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Prefacio

En un momento en que los lideres mundiales se pre-
paran para la préxima ronda de negociaciones sobre el
cambio climatico que se celebraran en Paris, resulta alen-
tador que numerosos Gobiernos de todo el mundo ya
hayan comenzado a establecer precios a las emisiones de
di6xido de carbono (CO,) y de otros gases de efecto inver-
nadero (GEI), y que las empresas (incluso del sector del
petrdleo y el gas) aboguen por la implementacién gene-
ralizada de mecanismos para fijarle precio al carbono. En
2015, 39 jurisdicciones nacionales y 23 subnacionales
(que representan cerca del 12 % de las emisiones de GEI
de todo el mundo y un valor de mercado total de casi
USD 50 000 millones) ya cobran un precio por el carbono.
No obstante, para alcanzar los objetivos internacionales
vinculados con el clima, sera necesario ampliar significa-
tivamente las metas y la cobertura de los instrumentos de
fijacion de precios.

Sabemos por experiencia que los sistemas de fijacion
de precios al carbono bien diseniados constituyen una
herramienta poderosa y flexible que permite reducir las
emisiones causantes del cambio climatico. Si se disefian e
implementan adecuadamente, pueden desempefiar una
funcién clave para promover las innovaciones y facilitar
la transicion hacia una economia mundial prospera y con
bajos niveles de emisién de carbono.

Los economistas y los inversionistas sostienen desde
hace ya mucho tiempo que la aplicacion de un precio
para el carbono en toda la economia es la manera mas
adecuada para reducir las emisiones de GEI, puesto que
exige que todos los actores que participan en el mercado
rindan cuentas por su contribucién al cambio climatico.
Si bien hay muchos otros instrumentos valiosos que per-
miten reducir las emisiones de carbono (como las normas
sobre eficiencia energética y los incentivos a las energias
limpias), es esencial aplicar el precio al carbono en todos
los sectores de las economias para que estas se encaminen
en su totalidad hacia un desarrollo con bajos niveles de
emisiones.

Es cada vez mas evidente que esto solo se lograra
mediante una transformacion econdémica. Semejante

transicion no se produce de la noche a la manana. En
este informe se describen los principios orientadores
para aplicar con éxito mecanismos de fijaciéon del pre-
cio al carbono, basados en principios econémicos y en la
experiencia recogida con modalidades que ya dan buenos
resultados en todo el mundo. Este trabajo tiene el obje-
tivo de proporcionar una base para disefiar instrumentos
de fijacion de precios eficientes y eficaces en funcién de
los costos (principalmente, impuestos explicitos al car-
bono vy sistemas de comercio de derechos de emision) en
el nivel nacional y subnacional.

Las conversaciones sobre cambio climatico que se
llevaran adelante en Paris constituyen una oportunidad
Unica para orientar la economia mundial hacia un camino
que conduzca a mayor eficiencia econémica, mejor salud
para la poblacién y un planeta mas seguro. Es necesario
establecer un precio para el carbono a fin de reducir las
emisiones de GEI y atenuar los riesgos climaticos. Esta
es la base para la necesaria transicion hacia el futuro sin
emisiones de carbono que aspiramos lograr para fines de
este siglo.
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Los principios FASTER' para lograr el
éxito en la fijacion de precio al carbono

Justicia

Las politicas exitosas de fijacion de precio al carbono
reflejan el principio segiin el cual “el que contamina
paga” y contribuyen a distribuir de manera equita-
tiva los costos y beneficios, evitando someter a los
grupos vulnerables a cargas desproporcionadas.

e Las politicas de fijacion de precio al carbono refle-
jan los costos del dafio provocado por las emisiones
y, por lo tanto, ponen en igualdad de condiciones
las actividades econémicas con altos niveles de emi-
sion y las que generan menos emisiones. Se espera
que, con el tiempo, logren reorientar la estructura
de la economia hacia actividades con bajos niveles
de emision.

e El riesgo de que se produzcan impactos adversos
sobre la competitividad y fugas de carbono por lo
general se circunscribe a los sectores mas expues-
tos (relativamente poco numerosos) y puede
gestionarse a través del diseno de politicas de pre-
cio o de medidas complementarias. Este riesgo ira
reduciéndose a medida que se amplie la cobertura
geografica de los mecanismos de fijacion de precio
al carbono.

e Los sistemas nacionales que respaldan la innova-
cién asi como los mercados laborales que funcionan
adecuadamente pueden facilitar el traspaso de los
empleos y los activos desde empresas con elevadas
emisiones de carbono hacia otras con bajos niveles
de emision, a medida que la estructura econémica
se vaya modificando en consonancia con las politi-
cas de fijacion de precio al carbono.

e Si en ciertas circunstancias, el precio del carbono
representa una carga desproporcionadamente
pesada para los hogares pobres, se pueden imple-
mentar medidas complementarias focalizadas (por
ejemplo, transferencias fiscales) a fin de brindarles
proteccion sin socavar los incentivos para reducir
las actividades con elevados niveles de emision.

