalidar la argumentacion teodrica expuesta, completan la caracterizacion del
problema y sirven de base para justificar un cambio de enfoque en el analisis. Su
consideracion implica abandonar el enfoque expuesto, basado en argumentos de
eficiencia, y adoptar otro fundamentado en objetivos de limitacion de la escala de
actividad®. Esta segunda perspectiva es la que sustenta el analisis que se desarrolla

en lo sucesivo a lo largo del presente trabajo.

8 El enfoque ya fue planteado por BAUMOL y OATES (1971), y posteriormente el analisis
coste-efectividad comparativo entre instrumentos alternativos de proteccién ambiental ha
sido profusamente empleado en la bibliografia, entre otros por FISHER y PETERSON
(1976), TIETENBERG (1980), DASGUPTA (1982), CORNES y SANDLER (1986),
CONRAD y CLARK (1987), BROMLEY (1990; 1995), PEARCE y TURNER (1990),
CROPPER y OATES (1990), HANLEY et al. (1997), PEARCE (1999) 0 GOULDER, L.H.,
I. W. PARRY, R.C. WILLIAMS Ill y D. BURTRAW (1999).
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2.2. Analisis desde la perspectiva de la integridad ambiental: la
adopcidon de un enfoque basado en la escala de actividad

En primer lugar, y como se ha tenido oportunidad de manifestar en el capitulo inicial
de esta investigacion, no se tiene certeza respecto a la magnitud de los dafios
ambientales derivados de las emisiones de GEI a la atmdsfera. Los efectos del
deterioro ambiental pueden resultar impredecibles, y ademas involucran a las
generaciones futuras (RODRIGUEZ (1999): p. 57). A este respecto conviene hacer
notar que en el andlisis de eficiencia expuesto no se tomaban en consideracion estos
elementos de incertidumbre relativos a la funcion de beneficio marginal de las

reducciones.

En segundo término, existe un riesgo de irreversibilidad asociado a un determinado
nivel de deterioro, que es asimismo desconocido, de manera que las emisiones que
rebasen ese umbral tendrian el efecto de la gota que colma el vaso. Es decir, a partir
de un umbral de concentracion de GEI en la atmoésfera podrian desencadenarse
efectos negativos dramaticos sobre el sistema climético, tales como la desintegracion
de los hielos antérticos o alterar drasticamente las circulaciones de las corrientes
oceanicas (JACOBY y ELLERMAN (2002): p. 3)®%.

En el Gréfico 4, representamos el umbral critico en el punto donde cambia la
pendiente de la curva de CMS. En concreto, ésta se vuelve completamente vertical a
partir del nivel de emisiones E;. Ello significa que, a partir de ese nivel de
concentracion de GEI en la atmoésfera, cualquier incremento marginal en el volumen
de emisiones dispara el volumen de dafios ambientales que se desencadenan. En el

limite, es decir en la situacion representada en el grafico donde la curva de CMS es

81 A pesar de exponer este argumento, los autores citados se manifiestan contrarios a
considerar el argumento de irreversibilidad como relevante a la hora de adoptar decisiones de
politica de combate contra el cambio climatico, dado que no existe evidencia clara ni
consenso cientifico respecto de que nos hallemos en una situacion préxima a ese umbral. En
la misma linea argumental de primar la vertiente de ahorro en costes de mitigacion que la
restriccion de emisiones sobre la base de la eventualidad de dafios irreversibles, se posiciona
también PIZER (1997; 1999).
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paralela al eje de ordenadas, el dafio marginal asociado a un aumento nulo en las

emisiones es infinito.

Por lo tanto, si repitiéramos la argumentacion aplicada en el apartado anterior, un
error en la estimacion de los costes marginales de reduccion dptimos conduciria, si se
esta aplicando una medida de correccion via precios, a incurrir en un coste marginal

social elevadisimo, medido en términos del dafio ambiental, tal vez irreversible.

Gréfico 4: Efectos de rebasar el umbral critico de concentracién de GEI
Costes CMR,
oC
CMR; | A
CMz(El) _______________________________ !
CMR;

CMy(E;) =CM (Ey)
CM;(Es)

Es E, X Emisiones
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Este razonamiento justifica, por consiguiente, el establecimiento de controles
cuantitativos que aseguren que no se traspasa ese umbral critico de concentracion

sostenible de GEI en la atmosfera.

El altimo de los elementos que es preciso introducir al analisis para terminar de
acotar el problema es el siguiente: los GEI pertenecen a la clase de contaminantes
conocidos como contaminantes difusos (HELFAND y RUBIN, 1994). En efecto, ya
se ha reiterado que estamos considerando un fendmeno ambiental -el cambio
climético- que reviste caracter global y no local. Existen otros problemas ambientales,
como por ejemplo la lluvia &cida derivada de las emisiones de SO, en los cuales el
ambito de la externalidad se circunscribe a &reas geograficas muy concretas. De otro
modo dicho, el impacto ambiental, en forma de depésitos de azufre, se localiza.
Hablamos entonces de fendmenos de contaminacion concentrada o localizada. Este
tipo de contaminacién va asociada a las emisiones generadas por los contaminantes

flujo.

Sin embargo, ya hemos dicho que los GEI no pertenecen a esa categoria, sino a la de
contaminantes stock. Y precisamente una de las consecuencias que implica esta
caracteristica es que los efectos ambientales provocados son de caracter difuso: la
emision de gases de efecto invernadero tiene consecuencias sobre el sistema climatico
global. De ello se infiere que la reduccion de contaminacion por emisiones de GEI en
una zona es sustitutivo perfecto de la reduccion en otra area geografica (WILLIAMS
(2001): p. 212).

Pues bien, afiadidos estos elementos a la consideracion del problema, estamos en
disposicion de analizar la intervencion publica basada en objetivos de limitacion de la
escala de actividad, asi como de calibrar su idoneidad para combatir un fenémeno

como el descrito.

Se distinguen dos fases o0 dos componentes en este tipo de actuacion reguladora. El

primer elemento necesario lo constituye la determinacién mas o menos discrecional
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de un estandar de emisiones contaminantes o de calidad ambiental y en segundo lugar
la aplicacion de las medidas adecuadas para alcanzarlo (RODRIGUEZ (1999): p 58).
El planteamiento argumental es por lo tanto idéntico al que expusimos en el apartado
anterior, pero en este caso sin acudir a criterios de eficiencia para determinar ese
estandar.

Una vez prefijado una cota de emisiones, la eleccion de los intrumentos mas
adecuados para asegurar su cumplimiento se va a fundar en la consideracion de la
coste-efectividad que proporcionen cada una de las medidas en el logro del objetivo
ambiental prefijado. Es decir, se trata de calibrar qué tipo de intervencion (la
restriccion cuantitativa de emisiones en cada fuente, el establecimiento de impuestos
gue graven esas emisiones, 0 la creacion de un mercado de permisos negociables)
permite alcanzar el objetivo prefijado al minimo coste posible. Ello requiere que,
como consecuencia de la aplicacion de la medida se igualen los costes marginales de

reduccion entre las distintas fuentes emisoras.

Como resulta légico, en un contexto de certeza respecto de los costes de mitigacion,
nuevamente resultaria indiferente aplicar cualquiera de los instrumentos a disposicion
de la autoridad reguladora. Sin embargo, en un contexto méas realista de
incertidumbre, son los instrumentos basados en la generacion de incentivos, es decir,
impuestos y permisos negociables, los que consiguen igualar los costes marginales de
reduccion entre fuentes, y no asi la aplicacion de medidas cuantitativas de regulacion

y control particularizadas para cada agente emisor®.

La razon es evidente acudiendo a uno de esos elementos caracterizadores de las
emisiones de GEI que se acaban de resefiar: respecto a sus efectos sobre la estabilidad
climética, las emisiones vertidas en un determinado lugar son sustitutivas perfectas de
las liberadas a la atmosfera en cualquier otro lugar distinto y distante. No tiene

sentido, pues, concretar el nivel de emisiones adecuado para cada fuente (y ello
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suponiendo que la agencia reguladora pudiera detectar cuél es ese nivel adecuado y
después controlarlo) sino tratar de sujetar los costes de reduccion dentro de unos

margenes cuanto menores, mejores.

Llegados a este punto, y ante la disyuntiva de elegir entre estos instrumentos idoneos,
es decir, entre impuestos o0 permisos negociables, sin perder de vista que previamente
se ha fijado un techo de emisiones que no se puede rebasar, la opcién por los
permisos es clara®. Precisamente porque, en un contexto de incertidumbre respecto
de los costes de mitigacion que afrontan las fuentes emisoras, existe la posibilidad de
que el control via precios provoque un exceso de emisiones sobre el cap fijado.
Riesgo que, sin embargo, no estd presente cuando el control se ejerce mediante la
puesta en circulacién de permisos de emision negociables que respalden una cantidad

de emisiones no superior al objetivo prefijado.

En el epigrafe siguiente se analizan mas profusamente la naturaleza del comercio de

emisiones de GElI, su tipologia, y su funcionamiento.

82 Como demuestran BAUMOL Y OATES (1971; 1978), y segin se desprende también de la
evidencia empirica; los resultados de varios de estos estudios empiricos se pueden consultar
en TIETENBERG (1990).

8 Ademas del anélisis que se realiza en el apartado siguiente de este trabajo respecto de las

ventajas del comercio de emisiones frente a las correcciones pigouvianas, se recomienda
consultar ELLERMAN (2000), y también STAVINS (1998), p. 5.
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3. EL COMERCIO DE EMISIONES COMO MEDIDA COSTE-EFECTIVA DE
REDUCCION DE LAS EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO

3.1. Naturalezay tipologia del comercio de emisiones

El concepto "comercio de emisiones"” hace referencia a la constitucién de un mercado
en el cual los agentes compran y venden autorizaciones 0 permisos de emisiones, 0
bien intercambian créditos de reduccion de emisiones de determinados gases
contaminantes. En nuestro caso el analisis se particulariza para los gases responsables

del efecto invernadero regulados por el Protocolo de Kioto.

Los efectos de controlar las emisiones por la via del establecimiento de un sistema de
comercio de emisiones consisten en minimizar los costes de reducir las emisiones
globales de estos contaminantes. EI motivo de este ahorro en costes reside
precisamente en la divergencia de costes de mitigacion que existe entre las distintas
fuentes contaminantes, tanto entre empresas y regiones dentro de un mismo pais,
como entre los distintos paises. Tales divergencias provocan ganancias derivadas del
intercambio (EDMONDS, et al., 1999).

El comercio de emisiones admite, por lo tanto, dos variedades fundamentales. La
primera de ellas se conoce en la literatura como sistema de cap-and-trade, y sera a la
que se le dedique un andlisis exhaustivo en el presente trabajo por constituir el
régimen adoptado por la UE en el mercado de emisiones disefiado en la Propuesta de

directiva sobre comercio de emisiones de gases de efecto invernadero.

En sintesis, bajo un régimen de cap-and-trade la autoridad ambiental competente
predetermina un limite maximo de emisiones para el conjunto de las fuentes
reguladas por el sistema y emite un nimero de permisos por unidad emitida (en el
caso de los GElI, suele ser por tonelada de CO2 equivalente) que cubra el total de las
emisiones autorizadas. Esas licencias se distribuyen entre los agentes contaminantes

con arreglo a diferentes modalidades de asignacion inicial y se permite que puedan
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negociarlas entre si. Al final de cada periodo de cumplimiento los participantes deben

tener en su poder un numero de permisos igual al volumen emitido en el periodo.

Los sistemas de proyeccion y crédito de emision (baseline-and-credit), en contraste,
funcionan a partir de la determinacioén de una proyeccion (baseline) de emisiones
futuras, a veces en un escenario business-as-usual, otras veces teniendo en cuenta la
adopcioén de determinadas medidas de control. Una vez definida la baseline, si una
entidad justifica haber llevado a cabo actuaciones de reduccién de sus emisiones por
debajo de su proyeccion, la autoridad ambiental le otorga créditos de emision, es
decir, titulos emistidos ex post, por valor de la reduccion ya realizada, que le facultan
para llevar a cabo futuras emisiones por esa cuantia. Los titulos de crédito también
pueden intercambiarse en el mercado, igual que sucedia en el caso de los permisos de
emision de los sistemas de cap-and-trade. De hecho, habitualmente el generador del
crédito de emision es un sujeto diferente del que en el futuro ejerce ese derecho a
emitir, precisamente porque el que genero el crédito ha rebajado sus emisiones a un
nivel inferior a su baseline (HAITES y MULLINS (2001): p. 5)%.

3.2. Banking y borrowing de emisiones

Tal y como ya se puso de manifiesto al analizar las disposiciones de flexibilidad en el
cumplimiento de los objetivos que se contienen en el Protocolo de Kioto, la

dimension espacial no es la Unica faceta que presenta el comercio de emisiones. El

8 Para una exposicion detallada de la naturaleza y funcionamiento de los sistemas de
baseline-and-credit, se pueden consultar, entre otras las siguientes referencias: HAITES y
MULLINS (2001), ELLERMAN (2000), OCDE (2002), y MICHAELOWA (1998).

Un caso peculiar lo constituye el sistema de comercio de emisiones disefiado en
Ontario y que se encuentra en funcionamiento desde el 31 de diciembre de 2001. La
regulacion del comercio de emisiones de éxido nitrico (NO) y didxido de azufre (SO2) en
Ontario se hace a través de un sistema mixto del tipo "cap, credit and trade", que como su
nombre indica es un hibrido entre los sistemas de limite y comercio y los de proyeccion y
crédito de emisiones. Para mas informacién acerca de las peculiaridades de este régimen se
recomienda visitar la pagina del ministerio de medio ambiente de Ontario, en la direccion:
WWW.ene.gov.on.ca/envision/air/etr
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comercio de emisiones también tiene lugar entre periodos de tiempo (lo que en su
momento denominamos “when" flexibility). En este sentido, el comercio

intertemporal de emisiones puede adoptar dos modalidades: banking y borrowing.

Con el término banking empleado en sentido estricto®™ se hace referencia a la
actividad consistente en emitir por debajo del estandar o cap fijado para un periodo y,

como consecuencia, estar facultado para sobreemitir en periodos sucesivos.

Cuando hablamos de borrowing, nos referimos a las emisiones que superan la
limitacion establecida para un periodo a cargo de las emisiones futuras, es decir, en
afios sucesivos se "restituye” ese exceso de emisiones a base de compensarlo con

reducciones mayores.

En definitiva, el banking, a diferencia del borrowing, no supone diferir las
obligaciones de reduccion hacia periodos futuros. Antes al contrario, fomenta el
cumplimiento temprano de los compromisos de control de las emisiones. Es por este
motivo que la mayoria de los sistemas de comercio de emisiones en funcionamiento

suelen proscribir el borrowing y autorizar el banking.

En este sentido, el Protocolo de Kioto efectivamente permite la acumulacion
intertemporal de los permisos de emision no utilizados en el periodo y que puedan
aplicarse a cumplimientos futuros. De hecho, y en relacion con el Mecanismo de
Comercio internacional de emisiones y con el de Aplicacion conjunta, se permite a
las partes trasladar reducciones excedentarias no solamente dentro de cada
quinquenio de cumplimiento, sino de uno a otro. Y el banking reviste aun mayor
alcance en el caso del mecanismo de Desarrollo Limpio, puesto que las reducciones
de emisiones certificadas en virtud de estos programas que se hayan llevado a cabo
entre 2000 y 2007 pueden también aplicarse al cumplimiento de las obligaciones de

reduccion pactadas para el primer periodo de compromiso, esto es, 2008-12. De este

% Porque a menudo se emplea "banking" con caracter general para hacer referencia a
cualquiera de las dos formas de comercio intertemporal de emisiones.
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modo, se permite a las partes del Anexo | beneficiarse de haber acometido acciones
tempranas en el marco de la cooperacion al desarrollo limpio (BARRET (1998): p.
29).

Las consecuencias que se derivan de la flexibilidad temporal que proporciona el
banking son principalmente dos: suministra incentivos para no postponer actuaciones
de reduccion de emisiones coste-efectivas y mitiga la volatilidad de los precios de los
permisos en el mercado de emisiones (ELLERMAN (2002): p. 20).

La autorizacion del banking proporciona estimulos a los agentes emisores para
acometer en el momento actual mayores reducciones de las requeridas, acumulando
asi permisos que sirvan para cubrir las emisiones en periodos futuros, cuando el coste
marginal de reduccién sea mas elevado®. De esta manera, los agentes que
instrumentan reducciones tempranas consiguen cumplir su meta reductora y ademas a
unos costes globales inferiores, es decir, de un modo coste efectivo, puesto que el
banking permite igualar los costes de reduccion a lo largo del tiempo (PARRY y
TOMAN (2002): p. 76).

La evidencia empirica de que se produce este incentivo la encontramos, por ejemplo,
en la experiencia americana en el ambito del Programa de Lluvia Acida en el cual las
emisiones en el quinquenio 1995-99 fueron inferiores a las autorizadas para el
periodo por un montante aproximado de once millones de toneladas de SO2; es decir,
se produjo un banking de permisos por ese valor para aplicarlos al cumplimiento
después de 1999 (ELLERMAN (2002): p. 18).

Sin embargo, existen voces criticas®’ que claman en contra del banking en sentido

estricto y abogan, al contrario, por la autorizacion del borrowing, basandose

8 No olvidemos que los costes marginales de control son decerecientes con el nivel de
emisiones; o, lo que es lo mismo, aumentan segln se van adoptando medidas de reduccién
cada vez més exigentes.

87 \er por todos BARRET (1998).
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precisamente en la perversidad de este incentivo que acabamos de explicar. El
fundamento de su argumentacion radica en considerar que la aceleracion en la
reduccion las emisiones provocara que una gran parte del stock de capital existente
vaya a la basura antes de haber agotado su vida util. Por consiguiente, resultaria mas
economico instrumentar gradualmente las reducciones, en lugar de apresurarlas, y
llevarlas a cabo incrementando la inversion. Retrasar las reducciones no tendria un
efecto sustancial en el problema del cambio climatico, dada su condicién de

contaminante stock y, en cambio, el coste de acometerlas se reduciria.

