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Resumen ejecutivo

El Calentamiento Global, originado por las actividades humadas, constituye uno de los desafios mas
importantes de nuestra historia, cuyas consecuencias recién comienzan a percibirse. América Latina,
sera una de las areas mas afectadas por este fenomeno a lo que se auna la escasez de recursos de los
Gobiernos de la region para hacer frente a las consecuencias de este fendmeno.

El cambio climatico es, desde una Optica econdmica, una externalidad negativa global (Stern,
2007), por lo que puede buscar resolverse con base al uso de diversas politicas publicas en donde
destacan el uso de impuestos o de algunos instrumentos economicos de mercado como el sistema de
permisos comercializables (conocido en inglés como Cap and Trade) u otras regulaciones especificas.
En particular, el sistema de Cap and Trade es una herramienta de gestion ambiental que busca crear
incentivos econdmicos derivados, de la asignacion de derechos de emision a las fuentes contaminantes.

De este modo, el principal objetivo de este estudio consiste en analizar e identificar, de forma
preliminar, las opciones que tendria un sistema de permisos comercializables de reduccion de
emisiones de carbono en paises de América Latina, atendiendo a sus potenciales ventajas y
desventajas para paises especificos como Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador,
Meéxico, Pert y Venezuela.

El sistema, cuyo detalle se presenta en este estudio, consiste basicamente, en seleccionar un
determinado contaminante (pollutant) dentro de un area especifica y establecer un monto maximo de
emisiones. Luego, el regulador divide el monto maximo de emisiones deseada entre un determinado
nimero de fuentes que emiten los contaminantes que se busca limitar, dentro del area escogida,
asignando a cada fuente derechos de emision (allowances) durante un periodo determinado de tiempo.
Cada fuente tendra entonces, un determinado nimero de derechos de emisién.

Al final de cada periodo de cumplimiento, cada fuente deberd entregar (surrender) los
derechos de emision utilizados y presentarlos a la autoridad fiscalizadora. En el caso en que ha
emitido mas contaminantes que los derechos de emision asignados, debera conseguir los derechos
faltantes o pagar una multa, y por el contrario, en el caso en que ha sido eficiente en sus niveles de
emision y logra no utilizar todos los derechos de emision entregados, podra enajenarlos a quien utilice
mas derechos de emision que los otorgados. De esta forma, a grandes rasgos y con algunas
consideraciones adicionales, se crea el comercio de derechos de emisién bajo un sistema conocido
como Cap and Trade.
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Un elemento importante a considerar en este esquema, es que se genera un estimulo de
caracter econdmico para la administracion de una fuente regulada, ya que utilizar menos derechos de
emision que los otorgados, permite vender los derechos de emision sobrantes. De esta manera, los
derechos de emision pasan a constituir un activo de la fuente regulada, el que de ser manejado en
forma eficiente puede representar ingresos economicos adicionales a los del giro de la fuente.

El sistema de Cap and Trade ha probado ser una herramienta eficiente para el logro de sus
objetivos. Por ejemplo, es destacable lo ocurrido en los Estados Unidos, donde en la década de los 90
se instaura este mecanismo para combatir Iluvia acida y sus efectos. Luego de 20 afios de aplicacion
sus resultados han sido sorprendentes, generando ahorros que van en el rango del 15% al 90%,
comparados con la aplicacidn de otros instrumentos.

Actualmente esta herramienta de gestion ambiental ha sido reconocida en el mundo entero y
ya existen diversas regiones donde el sistema de Cap and Trade destinado a limitar los gases de efecto
invernadero (GEI) esta en plena operacion. Su aplicacion abarca una representacion aproximada de un
9% de la poblaciéon mundial, destacando algunos sistemas mds experimentados y maduros como el
European Union Emissions Trading Scheme funcionando en Europa (EU ETS).

Existen al menos nueve sistemas de Cap and Trade funcionando en el mundo; Estados Unidos
(dos sistemas), Canada, Union Europea, Nueva Zelanda, Kazajstan, Japon, Suiza y Australia. Existen
ademads propuestas, con algun grado de desarrollo importante, como son los casos en China (siete
programas pilotos) y Corea del Sur. Asimismo, el Banco Mundial a través de un programa destinado a
estos efectos, patrocina y financia estudios de la implementacion de este tipo de instrumentos para
limitar la emision de gases de efecto invernadero (Partnership for Market Readiness, PMR).

En el establecimiento de un sistema de Cap and Trade para combatir las emisiones de GEI en
América Latina se han considerado nueve paises (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, México, Perti y Venezuela). Este conjunto de paises representan mas de un 90% de las
emisiones totales de GEI en América Latina. En relacion a los gases cubiertos, se han escogido
aquellos que siendo de mas facil monitoreo, reporte y verificacion, son mas representativos en las
emisiones de GEI.

Para la distribucion de derechos de emision, se consideran las asignaciones gratuitas en una
fase temprana, para posteriormente migrar al sistema de subastas, cuyos ingresos serian utilizados para
otras medidas que fomentan la reduccion de GEI, como son la aplicaciéon de tecnologias mas limpias,
eficiencia energética, investigacion y desarrollo (I+D), forestacion y re-forestacion, entre otras.

Para el disefio propuesto, inicialmente se selecciond el diéxido de carbono (CO;) proveniente
de centrales generadoras de electricidad y otros centros de transformacion de energia cuyas emisiones
anuales sean mayores a 10.000 tonCO,, considerados para la primera fase I comprendida entre los
aflos 2015-2016. La fase II que va desde el afio 2017 al afio 2020, agrega el metano (CH4) y el 6xido
nitroso (N20), y se incorporan a la regulacion las emisiones provenientes de los sectores agricultura,
uso de la tierra, cambio de uso de Ia tierra y silvicultura (LULUCF, por sus siglas en inglés) y otras
instalaciones industriales. Alternativamente, se propone para el sector Agricultura y LULUCF
unicamente la obligacion de reportar sus emisiones, y a cambio ser reguladas entonces en el siguiente
periodo. Para la fase III, comprendida entre los afios 2020 — 2030, se incorporan los gases HFCs, PFCs
y el SF6 y se incluyen a la regulacién, las emisiones provenientes del sector transporte terrestre,
maritimo y aéreo.

Las metas de reduccion seleccionadas son graduales, es decir aumentan en exigencia a través
del tiempo. Asi, la fase I es considerada una implementacion piloto, en la fase II la meta de reduccion
equivale a un 20% respecto del BAU 2005, y la fase III considera una meta de reduccion equivalente a
un 30% respecto del BAU 2005.

Para la presentacion de los resultados se consideraron ciertos principios aplicables a los
sistemas de transaccion de emisiones vigentes, tales como la transparencia, existencia de organismos
certificados y otras tareas necesarias para el Monitoreo, Reporte y Verificacion (MRV).
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Se incluyen ciertos elementos destinados a entregar mayor flexibilidad al esquema, tales
como la posibilidad de establecer un precio piso a los derechos de emision o la creacion de un fondo
de estabilizacidon de precios, incorporar factores de ponderacion diferenciados para ciertos proyectos
que reduzcan emisiones de GEI (atendida la calidad de los mismos, el tipo de gases reducidos, las
tecnologias utilizadas, entre otros) y cuyas reducciones pretendan ser aplicadas a la norma de
cumplimiento, y la aplicacion de otras medidas especificas como banking y borrowing'. Del mismo
modo se presentan los inventarios de los nueve paises involucrados en el esquema, con los posibles
escenarios de mitigacion para cada uno de ellos.

Dentro de las alternativas o aplicaciones posibles a ser implementadas en forma paralela para
ciertos casos donde el comercio de emisiones no sea tan efectivo, se consideran el impuesto al
carbono, la aplicacion de programas que fijen estandares de desempefio, programas de eficiencia
energética y fomento de energias renovables no convencionales.

Banking: Permite presentar a la autoridad permisos de emision de la fuente para ser utilizados en periodos de
cumplimiento futuros, como una estrategia comercial ante posibles cambios en el precio.

Borrowing: Permite solicitar a la autoridad permisos de emision anticipadamente y que serian entregados a las
fuentes en periodos posteriores, ya sea como una estrategia comercial o bien para dar tiempo a la implementacion
de medidas de reduccion.
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l. Sistema de permisos comercializables

A. Introduccion

El cambio climatico es, desde una Optica econdmica, consecuencia de una externalidad negativa
(Stern, 2007). Esto es, las actividades econdmicas generan emisiones de gases de efecto invernadero
que se depositan sin costo econémico alguno en la atmdsfera y que ocasiona el cambio climatico con
sus consecuentes dafios en las actividades econdmicas, el bienestar de la poblacion y los ecosistemas.
En este sentido, el cambio climatico como una externalidad negativa producto de la inexistencia del
mercado correspondiente o de una falla de mercado puede buscar resolverse a través del uso de
instrumentos econdémicos o de regulaciones especificas. Dentro de los instrumentos econdmicos
destacan, por su importancia y pertinencia en el tema de cambio climatico, el uso de impuestos al
carbono o la creacion de sistemas de permisos comercializables.

Asi, el objetivo de este trabajo consiste en analizar e identificar las opciones que tendria un
sistema de permisos comercializables de reduccién de emisiones de carbono en algunos paises de
América Latina, atendiendo a sus potenciales ventajas y desventajas para paises especificos.

B. Antecedentes

Desde los inicios de la Revolucion Industrial hasta nuestros dias, las concentraciones atmosféricas del
diéxido de carbono (CO,) se han incrementado en un 31%, mientras que las concentraciones de metano
(CH4) se han mas que doblado (151%) y las concentraciones de 6xido nitroso (N20) han aumentado en
mas de un 17% (IPCC, 2001). Este incremento ha hecho que aumente la capacidad de la atmosfera de
atrapar el calor, y en consecuencia, aumente el promedio de la temperatura de la tierra.

Este efecto natural se ha visto incrementado debido a actividades antropogénicas,
principalmente a las emisiones de CO, que se asocian al uso de combustibles fosiles (petroleo, gas y
carbon) para la generacion de energia, como asimismo a la deforestacion (aumento de superficies para
uso agricola, demanda de materia prima para madera y la industria del papel y celulosa). En el mismo
sentido pero en menor medida, el efecto se explica por las emisiones de CH4 provenientes de
desechos organicos y rellenos sanitarios, producto de la liberacion de N20 con origen en actividades
agricolas y uso de fertilizantes, entre otros gases como HFC, PFC y SF6 provenientes de diversas
actividades industriales especializadas (IPCC, 2007).
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Desde el afio 1900 a la fecha la temperatura promedio de la tierra ha aumentado en 0,7 °C y se
espera de que a fines del presente siglo, de continuar la actual tendencia en las emisiones de GEI, la
temperatura pueda aumentar, en promedio, entre 1,4 a 4,0 °C adicionales, pudiendo este incremento
llegar hasta los 6,4 °C de acuerdo al ultimo informe del IPCC de febrero del 2007. El mismo informe
sefiala que se prevé un aumento de las temperaturas en 0,2 grados centigrados por década (IPCC, 2007).

) GRAFICO 1
CONCENTRACION DE CO, EN LA ATMOSFERA
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Fuente: National Oceanic and Atmospheric Administration (NOAA), (2013).

Desde México hasta la Amazonia, la sabana estd ganando terreno en América Latina y la
desertificacion de las tierras agricolas amenaza a la seguridad alimentaria del continente, segliin la
segunda parte del cuarto informe del IPCC (2007) que reporta la vision de los expertos sobre los
impactos del cambio climatico en el mundo, publicado el 6 de abril de 2007; América Latina se vera
seriamente afectada por este fendmeno.

El continente ya ha experimentado en los ultimos afios acontecimientos radicales: Iluvias
torrenciales en Venezuela, inundaciones en la Pampa argentina, sequias en la Amazonia, tempestades
de granizo en Bolivia y una temporada récord de ciclones en el Caribe.

El cambio climatico es un fendmeno global que tiene consecuencias significativas en las
actividades econdmicas, el bienestar de la poblacién y los ecosistemas, para lo cual se requiere el
desarrollo de una serie de estrategias y medidas tanto de adaptacion como de mitigacion (IPCC, 2007).
En particular, América Latina muestra una alta vulnerabilidad socioeconomica y ambiental ante los
efectos del cambio climatico (CEPAL, 2009, 2010) y por tanto resulta fundamental aumentar la
resiliencia, y capacidad adaptativa de las sociedades y los ecosistemas a estos cambios observados y
esperados en el clima. Junto a lo anterior resulta indispensable poder alcanzar este objetivo en la
forma mas eficiente, tanto desde el punto de vista de los costos involucrados, como en el
cumplimiento de los objetivos.

Una sintesis agregada de las caracteristicas de las emisiones de GEI se presenta en el cuadro 1
y los graficos 2 y 3. El cuadro 1 presenta las emisiones de GEI de los once mayores emisores de GEI
en el mundo y de los paises Latinoamericanos mds relevantes (en la seccion de Anexos se presenta
una tabla mas extensa). Esta tabla permite observar la participacion de los distintos paises respecto de
su contribucién a las emisiones de carbono, el cambio porcentual en el tiempo y una valorizacion de
las inversiones necesarias para mitigar los efectos del cambio climatico.

10
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CUADRO 1
EMISIONES DE GEI EN EL MUNDO (EXTRACTO)
Puesto , 1990 2010 2011 Incremento hgliﬁlc(:m
(afio anterior) Pais (MM tCO») (MM tCO») MM1Co, 020201 Necesaria
(en porcentaje) (MMM €)*
Total Mundial 22 682 33158 33992 50 543,9
1(1) China 2452 8333 8876 262 142
2(2) EEUU 5461 6145 6027 10 96,4
3(3) India 626 1708 1787 185 28,6
4(4) Rusia 2369 1700 1674 -29 26,8
5(5) Japon 1179 1308 1311 11 21
6(6) Alemania 1029 828 804 -22 12,9
7(7) Corea del Sur 257 716 739 187 11,8
8(8) Canada 485 605 628 30 10,1
9(9) Arabia Saudita 242 563 609 152 9,7
10 (10) Iran 199 558 598 201 9,6
11 (11) Gran Bretafia 625 548 513 -18 8,2
12 (12) Brasil 246 464 488 98 7.8
13 (13) Meéxico 283 447 464 64 7,4
Venezuela
(Republica
30 (31) Bolivariana de) 105 173 198 88 3,2
31 (32) Argentina 104 175 190 83 3,0
43 (45) Chile 34 70 79 133 1,3
47 (47) Colombia 52 68 72 39 1,2
60 (62) Peru 20 39 45 126 0,7
65 (65) Ecuador 13 33 34 161 0,5

Fuente: IWR Institute (http://www.iwr.de), (2012).
Nota: En negrilla se presentan los paises Latinoamericanos, cuyas emisiones de CO, son mas relevantes.
* Energias renovables no convencionales, cifras en Miles de Millones de Euros.

Las emisiones de GEI por sector econémico y por paises en el mundo y América Latina y su
contribucidn por paises de la region se presentan en el grafico 2:

GRAFICO2
GEI POR SECTOR EN EL MUNDO Y AMERICA LATINA (2005)
(En porcentajes)
A.Mundo B. América LaBtinayeI Caribe
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Fuente: CEPAL (2010) “La economia del cambio climatico en América Latina y el Caribe. Sintesis 2010”.
(LC/G.2474), Santiago.
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) GRAFICO 3
CONTRIBUCION LOS GEI EN AMERICA LATINA (2005)
(En porcentajes)
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Fuente: CEPAL (2010) “La economia del cambio climatico en América Latina y el Caribe. Sintesis 2010”.
(LC/G.2474), Santiago.

Conscientes de la gravedad del problema y de las consecuencias de permanecer inactivos ante
la amenaza del Cambio Climatico originado por actividades humadas, principalmente debido a la
generacion de energia a partir de combustibles fosiles (petréleo, gas natural y carbén) y con la
finalidad de asegurar un medio ambiente mas limpio, los gobiernos se encuentran, cada vez mads,
utilizando herramientas basadas en mecanismos de mercado para el control de la contaminacién, como
el comercio de derechos de emision

El desarrollo del instrumento de gestion ambiental, Cap and Trade, nace en la década de los
90, cuando los Estados Unidos implementa un programa para limitar las emisiones de dioxido
sulfurico (SO2), asociado al problema de la lluvia acida. La aplicacion de este programa ha probado
ser altamente efectivo desde un punto de vista ambiental y econdmico, y su éxito ha generado el
interés por replicar el modelo de gestion en diversos actores. Andlisis extensivos han demostrado en el
transcurso de los mas de veinte afios de aplicacion del Cap and Trade para combatir la lluvia acida en
los Estados Unidos, que la aplicacion de este programa ha ahorrado costos en un tango de 15-90%,
comparados con otras politicas publicas dirigidas al mismo objetivo (Chand, 2012).

Junto al desarrollo de politicas publicas, existen instrumentos economicos, consistentes con
las normas y leyes medioambientales en cada pais de la region, que pueden contribuir, no solo a
reducir las externalidades negativas generadas producto de este fenomeno, sino que también pueden
incentivar acciones en los sectores claves de la economia, para evitar dafios ambientales, y también
contribuir a generar recursos adicionales o incluso fomentar nuevas actividades econdmicas, promover
la innovacion tecnologica amigable con el medio ambiente, e inclusive generar impactos positivos en
el empleo y la sociedad.

El sector publico, dispone de diversas herramientas destinadas a corregir las externalidades
negativas en el medio ambiente que genera el mercado (Gruber, 2009; Rosen y Gayer, 2009). Los
llamados permisos de emision transables, como parte de este mecanismo de Cap and Trade estan
siendo utilizados en diferentes jurisdicciones a fin de a minimizar los impactos del cambio climatico al
incrementar las oportunidades de reduccion de emisiones de gases contaminantes a un menor costo
(de Mooij, et al., 2012).

12
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Actualmente, los mecanismos de emisiones transables son cada vez mas utilizados para un
manejo costo efectivo de la contaminacidn, no solo de emisiones de didxido de carbono, sino también
de otros contaminantes.

Este afio, el 1 de Enero, tres nuevas jurisdicciones establecieron sistemas de Cap and Trade a
fin de disminuir las emisiones de CO,. Estas tres jurisdicciones son el estado de California en los
Estados Unidos, la Provincia de Quebec en Canadd, y el Estado de Kazakstan, que en conjunto
representan una poblacion sobre 60 millones de personas. Al agregar las 650 millones de personas que
ya estan expuestas al sistema de establecimiento del sistema de Cap and Trade en Europa, el noreste
de los Estados Unidos y Nueva Zelanda, se observa que alrededor de un 9% de la poblacion mundial
ya se encuentra bajo alguna forma de establecimiento de precios sobre las emisiones de CO,.