! Acrénimo en inglés conformado por las iniciales de los términos

fairness, alignment, stability, transparency, efficiency, reliability (justicia,
alineacion, estabilidad, transparencia, eficiencia, confiabilidad).

Alineacion de las politicas
y los objetivos

Las politicas de fijacién de precio al carbono que
resultan exitosas forman parte de un conjunto de
medidas que facilitan la competencia y la aper-
tura, garantizan la igualdad de oportunidades
para las alternativas con bajos niveles de emisiéon e
interactiian con una serie mdas amplia de politicas
climaticas y de otra indole.

e Las politicas de fijacién de precio al carbono que
resultan exitosas se complementan con medidas
que respaldan una mayor reduccién de las emisio-
nes a lo largo del tiempo. Entre ellas figuran las
politicas que impulsan la innovacion, la elimina-
cién de los obstaculos institucionales, los incentivos
a determinadas conductas, la reasignacion del gasto
publico y las politicas que alientan la inversion en
obras de infraestructura con bajos niveles de emi-
sion y buscan evitar la dependencia respecto de
inversiones contaminantes.

e Para enviar sefales coherentes a los consumidores,
productores e inversionistas, se deben implemen-
tar reformas que permitan abordar las politicas
contraproducentes (como los subsidios a los com-
bustibles fésiles).

e Las politicas de fijacion de precio al carbono coe-
xisten con una amplia gama de politicas climaticas
y de otros ambitos que pueden apoyar o socavar
la transicién hacia una economia con bajos niveles
de emision de carbono. Es por lo tanto importante
lograr la coherencia entre las diversas areas.

Estabilidad y previsibilidad

Las politicas de fijacién de precio al carbono que
resultan exitosas forman parte de un marco nor-
mativo estable que transmite un mensaje fuerte,
coherente y creible a los inversionistas, cuya inten-
sidad deberia acrecentarse con el tiempo.

e Cuando el precio establecido para el carbono es pre-
decible y aumenta de forma gradual, se promueve
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una transiciéon ordenada hacia una economia con
bajos niveles de emisién, lo que genera nuevas
oportunidades empresariales y estimula la imple-
mentacion de modelos de negocios innovadores.
Esto también puede contribuir a la estabilidad
de los ingresos gubernamentales. Cuando el pre-
cio establecido para el carbono es mds bajo pero
se incrementa de manera gradual, se generan los
incentivos adecuados, pero en el corto plazo se
producen mas emisiones que cuando se aplica ini-
cialmente un precio mas elevado.

e Sibien la previsibilidad es esencial para respaldar las
decisiones sobre inversiones de largo plazo, la incor-
poracion de cierto grado de flexibilidad (mediante el
ajuste del impuesto al carbono o de intervenciones
basadas en normas dentro del sistema de comercio
de derechos de emision) puede ayudar a las econo-
mias a adaptarse a los acontecimientos tecnoldgicos
y econdémicos imprevisibles y a los avances en el
conocimiento cientifico sobre el cambio climatico.
Los presupuestos nacionales de carbono pueden a la
vez atenuar la incertidumbre de largo plazo sobre el
volumen de emisiones que debera reducirse.

Transparencia

Las politicas de fijacion de precio al carbono que
resultan exitosas tienen un disefio y una imple-
mentacion claros.

e La comunicacién periddica establecida desde el ini-
cio del proceso con los actores afectados acerca de
la justificacion, los efectos deseados y los beneficios
compartidos contribuye a generar apoyo para la apli-
cacion del precio al carbono y a gestionar los cambios
que esta provoca en la estructura de la economia.

e Los sistemas que permiten supervisar y verificar
con eficacia las emisiones y las iniciativas de miti-
gacion son esenciales para fomentar la confianza y
el apoyo del publico.