3.3. Funcionamiento de los sistemas de limitacion mas intercambio
(cap-and-trade)

El comercio de emisiones, en el sentido en que va a ser incorporado a la estrategia de
control de la contaminacién en la UE, y por tanto en el sentido en que vamos a
emplearlo aqui®®, es un instrumento de control de la contaminacién basado en una
restriccion cuantitativa inicial de las emisiones, que se combina, ademas, con la
constitucion de un mercado donde se negocian los derechos de emision atribuidos a
los agentes contaminantes. En consecuencia, sus elementos fundamentales son el

limite y el intercambio, cap-and-trade.

Articulado alrededor de esos dos elementos, su funcionamiento consiste, en primer
lugar, en prefijar y atribuir a los emisores (empresas o paises, en funcion del &mbito
del sistema) unos limites cuantitativos de emision de gases contaminantes (en nuestro
caso de gases de efecto invernadero) y documentar esa licencia para contaminar hasta
el tope asignado mediante titulos negociables que se entregan a las fuentes emisoras.
Por dltimo, si un emisor no supera su cuota de emisiones, puede vender a otro
pais/empresa el excedente de su derecho a contaminar: los permisos que le sobrarian

para alcanzar el techo autorizado.

8 Es decir, tal y como se puede articular a partir de las prescripciones del protocolo de Kioto,
en el cual se establecen limites concretos y cuantificados a las emisiones de gases de efecto
invernadero.
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Por tanto, cada emisor podra calibrar qué le sale mas rentable: si reducir sus propias
emisiones y vender los permisos excedentarios o por el contrario seguir produciendo
con la misma tecnologia y comprar permisos a otras empresas para poder emitir mas.
En conjunto, las emisiones totales por parte de los que compran y venden permisos
no puede superar el estdndar maximo fijado: unos emitiran mas cantidad de la que sus
permisos iniciales le autorizaban (compradores) y otros estardn emitiendo menos
(vendedores). De esta manera, surge un mercado en el cual los precios de los
permisos reflejan el coste marginal de reducir las emisiones, que se habré igualado
entre las fuentes por arte del intercambio. El incumplimiento de los limites
establecidos da lugar a algun tipo de sancion, en general a una multa por el exceso y

al compromiso de compensar esa sobreemision en el periodo siguiente.

Para explicar de un modo muy sencillo cémo el juego del intercambio de permisos
minimiza e iguala los costes marginales de reduccion entre fuentes, se puede acudir a
un ejemplo simplificado® en el cual existen dos emisores representativos, A y B,
sujetos cada uno a una restriccion cuantitativa de 1 MTm, y el objetivo total de

emisiones esta limitado a 2 MTm de CO, equivalente.

Definimos la situacion en cada una de estas instalaciones representativas (Graficos 5
y 6) con costes marginales de control de las emisiones decrecientes con el nivel de
emisiones o lo que es lo mismo, crecientes seglin nos movemos hacia la izquierda en
el eje horizontal. El coste de limitar las emisiones hasta un nivel de IMTm en
ausencia de intercambio esté constituido por el area encerrada bajo la curva de coste
marginal de control entre la cantidad de emisiones correspondiente a IMTm y la que
corresponde al punto donde el CMR seria cero, es decir, el nivel de emisiones que las
respectivas instalaciones verterian a la atmdsfera en ausencia de control. En
definitiva, las respectivas curvas de coste marginal de control lo que representan es la

disposicién al pago de las plantas A y B: cuadnto estarian como maximo dispuestas a

8 El ejemplo y sus ilustraciones gréficas estan tomados de HARRISON y RADOV (2002):
pp. 6-17.
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pagar a cambio de permisos que les faculten para emitir por encima de la limitacion

impuesta.
Grafico 5 Grafico 6
Coste de reduccion de la instalacién A Coste de reduccion de la instalacion B
CMRg
Coste de
reduccién
Coste de
rediiccidn 30€
| |
1.0 2.0 1.0 2.0

o _ Emisiones (millones de Tm CO,)
Emisiones (millones de Tm CO,)

En estas circunstancias, se puede conseguir que se cumplan los objetivos de
reduccién rebajando los costes™ si a cada instalacién se le asignan permisos de
emision por el montante del objetivo atribuido y se autoriza su intercambio. La
cantidad de emisiones esta pues, fijada, y el precio se determinaré en el mercado de

permisos, reflejando el coste marginal de reduccion.

% Obviamente, dada la naturaleza del fenémeno del cambio climatico, y puesto que es
indiferente el lugar donde se reduzcan las emisiones porque lo relevante es la reduccion
global, la autoridad ambiental puede decidir para ahorrar costes hacer mas rigurosa la
restriccion en A, la instalacion de menor coste marginal de mitigacion, y mas laxa la
impuesta a B. Pero como ya se ha indicado y se abundara en ello en apartados siguientes,
regular exclusivamente por la via de la restriccion cuantitativa implicaria, primero, dar por
cierto que la autoridad ambiental puede disponer a unos costes no prohibitivos de la
informacion acerca de los costes marginales de reduccion, y no ya en este ejemplo de s6lo
dos emisores, sino de las maltiples fuentes que existen en la realidad. Pero en segundo lugar,
no hay que olvidar que estas instalaciones pueden ser competidoras con lo cual se encontrard
ante la resistencia de las empresas ante el trato desigual, y mas teniendo en cuenta que esta
disparidad perjudicaria a las plantas con emnores costes de reduccidn las cuales, a lo mejor,
presentan esa ventaja en costes precisamente por haber incorporado tecnologias limpias que
permiten procesos mas eficientes y menos contaminantes.
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Supongamos que para lograr su objetivo respectivo, estas dos instalaciones emisoras
de GEI incurren en diferentes niveles de coste de mitigacion, por ejemplo a la planta
A le cuesta 15€ cada tonelada adicional de CO2 equivalente reducida, y en cambio a

la planta B le cuesta 30€ la ultima tonelada métrica reducida.

Tal y como se muestra en el grafico comparativo de las ganancias derivadas del
intercambio (Gréfico 7), dados los respectivos costes de reduccion en cada planta, la
instalacion A estaria dispuesta a reducir una Tm adicional siempre que le pagaran
como minimo lo que le cuesta reducirla, es decir, a partir de 15€. La Instalacion B
estaria dispuesta a pagar por comprar un permiso que le permitiera no reducir una TM
adicional, siempre que su precio fuera menor de lo que le costaria reducirla, es decir
menor que 30€. Por lo tanto, al permitir que las instalaciones negocien entre si, se
hace posible que se pongan de acuerdo y que la Tm se reduzca por la planta de

menores costes marginales de mitigacion, A.

Por ejemplo, nuestros emisores pactarian un precio de 20€/permiso de forma tal que
toda la reduccion la llevaria a cabo la instalacion A, que obtiene una ganancia de 5€
por esa tonelada que decide no emitir, al vender el permiso correspondiente a la
instalacion B. Y por su parte la empresa B se ahorra 10€ por esa tonelada adicional
gue emite por encima de su target, puesto que si la redujera le costaria 30€, mientras
que asi le ha costado sélo 20€ comprar en el mercado la licencia que respalda su
emision. Es decir, en total se ha provocado un ahorro en costes de 15€, y las dos
instalaciones han salido ventajosas del intercambio. Y el coste marginal de la
reduccion de esa tonelada equivalente de CO, se sitla en 15€ (20€ pagados por B,
menos los 5€ de ganancia neta obtenidos por A con la venta del permiso), es decir, se
provoca la reduccion al menor coste posible, en la fuente donde reducir resulta més
barato.
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Gréfico 7: Comparacion de las ganancias derivadas del intercambio
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CMR (€/Tm) para B
30€ | l
25 | Ganancias
P =20€ —_
15€
10€
5€
0€
Instalacion A Instalacion B
(bajo coste) (alto coste)

Si transportamos este razonamiento que hemos hecho respecto a la Gltima tonelada
reducida a los graficos de costes marginales de reduccién de cada una de las plantas,
0 lo que es lo mismo, a la curva de oferta de permisos por parte de la instalacion Ay
de demanda de permisos por parte de la instalacion B, obtenemos los siguientes

resultados, tal y como se muestra en los Gréficos 8 y 9.

Por una parte, la instalacion A en nuestro ejemplo ha reducido medio millon de Tm
de CO, equivalente respecto a su target. Como consecuencia de esa reduccion
adicional ha incurrido en unos costes de control extra con respecto a la situacion en la
que emitia 1 MTm, que ascienden al area encerrada en el trapecio formado por el
cuadrado b y el triangulo c, en el gréafico. Es decir, ese nuevo coste de control
asociado al medio millén de toneladas de CO; reducidas es de 8,75 millones de €. Sin
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embargo, ha cobrado en el mercado de permisos a razon de 20€/permiso, es decir 10
millones de €. La diferencia: 1,25 millones de €, correspondiente al area del triangulo
d, es la ganancia obtenida por la instalacion A fruto del intercambio, medida en

términos de ahorro en costes de control de sus emisiones.

La instalacién B, por su parte, ha emitido finalmente medio millon de toneladas
excedentarias, para lo cual ha debido comprar permisos por ese volumen, que han
sumado un importe 10 millones de €. La reduccion de sus costes de control ascendio
a 12,5 millones de € (area B+C en el grafico), a los cuales se les deducen los 10
millones pagados por los permisos (area del rectangulo B), de modo que la ganancia

neta se situa en 2,5 millones de € (&rea del triangulo C).
En conjunto, por consiguiente, el ahorro experimentado por la sociedad ha ascendido

a 3,75 millones de € con respecto a una situacion de control cuantitativo sin

intercambio.
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Gréfico 8: Ahorro en costes para la instalacion A
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3.4. Ventajas frente a las politicas tradicionales de control

El empleo de nuevas soluciones de mercado para combatir problemas de
contaminacion, y en muchos otros sectores regulados, esta extendiéndose con notable
éxito en la Gltima época. La razon de su ascenso, y en particular en lo que se refiere al
comercio de emisiones se debe, como sefiala ELLERMAN (2000, p. 2), a su notable
superioridad econdmica. Esta condicion descansa en su capacidad para igualar los
costes marginales entre todas las fuentes controladas, asegurando de este modo el
cumplimiento del objetivo medioambiental al menor coste. Expresado en otros

términos, para un nivel dado de costes, se puede obtener mayor beneficio ambiental.

Podemos resumir en dos los argumentos fundamentales a favor del comercio de
emisiones frente a las soluciones fiscales y administrativas tradicionales: su coste-

efectividad y su caracter incentivador de la innovacion y difusién tecnoldgicas™.

Su ventaja en términos de ahorro de costes de reduccion se la confiere el intercambio
de los permisos de emisiones entre los agentes emisores. Tal y como se ha explicado
en el apartado anterior, los paises que asumen compromisos concretos de
estabilizacion de sus emisiones pueden reducir los costes asociados a su puesta en
marcha, aprovechando las ventajas mutuas de bienestar que propicia el intercambio
en el contexto de un mercado; en concreto, comprando derechos de emisiones a
aquellos agentes —empresas o paises— que presentan menores costes de reduccion de
emisiones. EI comercio logra igualar los costes marginales de reduccion de emisiones
entre todos los operadores del mercado, y permite reducir contaminacion alli donde
los costes de dicha reduccion son menores. Por lo tanto, hace minimo el coste global

de lograr el objetivo.

i STAVINS (1998), p. 2
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Asimismo, conviene recordar que el comercio de emisiones es eficaz en el logro de
los objetivos medioambientales propuestos. En primer término, por su propia
construccion. La efectividad del comercio de emisiones se debe a la certidumbre de
lograr la meta de reduccion prefijada: el primer paso en la constitucion de un sistema
de comercio de emisiones es prefijar un limite (cap) que asegura el cumplimiento, ya

que sélo se intercambian permisos por la cantidad autorizada.

Por otra parte, en el ambito de los acuerdos internacionales, el ahorro en costes que
propicia el sistema de comercio de permisos determina, primero, que los gobiernos se
mostraran mas dispuestos a comprometerse a reducir sus emisiones; segundo, que
cumpliran mas probablemente esos compromisos y, en consecuencia, que se lograra
sujetar los niveles de concentracion de gases de efecto invernadero en la atmosfera

dentro de los limites fijados.

Por ultimo, hay que considerar que a través del comercio de emisiones entre empresas
se moviliza capital de origen privado para controlar los problemas del cambio
climético. La financiacion de las actividades de proteccion al medioambiente a través
de fondos privados puede empezar a jugar un papel fundamental en los proximos
tiempos, y puede constituirse en la estrategia determinante de la efectividad de la
lucha contra la degradacion ambiental dado que la financiacion publica no seria

suficiente para combatirla.

Es cierto que controlar la contaminacién via precios a través de impuestos también
puede lograr un resultado equivalente en cuanto a eficiencia®. Sin embargo, cuando
se actlia sobre el precio no se logra asegurar el objetivo cuantitativo®, en nuestro caso
mantener controladas las emisiones por debajo de un limite. Es decir, la solucion
fiscal es capaz de garantizar la eficiencia pero no la eficacia. En cambio, una de las

ventajas en términos de efectividad que se presenta en un sistema de comercio de

% Tal y como se demostr6 en el apartado 11.2.1.

% Es que, por definicion, por construccion, el comercio de permisos fija el nivel de polucion
controlado, y los impuestos correctivos lo que fijan es el coste de controlar la contaminacion.
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emisiones es que el cumplimiento de los objetivos no se ve influido por la evolucion
de variables econémicas como el crecimiento y la inflacién, como ocurre cuando se
emplean impuestos (LASHERAS (1999), p. 355).

Brevemente™, o que sucede es que en un escenario de crecimiento econémico
aumenta la demanda de energia y, caeteris paribus, con ella se incrementa también la
cantidad de emisiones de gases de efecto invernadero. Un impuesto correctivo no
limitaria las posibilidades de crecimiento de la produccion, de modo que la cantidad
de CO2 emitida aumentard, porque los costes marginales por unidad de didxido de

carbono emitida no habran variado.

En un sistema de comercio de permisos, por el contrario, la cantidad autorizada a
emitir es fija, de modo que un aumento en la demanda de energia caeteris paribus
desencadenard un aumento en el precio de los permisos; es decir, se incrementa el
coste marginal de reducir las emisiones, lo cual abriria un paréntesis en el ritmo de
crecimiento econdmico; ademas, precios crecientes del carbono estimulan la
investigacion tecnoldgica para reducir emisiones, lo cual podria rebajar los costes de
eliminacion de CO, (KOUTSTAAL y NENTJES, 1996; p. 231).

Deciamos antes que la efectividad del comercio de emisiones tampoco se veia
influida por las fluctuaciones del nivel de precios. En coyunturas inflacionarias, pues,

también difieren los resultados obtenidos via impuestos o via comercio de permisos.

Si existe inflacion, el valor real del impuesto decrecerd, determinando un aumento en
las emisiones de las actividades gravadas. Si se estd empleando el comercio de
emisiones, el precio de los permisos se incrementa en un contexto inflacionario pero,

como siempre y por definicion, la cantidad total de emisiones no se ve alterada.

% Para una explicacion detallada del comportamiento de los precios de los permisos, de los
precios de la energia, y de las cantidades de CO2 emitidas a la atmdsfera en escenarios de
crecimiento econémico y en contextos inflacionarios, ver KOUTSTAAL y NENTJES (1996),
pp. 230 y ss, cuyos argumentos exponemos aqui en lineas generales.
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Cuando los precios de la energia fluctian en los mercados de combustibles, las
consecuencias para el precio de los usuarios finales es diferente para los dos
instrumentos. Si su precio sube, la demanda energética disminuye, y con ella el nivel
de emisiones de CO2, y obviamente también caera la demanda de permisos y su
precio. Esa compensacion atenda la variacion de precios para los usuarios finales de
los combustibles; y sin embargo, un impuesto sobre el carbono no tendria esa
capacidad compensatoria, a pesar de que los impuestos pigouvianos se disefian
especificamente para ese propésito (KOUTSTAAL y NENTJES, 1996; p. 231).

Si comparamos el control a través de permisos negociables con la regulacion directa
al nivel de cada instalacién, la superioridad econémica del sistema de comercio de
emisiones no deja asomo de duda. No solamente desde el angulo de la eficiencia,
como ya se ha defendido en paginas anteriores, sino también desde el punto de vista
de la consecucion del objetivo ambiental proyectado. Para que una regulaciéon de
mandato y control lograra su objetivo, la agencia ambiental deberia disponer de
informacion precisa y ajustada a la realidad respecto de la actividad emisora de las
instalaciones involucradas y de los respectivos costes de control. Suponiendo que
fuera posible de verdad que un agente centralizado recibiera toda la informacion

relevante, detallada y veraz, los costes de disponer de ella serian prohibitivos.

En un sistema de comercio de emisiones los costes de seguimiento y fiscalizacion
resultan inferiores: basta con que al final de afio las fuentes acrediten estar en
disposicion de titulos suficientes para cubrir su nivel de emisiones, y que en el
mercado financiero de los permisos, instrumentados mediante anotaciones, se vayan

registrando todos los movimientos autométicamente®. Por otro lado, el precio de los

% Eg cierto que, en ultima instancia, los costes administrativos no se eliminan del todo: la
autoridad reguladora debera sin duda medir y controlar en cualquier caso que el volumen de
emisiones coincide efectivamente con la cantidad de permisos que la instalacion tiene en su
poder. Pero lo que si elimina un mecanismo de comercio de emisiones es la necesidad de fijar
a priori objetivos particularizados para cada agente emisor. Su fijacion implicaria para el
organismo regulador incurrir en elevados costes de estimacién, para llevar a cabo, a fin de
cuentas, meros pronosticos.
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permisos proporcionaria informacion sobre los costes de mitigacion, de manera que
serian Utiles para tomar decisiones ulteriores respecto a la revision de los objetivos de

emision.

El segundo gran argumento basico en defensa del comercio de emisiones es que
propicia la innovacion, el desarrollo y la difusion de tecnologias de control de la

contaminacién més baratas y més limpias (REQUATE, 1998)%.