C. Objetivos del estudio

El principal objetivo de este estudio consiste en analizar e identificar, de forma preliminar, las
opciones que tendria un sistema de permisos comercializables de reduccion de emisiones de carbono
en paises de América Latina, atendiendo a sus potenciales ventajas y desventajas para paises
especificos. Asi, este estudio tiene como objetivos especificos a los siguientes:

e Analizar diversas opciones para reducir las emisiones de carbono en América Latina.

e Determinar los principales factores que inciden en la implementacion de un esquema
eficiente de asignacion de derechos de emision.

e Identificar las principales ventajas de implementar un sistema de Cap and Trade y uno
basado en reforma fiscal verde, por ejemplo, de impuestos verdes.

e Analizar los posibles efectos potenciales en grupos socioecondomicos de Ia
implementacion de sistemas de sistema de permisos comercializables de reduccion de
emisiones de carbono.

D. Metodologia del estudio

El desarrollo y elaboracion de este informe se llevd a cabo a través de una revision de la literatura
internacional sobre el tema, con el fin de conocer el estado del arte, los esquemas y sistemas con
mayores ventajas para reducir las emisiones de carbono y la forma de presentar los resultados
solicitados. Se revisaron ademas diferentes fuentes de informacion disponibles y se recopilaron datos
estadisticos sobre emisiones de carbono, precios, niveles de ingreso y fuentes emisoras en América
Latina. Junto a lo anterior, se considerd la experiencia adquirida en el funcionamiento del sistema de
Cap and Trade operando desde el afio 2005 en Europa, en conversaciones con diferentes actores, de
entre los que se encuentran, generadores de energia, traders y brokers, oficiales de gobierno, y en
general, diversos actores que participan en este esquema de transaccion de derechos de emision. Con
base en esta informacion se elaboraron graficos, figuras, tablas y cuadros en los que se presenta la
informacion estadistica recopilada de manera ordenada y autocontenida. Se analiz6 la informacion
recopilada en las diferentes fuentes de informacion, con el objeto de identificar las diferentes opciones
y mecanismos para reducir las emisiones de carbono.

Junto a lo anterior se presenta una comparacion entre los sistemas de Cap and Trade y otro
basado en Impuestos Ambientales, dando a conocer sus ventajas y posibilidades de aplicacién en el
contexto de América Latina. Se analizaron los posibles efectos potenciales de la implementacion del
sistema Cap and Trade en grupos o estratos socioecondémicos que pudieran resultar afectados con las
modificaciones originadas, por ejemplo, por la aplicacion de impuestos y subsidios.
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Asimismo, se elabor6 una propuesta para la implementacion de un esquema de asignacion de
derechos de emision en algunos paises de América Latina y se entrega también un ejemplo ilustrativo
o estudio caso que permita conocer las reducciones potenciales de carbono que se obtendrian con el

esquema de asignacion de derechos de emision propuesto.
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ll. Sistemas de permisos comercializables

A. Estado actual de los sistemas de permisos comercializables

La motivacion fundamental de cualquier politica piblica ambiental para reducir las emisiones es que
la contaminacion impone costos a la sociedad (relacionadas con la salud y la calidad ambiental) que
no son asumidos por los contaminadores. Estos costos sobre la sociedad, deben ser internalizados por
el contaminador. Un sistema de regulacion costo efectivo es aquel en que los costos incurridos son
minimizados. En este sentido, un sistema de Cap and Trade es un instrumento destinado a la reduccion
de emisiones basado en un sistema de transaccion de emisiones (ETS).

El objetivo de un sistema de Cap and Trade, como instrumento para combatir la
contaminacidon de cualquier especie, es que, por una parte, se alcancen los estdndares de calidad
ambiental, tanto primarios como secundarios, y por otra parte, que esto se consiga al menor costo
posible. El sistema de Cap and Trade persigue entonces combinar ambos objetivos. Ello lo consigue a
través de fijar un limite de contaminacion determinado, creando los mecanismos que generen los
incentivos para los regulados de cumplir con sus limites de emision, otorgando la posibilidad de
cumplimiento a través del comercio de emisiones, especialmente para aquellos regulados que son mas
eficientes en los costos asociados al cumplimiento de la norma, y quedando autorizados para
comercializar el exceso de emisiones resultante.

El sistema de Cap and Trade como instrumento de gestion ambiental destinado a abatir un
determinado contaminante nace en los Estados Unidos en la década de los 90 cuando se establece un
sistema de comercio de emisiones a través de una ley que modificéd el Clean Air Act, y reguld las
emisiones de SO2, y en menor escala de NOx (lluvia acida). Este fue el primer sistema de Cap and
Trade de gran escala en ser aplicado. Con mas de 20 afios de aplicacion, este programa de Cap and
Trade, ha probado ser un instrumento doblemente efectivo, desde el punto de vista del costo para
alcanzar las reducciones, asi como también para alcanzar el nivel de reducciones deseados por el
regulador y, ha sido replicado, para disminuir la contaminaciéon, no solo de la calidad del aire, en
diversas jurisdicciones.

El éxito de este programa inspir6 al regulador en la Uniéon Europea a establecer el European
Union Emission Trading Scheme (EU ETS), que regula las emisiones del 45% de las emisiones de
CO; en Europa en aproximadamente 11.500 fuentes y que es actualmente un sistema maduro. E1 EU
ETS esta contenido en la Directiva 2003/87 del 13 de Octubre de 2003 que establece un esquema para
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el comercio de emisiones de gases de efecto invernadero dentro de la Comunidad modificando
Directiva del Consejo 96/61/EC.

B. Sistemas en operacién y desarrollo

Con base a la informacidon provista por International Carbon Action Partnership (ICAP), a
continuacidon se identifican una serie de sistemas de transaccion de emisiones que estan en fase
operacional, en fase de disefio/revision y otros programas en etapa temprana de planeacion.

Dentro del primer grupo en fase operacional se encuentran:

1.

Australia’s Carbon Pricing Mechanism (AUS CPM)

Informaciéon General: El régimen de comercio de emisiones de Australia, también
conocido como el Carbon Pricing Mechanism (CPM), comenzd el 1 de julio de 2012. El
plan se implemento a través de un periodo de 3 afios (2012-2015) en donde el precio de
los permisos de emisiones esta fijo ($18 EUR/tonCO, +2,5% anual) con limitaciones a su
compra-venta, para luego, en julio de 2015 generar una transicién hacia un régimen de
comercio de emisiones flexible, con precios de libre mercado. A partir de ese afio
Australia y la Comision Europea anunciaron una vinculacion unidireccional entre los
esquemas de ambas regiones, en que los permisos europeos (EUA) pueden ser comprados
y presentados por las entidades Australianas para cumplir sus obligaciones, llevandose
luego a una vinculacioén bidireccional a partir de 2018 en que ambas regiones podran
intercambiar permisos (pero que desde el 2014 incluyen un precio techo de $16
EUR/tonCO, +5% real anual, como mecanismos de estabilidad).

Emisiones totales GEI: 551 MMtonCOse (a junio de 2012)

Objetivos de reduccion: 2012: 108% respecto del afio 1990, Protocolo de Kyoto (PK);
2020: -5% (incondicional) respecto del afio 2000 y -15% a -25% (condicional) al mismo
afio; 2050: -80% respecto del afo 2000.

Caracteristicas: Limite (cap) absoluto y obligatorio. En 2014 el gobierno establecera por
5 afos el valor del limite, extendiéndose cada afio un afio adicional (por ejemplo, el limite
para 2020-2021 se fija en 2015-2016).

Gases y sectores cubiertos: CO,, CH4, N20, PFC’s de la produccion de aluminio, para
generacion de electricidad, fuentes estacionarias de combustion, emisiones fugitivas
(carbdn, diesel y gas), procesos industriales, residuos y agua. Umbral general >25.000
tonCO»e/afio de emisiones directas.

California Cap-and-Trade Program

Informacion General: El programa en California comenzd el 1 de enero de 2012, con una
obligacidn exigible al cumplimiento de las emisiones de GEI del afio 2013. Es parte de la
Western Climate Initiative (WCI) desde 2007 y actualmente explora la vinculaciéon con
Québec, la que podria definirse en agosto de 2013.

Emisiones totales GEI: 457 MMtonCO2e (2009).
Objetivos de reduccion: 2020: mismo nivel del afio 1990; 2050: -80% respecto del afio 1990.

Caracteristicas: Limite (cap) absoluto y obligatorio, en millones de permisos de emision
(allowances) que comprende tres periodos: ler 2013 (162,8) — 2014 (159,7); 2do 2015
(394,5) — 2016 (382,4) -2017 (370,4); y 3er 2018 (358,3) — 2019 (346,3) - 2020 (334,2).

Gases y sectores cubiertos: CO, para generacion de electricidad y grandes instalaciones
industriales (al menos para el primer periodo) y transporte caminero.
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3. European Union Emission Trading Scheme (EU ETS)

e Informacidn General: Se puso en marcha en enero de 2005 y es la politica mas importante
de Europa para reducir las emisiones de GEI. A la fecha, el EU ETS cubre las emisiones
provenientes de 31 paises (27 miembros y Croacia recientemente adherido a la UE +
Islandia, Liechtenstein y Noruega) y es por lo tanto, el mayor esquema de Cap and Trade
que limita las emisiones de GEI existente. El programa ya cumplié su primera Fase I
2005-2007, de acuerdo a los National Allocation Plan (NAP) de cada pais. La Fase II
2008-2012, vio su término el afio pasado y el afio 2013 comenzd la Fase 111 (2013-2020)
con algunos cambios importantes, de entre los que se incluyen, el hecho de que cerca de
la mitad de los permisos de emision asignados (allowances) seran subastados y que mas
de 3.000 nuevos operadores aéreos se suscribiran al esquema. El control de las emisiones
del sector aéreo actualmente se encuentra detenido por la Unién Europea dada la
dificultad de generar consenso entre las partes y con el fin de dar tiempo para determinar
un plan mas elaborado, en todo caso se espera que a partir del afio 2013 comience a
operar el esquema en este sector, el cual estaba programado para el afio 2012.

e Emisiones totales GEI: 4.780 MMtonCO,e (2010)

e Objetivos de reduccion: 2012: -8% respecto del afio 1990 (EU-15, PK); 2020: -20%
respecto del afio 1990 (EU-27, ley europea); y 2050: -80%/-95% respecto del afio 1990
(no es legalmente vinculante). Estos objetivos son respaldados por lideres de la UE como
parte de los esfuerzos de los paises desarrollados para reducir sus emisiones en un grado
similar. La Comisién Europea ha publicado una hoja de ruta para lograr la economia
europea baja en carbono que esto requeriria.

e Caracteristicas: Limite (cap) absoluto y obligatorio. Fase I: de acuerdo a los National
Allocation Plan; Fase II: similar a Fase I; y Fase III: limite global Europeo equivalente a
2.040 MMtonCOse en 2013, a ser reducido en 1,74% cada afio, y continuando mas alla
del afio 2020.

e Qases y sectores cubiertos: Fase I: CO, proveniente de la generacion de electricidad (>20
MW) y otras instalaciones industriales (diversos limites) incluyendo refinerias, coquerias,
plantas de hierro y acero, produccion de cemento, vidrio, caliza, ladrillos, ceramicas,
papel y celulosa, entre otras. Fase II: idem Fase I, mas N20O (opcional en plantas NDL), y
Fase III: idem Fase Il mas sector aviacion aun en revision (> 10.000 tonCO,/afio) e
instalaciones de secuestro y captura de carbono (CCS), produccion de petroquimicos,
amonio, metales no ferrosos, yeso aluminio, y diversos acidos.

4. New Zealand Emission Trading Scheme (NZ ETS)

e Informacidon General: se puso en marcha en 2008, incluyendo el sector forestal como el
primer sector del programa. Otros sectores se incorporan progresivamente en el tiempo:
combustibles liquidos fosiles, energia estacionaria y procesos industriales entraron en
2010, residuos y GEI sintéticos entran en 2013, y agricultura tiene actualmente la
obligacion de informar.

e Emisiones totales GEI: 71.7 MMtonCO,e (2010)

e Objetivos de reducciéon: 2012: mismo nivel del afio 1990 (PK); 2020: -10%/-20%
respecto del afio 1990 en caso de haber un acuerdo global adecuado; 2050: -50% respecto
del afio 1990. En este sistema los periodos de cumplimiento se establecen afio a afio.

e C(Caracteristicas: Limite (cap) vinculado a objetivos del afio 1990 (PK), obligatorio para
los sectores cubiertos y con adhesion voluntaria.

e Gases y sectores cubiertos: CO,, CH4, N20, SF6, HFC, PFC, para sector forestal,
combustibles liquidos fosiles, energia estacionaria, procesos industriales, residuos y GEI
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sintéticos. Agricultura solo tiene obligacion de reportar. 2.250 entidades registradas: 286
obligatorias + 2.264 voluntarias (principalmente sumideros forestales).

5. Quebec Cap-and-Trade System en Canada (WCI)

e Informacidén General: este sistema de derechos de emision de GEI se introdujo en 2012
como un afio de transicion donde los emisores podrian familiarizarse con el programa y
prepararse sin cumplimiento obligatorio. El 1 de enero de 2013, comienza la obligacion
del programa de cumplimiento exigible. Quebec es miembro del Western Climate
Initiative (WCI) desde 2008 y tiene como objetivo vincular su programa con el de
California y otros potenciales estados miembros (British Columbia, Ontario y Manitoba).

e Emisiones totales GEI: 81,8 MMtonCO,e (2009)

e Objetivos de reduccion: 2020: -20% respecto del afio 1990 (como parte del Plan de
Accion de Cambio Climatico 2013-2020).

e Caracteristicas: Limite (cap) absoluto y obligatorio (MMtonCOse). ler periodo 2013-
2014 (23,2 cada afio) y 2do periodo 2015-2017 (65,3 disminuyendo 2,1 cada afio)

e Qases y sectores cubiertos: CO,, CH4, N20, SF6, HFC, PFC y NF3, para generacion de
electricidad e industrias (>25.000 tonCOye/afio) y transporte caminero.

6. Regional Greenhouse Gas Initiative (RGGI) en Estados Unidos

e Informacién General: es el primer régimen obligatorio de comercio de emisiones de GEI en
los EE.UU conformado por los estados de Connecticut, Delaware, Maine, Maryland,
Massachusetts, New Hampshire, New York, Rhode Island y Vermont. El primer periodo de
cumplimiento del programa se extendié desde el 1 de enero de 2009 al 31 de diciembre de
2011. Ahora se encuentra en su segundo periodo de cumplimiento (1 enero 2012 hasta 31
diciembre 2014), y sus estados miembros estin llevando a cabo una revision.

e Emisiones totales GEIL: 679,3 MMtonCO,e (2007)
e  Objetivos de reduccion: No existe un acuerdo comun.

e C(Caracteristicas: Limite (cap) absoluto y obligatorio. Estabilizacién en 165 MMtonCO,
entre 2009-2014; 2,5% de reduccion anual desde 2015; y -10% reduccion total hacia
2018. El programa ha experimentados un 33% de reduccion del limite original, por lo que
se esta llevando a cabo una revision.

e Gases y sectores cubiertos: CO2 para generacion de electricidad con combustibles fosiles
(>25 MW).

7. Swiss ETS

e Informacién General: Este esquema fue creado en 2007. El primer periodo de cumplimento
considera 2008-2012 y el segundo periodo considera el periodo 2013-2020. A partir de
2013, el ETS de Suiza se basa en la Ley de CO,, que fue completamente revisada y
aprobada por el parlamento Suizo el afio 2012. Su vinculacion con el EU ETS esta prevista
en los proximos afios (2014 o 2015) parar lo que tendrd que ser reformado para su total
compatibilidad. Suiza ha introducido un impuesto sobre el carbono (bajo la "Ley de CO,")
para todas las emisiones producto de la combustion fosil. Sectores consumidores de energia
o las empresas asociadas se pueden eximir del impuesto al carbono, mediante el
compromiso vinculante de reducir sus emisiones adhiriéndose al ETS.

e Emisiones totales GEI: 54 MMtonCOze (2010)

e  Objetivos de reduccion: 2012: -8% respecto de 1990 (PK); 2020: -20%/-30% respecto de
1990. El compromiso del -30% estd condicionado como parte de un acuerdo global y
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completo post-2012 en la medida que otros paises desarrollados asuman reducciones
comparables de las emisiones y los paises en desarrollo contribuyan de acuerdo con sus
capacidades y donde las emisiones bunker (asociadas al sector transporte internacional)
forman parte del objetivo de reduccion global cubiertos bajo un enfoque sectorial; 2050:
meta aun no se ha concluido.

e C(Caracteristicas: Limite (cap) absoluto, voluntario en Fase I y obligatorio en Fase II. Su
determinacion es establecida en conjunto con la autoridad y para la Fase II requiere
reduccion de 1,74% anual.

e Qases y sectores cubiertos: CO, para 380 compafiias intensivas en el uso de energia.

8. Tokyo Cap-and-Trade Program (TMG ETS) en Japon

e Informacién General: es el primer sistema de comercio de emisiones obligatorio de
Japoén. Se puso en marcha el 1 de abril de 2010 como parte de la Estrategia de Cambio
Climatico, y se encuentra en su primer periodo de cumplimiento 2010-2014. Es un
programa unico, ya que regula las emisiones de GEI provenientes de los sectores
comercial e industrial en el &mbito de los edificios de gran escala. Dado que Tokio es una
ciudad de alto consumo de energia, el Gobierno Metropolitano ha considerado mas
adecuada y eficiente esta politica orientada del lado de la demanda en las instalaciones
que consumen gas y electricidad.

e Emisiones totales GEI: 62,1 MMtonCO,e (2010)
e Objetivos de reduccion: 2020: -25% respecto del afio 2000.

e C(Caracteristicas: Limite (cap) absoluto y obligatorio. Su determinacion se realiza por cada
instalacion, contribuyendo individualmente al limite total de Tokyo, el que a su vez, se
calcula como la suma de las emisiones del afio base de las instalaciones cubiertas,
multiplicado por un factor de cumplimiento (8%/6%) y por un numero de afios por
periodo (5 afios).

e (Gases y sectores cubiertos: CO, para oficinas comerciales e instalaciones industriales
(>1.500 Klts. de crudo o equivalente).