Eficiencia y eficacia en funcién de
los costos

Las politicas de fijacion de precio al carbono que
resultan exitosas mejoran la eficiencia econémica
y disminuyen los costos de la reduccién de las
emisiones.

e (Cuando se fija el precio al carbono, se alienta la
reduccion de las emisiones al menor costo posi-
ble, lo que brinda a las entidades afectadas la
flexibilidad para elegir como y cuando reducir sus
emisiones sobre la base de sus propias evaluaciones
de los costos y beneficios.

e La fijacién del precio al carbono mejora la asigna-
cion de recursos de la economia, pues garantiza
que el costo de los perjuicios que generan las
emisiones de GEI se tengan en cuenta en las deci-
siones sobre produccién, consumo e inversiones
del sector publico y el privado, los hogares y los
individuos.

e Se puede simplificar la administracion y, por ende,
minimizar los costos sacando provecho de las poli-
ticas y las instituciones existentes.

e El uso prudente de los ingresos derivados de los
impuestos al carbono o de las subastas de derechos
de emisién puede producir beneficios econémicos
adicionales, incluidos los dividendos fiscales.

Confiabilidad e integridad ambiental

Los mecanismos exitosos de fijacién de precio al
carbono dan como resultado una reduccién mensu-
rable de las conductas perjudiciales para el medio
ambiente.

e Una cobertura integral de los diversos combus-
tibles, sectores y gases permite intensificar el
impacto ambiental, pero en el caso de ciertas fuen-
tes de energia, es necesario gestionar los costos de
transaccion y de seguimiento.

e Las politicas de fijaciéon de precios que se corres-
ponden con los objetivos ambientales resultan
mas eficaces cuando se puede acceder facilmente
y a un costo bajo a alternativas para sustituir
las actividades con elevado nivel de emision de
carbono.

e Las politicas de fijacion de precio al carbono pue-
den generar multiples beneficios, incluso para la
salud y el medio ambiente local.

e La eleccion del instrumento que se emplee para
fijar el precio del carbono y su disefio influyen en
los resultados ambientales.

viii — Los principios FASTER para lograr el éxito en la fijacion de precio al carbono



Los argumentos en favor de la acciéon contra el
cambio climatico nunca han sido tan sélidos. Los
fenémenos meteorolégicos extremos que se producen
en la actualidad, como las tormentas, las inundaciones
y las sequias, afectan a millones de personas en todo el
mundo. El cambio climético pone en peligro la seguri-
dad hidrica, amenaza la agricultura y otras cadenas de
suministro? y pone en riesgo numerosas ciudades cos-
teras. Si no se adoptan medidas para limitar y revertir
el aumento de las emisiones de GEI en todo el mundo,
incrementaran las probabilidades de que se produzcan
impactos graves, generalizados e irreversibles (Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico [IPCC], 2014a). En el informe publicado el
ano pasado por el IPCC se muestra con claridad que
resulta imperioso adoptar medidas contra el cambio cli-
matico, y que los costos de la inaccién no haran mas que
aumentar. El desafio consiste en “descarbonizar” nues-
tras economias antes del afio 2100, para lo cual seran
cruciales las medidas que se adopten en los proximos
decenios®.

Las decisiones que tomen los Gobiernos, el
sector privado y la sociedad civil como parte de la
transicion a una economia descarbonizada deter-
minaran la magnitud de los impactos climaticos futuros,
pero también representaran una oportunidad para atraer
inversiones y generar una economia innovadora y dina-
mica con bajos niveles de emision. Esta transicion hacia
un camino de desarrollo con bajos niveles de emision
de carbono transformara radicalmente la forma en que

Bajemos la temperatura: Por qué se debe evitar un planeta 4°C mds cdlido,
publicado por el Banco Mundial en noviembre de 2012; Bajemos
la temperatura: Fendmenos climdticos extremos, impactos regionales y
posibilidades de adaptacion, presentado por el Banco Mundial en
junio de 2013, y Bajemos la temperatura: Como hacer frente a la nueva
realidad climdtica, presentado por el Banco en noviembre de 2014.
Resumen para responsables de politicas del Grupo de Trabajo III del IPCC,
(IPCC, 2014a): en las hipétesis en las que el calentamiento se limita
a 2 grados, el nivel de emisiones del afilo 2050 es entre un 40 %
y un 70 % mas bajo que el de 2010, y el del afio 2100, cercano a
0 gigatoneladas de diéxido de carbono equivalente (CO,e) o inferior.