Ello es asi, en primer lugar, porque permite detectar y premiar las conductas
reductoras de contaminacion a bajo coste. Si un agente logra reducir sus emisiones
por debajo del limite establecido, entonces esta generando un valor: un beneficio

ambiental.

El hecho de permitirle vender en un mercado esos permisos excedentarios supone
reconocer que ese valor se esta produciendo, y convertir ese beneficio ambiental en
un activo financiero. Por lo tanto, el comercio de emisiones es consistente con el
principio Quien Contamina Paga: logra separar a quien paga de quien efectivamente
realiza las reducciones; éste, causante de un beneficio ambiental, obtiene a cambio
una ventaja econdémica al vender parte de su cuota; aquél, causante del dafio
ambiental, paga por ello comprando titulos adicionales, y ademas paga precisamente
para que alguien compense su exceso con un defecto. El circulo de las externalidades

se cierra asi de un modo impecable®’.

Y el propio sistema incentiva la gestion de ese activo financiero de la manera mas

coste-efectiva posible®: puesto que cualquier reduccién por debajo de la cuota

% En DENICOLO (1999) se puede consultar una fundamentacion completa y en detalle de
este argumento, comparando ademas la potencialidad en el fomento de la innovacion
tecnoldgica del comercio de emisiones con el control a través de instrumentos fiscales.

% Para un analisis mas detallado de la adecuacion del principio QCP y el comercio de
permisos de emisiones, ver por todos: NASH (2000).

% OCDE (1997), p. 3.
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asignada puede venderse, aquel agente del mercado con bajos costes de reduccién
recibe incentivos a disminuir tanto como le sea posible la intensidad emisora de gases

de efecto invernadero de sus actividades.

En otras palabras, el precio de los permisos es el que marca el incentivo a invertir en
el desarrollo de nuevas tecnologias: incluso en el caso de que éstos se hubieran
asignado gratuitamente, siempre existe la oportunidad de obtener rendimiento de su
venta en el mercado, o al menos de limitar las emisiones al cupo de permisos que se

han recibido para no tener que comprar mas.

De idéntico modo, el mecanismo de los precios de los permisos juega también a favor
de la sustitucion de combustibles muy intensivos en carbono, como el carbén, por
otros con menor contenido, como el gas natural o los gases licuados del petréleo. Si
suben los precios de estos combustibles, sus demandantes tenderan a sustituirlos por
el uso de carbdén, mas intensivo en carbono y, por tanto, responsable de mayor
cantidad de emisiones de CO2. Entonces, la demanda de permisos aumentard, y con
ella su precio, debilitando el incentivo a emplear carbon (KOUTSTAAL y NENTJES,
1996; p. 231).

Un sistema de permisos de GEI®, elevara los costes de los productos intensivos en
carbono. Los costes soportados por las fuentes reguladas por este sistema se pueden
trasladar hacia delante a los consumidores a través de un incremento en los precios o
hacia atras, a los inputs de la produccién, via reduccion de salarios, de las ganancias
de capital y de los precios de la energia'® (VARMING, et al (2000): p. 88). Por lo
tanto, también desde esta perspectiva un sistema de comercio de permisos de GEI es
muy consistente con el Principio quien contamina paga, porque son los sectores con

fuerte dependencia del uso de inputs intensivos en carbono que tienen que acometer

% Tanto con un régimen de cobertura upstream como downstream (ver cap. 1)
100 En general, la capacidad de traslacion a otros agentes que tienen los emisores participantes

en el mercado dependera de las pendientes a corto y a largo plazo de sus curvas de demanda y
oferta.
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grandes inversiones irrecuperables de capital (sectores que son grandes emisiores y

donde reducir es muy caro) quienes resultan los méas afectados.

3.5.  Aspectos controvertidos del comercio de emisiones

Como parece légico, junto a sus multiples aspectos positivos el comercio de
emisiones tampoco esta exento de defectos. A pesar de esos rasgos negativos, que se
exponen a continuacién, en comparacioén las politicas alternativas de control de las
emisiones de gases de efecto invernadero, y dada la naturaleza de este fendmeno,

resulta mucho méas ventajoso que inconveniente.

Hay que sefialar en primer término que algunas de las objeciones que se formulan con
frecuencia tienen méas que ver con planteamientos filosoficos que con fundamentos
economicos. Asi, a veces se tacha de inmoral al comercio de emisiones porque
supone conceder e institucionalizar el derecho a contaminar.

101

Este punto de vista™" se sustenta en un par de ideas: la primera, considerar que el

Unico nivel de contaminacion socialmente deseable es cero, no contaminar mucho ni
poco'®; la segunda, que los recursos comunes, como la atmésfera, no deberian ser

objeto de apropiacion por los individuos privados.

Respecto de esta posicion, ya se ha explicado anteriormente que el comercio de
emisiones responde ajustadamente al principio quien contamina paga. En cuanto al

argumento que aboga por el crecimiento cero, también se ha tenido ya ocasion de

1% Como pone de relieve ELLERMAN (2000), p. 4

102 E] planteamiento recuerda al que sustenté las ya superadas teorias del crecimiento cero,
cuya evolucién ha dado paso a un version mucho mas depurada: el concepto de desarrollo
sostenible, segun el cual no es preciso renunciar al crecimiento y al desarrollo, pero si tener
en cuenta que existen limites medioambientales a la actividad econdmica de las sociedades
humanas, que es necesario respetar para no comprometer la calidad, e incluso la viabilidad de
la vida de las generaciones futuras.
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comentar que esta teoria estd mas que superada por motivos obvios. Y por ultimo, es
preciso rebatir una vez mas y enérgicamente la idea de que la atmdsfera, por su
naturaleza de comun global, no deba ser atribuida en propiedad a los individuos. Muy
por el contrario, precisamente la causa de la sobreexplotacion y deterioro de los

recursos comunes reside en la ausencia de derechos de propiedad privada sobre ellos.

Otra de las criticas, y quizas la mas frecuente de las que recibe este instrumento de
intervencion, se basa en que el comercio de emisiones no distribuye de un modo
geograficamente equitativo las fuentes de emision de gases de efecto invernadero, ni
los procesos de reduccion de tales emisiones. En concreto dentro del marco del
Protocolo de Kioto, dado que son solamente los paises industrializados,
pertenecientes al Anexo B, los comprometidos a instrumentar reducciones, trataran de
conseguirlas al menor coste posible, empleando los mecanismos de flexibilidad del

Protocolo, y especialmente el de Desarrollo Limpio.

De este modo, los paises industrializados seguirian contaminando, pero los paises no
pertenecientes al Anexo B, en contra de lo que pueda parecer, también: primero,
porque no han asumido compromisos internacionales de reduccién. Segundo, porque
debido al precio de los permisos, los costes de produccion en los paises
industrializados seran mas elevados, de modo que las actividades contaminantes se
acabaran desplazando, en busca de las oportunidades de mejor coste, hacia los paises
en desarrollo. (BARRET (1998): p. 34)

En suma, desde este punto de vista, se considera que el comercio de emisiones
fomentard en los paises industrializados una cultura contaminadora. Si los paises
industrializados pueden cumplir con sus obligaciones internacionales de reduccién a
través del comercio de permisos con otros paises, carecerdn de incentivos para
desarrollar tecnologias limpias, mas ahorradoras de energia y, en suma, para acometer
los cambios estructurales necesarios para orientar a largo plazo los procesos

productivos hacia pautas mas respetuosas con el medio ambiente.

106



Y por afadidura, se producira ademéas el fendbmeno conocido como carbon (o0
emissions) "leakage™: las emisiones se trasladaran geograficamente, pero no se
eliminardn. Las empresas no radicardn sus grandes instalaciones en los paises
desarrollados, donde el coste de reduccion es elevado, sino que se instalaran, e

incrementaran sus emisiones, en los paises donde el coste de reduccion es menor.

Ahora bien, como sefialan KOPP et al.(1998: p. 5), esta critica es inevitable: el juego
del comercio de permisos funciona exactamente asi, permitiendo reducciones
menores o0 incluso aumento de las emisiones en unas fuentes a costa de que esas
reducciones sean mayores en otras. Pero conviene tener muy presente, ademas del
elemento de intercambio, la otra pieza fundamental de los sistemas de cap-and-trade
de emisiones: la restriccion cuantitativa de partida, que nos asegura un estandar de

emisiones previamente establecido.

Las criticas al sistema de comercio de permisos vienen también dirigidas desde el
angulo de la eficacia. Requisito fundamental para asegurar la efectividad de cualquier
sistema de comercio de emisiones es garantizar la obligacion de cumplimiento del

objetivo.

Dentro de un pais, asegurar el cumplimiento por parte de las empresas emisoras es
relativamente sencillo, a través del establecimiento de un sistema adecuado de multas
disuasorias de las conductas de incumplimiento. A la efectividad del sistema de
sanciones ayuda el hecho de que, por el propio funcionamiento del mercado, la
autoridad reguladora dispone periddicamente de toda la informacion relativa a las
emisiones de los agentes controlados, a traves de la cantidad de permisos acumulados
e intercambiados. El coste directo de control asociado al seguimiento y la deteccién
de un eventual incumplimiento resulta asi mucho menor que en las medidas
regulatorias tradicionales.

Sin embargo, el problema se acenttia en el campo del comercio internacional de

emisiones, debido a la ausencia de una autoridad supranacional que pueda exigir
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coercitivamente el cumplimiento de los objetivos, asi como penalizar la ocultacion o
falseo de los inventarios nacionales, o simplemente exigir la fiabilidad vy

homogeneidad de los datos en ellos contenidos™®.

No obstante, cabe decir que este inconveniente no es exclusivo del comercio de
emisiones, sino que se producira inevitablemente sea cual sea la medida aplicada. Es
la consecuencia del problema de la no correspondencia entre el rango —global- del
fenbmeno medioambiental considerado y el ambito de soberania —nacional- de las
autoridades politicas (HERBER, 1992).

Por ultimo, es necesario hacer una especial mencién a los problemas que plantea el
intercambio de emisiones cuando en un determinado pais participante en un mercado
internacional de emisiones se provoca el fenémeno conocido como “aire caliente"
("hot air™). Se usa este término para designar la brecha que existe entre el techo de
emisiones comprometido por un pais y sus emisiones esperadas en un escenario BaU.
(OCDE-IEA (1997): p. 6).

Aire caliente

Emisiones (g
(Tm CO2) Emisiones reales //,/
\ o

=
\~_—\—
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1990 2008 2012

Fuente: OCDE-IEA (1997)

193 Aunque ciertamente el Protocolo de Kioto no es “una autoridad supranacional” sino un
Tratado internacional, establece para sus signatarios una obligacion anual de informacion,
mediante la presentacion de una memoria detallada sobre el nivel de emisiones y las
actividades de reduccion llevadas a cabo por las Partes. En este sentido, el hecho de
pertenecer a la Convencion es lo mas parecido a estar sujeto a una "autoridad™ internacional.
Al menos, en el seno de la Convencidn las actividades contaminantes llevadas a cabo por un
determinado pais no van a ser ignoradas por la Comunidad Internacional. Tal vez, siendo
optimistas, el hecho de que el resto de paises tenga conocimiento de que un Estado incumple
sus compromisos, actle como elemento disuasorio del incumplimiento.
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Es decir, se produce "aire caliente™ cuando se adoptan limitaciones de las emisiones
demasiado laxas, o que devienen demasiado laxas por determinadas circunstancias,
de manera que el limite marcado es superior a las emisiones que se producirian sin
adoptar ninguna medida adicional. Obviamente, no es facil prever que se vaya a
provocar "aire caliente”, puesto que las estimaciones de emisiones futuras estan
sometidas a un alto grado de incertidumbre. Hay que sefialar sin embargo que la
existencia de aire caliente no afecta en absoluto al logro del objetivo marcado;
simplemente, éste se alcanzard sin que se haya instrumentado ninguna medida de

control.

¢Qué criticas recibe el comercio de emisiones cuando se genera "aire caliente"? En
este sentido, se argumenta que el intercambio implicara que el nivel de emisiones
generado, aun no superando el objetivo, sea mayor que el que se hubiera producido
sin intercambio. La explicacion es evidente: los paises con "hot air" venderan
permisos en el mercado; permisos que en efecto les sobran, pero que no vienen
respaldados en absoluto por ninguna actividad reductora y que, sin embargo, si
facultaran a sus compradores a realizar emisiones adicionales. Sin embargo, con este
intercambio se estard logrando rebajar los costes de cumplimiento del objetivo

ambiental, que en su ausencia habrian sido mas elevados.

En definitiva, esgrimir el pretendido problema del "aire caliente” no es sino una via
mas para atacar el mecanismo de comercio de emisiones por parte de quienes siguen
mirando con recelo la introduccion de flexibilidad en el combate contra el cambio

climéatico.
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3.6. ldoneidad del comercio de emisiones para el problema particular
del cambio climético

Como afirma Robert STAVINS (1996, p. 36), no existe la panacea politica: no se han
inventado aun ni la forma de intervencion gubernamental ni el instrumento
econdmico que sean apropiados para todos los problemas medioambientales. La
idoneidad de la medida adoptada va a depender de multitud de factores como la
naturaleza del fenémeno ambiental a tratar, la coyuntura econémica, el contexto

social y politico en que vaya a adoptarse, etc.

Pues bien, el comercio de emisiones, como mecanismo que faculta a un emisor para
contaminar méas a cambio de que otra fuente mengie sus emisiones, es especialmente
aplicable al fenomeno del cambio climatico. Sin perjuicio de las ya realizadas en la
seccion de este capitulo que se dedicaba al analisis comparativo de los instrumentos
de control de emisiones de GElI, es preciso hacer algunas consideraciones adicionales

acerca de esta especial aptitud del comercio de emisiones.

El calentamiento global depende de los niveles totales de concentracion de gases de
efecto invernadero en la atmdsfera (es decir, el CO, y en general los GHG son stock
pollutants), pero es independiente de donde se localicen las fuentes emisoras y de
donde se operen las reducciones de emisiones. La naturaleza fisica de las emisiones
de CO; y otros gases de efecto invernadero es tal que, como sefiala ELLERMAN
(2000), una tonelada de CO, equivalente emitida, o reducida, en Bombay tendra el
mismo efecto sobre el sistema climéatico que si se emite en Buenos Aires, en Chicago,

en Kiev o en Estocolmo.

Mas aun, apenas reviste relevancia en cuanto a sus efectos ambientales que esa
tonelada sea reducida en el presente o dentro de décadas, puesto que el periodo de
residencia en la atmosfera de los gases de efecto invernadero es muy largo, de cientos

de afios, y su concentracién depende de los perfiles de las emisiones a largo plazo. En
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otras palabras, “los cambios en las emisiones en uno u otro afio tienen un efecto
trivial en los niveles de concentracion generales” (KOLSTAD y TOMAN, 2001; p.
10). En suma, lo Unico verdaderamente importante es si esa tonelada de CO, se

reduce o no, pero no dénde ni cuando'®.

Asi las cosas, se puede combatir el cambio climatico reduciendo las emisiones netas
de gases de efecto invernadero sin tener en cuenta donde se estan incrementando y

dénde estan disminuyendo las emisiones, con tal de que el saldo total sea reductor'®.

En definitiva, el comercio de emisiones, que nacié originalmente como herramienta
para combatir la contaminacién atmosférica derivada de emisiones de otros gases™,
se presenta como un instrumento altamente idéneo para afrontar el fendmeno del

cambio climaético.

Su idoneidad se debe a que el comercio de emisiones es particularmente aplicable a

problemas creados por emisiones que, en primer lugar, procedan de un gran numero

104 5j bien, como resulta evidente y como también se sefialé en la seccion 2, apartado 2 de
este capitulo segundo, la capacidad de carga de la Tierra (y la de la atmosfera) es limitada, y
existe la amenaza de la irreversibilidad de determinados dafios ambientales. Lo cierto es que
el debate se centra habitualmente en las consecuencias a largo plazo del cambio climético,
pero se deja a un lado la cuestion del ritmo, de la velocidad a la que el cambio en el sistema
climatico esta sucediendo. Obviamente, aunque el efecto de emitir/reducir una tonelada de
CO, es idéntico a largo plazo si se emite/reduce hoy que mafiana que dentro de cien afios, es
también cierto que los cambios a los que habrd que adaptarse conforme cambia el clima
pueden ser muy costosos. En este sentido, KOLSTAD y TOMAN (2001), p 10.

195 Es cierto que este planteamiento contiene elementos de iniquidad ambiental y que, por
ello, puede auspiciar la profundizacién de la brecha entre los dos mundos dentro del mundo:
los que contaminan (paises industrializados), a expensas de los que no (paises en desarrollo);
y asimismo legitimar también vicios en la distribucién intergeneracional de los dafios
ambientales. Sin embargo, esto es un hecho fisico indiscutible y, como apunta ELLERMAN
(2000, p. 2): “The effects of climate change may be quite unjust, but those effect are not
influenced by the location (nor date) of emissions or of emissions abatement”.

196 para un panorama general acerca del funcionamiento de los mercados de emisiones en los
Estados Unidos, ver especialmente STAVINS (1998a); el mismo autor (STAVINS 1998b, p.
8-13) hace un compendio critico de los diversos programas en funcionamiento en
Norteamerica de control de la polucién a través de sistemas de permisos negociables. Ver
asimismo SCHMALENSEE, et al. (1998).

111



de fuentes; éste es el caso de las emisiones de CO,, cuyos emisores son desde las
grandes instalaciones de generacion de energia hasta las pequefias fuentes mdviles y
difusas como los coches (KOUTSTAAL y NENTJES, 1995; p. 231). En segundo
término, que se trate de emisiones de gases que se esparcen, dispersan y mezclan en
la atmosfera provocando efectos ambientales globales, a escala planetaria. Y,

nuevamente, éste también es el caso de las emisiones de CO..
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CAPITULO I11

EL COMERCIO DE EMISIONES DE GASES DE EFECTO
INVERNADERO EN LA UNION EUROPEA.
ANALISIS ECONOMICO DEL MERCADO PROYECTADO EN
LA PROPUESTA DE DIRECTIVA DE 23 DE OCTUBRE DE 2001

INTRODUCCION

En virtud del Protocolo de Kioto, la Unidén Europea se compromete a reducir sus
emisiones de CO, y otros gases de efecto invernadero en un 8% respecto a los niveles
de emision registrados en 1990. Para el logro de ese objetivo en el periodo 2008-12 el
Protocolo deja libertad a las Partes a la hora de elegir las medidas y politicas
nacionales que consideren oportunas, y ademdas brinda unos instrumentos de
cooperacion internacional conocidos como “Mecanismos de flexibilidad”, con el

propdsito de facilitar el cumplimiento de los compromisos adquiridos.