9. Kazajstan (KAZ ETS)

e Informacion General: En diciembre de 2011, la Reptblica de Kazajstan (KAZ) introdujo
enmiendas y adiciones a la legislaciéon ambiental que sento las bases para el desarrollo de
un programa Cap and Trade. Sobre esta base, el Ministerio de Proteccion del Medio
Ambiente esta preparando medidas adicionales necesarias para la introduccion del primer
sistema de comercio de emisiones del pais, el cual ya cuenta con la Fase I (piloto) 2013
actualmente operando y considera una Fase II 2014-2020.

e Emisiones totales GEI: 262,7 MMtonCO,e (2010).
e Objetivos de reduccion: 2020: -5% respecto del afio 1990.

e (Caracteristicas: Limite (cap) absoluto (147 MMtonCO, + 20,6 MMtonCO2 de reserva),
obligatorio y con adhesién voluntaria. Su trayectoria considera una disminucién lineal
anual para lograr la meta propuesta.

e (Gases y sectores cubiertos: CO, para actividades comerciales e instalaciones industriales
(>20.000 tonCO2/afo).

De los sistemas de Cap and Trade que estan propuestos, pero aun en revision, destacan un
programa en Corea del Sur y siete programas piloto en China. En noviembre del 2012 se aprobd el
decreto presidencial Coreano que da los lineamientos para la estructura del ETS en dicho pais y que se
espera poner en funcionamiento el afio 2015. Incluye 225 compaiiias con un promedio de asignacion
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de 125.000 tonCOse/afo cada una y que estrian sujetas a los objetivos de reduccion del sistema que
pretende limitar las emisiones del paises bajo 600 millones tonCO; al 2020, posicionandolo como el
segundo mercado mas grande, después del EU, de ETS. En el caso de China, se establecen sistemas
Cap and Trade propios regionales en diversas provincias (Beijing, Chongqing, Guangdong, Hubei,
Shanghai, Shenzhen y Tianjin), y a finales de 2015 aspiran a ser integrados para establecer un
programa nacional para el final de la década.

De acuerdo con un informe del Banco Mundial (Thompson Reuters, PointCarbon) existen por
lo menos 14 paises en desarrollo que se encuentran en diversas etapas de estudio y que estarian
desarrollando algun tipo de mecanismo de acreditacion para las emisiones. Sudafrica tiene un
impuesto al carbono vigente que bien podria convertirse en un programa de Cap and Trade.

De entre las regiones que tienen intenciones de desarrollar programas y que estan en etapa
preliminar, cabe mencionar a Brasil, British Columbia (WCI), China, Chile, Costa Rica, Indonesia,
Japén, Manitoba (WCI), México, Ontario (WCI), Rio de Janeiro, Sao Paulo, Tailandia, Turquia,
Vietnam y Ucrania.

De los anteriormente mencionados, México® y Brasil® tienen leyes recientemente aprobadas
para reducir significativamente la tasa de crecimiento de las emisiones de GEI en 2020. A pesar de
que el objetivo de Brasil es voluntario, ambos paises han establecido grupos de trabajo para estudiar
varias maneras de lograr esto, siendo el Cap and Trade una opcion. Japon, por su parte, ha puesto en
marcha un plan acotado de Cap and Trade en Tokio y tiene un esquema de comercio de carbono
voluntario a nivel nacional que ha frenado ligeramente las emisiones.

A continuacion se presenta una tabla resumen con las principales caracteristicas de los
sistemas antes mencionados:

2 Ley General de Cambio Climatico (http://www.diputados.gob.mx/LeyesBiblio/pdf/LGCC.pdf), establece una

reduccion del 30% de las emisiones de GEI para 2020 y un 50% vista 2050 respecto a los niveles del afio 2000.
Compromiso voluntario de reduccion de emisiones ante un escenario de referencia, que se recogen en la
ley 12187. Cabe sefalar que el escenario de referencia se defini6 antes de la adopcion de la ley 12187
(http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ ato2007-2010/2009/1ei/112187.htm), la cual establece la Politica
Nacional para el Cambio Climatico de Brasil y se fija un objetivo nacional voluntario de reduccion de
las emisiones de GEI.
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CUADRO 2

PRINCIPALES CARACTERISTICAS DE LOS SISTEMAS CAP AND TRADE EN EL MUNDO

Periodos de Cobertura

Esquema Region Estado
Cumplimiento Gases Fuentes
20122015 Combustion Estacionaria, Emisiones Fugitivas, Procesos Ind, Agua

AUS CPM Australia CO,, CH4, N20 y PFC . ? ’ ’ Operando
2015-2020 y Residuos
2013-2014

California C&T California, ., .. .

System (WCI) EEUU 2015-2017 CO, Generacion de Electricidad y Gran Industria Operando
2018-2020
2005-2007 CO, Generacion de Electricidad y Gran Industria

EU ETS Europa 2008-2012 CO, (N20 voluntario) + Aviacion Operando
2013-2020 CO,, N20, PFC + CCS, PetroQ., amonia, no-Fe, yeso, Al y acidos

. CO,, CH4, N20, SF6, HFC, Forestal (2008), Comb.Est. y Proc.Ind (2010), Residuos y GEI

NZETS Nueva Zelandia  Anual PFC sintéticos (2013). Agro con oblig. de reportar Operando
2013-2014 Gen. Electricidad y Gran Industria

Quebec C&T Quebec, CO,, CH4, N20, SF6, HFC,

. 2015-2017 Operando

System (WCI) Canada PFC y NF3 + Transporte, Edif. y PYMES
2018-2020
2009-2011

RGGI Noreste EEUU CO, Gen. Electricidad Operando
2012-2014
2008-2012

Swiss ETS Suiza CO, Industrias intensivas en el uso de energia Operando
2013-2020
2010-2014

TMG ETS Tokio, Japon CO, Instalaciones comerciales e industriales consumidoras(demand side) ~ Operando
2015-2019
2013 (piloto)

KAZ ETS Kazajstan CO, Instalaciones comerciales e industriales Operando
2014-2020

Beijing Beijing, China 2013-2015 (piloto) o, Instalaciones comerciales e industriales, con mas de 10.000 tonCO2 Planificado

(promedio 2009-2011)
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Cuadro 2 (conclusion)

Periodos de Cobertura

Esquema Region — Estado
Cumplimiento Gases Fuentes
Chongging Chgngqlng, 2013-2015 CO, Pr0d1-10<:10r-1 de Al, Fe-aleaciones, carburo de calcio, cemento, soda Planificado
China caustica, hierro y acero
2013-2015 (piloto) . . .
Guanedon Gen.Elec, Hierro y Acero, Ceramica, PetroQ. Textiles, no-Fe,
Guangdong angdong, 2016-2020 CO, Plastico y Papel (2013) y Transporte y Edificacion (2015), que Planificado
China . N
tengan mas de 20.000 tonCO2/afio
2020+
Hubei Hubei, China 2013-2015 o, G?,n..Elec, Hierro y Acero, Quimicos, Cemento, Automotriz, no-Fe, Planificado
Vidrio y Papel
Gen.Elec, Hierro y Acero, PetroQ, no-Fe, Quimicos, Materiales de
. Shanghai, construccion, Textiles, Papel y Celulosa, Goma y Fibra Quimica, .
Shanghai China 2013-2015 CO, Aviacion, Puertos, Ferrocarril y Edificios Comerciales, con mas de Planificado
20.000 tonCO2 promedio (2010-2011)
Shenzhen Shenzen, China  2013-2015 CO, Gen. Elec, Industrias y Edificaciones Planificado
Tianjin Tianjin, China 2013-2015 Co, Gen.' Energia, Hierro y Acero, PetroQ, Quimicos, Exploracion de Planificado
Petroleo y Gas
2015-2017
Corea del Sur Corea del Sur 2018-2020 519 Cz’ (S:FH 64 » N20, HFC, Instalaciones individuales con actividad comercial Planificado
2021-2026

Fuente: International Carbon Action Partnership (ICAP) (http://www.icapcarbonaction.com), (2013).
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C. Funcionamiento de un sistema de Cap and Trade

Dentro de un sistema Cap and Trade existen dos formas de desarrollo:

e Sistema “cerrado” que no admite el cumplimiento de la meta asignada a través de la
compra de créditos de reduccion provenientes de “fuera del sistema”.

o Sistema “flexible” que admite el cumplimiento de la meta asignada a través de créditos
externos, como lo es el EU ETS que admite la compra de créditos de carbono
provenientes del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) o del Mecanismo de
Implementacion Conjunta (IC), ambos de la Organizacion de las Naciones Unidas.

Principales caracteristicas de un sistema de Cap and Trade
e La autoridad regulatoria define el total de emisiones permitidas en un sector.

e La autoridad regulatoria divide el universo de emisiones reguladas en derechos de
emision o permisos, representando cada uno de ellos una autorizacion para emitir una
cantidad de un determinado contaminante.

e Laautoridad distribuye los derechos o permisos de emision entre determinadas fuentes.
e Para cada periodo de cumplimiento, cada fuente mide y reporta todas sus emisiones.

o Al finalizar cada periodo de cumplimiento, cada fuente debe entregar los derechos de
emision para cubrir la cantidad de contaminantes que emitio.

e En el caso en que la fuente regulada supera el limite de derechos de emision entregado,
durante un periodo de tiempo determinado, entonces la autoridad regulatoria impone
multas.

e En el caso en que la fuente reglada tiene excedentes, es decir, derechos de emision no
utilizados, los puedes vender.

e La autoridad regulatoria define la posibilidad de que se acepten créditos de carbono fuera
del sistema y sus caracteristicas.

En un sistema Cap and Trade puro, la reduccidon de emisiones necesaria para cumplir con el
limite debe ser realizada mediante actividades de reduccion entre las fuentes reguladas, lo que no
permite la utilizacion de reduccion de emisiones del contaminante regulado de otros lados para
demostrar cumplimiento. En general, el nivel del limite de emisiones se determina por debajo del nivel
de emisiones actuales correspondiente a las fuentes de los sectores cubiertos, creando escasez y por
ende valor (precio) a los permisos de emision. El proceso de asignar los permisos de emision entre las
partes sujetas al limite se conoce como distribucién de emisiones (allocation) y el método de hacerlo
tiene un impacto significativo sobre quienes tienen que aceptar el costo de lograr dicha reduccion de
emisiones de modo de cumplir con el limite de emisiones establecido. Es por ello que este proceso es
uno de los aspectos mas sensibles en un ETS y donde existen varias formulas para abordarlo.

En un programa Baseline & Credit las fuentes reguladas al cumplimiento del limite tienen la
posibilidad de implementar actividades de reduccion en fuentes no reguladas para generar créditos
(offsets) que pueden ser usados por fuentes con limitacion de emisiones para demostrar el
cumplimiento de sus obligaciones. Este tipo de programas pueden existir en jurisdicciones que
cuenten con limites de emision para los sectores cubiertos, o en otras donde no existe aplicacion de un
limite, en cuyo caso la generacion de créditos se exporta a jurisdicciones que reconocen y dan validez
a estos créditos para el cumplimiento de las obligaciones.

En ambos casos, los créditos provienen de fuentes que no estdn sujetas a un limite de
emisiones, ya sea porque son fuentes difusas dificiles de cubrir de manera eficiente o de medir de
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manera precisa, y por ende debe buscarse que estas reducciones se les aplique una alta rigurosidad de
prueba. Estas fuentes deben entonces de cumplir con estandares estrictos y ser aprobados por un ente
regulador competente. En general, permitir la utilizacion de offser genera inversion en técnicas de
abatimiento de GEI en sectores no cubiertos, y que de otra manera se hubieran implementado en los
sectores sujetos al limite de emisiones. Es por esta razon que para validar el crédito, el proponente
debe demostrar que las reducciones son reales, adicionales a cualquier requerimiento regulatorio, es
decir son resultado de una practica distinta del escenario inercial o de business-as-usual (BAU, por sus
siglas en ingles), y permanentes.

Un ejemplo de este sistema es el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) del Protocolo de
Kioto que permite a fuentes de emision en sectores no cubiertos implementar actividades de reduccion
de emisiones de bajo costo y participar en el mercado creado bajo un limite, reduciendo los costos de
lograr el objetivo. Al 10 de Enero de 2013 existian 5.705 Proyectos MDL registrados.

D. Elementos claves de diseino

1. Definicion del limite (cap)

Para que un sistema de transaccion de emisiones funcione de manera apropiada, y logre las
reducciones esperadas, el limite debe ser lo suficientemente ajustado para crear escasez y enviar una
sefial de precio al mercado que justifique la existencia del sistema. Ello de manera que se genere una
demanda por permisos de emision y se establezca un precio. De otra forma, se puede generar una
sobre-oferta de permisos, lo que resulta en un precio extremadamente bajo y con poco incentivo a la
reduccién de emisiones. Este es el problema que se estd generando en el EU ETS. En diciembre del
afio 2012 el precio de un permiso de emision (EUA) alcanzé su nivel minimo historico de EUR 5,61.

Determinar el tipo y nivel del limite, se puede hacer de diversas formas:

e Absoluto, es decir, como una cantidad fija durante un periodo determinado asegurando la
reduccion dentro de los limites de emision deseados por el regulador.

e Relativo, como un porcentaje de la produccion del sector o del PIB, con lo que se podria
incrementar el nivel de emisiones en caso de que la produccién aumente.

e Meta, en donde se define un objetivo de reduccion de emisiones a cumplir en un determinado
plazo, y la trayectoria de reduccion u obligaciones de reduccion de los participantes durante el
tiempo son independientes del nivel de reduccion buscado en la meta.

a) Criterios de distribucion de los permisos emisiones (allowances)

En teoria, el método de distribucion de los permisos no tiene impacto en los resultados
ambientales, sino que es la determinacion del nivel del limite (cap) la que define la reducciéon de
emisiones (Stern, 2006). Aun asi, deben existir politicas definidas para distribuir las unidades de
cumplimiento entre los participantes. Ello se puede realizar mediante dos métodos, en forma general:

1. Asignacion gratuita: en que los participantes reciben sin costo un determinado
nimero de permisos de emision. En este método, a su vez, existen tres formas para
determinar la cantidad a entregar.

La primera, denominada grandfathering, toma en cuenta el nivel histdrico de las emisiones de cada
participante y calcula el numero en base a una proyeccion de lo que estima serian sus emisiones futuras.

Las segunda, llamada benchmarking, hace referencia al estdndar de la mejor préctica o
tecnologia disponible en la industria, y asigna un determinado nimero de permisos con el fin de que
los participantes se ajusten a los menores niveles de emision.
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La tercera forma, se basa en asignar los permisos de acuerdo al nivel de produccion; ello tiene
algunas virtudes y defectos. La ventaja es que las industrias tienen el incentivo a mejorar la eficiencia
y, aun con bajas emisiones, conseguir una alta cuota de asignacién de permisos incentivando la
inversion en infraestructura de baja emision. Por el contrario, estas asignaciones pueden representar un
ingreso adicional para las empresas ya establecidas o convertirse en barreras a la entrada. En todo
caso, debe considerarse que el negocio de la industria es la produccion y no la reduccion de emisiones.

La principal ventaja de este método, el método de asignaciones gratuitas, es que permite
asistir a los sectores mas afectados (empresas y consumidores) durante la transicion hacia la
implantacion de mercado de emisiones Dentro de los principales defectos, se pueden mencionar, una
posible sobreasignacion de emisiones, que resultan de errores de la autoridad en la estimacion de las
emisiones futuras o se logran mediante lobby con la autoridad, lo que puede conllevar a los
denominados windfall profit, en que los regulados (por ejemplo generadoras de electricidad) traspasan
el potencial costo de los derechos de emision al consumidor final. Ello se ve reflejado, por ejemplo en
la cuenta de la luz, pero dado que sus obligaciones estdn cubiertas, no va requerir la compra de
derechos de emision adicionales a los ya entregados. Asimismo, el otorgamiento de los permisos
puede convertirse en una barrera a la entrada en una industria especifica.

2. Subastas: en este método la autoridad realiza un remate frente a todos los regulados,
quienes iran a competir por la adquisicion de los permisos de emisién de acuerdo a su
disposicion a pagar. El precio que se ofrece guarda relaciéon con el costo de
implementar las medidas o tecnologias que les signifique lograr la reduccion de
emision que requieran (segun el limite de reduccion que se les ha impuesto cumplir).

Este método es preferido a nivel tedrico debido a las condiciones inherentes de la asignacién
gratuita. Esto se explica basicamente porque a través de la subastas el gobierno experimenta un
ingreso monetario del que puede disponer para compensar los impactos economicos sobre los
consumidores, industrias y la economia en general, como también puede destinarlos a medidas de
eficiencia energética, energias renovables, financiamiento para compromisos internacionales sobre
cambio climatico, o para otras medidas que aumentan el bienestar y riqueza de la economia.

b) Vinculacién a otros sistemas

Esta caracteristica de disefio tiene relacion con la posibilidad de permitir el intercambio de permisos
de emision o créditos de reduccidn con otros mercados existentes, o bien con otros sectores
econdémicos que no tienen obligaciones de reduccion. Es de particular interés y de vital importancia
especialmente en los sistemas ETS de mercados mas pequefios, ya que permite una adecuada oferta de
permisos de otros sistemas o de créditos de otras fuentes; asimismo se espera que la vinculacion a
otros sistemas genere una estabilizacidon en los precios de los derechos de emision. Permitir el uso
significativo de reducciones de emision externas o “fuera del sistema”, otorga la posibilidad de
ampliar la cobertura hacia sectores con costos de abatimiento mas alto, sin presionar directamente un
alza de precio, ya que al permitir el uso de compensaciones entonces el precio tiende a fijarse en
respuesta del precio internacional. Junto a lo anterior, es importante proteger el desarrollo e
implementacion de tecnologias a nivel local; para ello es posible fijar limites a los permisos de
reduccidn que se presentan para cumplir las obligaciones, indicando, por ejemplo, que un determinado
porcentaje de la obligacion debe provenir de permisos o créditos domésticos (IEA, 2010 y EPA 2013).
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E. Fuentes y emisiones de gases de efecto invernadero

Las fuentes reguladas pueden ubicarse al principio o al final de la cadena de valor. En el primer caso
(p.ej abastecedores de combustible responsables por las emisiones de sus productos) las obligaciones
resultan ser mas simples y menos costosas de implementar dado que involucran menos participantes y
en general existe mejor informacion y/o de mas facil acceso. Para las ultimas, (p.ej automovilistas
responsables de las emisiones de combustible que queman) la sefial de precio es mas inmediata y
sensible a los usuarios el estimular un cambio en el comportamiento. Considerando ventajas y
desventajas, es posible combinar y permitir transferencias de responsabilidades entre ambos casos. En
relaciéon a los sectores que deben ser incluidos en un ETS existen algunos factores importantes que
deben ser tomados en cuenta en donde destacan:

Grado de disponibilidad de informacion de emisiones de linea de base en cada sector
cubierto: Resulta relevante balancear la determinacion de los beneficios de incluir diversos grados
ampliando la cobertura versus los costos de implementar procedimientos destinados a medir las
emisiones en diversos sectores. Se pueden citar los ejemplos del EU ETS cuyo disefio para la primera
y segunda fase de cumplimiento incluye solo emisiones de CO, del sector generacion electricidad e
industrias, lo que representa un 45% de las emisiones de CO, en Europa. Esto fue consecuencia de que
no existia, al momento del disefio del EU ETS, informacion detallada para otros sectores. Sin
embargo, para la Fase III se incorporan otros gases que representan sectores de la economia
adicionales. Asimismo en el ETS de Nueva Zelanda se desarrollaron procedimientos de medicion
especificos para el sector agricultura y forestal.

