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Los mecanismos de flexibilidad de Kioto, otros
Instrumentos _de |L_JCha contra _eI cambio climatico
y su aplicacion en la Union Europea

Ana YABAR STERLING*

RESUMEN

Una de las tesis que se pretende sustentar en esta ponencia es la de que al-
gunos de los instrumentos econdmicos basicos para la lucha contra el cambio
climatico como son, en los paises miembros de la Unién Europea, la tributa-
cion sobre la energia-entendido este término en sentido amplio-y los merca-
dos de emision, no solo no son incompatibles entre si sino, por el contrario,
son perfectamente articulables e incluso generadores de importantes efectos
sinérgicos si se aplican conjuntamente, para la consecuciéon de los objetivos a
medio y largo plazo en materia de lucha contra el cambio climético.

En relacion con la utilizacion de instrumentos para la lucha contra los GEI
(gases de efecto invernadero), hay que destacar también que se observaban
notables discrepancias entre la Unién Europea (UE) y los Estados Unidos de
Ameérica (USA) al abordar la conferencia de las Partes, recientemente desarro-
llada en la Haya y tras su finalizacion; ellas se deducen, entre otros aspectos,
de la comprobacion de la mayor importancia relativa que en la UE se concede
a la mitigacion de estos gases mediante politicas y medidas internas, naciona-
les y/o comunitarias, a pesar de los sintomas europeos de cambio de mentali-
dad para acercarse a otras perspectivas alternativas, como los que se derivan
de su reciente preferencia por los mercados de emisiones como uno de los sis-
temas aplicables en la lucha de la Unién Europea contra el cambio climatico.

Tras la exposicion del tema, se pueden sustentar adicionalmente impresio-
nes o apoyar hipotesis acerca de temas tales como que la estricta eficiencia
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econdmica no es el Unico indicador a considerar en el &mbito de la lucha con-
tra el cambio climéatico; asi por ejemplo los “beneficios subordinados” (anci-
llary benefits) de la lucha en el territorio en el que se generan los GEI y de su
mitigacién, aun con una deficiente evaluacion monetaria de los mismo en el
momento actual, ejercen efectos favorables para los paises desarrollados nada
despreciables desde diversas perspectivas como los de la salud humana que
reside en las zonas de mayor emision per capita de dichos gases.

PALABRAS CLAVE: Cambio climatico, mercados de emision, Union Euro-
pea,eficiencia econdmica.

RESUME

Une des théses que nous essayerons d’exposer dans cette communication est
celle que quelques-uns des instruments économiques de base pour la lutte con-
tre le changement climatique dans les pays membres de I'Union Européenne,
comme la tributation sur I'"energie —dans le sens large du terme- et les marchés
d’emission, ne sont pas incompatibles entre eux mais, bien au contraire, ils sont
parfaitement articulables et méme générateurs d’importants effets synergiques
s'ils sont appliqués conjointement, pour la consécution des objectifs a moyen et
long terme en matiere de lutte contre le changement climatique.

En relation avec l'utilisation d’instruments pour la lutte contre les GEI
(gazes d’effets “serre”) il faut bien signaler le fait que nous observons des
différences de critére notables entre I'Union Européenne (UE) et les Etats-
Unis d’Amérique (USA) en abordant la conférence des Parties, récemment
soutenue a La Haye et aprés sa fin. Ces différences ressortent, entre autres as-
pects, de la vérification de la plus grande importance relative que dans la UE
on donne a la mitigation de ces gazes par la voie de politiques et de mesures
internes, nationales et/ou communautaires, malgré les symptémes européens
de changement de mentalité pour s’approcher a d’autres perspectives alterna-
tives, comme ceus qui dérivent de la récente préférence pour les marchés d’'e-
missions comme un des systemes applicables dans la lutte de I'Union Europé-
enne contre le changement climatique.

Aprés 'exposition du sujet, nous pouvons soutenir en plus des impres-
sions ou appuyer des hypothéses proches de sujets comme la stricte efficacité
économique qui n’est pas le seul indicateur a considérer dans le domaine de la
lutte contre le changement climatique. Cest ainsi que par exemple les “bénéfi-
ces subordonnésAqcillary benefitsde la lutte dans le territoire au se géne-
rent ces GEI et leur mitigation, méme avec une déficiente évaluation monétai-
re de ceux-ci qui ne doivent pas étre méprisés de diverses perspectives
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comme la santé humaine que se trouve dans les zones de plus grande émis-
sion de ces gazes per capita.

MOTS CLEFS:Le changement climatique, marchés d’emissitinion Eu-
ropéenne, efficacité économique.

1. ALGUNOS CONCEPTOS INTRODUCTORIOS

Son conocidos bajo la denominacién de «Mecanismos de Flexibilidad» del
Protocolo de Kioto el Mecanismo de aplicacion conjunta (JI —articulo 6—),
el Mecanismo de desarrollo limpio (CDM —articulo 12—) y el Mercado in-
ternacional de emisiones (IET —articulo 17—), que son tres instrumentos in-
corporados al mismo para facilitar el cumplimiento de los compromisos de li-
mitacion de gases de efecto invernadero asumidos por los paises desarrollados
en la lll Conferencia de las Partes, celebrada a finales de 1997.

Por decirlo sintéticamente, ha de hacerse constar que los tres «mecanismos
de flexibilidad» incorporados al Protocolo de Kioto son realmente formulas
determinadas de introducir y/o potenciar el juego del mercado a escala inter-
nacional para el mejor cumplimiento de los compromisos cuantitativos ad-
quiridos por las Partes en materia de limitacion de los gases de efecto inver-
nadero (GEI), de modo que su obtencién sea coste-efectiva en relacion con
dichos compromisos, es decir, de modo que aquellos sean alcanzados al me-
nor coste economico posible. Alguna de dichas formulas, sobre todo la desig-
nada con las siglas IET, puede calificarse como de muy novedosa para la UE
en su conjunto, habida cuenta de la especial preferencia de sus instituciones y
de la mayoria de los paises miembros por el uso de regulaciones y otros ins-
trumentos econdmicos en su estrategia de accion frente al cambio climatico

El IET permitiria a las Partes del Anexo | de la UNFCCC, es decir, a todos
y cada uno de los paises que estan incluidos en dicRaifistacambiar entre

! Por el contrario, variantes de la misma se han empleado desde hace varios afios, sobre
todo en los Estados Unidos, mostrandose eficaces para reducir las emisiones de azufre, por
ejemplo, es decir, de gases ligados al cumplimiento del Protocolo de Montreal.. Concretamente
el Programa sobre la lluvia acida de USA incluye un mercado de permisos de emision de didxi-
do de azufre. Ejemplos de mercados de este tipo son los incluidos en el Regional Clean Air In-
centives Market (RECLAIM) del area metropolitana de Los Angeles. Sintesis interesantes acer-
ca de la experiencia existente en este ambito se pueden encontraruss,: [& A. el all:
«Greenhouse Gas Emissions Trading: Defining the Principles, Modalities, Rules and Guidelines
for Verification, Reporting and Accountability». UN Conference on Trande and Development
(UNCTAD) Geneva, 1998. OCDE «Lessons from Existing Trade Systems for International Gre-
enhouse Gas Emissions Trading», Anex | Expert Gruop on the United Nations Framework Con-
vention on Climate Change Information Paper (ENV/EPOC(98) 13/REV1, OCDE, Paris, 1997.

2 La relacion de 36 paises que figuraba en el Anexo | de la UNFCCC se ha convertido en
otra de 38 en la contenida en el Anexo B del Protocolo de Kioto, por la desaparicion de aquella
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si derechos de emision de aquellas cantidades concretas asignadas anualmente
a cada uno de ellos.

El JI es un mecanismo previsto para que alguno de esos paises relaciona-
dos en el mismo Anexo | adquieran de o transfieran a otro pais de la misma
lista, las denominadas Unidades de Reduccion de Emisiones (ERU'’s), con-
tabilizadas y derivadas de proyectos concretos de mitigacion de emisiones
de GEl.

Y, por fin, el CDM contempla que los paises de la lista del Anexo |
puedan anotar como reduccion de emisiones del propio pais, la reduccion
de emisiones certificadas (CER’s) logradas en paises en vias de desarrollo
y derivadas de proyectos individualmente concebidos al efecto, puesto que
en dichos paises en vias de desarrollo —se asume— se podran anotar me-
nores costes monetarios de obtencion de las reducciones de dichas emisio-
nes de GEI, ya se contabilicen estas en términos absolutos (unidades de
CQO, equivalente) o en términos relativos (eficiencia energética por unidad
de output).

Asi pues, el JI y el CDM son mecanismos aplicables en el supuesto de
gue se confeccionen proyectos concretos de colaboracion entre los agentes
econdémicos (para la produccién, distribucion o comercializacion de bienes y
de servicios) de las Partes involucradas en el mismo con la pretensién, como
uno mas de sus obijetivos, de reducir las emisiones de GEI. Las reducciones
unitarias de dichas emisiones se denominan ERU'’s si el proyecto del que pro-
ceden est4 realizado entre paises incluidos en la lista del Anexo | de la
UNFCCC o, bien CER’s si las mismas, certificadas oportunamente, se consi-
guen como consecuencia de la ejecucion de proyectos elaborados por algunos
de aquellos paises relacionados en el citado Anexo | (0 Anexo B del Protoco-
lo de Kioto) y por paises en vias de desarrollo. Dichas unidades de reduccion
de emisiones podra ser adquiridas por los paises desarrollados, en determina-
das condiciones, de los «en vias de desarrollo» en cuyo territorio se ha ejecu-
tado el correspondiente proyecto.

Por el contrario, el IET no esta configurado sobre la base de los proyectos
sino en términos de la existencia de un mercado regional de permisos de emi-
sion; el mercado estaria, en principio, formado por aquellos citados 36/38
agentes en el que los demandantes serian los paises cuyo coste marginal de
reducir las emisiones fuese mas alto y los oferentes, los restantes paises desa-
rrollados y economias en transicion, en los que dicho coste marginal de la re-
duccion de emisiones fuera menor.

primera relacion de Belaris y Turquia y la incorporacion de Ménaco y Liechtenstein, ademas de
la mencion de nuevos paises del Centro y Este de Europa en la lista anexa al Protocolo de Kioto,
gue no resultaban expresamente citados con anterioridad.
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La escasa experiencia de los paises de la UE en la construccion y empleo
de los mercados de emisiones como instrumentos para limitar la contamina-
cion ha provocado la realizacion de multiples estudios e iniciativas de solu-
cion a los problemas que este mecanismo plantearia al conjunto de la UE, sin
olvidar los que al mismo tiempo se presentarian ante cada uno de los paises
miembros (quince o mas), segun las diferentes alternativas técnicas que exis-
ten para su creacion y funcionamiento. Hasta tal punto esto es asi que la Co-
misién europea ha elaborado recientemente un «libro verde» sobre &l tema
que analiza las principales opciones y consecuencias de un mecanismo desti-
nado a colaborar en la reduccién de los costes de cumplimiento de las exigen-
cias cuantificadas de reduccion de emisiones, derivadas del Protocolo de Kio-
to, para los paises miembros de la UE.