Para centrar el tema, comenzamos este capitulo introduciendo algunas
consideraciones generales en torno a estos compromisos adoptados por la Unidn

Europea en el Protocolo de Kioto.

En orden a lograr la meta de reduccion comprometida, en el contexto comunitario se
han emprendido una serie de iniciativas tendentes a introducir flexibilidad en las
politicas de control de las emisiones, que permitan el cumplimiento coste-efectivo de
tales obligaciones internacionales. El proyecto de un sistema de comercio de
emisiones de CO; de dimension comunitaria, que empezaria a funcionar a partir de
2005, es la mas relevante de esas medidas, no sélo por su potencialidad de ahorro en
costes sino también por la novedad que supone en relacién con el planteamiento
tradicionalmente seguido por la Unidén Europea en cuanto a politicas de mitigacién

del cambio climatico. El disefio de ese régimen se ha perfilado en una Propuesta de

113



Directiva de 23 de Octubre de 2001'%, que es objeto de analisis en el apartado

segundo de este capitulo.

Por ultimo, el tercer epigrafe se dedica a estudiar los mercados de emisiones de gases
de efecto invernadero que ya estan en funcionamiento en dos paises miembros
(Dinamarca y Reino Unido), y como coordinar el mercado de emisiones que
empezard a funcionar en 2005 a escala comunitaria con estos mercados de permisos

de rango nacional que ya se encuentran operativos.

17 COMISION EUROPEA (2001): Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del
Consejo por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emisién de gases
de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del
Consejo, COM (2001) 581.
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1. EL COMPROMISO DE REDUCCION DE EMISIONES DE GASES DE EFECTO
INVERNADERO ASUMIDO POR LA UNION EUROPEA EN VIRTUD DEL
PrRoTocoLo DE KIOoTO

1.1. La"burbuja" comunitariay el Acuerdo de reparto de la carga

Como ya hemos indicado, la UE asume en Kioto el objetivo de recortar sus emisiones
netas de gases de efecto invernadero un 8% por debajo de los niveles de 1990, para el
quinquenio 2008-2012.

Este objetivo de limitacion para los paises comunitarios se fijé con caracter conjunto.
Dicho en otros términos, la UE constituye una burbuja'® a los efectos del Protocolo.
Al amparo de la disposicion del Art. 4 PK, la Union Europea podia reasignar entre si
las reducciones comprometidas a efectos del cumplimiento conjunto’®. Es decir, la
reasignacion entre los estados miembros era posible siempre y cuando el resultado

final global continuara siendo una reduccion del 8%.

Ello implica en la practica que si el objetivo total fijado para Europa se alcanza, se
considerara que cada pais miembro ha cumplido su propio compromiso de reduccion;
per contra, y segun sefiala el Art. 24, el acuerdo de cumplimiento conjunto no exime

de responsabilidad individual por sus propios niveles de emisiones nacionales a cada

198 |_as burbujas constituyeron una de las primeras formas de comercio de emisiones en el
marco de los programas norteamericanos de control de la calidad del aire. Consistian en
permitir a una instalacion con maltiples fuentes emisoras combinar el total de sus objetivos
de emisidn, con la Gnica condicién de que el techo de emision del conjunto de la burbuja no
excediera el que se permitiria si cada fuente cumpliera con los requisitos regulatorios. De esta
manera, los operadores aplicaban tecnologias de control de contaminacién a la fuente mas
coste-efectiva dentro de la burbuja, compensando asi las emisiones de las fuentes donde era
mas costoso obtener reducciones.

109 Aunque actualmente el Gnico acuerdo de estas caracteristicas formalmente constituido es
el de los paises de la UE, una serie de paises (Australia, Canada, Japén, Nueva Zelanda,
Rusia, Ucrania y los EE.UU) mantienen negociaciones orientadas a cumplir conjuntamente
con sus compromisos, con el objetivo de defenderse de la burbuja europea. Como sefiala
BARRET (1998), p. 32, todo parece indicar que las negociaciones a nivel internacional van a
profundizar en esta via.
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uno de los miembros de la Unidn Europea en el supuesto de que ésta supere su techo

de emisiones.

Tras la adopcién de ese compromiso conjunto, era preciso imputar objetivos
individuales de cumplimiento que vincularan singularmente a cada estado miembro
de la UE. En consecuencia, se decidi6 el reparto la carga entre los quince miembros
de la Union en el seno del Consejo de ministros de medio ambiente, en Junio de
1998.

Antes de nada, y para situarnos en el contexto en el cual discurrian las diferentes
rondas negociadoras que se sucedieron hasta alcanzar el Acuerdo, conviene hacer una
mencion a la evidente diversidad que existe en los paises miembros en torno a la
politica relativa al cambio climético'™. Esta divergencia se debe tanto a las
diferencias en el coste percibido de aplicacion de las medidas tendentes a la
mitigacion del cambio climéatico, como a la valoracion que los votantes de cada pais
manifiestan respecto a la calidad ambiental y en concreto a la cuestion del cambio

climéatico.

Desde este punto de vista, y empleando la clasificacion que establece RINGIUS
(1999), diriamos que los quince paises miembros se agrupan en tres grandes
categorias en funcion de su mayor o menor valoracion de las cuestiones

medioambientales, manifestada en el tenor de sus politicas en la materia, a saber:

Un primer grupo de paises "ricos y verdes" estaria integrado por Austria, Dinamarca,
Alemania, Finlandia, Holanda y Suecia; se caracterizan por ser pioneros en aplicar
potentes paquetes de medidas de proteccion ambiental, y por tratar de persuadir al
resto de paises para que actuen de igual modo.

119 para un interesante anélisis sobre el mapa de actuacion de los paises miembros respecto a
la politica ambiental de la UE en la década de los noventa, consultar SKJAERSETH (1994).
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Un segundo grupo estaria constituido por Bélgica, Reino Unido, Francia, Italia y
Luxemburgo, a los cuales podemos etiquetarlos como "paises ricos pero menos
verdes"; en este caso, la preocupacion por la proteccion ambiental es claramente
menor que en el grupo anterior, debido bien a la consideracion de los costes de
aplicacion de las politicas ambientales, bien a que sus ciudadanos no muestran una

preferencia tan fuerte por la proteccion del medio ambiente.

Por dltimo, el autor citado habla de los paises miembros "méas pobres y menos
verdes"; este grupo estaria integrado por los estados cuyo PNB es menor al 90% de la
media comunitaria y perciben por tanto fondos de cohesion para financiar su
desarrollo: Espafia, Portugal, Grecia e Irlanda. Su posicion frente a la proteccion del
medioambiente es de retardo en la adopcion de medidas nacionales, y de fuerte
oposicion a la adopcion de politicas conjuntas en las negociaciones de ambito

comunitario en la materia.

Teniendo presentes estas actitudes por parte de los estados miembros, que
obviamente determinaron el curso de las negociaciones y el tenor del compromiso
final, vamos a examinar como se fue perfilando el acuerdo final para repartir las

reducciones de gases de efecto invernadero.

En la Tabla 1 recogemos, en primer lugar, la cuota de emisiones de gases de efecto
invernadero de la que fue responsable cada estado miembro respecto al total de
emisiones de la Union Europea en 1990. A continuacion, los objetivos de reduccion
fijados en virtud del Acuerdo comunitario de reparto de la carga. Asimismo, hemos
consignado los porcentajes de reparto que se fueron tanteando en las negociaciones

que precedieron a la adopcion final del acuerdo.

Si nos fijamos en las cifras de reduccidn que se iban barajando en las negociaciones
previas al acuerdo, podemos observar que la primera de las propuestas (en la cuarta
columna de la tabla), proyectada por expertos holandeses, preveia una reduccion

global del 17%, claramente superior a la comprometida. Un objetivo global tan
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ambicioso se conseguia en buena medida porque exigia reducciones a todos los paises

excepto Espafa, Portugal y Suecia.

Sin embargo, en el transcurso de las negociaciones se fue formando un consenso
politico orientado a otorgar menor carga a todos los paises destinatarios de fondos de
cohesion, los paises con menor nivel de renta, con el objetivo de no frenar su
desarrollo y equiparar el esfuerzo en el cumplimiento del compromiso. En torno a esa
idea, y también bajo la presidencia holandesa, se depuré el proyecto anterior
eximiendo de sacrificio reductor a més Estados que en la propuesta inicial, tal y como

se aprecia en la quinta columna de la tabla.

Paralelamente, los paises entablaron negociaciones informales en el marco de una de
las reuniones del Grupo ad hoc sobre el Clima, de las cuales surgid otro proyecto,
muy parecido al anterior, pero con un objetivo global menor —en torno al 10%- y
acentuando mas el componente redistributivo en favor de los paises de la Union con

menor nivel de renta.

Finalmente, el resultado de las negociaciones quedé como se muestra en la tercera
columna de la Tabla 1. Si nos fijamos en las columnas segunda y tercera, observamos
gue esta renegociacion dentro de la Union Europea de las obligaciones de reduccion
no deja de ser una variante del comercio de emisiones entre los paises, aunque no
exista expresamente una contraprestacion, un quid pro quo™!. Porque, en definitiva,
existe una sobreemision por parte de unos paises y una compensacion reductora en
contrapartida, por parte de otros. O dicho en otras palabras, y en palabras de otros
(VARMING, et al. (2000) p. 102): "el Acuerdo comunitario de reparto de la carga
representa una transferencia de responsabilidad desde los paises con una baja
disposicion a pagar por reducir las emisiones hacia otros paises con una disposicion
al pago mayor, y por tanto constituye un ejemplo de una solucion de cooperacién

internacional para un problema medioambiental™.

111 En este sentido, ELLERMAN (2000), p. 7.
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Tabla 1: Cuotas nacionales de emisiones respecto al total de la UE, 1990.
Obijetivos nacionales en virtud del Acuerdo Comunitario de Reparto de
la Carga. Comparacion con las propuestas anteriores de reparto: el
enfoque del “Triptico”, la propuesta holandesa y los objetivos
extraoficiales de los estados miembros. Base 1990 ®

Cuota Acuerdo Enfoque Propuesta Compromiso
respectoa UE de Reparto “Triptico” Presidencia Reunion
en 1990 de la carga (vers. 11A) holandesa Grupo ad Hoc

Junio 1998 (1) 16-17 Ene. 1997 27 Ene. 1997  Feb. 1997

Alemania 27,7 79,0 70 70 75
Austria 1,7 87,0 75 75 75
Bélgica 3,2 92,5 85 85 90
Dinamarca 1,7 79,0 75 75 75
Espafia 7,0 115,0 106 115 115
Finlandia 1,7 100,0 93 90 95
Francia 14,7 100,0 88 95 95
Grecia 2,4 125,0 98 105 110
Holanda 4,8 94,0 91 90 90
Irlanda 1,3 113,0 95 105 110
Italia 12,5 93,5 91 90 95
Luxemburgo 0,3 72,0 80 60 70
Portugal 1,6 127,0 116 125 125
Reino Unido 17,9 87,5 80 80 90
Suecia 1,6 104,0 105 105 105
UE 100,0 92,0 83 85 90

(1) Datos expresados en porcentaje de didxido de carbono equivalente reducido/limitado,
respecto a los niveles de emision de 1990 o afio base alternativo. Este objetivo se refiere al
primer periodo de compromiso: 2008-12.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de VIGUIER, et al.(2001).

En efecto, y como se aprecia en la tabla, a paises como Suecia, Irlanda, Espafia,
Grecia y Portugal se les atribuyen techos de emision superiores a sus niveles de 1990.
Otro grupo se limitaria a estabilizar sus emisiones al nivel de 1990 (Finlandia y
Francia); por su parte, Bélgica, Italia y Holanda adoptan disminuciones inferiores a la
reduccion uniforme comprometida por la Union Europea; y, a cambio, a cinco paises
(Luxemburgo, Alemania, Dinamarca, Austria y Reino Unido) les corresponde el
mayor sacrificio reductor, adoptando menguas superiores a ese 8%.
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En la literatura suele darse por sentado que el criterio que prevalecié al fijar estos
porcentajes, y en concreto los limites determinados para el caso de Portugal, Espafia,
Irlanda y Grecia, fue un criterio de equidad en la distribucion de la carga: dado que
son los paises de la Unidén con menor PIB per capita, se les permite ampliar sus
emisiones respecto a 1990. Capitulo aparte lo constituye el caso de Suecia, donde la
autorizacién para emitir hasta un 4% mas respecto a 1990 no responde a su volumen
de actividad econdmica, sino a su condicion de pais fuertemente dependiente de la

energia nuclear'*?,

Sin embargo, tal vez sea ingenuo pensar que los paises miembros negociaron tan
desinteresadamente el reparto de la carga. Cuando se examinan por paises los costes
de reduccién estimados en proporcion a los PIB respectivos''®, se extraen algunas
conclusiones al respecto. Tal vez no sea casualidad que varios de aquellos paises que
en principio manifiestan mayor disposicion al pago en relacion con la proteccion
ambiental*** hayan asumido efectivamente objetivos mas ambiciosos en términos de
porcentaje de reduccion adoptado, pero con unos costes de alcanzar el objetivo que
segun las proyecciones van a ser comparativamente bajos. En contraste, se estima que

van a soportar costes relativamente méas altos algunos de aquellos paises que

112 Resumimos brevemente en esta nota, por su peculiaridad, el caso de Suecia. En 1980 y
tras una consulta popular, vencié por mayoria del electorado la opcidn de desmantelar para el
afio 2010 la industria sueca de energia nuclear. Por otra parte, a primeros de los noventa, el
gobierno sueco adoptd acuerdos internacionales para participar en los esfuerzos de combate
contra el cambio climatico, reduciendo sus emisiones para 2010 respecto a los niveles
registrados en 1990. Compatibilizar ambos compromisos es francamente dificil dada la
estructura de la industria de generacion de energia en Suecia: casi la mitad de la produccién
energética total es nuclear, de modo que su desmantelamiento requeriria un enorme esfuerzo
de reemplazo o de reposicidn de capital; del resto, la mayoria es de origen hidroeléctrico, con
pocas posibilidades de expansién. Es decir, la reestructuracion del sector energético no ofrece
muchas posibilidades de reduccion a bajo coste de las emisiones de efecto invernadero. Dada
la imposibilidad de llevar a cabo las dos medidas, resulta que la manera de lograr el rebajar la
dependencia de la energia nuclear seria precisamente sustituyéndola por el empleo de
combustibles fésiles en la generacion de energia. (RADETZKI (1999): 149-150).

13 Estimaciones hechas para 2010, que se pueden consultar en VARMING et al. (2000), pp.
101y 102,

14 Como Alemania y el Reino Unido, y que por tanto estarfan en principio dispuestos a
asumir mayores costes de reduccién de emisiones.
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Ilamabamos "méas pobres y menos verdes”, especialmente Grecia y Portugal, que

adoptaron limites de emisiones por encima de las registradas en 1990.

Podemos barajar hipdtesis respecto a por qué negociaron tan mal estos Gltimos paises,
y tan bien algunos de los estados miembros con amplia disposicion al pago a priori.
Cabe pensar que no tuvieron en cuenta el sacrificio real de cumplir los objetivos en
términos de costes sino que solo atendieron al porcentaje de recorte de emisiones. Eso
podria explicarse en funcion de qué ministro, si el de Finanzas o el de Medio
ambiente, fue el responsable de llevar las negociaciones (VARMING, et al. 2000, p.
102).

Pero mas que perdernos en conjeturas nos interesa poner de manifiesto que hay
estados mas interesados que otros en el establecimiento del mercado europeo de
emisiones: debido a que establecer un mercado europeo de permisos negociables de
emision permite reducir los costes de cumplimiento de los objetivos, y también
debido a la divergencia en costes de reduccion en porcentaje sobre el PIB que existe
entre los distintos paises miembros. Asi, paises como Bélgica, Holanda, que son con
diferencia los que se enfrentan a mayores costes de cumplimiento en términos de
porcentaje sobre PIB en 2010, saldran muy beneficiados si pueden comprar permisos
en otros estados miembros; per contra, paises con muy bajos costes de cumplimiento,
como Alemania, Dinamarca y Francia, obtendran claras ventajas vendiendo permisos
a otros estados miembros (VARMING et al. 2000, p. 102).
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1.2. Evolucién de las emisiones de gases de efecto invernadero en la
Union Europea en la dltima década

Para evaluar las perspectivas de cumplimiento efectivo de los quince paises miembros
de la Union Europea, examinamos en primer lugar cual ha sido la tendencia seguida
por las emisiones de los estados miembros en relacion con sus obligaciones de
reduccion, estipuladas en Kioto, e individualizadas en el Acuerdo comunitario de

reparto de la carga.

En la Tabla 2 figuran en primer lugar los porcentajes de variacion de las emisiones
nacionales de gases de efecto invernadero experimentada entre 1990 y 1999. En
segundo término, y dado que en Abril de 2002 se han publicado los Gltimos datos
disponibles™®, se consignan también en la tabla las variaciones porcentuales anuales
de dichas emisiones entre 1999 y 2000, asi como la variacion total del periodo, 1990-
2000.