Sectores con mayor potencial de reduccion y habilidad de responder a las sefiales de precios:
Los sectores regulados en la mayoria de los paises son los sectores de generacion de electricidad e
industrial. Ello debido a que, en el corto plazo, el precio a las emisiones parece ser lo mas apropiado
para desarrollar las tecnologias alternativas o fomentar aquellas que ya existen. En el largo plazo, los
esquemas con un enfoque sectorial mas acotado tienen la ventaja de que el precio de las emisiones se
determina por las oportunidades de abatimiento dentro del sector. De todas formas, al considerar un
esquema acotado se pierde eficiencia y se requiere de un precio mdas alto para la reduccion de
emisiones de GEI para lograr la meta de de reduccion. Ello es considerado aceptable con el fin de
simplificar la implementacion del sistema y de obtener consenso politico (IEA, 2010; EPA, 2013).

Desde otro punto de vista, la implementacién de un sistema de amplia cobertura requiere de
politicas complementarias, particularmente para corregir fallas y derribar barreras en areas donde las
sefiales de precios no son suficientes para motivar una respuesta costo-efectiva. Ello puede ser el caso
de la eficiencia energética o el transporte, asi como también deben considerar el nivel de aceptabilidad
de los participantes y los gobernantes.

La experiencia indica que diversos ETS han elegido enfocarse, al menos en las fases iniciales, de
forma Unica en los sectores generacion de electricidad e industrial, como lo hacen por ejemplo las Fase I del
EU ETS y California, o bien unicamente en el sector Generacion, como el caso de la Regional Greenhouse
Gas Initiative (RGGI). Por otra parte, existen esquemas que incluyen gran cobertura sectorial como lo
hacen NZ y Australia CPM que incluyen ademas al sector Forestal, combustiones estacionarias, diversos
procesos industriales, aguas, residuos y GEI sintéticos. Ello sigue la logica de que incluyendo mas sectores
economicos se logra reducir de la manera mas costo-efectiva.

La interaccion con otras politicas existentes merece especial cuidado al considerar ciertos
sectores, ya que la efectividad de los resultados puede verse afectada. Por ejemplo en Europa no se
incorpor6 al sector transporte en el primer y segundo periodo de cumplimiento, ya que al incorporar
un precio de emisiones al combustible la cadena de valor podria conducir a una doble tributacion dado
el actual impuesto al combustible.
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Algunos mercados identificados consideran cobertura nacional total en todo el sector
econdémico y, aplicando responsabilidades ante la emision de todos los GEI definidos bajo el
Protocolo de Kioto (CO,, CH4, N20, HFCs, PFCs y SF6), mientras que otros se enfocan a un sector
en particular y a un gas especifico (p.ej CO; en el sector generacion de electricidad).

Precios

Uno de los riesgos asociados a la implementacion de un ETS es la posibilidad de contar con
impactos excesivos en los sectores de la economia cubiertos por éste. Asimismo una permanente baja
en los precios no genera estimulos para el desarrollo de tecnologias bajas en carbono o una alta
volatilidad y alzas inesperadas en el precio de las emisiones generan un ambiente de incertidumbre.
Ello se ha podido apreciar en el EU ETS en donde el precio de los derechos de emision han fluctuado
de entre los $30 EUR/tonCO, (en abril de 2006) hasta el nivel mas bajo registrado de $2,8
EUR/tonCO,, (en enero de 2013) (véase el grafico 4).

~ GRAFICO 4
EVOLUCION DEL PRECIO DE LOS EUA
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Fuente: CDC Climat Research (2012).

Esta situacion de incertidumbre hace que los costos de implementacion de un sistema de
generacion de energia sean muy variables desincentivando a la inversion. Por ello, es importante, en el
disefio de estos sistemas poder desarrollar mecanismos que permitan mantener estabilidad en el precio
de los derechos de emision. Existen variados mecanismos destinados a lograr este objetivo a fin de
minimizar estos riesgos de una variacién importante de precios:

Respecto del plazo de cumplimiento, algunos esquemas consideran fases de integracion
progresivas con el fin de facilitar la transicion de los regulados. Las fechas de inicio pueden variar
entre distintos sectores economicos, dando mayores plazos, antes de imponer limites, a aquellos que
requieren mayor tiempo de ajuste.

El banking, que permite almacenar créditos disponibles en un periodo de crédito para
presentarlos en periodos de crédito futuros y el borrowing, que permite utilizar derechos de emision de
periodos de cumplimiento futuros para presentarlos en obligaciones vigentes. Ambos son mecanismos
destinados a evitar la volatilidad de los precios de los permisos de emision.

Para incentivar la inversion en tecnologias de baja emision de GEI, algunos mercados
incluyen explicitamente precios limites para los permisos de emision. Este limite varia al alza en el
tiempo como el caso de Nueva Zelandia y Australia. Un precio minimo o base, tiene la finalidad de
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entregar mayor certeza a los inversionistas, mientras que un precio maximo o techo pretende limitar el
costo de quienes emiten.

La mayoria de los mercados también incluyen un enfoque de preservar la competitividad de
aquellos sectores energético-intensivos ante otros sectores que no enfrentan el precio de las emisiones.
La accién mas comun, es la de asignar gratuitamente a estas industrias un alto porcentaje de permisos
de emision, en muchos, casos cubriendo la totalidad de sus requerimientos. Otros mercados también
pretenden incorporar impuestos para productos importados provenientes de mercados que no
enfrentan restricciones similares a la emision de carbono.

En general, muchos esquemas destinan una cantidad de permisos determinada o bien los
ingresos de las subastas para proveer compensacion a los consumidores que enfrentan alzas en los
precios de la energia a través de pagos en efectivo, reduccion de impuestos, financiar mejoras en la
eficiencia energética de los hogares, asi como la promocion de tecnologias mas limpias.

F. Niveles de ingreso

En términos econdmicos, el nivel de los montos transados que se manejan en la operacion de los
sistemas Cap and Trade, depende de la oferta y la demanda. La primera variable estd asociada a la
capacidad que exista en el mercado de los sectores cubiertos para disminuir sus emisiones (ser mas
eficientes) o desarrollar proyectos de reduccidon de emisiones (proyectos nuevos), en ambos casos
generando créditos para ser transados en el mercado. La demanda por su parte, depende de la cantidad
de emisiones que se intenta reducir al fijar un limite, es decir, de la diferencia entre el nivel actual de
las emisiones y el limite propuesto a reducir por el regulador. Es asi como pueden existir muchas
actividades productivas que lograron reducir sus emisiones asi como también se desarrollen muchos
proyectos que incorporan tecnologias limpias, pero el limite de reduccion no es lo suficientemente
exigente como para generar una demanda capaz de absorber toda la oferta disponible. En el caso
contrario, el limite puede ser muy exigente (el nivel del limite es mucho mas bajo que el nivel de
emisiones actual) y genera una demanda adecuada, pero la oferta disponible es escasa. Este escenario,
es preferible para evitar que el precio de los créditos se acerque a cero y no se generan las condiciones
de oferta y demanda necesarias.

El precio, es el resultado del costo alternativo que significa cumplir con las obligaciones de
reduccidn, ya sea a través de la implementacion de equipos adicionales ambientalmente mas amigable,
o desarrollando proyectos con tecnologia mas limpia. Asi la disposicidon a pagar por los créditos de
reduccion de emisiones va a depender del costo de llevar a cabo dichos proyectos.

Es importante mencionar que el niimero de transacciones estd sujeto al nimero de
participantes del sistema y de la flexibilidad o condiciones administrativas que existan en el &mbito de
accion del mercado ya sea en términos transaccionales, burocraticos, impositivos y legales, y las
barreras de entrada que se puedan imponer. Esto por lo demads, impacta en la disposicion que existe en
otros nuevos actores para poder especular en dicho mercado. El volumen econdémico transado
entonces se calcula como el numero de transacciones multiplicado por el precio de compra-venta de
cada transaccion.

Ast, por ejemplo, los precios de la operacion del EU ETS en los ultimos afios se presenta en el
cuadro 3, incluyendo, las proyecciones del precio (SEUR/tonCO;) de los forward de los European
Union Allowances (EUA) y Certified Emission Reductions (CER) en el mercado europeo, al 3 de
enero de 2013:
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CUADRO 3
PRECIOS SPOT Y FORWARD DE LOS EUA

Entrega EUA CER
Spot 6,20 0,18
Dic 2013 6,41 0,39
Dic 2014 6,72 0,48
Dic 2015 7,03 N/D
Dic 2016 7,43 N/D

Fuente: Carbon Market Daily (Point Carbon), http://www.pointcarbon.com/news/cmd. Fecha de consulta 2013.

El precio spot representa el valor de la transaccion para una entrega (compra y venta)
inmediata del EUA o CER. El precio forward entrega el valor de los certificados o permisos para una
entrega futura pero con compromiso inmediato de las condiciones actuales de mercado (precio, plazo,
etc.). Es asi como se pueden observar las diferencias de precio existentes entre ambos permisos de
emision, en que por ejemplo para la entrega spot el CER es EUR $0,18 mas costoso.

Respecto de las actuales expectativas del mercado Europeo de carbono, se espera que en el
2013 se pierda un tercio de su valorizacion debido a un exceso de oferta de permisos de emision
(EUA) y exista presion sobre los gobiernos Europeos para proporcionar algin tipo de apoyo. El
mercado EU ETS durante el afio 2012 fue valorado por el Banco Mundial en una cifra récord de EUR
$148 mil millones (Thompson Reuters, PointCarbon), sin embargo, los analistas estiman que es
probable que caiga a alrededor de EUR $100 millones de euros (un nivel no visto desde 2008), debido
a una caida de mas del 40% anual en el promedio de los precios del carbono de la UE. El valor en
bolsas de comercio, que constituye el grueso de la actividad, se redujo un 32% en 2012 a EUR $34,9
mil millones en relacién al afio 2011, mientras que las operaciones over-the-counter cayeron un 33% a
EUR $15,6 millones, para los mismos afios antes mencionados. La caida estimada en valor monetario
podria haber sido atin mayor en el caso en que el mercado no hubiera estado en camino de un aumento
del 10-15% en volumen en 2012, debido principalmente al aumento de la actividad de un nimero sin
precedentes de las subastas de carbono en el ltimo trimestre (Thompson Reuters, Point Carbon).

La UE esta llevando a cabo un plan para incentivar a la industria a realizar un cambio hacia el
uso de energia mas verde, pero los precios en el mercado de carbono han disminuido debido a una
desaceleracion de las economias europeas y una oferta excesiva de permisos de carbono y a las
dificultades para alcanzar un acuerdo global en las negociaciones de cambio climatico.

Para la mayor parte del afio 2012 los precios del carbono se han ubicado entre $6 y 9 EUR/
tonCO,, alcanzando un minimo histérico por debajo de 6 euros en diciembre.

G. Forma de presentar los resultados

Una pieza clave y fundamental, es el desarrollo e implementacion de un acertado sistema de
Monitoreo, Reporte y Verificacion (MRV) de las emisiones que se proponen controlar. Ello permite
medir y dar cuenta del fiel cumplimiento de las metas y objetivos propuestos por el programa.

Con base en la experiencia existente en la incorporacion de programas de control de
emisiones, se recomienda utilizar una serie de elementos que deben formar parte del sistema MRV. A
continuacién se describen cada uno de los elementos que deben ser considerados, como minimo, para
el cumplimento de las metas de emision propuestas:
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Seguridad del cumplimiento de la meta buscada

Las actividades de regulacion deben ser minimizadas a través de incentivos al cumplimiento de la
meta deseada, y donde se incluyen:

Registro exhaustivo del reporte electronico de datos. El envio de reportes e informacion en
formato estandar con una determinada periodicidad es esencial para una buena fiscalizacidon, ademas
de que permite tener conocimiento de la calidad de los datos suministrados, asi como también llevar
un conteo de las emisiones de cada fuente en comparacion con la cantidad de permisos de los que
disponen. Tener la capacidad de identificar problemas permite corregirlos antes del término de cada
periodo de cumplimento y asi evitar incurrir en multas significativas. Se propone incluir:

Informacion en base horaria, que incluye consumo de energia y operacion (eficiencia),
resultados de pruebas de aseguramiento de calidad, horas de operacion por periodo y acumuladas,
nivel de emisiones (CO,, NOx, SO2, etc.) por periodo y acumuladas y cualquiera otra informacion
necesaria para verificar el nivel de emisiones.

Dada la gran cantidad de datos es recomendable utilizar un formato de registro y reporte estandar,
asi como también el uso de software especializado para el manejo, célculo y chequeo de datos que permita
realizar control de calidad y envio de notificaciones ante la sumision de datos mal informados.

Las penalizaciones destinadas al cumplimiento de los objetivos propuestos debera estar
siempre asociado a un procedimiento de fiscalizacidon riguroso Esto enviard un claro mensaje a los
agentes regulados que incentivara el cumplimiento de las normas de emision.

El costo de la multa por el incumplimiento de los derechos de emision otorgados debe ser
mayor al costo de los permisos de emision. Las multas de incumplimiento deben estar claramente
estipuladas (p. ej exceso por tonCO,), contar con la posibilidad de incluir ajustes temporales (p. €j
inflacion) y establecidas a un nivel suficientemente alto (p. ¢j 10 veces el valor del permiso). Ademas,
se recomienda que una vez determinado el incumplimiento de las normas de emision, estas multas
sean pagaderas directamente al ente fiscalizador, sin la necesidad de que este tenga una orden judicial
u otro instrumento indirecto. Se pueden, por ejemplo, establecer multas adicionales para cada dia de
incumplimiento (con las mismas caracteristicas anteriores para esta multa), por lo que en caso de que
la fuente quisiera apelar a la resolucidn, ante una decision final no favorable, esta deberd incurrir en
esta multa adicional. De todas maneras no basta solo con el pago de las multas, sino que
adicionalmente, se debe exigir la presentacion de los correspondientes permisos de emision para
solucionar un caso de incumplimiento.

Aseguramiento de calidad (QA) de los datos

Este es un elemento clave en el MRV de un ETS ya que ayuda a mantener reglas claras y en igualdad de
condiciones, permite dar mayor confianza al valor de los permisos de emision y, ademas, asegura de
mejor manera el cumplimiento de las metas de reduccion propuestas. Buenas practicas de QA incluyen:

e Estandares de rendimiento de equipos.
e Capacidad del personal que realiza pruebas.

e Auditorias electronicas (posibles siempre que las fuentes reporten en formato
electronico estandar).

e Auditorias in-situ utilizando equipos calibrados y certificados de manera independiente.
e C(Criterios debidamente documentados.
e Auditorias a fuentes seleccionadas aleatoriamente.

El sistema MRV debe construirse en base a especificaciones de rendimiento detalladas, ya sea
para el sistema de medicion continua de las emisiones, los medidores de flujo de combustible, asi
como también para el analisis y muestreo del tipo de combustible consumido. El nivel de QA puede
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basarse en la cantidad de emisiones por fuente. Asi, por ejemplo, a las fuentes mas intensivas en
emisiones (p. ej plantas termoeléctricas a carbon) se les atribuyen requerimientos mas exigentes para
el nivel de QA y exactitud de los datos, aun permitiendo que a las fuentes menos intensivas se le
apliquen los requerimientos de forma coherente.

Para el manejo de datos y chequeos previos a la entrega de la informacion, la autoridad puede
distribuir software apropiados a las fuentes reguladas. Ello con el fin de que cada fuente realice sus
pruebas rutinarias a los célculos y la edicion del formato a entregar, minimizando asi el numero de casos
problematicos al momento de entregar la informacion. Es recomendable un formato normalizado de
informacién electronica, tales como Extended Markup Language (XML), con elementos de datos
suficientes para comprobar que las emisiones se determinaron correctamente. Por otra parte, la autoridad
maneja otro software que no es distribuido a las fuentes reguladas, el cual permite administrar los datos
globales, realizar un control de gestion apropiado en base a estadisticas y correlaciones, asi como
también determinar las fuentes que requieren realizar ajustes o merecen auditorias.

Las visitas de auditoria son un medio muy importante para asegurar la calidad de los datos, y
se realizan por personal debidamente capacitado que no tenga conflictos de interés. Dicho personal
puede ser proporcionado por la propia autoridad o por una organizacion independiente de terceros. Se
identifica una serie de beneficios derivados de realizar auditorias regulares y revisiones frecuentes:

e Incentivar a las empresas a comprometer recursos al monitoreo de las emisiones.
e Fomentar las mejoras en las practicas de monitoreo.
e Fortalecer la evaluacion periddica de la calidad de los datos.

e Verificar que los requerimientos de QA y control de calidad se estén implementando.