2. LA APROXIMACION DE LA UNION EUROPEA
AL CUMPLIMIENTO DE LOS COMPROMISOS DE KIOTO

2.1. QUANTIFICACION DE LOS COMPROMISOS DE REDUCCION DE EMISIONES
EN LA UNION EUROPEA Y SU REPARTO INTERNO

La Union Europea se prepar6 para asistir a la Conferencia de Kioto, de
acuerdo con el mandato de la | Conferencia de las Partes (UNFCCC) celebra-
da en Berlin en marzo de 1995, en la que se acordod que las Partes (la UE y
sus paises miembros, entre ellas) prepararian los objetivos de reduccién de
emisiones de GEI. En la reunion del Consejo de Ministros de Medio Am-
biente del 3 de marzo de 1997 se definio la posicion de la UE en las negocia-
ciones, en el sentido de que el conjunto de paises industrializados deberian re-
ducir las emisiones de GEI (GON,0O y CH)) en un 15% hasta el afio 2010,
respecto a los valores de 1990. Asimismo se acordaron objetivos de reduccion
de las emisiones en un 10% hasta el afio 2010, respecto a los valores de 1990,
para los Estados miembros de la UE.

Como ya ha sido expresado, tras la Conferencia de Kioto de diciembre
de 1997, las Partes acuerdan —por primera vez— limitar las emisiones de
seis GEI en los paises industrializados, tomando como referencia para tres
de ellos —CQ N,O y CH— su nivel de emisiones del aiio 1990 y, para
los otros tres gases (HFCs, PFCs y) Skien las emisiones relativas al mis-
mo afo de 1990, bien las del afio 1995, con referencia a su potencial de ca-
lentamiento de la atmosfera y en términos de su equivalencia grECO

3 Libro Verde sobre el comercio de los derechos de emisién de gases de efecto invernadero
en la Unién Europea. COM (2000) 87 final, Bruselas, 8-3-2000.

311 Observatorio Medioambiental
2001, nimero 4, 307-338



Ana Yébar Sterling Los mecanismos de flexibilidad de Kioto...

objetivo fijado tras los acuerdos, fue la reduccion por parte de la Unién Eu-
ropea de sus emisiones medias del periodo 2008-2012, en un 8%, para el
total de los GEI aludidos y con referencia a los valores de referencia que
acabo de citar.

Puesto que el Protocolo fijaba un objetivo de forma conjunta para todos
los paises de la UE, antes de su ratificacion por cada uno de ellos, era necesa-
rio un acuerdo interno de reparto de dicho 8% medio para el conjunto de los
15. Ese acuerdo interno seria, ademas, el Unico vinculante para cada pais
miembro. Pues bien, dicho acuerdo se logré en el Consejo Europeo de Lu-
xemburgo de junio de 1998, siendo el reparto de los compromisos, el si-
guiente:

Compromisos en CO
Estados Miembros Segun art. 4 del
Protocolo de Kioto
Bélgica -7,5%
Dinamarca —-21,0%
Alemania —21,0%
Grecia + 25,0%
Espafa +15,0%
Francia 0,0%
Irlanda + 13,0%
ltalia -6,5%
Luxemburgo —28,0%
Paises Bajos -6,0%
Austria - 13,0%
Portugal +27,0%
Finlandia 0,0%
Suecia +4,0%
Reino Unido -12,5%

Una vez establecido este reparto interno, deberian arbitrarse nuevas poli-
ticas y medidas, tanto a nivel comunitario como en el plano de cada Estado
miembro para intentar alcanzar tanto el compromiso conjunto como el indi-
vidual adquirido, globalmente y por sectoresgrgig transportes, agricultu-
ra, etc.).

Por ello, en el Consejo de Ministros de Medio Ambiente de la UE, cele-
brado en aquel mismo mes de junio de 1998, se recordaron de forma expresa
las politicas y medidas que convenia se adoptaran, a efectos de alcanzar y/o
cumplir el compromiso de Kioto. De todas ellas, se consideraron como mas
importantes, las siguientes:
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En el &mbito de la ENERGIA:

1° La necesidad de acelerar los cambios en la generacion y uso de ener-
gia, fomentando, en particular, las energias renovables (solar, edlica,
biomasa),

2° la importancia de integrar los objetivos ambientales en el marco de la
politica energética, ya en el plano nacional, ya en el nivel comunitario.

En el ambito del DESARROLLO TECNOLOGICO Y LA INVESTIGA-
CION,

1° La adopcién de las mejores técnicas disponibles en matefaida-
cia energética

2° la mayor dotacion de los programas sobre Cambio Climatico, dentro
del V Programa Marco de Investigacion y Desarrollo,

32 la aplicacion de las mejores tecnologias disponibles para la reduccién
de emisiones en el tratamiento de residuos, incluyendo las emisiones
de metano de los vertederos.

En el ambito de los TRANSPORTES,

1° la reduccion de las emisiones de @@cedentes de los vehiculos pri-
vados,

2° la reduccion de D de los catalizadores de los vehiculos a motor,

3° la recomendacion a los Estados miembros para que introduzcan politi-
cas de transporte que inclinen la demanda hacia formas de transporte
con los menores efectos adversos posibles sobre el medio ambiente,

4.° la importancia de reducir emisiones de @@ el transporte de mer-
cancias por carretera.

Ademas, en este Consejo de Ministros de Medio Ambiente, se hacia espe-
cial mencion de la importancia de los instrumentos economicos para la conse-
cucion de estos objetivos y, en especial, destalidad ambiental, al men-
cionarse expresamente que:

«el Consejo celebra las discusiones que se estan desarrollando sobre la Pro-
puesta de Directiva sobre «Armonizacion de los Tipos Efectivos de los impues-
tos sobre los productos energéticos y la Electricidad», en la que se reestructura
el marco de la Comunidad sobre la fiscalidad de los productos energéticos», y

«el Consejo de Ministros de Medio Ambiente invita a la Comisién a considerar
la presentacion de propuestas para la diferenciacion de los niveles de impositi-
vos para los productos que ahorren energia, permitiendo a los Estados miem-
bros ofrecer los adecuados incentivos econdmicos a estos productos, sin perjui-
cio de los principios de armonizacidn fiscal».
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El sector energético europeo se caracteriza por el ofrecimiento de dos line-
as de tendencia claras en su ambito, que pueden considerarse comunes a todos
Sus paises miembros:

1° El uso creciente del gas natural y la disminucion en el uso del carbon
como fuentes primarias de energia.

2° Que el combustible consumido en mayor medida por la mayoria de
los paises es el petréleo, con las excepciones de Suecia y Finlandia
gue usan con preferencia la energia hidraulica, Holanda, el gas natural
y Francia, la energia nuclear.

Tabla 1
DISTRIBUCION DEL CONSUMO DE ENERGIA PRIMARIA POR TIPO
DE COMBUSTIBLE (1990-1997)

Soélidos Petréleo Gas Natural Otros(a)
Pais (%) (%) (%) (%)

1990 | 1997 | 1990| 1997 199( 199 1990 1997
Alemania 37,2 25,3 35,0 39,9 15,4 20,7 12,3 14,1
Austria 16,4 12,7 41,0 41,2 20,3 22,9 22,8 23,2
Bélgica 21,6 15,3 37,4 40,8 17,3 20,5 23,7 23,4
Dinamarca 33,5 31,0 47,3 46,3 9,9 18,1 93 4,6
Espafia (b) 21,2 17,5 51,1 53,0 5,p 10{7 22,1 18,9
Finlandia 17,9 22,0 34,7 30,1 8,1 8,7 39,8 45,0
Francia 9,1 6,0 40,0 36,1 11,2 12,9 39,7 45,0
Grecia 36,5 34,4 57,7 59,0 0,4 0,8 5.4 5,8
Holanda 13,6 12,2 36,5 36,4 46,( 47,1 3/9 4,3
Irlanda 34,3 236| 451 52,0 18,6 22,8 2,0 1,6
Italia 9,4 6,7 58,0 55,1 25,2 28,3 7.4 9,9
Luxemburgo 30,6 88| 444 55,9 11,1 17,7 139 17,6
Portugal 15,4 16,4| 68,6 65,3 0,¢ 0,5 16,0 17,8
Reino Unido 30,0 17,1 38,7 36,2 22,4 34,6 89 12,1
Suecia 57 5,0 30,9 31,5 1,1 1.4 62,8 62,1
UE 22,9 15,8 41,5 41,8 16,9 21,4 18,7 21,0

FUENTE: Proyecto INTRACERT, sobre datos de la Comisién Europea (1999).

(a) Incluye Energias renovables, nuclear, importaciones netas de electricidad y otras fuentes de energia.
(b) La distribucién por tipos de combustible en 1999 es la siguiente; carbén, 17%; petréleo, 53%; gas natural, 11% y
otros, 19%. Los datos de 1999 de Espafia no han cambiado apenas respecto a 1997.
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La energia eléctrica generada en 1997 a partir de energias renovables es en
la UE del 5,8% medio, con paises con una gran coeficiente de participacion
nacional de estas energias en la energia eléctrica total producida, como Suecia
(26,7%), Austria (23,3%), Finlandia (20,9%) o Portugal (16,9%) y otros, es-
pecialmente modestos en cuanto al mismo «ratio», como Bélgica, Irlanda, Lu-
xemburgo y Reino Unido, con coeficientes inferiores al 2%, y otros paises
miembros como Alemania, con un exiguo 2,3%, u Holanda, con un 2,0%. Di-
namarca, Francia, Grecia, Italia y Espafia (con un 6,4%), sitian su coeficiente
entre el 5% y el 10%, si bien superan la media europea, solamente Dinamar-
ca, Italia y Espafa.