15 ) os datos consolidados para el afio 2000 se han publicado tan tardiamente porque
simplemente algunos Estados miembros (Luxemburgo, Portugal, Italia, Irlanda, Grecia,
Espafia y Alemania) no suministraron hasta fecha muy reciente los datos relativos a dicho
afio sobre las emisiones gases de efecto invernadero ni sobre la absorcion de CO, en
acuiferos. Los paises miembros tienen obligacion de informar anual y puntualmente a la
Comision Europea de tales extremos, asi como de comunicar sus previsiones sobre los
niveles de emision por fuente y de la captacion del CO, en sumideros para el periodo 2008-
2012, en virtud de una decisiéon adoptada en 1993 (Decision 93/389/CEE; modificada por
Decision 1999/296/CE) en la que acordaban establecer un mecanismo comdn de seguimiento
de las emisiones de CO, y de otros gases de efecto invernadero en la Comunidad. Este
incumplimiento de la obligacion de informacion ha determinado que la Comision haya
decidido incoar procedimientos de infraccion contra esos Estados miembros en relacién con
la aplicacion de las disposiciones de la legislacién de la UE en materia de CO,, de calidad del
aire y de emisiones atmosféricas (COMISION EUROPEA (2002): "CO,, air quality and
emissions: Commission opens infringement procedures against eight Member States to
implement EU laws on air quality"”, EU Institutions Press Releases I1P/02/553 Bruselas, 12 de
abril de 2002).
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Tabla 2: Incremento porcentual de las emisiones nacionales de gases de efecto
invernadero en los periodos 1990-1999, 1990-2000 y 1999-2000

1990-99 1990-00 1999-00
Alemania -18,7 -19,1 -0,2
Austria +2,6 +2,7 +0,0
Bélgica +5,8 +6,3 +0,5
Dinamarca +4 (-4,6) -1,7 (-9,8) -6,0
Espafia +23,2 +33,7 +4,1
Finlandia -1,1 -4.1 -2,9
Francia -0,2 -1,7 -1,1
Grecia +16,9 +21,2 +4.,8
Holanda +6,1 +2,6 -0,4
Irlanda +22,1 +24,0 +1,5
Italia +4,4 +3,9 +0,7
Luxemburgo -43,3 -45,1 -0,6
Portugal +22,4 +30,1 -1,1
Reino Unido -14,0 -12,6 +0,4
Suecia +1,5 -1,9 -1,6
Unién Europea -4,0 -3,5 +0,3
*) Los porcentajes de variacion para Luxemburgo y Bélgica se han elaborado por la EEA a
través de estimaciones, ya que no proporcionaron datos de emisiones a la Comisidn relativos

a 1999 y 2000.

Las cuotas de variacion para Dinamarca que reflejan los ajustes hechos debido al mercado
de emisiones en el sector eléctrico figuran entre paréntesis.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos proporcionados por la European
Environment Agency, en EEA (2001a) y EEA (2002c).

El primer resultado significativo a resaltar es que, mientras la reduccion de las
emisiones de los seis gases de efecto invernadero alcanzé un 4% entre 1990 y 1999 -
lo cual representaba la mitad del objetivo de Kioto para la Union Europea en 2012-,
el saldo reductor en el periodo 1990-2000 ha sido de tan sélo el 3,5%. Es decir, cierto
es que se han recortado los niveles de emision desde 1990, pero las emisiones en el
Gltimo afio se han incrementado para el conjunto de la UE en un 0,5% con respecto al

afio anterior.

123



Particularizando para las emisiones de CO,, el recorte en 1999 fue del 1,6% respecto
a los niveles de emisiones en 1990°. Pero nuevamente las emisiones de CO, se
incrementaron al afio siguiente, de manera tal que el balance 1990-00 indica una

reduccion de 0,5 puntos porcentuales™’.

A la hora de analizar los datos por paises, lo primero que queremos poner de
manifiesto es que no existe una correlacion directa entre las reducciones
experimentadas y las medidas de control aplicadas por los gobiernos (BARRET,
1998: p. 34). De hecho vemos que, frente a paises en los que se han adoptado
tempranamente potentes paquetes de medidas de reforma fiscal verde -como
Finlandia, Suecia, Holanda o Dinamarca®®-, las mayores reducciones se han
producido en cambio en paises que, como el Reino Unido y Alemania, no han

aplicado hasta muy posteriormente medidas de tal magnitud.

En ambos paises la mejora se debe a haber sustituido el uso de carb6n por un mayor
empleo de gas natural, menos intensivo en carbono; en el caso de Gran Bretafa la
sustitucion se vio motivada basicamente por la supresion de los subsidios
gubernamentales al carbon; en Alemania vino provocada, aparte de por medidas
publicas de fomento de la eficiencia energética, también por el proceso de
unificacién, que implicé cerrar las grandes plantas industriales de la antigua
Republica Democratica, con tecnologias muy anticuadas y procesos fuertemente

dependientes del uso de carbon.

118 Seqln se desglosa en el Inventario anual de gases de efecto invernadero en la Comunidad
Europea para el periodo 1990-1999, ver EEA (2001a).

17 segln los datos proporcionados por EEA (2002c)

118 Es mas, a mediados de los noventa, cuando en estos paises llevaban funcionando desde
principios de la década impuestos sobre el CO2, sus emisiones no s6lo no se reducian
respecto a 1990, sino que iban en aumento: en 1995 los porcentajes de aumento de emisiones
de estos paises respecto a 1990 oscilaban entre el 4% y el 15%; y sin embargo, en ese mismo
afio tanto Alemania (-12%) como el Reino Unido (-7%) lograban reducir sus emisiones
respecto al afio base sin haber adoptado por entonces ninguna medida radical de mitigacion
del cambio climéatico (BARRET 1998, p. 34).
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Resumiendo: la tendencia seguida por las emisiones en el conjunto de la UE es
descendente en el periodo considerado. Sin embargo, ello no significa que exista
certeza de cumplir el objetivo de reduccion del 8% para 2008-12 en un escenario
business-as-usual, es decir, sin la aplicacion de medidas adicionales a las que estan

aplicando los estados miembros.

En efecto, existen elementos para no ser tan optimistas respecto al cumplimiento de
las metas comprometidas. La propia Agencia Europea de Medio Ambiente asi lo
reconoce en su ultimo informe sobre tendencias y proyecciones de las emisiones de
gases de efecto invernadero (EEA , 2002b), publicado en diciembre de 2002. Por una
parte, hay una serie de paises que entre 1990 y 2000 han provocado emisiones en
porcentajes superiores, en algunos casos muy por encima del tope asignado en el
Acuerdo de reparto de la carga. Es el caso de Espafia, Austria, Holanda, Italia,
Irlanda, Bélgica y Dinamarca, tal como se ve en la Figura 1, en la que se muestra la
desviacion existente en 2000 respecto al objetivo para el periodo 2008-12 en virtud

del Acuerdo de reparto de la carga.

Pero es mas: los datos relativos al afio 2000 indican que tanto el Reino Unido como
Alemania han invertido su tendencia: el Reino Unido experimentd un aumento del
0,4% en el Gltimo afio evaluado, y Alemania sélo registré una reduccion del 0,2% en
el mismo afio. Hay que tener en cuenta que éstos precisamente son los dos paises que,
ademas de ser responsables conjuntamente del 40% del total de las emisiones
comunitarias de gases de efecto invernadero, también son los que habian contribuido

en mayor proporcién a rebajar el nivel conjunto de las emisiones en la Gltima década.
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Figura 1: Indicador de progreso (DTI1)~ para los Estados miembros de la UE en
2000 (objetivos de reparto de la carga del Protocolo de Kioto y la UE)
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(1) EI DTI para Dinamarca es del 0,7, contando con los ajustes operados para introducir el efecto del
comercio de permisos de emisién. Para los datos relativos al total de emisiones de la UE se ha
tomado como referencia el dato relativo a Dinamarca sin ajuste alguno.

Fuente: EEA (2002c)

Gréafico 10:  Total de las emisiones GEI en la UE en relacion con el objetivo de Kioto
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119 E| indicador de progreso (DTI) refleja la desviacién de las emisiones reales de gases de

efecto invernadero en 2000 desde la trayectoria lineal entre 1990 y el objetivo del Protocolo
de Kioto para 2008-2012, en un escenario BaU (s6lo con adopcion de medidas nacionales).
Por ejemplo, a Espafia le estd permitido un aumento del 15% respecto de los niveles de 1990
en 2008-2012, por lo que su “objetivo lineal” tedrico para 2000 representa un aumento no
superior al 7,5%. Sus emisiones reales en 2000 reflejan un aumento del 33,7% desde 1990 vy,
por consiguiente, su "distancia del objetivo™ es de (33,7)-(7,5) = 26,2 puntos porcentuales.
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Existen, asimismo, proyecciones con un horizonte temporal més amplio'® que

confirman el pesimismo respecto al cumplimiento de los compromisos de Kioto por
parte de la Union Europea si no se ponen en marcha nuevos proyectos adicionales a

las medidas y politicas nacionales instrumentadas por los estados miembros.

Por ejemplo, segun las estimaciones obtenidas de la aplicacion del modelo
desarrollado por el MIT, el EPPA-EU en su Gltima version, las emisiones europeas se
incrementarian en un 14% para el afio 2010 en lugar de reducirse en el 8% requerido
para cumplir con Kioto. Esta simulacion concluye también que la cuota de la que sera
responsable la generacion de electricidad evoluciona en descenso, mientras que se
operara un ascenso considerable en la participacion del sector del transporte y de las

economias domésticas en el total de las emisiones.

Las proyecciones llevadas a cabo por la Agencia Europea del Medio Ambiente (EEA

2002b)™?* son bastante mas optimistas. Aun asi, y tal como se muestra en la Tabla 3y

120 para ver las proyecciones méas recientes realizadas por la Agencia Europea de Medio

Ambiente, ver EEA (2002b) y EEA (2002d). Pero ademés de la labor de la EEA, se estan
desarrollando una gran variedad de modelos de prediccion del impacto econdmico de las
politicas de control de emisiones en el contexto de la Unién Europea. VIGUIER et al. (2001)
hacen una exposicion de los resultados de distintos modelos de estimacion aplicados al caso
de la Union Europea. En concreto, realizan una comparacion de los resultados de su propio
modelo, el desarrollado por el MIT para el analisis de las politicas de cambio climatico
aplicado a la Unidn Europea, llamado EPPA-EU (Emissions Prediction and Policy Analysis),
con los siguientes: el modelo POLES, elaborado por el IEPE (Institut d"Economie et de
Politique de I, Energie-CNRS), el modelo PRIMES del Institute of Communication and
Computer Systems de la Universidad Nacional Técnica de Atenas, el modelo WEPS, cuyas
siglas corresponden a World Energy Projection System y que se ha desarrollado por la EIA
(Energy Information Administration) de los Estados Unidos y, por ultimo, el articulo presta
atencién también al modelo GTEM (Global Trade and Environment Model) preparado por el
ABARE (Australian Bureau of Agricultural and Resources Economics). Al hilo de la
comparacién, los citados autores ofrecen una extensa descripcion de los mismos, asi como
una amplia interpretacion de sus resultados. Ademés de los modelos citados, es necesario
mencionar también el modelo desarrollado por la OCDE, el modelo GREEN, cuyas
estimaciones son también muy frecuentemente manejadas en la literatura ambiental, igual
que las predicciones obtenidas por el modelo OXFORD (Oxford Economic Forecasting
Model). Asimismo, para estudiar los resultados obtenidos en otros modelos no destacados en
esta nota, se puede consultar también OECD (1999c).

121 para cuya elaboracion se emplea el modelo PRIMES
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en las ilustraciones del Grafico 11 y las Figuras 2, 3 y 4, para 2010 se estaria aun

lejos de cumplir el compromiso de Kioto. El gap estimado entre el nivel de reduccién

alcanzado en 2010 y el comprometido para 2012 es de un 3,3%, en el caso de que no

se

lleven a cabo medidas complementarias a

instrumentando los estados miembros.

las que actualmente estan

Tabla 3: Obijetivos nacionales y de la UE del Protocolo de Kioto para 2008-2012
comparados con las proyecciones de emisiones basadas en las medidas en
vigor y las medidas complementarias

Objetivo de Cambio de emisiones | Diferencia entre el Diferencia entre el
emisiones para | previstas en 2010 en | objetivo de Kiotoy | objetivo de Kioto y las
2008-2012 base a las politicas y las emisiones emisiones previstas en
(cambio en % |medidas actuales (en %| previstas en 2010 | 2010 sobre la base de
desde 1990) de las emisiones de sobre la base de las | las politicas y medidas
segun el acuerdo 1990) politicas y medidas actuales y
de la UE sobre actuales (en % de las Jcomplementarias (en %
el reparto de emisiones de 1990) | de emisiones de 1990)
cargas

Austria -13.0% +11.5% +24.5% +5.8%

Bélgica -7.5% +15.4% +22.9% +13.4%

Dinamarca -21.0% -17.6% +3.4% +0.9%

Finlandia 0,0% +16.6% +16.6% -1.7%

Francia 0.0% +9.0% +9.0% -2.0%

/Alemania -21.0% -33.7% -12.7% -13.8%

Grecia 25.0% +28.9% +3.9% no se dispone de datos

{Irlanda 13.0% +39.8% +26.8% -0.4%

fItalia -6.5% +8.1% +14.6% -0.3%

Luxemburgo -28.0% -22.9% +5.1% no se dispone de datos

Paises Bajos -6.0% +6.1% +12.1% +10.7%

Portugal 27.0% +58.1% +31.1% no se dispone de datos

Esparia 15.0% +48.3% +33.3% +13.0%

Suecia 4.0% +0.7% -3.3% no se dispone de datos

Reino Unido -12.5% -13.9% -1.4% -10.0%

Total UE -8.0% -4.7% +3.3% -4.4%

Total UE sin

"recortes -0.6% +7.4% +1.8%

adicionales"” por

paises

Fuente: EEA (2002Db)
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GHG emissions(Base year = 100)

Gréfico 11: Tendencias y proyecciones de emisiones de GEI de la UE-15
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Figura 2: Diferencia (cumplimiento con creces o déficit) entre los objetivos de emisiones
para 2010 y las emisiones previstas solo sobre la base de las medidas actuales
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Figura 3: Diferencia (cumplimiento con creces o déficit) entre los objetivos de emisiones
para 2010 y las emisiones previstas sélo sobre la base de las medidas actuales
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Figura 4: Diferencia (cumplimiento con creces o déficit) entre objetivos de emisiones para
2010 y emisiones previstas sobre la base de las medidas complementarias objeto de debate
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En suma, las predicciones mas pesimistas respecto a la progresion de las emisiones en
un escenario business-as-usual indican se incrementardn conforme se acerque la
apertura del primer periodo de compromiso. Las proyecciones llevadas a cabo por la
EEA, sin llegar a estimar que se excederan las cuotas para 2010, indican que el
cumplimiento para 2012 se ve seriamente comprometido si no se instrumentan

medidas adicionales a las que actualmente aplican los estados miembros.
Consciente de estos extremos, la Unidén Europea ha emprendido iniciativas como la

de disefiar el mercado europeo de derechos de emision de CO, cuyo analisis

constituye el objeto del apartado que sigue a continuacion.

131



2. EL DISENO DEL SISTEMA EUROPEO DE COMERCIO DE EMISIONES DE
CO, EN LA PROPUESTA DE DIRECTIVA DE 23 DE OCTUBRE DE 2001.

Introduccioén

Repasando el panorama que hemos descrito hasta ahora, quedan claras una serie de
cuestiones. Una es la necesidad de reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero por parte de la Union Europea para alcanzar el nivel comprometido en el
Protocolo de Kioto. La segunda: que los diversos estudios existentes estiman que tal
objetivo no llegara a cumplirse sin acometer medidas adicionales al empleo exclusivo
de las politicas nacionales instrumentadas por los estados miembros. Y tres, que aun
en el caso de que pudiera lograrse el objetivo en un escenario business-as-usual, el
coste seria demasiado elevado, sobre todo teniendo en cuenta que existen
instrumentos alternativos basados en el comercio de emisiones que podrian lograrlo a

costes ciertamente inferiores.

En tal contexto, la Comision Europea pone en marcha en el afio 2000 el Programa
Europeo sobre el Cambio Climatico'® con el propésito de iniciar las negociaciones
politicas orientadas a la ratificacion del Protocolo de Kioto, de reforzar las medidas y
politicas existentes ya en el combate contra el cambio climatico, y de abrir un amplio
proceso de consultas tendente a la articulacion de un mercado de emisiones de gases

de efecto invernadero.

Con el objetivo de centrar el debate, de plantear la situacién y los problemas
asociados a su constitucion, se publica también en Marzo de 2000 un Libro Verde
sobre comercio de los derechos de emisién en la Unién Europea'®”®. Ya hemos

sefialado que el comercio de emisiones es una herramienta de control nueva en el

122, COM (2000) 88. Para obtener una informacién detallada y actualizada respecto de las
medidas adoptadas por la UE en materia de cambio climético, consultar la pagina web de la
Comisién, en la direccion: http://europa.eu.int/comm/environment/climat

125 COM (2000) 87
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ambito de la Unién Europea, y en todo caso de aplicacion muy reciente (y por tanto
escasamente contrastada) para el fenémeno del cambio climatico. Por ese motivo en
el Libro Verde se pone de manifiesto la necesidad de adquirir experiencia en un
instrumento cuya aplicacion empieza a extenderse por los diversos paises; y méas adn
cuando en 2008 se abre el primer periodo de compromiso del protocolo de Kioto y la

Unidn Europea se vera inmersa en un mercado internacional de emisiones.

En el marco de este proceso, la Comisién emprende una serie de acciones y, en
Octubre de 2001, lanza un nuevo paquete de medidas, tendentes a lograr la reduccion
suplementaria de las emisiones de gases de efecto invernadero'®* con una buena
relacion coste-eficacia. Este conjunto de medidas incorpora politicas de caracter
transectorial y también otras que afectan singularmente al sector del transporte, de la

energia e industrial.

Ademés en la misma fecha, el 23 de Octubre de 2001, la Comision presentd un
proyecto de Directiva relativa al comercio de emisiones en la Comunidad (en
adelante, la Propuesta), que debera ser posteriormente aprobada por el Consejo de
Ministros y el Parlamento Europeo mediante el procedimiento de codecision. En el
contexto de este procedimiento, en el momento de cerrar estas paginas la Propuesta,
tras haber sido objeto de Dictamen por parte del Comité de las Regiones*® y del
Comité Econémico y Social Europeo'®®, ha recibido la aprobacion del Parlamento

Europeo en primera lectura con varias enmiendas*?’ , y también ha obtenido el visto

124 COM (2001) 580

2 DO C 192 de 12.8.2002

1% DO C 221 de 17.9.2002

127 para ver el contenido de esas enmiendas, consultar PARLAMENTO EUROPEO (2002):
Informe sobre la propuesta de Directiva del parlamento Europeo y del Consejo por la que se
establece un régimen para el comercio de derechos de emision..., AS-0303/2002, Parte 1.