Proceso de solicitudes con foco colaborativo

Es recomendable que el trabajo con las fuentes reguladas se realice con un enfoque preventivo y de
manera colaborativa, ya que de esta manera es posible alcanzar un indice de cumplimiento mas alto (la
mayoria de los problemas se resuelven en una etapa temprana) y hace que las relaciones entre
regulador y regulado, sean mas productivas. La experiencia en la aplicacion de este tipo de sistemas,
muestra que la gran mayoria de los propietarios de las fuentes de emision o los mismos operadores
quieren hacer lo correcto, y en la medida que sepan que se debe hacer, lo haran, lo que contribuye a la
eficacia de la norma regulatoria

Este tipo de interacciones, genera disposiciones beneficiosas para la aplicacion de las nuevas
reglas. Es importante mantener de manera consistente el principio de que un alto grado de flexibilidad
en la reglamentacion es deseable siempre y cuando los objetivos ambientales no sean sacrificados.
Cabe sefialar que una mayor flexibilidad de reglamentacion suele ir acompafiada de una mayor
complejidad y tiempo de implementacion de las reglas, lo que debe ser tomado en cuanta antes de
afladir nuevas opciones al cumplimiento. Por ejemplo, el contar con variadas opciones de
cumplimiento de una norma, no siempre permite ofrecer un curso de accion claro para una fuente con
una situacion de excepcidn o unica.

El desarrollo de un manual de ayuda para clarificar las reglas del MRV asegura que estas se
interpreten correctamente.
Reporte electréonico estandarizado

Dada la enorme cantidad de datos asociada a las emisiones que debe ser reunida, resulta conveniente
que la informacion sea notificada via electronica de manera de que el programa tenga éxito. En vista
de esto, se debe desarrollar un formato estandarizado que pueda ser utilizado por todas las fuentes que
forman parte del programa.

31



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Estudio sobre sistemas de permisos comercializables...

En el caso en que los datos de emisiones se presentan en un formato electronico estandar, el
software de computadora puede ser escrito de manera que pueda realizarse analisis de manera eficiente,
garantizar la calidad de los datos, y reducir o eliminar los errores. Ello facilita las determinaciones de
cumplimiento a fin de afio y el ahorro de cantidades significativas de tiempo y dinero.

Flexibilidad de cumplimiento de las fuentes de baja emision

Excluir aquellos sectores que no contribuyen significativamente a las emisiones en cuestion, o bien
permitirles utilizar factores alternativos mas simples o conservadores, conlleva a un uso mas eficiente
de los recursos.

Requerimiento de registro completo de la informacién de emisiones

Para garantizar que los objetivos de reduccion de emisiones de un ETS se cumplan, es importante que
todas las emisiones de las fuentes afectadas sean monitoreadas y reportadas, incluidas aquellas que se
producen en condiciones distintas de la operacion normal, como lo son la puesta en marcha y el
proceso de detencion de un proceso, y en condiciones no controladas o alteradas. Por lo tanto, se
requiere un completo registro de datos de emisiones para cada fuente.

Se debe establecer el rango completo de la escala de medicion de cada sistema de monitoreo
continuo de forma adecuada (en algunos casos, por ejemplo, para una unidad a carbén con controles
adicionales de emisiones de SO2 y NOx, dos escalas de medicion (bajo y alto) pueden ser necesarios
para registrar todos los datos de las emisiones). Ademas, se deben proveer valores alternativos
conservadores para ser presentados cuando los sistemas de control no son capaces de proporcionar
datos de calidad garantizada.

Exigir y ofrecer incentivos para el reporte de todas las emisiones procedentes de fuentes
reguladas, mediante requerimientos de uso de escalas de medicion de tamafio adecuado, la calibracion
adecuada del equipo de muestreo, y procedimientos sustitutos mediante el uso de factores
conservadores alternativos, asegura el cumplimiento de los objetivos propuestos.

Administracion centralizada

Experiencias previas en la aplicacion de programas de Cap and Trade para el control de emisiones han
demostrado que la ejecucion de sistemas centralizados, incluidos el reporte y verificacion de datos,
son mas eficaces. Esto es particularmente cierto en el caso en que los disefiadores del programa son
los mismos que lo ponen en practica. Para ello existen varias razones:

e Todos los datos pasan por el mismo software de verificacion de la calidad, tanto en la
fuente como en la agencia reguladora; actualizaciones de software estdn siempre
disponibles a todo el mundo a través de descargas desde el sitio web de la autoridad.

o Todas las fuentes cubiertas por el programa estan sujetas a las mismas
obligaciones reglamentarias.

e Todas las fuentes en el programa estan cubiertas bajo las mismas interpretaciones de los
requisitos reglamentarios y la resolucion de las solicitudes.

e Todas las fuentes del programa estan sujetas a los mismos procedimientos de auditoria.
e Todos los datos estan a disposicion del publico.

e Todas las fuentes dentro del programa estan sujetas a sanciones y procedimientos de
comun aplicacion.

Aun cuando la administracion del programa esta descentralizada, muchas de las ventajas de la
centralizacién aun se pueden obtener en caso de que:
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e Uno de los varios organismos de ejecucion desarrolle el software de control de calidad de
los datos y busque llegar a un acuerdo con todos los demas organismos de ejecucion, para
su uso comun.

e Durante el desarrollo de la regulacion, cada organismo de ejecucidn solicita comentarios
a las empresas que tienen fuentes en multiples jurisdicciones, a otros organismos de
ejecucion, y al publico general, con el fin de armonizar mejor las normas dispares.

e Los organismos de ejecucion tendran reuniones periddicas y/o teleconferencias para
armonizar de mejor forma las interpretaciones de la regulacidn, las respuestas de la
peticion, los procedimientos de auditoria y cumplimiento, y las sanciones.

e (Cada organismo de ejecucion debe hacer publicos todos los datos que se le comuniquen
(por ejemplo en un sitio web comun creado para este proposito).

Igualdad de condiciones

La igualdad de condiciones no significa que todas las fuentes afectadas deben utilizar la misma
metodologia de seguimiento, sino que todas aquellas fuentes de emision mas intensivas deben utilizar
los mismos métodos de seguimiento mientras que todos los emisores de menor intensidad puedan
utilizar las opciones de monitoreo menos rigurosas. La igualdad de condiciones también significa que
los requisitos de control de calidad de cada metodologia de seguimiento deben ser coherentes con el
método para todas las fuentes (tanto de alta y baja intensidad).

Datos a disponibilidad publica

Poner los datos de un ETS a disposicion del publico crea confianza en el programa. El contar con
datos de alta calidad y de acceso publicos es un requisito esencial para que los mecanismos de
asignacion de precio de mercado a las emisiones trabajen de manera eficiente y se logren asi las metas
de reduccion de emisiones al menor costo posible. Ello permite a las empresas intermediarias,
organizaciones auditoras, instituciones académicas, y terceras partes, tener acceso a la informacion
para realizar estudios y andlisis apropiados, lo que ayudan a mantener el programa funcionando de
manera saludable y dar impulso a mejoras futuras y evaluaciones de su impacto. Al manejar los datos
abiertos al publico, la autoridad permite que el publico sea parte de la supervision del programa y
aumenta la aceptacion del programa.

Enfoque basado en el rendimiento

Este enfoque requiere que los equipos utilizados por las fuentes reguladas deban cumplir con ciertas
normas de rendimiento, en lugar de requerir un determinado tipo de medidor de combustible,
controlador de emisiones o un equipo con una tecnologia especifica de control. El programa debe
entregar la suficiente libertad como para permitir a las fuentes instalar tecnologias apropiadas de
control de emisiones o para cambiar a diferentes tipos de combustible, con el fin de garantizar que los
objetivos de reduccion de emisiones del programa se cumplan. En este sentido, las fuentes deben ser
libres de aplicar el enfoque mas rentable para el seguimiento y control de sus emisiones. Esto
proporciona incentivos para la competencia de mercado entre los proveedores de equipos y
proveedores de combustible.

Finalmente, un enfoque basado en el rendimiento, presenta cierta capacidad para forzar
mejoras en la tecnologia de monitoreo.
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Reduccion de los conflictos de interés

Las fuentes reguladas podrian determinar sus propias emisiones y realizar pruebas de control de calidad
utilizando equipos de prueba propios de la empresa o a través de terceras empresas privadas de auditorias;
de cualquier manera, los auditores son pagados por la fuente regulada. Para evitar este aparente conflicto de
interés, las fuentes deberdan estar obligadas a notificar a la autoridad y las agencias estatales
correspondientes encargadas del cumplimiento, respecto del momento en que las pruebas de control de
calidad estan previstas. Ello con el fin de que estas agencias pueden enviar observadores, los que a su vez
ayudan a asegurar que las pruebas sigan los procedimientos establecidos.

H. Alternativas existentes al comercio de emisiones cuya
aplicacion se puede efectuar en forma complementaria

Los sistemas de permisos comercializables deben ir apoyados de otros mecanismos como pueden ser,
los incentivos fiscales, la regulacion basada en el rendimiento, tasas o impuestos y programas de
etiquetado para informar a los consumidores, que también pueden entregar sefiales de precios y tienen
el potencial de ofrecer incentivos economicos para el sector privado. Del mismo modo que los
programas de Cap and Trade, estos mecanismos ayudan a lograr la reduccion de las emisiones de
forma rentable y a estimular la innovacion a largo plazo. Por ello es importante promover dichos
instrumentos de conformidad con las circunstancias nacionales y compartir experiencias sobre la
eficacia de estos diferentes instrumentos.

Los impuestos al carbono son otra opcion a las propuestas de Cap and Trade. Ambos
esquemas envian sefiales de precios con el potencial de reducir las emisiones de GEI. Aquellos
responsables de desarrollar politicas ambientales deben decidir sobre la mejor opcidén, o
alternativamente desarrollar una combinacion de ambos, y los instrumentos que se deben desarrollar
complementariamente con el fin de apoyar su funcionamiento para lograr los objetivos propuestos. A
pesar de la diversidad en las posiciones politicas e impactos de las propuestas de impuestos, no se
debe descartar la posibilidad de utilizar los impuestos para reducir las emisiones de GEI pues
manteniendo el mismo nivel de analisis, los impuestos y los regimenes de comercio de emisiones
comparten muchas similitudes.

A continuacién se entrega un abreve descripcion de las alternativas de implementacion de los
programas antes descritos:

Impuesto al carbono: La teoria en los casos del Cap and Trade y de la aplicacién de
impuestos al carbono en ambos casos es equivalente, ya que con caracteristicas de diseflo adecuadas
ambas podrian lograr el mismo nivel esperado de reduccidn ante un cierto nivel de precios, y, de ser
las metas establecidas de manera correcta, tal nivel de precios reflejara el costo social del carbono
como una medida del costo atribuible a los impactos del cambio climatico (Vermont Law Schoool,
2008). De existir incertidumbre respecto del nivel de reduccion apropiado, un impuesto al carbono
puede ser mas efectivo que un sistema de transaccion de emisiones. Sin embargo, este analisis asume
que el impuesto al carbono se establece a un nivel lo suficientemente alto como para reflejar el costo
social, y que de ser necesario puede ser ajustado al alza, lo que puede resultar ser politicamente
inviable (IEA).

Este impuesto puede ser implementado en los sectores no cubiertos por la regulacion, o en
aquellos sectores que no son aptos para la aplicacion de un Cap and Trade, por ser por ejemplo muy
atomizados. Se puede mencionar el caso del sector transporte de carga terrestre, en el que en muchos
paises esta conformado por un gran nimero de actores. Con la aplicacion de un impuesto se generar
un ingreso adicional que finalmente debe ser re-distribuido eficientemente por la autoridad, ya sea a
través de un programa especifico dedicado al medioambiente o bien compensando mediante la
disminucion de la carga tributaria en otro sector.
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Aunque las emisiones de dioxido de carbono representan un alto porcentaje de las emisiones
de GEI, la mayoria de los cuales provienen de la combustién de combustibles fosiles, otros tipos de
GEI contribuyen también al calentamiento global tales como el metano (CH4), el didxido nitroso
(N20), hidrofluorocarbonos (HFC), perfluorocarbonos (PFC) y el hexafluoruro de azufre (SF6). Un
impuesto a las GEI completo seria entonces definir la base imponible en términos de toneladas de
emisiones, ajustado a su potencial de calentamiento global basado en equivalentes de CO,.

Existen algunas ventajas asociadas al establecimiento de un sistema de emisiones versus un
impuesto al carbono, de donde se encuentran:

Los programas de Cap and Trade pueden entregar una mayor certidumbre del
cumplimiento de las metas fijadas, que otras politicas ambientales. El limite (cap) de
emisiones, representa la cantidad maxima de derechos de emisiones que se pueden emitir.
El establecimiento de penalidades, que exceden el costo del cumplimiento de los derechos
de emision y que deben ser efectivamente cumplidas desincentivan las emisiones mas alla
del total asignado a una fuente regulada. Lo anterior en contraste con las politicas
publicas de comando y control, las que generalmente no establecen limites absolutos en
las emisiones de un contaminante determinado.

Con la implementacion del sistema de Cap and Trade, atn las emisiones de fuentes
nuevas, no incrementan el limite determinado de emisiones. La autoridad regulatoria
podria requerir a los nuevos entrantes la compra o recepcién de emisiones basadas en el
total de emisiones establecidas como limite. Debido a lo anterior, el limite de emisiones
se mantiene y el precio de un derecho de emision puede ajustarse a fin de reflejar un
aumento en la demanda de derechos de emision.

El sistema de Cap and Trade podria estimular a las fuentes reguladas a alcanzar
reducciones tempranas, resultando el cumplimiento anticipado de las metas.

El sistema de Cap and Trade mejora el sistema de contabilizacion de los estandares
ambientales regulados. Las fuentes reguladas deben generar sistemas de control por cada
tonelada emitida, siguiendo estrictos protocolos de control que aseguren mediciones
certeras. Esto ultimo es fundamental en el éxito de este sistema de gestion ambiental.

El sistema de Cap and Trade podria generar ingresos monetarios para aquellas fuentes
reguladas, y de este modo estimula el cumplimiento de la meta. Aquellos obligados a
limitar sus emisiones pueden generar ingresos extras por esta via. Asi, en el sistema de
Cap and Trade, al generar la posibilidad de un ingreso monetario, hace que sean los
propios regulados los interesados en el correcto funcionamiento del sistema, liberando a
la autoridad de esta tarea.

A pesar de que un mercado de emisiones tipo Cap and Trade o ETS es un instrumento
clave en la reduccion de emisiones contaminantes, en algunos casos es insuficiente por si
sola para abordar la politica de mitigacién del cambio climatico, y es por ello, que es
necesario la aplicacion de medidas complementarias para abordar sectores o gases no
cubiertos. Una posible respuesta a esta necesidad, aparece en la incorporacién de un
impuesto al carbono en aquellos sectores que no forman parte del esquema propuesto. El
impuesto al carbono puede ser aplicado, por ejemplo en sectores donde las emisiones
estan muy asociadas al consumidor final (p.ej Residencial, Transporte, Construccion)
donde aparecen imperfecciones y tendencias de comportamiento (p.ej falta de
informacidn y atencion al costo de capital, respectivamente) que no permiten realizar las
reducciones mas costo-efectivas. Por ende, es necesario implementar mecanismos de
apoyo adicional (p.ej estandares de eficiencia energética en aparatos,
bonificacion/penalizacion a la economia de combustible en vehiculos, normas de
aislacién y regulaciones, entre otros).
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Programas de compensacion de emisiones, a través del desarrollo de metodologias
sectoriales o por tipologia de proyectos que permitan establecer procedimientos para la identificacion
de la linea de base, la adicionalidad, el calculo de la reduccion de emisiones, planes de monitoreo,
periodos de cumplimiento, compromisos y otros aspectos, similar a como se hace en el marco del
MDL u otros estandares voluntarios que reclaman reduccion de emisiones y generan certificados
transables.

Los programas de compensacion (Project-Based programs) también conocidos como
Baseline & Credit, en general no se utilizan como programas independientes, sino como un
complemento al ETS que los acepta. Se pueden utilizar para ofrecer a las fuentes de emision la
flexibilidad necesaria para buscar compensaciones de emisiones (offsets) a un menor costo en los
sectores no regulados. Este tipo de créditos o compensaciones se han utilizado para satisfacer los
limites de emisiones basados en tasas de contaminantes convencionales. Ha habido un interés
internacional considerable en el uso de este tipo de programas como un complemento a un sistema de
Cap and Trade para satisfacer limites de emision voluntarios u obligatorios. Un ejemplo de esto es el
EU ETS que permite la utilizacion de créditos de reduccion de emisiones MDL provenientes de paises
no afectos a limites de emisiones de GEI (también conocidos como paises no-Anexo I), para cumplir
parte de sus compromisos.

En contraste a lo que sucede en un Cap and Trade, los programas basados en compensaciones,
a menudo requieren que los participantes del proyecto desarrollen una linea base del proyecto de
emision especificos para su examen por la autoridad reguladora u otra persona experta autorizada.
Examenes de tales lineas de base, pueden ser polémicos y requerir de muchos recursos ya que es muy
dificil definir con certeza lo que habria sucedido en ausencia de un proyecto.

Programas con Estandar de desempeifio, a través del establecimiento de una norma en el
marco de una ley que especifique para distintos sectores econdmicos o actividades especificas, una
determinada razén de emisiones o consumo de energia por sobre un nivel de produccion. En este tipo
de programas, la autoridad reguladora determina una norma de desempefio (por ejemplo, una cantidad
de emisiones permitidas por unidad de producto) para un sector (por ejemplo, tonCO/kWh de
electricidad generada). Fuentes de las tasas de emision por debajo de la norma de rendimiento pueden
obtener créditos, mientras que las fuentes con las tasas de emision por encima de la norma deben
obtener créditos por su exceso de emisiones para permanecer en cumplimiento.

Respecto de otros instrumentos complementarios, se identifica especificamente la promocion
de las medidas de eficiencia energética (EE), a través de la implementacion de programas de ahorro,
subsidios a la inversion en tecnologias limpias, cursos de capacitacion para el uso eficiente de la
energia, mayor acceso a la informacidn, transferencia tecnoldgica y mejores condiciones al
financiamiento, entre otras.

Otros programas pueden abordar temas como la generacion de certificados de generacion de
electricidad con fuentes de energias renovables no convencionales (ERNC), fomento a la conservacion
de bosques y programas de reforestacion, apoyo a la Investigacion y desarrollo (I+D) y la
implementacion temprana de tecnologias ambientalmente mds limpias, entre otros.
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lll. Analisis de resultados

A. Implementacion del sistema

Existen varias opciones para la implementacion de un sistema de transaccion de emisiones (ETS), por
lo que, previo a la implementacion de este, los desarrolladores de politicas publicas deben examinar
una variedad de opciones de disefio, decidir las caracteristicas a implementar, y asegurarse de sus
facultades legales.