El compromiso de la UE de conseguir que el 23% de contribucion de las
energias renovables a la red eléctrica se cumpla en el afio 2010 justifica la emi-
sion de algunos de los documentos mencionados anteriormente y la aparicion
de la Propuesta de Directiva del sector eléctrico alimentado por energias reno-
vables. En cualquier caso, la plena liberalizacion del mercado de electricidad, a
la que la UE esta comprometida, apunta a la reduccion sistematica de precios de
la electricidad en un préximo futuro, que redundara probablemente —en ausen-
cia de medidas compensatorias de caracter tributario o de otra naturaleza— en
aumentos del consumo de este producto y elevacion de las emisiones de GEI.

En cuanto a las relaciones entre tributos y energjgor otra parte, con-
viene recordar que, segun el dltimo informe de la Agencia Ambiental Europea
sobre los «ultimos desarrollos en el uso de los impuestos ambientales en la
UE*, mas del 75% de la recaudacion en la UE por impuestos ambientales
— definidos como los impuestos con impacto ambiental potencialmente posi-
tivo>— provienen del sector energético, mientras que el 20% lo hacen del sec-
tor del transporte y menos del 5%, del resto de los otros sectores de la activi-
dad, recayendo estos ultimos sobre las emisiones de substancias quimicas, los
residuos, los recursos nhaturales, los disolventes, los fertilizantes, los pestici-
das, el agua, la aviacion, el turismo, etc.

La reciente introduccion en Alemania e Italia de un impuesto sobre,el CO
0 el aumento gradual de los tipos impositivos sobre determinados productos
energéticos, vigente en estos mismo paises y en Gran Bretafia debido al «fuel
duty escalator», revelan una tendencia clara en algunos paises miembros ha-
cia el uso, como instrumentos de lucha contra el cambio climatico, de los im-
puestos sobre la energia y sobre la contaminacion derivada de su utilizacion.
Sin embargo, a nivel comunitario casi no hay progresos recientes destacables
en esta materia, excepcion hecha de la Directiva que introduce la Eurovifieta ,

4 European Environment Agency: «Recent Developments in the use of environmental taxes
in the European Union», July 2000, (summary of a draft report).

5 Estos incluyen, naturalmente, los impuestos sobre la energia, sobre el transporte, sobre la
contaminacion y los recursos naturales.
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en vigor desde el 1 de julio de 2000, si bien este precio obligatorio por el uso
de las autopistas que se introducira en siete Estados miembros de los 15, a
partir de su transposicion a los distintos ordenamientos nacionales, no puede
ser considerado como un tributo propiamente dicho.

En teoria, los impuestos ambientales —por si solos— pueden alcanzar
cualquier standard ambiental dentro de un mercado perfecto, si se han disefia-
do correctamente y si sus tipos impositivos son suficientemente elevados.
Ahora bien, es conocido que dichos tipos impositivos son generalmente mas
bajos que los éptimos desde la perspectiva ambiental y que estos instrumentos
se utilizan junto con otras politicas y medidas tendentes a conseguir asimis-
mo, objetivos ambientales.

En materia de eficacia ambiental de estos impuestos, conviene resaltar
gue, si bien no se ha publicado aun el prometido estudio de la Comisién Euro-
pea sobre los efectos econdmicos y ambientales de los impuestos ambientales
—previsto para fin de afio—, existen numerosas evidencias empiricas acerca
de la eficacia ambiental de los impuestos sobre g] §l@co, danés y finlan-
dés, asi como sobre el «escalator» britdnico sobre combustibles e, incluso, en
relacion al impuesto danés sobre el azufre en los combustibles.

Sin embargo y a pesar de que mas del 75% de la recaudacion de los im-
puestos ambientales procede del sector energético propiamente dicho, es com-
partida ampliamente la tesis de que con estos impuestos se consigue en escasa
medida (aunque variable segun los diferentes paises miembros) la internaliza-
cion de los costes externos de los procesos de producciéon y consumo de ener-
gia. Las razones de estos escasos logros de los impuestos sobre los productos
energéticos en términos de ahorro de energia por unidad de output y/o de esti-
mulo y desarrollo de tecnologias energéticas mas eficientes se debe, en gene-
ral a que, «en los niveles de tipos impositivos actuales y con las exenciones
bien fundadas econémicamente de la industria intensiva en energia, el impac-
to a corto plazo de los impuestos sobre los productos energéticos resulta habi-
tualmente limitado» (EEA, op cit, pag. 6, firfal)

2.2. LOS MECANISMOS DE FLEXIBILIDAD DE KIOTO, OTROS INSTRUMENTOS
CONTRA EL CAMBIO CLIMATICO Y SU APLICACION EN LA UNION EUROPEA

Sin otra pretension que la de sintetizar la posicion de partida, puede afir-
marse que la Europa desarrollada ha sido muy partidaria de las regulaciones,

6 En cambio, seglin esta misma publicacién, parece existir un impacto mas pronunciado de
estos impuestos sobre la sustitucidon entre tipos de energia, a medida que sus tipos impositivos se
diferencian segun el contenido en carbon o en azufre de los diferentes productos energéticos
concretos.

Observatorio Medioambiental 316
2001, nimero 4, 307-338



Ana Yébar Sterling Los mecanismos de flexibilidad de Kioto...

de los instrumentos administrativos de proteccién frente al cambio climatico
hasta principios o, incluso, mediados de la década de los ochenta y que, poste-
riormente se ha manifestado mas favorable a la introduccion simultanea de
instrumentos econémicos de proteccidén para alcanzar determinados estanda-
res de emisién de GEI o de inmision y calidad de la atmdskeante la inclu-

sion en el Protocolo de Kioto de un nuevo estandar, esta vez cuantificando los
compromisos de reduccion de los GEI para la UE en su conjunto, era previsi-
ble esperar que las instituciones comunitarias y los paises miembros siguieran
aplicando su estrategia habitual para cumplir el compromiso.

Como muestra de la tendencia de la UE a utilizar medidas y politicas di-
versas para conseguir, en este caso, los objetivos de limitacion de los GEI a
los que alude el Protocolo de Kioto, mencionemos simplemente, por ahora,
dos datos muy recientes:

Primero, que la Comision europea adopto el 19 de mayo de 1999 el infor-
me sobre una «Estrategia comunitaria frente al Cambio Climético» que se
elevo al Consejo europeo de Colonia, en junio de mismo afio 1999. Merece
destacarse de dicho informe que en él se insta al Consejo a que preste una
atencion especial a los problemas del clima en la elaboracién de las estrate-
gias sectoriales de integracion, dando una especial importancia a las politicas
de transporte y al fomento de kErsergias renovablés

Segundo, pero en esta misma linea de atenciones preferentes destacadas
por la Comision, constituye un paso adelante la Comunicacion de la Comision
al Consejo, al Parlamento europeo, al Comité Econdmico y Social y al Comi-
té de las Regiones de 26 de abril de 208@nominada «Plan de accién para
mejorar la eficacia energética en la Comunidad europea.

Todos estos datos revelan que la Comision Europea conoce bien la impor-
tancia que el sector energético tiene en relacion con el cumplimiento de los
compromisos colectivos y de cada uno de los paises, en materia de limitacion
de GEl incluidos en el Protocolo de Kioto. Ellos, al mismo tiempo, ponen de
manifiesto la intensa labor que se esta realizando a este nivel institucional
para apoyar a los paises miembros en un area en la que el principio de subsi-
diariedad y la regla de la unanimidad vigentes en la UE constituyen limites

7 Una amplia referencia a este tema puede encontrarsé®sr BTERLING, A.: «La aplica-
cion de los mecanismos derivados del Protocolo de Kioto para mitigar los efectos del cambio
climatico. Balance de situacion en el mundo en la Union Europea y en Espafia», edofitSS,
cias de la Unién European® 193, febrero, 2001, pags. 125-141.

8 En el ambito comunitario de la energia hay que destacar la Resolucion sobre la eficacia
energética de 17 de diciembre de 1998, basada en el COM(1998) 246 final de 29-4-1998: «Efi-
cacia energética en la Comunidad Europea: hacia una estrategia de racionalizacién del uso de la
energia».

® COM (2000) 247, final.
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importantes a la accién en la lucha contra el cambio climatico, aunque la UE,
en si misma, seria una Parte responsable del hipotético fallo en el primer pe-
riodo de compromiso (periodo 2008-2012), en caso de no cumplirlos.

Una prueba inequivoca de la conviccion de las instituciones comunitarias
sobre la fuerte correlacion que existe entre energia y cambio climatico la
aporta la extensa y prolija la relacion de politicas y medidas de la UE destina-
das a colaborar al objetivo de controlar al sector energético para mitigar sus
emisiones de GEI. Relaciones extensas de este tipo acompafian como anexo a
documentos importantes recientemente emitidos desde la Comision europea.
En concreto, en el Anexo al documento de la Comision denominado: Prepara-
cion de la aplicacion del Protocolo de KiStee incluye una de las mejores
relaciones de Politicas y Medidas Comunes y Coordinadas (PMCC) adopta-
das por la UE, en el ambito de la lucha frente al cambio climatico.

A efectos de interpretacion adecuada de la relacion de PMCC que se inclu-
ye anteriormente (lista que recoge la citada pero exclusivamente en cuanto al
sector energético), ha de decirse que con la expresién «politicas y medidas
comunes» se hace referencia a las acciones de alcance comunitario que son
aprobadas por todos los Estados miembros, generalmente en forma de directi-
va u otro instrumento juridico. Las «politicas y medidas coordinadas» son ac-
ciones que aportan un valor afiadido a las medidas nacionales, cuando estas se
coordinan a nivel de la UE.

Ademas de los 6 ambitos de actuacion en el sector energético que han sido
relacionados en la tabla anterior, hay politicas y medidas comunes y coordina-
das en otros ambitos de la actividad, con especial incidencia en la lucha con-
tra el cambio climatico, como son las siguientes:

a) En el @mbito del transporte:

 Las destinadas a reducir las emisiones dg @®los turismos
—COM (95) 689— vy las procedentes de los vehiculos de transporte
de mercancias por carretera — COM (97) 242, COM (97)243 y
COM (95)691.

« En materia del impuesto sobre el combustible de los aviones (querose-
no), se estan revisando las excepciones por parte de la Comision, exis-
tiendo una propuesta de ampliacion de estos impuestos en COM (97)
30. Asimismo, se ha realizado un estudio detallado del impacto de la
introduccion de este impuesto y sobre esta base, la Comision publica-
ra una Comunicacion para determinar los instrumentos mas adecuados
para conseguir los efectos que se pretenden con dicho impuesto.

10 COM (1999) 230 final, de 19 de mayo de 1999: «Preparacion de la aplicacion del Proto-
colo de Kioto».
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b)

d)

» En relacién con las politicas de transporte para desviar la demanda de
viaje hacia otras formas de transporte menos perjudiciales y para ges-
tionar la demanda general de transporte teniendo en cuenta las res-
tricciones medioambientales en el volumen de transportes —COM
(97) 243, con los Libros Verdes: «La red de ciudadanos» y «Tarifica-
cion justa y eficaz».