> Resumen para responsables de politicas del Grupo de Trabajo III del IPCC,
(IPCC, 2014a): en las hipétesis en las que el calentamiento se limita
a 2 grados, el nivel de emisiones del afio 2050 es entre un 40 %
y un 70 % mas bajo que el de 2010, y el del ano 2100, cercano a
0 gigatoneladas de dioxido de carbono equivalente (CO,e) o inferior.

Introduccidn

producimos y consumimos energia®. Requerira aplicar
politicas que promuevan eficazmente las oportunidades
para mitigar las emisiones y los avances en tecnologias no
contaminantes, y que a la vez impongan el menor peso
posible sobre la economia en general (Stern, 2006).

Este informe se centra principalmente en los
mecanismos nacionales de fijacion del precio del
carbono, a través de los cuales se establece un precio
explicito para las emisiones de GEI, ya sea mediante
impuestos al contenido de carbono de los combustibles o
de las emisiones, o a través de sistemas similares de comer-
cio de derechos de emisién®. No se analiza la funcién de
los precios al carbono como instrumento de cooperaciéon
internacional, salvo en lo que respecta a la eficiencia y
eficacia en funciéon de los costos, puesto que dicha fun-
cion se estudia en profundidad en otros informes®.

En este documento se reconoce que, si bien los
precios al carbono son un instrumento fundamen-
tal, los funcionarios encargados de formular politicas
tienen a su disposicion un amplio conjunto de herramien-
tas posibles, como las normas sobre eficiencia energética
para los vehiculos, los edificios, el alumbrado, los elec-
trodomésticos y otros equipos que utilizan energia. Otras
alternativas incluyen los impuestos a la electricidad y a
los vehiculos con consumo ineficiente de combustible, las
normas que establecen tasas de emision para los genera-
dores de electricidad y los subsidios para el desarrollo y
la aplicacion de tecnologias con bajos niveles de emision
(por ejemplo, vehiculos eléctricos, biocombustibles, ener-
gia edlica y solar, aislacion de las viviendas).

4 El presente trabajo se centra principalmente en las emisiones de
CO, vinculadas con la energfa, puesto que representan un volumen
significativo de las emisiones de GEI de todo el mundo y son por lo
general mas sencillas de supervisar que las emisiones provenientes del
cambio en el uso de la tierra y de fuentes distintas del CO, (como el
metano y los 6xidos de nitrogeno utilizados en las practicas agricolas).

En otros documentos, como Taxing Energy Use (Gravar el uso de
la energia), de la OCDE, se aborda la importante funcién que
desempefian los mecanismos indirectos de fijacion del precio y la
forma de aprovecharlos con mayor eficacia para la transicion.

Véase, por ejemplo, State and Trends of Carbon Pricing 2015 (Estado y
tendencias de los mecanismos de fijacion de precio al carbono 2015)
del Banco Mundial, en el que se ofrece informacion y analisis sobre
los mercados internacionales del carbono y el financiamiento de
iniciativas vinculadas con el clima, mecanismos de compensacién y
sistemas corporativos internos de precios al carbono.




Las politicas econdémicas tales como los impuestos
especificos sobre el consumo de energia son muy similares
a los que gravan el carbono, pues influyen en las sefales
que recibe el mercado y en el volumen de emisiones de
GEL Este tipo de politicas se aplican ya en la mayoria de
los paises, aunque las tasas utilizadas varian y a menudo
son muy bajas, en particular para el consumo de carbon.
La buiisqueda de la correspondencia entre estos impuestos
y el contenido de carbono de las fuentes de energia, sin
dejar de lado otros objetivos de politicas, constituye otro
modo de introducir precios sistematicos para el carbono
(OCDE, 2015). Otras politicas, como las disposiciones fis-
cales referidas a las propiedades o a los automéviles de las
empresas, o la regulacion del mercado de la electricidad,
pueden respaldar las sefiales que se transmiten con el pre-
cio al carbono o contraponerse a ellas. Estas cuestiones
vinculadas con la coherencia de las politicas exceden el
alcance del presente informe y se abordan en detalle en
otros trabajos (OCDE, 2013).

Este informe se basa en un creciente cimulo de
experiencias internacionales en la implementaciéon de
mecanismos de fijaciéon de precio del carbono, asi como
en bibliografia del ambito de la economia’, para identi-
ficar un conjunto de principios que permitan reorientar
con éxito una economia hacia el objetivo de largo plazo
de la descarbonizacién. Aqui se analiza la manera de
lograr este objetivo de un modo justo y transparente que
permita sacar provecho de las oportunidades para reducir
las emisiones al menor costo posible, sea flexible y esté en
consonancia con otras politicas.