Algunas de las decisiones claves son:

El limite (cap) de las emisiones propuesto.

El periodo de tiempo para lograr dichas reducciones,

Determinacion de los GEI regulados,

La definicion de las fuentes emisoras a incluir dentro del programa,

La determinacion de los requerimientos de medicidn y reporte de emisiones,
Meétodos de distribucion de los permisos de emision,

Reglas que gobiernen el uso de los permisos de emision,

Los mecanismos de cumplimiento,

Penalidades y sanciones,

Posible integracion del ETS con otras politicas existentes,

Potencial vinculacion del ETS con otros esquemas,

Respecto de los principios rectores a considerar de manera previa a la implementacion de un
sistema ETS, es necesario tener en cuenta los siguientes:

Simplicidad: a fin de tener un sistema efectivo y eficiente es fundamental que la operacion
del sistema, tanto para las fuentes emisoras como para la autoridad reguladora, esté basado en reglas
que sean simples, faciles de comprender por los participantes y que no demanden un tiempo excesivo
o0 innecesario para su ejecucion. Un aspecto fundamental asociado a la simplicidad del sistema es que
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los permisos de emisioén sean fungibles o transables ya que de ese modo se minimiza el costo de
transaccion y se maximiza la eficiencia del ETS a un menor costo.

El principio de la simplicidad debe ser aplicado a todos los elementos del programa, incluyendo:
e Limites de emision deseados.

e Determinacion de las fuentes reguladas.

e Reglas de transaccion y sus restricciones.

e Reglas de medicion.

e Reglas de monitoreo.

e Establecimiento de las penalidades.

Contabilidad: un sistema de ETS debe crear una estructura que asigne las responsabilidades
a los distintos participantes y que asegure el cumplimiento de las respectivas obligaciones. La base de
la efectividad es la precision de la medicion y la verificacion de las emisiones, rigurosidad en la
supervision y consistencia en la aplicacion de penalidades por incumplimiento.

Transparencia: la transparencia del sistema es también fundamental para el correcto
funcionamiento de un ETS, y para la aceptacion y confianza publica en la implementacion de este.
Especificamente se refiere a la apertura total de las decisiones relevantes, tanto ptblicas como privadas,
tales como las reglas de transaccion y la determinacion del cumplimiento de las fuentes emisoras.

Predictibilidad y Consistencia: estas caracteristicas ayudan a crear el marco necesario que
promueve la innovacion y la eficiencia econdmica. A través de la implementacion de un ETS las
fuentes emisoras de GEI contaran con el incentivo para encontrar oportunidades costo efectivas de
reduccion de emisiones de GEI. La existencia, permanencia y duracion del incentivo dependera de la
implementacion de reglas consistentes, predecibles y permanentes en el tiempo. Esto, sin embargo, no
implica necesariamente que las reglas no puedan ser modificadas en el transcurso del tiempo, sino que
la regulacion debe incluir la posibilidad de implementar cambios y correcciones, y contar con un
proceso de modificacion de las reglas claro, en aquellos casos en que fuese necesario.

Consideraciones Adicionales Generales: respecto de la implementacion y disefio de un
sistema de transaccidon de emisiones deben tomarse en cuenta las siguientes consideraciones:

Asi, para lograr la meta deseada, en el sentido de reducir la emision de los GEI, se requiere de
una revolucidn en los sistemas energéticos. Ello debido a que la mayoria de las emisiones con efecto
invernadero se encuentran en la generacion de energia, a partir del petréleo, carbon y gas natural. Por
ello resulta indispensable contar con sefiales poderosas y claras de precios reflejadas en la existencia
de precios para las emisiones lo suficientemente altos para desincentivar la generacion a partir de las
fuentes ya mencionadas y/o estimular la generacion a partir de energias limpias. La experiencia
internacional ha demostrado que esquemas con metas poco ambiciosas simplemente no funcionan,
debido al riesgo de sobre asignacion de cuotas, o bien no presentan buenos resultados generando
cambios marginales poco significativos. De este modo, la busqueda de transformaciones significativas
debe estar acompafiada de metas ambiciosas.

En el caso particular del sector de generacion de electricidad, se ha visto que los costos de los
permisos de emision han sido traspasados al precio de la tarifa eléctrica al usuario final. Esto
demuestra que la asignacidon gratuita de permisos puede generar ingresos adicionales significativos a
las compafiias que cuentan con las obligaciones de reduccion de emisiones, que finalmente
constituyen un activo para la compaifiia, que manejados de forma eficiente pueden generar ingresos
extras, mas alla de la venta de energia. Por ende, para reducir el impacto en el precio de la electricidad
y otros bienes producidos, es recomendable distribuir los permisos, al menos en el sector energia, a
través de subastas, para luego repartir estos ingresos entre los consumidores ya sea de manera directa
o0 a través de las empresas distribuidoras de energia.
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Entregar sefiales claras de la existencia del mercado y de precios estables para las emisiones
en el largo plazo, es clave para estimular el desarrollo de tecnologias de baja emision. Ello se puede
lograr estableciendo limites de emisidon con antelacion suficiente al cumplimiento y contando con el
compromiso politico de largo plazo ante el funcionamiento del esquema. El entregar sefales de
inversion clara y de largo plazo es muy importante en el sector de generacion de energia ya que esto
da estabilidad al sistema de cara a los inversionistas.

Se espera que el impacto en los costos econdmicos globales y en la competitividad que
resultan de asignar precio a las emisiones, sea poco significativo al compararlo con el impacto que
generan las tasas de crecimiento economico, y que pueden ser abordados mediante medidas
especificas. Medidas de apoyo transitorio a algunas industrias son recomendadas con el fin de
mantener los actuales niveles productivos, pero mantenerlas por un periodo prolongado, o bien
llevarlas a niveles sobre-protectores, desacelera el avance hacia la implementacion de tecnologias
sustentables bajas en emision de CO,, lo que se manifiesta como una sobrestimacion del impacto en
costos. De manera adicional, el costo de oportunidad de cualquier asignacion gratuita de permisos de
emision debe ser cuidadosamente analizado frente a las alternativas que puedan generar mayores
impactos en el empleo o en los niveles de produccion.

Durante la etapa temprana de implementacion de un sistema de emisiones existe un alto
riesgo de fijar metas insuficientes o sobre-asignacion de permisos de emision. Un ejemplo de los
anterior lo constituye el EU ETS en su primer y segundo periodo de cumplimiento, en donde el
calculo de emisiones de CO, pronosticado para las fuentes reguladas fue superior a las emisiones
efectivamente generadas ello trajo como consecuencia una baja en el valor de los derechos de emision,
desincentivando el recambio tecnoldgico hacia la generacion de energias renovables no
convencionales (Morris, 2012). Asi, se plantea que la linea base de emisiones frente a la que se
establecieron los objetivos de reduccion de la UE y se calcularon los niveles del limite (cap) propuesto
para el EU ETS, estan totalmente obsoletos. Las expectativas de crecimiento del PIB en Europa hacia
el afio 2020, se han ajustado a un tercio desde que se acordaron los esfuerzos de mitigacion del cambio
climatico. Esto ha llevado a que el ETS esté experimentando niveles de demanda cercanos a 2.200
millones de tonCO, menores de lo necesario. Ello requiere entonces de retirar de la circulacion esa
misma cifra equivalente en permisos de emision (EUA) para generar la escasez necesaria que alimente
la oferta y estabilice los precios. Aun mas, se identifican otros 900 millones de tonCO, adicionales
resultantes de la sobre asignacion de permisos, lo que se traduce en una correccion total de 3.100
millones de tonCO, que deben ser retirados del mercado del EU ETS en forma de permisos de emision
(allowances). Cabe hacer notar que el 78% de los excedentes a ser retirados, se pueden atribuir a tan
solo diez actores provenientes de la industria del cemento y acero, que han confirmado ingresos por
EUR $1.800 millones provenientes de la venta de permisos transables.

Asignar un precio a las emisiones es un elemento clave en las politicas de mitigacion del
cambio climatico. Sin embargo, la necesidad de politicas complementarias es indispensable dado que
los esquemas de emisiones no son capaces, por si mismos, de subsanar la totalidad de los problemas
asociados a las emisiones de GEI. A modo de ejemplo, las metas y precios en el contexto de un ETS
no reflejan el costo social de emitir, existen barreras de mercado y diversos comportamientos de los
consumidores, ademas de que existe la necesidad de invertir en infraestructura y en politicas
especificas con el fin de apoyar directamente la investigacion, el desarrollo y la implementacion de
tecnologias de baja emision.

Efectos potenciales de los sistemas de cap and trade

Se han realizado diversas investigaciones para averiguar las implicancias ambientales y
econdmicas de la aplicacion de instrumentos de mercado que regulan emisiones. Utilizando diversos
enfoques analiticos y técnicas de modelizacion, los estudios recientes se han centrado en experiencias
reales alcanzadas en Europa con los impuestos al carbono y la energia. De este modo, se espera que
los impuestos sobre la energia y carbono reduzcan las emisiones y el consumo de energia de manera
se desacople su trayectoria del crecimiento econémico (Vermont Law Schoool, 2008).
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Se espera que las cargas economicas sobre la energia y carbono proporcionen incentivos en
dos direcciones:

e Efecto en la demanda de energia, que se reduce como resultado del aumento de precios
causado por la carga econdmica adicional, y

e [Efecto de sustitucion, por que los combustibles de mayor contenido en carbono son
reemplazados por los de menor contenido o carbono neutral, en la medida en que estos
estan disponibles a costos mas bajos.

A pesar de que la reduccion en la demanda de energia puede reflejar una disminucion de la
produccién o el ahorro real de energia, a menudo es mas apropiado monitorear la intensidad
energética. En otras palabras, se esperan cambios tanto en la intensidad de energia y en el carbono
como resultado de la implementacion de una carga adicional.

En el caso de los impuestos verdes, existen algunas referencias de paises europeos como
resultado de la implementacion de programas con cargas tributarias al carbono. Entre 1990 y 2000 la
industria en Dinamarca mejord su intensidad energética en casi un treinta por ciento. Por su parte, los
Paises Bajos y Austria obtuvieron mejoras en el rango de 10% - 15% para el mismo periodo(Vermont
Law Schoool, 2008). Un aspecto particular del programa de Dinamarca fue la asignacién de un 20%
de los ingresos para cofinanciar las medidas de eficiencia energética y mejorar la tecnologia de
produccién. Esta caracteristica se cree que ha sido responsable de los efectos marcados sobre la
mejora en la productividad energética. Los fondos de los ingresos tributarios se pusieron a disposicion
en un programa supervisado por la Agencia Danesa de Energia (Vermont Law Schoool, 2008).

Impacto en la Industria

Una complicacién de los sistemas de cap and trade surge con las empresas de alto consumo energético
debido a que la compensacion que reciben a través de un aumento en la eficiencia de su operacion, no
coincide plenamente con los ahorros en costos de energia o bien la inversion adicional en tecnologias
limpias requieren de un largo plazo para financiarse, y por ende tienen un impacto en la
competitividad frente a otras empresas que no se ven enfrentadas a obligaciones de reduccion. Su
sensibilidad, depende 16gicamente del grado en que se utilizan combustibles intensivos en carbono, ya
que existen paises donde las industrias intensivas en energia son menos sensibles a cargas sobre el
carbono porque se benefician de la disponibilidad de energia hidroeléctrica y energia nuclear. Sin
embargo, en la mayoria de los casos los regimenes han sido disefiados para el equilibrio, acorde al
limite (cap), o para reducir la carga fiscal de las industrias intensivas en energia.

Impacto Macroeconémico

De acuerdo a modelos aplicados en casos de estudio sobre paises europeos que han implementado
programas sobre cargas adicionales al carbono, los resultados indican que no se experimentaron
impactos negativos substanciales sobre el crecimiento econdmico. En Suecia, por ejemplo, los efectos
positivos tomaron un poco mas de tiempo en aparecer debido a que el aumento de los impuestos sobre
la electricidad del hogar deprimid los ingresos reales en el corto plazo. Finlandia, recibi6é un impulso a
corto plazo en el PIB por los efectos de los impuestos sobre la demanda de combustible, debido a una
reduccién en la demanda de combustible importado mejorando el equilibrio comercial del pais
(Vermont Law Schoool, 2008).

Impacto Politico

Pronosticar los riesgos politicos asociados a la implementacion de estos sistemas de comercio
de emisiones no es un reto facil, pero existen ciertos factores que podrian ayudar a generar una
reaccion mas positiva. Asi, solicitar un compromiso nacional para abordar el cambio climatico podria
crear una mayor voluntad politica para aplicar un costo adicional sobre el carbono. Generar conciencia
de la forma en que los aumentos en el precio del combustible pueden contribuir a cambiar la conducta
de los consumidores, podria conseguir apoyo para mantener las sefiales de precios en el tiempo. Crear

40



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Estudio sobre sistemas de permisos comercializables...

una discusion mas detallada de los beneficios econdomicos de abordar el cambio climatico, con un
apoyo mas activo de las industrias que se beneficiaran, ayudaria a construir el caso de hecho y de
apoyo politico para las sefiales de precios a largo plazo.

Finalmente, lograr una comprension sofisticada sobre el costo econdmico de las alternativas que
dan solucion al cambio climatico, pondria en igualdad de condiciones a los instrumentos disponibles de
implementar para permitir una evaluacion mas solida que contribuya al consenso politico.

Caso EUETS

El EU ETS de la UE ha puesto un precio al carbono y ha logrado demostrar el resultado del
funcionamiento del comercio de las emisiones de GEI. El primer periodo de cumplimiento establecio
con éxito el libre comercio de derechos de emision en toda la UE, puso en marcha la infraestructura
necesaria y desarrollé un mercado dinamico. El beneficio ambiental de esta primera fase (2005-2007)
puede haber sido limitado debido a la asignacion excesiva de los derechos de emision en algunos
estados miembros y algunos sectores, debido principalmente a la dependencia de los datos utilizados
para las proyecciones, antes de que los datos de emisiones fueran verificados y puestos a disposicion
del EU ETS. Cuando la publicacion de las emisiones reales en 2007 puso en perspectiva esta "sobre-
asignacion” de permisos, el mercado reacciond inmediatamente a través de una reduccion en el precio.

A pesar de lo anterior, la experiencia hasta la fecha ha demostrado que los acuerdos conjuntos
y una mayor armonizacién en el ETS son aspectos fundamentales para la determinacion del limite
(cap) y para garantizar el logro de los objetivos de reduccion de emisiones, al menor costo y con un
minimo de distorsiones en la competitividad de la industria.

Los dos primeros periodos de cumplimiento, han demostrado ademas que las diferencias en los
métodos nacionales para asignar los permisos de emisién presentan una amenaza a la competencia del
mercado europeo interno. Mdas aun, la armonizacidn, clarificacion y refinacion de este método, de los
alcances del ETS, el acceso a créditos de reduccion de proyectos fuera de la UE y de la vinculacion a
sistemas externos, son necesarios para el correcto funcionamiento del mercado (Morris, 2007).

Ambos periodos también muestran que cuando existen diferentes métodos nacionales de
asignacion de derechos de emision hacia las instalaciones, se amenaza la competencia en el mercado
interno. Por otra parte, una mayor armonizacion y refinamiento del marco de referencia son necesarios
para dar mayor claridad al alcance del sistema, el acceso a créditos de proyectos de reduccion de
emisiones fuera de la UE, las condiciones para vincular el ETS de la UE a los sistemas de comercio de
emisiones en otros lugares y la verificacion de seguimiento, y los requisitos de entrega de informacion
son ademds fundamentales para darle una viabilidad de largo plazo del programa.
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IV. Propuesta hipotética de diseno
para América Latina

A. Inventario, proyeccion y mitigaciéon de emisiones
de GEIl en América Latina

A nivel mundial, se espera un aumento significativo de las emisiones de GEI a una tasa de 2,5 ppm de
COze por afio, con un particular énfasis en las economias en desarrollo, quienes han acordado limitar
el crecimiento de estas emisiones en acuerdos internacionales como el Protocolo de Kioto, que acaba
de ser renovado hacia un segundo periodo de cumplimiento y que vincula a 38 paises desarrollados
(IPCC, 2007). De este modo, para limitar el crecimiento de las emisiones de GEI se requiere
concentrar esfuerzos sobre ciertas fuentes que se encuentran, fundamentalmente, dentro del sector
energia como la generacion de electricidad, transporte, industrias, centros de transformacion de
energia, comercial-publico-residencial (CPR), procesos industriales especificos y emisiones fugitivas.
Otras fuentes importantes, especialmente en la regién de Latinoamérica, incluyen los sectores de uso
de la tierra, cambio de uso de la tierra y silvicultura (LULUCF) y agricultura, y en menor medida, los
sectores procesos industriales y residuos.

El grafico 5 muestra la participacion porcentual de los distintos sectores en los paises
Latinoamericanos y sus emisiones de GEL

Para lograr reducir las emisiones de GEI es necesario un esfuerzo global de mitigacion. Lo
anterior, se puede apreciar mas claramente en el grafico a continuacion, ya que se espera que al afio
2030 las emisiones de CO; del sector energia alcancen los 40,6 GtonCO, (IEA, 2010). Desagregando
se observa que el grupo de los paises OCDE y no-OCDE pueden alcanzar emisiones equivalentes a
los 13,2 y 27,4 GtonCO?2, respectivamente. Ello muestra el aumento significativo de las emisiones del
segundo grupo al 2030, tomando como linea base el afio 2005, y que representa un crecimiento de
106%, y que para el grupo de los paises mas desarrollados (OCDE) se espera un crecimiento de 3% en
el mismo periodo (IEA, 2010).
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) GRAFICO 5 ]
PARTICIPACION SECTORIAL DE LAS EMISIONES DE GEI EN AMERICA LATINA
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Fuente: Comunicaciones Nacionales (UNFCCC, http://unfcce.int). Fecha de consulta 2013.

GRAFICO 6
AUMENTO DE LAS EMISIONES DE GEI
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Fuente: International Energy Agency (IEA) (2010) “Reviewing existing and proposed emissions trading systems”,
OECD/IEA.