En el ambito de los residuos.

En materia de mejora del rendimiento técnico y del disefio de aparatos
y equipos (calderas de agua caliente —1992—, frigorificos —1996—,
lavadoras, televisores, etc.). Asimismo, las medidas relacionadas con
los niveles de utilizacion eficaz de la energia en los edificios nuevos y
reformados, con la revision de la Directiva 93/76 CEE, etc.

En relacion con otros gases distintos de} €@no el metano y los es-
tudios terminados de la Comisién para limitar y/o reducir las emisiones
de HFC'’s, PFC’s y Sf-asi como las soluciones propuestas para las
emisiones de D, en particular las procedentes de los catalizadores de
los automdviles, teniendo en cuenta el impacto de las emisiones de
otros gases.

No pueden olvidarse las acciones mas destacadas de I+D de la DG XII,
en relacion con el cambio climatico y la energia, con Programas como
el JOULE vy los fondos financieros destinados al fomento del uso racio-
nal de la energia, las energias renovables y los combustibles fésiles; o
las integradas en el’F2rograma Marco de 1+D.

En la misma linea de sintetizar para clarificar lo mas posible la situacion
relativa a las politicas y medidas tomadas en la UE para la lucha contra el
cambio climético, resulta muy util efectuar una consulta algo mas amplia, re-
lativa esta vez no sélo a las PMCC —de ambito comunitario, por tanto—,
sino también a la situacion existente en los Estados miembros en relacién con
esta misma problemética de las emisiones de GEI.

Por ello incluimos a continuacion la Tabla 3, que realiza una sintesis me-
nos exhaustiva que la realizada por la Tabla 2 sobre el sector energético,
pero que sigue siendo util puesto que adopta otra perspectiva clasificatoria,
esta vez la dptica de las politicas y medidas destinadas a reducir los principa-
les GEI.
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Tabla 2
POLITICAS Y MEDIDAS COMUNES Y COORDINADAS DE LA CE
EN EL SECTOR ENERGETICO

N.° Medidas REF | . Avances en eI_ Etapas Impacto
ambito comunitario siguientes
1 | Accion comin para rel Decisién | Los planes de ayuda | 31, 7, 99 expira Apoyo reducido a
ducir/eliminar las ayuq 36/32/93/ | los combustibles fési{ la CECA. los combustibles
das a los combustiblg CEC, de 23| les son principalment solidos domés-ti-
fosiles y otras ayuday 12,1993 | de &mbito nacional. cos que lleva al
planes de impuestos declive del sector
planes y normativa Las orientaciones de If Las ayudas de Eq y a su sustitucion
fiscales que dificulta Comision para las ayd tado estaran cu| por combustibles
el uso eficiente de | das estatales (1994 biertas por el ré{ menos produc-to-
energia. 2002) tienen por objet( gimen CE. res de carbono.
la produccion de car| Reduccién tam-
bén viable y la dismi bién de las emi-
nucién de las ayudas. siones de CH

emisiones durante
Propuesta de reestru¢ COM (97) 30 2 afios antes del
turacion del marco co Consejo.
munitario de impo-si
cion de los producto
energéticos.

2 | Fomento de la eficien Decision | Eficacia energética: | Trabajos en cursg Reducir el incre-

Cia energética. del * Programa SAVE II. mento de la inten-
Consejo | » Acciones y estudiog sidad energética.
96/737 piloto para fomenta Potencial de efi-
(SAVE 1) la eficacia energéticg cacia de los cos-
incluyendo medidag tes alrededor del
para facilitar la aplica: 20% del consumo
cién de la legislacion. total actual de
« Directiva marco so- energia usando
bre el etiquetado ene las tecnologias
gético seguida de la| existentes.

directivas relaciona:
das 94/2, 95/12, 95/17
96/89, 97/17, 98/11.

COM Propuesta de una D| Debate de la Pro| Potencial econ6-
(97) 69 | rectiva sobre técnica| puesta modifica{ mico del 18% del

racionales de planifica| da. consumo final de
cion integradas. energia de 1995,
en 2010.

COM Eficacia energética el Plan de accior|] Objetivo de mejo-
(98) 246 |la Comunidad Euro{ solicitado por el| ra anual del 1% en
pea: Hacia una estrat{ Consejo en sy eficacia energética
gia de racionalizaci6n Resolucién sobrg por encima del
del uso de la energia. | el EEE que se hal modelo de evolu-
bia de presenta cion sin cambios.
en 1999.
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Tabla 2(continuacion)

. Avances en el Etapas

N2 Medidas REF ambito comunitario siguientes Impacto

3 | Mayor amplitud en |g Directiva | Se debe tener en cuar Directiva IPPC| Aplicacion de las
adopcion de las buenddel Consejq la eficacia energética § adoptada por €| notas de referencia
practicas de eficaci{ 96/61/CE | establecer la mejor té{ Consejo 9/96, en{ de las mejores téc-
energética teniendo & nica posible aplicacidl tra en vigor 10/99 nicas posibles a los
cuenta la IPPC-BAT. por parte de los Estad( para las instala{ Estados miembros;

miembros. ciones nuevas Y con ello se deter-
10/07 para todag mi-naré el impacto
las instalacioneq de las emisiones.
existentes.

4 | Asegurar el fomentod| SEC Documento de trabaj| Propuesta de Di{ Ayuda a lograr el
los objetivos medioam| (99) 470 | de la Comisién sobre ¢ rectiva sobre ar{ objetivo de incre-
bientales tras la liberg acceso de la electricidg monizacion de lg mentar el uso de
lizacién de los merca| procedente de fuentq legislacion sobre Ig las fuentes de ener-
dos de electricidad renovables de energia| electricidad proce{ gia renovables (ver
gas. las redes de distribucié| dentes de fuente| medida siguiente).

renovables (1999)

5 | Fomentar un uso seny Decision | Programa ALTENER Ejecutada la pri-
blemente mayor de lg 98/352 | I mera ronda dg
energias renovables ¢ proyectos, segun|
la UE. da convocatoria dg

propuestas (presy
puesto 2000) e
preparacion.
COM Estrategia y plan de a{ Aplicacién  del| 400 millones de to-
(97) 599 | cion comunitarios sobr| plan de accion inq neladas CQaho-
energias  renovablg cluyendo la cam{ rradas al afio, en el
(RES); incremento d{ pafia de despegy 2010.
la participacion de RE{ de RES.
en el consumo interig
bruto de energia de
CE, de 6% a 12%, en
afio 2010.

6 | Medidas para foment§ COM Comunicacion de la Cq Doblar el uso de
el uso de la produccié| (97) 514 | mision sobre produccio) PCCE en la CE
combinada de calor combinada de calor en el 2010 (9% a
electricidad (PCCE). electricidad (CHP). 18%).

COM PCCE introducida el Pendiente.
(98) 415 | una propuesta de rey

sion de la Directiva sobrf
grandes instalaciones

combustion (LCP).

FUENTE: COM (1999) 230 final. Anexo, Medidas 8, 4, 6, 11, 12 y13.
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Tabla 3

Politicas y medidas en la UE para reducir las emisiones de Di6xido de Carbono

Situacion en la UE:

Decision del Consejo (93/389) para establecer un mecanismo de control,detl€0tros GEI
en la Comunidad.

Eficiencia energética en la UE:

« Programa SAVE para promover la eficiencia energética;

« directivas sobre eficiencia energética (calderas de agua caliente, etiquetado cde electrodomésti-
cos y refrigeradores);

+ comunicacion sobre la estrategia de limitacion dgePCautomoviles (objetivo: consumo de 5
1/100 Km. para automéviles de gasolinay 4,5 /100 Km. para automdviles con motor Diesel);

* nueva tecnologia energética limpia y eficiente: programas JOULE-THERMIE (I1+D y divulga-
cion); y

» promocion de energias renovables (ALTENER).

Medidas necesarias en paises de la UE y en otros paises (ejemplos):

* Acuerdos voluntarios negociados con el sector industrial y de suministro energético;
 impuesto sobre energia /carbono;

instalaciones mixtas de generacion de energia y calor (CHP) (industria y vivienda);
sustitucion del carbon por gas natural y/o lefia (industria, sector de suministro energético);
» medidas sobre movilidad y comportamiento automovilistico (p. €j., vias de peaje); y
reforestacion y forestacion.

Metano
Situacién en la UE:

« Comunicacion sobre una estrategia para reducir las emisiones de metano (posibles medidas:
mejora de la gestion del abono animal, propuesta de una Directiva sobre vertederos que dispon-
ga un control de las emisiones de metano liberadas por residuos biodegradables, reduccion de
escapes en la extraccion y distribucion de gas natural);

« con la reforma de la PAC disminuiran la cabafa europea y las emisiones de metano.

Medidas nacionales en paises de la UE y en otros paises (ejemplos):

« reduccion de vertederos mediante la prevencion, el reciclaje y un aumento de la incineracion;
» reduccion del metano liberado por las minas de carbén (aplicando las mejores tecnologias dis-
ponibles):
Oxido nitroso
Situacion en la UE:
Con la reforma de la PAC disminuira la produccién y el uso de abono animal, asi como el uso de
fertilizantes minerales, con el consiguiente decremento en las emisiones de 6xido nitroso.
Medidas nacionales en paises de la UE y en otros paises (ejemplos):

» Medidas técnicas para algunos procesos de produccion industrial.

Fuente: Agencia Europea de la Energia. Segunda Evaluacion, pags. 55y 56.
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3. EFICACIA AMBIENTAL Y EFICIENCIA EpONOMICA
EN LOS INSTRUMENTOS DE LIMITACION DE GASES
DE EFECTO INVERNADERO, EN LA UE

Toda la extensa y profunda labor normativa, programatica y de apoyo de
las instituciones comunitarias, complementaria o supletoria de las politicas y
medidas nacionales de los paises miembros para la limitacion de los GEl, asi
como la realizada por los Estados miembros en el mismo ambito, no podia
quedar minusvalorada en el nuevo contexto creado por el Protocolo de Kioto.
De hecho, algunos estudios realizados tras la aprobacion del Protocolo de
Kioto!! concluyen que si se ejecutaran adecuadamente en la UE todas las Po-
liticas y Medidas Comunes y Coordinadas previstas, tanto en el &mbito comu-
nitario como en el de los paises miembrod §uprg, los compromisos ad-
quiridos en Kioto podrian alcanzarse por la UE, plenamente.