Asimismo, ver en la propuesta modificada por la Comision (COM (2002) 680) cuéles de esas
enmiendas del Parlamento en primera lectura fueron aceptadas por la Comision.
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bueno del Consejo en un acuerdo alcanzado el 4 de diciembre de 2002'?. Por tanto,
la adopcion definitiva de la norma solo estd pendiente ya de recibir la aprobacion en

segunda lectura por parte de la Eurocamara.

La Propuesta de directiva incluye estimaciones de los efectos economicos que se
derivaran de su aplicacion a partir de una serie de estudios realizados para la
Comision. En concreto, segun las estimaciones proporcionadas por el modelo
PRIMES'®, el ahorro en costes derivado del comercio de emisiones de CO, en un
numero limitado de sectores en comparacion con el supuesto de que los estados
miembros cumplieran sus compromisos individualmente, se sitta en torno al 35%, es
decir, 1.300 millones de €. Asimismo, se estima que el precio de los permisos (es
decir, de cada tonelada equivalente de dioxido de carbono) que se fijard en el

mercado oscilara entre los 20 y 33 €, en funcién del estudio considerado®®.

De ese ahorro en costes estimado por el modelo PRIMES, la mayor proporcién
corresponderia a las actividades energéticas, seguidas de las compafiias eléctricas y
de cogeneracion de electricidad y, por altimo, la actividad de cogeneracién industrial

y las calderas'®".

También se han efectuado otras estimaciones de impacto del régimen comunitario de
comercio de emisiones en los sectores afectados por la Propuesta, y las previsiones
apuntan a que la industria metaldrgica de minerales férreos (hierro y acero) tendra

una ganancia equivalente al 50% de sus costes de cumplimiento; las industrias

128 posteriormente, el 18 de marzo de 2003, el Consejo aprobé una Posicién comun con vistas
a la adopcion de la Directiva para establecer un régimen para el comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad (CONSEJO EUROPEO, 2003)

129 \/er la nota 15.

130 Estos datos, asi como las referencias de los distintos estudios manejados, figuran en la
Ficha de Impacto que se adjunta al borrador de Directiva sobre comercio de emisiones.

131 Este ranking de repercusion por sectores se ordena segin la clasificacion sectorial seguida

en el modelo PRIMES, que no coincide exactamente con los sectores contenidos en la
Propuesta (ver en apartados posteriores cuales son las actividades contempladas en ella).
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minerales (cemento, vidrio y cerdmica), aproximadamente el 38%, y la industria de

papel y pasta de papel experimentaran un ahorro del 36%"*.

Este capitulo tiene como objetivo central analizar y comentar criticamente el
contenido de la Propuesta de Directiva sobre comercio de emisiones. El analisis atafie
a los efectos econdmicos que provocarad su aplicacion, a partir de la exposicion y
comentario de los distintos elementos que conforman el mercado interior de
emisiones que se describe en la Propuesta: aspectos relativos a la cobertura del
sistema, su &mbito, el método de asignacion inicial de los permisos, las disposiciones
referidas al cumplimiento y, por altimo, el calendario previsto para su puesta en

marcha y funcionamiento posterior.

Resumidamente, el mercado de derechos transferibles de emision que permitird
beneficiarse de estas ventajas en costes se disefia en la Propuesta como un sistema de
ambito comunitario, y no una agregacion de los diferentes regimenes nacionales, y
con una cobertura inicialmente restringida a las emisiones de CO, procedentes de
grandes fuentes puntuales.

La eleccion del método de asignacion inicial de los permisos queda al arbitrio de los
gobiernos, salvo en el periodo preliminar, asi como la cuantia de las autorizaciones a
emitir.

El sistema prevé un mecanismo sancionador del incumplimiento que se concreta en
multas de cuantia uniforme para todos los paises miembros, y que se ve reforzado por
la obligacion de informar anualmente a la Comision sobre el funcionamiento del

mercado en cada pais.

La puesta en marcha de este mercado comunitario de comercio de emisiones estaria
prevista para 2005.

132 Ficha de Impacto aneja a la Propuesta de Directiva sobre comercio de emisiones.
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Todas estas cuestiones se exponen y valoran en los apartados siguientes. Concluimos
este capitulo realizando una serie de comentarios finales y una valoracién general del
sistema proyectado en la Propuesta de directiva sobre comercio de emisiones en la

Unidn Europea.

2.1. Cobertura del sistema

2.1.1. Gases de efecto invernadero sujetos a comercio de emisiones: el
Anexo Il de la Propuesta

Cualquier construccién que se le quiera dar a un sistema de comercio de emisiones se
enfrenta con la necesidad de conciliar la eficiencia econdmica con la efectividad
ambiental, y ambas a su vez con la oportunidad politica y la posibilidad practica de
llevarlo a cabo (LEGGE, 2001).

Es decir, el optimo seria cubrir todas las fuentes emisoras de todos los gases que son
responsables del efecto invernadero. Sin embargo, entre lo deseable y lo posible
media un trecho que la Propuesta salva, como detallaremos en los apartados
siguientes, estableciendo un sistema que, de momento, s6lo sujeta a comercio las
emisiones de CO,, y dentro de éstas sélo las procedentes de grandes instalaciones de

combustion pertenecientes a los sectores que se detallan en su Anexo |I.

El ambito de regulacion de la Propuesta de Directiva se extiende a las emisiones de
los seis gases responsables del efecto invernadero incluidos en el Protocolo de
Kioto™, tal y como se dispone en el Art. 2 de la Propuesta en relacién con su anexo
I1. Sin embargo, se dispone también que inicialmente sélo se incorporara el CO; al

sistema de comercio de emisiones.

33 Que son, como ya hemos indicado, los siguientes: Di6xido de carbono (CO,), Metano

(CH,), Oxido nitroso (N,0), Hidrofluorocarburos (HFC), Perfluorocarburos (PFC) vy
Hexafluoruro de Azufre (SFs).
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Una razon para justificar esta cobertura parcial de partida se halla en que el CO; es,
de los seis, el gas responsable del mayor volumen de emisiones de gases de efecto
invernadero a la atmosfera. En concreto, y segun los ultimos datos disponibles,
referidos a 2000, representd el 82% de las emisiones totales de GEI registradas en la
UE, mientras que los otros cinco GEI se repartieron la responsabilidad del 18%

restante'®,

En segundo término, otra razén para justificar que el mercado europeo de emisiones
arranque cubriendo solamente el CO, reside en el hecho de que existen, y estan
ampliamente estudiadas, abundantes oportunidades de reduccién de emisiones a bajo
coste precisamente en el sector energetico, responsable de la mayor parte de las
emisiones de CO; vertidas a la atmosfera (VARMING et al., 2000, p. 86). A estos

efectos, hay que hacer algunas acotaciones:

- La primera se refiere a que el hecho de que el CO; se tome como punto
de partida por este motivo no significa que no deba propiciarse la reduccion de
emisiones de los restantes GEI liberados en las actividades productivas
correspondientes a otros sectores. Habra que explorar si el comercio de emisiones es
en todos los casos la medida mas coste-efectiva, esto es, si existen divergencias
significativas en los costes marginales de reduccion entre las fuentes emisoras, de
manera que el intercambio provoque beneficios en términos de ahorro en costes de

mitigacion.

- La segunda precision atafie a que solo las emisiones de CO, estan casi
enteramente relacionadas con el sector energéetico (VARMING, et al., 2000, p. 84).
Veamos: por un lado, es cierto que también la reforestacion constituye una fuente

potencial de emision de COg, sin embargo, contemplando el ciclo vital completo de la

13 En concreto, las proporciones fueron las siguientes: CH,4: 8%, N20: 8%, HFC: 1,2 %,

PFC: 0,2% y SF¢: 0,2%. Estos porcentajes, asi como el relativo a las emisiones de CO,, son
los facilitados a la Secretaria de la Convencion Marco por la Unién Europea en su ultimo
inventario de gases de efecto invernadero, EUROPEAN ENVIRONMENT AGENCY
(2002c).
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biomasa el efecto neto sobre la cantidad de CO, es nulo. Por otro lado, hay dos GEI
ademas del CO, que también se liberan en las actividades de generacion de energia:
el metano y el o0xido nitroso. No obstante, y tal como se muestra en el Cuadro 6,
existen tambien otras fuentes de emision de volimenes significativos de estos gases,
que son independientes del sector energético, pertenecientes a los sectores agricola e

industrial.

Cuadro 6: Clasificacion de los GEI por fuentes emisoras

Fuentes emisoras CO, CH; N,O PFCs HFCs SFq
Energia v < <

Procesos industriales + ~ N v v v
Procesos bioldgicos:

- Residuos ~

- Agricultura N +

- Bosques v

Fuente: elaboracién propia

En tercer lugar, seria aconsejable partir inicialmente de un mercado que cubra
solamente las emisiones de CO, puesto que los sistemas de seguimiento y
verificacion de emisiones de los cinco gases restantes no estan lo bastante
desarrollados técnicamente como para permitir su inclusion en el sistema. De este
modo, su incorporacion se deberia ir produciendo conforme esas técnicas se depuren
y sean capaces de proporcionar datos de calidad que posibiliten su control**®. En
contraste, las emisiones de CO; casi en su totalidad proceden de la utilizacion de
combustibles fdsiles en procesos industriales y en la generaciéon de energia, tal y
como muestra el Cuadro 6, de modo que su seguimiento y control son mucho mas

sencillos.

135 Esta es la explicacion que ofrece la propia Exposicién de motivos de la Propuesta.
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A este respecto, VARMING et al. (2000) estiman el nivel de incertidumbre asociado
a las emisiones de cada uno de los gases de efecto invernadero tal como se muestra en
la Tabla 4.

Tabla 4: Emisiones de GEI: nivel de incertidumbre estimado

CO, +/- 1-5% HFC +/- 10%
CH, +/- 30-60% PFC - 30%, +50%
N,O +/- 30-100% SFs +/- 5%

Fuente: VARMING, et. al (2000).

Segun estas estimaciones, la medicion de las emisiones de CO, es con gran diferencia
la mas afinada, mientras que la falta de precision en la medicion del resto de gases de
efecto invernadero es notablemente inferior. La inclusion en el sistema de comercio
de emisiones de otros gases de efecto invernadero distintos del CO, implicaria,
justamente por la falta de precision en su medicién, introducir un elemento de

incertidumbre considerable.

A priori no se sabe qué papel jugara la incertidumbre en el mercado europeo de
emisiones de GEI, pero dado que el valor de los permisos negociables va
intrinsecamente ligado a la credibilidad del conjunto del sistema de comercio, valoro
como una decision sensata la adoptada por la Comision de empezar incluyendo sélo

el CO,, cuyo seguimiento y control presenta un alto grado de fiabilidad.

Si bien existen, como se ha visto, justificaciones para esta opcion tomada por la
Comision, la exclusion de los GEI distintos del CO, va a ocasionar problemas desde
el punto de vista de la equidad. Me refiero al hecho de que existen paises cuya cuota
de emisiones de CO; respecto al total de emisiones de GEI estd muy por debajo de la
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media comunitaria. Este es especialmente el caso de Irlanda™*®. Es analogo el caso de
Espafia y Portugal, los cuales, aunque en menor medida que en el caso de Irlanda,
también emiten a la atmdésfera unos porcentajes de CO, claramente inferiores a la
media*®’. La consecuencia evidente es que en estos paises se esta excluyendo del
sistema de comercio de emisiones una proporcion mayor de sus emisiones de GEI

que en el resto de paises miembros.

A pesar de todo, y especialmente en relacion con la puesta en marcha de la fase piloto
en 2005, la necesidad de que el sistema sea manejable, operativo y sobre todo creible,
justifica a nuestro juicio estas limitaciones de cobertura por las que ha optado la

Comision respecto de los gases sujetos al sistema de comercio.

2.1.2. Fuentes cubiertas por el sistema
2.1.2.a. Sistema de participacion obligatoria

Antes de hacer un listado de las actividades cubiertas por el sistema, hay que poner de
relieve que la participacion en el mismo es de carécter obligatorio*®, exactamente
igual que sucede en el sistema danés, y en contraste con la participacion

139

tedricamente™ voluntaria que se establece en el régimen disefiado para el Reino

Unido. En primer lugar la Propuesta de directiva opta por establecer un listado

136 Con una proporcién de emisiones de CO, de solo el 68% en 1998, frente al 80% de media
de la UE, como ya se ha sefialado

37 Francia, Dinamarca, Holanda y Suecia se encuentran justo rozando la media comunitaria
de emisiones de CO, en porcentaje sobre emisiones totales de GEI (STRONZIK y CAMES,
2002: p. 24).

138 Al hablar de participacién obligatoria o voluntaria en este contexto no me refiero
obviamente a la capacidad de los estados miembros para decidir su adhesion al sistema de
comercio de permisos. Este asunto se trata posteriormente en este mismo capitulo, aunque a
modo de avance hay que decir que no existe esta capacidad de agregacion o desagregacion
por parte de los paises. En cualquier caso, la cuestion de la participacion atafie aqui a los
niveles sectorial y empresarial exclusivamente.
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armonizado exhaustivo de sectores que obligatoriamente han de ser regulados via
comercio de emisiones. Por consiguiente, los estados miembros no pueden decidir
libremente excluir ni tampoco incluir sectores no contemplados en el &mbito de la

Propuesta.

La cuestion que se suscita en este punto es como conciliar los acuerdos voluntarios
sectoriales ya concertados por los estados miembros con este nuevo régimen
regulador de caracter obligatorio. Nuevamente, es preciso hacer una remisiéon a
apartados posteriores en los que se desarrolla este asunto, tanto en el dltimo epigrafe
de este capitulo en el cual se examina como Dinamarca y el Reino Unido han resuelto
estas cuestiones de integracion, como en el capitulo 1V, donde se extienden las

conclusiones extraidas del &ambito nacional al ambito comunitario.

En segundo lugar, y en cuanto a las empresas implicadas en el sistema, la Propuesta
de directiva obliga asimismo a las grandes instalaciones estacionarias pertenecientes a
los sectores regulados a participar en el mercado de emisiones, sin que sea posible
admitir exclusiones ni tampoco extender la posibilidad de participacion a otras

empresas de sectores no registrados.

Por supuesto, hablar de participacion "obligatoria" de las empresas no significa que
éstas deban necesariamente llevar a cabo transacciones de permisos. Simplemente, a
que la regulacion de sus emisiones se instrumentara por esta via de concesion de una
cantidad prefijada de derechos de emision. Y solamente si sus necesidades en el
periodo exceden la cuantia de permisos asignada o por el contrario son menores,

acudirdn voluntariamente al mercado para realizar intercambios.

139 Tal como se concreta mas adelante al abordar el estudio del sistema britanico, en él la
participacion es voluntaria sobre el papel, pero en la practica se han fijado cuantiosos
incentivos para compeler a las empresas a la participacion.
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2.1.2.b. La alternativa entre el control de la produccion e
importacion de combustibles fésiles (sistema “upstream”) o
el control en la fuente de las emisiones (sistema
“downstream”)

Un sistema de comercio de derechos de emision puede articularse de acuerdo a dos
criterios desde el punto de vista de las fuentes reguladas. Por un lado, puede
determinarse que los destinatarios de la autorizacion sean los productores e
importadores de combustibles fosiles. Con este sistema, por un lado, se cubren todos
los combustibles fosiles que se emplean en una economia y, por otro lado, se reduce
notablemente el numero de agentes regulados en relacion con el sistema alternativo.
Segun este segundo sistema, el objetivo es cubrir a aquellos agentes que con la quema
de los combustibles provocan emisiones contaminantes. Ello supone incluir todos los
sectores econdémicos, también los consumos domésticos y el transporte, lo cual es

evidente que multiplica el nimero de fuentes reguladas.

La medicidn directa de las emisiones de todas las fuentes que liberan a la atmosfera
gases de efecto invernadero se conoce en la literatura medioambiental como sistema
downstream. Desde el punto de vista de la eficiencia, parece la solucion mas
adecuada puesto que justamente se orienta a controlar la fuente del "mal”: la

contaminacion emitida®*°

. Ademaés, tal como ya se ha dicho, incluiria a todos los
usuarios de combustible, desde las grandes plantas generadoras de energia hasta las
familias. Por consiguiente, seria muy efectiva desde el punto de vista

medioambiental, debido a su gran cobertura.

Sin embargo, precisamente por la multitud y variedad de emisores que existen, los
costes de transaccion y de seguimiento y control asociados serian prohibitivos y, por
consiguiente, la medicion econdmica en la fuente resulta sencillamente imposible en
la préctica (FISCHER, et al., 1998; p. 2). Ademaés, todavia no se ha desarrollado una

tecnologia capaz de medir las emisiones realizadas por fuentes maéviles tan pequefias,

149 En este sentido, VARMING et al. (2000), p. 87.
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dispersas y dificiles de controlar como pueda ser por ejemplo un automovil, y en

general por las llamadas fuentes de emision difusas.

La alternativa, es decir: controlar los inputs de combustibles fosiles de la
economia'*!, se basa en el hecho de que la intensidad emisora de CO, de un
combustible est4 directamente relacionada con su contenido de carbono™?. Con este
sistema, los permisos se asignarian a los productores e importadores de combustibles
dentro de la Union Europea. Esta solucion —sistema upstream— estaria cubriendo la
practica totalidad de las emisiones procedentes de la combustion de carburantes
fosiles en la Comunidad, lo cual la convierte en enormemente atractiva desde el punto
de vista ambiental, y ademas seria perfectamente practicable desde el punto de vista

técnico.