Para reducir las emisiones de GEI, se requiere entonces de un esfuerzo coordinado tanto de los
paises desarrollados, como de los que se encuentran en desarrollo, para asi alcanzar los niveles que han
sido propuestos por la comunidad cientifica, quienes plantean limitar el nivel de CO, por dentro del
rango de las 450-550 ppm o bien prevenir el aumento de la temperatura promedio en 2°C (OCDE, 2011).
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El grafico 7 muestra el aumento de las emisiones totales de GEI exclusivamente del sector
energia, en el periodo 2005-2030. En la barra de la izquierda se observa el aumento total, mientras que
en las barras del centro y de la derecha, las dreas geograficas donde se espera este crecimiento,
liderado por China, seguido de India, y en menor medida por Latinoamérica y El Caribe (LAC). Es
importante destacar la menor participacion que se espera del grupo OCDE conformados
principalmente por paises Europeos.

GRAFICO 7 ]
AUMENTO DE LAS EMISIONES DE GEI EN EL MUNDO DEL SECTOR ENERGIA
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Fuente: International Energy Agency (IEA) (2010) “Reviewing existing and proposed emissions trading systems”,
OECD/IEA.

B. Comercio de Derechos de Emisiones en América Latina
con un mercado integrado

El establecimiento de un esquema de derechos de emision en América Latina es, desde luego, una
tarea compleja y que debe considerar un conjunto de aspectos no sélo técnicos sino también politicos
e institucionales. Como ejemplo de ello puede considerarse un esquema agregado para Argentina,
Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Peru y Venezuela que, en su conjunto, representan
mas del 90% de las emisiones de GEI totales de la region (véase el cuadro 4 y el grafico 8).

45



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Estudio sobre sistemas de permisos comercializables...

CUADRO 4 )
CRECIMIENTO DE LAS EMISIONES EN AMERICA LATINA

MM tonCO,e MM tonCO,e

Pais Crecimiento (1990 — 2005) Cg;:gﬁg"

1990 2005 (en porcentaje) 2005 2030 (2005 — 2030)

(en porcentaje)

Argentina 209 239 14 239 616 158
Bolivia (Estado
Plurinacional de) s/i 70 - 70 159 127
Brasil 1.389 2.193 58 2.193 2.999 37
Chile 46 75 63 75 315 320
Colombia 129 180 40 180 411 128
Ecuador 265 392 50 392 594 52
México 566 691 22 691 926 34
Peru 85 132 55 132 301 128
Venezuela
(Republica
Bolivariana de) s/i 198 - 198 309 56
LatAm 9 >2.689  >3.902 45 4.170 6.630 59

Fuente: Comunicaciones Nacionales (UNFCCC), Universidad Catdlica del Pert, Universidad de los Andes, Fundacion
Bariloche, PSR-CentroClima, Universidad de Chile.

GRAFICO 8
EMISIONES TOTALES DE LOS PAISES CONSIDERADOS
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Fuente: Comunicaciones Nacionales (UNFCCC, http://unfccc.int). Fecha de consulta 2013.

Suponiendo una proyeccion de las emisiones de cada pais con base en su comportamiento
historico como escenario linea base o business-as-usual (BAU), es posible definir la trayectoria de las
emisiones agregadas totales que se estiman a futuro en los paises considerados de la region de
América Latina. Esta linea base hipotética permite construir una meta de reduccion de emisiones de
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GEI a través del establecimiento de un limite (cap) de emisiones. Este limite de emisiones que sera
aplicado a determinadas fuentes emisoras, es uno de los elementos mas importantes en el disefio para
el adecuado funcionamiento de un ETS, ya que, de ser bien proyectado, genera la escasez necesaria de
derechos de emisidén que da origen a las transacciones de las mismas, es decir, oferta y demanda. Por
una parte, estimula a los duefios de derechos de emision a disminuir sus emisiones de GEI, a fin de
poder vender sus derechos sobrantes a quienes sobrepasen la cuota asignada por el regulador, y por
otra parte, como consecuencia del limite impuesto anteriormente, quienes no logren cumplir las
obligaciones de manera independiente, se veran obligados a comprar derechos de emision. Este es,
precisamente, lo que crea el mercado de derechos de emision, la oferta y la demanda. Es importante
tomar en consideracion la forma en cémo el limite se hace mas o menos exigente a través del tiempo,
y para ello se requiere definir distintos periodos de cumplimiento, los que pueden ser determinados
aflo a aflo y/o por periodos mayores, y que dan cuanta de distintos objetivos de reduccidn sucesivos.

A continuacidén, es necesario dividir el nimero total de las emisiones permitidas entre las
fuentes emisoras y distribuir estos permisos entre los distintos actores cubiertos. Dentro de este
aspecto, se requiere, entonces, definir cuales seran, las fuentes emisoras reguladas y el tipo de gas que
se pretende regular, para que se debe tomar en cuenta el nivel de informacion disponible, la
participacion de los sectores economicos sobre el total de emisiones, y los gases que dichas fuentes
emiten. En lo que dice relacion con los gases que seran regulados, es importante dar prioridad a
aquellos gases que representen un porcentaje importante del objetivo fijado. Para el caso de América
Latina por ejemplo, en el establecimiento de un ETS deben ser considerados gases como el CO,, el
CH4 y en NO2 ya que representan la mayor porcion de las emisiones de la region.

] GRAFICO 9 ]
PARTICIPACION PORCENTUAL DE LOS GEI EN LOS 9 PAISES CONSIDERADOS
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Fuente: Comunicaciones Nacionales (UNFCCC, http://unfccc.int). Fecha de consulta 2013.

Es posible establecer una politica ambiental de amplio espectro, es decir, puede pretenderse
regular a todas las fuentes por igual y a todos los GEI. Ello, 16gicamente, requiere de mayores
esfuerzos, coordinacién y presupuesto, y podria ser ineficiente, sobre todo considerando que en
América Latina un porcentaje mayor al 90% estd cubierto por nueve paises sobre un total de veinte.
De este modo, se puede, también, tener un foco mas especifico a un determinado sector econémico
que es responsable de una mayor parte de las emisiones, y sobre un rango de gases mas acotado, lo
que a su vez permite una coordinacién mas directa con un menor nimero de actores (0 mejor
representados), dando espacio a los ajustes necesarios en la implementacion inicial del sistema, que
permitan una mayor flexibilidad.
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Es ademads necesario considerar la conveniencia de escoger aquellas fuentes cuyas emisiones
son mas faciles de monitorear, como lo son por ejemplo, las fuentes fijas, por sobre las fuentes
moviles. Tal como se menciond anteriormente, la distribucion de los permisos de emision se puede
realizar a través de asignaciones gratuitas, a través de subastas, o una combinacion de ambas. Asi,
una asignacion ineficiente de derechos de emision, que finalmente constituyen un activo para la
fuente regulada (ya que tiene una valor econémico, como ha ocurrido en el EU ETS), puede llevarnos
al caso de que las fuentes reguladas se encuentren con derechos de emisién asignados en forma
gratuita (o parcialmente gratuita, para el caso en que un porcentaje de derechos de emision se asigne
en forma gratuita y un porcentaje a través de subastas), y que el costo de estos derechos de emision
sea traspasado al usuario final (por ejemplo, en la cuenta de electricidad domiciliaria) y que
finalmente, debido a una sobre asignacion de derechos de emision, estos no sean utilizados por los
regulados. Esta situacion se conoce como windfall profits y ha ocurrido en el EU ETS. Otra
consecuencia de una incorrecta asignacion de derechos de emision, es su abundancia lo que traec como
consecuencia una sobre oferta de derechos de emision en el mercado de carbono, con la consiguiente
baja en los precios de los mismos. Ello a su vez trae como consecuencia, una falta de incentivos para
la generacion de tecnologias bajas en carbono. Finalmente, se debe establecer el sistema de monitoreo,
reporte y verificacion (MRV) de las emisiones que permita llevar el conteo y registro de las
obligaciones y su cumplimiento.

Para que un esquema de Cap and Trade funcione de manera adecuada se requiere determinar
procedimientos de fiscalizacion adecuados y establecer sanciones que desincentiven el
incumplimiento de la regulacion. Las sanciones pueden ser de diferente indole, desde amonestaciones
por escrito, multas en dinero, y hasta el cierre de la fuente regulada, para el caso de faltas graves.

El sistema puede incluir inicialmente nueve paises de la region, que representan un 90% de
las emisiones de GEI (Argentina, Bolivia, Brasil, Chile, Colombia, Ecuador, México, Pert y
Venezuela) para posteriormente incorporar al resto. La distribucidon y asignacidon de los permisos de
emision se puede hacer de acuerdo a distintos Planes de Asignacion Nacional (Nacional Allocation
Plan o NAP, por sus siglas en inglés), como es el caso de el EU ES,. Estos sistemas serian disefiados
por cada pais en forma individual de acuerdo a sus metas de reduccion de GEI y luego aprobado por
una autoridad central, o bien designar una autoridad centralizada dedicada especialmente a estas
materias la que debera tomar en cuenta la situacion particular de cada pais y generar los planes de
asignacion de derechos de emision a nivel pais. El establecimiento del ETS requiere trasparencia en la
divulgacion y comunicacion de la informacion que debe ser comun y en igualdad de condiciones para
todos los actores. También debe considerarse la posibilidad de vincular a los diferentes ETS, haciendo
fungibles sus derechos de emision. Sin embargo, diferencias geopoliticas y socioecondmicas podrian
dificultar la vinculacién con otros mercados ETS. Un ejemplo de esto es la posibilidad de que el ETS
desarrollado en Australia, se vincule con el EU ETS.

Asimismo, debe considerarse la posibilidad de que los sectores o paises no cubiertos por un
Cap and Trade, puedan generar reduccion de emisiones de GEI, y que estas reducciones sean
reconocidas o aceptadas por el sistema. Por ejemplo, la posibilidad de que las reducciones de GEI en
proyectos MDL sean reconocidas por el EU ETS. De la mano de este elemento, esta el
establecimiento del porcentaje de derechos de emision que pueden ser aceptados de reducciones
efectuadas, “fuera del sistema”. Ello se basa en la posibilidad de estimular la generacion de
tecnologias limpias, en los sectores no obligados a reducir sus emisiones de GEI, y también la
posibilidad de que aquellos obligados a comprar derechos de emision los puedan hacer invirtiendo en
proyectos de reduccion de emisiones de GEI cuyo costo de reduccién sea menor que comprar
derechos de emision el mercado del carbono bajo el que estan regulados. Esto obviamente parte de la
premisa que estos derechos de emisidon aceptados, tengan un costo menor que el comprar derechos de
emision en el “mercado interno”. Como ejemplo puede citarse el caso de MDL, cuyas reducciones son
admitidas el EU ETS. Asi, a Febrero de 2013, existian mas de 6.000 proyectos MDL registrados.
Debe considerarse entonces la entrada de nuevas fuentes emisoras a los sectores regulados; para ello
se debe crear un fondo de reserva.
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También podria plantearse la posibilidad de aplicar medidas al ETS, que busquen asegurar el
cumplimiento de sus objetivos, como por ejemplo:

Establecer precios piso, o precios techo de los derechos de emision;

La posibilidad de suspender subastas de derechos de emision en el caso en que el precio
de los derechos de emision estén bajo ciertos niveles, a fin de restringir la oferta;

Establecer restricciones a los créditos de carbono provenientes de fuentes no reguladas,
como prohibir que los bonos de carbono de proyectos de gases industriales;

Entregar mayor ponderacién a créditos de carbono provenientes de proyectos con ciertos
estandares de calidad, como podrian ser los proyectos con standard “Gold Standard, o
proyectos REDD o REDD+;

Posibilidad de retener derechos de emisién a fin de ser utilizados en periodos de
cumplimiento posteriores, lo que se conoce como banking;

Posibilidad de utilizar derechos de emision de periodos de cumplimiento de periodos de
cumplimientos futuros, lo que se conoce como borrowing;

Creacion de un fondo de compra de derechos de emision, para evitar una caida de los
precios de los derechos de emision.

Creacién de un fondo de estabilizacion de precios.

Determinacion del limite (cap) y su trayectoria

Las proyecciones’ de emisiones de GEI en Latinoamérica para los nueve paises en estudio,
indican que las emisiones netas al 2020 y al 2030, deberian alcanzar los 5.553 y 6.630 MM tCO,e¢/afio,
respectivamente. Las emisiones netas del afio 2005 fueron de 4.170 MMtCO2e.

CUADRO 5
CRECIMIENTO DE LAS EMISIONES EN LATAM

MM tonCO,e MM tonCO,e
Pais Crecimiento Crecimiento
1990 2005 (en porcentaje) 2005 2030 (en porcentaje)

Argentina 209 239 +14 239 616 +158
Bolivia (Estado

Plurinacional de) s/i 70 - 70 159 +127
Brasil 1389 2193 +58 2193 2999 +37
Chile 46 75 +63 75 315 +320
Colombia 129 180 +40 180 411 +128
Ecuador 265 392 +50 392 594 +52
México 566 691 +22 691 926 +34
Pera 85 132 +55 132 301 +128
Venezuela

(Republica

Bolivariana de) s/i 198 - 198 309 +56
LatAm 9 >2689  >3902 +45 4170 6630 +59

Fuente: Comunicaciones Nacionales (UNFCCC, http://unfccc.int). Fecha de consulta 2013.

4

Los escenarios se configuraron con base en datos nacionales que estan en la base de datos de la Division de
Desarrollo Sostenible y Asentamientos Humanos de CEPAL**.
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Tomando en consideracion ademas, las metas que algunos de los paises cuyas fuentes se
pretende regular, y con el fin de tomar acciones domésticas tendientes a lograr una desviacion de las
emisiones de GEI, se propone como primera aproximacion reducir las emisiones del 2020 y 2030 en
un 20% y 30% sobre el escenario BAU, respectivamente. Ello ocurriria a su vez durante el segundo y
tercer periodos de cumplimiento propuestos. Esto significa que las reducciones de emisiones que se
esperan lograr con respecto a los niveles del 2005, son del orden de 2.217 MM tonCO»e al 2020 y

3.711 MM tonCOse al 2030 (Grafico 10). Ambos son objetivos ambiciosos.

) GRAFICO 10
LIMITE (CAP) Y REDUCCIONES PROPUESTAS PARA EL LATAM ETS
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Fuente: Elaboracion propia.

Como ejemplo de la regulacion que se ha establecido bajo la implementacion del esquema EU

Fase llI Linear (2005) Linear (2005)

ETS se puede observar la trayectoria de reduccion propuesta en el mercado Europeo:

GRAFICO 11
REDUCCIONES PROPUESTAS EN EU ETS
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1. Periodos de cumplimiento

Con el fin de que la implementacion de un sistema Cap and Trade pueda alcanzar los objetivos de
reduccion definidos y hacer que dicha mitigacion sea costo efectiva entonces el inicio de su operacion
se debe hacer en un tiempo prudente y de manera eficaz. Ello con el fin de que las sefiales iniciales
entregadas por la autoridad permitan ser incorporadas de manera oportuna en la toma de decisiones de
los actores involucrados. En el caso del EU ETS, la fecha de promulgacion fue el dia 13 de octubre de
2003, mientras que la fecha de inicio del primer periodo de cumplimiento corresponde al 1 de enero
de 2005. Ello indica una diferencia de 14 meses, tiempo suficiente para preparar la entrada en vigencia
del EU ETS. De la misma manera que el mecanismo Europeo, es posible poner en marcha el sistema
en Latinoamérica estableciendo un periodo inicial piloto en un tiempo limitado, para luego proceder a
fases en régimen y continuas. Para ello se sugiere lo siguiente:

Fase 1: 2015-2016, periodo que se considera como una fase piloto o de puesta en marcha, en
donde se pueden realizar los ajustes necesarios para el inicio de la operacién de un mecanismo Cap
and Trade en Latinoamérica. Como primer periodo de cumplimiento, es importante rescatar la
experiencia del EU ETS que ha visto una baja considerable en los precios de los derechos de emision
producto de errores en el calculo del limite propuesto y por ende la asignacion de los derechos. Todo
ello sin lograr generar la escasez necesaria para enviar una potente sefial de precios que permita
generar el recambio tecnologico necesario, a fin de disminuir las emisiones de CO, en Europa.

Fase I1: 2017-2020, cuya meta de reduccion equivale a un 20% respecto del BAU 2005.
Fase I11: 2020-2030, cuya meta de reduccion equivale a un 30% respecto del BAU 2005.

2. Fuentes y gases cubiertos

Fase I: CO, proveniente de centrales generadoras de electricidad y otros centros de transformacion de
energia (refinerias, coquerias, petroleras y gasiferas, etc.), cuyas emisiones sean mayores a 10.000
tonCO2/afio.

Fase II: se agregan los gases metano (CH4) y dioxido de nitrogeno (N20), y se incorporan a
la regulacion las emisiones provenientes de los sectores agricultura, uso de la tierra, cambio de uso de
la tierra y silvicultura (LULUCF) y todas las instalaciones industriales y mineras consideradas en el
sector energia donde se incluyen los subsectores del cobre, siderurgia, hierro, aluminio, salitre,
petroquimicas, cemento, vidrio, papel y celulosa, azlicar, alimentos, entre otras industrias que
consuman combustibles fosiles (carbon, coque, alquitran, diesel, fuel-oil, gasolinas, parafina/kerosene,
gas de altos hornos, gas corriente, gas licuado, gas natural, alcohol, y otros derivados del petrdleo)
manteniendo los mismos criterios y umbrales de la Fase I.

Fase III: se agregan los gases hidrofluorcarbonos (HFC), perfluorcarbonos (PFC) y el
hexafluoruro de azufre (SF6), y se incorporan a la regulacion las emisiones provenientes del sector
Transporte terrestre, maritimo y aéreo.

3. Distribucién de los permisos de emision (allowances)

Fase I: durante esta fase, que se denomina fase piloto, se propone realizar asignaciones gratuitas para
cada una de las fuentes reguladas, ello con el fin de no transferir una carga economica significativa al
inicio del programa y reducir la potencial oposicidn al sistema. Es importante, sin embargo, considerar
el posible traspaso directo de los costos hacia el consumidor final sin que en las fuentes se genere una
carga econdmica. Ello se traduce finalmente en un beneficio para el regulado, lo que provoca uno de
los grandes problemas del EU ETS, el denominado windfall profit. Esta etapa serd utilizada para
evaluar el funcionamiento de la implementacion de un sistema Cap and Trade, e ir corrigiendo algunas
deficiencias que pudiese tener el diseflo del mismo. Es de especial importancia el monitoreo de los
derechos de emisidn asignados a fin de corregir, de ser necesario, el numero de las asignaciones.
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Fase Il y III: asignacion mediante subastas, es decir, las fuentes reguladas deben competir por
adquirir los permisos de emision en subastas. La recaudacion de los ingresos percibidos por las subastas,
se pretende reinyectar hacia los sectores mas vulnerables y hacia la promocion de energias limpias, esto
sujeto a discrecionalidad de la autoridad local en donde dichos permisos fuesen asignados.