Al establecer politicas de fijacion de precio al carbono,
los Gobiernos y las empresas pueden impulsar decisiones
de inversion y modificaciones en las conductas de empre-
sas y hogares que apoyen el objetivo de largo plazo de
la descarbonizacién y generen proteccion ambiental al
menor costo econdmico posible. Estas politicas brindan a
las empresas y a los hogares la flexibilidad necesaria para
elegir dénde, cuando y cémo reducir sus emisiones de
manera equitativa. Dado que provocan un recorte en el
uso de combustibles con elevado nivel de emisiones, estas
politicas pueden ayudar a atenuar los problemas ambien-
tales locales, como las muertes prematuras provocadas
por la contaminacién del aire. También pueden consti-
tuir una fuente valiosa de ingresos gubernamentales, lo

7 Véanse, por ejemplo, OCDE (2013a), Effective Carbon Prices (Precios
eficaces para el carbono); Mooij de y otros, Fiscal Policy to Mitigate
Climate Change: A Guide for Policymakers (Politica fiscal para mitigar
el cambio climatico. Guia para funcionarios); Fondo Monetario
Internacional (FMI), Parry y otros (2014), Getting Energy Prices Right:
From Principle to Practice (Establecer precios adecuados para el carbono:
De los principios a la practica), FML

que permite reducir otros impuestos que podrian distor-
sionar la actividad econdémica y perjudicar el crecimiento
(por ejemplo, los que gravan el trabajo o la renta del
capital). Los ingresos provenientes de los impuestos al
carbono también representan para los Gobiernos un
medio adicional para proteger a los pobres y evitar con-
centrar las pérdidas (ya sea en una zona geografica o en
un grupo en particular).

Por estos motivos, es cada vez mas amplia la adop-
ciéon de mecanismos que fijan un precio al carbono. Hasta
junio de 2015, 39 Gobiernos nacionales y 23 subnacio-
nales habian implementado instrumentos de este tipo,
o habian planificado su introduccion (grafico 1). En
conjunto, estos mecanismos abarcan actualmente unas
7 gigatoneladas de CO,e, esto es, cerca del 12 % de las
emisiones mundiales anuales de GEIL. Segan las estima-
ciones, el valor combinado de todos los mecanismos de
fijacion de precio del mundo se ubicaba en 2015 apenas
por debajo de los USD 50 000 millones (Banco Mundial,
2015). Los sistemas de comercio de derechos de emision
se valtian actualmente en unos USD 34 000 millones y los
mecanismos vigentes de impuestos al carbono, en unos
USD 14 000 millones.

Los principios FASTER que se presentan en este
informe se centran en las caracteristicas de diseio necesa-
rias para que las politicas de fijacién de precio al carbono
resulten exitosas y eficaces en funcion de los costos.
Dichas caracteristicas han sido identificadas a partir de las
experiencias iniciales y del creciente camulo de casos estu-
diados en todo el mundo. Dado que ponen el énfasis en la
justicia, la alineacién con las politicas existentes, la esta-
bilidad, la transparencia, la eficiencia y la confiabilidad,
los principios FASTER muestran que un instrumento de
fijacion de precio al carbono bien disefiado puede ofrecer
la flexibilidad y la seguridad necesarias para generar un
clima propicio para los negocios y la inversion, y a la vez
conducir a una reduccion real de las emisiones. Diversos
estudios de casos ofrecen ejemplos concretos de la manera
en que se implementan estos principios en la practica.

Se espera que los principios FASTER guien a los pai-
ses, las regiones, los Estados y las empresas que estan
considerando la posibilidad de aplicar mecanismos para
fijarle precio al carbono en el futuro y los inspiren a
acelerar los avances. Se prevé también que estos prin-
cipios vayan evolucionando de manera tal que reflejen
las nuevas experiencias de disefio y ejecucion. Este pro-
ceso continuo de aprendizaje nos ayudara a acelerar de
manera colectiva el cambio en favor de soluciones mas
eficientes y menos contaminantes y a dejar atras los acti-
vos con elevados niveles de carbono.
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GRAFICO 1: Resefia de los instrumentos nacionales y subnacionales de fijacién de precio al carbono, vigentes,
posibles e incipientes (sistemas de comercio de derechos de emisién e impuestos)
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Total de instrumentos de fijacion

de precio al carbono

Nacionales

Subnacionales

. Sistemas de comercio de derechos de
emisién implementados o previstos

. Impuestos al carbono implementados
o previstos
Sistemas de derechos de emisién o
impuestos al carbono en etapa de estudio