Por otra parte, ya el mismo Protocolo incorpora una mencion expresa acer-
ca de la importancia de la reduccién de emisiones en el territorio de los paises
relacionados en su Anexo B, es decir, de aquellos responsables principales del
cambio climético.

En efecto, aun sin acuerdos concretos tras la cumbre de La Haya, los bo-
rradores alli debatidos expresan que se prevé sigan tomandose estas politicas
y medidas en el interior de los paises de la Lista B y que ha de quedar garanti-
zado que las mismas sigan siendo complementarias y compatibles con los
Mecanismos de Flexibilidad del Protocolo.

Asi pues, la compatibilidad entre politicas y medidas internas, comunes y
coordinadas en la UE —estructurales y de introduccién de tributos ambienta-
les, etc., podriamos decir— ha de quedar garantizada, ya con el Comercio In-
ternacional de Derechos de Emision (IET), una vez que este empiece a actuar
en el afio 2008, ya con las transferencias de créditos por reduccion de emisio-
nes, acumuladas gracias a proyectos reductores de las mismas en otros paises
y posibles mediante el recurso a la Aplicacion Conjunta (JI) y/o al Mecanis-
mo de Desarrollo Limpio (CDM).

Es bien conocido que la cuestién de la Suplementariedad habia de resol-
verse en la Sexta Conferencia de las Partes y que estaba planteada como un
tema conflictivo. En efecto, no parecia facil llegar a un acuerdo sobre la posi-
bilidad de recurrir a estos mecanismos, relacionada con el modo y cuantia del
cumplimiento de las obligaciones que los paises desarrollados tienen de redu-

11 BARKER, T., KrAM, T., GBERTHUR, S. and \WoaGT, M.: «The Role of EU Internal Policies
in Implementing Greenhouse Gas Mitigation Options to Achieve Kyoto Tardetssnational
Environmental Agreements: Politics, Law and Econoywick 1, n? 2, April 2001, pag. 249, ci-
tando a ®ERTHUR, S. and @t H. E.: »The Kyoto Protocol. International Climate Policy for the
21 Century. Berlin, Springer, 1999.
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cir sus propias emisiones de GEI. Parecia, sin embargo, existir amplio con-
senso en relacion con el proposito de que las ERU’s, las CER’s y las UCA’s

(derivadas del IET) no pudieran servir para evitar que los paises que generan
los mayores volumenes de emision per capita de GEI intensificasen su es-
fuerzo para reducir dichas emisiones, en el interior de sus territorios.

Habia propuestas significativas para que en el ambito de los dos mecanis-
mos de flexibilidad referidos a proyectos concretos se aprobara que podria
llegar a suspenderse el derecho de un pais desarrollado a recurrir al Jl o al
CDM si el mismo no pudiera demostrar que sus actividades nacionales consti-
tuian el medio principal de cumplir su compromiso cuantificado de limitar o
reducir dichas emisiones. Similares penalizaciones se preveian en relacion
con el IET. Pero la discrepancia era amplia cuando se pretendia cuantificar el
recurso maximo a las adquisiciones netas de unidades de reduccién de las
emisiones generadas extraterritorialmente.

Las razones esgrimidas para justificar las propuestas de restringir el uso de
los mecanismos de flexibilidad del Protocolo de Kioto son numerosas.

Algunas de ellas afectan a los tres mecanismos simultaneamente,

» Como el argumento de que habia que evitar las transacciones y certifica-
ciones sobre «el aire calientési se pretendia conseguir, durante el pri-
mer periodo de compromiso, la reduccién plena de los GEI previstos; de
este mismo tipo es el argumento que justifica la utilizacion restringida
de los mecanismos de flexibilidad sobre la base de que podrian existir
determinados fallos en la verificacién, medida y monitorizacion de las
emisiones de algunos paises incluidos o no en la Lista B, economias en
transicién basicamente, quienes podrian estar interesadas en aumentar
sus ingresos por reduccion de emisiones dentro de su territorio, falsean-
do del mismo modo la reduccién de las emisiones de GEI durante el pri-
mer periodo de compromiso del Protocolo de Kioto (que terminaria en el
periodo 2008-2012), lo cual convendria minimizar, restringiendo el uso
de los citados mecanismos.

* La tesis de que habia de resultar convincente la pretensién de los paises
desarrollados de limitar sus emisiones de GEl, lo cual solo se defenderia
con éxito si estas reducciones se conseguian en grado significativo den-
tro de sus respectivas areas territoriales e incluso a costes por unidad de
reduccién mas elevados; la mayor credibilidad se hacia necesaria, basi-
camente, a juicio de quienes esgrimen este argumento, para demostrarla

2 Término acufiado para designar el hecho de la reduccién de las emisiones de GEI en las
economias en transicién en el periodo 1990-2000 por efecto puramente de la recesién sufrida
por los PECO'’s, la Federacién Rusa y otros paises de la CEl incluidos o no en la Lista B del
Protocolo de Kioto.
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ante los paises en vias de desarrollo y antes de solicitar de ellos reduc-
ciones en sus emisiones.

» El argumento basado en el principio de la responsabilidad comun de to-
dos los paises frente al cambio climatico, pero diferenciada segun nive-
les de emisiones «per capita», exigia la suplementariedad de los meca-
nismos previstos para ser utilizados por los paises desarrollados (JI y
IET) respecto de las medidas y politicas internas de reduccion, y hacia
necesaria, por otro lado, la limitacién del recurso al CDM a una determi-
nada porcién de los correspondientes compromisos de reduccion de emi-
sione$?,

* Los intentos de evitar las posibilidades de comportamientos monopolisti-
cos en el mercado, ya en el mercado de derechos de emisién y por el lado
de la oferta de los mismos (que podia provenir de bloques geopoliticos
preexistentes —la CEI, basicamente—), ya en el ambito del CDM y por el
lado de determinadas &reas de paises en vias de desarrollo destinatarios de
los proyectos de reduccién de emisiones; estos peligros pueden reducirse,
sin embargo, mediante la exigencia de mayores dosis de transparencia en
los mercados y/o mediante la aceptacion de compromisos de reduccion de
emisiones por parte de los mayores paises en vias de desarrollo.

» La razon consistente en que restringir el acceso a los mecanismos de fle-
xibilidad del Protocolo de Kioto favoreceria los procesos de investigacion
y desarrollo de tecnologias de reduccién de emisiones, si bien no resulta
tan claro como las futuras ganancias en tecnologias reductoras de emisio-
nes logradas en paises con elevados costes de reduccion pueden ser sufi-
cientes para compensar los costes a corto plazo en eficiencia que se deri-
van de no utilizar las opciones de reduccion de emisiones mas baratas,
existentes en los paises con costes bajos al respecto, en la actualidad.

» Finalmente, los llamados «beneficios subordinados» (ancillary benefits)
gue sirven también para justificar el uso restringido de los mecanismos de
flexibilidad. Suelen citarse como principales beneficios subordinados de
la reduccién de emisiones en el interior de los paises con mayor nivel de
emisiones per capita, la menor contaminacioén local, la menor congestion
del tréfico y otras externalidades positivas y los beneficios econémicos y
financieros asi como tecnoldgicos que se extraen de la aplicacion de me-
didas y politicas internas de reduccion de las emisiones de GEIl en el te-
rritorio propio y que disminuyen en la medida en que se adquieren unida-
des de reduccion de los compromisos de emision, extraterritorialmente.

13 Este argumento se oponia y era contrario, sin embargo, al principio de equidad en la apli-
cacion de los mecanismos de flexibilidad puesto que tendia a reducir cuantitativamente las trans-
ferencias de fondos desde los paises «ricos» hacia los paises «pobress», respecto al volumen de
fondos transferibles en presencia de un uso no restringido de dichos mecanismos de flexibilidad.
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En el contexto de las politicas sobre el clima suelen citarse tres tipos de
beneficios subordinadts

a) Las externalidades ambientales como la reduccion de la contaminacién
atmosférica y de la congestién del trafico que se convierten en menores
dafos procedentes y paralelos de/a la reduccion de la combustion de fo-
siles conseguida por cualquier sistema como el del aumento de los im-
puestos que gravan estos productos, las regulaciones, los acuerdos vo-
luntarios, etc.

b) Los beneficios que se derivan del uso de los ingresos obtenidos por la
aplicacion de los instrumentos econdémicos (ingresos tributarios, o pro-
cedentes de la subasta de los permisos de emision, etc.) que podrian uti-
lizarse en financiar rebajas en impuestos sobre el trabajo, la renta o el
capital, pero basicamente en disminuciones de las cotizaciones sociales
—Io que conduciria a un aumento del empleo en el interior del pais—,

0 emplearse en financiar esquemas incentivadores de comportamientos
ambientales y/o climéaticos mas amistosos 0 en compensar a los «perde-
dores» posibles derivados de dicha politica climética interior, mas com-
prometida.

c) El cambio tecnolégico inducido por politicas interiores destinadas a au-
mentar la eficiencia energética y disminuir los productos y procesos
con alto contenido en carbon.

Si bien no es concluyente la evidencia empirica acerca del volumen cuan-
titativo de estos beneficios subordinados, parece que dicho volumen no es
despreciable comparado con el de los costes directos de la mitigacién de GEl;
adicionalmente, los beneficiarios —en este caso— no parecen coincidir con
los que soportan los costes de la reduccion de las emisiones. Los autores cita-
dos en la nota 14, opinan que los beneficios subordinados podrian alterar el
balance de los costes y beneficios sociales del IET del Protocolo de Kioto, a
favor de las politicas nacionales y regionales de mitigacion.

Por ello, especialmente por su volumen, naturaleza, y especificidad en el
tiempo y en el lugar, cuando estos beneficios subordinados se incluyen en el
andlisis adquiere relevancia la localizacion de las emisiones de GEI puesto
qgue, en ausencia de estas consideraciones, no seria relevante para la lucha

14 Puede encontrarse una magnifica sintesis de este temaaeng M, «Policy Frame-
works for the Ancillary Benefits of Climate Change Policies», Washington DC, Paper presented
to the IPCC/OCDE Expert Meeting on Ancillary Benefits, March 27-29, 2000., y también en
NiLsson, C. and HHTALA, A., «Is CO2 Trading Always Beneficial?. A CGE-model Analysis on
Secondary Environmental Benefits», Stockholm: National Institute of Economic Research,
2000; asimismo, BARKER, Tap. cit.
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contra el cambio climatico el lugar geografico donde se obtenga la reduccién
neta de las emisiones.