Fondo de estabilizacion: En todas las fases del Cap and Trade, se propone mantener un fondo
que denominaremos de estabilizacion, con el fin de poder mantener los precios de los derechos de
emision, dentro de ciertos niveles, a definir en la regulacion. Este fondo operaria para el caso de que
se genere un alza pronunciada en los precios de los derechos de emision, caso donde se inyectarian
derechos de emision al sistema, y para el caso de que se genere una baja sustancial en el precio de los
derechos de emision, se sugiere que se vayan posponiendo las subastas de derechos de emision para
futuros afios, siempre dentro del mismo periodo de cumplimiento para el que fueron creados. Lo
anterior entrega mayor certeza a los actores en el mercado, en relacion a las inversiones que deben ser
realizadas para ajustarse a la implementacion de un sistema de cap and trade.

Vinculacién externa, uso de créditos de otros sectores (offsets),
banking y borrowing

Fase I: sistema cerrado, que permite el intercambio de permisos y créditos de emisidon solamente entre
los paises involucrados.

Fase II y III: sistema mas flexible o abierto, vinculado a distintos mercados internacionales
que permite intercambio de permisos y créditos de emision entre y hacia los paises involucrados. Por
ejemplo, vincular el sistema EU ETS, NZ ETS y WCI, ya que son los sistemas que han expresado su
intencion de vincularse a otros ETS y presentan ciertos grados de desarrollo. Esto genera ademads una
menor volatilidad en los precios de los derechos de emision.

El uso de créditos de compensacion de emisiones (offsets), permite ampliar la oferta y
demanda de permisos y créditos a un precio estable y competitivo. Ello hace que el cumplimiento de
las metas de reduccion se logre de manera, eficiente, costo-efectiva y con el menor impacto sobre las
economias nacionales. Adicionalmente, incentiva la transferencia de tecnologias limpias hacia los
mercados menos desarrollados y genera polos de desarrollo local para la industria auxiliar asociada.

Es importante que el uso de offsets para el cumplimiento de las obligaciones tenga cierto limite,
de modo que no exista una abundancia en el mercado que pudiera generar un colapso del precio. Por otro
lado, la limitacion de su uso permite que al interior de los sectores regulados se produzcan las
conversiones tecnoldgicas buscadas por el regulador. Asimismo, se debe considerar permitir banking y
borrowing de modo que las metas de reduccion corresponden a las reducciones agregadas para periodos
determinados de cumplimiento y asimismo se genere una estabilizacion de precios.

Monitoreo, Reporte y Verificacion

Uno de los elementos fundamentales en la implementacion de todo instrumento de gestion
ambiental como el Cap and Trade, es la manera en que se miden, reportan y verifican los datos de
emision de cada una de las fuentes reguladas. De su correcto funcionamiento depende el
funcionamiento basico del ETS. Algunos aspectos claves que se deben desarrollar para un apropiado
funcionamiento son:

e La informacion disponible (monitoreada) debe ser veraz. Es decir, que represente en
forma certera el nivel de emisiones de cada fuente, de modo que esta informacion pueda
ser contrastada con la obligacion de cada fuente, y dependiendo del caso, determinar la
existencia de excedentes, que condicionen el cumplimiento de la norma. Para lo anterior
se recomienda que la entrega de informacidn responda a ciertos principios generales, tales
como la indicacion de una metodologia, reglas generales y especificas, y que corresponda
a algun tipo de analisis estratégico, de procesos y de riesgos.
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e Se recomienda que la informacion sea de conocimiento publico. Esto le da una mayor
credibilidad al sistema y permite que los diferentes actores del mercado puedan
interactuar entre si.

e  Verificacion por terceros independientes: Se recomienda que la informacion entregada por los
duefios de las fuentes sea auditada por terceros independientes al duefio de las mismas. En
este sentido es aconsejable establecer procedimientos y condiciones de las acreditaciones
realizadas por los terceros auditores que realizan la verificacion de emisiones, asi como
también los requisitos detallados para poder ser acreditado como verificador.

e Autoridad centralizada: debe existir una autoridad central independiente que esté encargada de
recibir y aceptar/rechazar la informacion provista por las distintas fuentes y contrastarla con la
informacion enviada, en forma separada por las entidades verificadoras.

e Se debe sefalar el periodo dentro del que se reporten las emisiones. Se recomienda que
este periodo no exceda el afio, tal como lo establece la Ley Espafiola, en conformidad al
EU ETS.

Sanciones por Incumplimiento de las obligaciones de limite de reduccion
de emisiones

Para el correcto funcionamiento de toda regulacion, deben existir los instrumentos sancionatorios que
aseguren de la manera mds efectiva el cumplimiento de lo establecido en la regulacion, en este caso
que no se supere el maximo de emisiones autorizado. Para el caso del sistema ETS se propone la
aplicacion de diferentes multas que van desde la amonestacion por escrito hasta la clausura definitiva
de la fuente. La gravedad de la sancion va a depender del exceso de emisiones autorizado.

Se propone como medida también, una multa de USD 100 por cada tonelada en exceso
emitida, como asimismo la imposibilidad de utilizar los mecanismos de borrowing y banking.

Autoridades y Marco Legal

Para la implementacion del sistema ETS se propone definir una autoridad central
Latinoamericana dedicada exclusivamente al gobierno, regulacion y fiscalizacion. Esta organizacion
estaria constituida en tres niveles.

El primer nivel est4 constituido por un Consejo Directivo integrado por un representante de cada uno
de los paises involucrados, y tendra el caracter de una autoridad regional. El Consejo Directivo
definira el marco legal, reglamento y funcionamiento del ETS, ademas de discutir y solucionar
asuntos relacionados que se vayan presentando y que dictaminen sobre la implementacion del sistema
ETS”; como podria ser por ejemplo; la posibilidad de intervenir el mercado en el caso en que los
niveles de precio de los derechos de emision se encuentren por sobre o bajo los niveles esperados para
el cumplimiento de las metas trazadas, la revision y analisis de los planes de asignacidn nacionales, la
difusion del sistema, la interaccion con las autoridades locales, la relacion con otros ETS o la
elegibilidad de créditos de carbono de proyectos desarrollados por actores no regulados. El segundo
nivel, funcionaria a nivel nacional y también estaria constituido por un grupo de expertos locales con
experiencia en el mercado del carbono, representando a sectores involucrados en el sistema, con un
perfil técnico y un segundo estamento que estaria conformado por las autoridades locales ministeriales
o secretarias de estado de los sectores de medio ambiente, energia, agricultura, economia, entre otros.
Esta autoridad seria el intermediario entre el Consejo Directivo y la autoridad nacional local, y por
ende esta encargada de representar los intereses de cada pais. Finalmente, el tercer nivel esta
conformado por los representantes sectoriales de las fuentes reguladas y seran la contraparte de los
niveles anteriores. Este ente funcionara a nivel local y estard coordinado con el segundo nivel.
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V. Recomendaciones generales

El cambio climatico tiene consecuencias significativas en América Latina. Las emisiones de GEI de
América Latina representan una parte menor del total de emisiones de GEI mundiales y que el mundo
desarrollado es responsable de aproximadamente un 70% de las emisiones historicas de GEI. Sin
embargo, un acuerdo global implicara, bajo, distintos escenarios, la participacion global. Asi, bajo el
principio de las responsabilidades comunes, pero diferenciadas, todos los paises deben contribuir en
alguna medida, tomando también cuenta sus capacidades, a la solucion de este problema. En segundo
lugar, son los paises en desarrollo quienes sufriran en mayor medida las consecuencias de este
fenomeno, de modo tal, que deberian ser los mas interesados en la solucion de problema.

Una de las soluciones mas efectivas, como instrumento de gestion ambiental destinado a
disminuir las emisiones de contaminantes es el comercio de los derechos de emision. Este tipo de
sistema ya ha sido desarrollado en los Estados Unidos en la década de los 90, a fin de limitar las
emisiones de SO2. La aplicacion de este instrumento ha probado ser una herramienta efectiva, desde
un punto de vista tanto econdmico como ambiental.

Actualmente, el comercio de emisiones es considerado como un instrumento de gestion
ambiental destinado a regular las emisiones de diversos contaminantes, que ya regula las emisiones de
GEI de un 9% de la poblacion mundial. América Latina no se encuentra exenta de esta problematica, y
se observa que algunos paises (Brasil, Chile, México, entre otros), ya tienen metas de reduccion de
gases de efecto invernadero, ya sean voluntarias o vinculantes.

Existe entonces el interés por el desarrollo de politicas publicas que permitan el cumplimiento
de las metas deseadas en la forma lo mas eficiente posible, ya sea desde un punto de vista economico
(costo eficiente) y ambiental. Lo anterior representa un enorme desafio que debe ser solucionado de la
forma mas efectiva posible. Un ejemplo de lo anterior es el comercio de derechos de emision que
comenz6 a funcionar en el afio 2005, en la Union Europea, y que actualmente regula
aproximadamente un 45% de las emisiones de CO,, distribuidos en aproximadamente en 11.500
fuentes, pertenecientes a 4,500 empresas.

El comercio de derechos de emision constituye, entonces, una poderosa herramienta de
gestion ambiental a fin de que América Latina pueda “ser parte de la solucion y no parte del
problema” en la lucha contra los efectos del cambio climético.

Sin embargo, la aplicacion de esta herramienta no estd exenta de potenciales dificultades
asociadas a:
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e La falta de conocimiento a la forma como opera este herramienta de gestion ambiental.

e La naturaleza de las emisiones de gases de efecto invernadero en América Latina. Un
porcentaje importante de las emisiones de GEI, es decir, un 65% de las emisiones, estd
asociado al cambio de uso de suelo y practicas agricolas, representadas en el primer caso
por la deforestacidn, y en el segundo caso, por el uso de fertilizantes, la fermentacion
entérica y manejo del estiércol. Ello dificulta el monitoreo de las emisiones de GEI, asi
como también genera otros problemas como la asignacion de emisiones.

e La medicion de GEI en fuentes fijas presenta algunas ventajas, por sobre las mediciones
de emisiones de otras fuentes, sin embargo solo un 25% de las emisiones de GEI en
América Latina corresponden a fuentes fijas.

e El saldo de las emisiones de GEI, es decir un 10% en América Latina, corresponde a
fuentes moviles, representadas por el transporte y las emisiones transporte internacional, las
que son de dificil monitoreo y determinacion de su origen. La atomizacion del sector
transporte es otro factor que ciertamente no contribuye a la aplicacion de esta herramienta.

e El sector agricultura y forestal pueden ser parte de un esquema de transaccion de
derechos de emision y participar solo con obligaciones de reportar, durante las primeras
fases de aplicacion de un esquema como el plateado.

e La aplicacion de cualquier herramienta destinada a una limitacion de GEI en América
Latina, es vista por muchos, como un freno a la competitividad y el desarrollo de los
paises en desarrollo. Lo anterior requiere el desarrollo de un sistema que minimice las
consecuencias negativas y maximice los impactos positivos y de la difusion para
promover las ventajas de este sistema Cap and Trade.

e Otro elemento no menor, es la falta de informacidén actualizada de las emisiones o
simplemente la inexistencia de datos, que dan cuenta los inventarios de emisiones. La
informacidn es ademas muy heterogénea en América Latina.

e Asi, se recomienda la implementacion de un sistema de Cap and Trade con una fase
piloto, como se ha expuesto, como una etapa de aprendizaje y ajuste.

e Asimismo se recomienda comenzar en esta etapa piloto con la regulacion de fuentes fijas,
las que son de mas facil medicion.

e La primera etapa no deberia ser demasiado estricta, de modo de permitir ir realizando los
ajustes necesarios a fin de lograr un sistema mads eficiente en el largo plazo y asimismo
para que los obligados o regulados puedan ir realizando las inversiones necesarias para el
cumplimiento de las metas planteadas.

e En laaplicacion de los limites de emision, seria conveniente que estos no fueran demasiado
estrictos en su primera fase, lo que desincentivaria el ingreso de las fuentes reguladas.

e Analizar la posibilidad de vincular el sistema ETS de América Latina con alguno de los
sistemas en funcionamiento a fin de poder lograr una mayor estabilidad en los precios de
los derechos de emision.

e Considerar el banking y el borrowing, con la misma finalidad del punto anterior.

Esta propuesta solo busca mostrar las posibilidades y limitaciones que un sistema de cap and
trade tendria en América Latina. Su instrumentacion debe, sin embargo, considerar las condiciones
que imponga un acuerdo global sobre cambio climatico.
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Anexo
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09

EMISIONES DE GEI EN EL MUNDO

CUADRO A.1

Puesto Pais 1990 2010 2011 1990-2011 Inversion ERNC necesaria
(ano anterior) (MM tCO;) (MM tCO,) (MM tCO) (en porcentajes) (MMM $ EUR)

Total Mundial 22682 33158 33992 50 543.9
1(1) China 2452 8333 8876 262 142
2(2) EE.UU. 5461 6 145 6027 10 96,4
303) India 626 1708 1787 185 28,6
4(4) Rusia 2369 1700 1674 -29 26.8
5(5) Japon 1179 1308 1311 11 21
6 (6) Alemania 1029 828 804 22 12,9
7(7) Corea del Sur 257 716 739 187 11,8
8 (8) Canada 485 605 628 30 10,1
9 (9) Arabia Saudita 242 563 609 152 9,7
10 (10) Irdn 199 558 598 201 9,6
11(11) Gran Bretafia 625 548 513 -18 8,2
12 (12) Brasil 246 464 488 +98 7.8
13 (13) Mgéxico 283 447 464 +64 74
14 (16) Indonesia 151 424 453 +200 72
15(15) S. Africa 329 437 452 +37 72
16 (14) Italia 440 439 433 2 6,9
17 (18) Australia 279 367 391 +40 6,3
18 (17) Francia 416 403 380 9 6.1
19 21) Polonia 382 325 347 9 5.6
20 (19) Espaiia 238 334 343 +44 55
21 (20) Taiwén 136 331 329 +142 53
22 (23) Turquia 142 307 323 +127 5.2
23 (24) Ucrania 757 290 318 -58 5.1
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Cuadro A.1 (continuacion)

Puesto Pais 1990 2010 2011 1990-2011 Inversién ERNC necesaria
(afo anterior) (MM tCO) (MM tCO) (MM tCO>) (en porcentaje) (MMM $ EUR)
24 (22) Tailandia 88 308 299 +239 48
25 (25) Paises Bajos 219 276 267 +22 43
Emiratos Arabes
26 (27) Unidos 76 227 228 +200 3,6
27 (29) Singapur 73 209 214 +193 3.4
28 (28) Egipto 92 209 213 +132 34
29 (33) Malasia 67 167 203 +202 32
30 31) Venezuela 105 173 198 +88 32
31(32) Argentina 104 175 190 +83 3,0
32(26) Kazkahstan 250 235 169 -33 2,7
33 (34) Pakistan 65 164 163 +150 2,6
Bélgica
34 (32) Luxemburgo 140 168 147 +5 2.4
35 (35) Vietnam 36 122 128 +255 2,0
36 (36) Uzebkistan 133 117 122 8 2,0
37 (37) Repiiblica Checa 168 111 121 28 1,9
38 (38) Argelia 74 108 108 +46 1,7
39 (40) Kuwait 26 85 94 +260 1,5
40 (41) Hong Kong 41 83 93 +127 1,5
41 (39) Grecia 81 98 92 +13 1,5
42 (42) Rumania 169 80 85 -50 1,4
43 (45) Chile 34 70 79 +133 1,3
44 (43) Filipinas 40 77 77 +91 1,2
45 (44) Israel 36 76 76 +111 12
46 (48) Katar 17 66 75 +341 12
47 (47) Colombia 52 68 72 +39 12
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Cuadro A.1 (conclusion)

Puesto Pais 1990 2010 2011 1990-2011 Inversion ERNC necesaria
(afio anterior) (MM tCO;) (MM tCO;) (MM tCO,) (en porcentaje) (MMM $ EUR)
48 (46) Austria 61 69 69 +12 1,1
49 (49) Turkmenistan 36 65 68 +89 11
50 (51) Bielorrusia 111 62 67 -40 1,1
51(52) Bangladesh 17 59 61 +261 1,0
52 (50) Portugal 46 63 57 +24 0,9
53 (54) Suecia 61 56 56 9 0,9
54 (53) Finlandia 52 58 53 +2 0.9
55 (55) Hungria 71 54 52 -26 0.8
56 (56) Trinidad y Tobago 15 53 52 +244 0.8
57 (58) Bulgaria 75 45 50 33 0,8
58 (57) Dinamarca 56 52 47 -16 0.8
59 (59) Noruega 35 43 46 31 0,7
60 (62) Pert 20 39 45 126 0,7
61 (60) Suiza 45 42 41 -8 0,7
62 (63) Eslovaquia 55 34 37 -32 0,6
63 (61) Irlanda 27 40 36 +34 0,6
64 (64) Nueva Zelanda 29 34 35 +22 0.6
65 (65) Ecuador 13 33 34 +161 0,5
- Resto Medio Oriente 182 339 364 +100 538
- Resto Africa 188 323 342 +82 5,5
- Resto Eurasia 400 222 256 -36 4,1
- Resto Latinoamérica 157 196 189 +20 3,0
- Resto Asia Pacifico 176 128 139 221 2,2

Fuente: IWR Institute (Modelo CERINA). Consulta 2013.
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CUADRO A.2
CRECIMIENTO DEL PIB POR PAIS
(En porcentajes)

Pais 2009 2010 2011 2012 2013 Promedio
Argentina 0,9 9,2 8,9 2,6 3,1 4,9
Bolivia (Estado
Plurinacional de) 34 4.1 52 5,0 5,0 45
Brasil -0,3 7,5 2,7 1,5 4,0 3,1
Chile -0,9 6,1 59 5,0 4,4 4,1
Colombia 1,7 4,0 5,9 43 4.4 4,1
Ecuador 0,4 3,6 7,8 4,0 4,1 4,0
México -6,0 5,6 39 38 3,5 2,2
Peru 0,9 8,8 6,9 6,0 5.8 5,7
Venezuela
(Republica
Bolivariana de) -3,2 -1,5 42 5,7 3,3 1,7

Fuente: Fondo Monetario.
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