Fuente: Grupo Banco Mundial (2015).
Alexandre Kossoy, Grzegorz Peszko, Klaus Oppermann, Nicolai Prytz, Noemie Klein, Kornelis Blok, Long Lam, Lindee Wong,
Bram Borkent (2015), State and Trends of Carbon Pricing 2015 (Estado y tendencias de los mecanismos de fijacién de precio
al carbono 2015) (octubre), Banco Mundial, Washington, DC. DOI: 1-0725-4648-1-978/10.1596, licencia: Creative Commons

de Reconocimiento para Organizaciones Intergubernamentales CC BY 3.0 IGO.

. Sistemas de comercio de derechos de emisién e impuestos
al carbono implementados o previstos

’II Sistemas de derechos de emisién implementados o previstos,
impuestos en etapa de estudio

(II Impuestos al carbono implementados o previstos, sistemas
de derechos de emisién en etapa de estudio

Los circulos representan las jurisdicciones subnacionales. No reflejan el alcance del instrumento de fijacién del precio,
sino que muestran las regiones subnacionales (circulos grandes) y las ciudades (circulos pequefios).

Nota: Los instrumentos de fijacidn de precio al carbono se consideran “previstos” una vez que han sido adoptados
de manera formal a través de la legislacioén y se ha establecido una fecha oficial para ponerlos en préctica.
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Justicia

Las politicas exitosas de fijacién de precio al carbono
reflejan el principio segun el cual “el que contamina
paga” y contribuyen a distribuir de manera equita-
tiva los costos y beneficios, evitando someter a los
grupos vulnerables a cargas desproporcionadas.

Cuando se establece un precio al carbono, se contri-
buye a poner en igualdad de condiciones las actividades
que provocan danos a través del cambio climatico y las que
conllevan un nivel bajo o nulo de emisiones y no acarrean
danos. Estos precios pueden conducir gradualmente a trans-
formaciones estructurales, pues mejoran la competitividad
de las empresas que generan bajos niveles de emisiones e
incrementan los costos de las actividades con elevados volu-
menes de emisiones. Para garantizar que los sistemas de
fijacion de precios sean justos, es necesario aplicar politicas
y medidas de proteccion temporarias que respalden una
transicion sin tropiezos para las personas afectadas. En esta
seccion se analizan los siguientes temas: i) justicia en la com-
petencia entre las empresas, ii) justicia en el empleo durante
las transformaciones estructurales y iii) justicia social para
los consumidores vulnerables y de bajos ingresos.

Las politicas de fijacion de precio al carbono
reflejan los costos del dafio provocado por las
emisiones y, por lo tanto, ponen en igualdad
de condiciones las actividades econdmicas con
altos niveles de emisién y las que generan menos
emisiones. Se espera que, con el tiempo, logren
reorientar la estructura de la economia hacia acti-
vidades con bajos niveles de emisidn.

Los mecanismos exitosos de fijacion de precio al
carbono modifican la posicién competitiva relativa
de las empresas incrementando los costos financie-
ros de las actividades que generan elevados niveles
de emisiones y que, por ende, provocan dafios en la
sociedad vinculados con el cambio climatico, mien-
tras que favorecen las actividades de bajo nivel de
emisiones que no contribuyen al cambio climatico
(Bowen, 2011). Esto provoca un impacto econdmica-
mente eficiente y socialmente justo sobre la competitividad
relativa de las empresas que deben hacer frente a costos
de producciéon mas verdaderos. De este modo, se pone en
igualdad de condiciones a las empresas que producen eleva-

dos niveles de carbono y aquellas relativamente “limpias”.
El resultado macroeconémico esperado es la reorientacion
de la estructura de la economia hacia actividades con bajos
niveles de emision de carbono.

Las empresas no compiten solo en los costos,
sino también en la eficiencia general del proceso que
conlleva convertir insumos complejos (energia, materia-
les, mano de obra, tierra, conocimientos) en productos
y servicios de alto valor. No obstante, en los sectores
que producen bienes relativamente homogéneos (como
los productos bésicos, acero, cemento y electricidad), es
esencial la competencia a través de los costos.