Sobre los beneficios subordinados, otros autores e incluso elFIB@C
nan de modo diferente y sostienen que no es posible generalizar sobre su va-
lor ni sobre si este es 0 no significativo porque difieren notablemente segun
de qué pais se trate.

4. ASPECTOS Y EFECTOS ECONOMICOS PRINCIPALMENTE
RELEVANTES EN LA OPERATIVA DE LOS MECANISMOS
DE FLEXIBILIDAD

Como ya es conocido, los tres Mecanismos de Flexibilidad del Protocolo
de Kioto pretenden favorecer el cumplimiento de los compromisos de limita-
cion de emisiones de GEI en los paises del Anexo B del Protocolo, mediante
la obtencién de menores costes por unidad de emisiones, cuando algunas de
ellas son reducidas extraterritorialmente.

La base tedrica que justifica el convencimiento de que estos Mecanismos
de flexibilidad servirdn al citado objetivo es que los costes relativos de las
unidades de reduccién de emisiones son diferentes entre empresas, regiones
(Estados, por ejemplo) y, en general, entre agentes econémicos y que, por
tanto, se generan ganancias potenciales para todos los actores si se establece
el comercio entre ellos. Dichas diferencias en los costes marginales de la re-
duccion, por paises, se generan a su vez, por las diferencias existentes en la
eficiencia energética de cada thhgor las desigualdades en el grado de de-
pendencia nacional entre fuentes de energia —mas y menos contaminantes en
términos de GEI— y por las disparidades en relacion con las facilidades de
unos y otros de alterar su actual grado de dependencia y eficiencia energéti-
cas.

El término «comercio», en el parrafo anterior, abarca no solo el mercado
internacional de permisos negociables (es decir el IET, del articulo 17 del
Protocolo) sino también las decisiones de inversion basadas en costes relati-

15 BARKER, T. and RSENDAHL, K. E., «Ancillary Benefits of GHG Mitigation in Europe:
S0,, NO, and PM Reductions form Policies to Meet KYOTO Targets Using the ESME-model
and Externe Valuations». Cambridge University (February, 2000. DESUS, S. aodNOHK
D., «Climate Polcy Without Tears: CGE-based Ancillary Benefits Estimates for Chile», Paris,
OCDE Development Center, October,2,2000, draft. e, IPCC: «Summary for Policy Makers Se-
cond Assessment Report WGIII», Bruce, J., Lee, H.S. and Haites, E. (eds), Cambrige, Cambrige
University Press, 1996, pag. 12.

6 Entendiendo por eficiencia energética, la cantidad de producto generado por tonelada de
GEI emitida.
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vos alternativos de reducir unidades de emisién de GEI mediante proyectos
generados con este fin, en los que dichos costes por unidad son distintos entre
sectores y regiones; ello es asi, en tanto que se supone que el inversor busca
exclusiva o muy prioritariamente maximizar la reduccion de emisiones por
unidad monetaria invertida. Asi pues, en un contexto de plena libertad inter-
nacional de comercio (si bien segmentada) serian posibles el IET y los otros
dos Mecanismos, el CDM —entre paises del Anexo By paises terceros—y el
JI —en el @mbito geografico interno de los propios paises del Anexo B—.

Al mismo tiempo, en un contexto tedrico, caracterizado:

1.2 Por la plena libertad de eleccion entre los tres Mecanismos para el pais
desarrollado o economia en transicién —en definitiva, Parte del Anexo
B— y/o la ausencia de restricciones respecto a la localizacién de las
unidades de emision reducidas extraterritorialmente y,

2.9 competencia perfecta, que incluye costes de informacion y de transac-
cion iguales a cero,

la teoria econdmica tradicional afirma que las empresas elegirian entre pro-
yectos y permisos aplicando la misma norma a su comportamiento que el que
subyace, por ejemplo, en la eleccion de pais de destino de sus proyectos de
esta naturaleza; es decir, tratando de minimizar los costes por unidad de emi-
siones reducida, o lo que es lo mismo, haciendo iguales el precio pagado por
el permiso por unidad reducida de emision, adquirido en el Mercado Interna-
cional de Emisiones, y el coste de reduccion de emisiones derivada de un pro-
yecto de inversion concreta en un pais extranjero, siendo ellos —a su vez—
minimos.

Lo que ocurre es que estos resultados, 6ptimos en relacién con la eficien-
cia econémica —aunque no necesariamente los mejores desde una perspecti-
va mas global que incluyera otros objetivos como la salud de la poblacion re-
sidente cerca de las fuentes de emision de GEI, la sostenibilidad de
determinados ecosistemas, la ética intergeneracional y regionaVjicksu-(
pra)—, constituyen solo un marco de referencia teérico en relacién con este
tema, puesto que los hechos contravienen esencialmente toda probabilidad de
admitir el realismo de los supuestos de los que se derivan tales resultados
economicos.

En efecto, la totalidad de los estudios empiricos consultados acerca del
tema muestran con claridad como los costes individuales de cumplir los com-
promisos de Kioto para los paises del Anexo B son mucho mas elevados, si
tratan de reducir aisladamente la cuota de emisiones a la que se han compro-
metido (vid tablas 3, 4 y 5, siguientes); esa evidencia tedrica —y la coinci-
dencia de las proyecciones de los modelos empiricos— fue la causa, precisa-
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mente, de la introduccion de los Mecanismos de Flexibilidad, en el Protocolo
de Kioto. Ahora bien, es asimismo cierto, que las ganancias de coste deriva-
das de la utilizacion de los Mecanismos, depende también de las normas con-
cretas existentes para su utilizacion.

Dichas normas todavia no se conocen con exactitud y no se sabe si estaran
plenamente disponibles, ni siquiera en relacion con el primer periodo de com-
promiso, tras la continuacion de la Sexta Conferencia de las Partes de La Haya
prevista en Bonn el préximo mes de mayo de 2001. Sin embargo, la tendencia
de algunas de las mas significativas Partes de la UNFCCC y del Anexo B de
Protocolo, como USA, es favorecer la aprobacion de reglas amplias en cuanto
al recurso de las Partes a los mecanismos de flexibilidad, siendo posible que el
acuerdo se centre en la determinacion de porcentajes de emisiones reducidas
extraterritorialmente mayores incluso del 50% para los paises comprometidos
a reducir en términos netos, las correspondientes a 1990.

Las ganancias que se estiman por la aplicacion del comercio internacional
de emisiones que iguala entre paises los costes marginales de su reduccién son
estimadas por un nimero elevado de modelos de comportamiento. Sintesis de
los resultados de dichos modelos pueden encontrarse en varias publi€aciones
las cuales sistematicamente indican que en un contexto de ausencia de restric-
ciones —como la derivada de la cuestion de la suplementariedad, debatida atn
entre las Partes, y otras—, los costes del cumplimiento de los compromisos
gue podrian evitarse a las paises de la UE, oscilan entre un 50% y un 80%.

Ahora bien, las comparaciones entre los resultados de los modelos no son
de facil interpretacion, por las amplias diferencias entre si tanto en términos
de los supuestos de partida, como por las considerables distancias que existen
en la formalizacion de las relaciones econémicas y energético-emisoras sub-
yacentes, y también en relacion con la forma y unidades de presentacion de
los resultados de las proyecciones tendencial (base-line) y de las simulaciones
efectuadas.

Por ello, a pesar de las dificultades de acertar en la eleccion del tipo de
modelo que se considera mas adecuado para el fin concreto de la investiga-
cion que se pretende y, dentro de ese subconjunto —auln muy amplio—, de
uno en concreto como preferible, con las amplias posibilidades de errar que
ello conlleva, parece en estos casos mejor decidir a favor de un modelo en
concreto y tratar de evaluar a través de un unico instrumento de esta naturale-
za los efectos previstos sobre los temas que se investigan y los efectos dife-

17 Por ejemplo: OCDE: «Action Against Climate Change: The Kyoto Protocol and Be-
yond». Paris, OCDE, 1999; 8¥anT, J. P. and HL, J. N.: «Kyoto Special Issue, Introduction
and Overview». The Energy Journal, Special Issue, The Costs of the Kyoto Protocol: A Multi-
Moedl Evaluation, May, 1999.

329 Observatorio Medioambiental
2001, nimero 4, 307-338



Ana Yébar Sterling Los mecanismos de flexibilidad de Kioto...

renciales de la aplicacion de los diversos escenarios de medidas o de los dis-
tintos supuestos de funcionamiento de los Mecanismos de Flexibilidad.

Uno de los campos en los que las discrepancias entre los resultados de los
distintos modelos se hacen evidentes, pareciendo en cambio de menor dificultad
para su comparacion, es el relativo al precio de los permisos de emision por Tn
de Carbono, teéricamente igual a los costes marginales de reducir las emisiones
de GEI, en esta misma unidad de medida, mediante el uso del JI o del CDM.
Pero es que, ciertamente, dichos precios y costes no son independientes de las
caracteristicas incorporadas en cada modelo o de las condiciones de funciona-
miento de los Mecanismos de Flexibilidad, asumidas en los mismos.

De hecho, esos resultados tan dispersos en relacion con este dato no resul-
ta sorprendente, puesto que también hay fuertes disparidades entre lo que se
denominan «sefales actuales sobre precios del carbono», derivadas de algu-
nos acuerdos voluntarios o de restricciones regulatorias, mas perceptibles en
el ambito de la Unién Europ¥asegun el resumen citado de la EIC, los pre-
cios actuales por crédito adquirido (medido en Tn de Carbono) oscila entre
0,5 %y 22 $, dependiendo del tipo de transaccion de que se trate. A continua-
cion, en la Tabla 4 se transcriben los resultados incluidos en el citado trabajo.

Tabla 4

Horquilla de precios por
Tipo de transaccion crédito de carbono
(Tn de Carbono)

Transacciones comprometidas que incluyen a comprado-

res voluntarios. De 0,50$ a2 3,0 $

Transacciones bilaterales negociadas que incluyen com-
pradores orientados por «quasi» compromisos adquifidos De 3,0$a5,0$
y compradores publicos voluntarios

Transacciones negociadas bilateralmente que incliiyen
como compradores agencias publicas comprometidgs en De 3,90 $a 8,40 $
la reduccién de emisiones

Transacciones entre Compafiias interiores que incliyen
compradores privados voluntarios y compradores orignta- ~ Hasta 22,0 $.
dos por «quasi» compromisos adquiridos.

FUENTE: EIC, op cit., pag. 4.