Pero tampoco asignar los permisos upstream es en absoluto el sistema perfecto. No
hay que olvidar que, dado que en estado natural los combustibles fosiles no emiten
CO,, la eficiencia exige actuar sobre la emision en si misma, que es la externalidad
negativa a combatir. En suma, actuar upstream supondria eliminar cualquier
incentivo a reducir la contaminacion en las propias fuentes emisoras. Por lo tanto, el
efecto mas probable seria que el precio de los permisos se repercutiera en el precio
final del producto, en los consumidores, como ocurre con el coste de cualesquiera de

los inputs empleados en un proceso de produccion (ELLERMAN 2000; p. 21).

De todos modos, su aplicacion en el seno de la Unidn Europea seria politicamente

inviable (LEGGE, 2001), dado que se requiere la unanimidad del Consejo para

141 Esta via era la escogida en la propuesta de establecimiento del impuesto armonizado
CO2/energia (COM (92)226, con sus ulteriores modificaciones). Para estudiar la naturaleza
de esta solucion tal y como se pretendi6 aplicar por la UE, estableciendo un impuesto con un
doble componente de gravamen: la intensidad emisora de CO, de los combustibles fosiles y el
contenido energético de todos los combustibles, consultar HERBER y RAGA (1995).

142 Obviamente, entre estas dos alternativas también cabe optar por sistemas hibridos, en los
que se hagan diferentes combinaciones entre la regulacion de las emisiones de las grandes
instalaciones (downstream) y controles upstream de determinados flujos de combustibles
fosiles (FISCHER, et al., 1998; p. 3).
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cualquier medida que afecte significativamente a la eleccion por parte de un estado
miembro entre distintas fuentes de energia y a la estructura general de su oferta

energética'®,

Seguramente atendiendo a esta dificultad de aprobacion por los gobiernos de los
estados miembros, la Propuesta opta por un sistema de tipo “downstream”, de
caracter limitado: de aplicacion en la fuente de las emisiones, pero sélo a aquéllas en
las cuales es posible ejercer la medicion y control de tales emisiones, tal y como

VEremos posteriormente.

El resultado es, en este punto, una Directiva de cobertura sectorial muy limitada que
necesariamente obliga al solapamiento regulatorio: al empleo de otras medidas de
control que interferiran en el desenvolvimiento del mercado de emisiones, en los
términos que veremos en el apartado 2.1.2.e., y con mas detalles en el capitulo
siguiente, y que dotan de una extrema complejidad al conjunto de la politica de

combate contra el cambio climético en el seno de la UE.

2.1.2.c. La no consideracion de los sumideros en el computo de las
emisiones a efectos del cumplimiento

Otra de las exclusiones en que incurre la Propuesta consiste en no contabilizar a
efectos del cumplimiento el efecto de absorcién de GEI que llevan a cabo los
Ilamados sumideros: los océanos, los bosques y el suelo; los cuales, en cuanto a su
potencialidad de secuestro de carbono, ya fueron tratados en el primer capitulo de

este trabajo.

Como también se dejo claro anteriormente, el objetivo ultimo de la Convencion
Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, asi como de su Protocolo,
reside en lograr la estabilizacion de las concentraciones atmosféricas de GEI a unos

niveles que no provoquen una interferencia antropogénica peligrosa en el sistema

143 Art. 135 parrafo 2 del Tratado de la Unién Europea (antes Art. 130s)
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climético. Es decir, el nudo de la cuestion no es el volumen de emisiones sino el
grado de concentracién de GEI. Por consiguiente, el Protocolo de Kioto permite a las
partes que computen a efectos del cumplimiento sus emisiones netas: emision por las
fuentes menos absorcion por los sumideros que resulte directamente inducida por
actividades humanas de cambio del uso de la tierra y silvicultura, limitadas a la

forestacion, reforestacion y deforestacion, y llevadas a cabo desde 1990,

La no inclusion del papel de los sumideros en el computo de las reducciones
pretendidas con la aplicacion de la Directiva sobre comercio de emisiones es uno de
los defectos fundamentales de la Propuesta. Como hemos sefialado, y dada la
naturaleza del fendmeno que se regula, lo l6gico seria que el permiso (o el gravamen,
en el caso de tratarse de control via impuestos, que tanto da a estos efectos) se
concediera por el valor residual: por la variacion neta de emisiones en el periodo,

calculada como diferencia entre emision y absorcion.

Ello operaria, ademas, como incentivo para incrementar las masas arbéreas, la
conservacion de los bosques y la mitigacién de la desertizacién** que es uno de los
problemas ambientales méas acuciantes a los que se enfrenta Europa, especialmente en

la zona mediterranea.

En resumen, la Propuesta, al ignorar el fenémeno del secuestro del carbono igual que
hicieron los distintos borradores de impuestos comunitarios sobre el carbono que se
han ido sucediendo, ignora las consecuencias distributivas que derivan de la
naturaleza de bien comun global que reviste la atmdsfera (HERBER y RAGA, 1995:
262), y también la verdadera naturaleza del fendbmeno del cambio climético inducido

por la concentracion de GEI.

144 Art. 3.3 PK

%5 De hecho, en la UE se han puesto en marcha en los Gltimos afios diversos programas
orientados a conectar la conservacién forestal con el fendmeno del cambio climatico, cuya
descripcién y evaluacion se puede consultar en EEA (1999). Esta preocupacién no se ha visto
sin embargo reflejada en la Propuesta de directiva sobre comercio de emisiones mediante la
contabilizacion de la absorcion forestal de CO..
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2.1.2.d. Cobertura sectorial del mercado de emisiones

El sistema comprende las grandes instalaciones de combustién (fuentes puntuales)
dedicadas a las actividades recogidas en el Anexo | de la Propuesta**®, que son, con
algunas adiciones, basicamente las actividades de emision de gases de efecto
invernadero reguladas por la Directiva IPPC sobre prevencion y control integrados de

la contaminacion®*’,

Las “actividades basicas” sujetas son: las actividades energeticas, las de produccion y
transformacion de materiales férreos, las industrias minerales y las instalaciones
dedicadas a fabricacion de pasta de papel a partir de madera u otras materias fibrosas,
0 a la produccion de papel y carton con capacidad superior a 20 Tm/dia de

produccién (todas éstas ya reguladas en la Directiva IPPC).

Ademas, también las instalaciones de cogeneracion de electricidad y calor de 20-50
MW, debido a su elevado potencial emisor de CO; y a que se prevé que proliferen

estas instalaciones en el futuro.

No se incluye en el sistema, en cambio, la industria quimica. La exclusion es debida
al hecho de que el destino que en la industria quimica se da a los combustibles fésiles
no suele ser el de producir energia a través de su combustion, de manera que no
constituyen grandes fuentes emisoras. Ademas, el elevado numero de plantas

quimicas existentes elevaria extremadamente los costes de control.

También queda fuera del régimen el sector de incineracion de residuos, en este caso
debido a la dificultad de medir el contenido de carbono de los residuos incinerados y,

por tanto, de determinar su intensidad emisora de CO..

146 Anexo | de la Propuesta de Directiva, COM (2001) 581.

147 Directiva 96/61/CE del Consejo, de 24 de Octubre de 1996.
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Quedan asimismo fuera del ambito del sistema de comercio las instalaciones o partes

de las mismas utilizadas para I1+D.

Por otra parte, la biomasa se contabiliza como una fuente renovable, de manera que

queda fuera del sistema de comercio proyectado.

Excluye por el momento a los sectores del turismo y del transporte, y en general a las
fuentes difusas, a la espera de las mejoras tecnoldgicas que permitan la inclusion de

los pequerfios emisores.

En total, la cobertura sectorial del sistema tal como consta en el Anexo | de la
Propuesta, abarca en torno a 5.000 empresas en el conjunto de los quince paises*,
aproximadamente el 38% de las emisiones globales comunitarias proyectadas para
2010 de los seis gases de efecto invernadero contemplados en el Protocolo de Kioto,

y alrededor del 46% del total de emisiones de CO, previstas para el mismo afio'*°.
Al respecto de la cobertura de las fuentes es preciso realizar algunos comentarios:

Por un lado, la opcién por una cobertura parcial de las fuentes emisoras es la que se
estd siguiendo en todos los regimenes nacionales propuestos por los estados
miembros, con la excepcion del modelo danés que opta por un régimen de cobertura
total, y de hecho en la practica cubre entre el 80-90% de sus emisiones nacionales de
CO, derivadas de la generacion de electricidad (ZARGANIS, 2000).

En segundo lugar, cabe preguntarse si podriamos extender los sectores cubiertos por
el sistema o si, por el contrario, seria conveniente eliminar algunos de ellos. Por

ejemplo, las ONGs ambientales han venido reclamando la inclusion desde el

148 Ministerio espafiol de Medio ambiente (2003): p. 10.

49 segiin se sefiala en la exposicion de motivos de la Propuesta de Directiva de comercio de
emisiones.
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principio de las emisiones procedentes de la industria quimica (STRONZIK y
CAMES, 2002: p. 14). Sin embargo, la respuesta de la Comisién en la Propuesta ha
sido negativa dado que implicaria involucrar en el mercado a 34.000 agentes emisores
adicionales, lo cual complicaria la puesta en marcha del sistema enormemente. A ello
se afiade la gran heterogeneidad en cuanto a estructura de la industria quimica
europea, que implicaria grandes dificultades de seguimiento, verificacion y control.
Lo que si prevé la Propuesta de directiva es la ampliacion posterior de los sectores
regulados, conforme se vaya adquiriendo experiencia en el funcionamiento del

sistema y se vayan depurando las técnicas de control necesarias.

En este sentido, segun el art. 24.1 de la version de la Propuesta de directiva aprobada
por el Consejo el 18 de marzo de 2003, a partir de 2008 los Estados miembros podran
extender el régimen de comercio de emisiones a "actividades, instalaciones y gases de
efecto invernadero que no estén enumerados en el Anexo |, siempre que la Comisién
apruebe la inclusion de tales actividades, instalaciones y gases de efecto
invernadero”. Pero ademas en el segundo parrafo del citado articulo 24.1 se deja
abierta también la posibilidad de aplicar en las mismas condiciones el sistema de
comercio "a las instalaciones que lleven a cabo las actividaes enumeradas en el

Anexo | por debajo de los limites de capacidad contemplados en ese Anexo".

Otra cuestion relativa a la cobertura sectorial de la Directiva es la que atafie a si
resultaria mas oportuno no incluir determinados sectores, como por ejemplo el del
vidrio, y el del papel, dado que su respectiva contribucion al conjunto de las
emisiones de CO, asciende apenas al 1%. Aunque es cierto que el &mbito cubierto
apenas se veria alterado dada su poca importancia relativa, si estariamos mermando el
numero de sectores participantes, lo cual restringiria la experiencia que se pretende
extraer en la fase piloto respecto al comercio intersectorial de emisiones (STRONZIK
y CAMES, 2002: p. 15).
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Tabla 5: Cobertura sectorial del mercado de emisiones bajo la Propuesta de
directiva (2001) 581

Actividades Gases de efecto invernadero

Actividades energéticas

e Instalaciones de combustidn con una potencia térmica de combustién superior a CO,
20 MW (excepto las instalaciones de residuos peligrosos o municipales)
¢ Refinerias de hidrocarburos CoO,

e Coquerias
e Produccion y transformacién de metales ferrosos

¢ Instalaciones de calcinacién o sinterizacion de minerales metalicos CO,
(incluido el mineral sulfurado)
e Instalaciones para la produccion de arrabio o de acero (fusién primaria o secun- CO,

daria), incluidas las de colada continua de una capacidad mayor a 2,5 Tm/hora

Industrias minerales

e Instalaciones de fabricacion de cemento sin pulverizar (clinker) en hornos rota- CO,
torios con una capacidad superior a 500 Tm/dia, o de cal en hornos rotatorios con

una capacidad superior a 50Tm/dia, 0 en hornos de otro tipo con una capacidad

superior a 50 Tm/dia.

e Instalaciones de fabricacién de vidrio incluida la fibra de vidrio, con una capacidad CO,
de fusion superior a 20 Tm/dia

e Instalaciones para la fabricacion de productos ceramicos mediante horneado, en CO,
particular de tejas, ladrillos, ladrillos refractarios, azulejos, gres cerdmico o porce-

lanas, con capacidad superior a 75 Tm/dia, y/o capacidad de horneado de mas de

4 m3y de més de 300 kg/m3 de densidad de carga por horno

Otras actividades
e Instalaciones industriales destinadas a la fabricacion de:

a) pasta de papel a partir de madera o de otras materias fibrosas CO,
b) papel y cartén con una capacidad de produccion de mas de 20 Tm/dia CO,

Fuente: Anexo | de la Propuesta de directiva
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2.1.2.e. Los problemas de solapamiento entre medidas de control de
emisiones derivados de la eleccion de un sistema de
cobertura parcial de fuentes

Sin perjuicio de la atencion pormenorizada que se dedica a esta cuestion de la
coordinacién entre el comercio de emisiones y las demas medidas de control de la
contaminacion provocada por gases de efecto invernadero, me referiré brevemente a

ella a continuacion.

Cuando solo una parte de las emisiones de gases de efecto invernadero de un pais esta
regulada por el sistema de comercio sin que su cobertura abarque el volumen total de
mitigacion comprometido, es obvio que el resto de sus emisiones estard sometido a
algln otro instrumento de control hasta completar la meta de reduccion. Por lo tanto,
se va a producir una coexistencia entre el comercio de emisiones y, 0 bien impuestos,
0 bien medidas reguladoras de cantidades maximas de corte tradicional, o con la

concertacion de acuerdos voluntarios, o con todos simultdneamente.

En principio, la combinacion de instrumentos de control no tendria por qué ser
ineficiente ni ineficaz per se. En realidad, combinar los permisos de emision con
otros instrumentos puede constituir una politica coste-efectiva de combate contra el
cambio climatico si unas y otras medidas actlan con caracter suplementario, y
especialmente cuando un solo tipo de medidas no es capaz por si sélo de lograr el
objetivo ambiental perseguido o de alcanzar una cobertura de fuentes emisoras
suficientemente amplia (SMITH, 1999; p. 210).

En realidad el problema va asociado, més que a la combinacion, a la propia
naturaleza de las otras politicas de control distintas del comercio de emisiones.
Mientras que el limite aplicado a las actividades que se incluyan en el sistema de
comercio esta determinado -de manera tal que no podran excederse las emisiones
autorizadas- no hay en cambio razones para estar seguros de que los otros
instrumentos empleados —impuestos correctivos y estandares regulatorios—

completen exactamente las reducciones hasta el objetivo comprometido.
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Probablemente se quedardn cortos, es decir propiciaran el incumplimiento, o se

excederan, provocando costes excesivos (ELLERMAN, 2000; p. 23).

Por otra parte, la combinacion de diferentes figuras para alcanzar el compromiso de
Kioto podria suscitar tambien problemas en materia de equidad. E efecto de las
distintas medidas empleadas en los distintos sectores no tiene por qué ser el mismo, y
probablemente diferira, dando lugar a diferentes costes marginales de reduccion de

las emisiones entre los sectores sometidos a unas u otras medidas.

Sin embargo, esta diferencia de costes marginales de reduccién desapareceria por el
propio juego de los precios de los permisos en el mercado de emisiones. Si resultara,
como es previsible que ocurra, que el coste marginal de reduccion fuese menor para
las empresas de un sector regulado por un sistema de comercio de emisiones, se
produciria el mismo fenémeno que cuando existen limitaciones en unas zonas y en
otras no: una “fuga” de emisiones (emissions “leakage’) desde los otros sectores
gravados por impuestos 0 sujetos a regulacion tradicional, hacia el sector donde
reducir resulta méas barato (WIENER, 1997). Entonces, el precio de los permisos
subiria y, por consiguiente, tenderian a igualarse los costes marginales de reduccion

entre los sectores regulados por las diferentes figuras.

En realidad, esta divergencia inicial en los costes marginales de reduccién entre los
sectores sujetos a limite y comercio y los sometidos a otras medidas es uno de los
argumentos que se han utilizado para apoyar la constitucion de este sistema de
cobertura parcial. Precisamente porque puede constituir un revulsivo para que las
empresas y sectores que inicialmente quedan fuera del sistema de comercio se vayan

voluntariamente enganchando a él al detectar esa ventaja en costes de mitigacion.

En cualquier caso, es preciso adoptar cierta cautela respecto del mantenimiento con
caracter indefinido una politica hibrida de combate contra el cambio climatico™,

puesto que la diversidad dificulta el control y el seguimiento del funcionamiento y los

150 Cautela manifestada por ELLERMAN (2000), OCDE (1999b), y OCDE (2002).
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resultados de las medidas combinadas. En este sentido, una de las causas de la
efectividad y buen funcionamiento del programa norteamericano para el control del
SO, radica precisamente en su simplicidad (ELLERMAN (2000), p. 24). En cambio,
el programa de medidas conjuntas que se viene aplicando en el Reino Unido desde
2000™*, constituye un sistema hibrido de integracién de medidas donde operan con
caracter complementario tanto los permisos de emisiones como los impuestos
energéticos, los acuerdos voluntarios y la regulacién tradicional, lo cual le convierte

en un sistema extraordinariamente complejo (OCDE (2002), P. 97).

Es posible aun prever un supuesto en que la interaccion entre diversos sistemas de
control sea todavia méas directa: que una misma actividad esté cubierta por un sistema
de comercio de emisiones de CO, y, ademds, soporte un impuesto que grave sus

inputs energéticos, 0 bien un impuesto sobre el carbono.

En este caso, y dado que el logro del objetivo se ve propiciado por la existencia del
impuesto, el precio de los permisos sera mas bajo para cada nivel de actividad y para
cada nivel de emisiones que en la hipotesis sin impuesto. Si el pais que adopta esa
combinacion de medidas en una misma actividad opera en un mercado internacional
de permisos, el resultado sera que aumentaran su exportaciones, o0 bien reducira sus
compras de permisos al exterior, con la consecuente repercusion en el precio de los

permisos en el mercado internacional.