Los precios explicitos al carbono (impuestos a
las emisiones y sistemas de comercio de derechos
de emision) no son los Gnicos instrumentos que
obligan a las empresas a internalizar los costos de
sus emisiones. Al comparar los precios al carbono entre
diversas empresas y jurisdicciones, se observa que los sis-
temas que resultan exitosos también tienen en cuenta el
impacto de los precios implicitos e indirectos del carbono,
incorporados en otros instrumentos normativos, como los
impuestos a la energia, las normas sobre emisiones o los
sistemas de apoyo a las energias renovables o la eficiencia
energética (Vivid Economics, 2010; OCDE, 2013a).

Las politicas ambientales adecuadamente
disefiadas pueden incluso incrementar la com-
petitividad y mejorar el desempeno de las empresas
induciendo la innovacién tecnolégica y elevando la
productividad, lo que puede compensar en parte los cos-
tos adicionales que conlleva el cumplimiento de estas
politicas (Porter, 1991; Jaffe y Palmer, 1997). Se han
encontrado nuevas pruebas que avalan esta hipdtesis en
paises de ingreso alto que han empleado instrumentos
normativos basados en el precio para hacer frente a la
contaminacion generada por sectores de mayor avance
tecnoldgico, que anteriormente debian lidiar con obs-
taculos a la innovacién (Brannlund y Lundgren, 2009;
Levinson, 2009; Lanoie y otros, 2011; Copeland, 2012;
Calel y Dechezlepretre, 2012; Ambec y otros, 2013;
Albrizio y otros, 2014; Zhu y Ruth, 2015).

El riesgo de que se produzcan impactos adver-
sos sobre la competitividad y fugas de carbono




por lo general se circunscribe a los sectores
mas expuestos (relativamente poco numerosos)
y puede gestionarse a través del disefio de las
politicas de precio o de medidas complementa-
rias. Este riesgo ird reduciéndose a medida que
se amplie la cobertura geogréfica de los meca-
nismos de fijacién de precio al carbono.

Las diferencias significativas en los costos de
las politicas climaticas a los que deben hacer frente
las empresas de distintas jurisdicciones pueden dar
como resultado la “fuga de carbono”. Esta se produce
cuando el precio al carbono establecido dentro de un pais
provoca que las actividades econémicas (y las emisiones
que de ellas se derivan) se trasladen a otras jurisdiccio-
nes en las que no rigen politicas equivalentes®. La fuga de
emisiones se produce a través de dos canales principales:
los cambios de corto plazo en los volimenes de produc-
cion de los establecimientos existentes y los cambios de
largo plazo en las nuevas decisiones de inversion.

Hasta el momento, las investigaciones sugieren
que la fijacion de precio al carbono no ha generado
fugas en escala significativa (Alianza de Preparacién
para el Mercado, 2015; Arlinghaus, 2015; Martin y otros,
2014; Flues y Lutz, 2015; Abrell y otros, 2011; Barker
y otros, 2007; Chan y otros, 2012; Cummins, 2012;
Ellerman y otros, 2010; Graichen y otros, 2008; Lacombe,
2008; Martin y otros, 2012; Sartor, 2012; Sartor y otros,
2013). Los motivos pueden ser varios. En primer lugar, es
posible que el riesgo de fuga sea minimo debido a que los
costos de las emisiones no han tenido un impacto signi-
ficativo en las decisiones sobre produccion e inversiones,
en comparacion con otros factores como la calidad de
las instituciones, la disponibilidad de capital, el grado de
preparacion de los trabajadores, la cercania a los merca-
dos, la gestion institucional y los regimenes impositivos.
En segundo lugar, posiblemente los niveles actuales del
precio al carbono sean demasiado bajos y los sistemas,
demasiado nuevos para incidir en las decisiones. En ter-
cer lugar, los Gobiernos han aplicado con éxito medidas
para reducir el riesgo de fugas (por ejemplo, derechos de
emision gratuitos) (Lanzi, 2013).

El riesgo de que se produzcan fugas de carbono
en el futuro seguira presente mientras las serales
que envian los precios sean fuertes y difieran sig-
nificativamente entre distintas jurisdicciones. Sin
embargo, es probable que este riesgo se circunscriba
a un pequeho grupo de sectores expuestos, es decir,
aquellos con nivel elevado de emisiones de carbono y
cuyos productos participan fuertemente en el comercio.
La intensidad del comercio vuelve a los sectores par-
ticularmente vulnerables, pues limita su capacidad de
trasladar a los consumidores el incremento de los costos

8 El IPCC define la fuga de emisiones como el “aumento de las
emisiones de CO2 fuera de los paises que toman medidas nacionales
[de mitigacion] dividido por la reduccion de emisiones dentro de esos
paises” (IPCC, 2007; Allwood J. M. y otros, 2014).