18 Una informacion sintética acerca de la horquilla de precios actual por Tn de carboén, deri-
vada del analisis empirico sobre las transacciones realizadas de unidades certificadas de reduc-
cién de emisiones (CER’s), puede encontrarse en: Energy International Corporation (EIC):
«CDM Carbon Pricing in the Renewable Energy Sector: A Market Perspective», 14, Novem-
ber,2000 que cita algunos estudios mas amplios de prohibida reproduccion o cita.
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Cuando se recurre a los resultados de las proyecciones derivadas de mode-
los basados en enfoques integrados, de origen mixto, econémico y energético
—como el modelo de equilibrio SGM, realizado por el Pacific Northwest Na-
tional Laborator—, y aun sin profundizar en las caracteristicas concretas de
los diversos escenarios de aplicacion del Mercado Internacional de Emisiones
(IET), parece poder concluirse con claridad que a mayor dimension del mis-
mo, mayores son los ahorros de costes de los paises del Anexo B, adheridos al
cumplimiento de sus compromisos de reduccion de emisiones.

Por ejemplo, incorporando aqui un resumen de los resultados del modelo
SGM, antes citad§ para el afio 2010 (media del horizonte final del primer
periodo de compromiso), podemos observar algunos datos proyectados de in-

terés sobre el tema que nos ocupa.

Tabla 5
Reduccion Costes Marginalgs Coste total
: de Carbono de la Reduccion de la reduccion
Regiones . X :
(Millones de Tn ($ por Tn (Miles de Millones
de Carbono) de Carbono) de $)
USA 462 $ 139 $27,6
Japoén 95 $ 304 $11,8
Unién Europea 167 $ 154 $11.4
Canada 51 $ 249 $5,2
Australia 25 $ 147 $15
Total de Reducciones 800 — $57,5

FUENTE: Modelo SGM. Los $, son a precios constantes de 1992.

Segun los resultados del modelo SGM, los costes de la reduccion de emi-
siones son notablemente menores que los derivados de la tabla anterior, cuan-
do se introduce el comercio de permisos de emision. En efecto, las simulacio-
nes efectuadas que importan ahora son dos: las ganancias derivadas del IET,
entre paises del Anexo B, y entre estos paises sometidos a compromisos cuan-
titativos en el primer periodo de compromiso y paises terceros. Las tablas 6 y
7 incorporan sintéticamente estos resultados:

19 Descripciones recientes del contenido de este modelo se encuentramand:J. A. et
all: «Unfinished Business: The Economics of the Kyoto Protocol», PNNL-12021, Pacific North-

west Natinal Laboratory, Washington, 1998.

20 Y del que se da amplia referencia emMBNDS, J., £0TT, M. J. et al: »International
Emissions Trading and Global Climate Change, PEW Center, December, 1999.

331

Observatorio Medioambiental

2001, nimero 4, 307-338



Ana Yébar Sterling Los mecanismos de flexibilidad de Kioto...

Tabla 6
GANANCIAS DEL COMERCIO Y COSTES DEL MISMO,
PARA LOS PAISES DEL ANEXO B

@) @ () (4) 5 (6)
Reduccion Compras Coste Reduccipn  idema(4) Ganancias
doméstica y ventas domésticp del coste pero §in  del Comercio
Regiones de Carbonp de permisos total de total del comercio (mde M de $)
(Millones | (Mde Tndg reducciéon cumplimiento (m de M de $)
de Tnde Carbono) de costes (mde M de $)
Carbono) (m de M de $)
USA 386 75 18,2 26,2 27,6 15
Japon 46 49 2,2 7,4 11,8 4,4
Unién Europea 129 38 6,1 10,2 11,4 1,2
Canada 28 23 1,3 3,7 5,2 15
Australia 20 5 0,9 14 15 0,1
Antigua URSS 162 -162 7,2 -10,0 0 10,0
Europa Este 28 -28 1,5 -1,5 0 1,5
Total de reducciones 800 — 37,5 37,5 57,5 20,0

FUENTE: Modelo SGM. Los $, son a precios constantes de 1992.

Tabla 7
REDUCCION DE EMISIONES Y COSTES EN PRESENCIA
DEL COMERCIO MUNDIAL DE PERMISOS

@ (@) @) 4 5) (6)
Reduccion Compras Coste Coste idema(4) Ganancias
doméstica y ventas domésticp total nefo pero sin  del Comercio
Regiones de Carbonp de permisos total de de I3 comercio  (mde M de $)

(Millones | (Mde Tndg  reduccién reduccioh  (m de M de $)

de Tnde Carbono) de costes (mde M de $)

Carbono) (m de M de $)
USA 110 352 14 10,0 27,6 17,6
Japon 13 82 0,2 2,2 11,8 9,7
Union Europea 38 129 0,4 3,6 11,4 7,8
Canada 8 43 0,1 11 5,2 4,1
Australia 6 19 0,1 0,5 15 1,0
Antigua URSS 53 -53 0,6 -0,7 0 0,7
Europa Este 7 -7 0,1 -0,1 0 0,1
China 289 -291 3,1 -4,0 0 4,0
India 191 -191 1.7 -3,0 0 3,0
Corea del Sur 4 -4 0,1 -0,0 0 0,1
Méjico 22 -22 0,2 -0,3 0 0,3
Resto Mundo 57 -58 0,7 -0,7 0 0,7
Total de reducciongs 800 — 8,6 8,6 57,5 49,0

FUENTE: Modelo SGM. Los $, son a precios constantes de 1992.
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Ahora bien, otros modelos —también de equilibrio general—, como por
ejemplo el modelo OCDE-GREEN reparan en los ahorros de costes del cum-
plimiento de los compromisos de reduccion de emisiones para los paises del
Anexo B, segln actien simultaneamente varios o todos los Mecanismos de
Flexibilidad (ver Tabla 8). Como puede observarse en dicha tabla, entre los
resultados se incluye también el impacto previsible en los paises distintos de
los incluidos en el Anexo B del Protocolo. Dichos efectos en los paises en
vias de desarrollo y su sentido global previsiblemente negativo por los efectos
potencialmente adversos del cumplimiento para los paises exportadores de
petréleo, continda siendo debatido internacionalmente, por el escaso nivel
conluyente de dichos resultados.

Tabla 8
Impacto Potencial de los mecanismos
de flexibilidad en el cumplimiento Sin IET + JI IET + JI+
de los compromisos del Protocolo de Kiotq, comergio CDM

segln el modelo OCDE-GREEN

Cambios en emisiones en los paises de la OCDE
(% de los cambios mundiales, relativos a la pro-105,0% —79,5% -15%
yeccién tendencial).

Cambios en emisiones en los paises de la CHI (%
de los cambios mundiales, relativos a la proyec- 2,4% -22,3% —4,5%
cién tendencial).

Cambios en emisiones en los paises fuerg del
Anexo B (% de los cambios mundiales, relatiyos 2,7% 1,8% —-80,5%
a la proyeccién tendencial).

Costes marginales de la reduccion, en los pgiseg_oo4 92 10
del Anexo B (95% por Tonelada de Carbono).

Cambios en la renta real en los paises del An ex0 5o _0.1% 0.0%
B (% relativo a la proyeccion tendencial).

Cambios en la renta real en los paises fuerg del | 0 o
Anexo B (% relativo a la proyeccion tendencial). —0.6% —0,5% 0.1%

FUENTE: Modelo OCDE-GREEN.

Algunos modelos de equilibrio general, tal como el modelo EPPA, elabo-
rado por MIT (USA), analizan con detalle los efectos sobre los paises terceros
de las consecuencias del intento de cumplir los compromisos de Kioto. En
concreto, este modelo prevé, entre otros efectos, que los paises en vias de de-
sarrollo recibiran las industrias intensivas en carbono y que, en consecuencia,
estos paises de fuera del Anexo B incrementaran sus emisiones para el afio
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2010, en unos 62 millones de Tn de Carbono si no se les autoriza a participar
en el comercio de permisos negociables; asimismo, el citado modelo EPPA
prevé una caida en los precios del crudo de petrdleo en un 10% y de un 17%
en el precio del gas natural que perjudicara a los paises exportadores netos de
ambos productos, lo que afectara negativamente a la renta de dichas regiones.

Si bien existe amplia discrepancia acerca de la cuantificacion de los efec-
tos de la aplicacion de los Mecanismos de Flexibilidad, para algunos o inclu-
so para todos los paises del mundo —los del Anexo B, especialmente, pero
también sobre los paises terceros—, ya en términos de ahorros de costes del
cumplimiento del Protocolo de Kioto, ya sobre su crecimiento (renta real), so-
bre la evolucion de la relacion real de intercambio, o acerca de la evolucion
previsible de los tipos de cambio de sus divisas, no es menos cierto que la dis-
crepancia se amplia a medida que se introducen como posibles variantes algu-
nas como las siguientes; dichas variantes siguen analizandose por diversos
autores, puesto que la Conferencia de las Partes no ha desvelado aun algunas
incégnitas existentes acerca de las condiciones concretas de aplicacion de los
citados Mecanismos de Flexibilidad.

En concreto, el sistema de permisos negociables (el IET) puede generar
efectos distintds:

a) segun exista o0 no limite cuantitativo para los intercambios anuales de
permisos y cual sea éste;

b) segun el nimero de paises participantes del mercado;

C) segun se determine por las Partes si los permisos pueden ser intercam-
biados a lo largo del tiempo (usando o no el «banking» y el «borro-
wing» para acumular y/o reparar internamente los excesos/defectos de
reduccién de unidades de emisién, respecto del cumplimiento de los
compromisos anuales);

d) dependiendo de la distribucion en el tiempo de las obligaciones de limi-
tacion de emisiones, en si mismas;

e) segun la compatibilidad de los diversos regimenes de control interno
del pais —tributos, regulaciones, mercados domésticos de emisiones—,
con el mercado internacional de permisos negocidbles

2 Los péarrafos siguientes resumen la exposicion del tema realizadayonds, J., and
SCOTT, M.J. et al, op cit.

22 Un trabajo reciente deAdn, R. V. y Savins, R. N.: What has Kyoto Wrought? The
Real Architecture of International Tradable Permit Markets», EPRI Global Climate Cahnge Re-
search Seminar, Columbus, September 27-29, 1999 concluye que si las Partes emplean impues-
tos o instrumentos regulatorios como mecanismos de control de sus emisiones internas, el co-
mercio internacional de emisiones es menos eficiente para reducir los costes agregados del
cumplimiento que cuando todas las partes utilizan como mecanismo de control interno un mer-
cado de permisos negociables doméstico.
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f) puesto que, al parecer, las restricciones a la disponibilidad de permisos
0 a la demanda de los mismos —debidas a la regulacion o al comporta-
miento monopolistico del mercado—, tienden a reducir las ganancias
derivadas de un mercado internacional de permisos plenamente liberali-
zado; estos efectos restrictivos de las citadas ganancias del comercio se
deberian al aumento de los precios de los perfisos

g) dado que la asignacion inicial y las reglas del mercado de emisiones
tienen una influencia decisiva no sélo en el numero de permisos nego-
ciados sino también en si una regién o un Estado sera vendedor neto o
comprador neto de permisos, lo que determinara el sentido de los flujos
internacionales de capital, la fortaleza relativa de las divisas y el senti-
do de los intercambio de mercancias entre los mismos paises implica-
dos, con efectos importantes, asimismo, sobre sus niveles de emisiones;

h) dependiendo de los costes de transaccion para la monitorizacion, reve-
lacion/comunicacion y certificacion de las emisiones reducidas por
cada pais y de la subsiguiente posibilidad de negociar «permisos pre-
suntos» (derivados de estimaciones indirectas de las emisiones reduci-
das) o de su misma imposibilidad, por reducirse el mercado a los per-
misos sobre gases que pueden ser medidos con certeza plena; etc.