En resumidas cuentas, cuando un gobierno sujeta las emisiones de una misma
actividad a una combinacion de medidas: un impuesto y un sistema de permisos,
estara abaratando para el resto de los paises el cumplimiento de sus obligaciones de
reduccion. (ELLERMAN, 2000; p. 24)

151 UK National Climate Change Programme, publicado en Noviembre de 2000, y que puede
consultarse en la red en la direccion:
www.environment.detr.gov.uk/climatechange/cm4913/index.htm)

152



Cuestiones de compatibilidad puede plantear también la interaccion entre el sistema
comunitario de comercio de emisiones de CO, y los sistemas nacionales de
Certificados Negociables de Energias Renovables. Estos regimenes estan siendo
recientemente implantados en los ordenamientos nacionales como herramienta
alternativa a los mecanismos tradicionales de regulacion en el sector energetico. Su
objetivo consiste en asegurar la generacion de unos determinados niveles de energia
renovable, estableciendo para las empresas distribuidoras de electricidad la
obligacion de adquirir a precios minimos una determinada cuota procedente de

fuentes renovables.

Es decir, se crea un mercado en el que lo que se cotiza es la condicion de renovable
de la energia, y los gobiernos garantizan precios superiores a su valor econémico real
para estos “kilovatios verdes”, como reconocimiento o compensacion por los
beneficios ambientales que, en términos de emisiones de CO, evitadas, aporta la
electricidad generada a partir de fuentes renovables respecto a las energias

convencionales'®.

Por tanto, por una parte, dado que las fuentes renovables no emiten gases de efecto
invernadero (salvo obviamente el carbon vegetal), quedan fuera de la cobertura del
sistema de comercio de CO, comunitario. Ademas, son problemas diferentes en

cuanto a su propia naturaleza: un problema es el relativo al control y reduccién de

152 Es interesante poner de manifiesto la postura que est4 adoptando el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas ante estas garantias de precios minimos por parte de los gobiernos
de los Estados miembros. Podria pensarse que tales medidas son susceptibles de constituir
ayudas de Estado en el sentido del art. 92.1 del Tratado CE (actualmente art. 87.1 CE, tras su
modificacién), y por tanto atentatorias contra el mercado interior. Sin embargo por citar un
ejemplo concreto, en la STJC 13.3.2001, PreussenElektra AG/Schleswag AG, As 379/98, el
TJCE ha considerado que una medida estatal, como la del gobierno aleman considerada, que
impone la obligacion de comprar a precios minimos electricidad procedente de fuentes
renovables no constituye una ayuda de Estado. Es mas, ni siquiera considera prohibida esta
practica cuando la obligacién de compra esta restringida a la energia generada en el Estado
miembro de que se trata, si se fundamenta en razones de proteccion del medio ambiente.
Como pone de manifiesto HERRERA (2002): “resulta relevante que el Tribunal considere la
proteccion al medio ambiente como una finalidad que puede justificar ciertas restricciones
legitimas a la libertad de comercio entre los Estados miembros.”
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emisiones de CO, y otra cuestion distinta es la que atafie a la sustitucion energética

hacia fuentes de energia renovable.

Pero, por otra parte, existe una interaccion clara y evidente en la practica entre ambos
regimenes. De hecho, ambos sistemas podrian ser utilizados como complementarios
por parte de las instalaciones emisoras de gases de efecto invernadero, que invirtiendo
en plantas de generacién de energias a partir de fuentes renovables podrian cumplir su
limite de emisiones de CO, autorizado, y simultdneamente cumplir con la normativa
de uso de energia renovable. A pesar de esta complementariedad, y “para no inducir a
confusion, los certificados renovables no deberian mezclarse con los derechos de
emision de gases de efecto invernadero necesarios para el cumplimiento de las
obligaciones de la presente Directiva [sobre comercio de emisiones de gases de efecto

invernadero]”, tal y como se recomienda expresamente en su Exposicion de motivos.

A estas cuestiones de coordinacién entre el mercado de emisiones de gases de efecto
invernadero con otras medidas y politicas de control de las emisiones se les presta

mayor atencion en el capitulo siguiente.

2.2. Fijacion de la cuantia de las reducciones: el sistema de cap-and-
trade con objetivos absolutos disefiado en la Propuesta de
directiva

Determinados ya los gases de efecto invernadero —de momento, el CO,— asi como
los emisores —por lo pronto, las grandes instalaciones pertenecientes a los sectores
mas intensivos en el uso de combustibles fosiles- que estan sujetos al sistema de
comercio, la cuestion es qué limite de emisiones asignar a cada una de las fuentes
controladas. Como determinar ese limite cuya fijacion es la que asegura la eficacia
ambiental del sistema, puesto que las instalaciones emisoras han de respetarlo

manteniendo un nimero de permisos suficiente para cubrir su volumen de emisiones.
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Tanto el Protocolo de Kioto como el propio Acuerdo comunitario de reparto de la
carga establecen objetivos de reduccién de emisiones en términos absolutos. En
principio, por tanto, el techo de emisiones que habrian de fijar los paises miembros,
bajo el cual los emisores pudieran negociar libremente los permisos, deberia ser
también un limite absoluto. Es decir, no determinado como una proporcion del

volumen de produccidn de la instalacion regulada (objetivo relativo).

A pesar de ello, la Propuesta de Directiva'®® deja al arbitrio de cada Estado miembro
tanto la determinacion de la cantidad total de derechos de emision que prevé asignar
(es decir, la fijacion de la cuota méxima de emisiones o cap) como la eleccion de la
naturaleza de ese objetivo. Asi, en la exposicion de motivos de la Propuesta se sefiala
explicitamente que “si un estado miembro deseara conceder a su industria derechos
de emision basandose en normas de rendimiento relacionadas con la produccion u

“objetivos relativos”, esto seria posible”.

Obviamente, dado que la Propuesta requiere determinar cuotas de emisiones fijas y
expresadas en toneladas equivalentes de CO,, esos objetivos relativos deberian
traducirse a cuotas de emisiones empleando estimaciones de produccion. Pero a pesar
de este intento de conciliacion con el régimen general via traduccion a términos
absolutos, no deja de ser problematico comerciar permisos basados en objetivos
relativos en el seno de un mercado que ha sido disefiado para objetivos absolutos
(LEGGE, 2001; p. 5).

En mi opinion, permitir la fijacién de objetivos relativos compromete la eficacia
medioambiental del sistema, que en cambio queda garantizada a través del
establecimiento de objetivos absolutos. Sin embargo, esta disposicion obedece
nuevamente a las tensiones entre lo medioambientalmente deseable y lo politicamente
posible: ya existen acuerdos negociados entre los gobiernos y las industrias en
materia de cambio climatico. En ellos, los objetivos suelen determinarse precisamente

de acuerdo a normas de rendimiento en funcion de la produccion, dado que las

18 Ensu Art. 9.
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empresas se resisten a la rigidez de un tope fijo, que podria restringir las posibilidades

de crecimiento de su output en coyunturas econdémicas expansivas.

2.3. La dimension geografica del sistema de comercio de emisiones de
la Union Europea

2.3.1. El ambito del mercado europeo de derechos de emision
en el Libro Verde y en la propuesta de Directiva

Cuando se publico el Libro Verde, uno de los principales asuntos planteados en €l lo
constituia precisamente la dimension que habria que conferirsele al sistema de
comercio de emisiones entre los paises europeos. Las posibilidades eran dos: o bien
armonizar desde el principio las reglas del juego, creando un mercado de dimensién
global para toda la Union Europea, en el que se integraran desde el principio todos los
paises miembros, 0 bien instar a estos a desarrollar sus propios sistemas nacionales
con total libertad, y posteriormente aglutinarlos creando un mecanismo de
intercambio entre ellos. Ya entonces se calibraron las ventajas e inconvenientes
asociados a estas dos alternativas, un plan comunitario Unico o un plan comunitario

coordinado.

El inconveniente fundamental consiste en el hecho de que los diferentes paises
comunitarios se hallan en distintos estadios de evolucion en esta materia. Algunos
paises miembros han disefiado ya programas piloto de comercio interior de
emisiones, e incluso Dinamarca y el Reino Unido ya han puesto en marcha su propio
mercado nacional de emisiones de COy; por tanto, podrian surgir problemas de

incompatibilidad entre sus regimenes propios y el de dimension comunitaria.

En cambio, otros paises tal vez no estaran en disposicion de incorporarse al mercado
en la fecha prevista. Atendiendo a este inconveniente, el Libro Verde (p. 17) proponia
la posibilidad de incluir una cladsula de disociacion, de manera que los estados se
desligaran del sistema parcialmente y por tiempo limitado respecto a sectores

determinados o incluso totalmente.
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Sin embargo, los beneficios derivados de crear un mercado de &mbito comunitario
son ciertamente importantes. Por un lado, las estimaciones dieron como resultado que
la eleccion de un sistema de rango comunitario implicaria un gran ahorro en costes de
cumplimiento en comparacion con los costes que generaria la adopcion de distintos
planes nacionales en los que no esté previsto el comercio de emisiones entre los

estados miembros®®*.

Por otra parte, la convivencia de una amalgama de sistemas nacionales puede crear
obstaculos al comercio y distorsiones de la competencia, atentando contra el mercado
interior. Por el contrario, un mercado de ambito europeo lograria la igualdad de
condiciones para las empresas participantes, cualquiera que fuera su pais comunitario
de radicacién. Esta igualdad de trato se garantizaria por la existencia de un precio
Unico para las cuotas comercializables, en vez de distintos precios como ocurriria con

sistemas nacionales independientes.

Hay que considerar que, sin una unificacion de criterios en materia de comercio de
emisiones, las empresas de paises donde la normativa de asignacion, o las reglas de
cumplimiento, son mé&s duras, emigrarian a aquellos otros paises con un sistema
nacional de comercio mas laxo (carbon leakage). En suma, la proteccion del mercado

interior podria verse seriamente perjudicada.

A la vista de estos argumentos, efectivamente el sistema disefiado en la Propuesta
constituye un plan unico: "La Propuesta crearia un mercado europeo de derechos de
emision, lo que contrasta con el planteamiento fragmentario que imperaria a falta de
un instrumento comunitario, segun el cual los estados miembros crearian poco a poco
sus regimenes nacionales e intentarian después ligarlos” (Propuesta de Directiva,

Exposicion de motivos, p. 6).

%% De aproximadamente 1/5 o bien 1700 millones de euros anuales, segin las estimaciones
utilizadas en el Libro Verde, en su Anexo I, p. 31.
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De acuerdo con el sistema disefiado, no cabe la posibilidad de disociacion que preveia
el Libro Verde, sino que todos los paises quedan vinculados a la reduccion de
emisiones en los mismos sectores. Ahora bien, como quedara patente a lo largo de los
apartados siguientes, que el régimen sea conjunto no implica que vaya a ser uniforme:
el régimen es descentralizado, dejando en manos de los gobiernos nacionales la
decision y ejecucion de casi todos los aspectos relativos al funcionamiento del

mercado.

Una ultima apreciacion respecto al d&mbito del sistema europeo de comercio de
derechos de emision: a pesar de no estar integrados en la Union Europea, se preve
que Noruega, Islandia y Liechtenstein, pertenecientes al Espacio Economico
Europeo, puedan integrarse al area de comercio de permisos. También parece
bastante probable que, a través de la celebracion de acuerdos bilaterales, se incorpore

Suiza.

2.3.2. El papel de la Comision Europea en este mercado
descentralizado de emisiones

La Propuesta de directiva, si bien establece un mercado comun para los emisores de
todos los paises miembros, deja un amplio margen de libertad a los paises miembros
para determinar respecto a sus empresas nacionales extremos tan importantes como la
concesion de los permisos a las empresas participantes, o la cantidad de
autorizaciones que va a emitir. Ademas, el régimen de rango comunitario habra de
convivir con los distintos proyectos nacionales que estan funcionando o entraran

préximamente a funcionar en los estados miembros.

Ante este panorama de descentralizacion de las decisiones cabe preguntarse cuéles
seran las funciones que ejercera la Comision, cuél serd su papel en este mercado
interior de emisiones, dado que la Union Europea es parte de pleno derecho del

Protocolo de Kioto, con un compromiso que la vincula especificamente.
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Pues bien, la cohesion del sistema de comercio de emisiones la proporciona la
Propuesta de directiva a través de la reserva de una serie de competencias de
coordinacion y control a la Comision. Asi, incumbe a los estados miembros una
obligacion de informacion periodica a la Comision tanto respecto a los aspectos
relativos a la constitucion del mercado como posteriormente en relacion con el

cumplimiento.

En este sentido, aunque son los gobiernos los encargados de otorgar los permisos y de
decidir la cantidad total a expedir, la asignacion debe cumplir una serie de criterios
comunes. Estos criterios se citan con extremada brevedad en el Anexo Il de la
Propuesta, que contiene apenas ocho directrices. Todas ellas son de cardcter muy

general, casi obvio, y en sintesis hacen referencia:

- En primer lugar, a la necesidad de que la cantidad de permisos asignados se
ajuste a las obligaciones de reduccion asumidas por cada pais y a la capacidad

tecnoldgica de reduccion potencial de emisiones por parte de las instalaciones.

- En segundo término, se refieren a la coordinacion con otros instrumentos de
control de la contaminacion, en concreto se establece que no deberian expedirse
permisos para cubrir emisiones que deban ser reducidas o eliminadas a través de

lo dispuesto en la normativa comunitaria sobre energias renovables.

- Por ultimo, y para que no se comprometa la libre competencia en el mercado
interior, la asignacion deberd ser compatible con la normativa comunitaria
existente en materia de prohibicion de ayudas estatales, de modo que no se
discrimine positivamente a determinados sectores o actividades. Sin embargo, ni
el Anexo Il ni las Directices comunitarias sobre ayudas estatales a favor del

155

medio ambiente™> definen las condiciones que determinarian la autorizacion de

tales ayudas en caso de existir, a pesar de que expresamente se pone de

155 DO C 37, de 3.2.2001
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manifiesto por la Comision que "algunas de las modalidades escogidas por los
estados miembros para cumplir los objetivos de este Protocolo [de Kioto]

pueden ser constitutivas de ayudas estatales"°.

Al no especificarse cuales son esos requisitos de compatibilidad entre las
medidas de asignacion de permisos y las normas sobre ayudas estatales, seran
necesarias resoluciones ad hoc que vayan concretandolos, a base de formular

consultas o bien de someter controversias al Tribunal de Justicia.

En definitiva, la Propuesta deja abierto un proceso desordenado de conflicto y tension
entre varios sistemas, fruto de los cuales se ira construyendo el régimen comdn®’. En
cualquier caso, la Comision tiene la Gltima palabra en materia de asignacion de
permisos, puesto que segun dispone el Art. 9, los planes nacionales de asignacion
deben notificarse anticipadamente a la Comisidn, para ser examinados en el seno de
un Comite previsto en el Art. 23, el cual, previa aceptacion de la Comision, puede

enmendar y rechazar esas propuestas nacionales.

Y en cuanto al deber de informar acerca del cumplimiento, el Art. 19 en relacion con
el Art. 20 requiere a los estados miembros la creacion y mantenimiento de inventarios
nacionales que contabilicen la expedicion, titularidad, transferencia y cancelacion de
los derechos de emision, inventarios que seran controlados centralizadamente por un

Administrador Central designado por la Comision.

1% Directriz nim. 71, en sede de "Politicas, medidas e instrumentos destinados a reducir los
gases de efecto invernadero”, p. 13.

7 LEGGE (2001), p. 6. La Propuesta podria haber elegido establecer desde el principio unas
reglas comunes predeterminadas que estipularan qué son y qué no son ayudas de estado en
relacion con el régimen comunitario de comercio de CO,. Sin embargo, ha optado por ir
configurando su posicion a través de reglas ad hoc. Tal vez, como sefiala el autor citado, este
modo desordenado resulte creativo o, por lo menos, no confiera rigidez ni bloquee la
operatividad de un mecanismo en cuya aplicacién se carece de experiencia.
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También, y para garantizar la transparencia del proceso y facilitar la supervisién por
la Comisidn, en el Art. 21 se estipula un deber de rendicion periddica de cuentas a la
Comision, que se concreta en la remision de un Informe anual. Con los datos
suministrados por los paises, la Comision publicard un Informe conjunto y, ademas,
organizara un cauce de intercambio de informacion entre las autoridades competentes

de los estados miembros.

La Comision se reserva, por tanto, una mision de vigilancia del funcionamiento del
mercado, en orden a garantizar, en primer término, la sinergia con los planes
nacionales de control de las emisiones; también, asegurar la compatibilidad del
mercado europeo de emisiones con el mercado a escala mundial que se constituya en
el primer periodo de compromiso de Kioto; y por Gltimo, se reserva asimismo
competencias de control en materia de ayudas estatales, practicas contrarias a la

competencia y, en general, de proteccién del mercado interior'®®,

2.4. Asignacion inicial de los permisos. Efectos econdmicos de las
diferentes alternativas

2.4.1. Alternativas de asignacion

Existen dos métodos basicos de distribucion inicial de los permisos en un mercado de
derechos de emision: asignacion gratuita o asignacion por medio de subasta, cada uno

de los cuales admite diferentes variantes.

Un primer mecanismo de asignacion es aqueél en el cual los permisos se conceden
gratuitamente a los emisores atendiendo a diversos criterios, habitualmente de tipo
historico (grandfathering). Es decir, la autoridad reguladora examina, por ejemplo, el
volumen medio de emisiones realizadas a lo largo de un periodo de tiempo
(grandfathering en funcion de las emisiones), o el nivel de produccion en un periodo

de las empresas contaminantes (en funcion del output), o la cantidad de combustibles

158 Asi se lo comunica la Comisién a la Convencién Marco de Naciones Unidas en su Tercera
Comunicacion, de 30 de Noviembre de 2001.
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fésiles empleados en esa produccion (input), o una combinacion de esas

circunstancias, y distribuye los permisos en consonancia con esos niveles.

Otra posibilidad de asignacion gratuita seria la puesta al dia (updating) de los datos
relativos a las empresas involucradas: los permisos distribuidos se irian revisando
periédicamente, de manera que por ejemplo los concedidos en 2005 se fundarian en
las emisiones, el output o los inputs empleados en el ejercicio 2004; en 2006 se

referirian a de 2005, y asi sucesivamente.

Es decir, como ya hemos indicado, ambas clases de distribucion gratuita admiten a su
vez diferentes modalidades, porque no sélo pueden concederse los permisos
atendiendo a las cantidade