5. A MODO DE SINTESIS SOBRE LAS PREFERENCIAS
EN EL USO DE INSTRUMENTOS DE LUCHA CONTRA
EL CAMBIO CLIMATICO, EN LA UE

Como conclusion de elevado interés para el tema que nos ocupa relaciona-
do con las emisiones de GEIl, podria partirse de la afirmacion de que no existe
en la UE hasta el momento, practicamente, experiencia regional alguna en
materia de aplicacion del sistema denominado como «comercio de derechos
de emision».

A pesar de algunas opiniones que apoyan la tesis de que si se ejecutaran
adecuadamente en la UE todas las Politicas y Medidas Comunes y Coordina-
das previstas, tanto en el @&mbito comunitario como en el de los paises miem-
bros, podria lograrse el cumplimiento de los compromisos adquiridos en Kio-
to, es claro que los responsables de la politica ambiental de este conjunto de
paises no desprecian la colaboracion en el citado objetivo de otros instrumen-
tos, basicamente instrumentos econdmicos de lucha contra los gases de efecto

2 EpMONDS, J. A., op cit. y ELERMAN, A. D. and ExAux, A.: «Analysis of Post-Kyoto
CO, Emissions Trading Using Marginal Abatment Curves». Program Report 40, MIT Joint Pro-
gram on the Science and Policy of Global Change, MIT, Cambrige Massachusetts, 1998.
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invernadero, como impuestos sobre emisiones y otros instrumentos presu-
puestarios y financieros.

Siendo aquella conclusion cierta, no es menos cierto que al introducirse en
el Protocolo los mecanismos de flexibilidad, la UE y algunos paises miem-
bros —con Dinamarca a la cab&aaposteriormente Gran Bretafa-, gra-
cias también al impetu de instancias de instituciones gubernamentales, empre-
sas, ONG,s etc., han comenzado a prepararse para aplicarlos, de modo que
ellos les ayuden a cumplir sus compromisos, flexibilizando la forma de lograr
la limitacion de GEI .

Pero la razon basica de este repentino interés de la UE y alguno de sus
miembros por los mercados de emisiones es la prevision de ahorrar costes en
el cumplimiento de los compromisos de mitigacion derivados de Kioto.

Como era de prever, algunos estudiosos se han interesado desde una pers-
pectiva empirica —no solo pues, desde el ambito de la teoria— acerca de la
compatibilidad y eficacia del uso en paralelo de los mecanismos tributarios y
el comercio de permisos de emisidn, en la lucha contra el cambio climatico.
Las hipétesis de partida de estos ensayos requieren la existencia de clausulas
de opcidn para la entrada y la salida en el mercado de permisos de emision
para los contaminadores los cuales, en el caso de no patrticipar en dicho mer-
cado, se verian compelidos a pagar el impuesto ambiental alternativo corres-
pondiente. Si los tipos impaositivos de dicho impuesto se determinaran para un
horizonte amplio en términos temporales, entonces la carga impositiva por
unidad de CQ(por ejemplo), se convertiria en el precio maximo de los per-
misos de emision.

Hasta tal punto era evidente esta concreta falta de practica en el entorno
europeo unidt§ en materia de comercio de emisiones, que la Comisiéon Euro-
pea ha considerado de elevada importancia aportar criterios técnicos primero
sobre su funcionamiento y generar después, a partir del afio 2005, un ensayo
europeo, es decir, un mercado europeo de emisiones; el objetivo consiste en
conseguir alguna experiencia de sus miembros en estos mercados para que su
falta de entrenamiento al participar en el IET, cuya iniciacion esta prevista

24 Dinamarca era hasta el afio 2001, la excepcion la esa norma. De hecho, 18Z6yde.
2 de junio de 1999, sobre cuotas de produccién de electricidad, introduce el plan danés de co-
mercio de derechos de emisidn para un periodo de 4 afios, cuyo inicio es el actual 2000. En este
plan las cuotas asignadas por emisiones de didxido de carbono a los grandes productores de
electricidad se han asignado segun criterios histéricos y técnicos. El incumplimiento de las cuo-
tas anuales de emisiones conlleva la imposicion de multas a las empresas.

% La UK Climate Change Levy se espera entre en vigor en abril del presente afio 2001.

26 Como precursores de la experiencia colectiva de la UE en el uso de estos sistemas suelen
citarse el reparto de las cuotas lactea y pesquera y el programa comunitario piloto para activida-
des objeto de desarrollo conjunto.
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para el afio 2008, no les sitlle en una posicion desventajosa frente a otros pai-
ses desarrollados mas experimentados.

El Libro Verde sobre el Comercio de los Derechos de Emision de GEI en
la Union Europe, recientemente emitido, resulta voluntariamente didactico
y el mismo, tras la redaccion de nueve capitulos en los que expone las diver-
sas opciones técnicas que cabrian ya sobre los sectores involucrados, ya sobre
las cuotas de derechos por sectores 0 por empresas, ya sobre los sistemas de
asignacion de los derechos de emision a las empresas «viejas» y «nuevasy, al
lado de temas de vigilancia del funcionamiento del propio mercado europeo,
acaba con un anexo dedicado a mostrar las ventajas de su puesta en marcha,
desde la perspectiva del andlisis econdmico mas elemental. De hecho, en di-
cho apéndice aparecen cuantificadosalosrros de costegjue dicho merca-
do supondra a los miembros de la UE, en materia de cumplimiento de sus
compromisos de Kioto.

En concreto se ha estimado por los servicios de la Corfigidm si el sec-
tor de abastecimiento energético y las industrias que tienen un consumo inten-
sivo de energfé participasen en un Sistema Comunitario de Intercambio de
Derechos de Emision, el coste anual del cumplimiento de los compromisos de
Kioto se reduciria en unos 2.000 millones de euros por afio, a partir del 2010,
lo que equivale a cerca del 20% de los existentes en un supuesto hipotético de
ausencia de un sistema de intercambio de permisos de ambito comunitario.

Aun resultan mas estimulantes los célculos de la Comision sobre los aho-
rros en el cumplimiento de los compromisos de Kioto si todos los sectores
(incluida la agricultura, los transportes, el sector doméstico, los servicios, etc.)
participasen en el mercado europeo de emisiones. En e$e lemsestima-
ciones de ahorro anual de costes se elevan hasta el 34% de los costes totales
para la UE del cumplimiento de los compromisos de Kioto.

27 COM (2000), 87 Final, de 8 de marzo de 2000.

28 Las estimaciones se han efectuado tomando como base el modelo PRIMES, relativo a los
sistemas energéticos de la UE y sus efectos diferenciales respecto a la «base line» proporcionada
por el proyecto de andlisis conjunto iniciado por la DG de la Energia que tiene plenamente en
cuenta los acuerdos firmados con los fabricantes de automdviles europeo, japoneses y coreanos,
asi como sus efectos sobre la reduccion de emisiones derC8D Tn. anuales, equivalentes al
2,6% de las emisiones de este gas de la UE en 1990).

2 Las industrias intensivas en energia son: la industria siderargica, las industrias de metales
no férreos, los materiales de construccion, los productos quimicos y las industrias papelera y de
pasta de papel. Por su parte, el abastecimiento energético comprende la produccién de energia
eléctrica, la cogeneracion , las refinerias y las grandes calderas industriales de combustion.

30 L os modelos empleados por la Comisién para verificar el valor de estos beneficios son el
modelo POLES y el modelo macroeconémico OXFORD; en Oxford Economic Forecasting,
«Macro-economic Analysis of the EU-wide Emissions Trading» (http://europa.eu.int/comm/en-
vironment/enveco/ studies2.htm).
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La decision sobre la forma concreta del mercado europeo de emisiones no
esta tomada. Por el contrario, el citado Libro Verde pone de manifiesto que su
objetivo propio es: «iniciar un debate sobre la comercializacion de los dere-
chos de emisién de GEI en la Unién Europea y sobre la relacion entre la co-
mercializacion de los derechos de emision y las politicas y medidas para ha-
cer frente al cambio climatico».

Una vez determinado el estandar, para un pais o para toda la UE, es decir,
una vez cuantificada la reduccién de emisiones de gases a conseguir (en tér-
minos de unidades equivalentes de, )@ emitirian las cuotas o derechos de
emision transferibles y negociables en el meréatis cuales quedarian fijas
y podrian intercambiarse por las empresas, llegandose a equiparar entre ellas
los costes de la reduccion de las emisiones; los costes de reducir las emisiones
serian, de este modo, los minimos posibles y ademas, el mercado fomentaria
la inversion en tecnologias «mas limpias».

Conviene destacar, en cualquier caso, que el Libro Verde se pronuncia cla-
ramente a favor de la opcion técnica de crear un Unico mercado europeo de
derechos de emisién que abarque a todos los Estados miembros, por las ma-
yores garantias que el mismo ofreceria —segun su punto de vista— sobre la
alternativa de la creacion de un conjunto de planes nacionales de intercambio
de derechos de emisién, con las mayores dificultades que ellos tendrian para
ser coherentes entre si y para su posterior coordinacién. Se alegan también
como razones basicas para descartar como preferible la coexistencia de siste-
mas nacionales de intercambio de derechos de emision distintos, la de impedir
que se falsee la competencia en el mercado interior y la de evitar las dificulta-
des que se afiadirian sobre el ambito de las ayudas estatales y en el de la en-
trada en el mercado de nuevas empresas contaminadoras por GEI.

Observatorio Medioambiental 338
2001, nimero 4, 307-338