RECUADRO 1: Los precios del carbono y la
competitividad. Evidencia seleccionadas

Los datos del censo de produccién del Reino Unido
muestran que la introduccién de la tasa por cambio
climético (un impuesto a la energia) tuvo un impacto
significativo en el volumen de energia y ningun efecto
negativo detectable en el desempefio econdmico ni
en el cierre de plantas (Martin, 2014).

Por otro lado, en un estudio del impuesto al car-
bono que se aplica en Columbia Britanica también
se constataron efectos limitados en la competitividad
industrial, con excepcién de dos empresas del sector
de cemento que perdieron participacion de mer-
cado. Al mismo tiempo, Columbia Britanica alberga
un creciente sector de tecnologias limpias, en el que
en 2012 operaban mas de 150 empresas, lo que equi-
valia al 22 % del total de la presencia de este tipo
de tecnologias en Canada, concentrado en una pro-
vincia que representa el 12 % del producto interno
bruto (PIB) del pais. Diversos expertos han atribuido
el crecimiento del sector de las tecnologias limpias al
impuesto al carbono (Demerse y otros, 2015).

derivados del carbono sin perder una porciéon significa-
tiva del mercado. Si se brinda asistencia para remediar las
fugas a sectores que no estan expuestos ni son vulnera-
bles, posiblemente se generen consecuencias indeseadas.

El riesgo de que se produzcan fugas de carbono
puede gestionarse de forma eficaz. Algunas medidas
de mitigacion de riesgos estan ya integradas en el diseno
de los sistemas de fijacion de precio al carbono, mientras
que otras son complementarias a dichos esquemas. Las
diversas medidas de asistencia tienen sus propias ventajas
y desventajas relativas, y en ocasiones se combinan en un
solo paquete legislativo, en cuyo marco se ofrecen distin-
tas formas de asistencia a diversos sectores.

Hasta la fecha, en general se han preferido las
medidas integradas, puesto que resultan mds transpa-
rentes y se vinculan mas directamente con la preocupacion
por las fugas. En términos generales, pueden observarse
seis tipos de medidas integradas, tres de los cuales inclu-
yen la asignacion gratuita de derechos de emision:

i) Derechos de emision gratuitos, basados en
los siguientes criterios:

e Criterios historicos (grandfathering): las
empresas reciben derechos de emision gratui-
tos en relacidon directa con su nivel historico
de emisiones (tal como ocurre en las Fases I
y II del Régimen de Comercio de Derechos de
Emisién [RCDE] de la Unién Europea, en el
sistema de comercio de derechos de emision
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que se aplica en Corea excepto en tres sectores,
en la Fases I y II del de Kazajstan, en Beijing,
Chongqing, Guangdong, Hubei y Tianjin).
Suele utilizarse en las etapas iniciales, puesto
que su implementacion resulta sencilla para la
administracion y es politicamente aceptable, si
bien brinda escasa protecciéon contra las fugas y
puede conducir a negociaciones politicas con-
flictivas con los sectores afectados, o incluso a
un incremento de la emisiones, si no se utiliza
solo como transicion a un tipo de asistencia
basada en valores de referencia.

e Valores de referencia sectoriales fijos: las
empresas reciben derechos de emision gratui-
tos en funcién de su produccion historica y de
un valor de referencia del nivel de emisiones
especifico para el sector del que se trate (Fase III
del RCDE de la Unién Europea).

e Asignacion basada en la produccion: las
empresas reciben derechos de emisiéon gra-
tuitos en funcion de su produccién real y de
un valor de referencia del nivel de emisiones
especifico para el sector del que se trate (por
ejemplo, California, Nueva Zelandia, Corea en
tres sectores y Shenzhen). La asistencia basada
en valores de referencia (ya sea en la forma
de asignaciones basadas en la produccién o en
valores fijos para todo el sector) puede evitar
las fugas y transmitir los incentivos adecuados
para que se mejore la productividad y se reduz-
can las emisiones. Favorece a las empresas mas
eficientes de un sector y vuelve mds transpa-
rentes las negociaciones con las industrias.
Los costos administrativos adicionales que
conlleva son manejables. Los dos enfoques en
los que se aplican valores de referencia tienen
ventajas y desventajas que se deben evaluar.
El de las asignaciones basadas en la producciéon
es mas complejo desde el punto de vista admi-
nistrativo que el de los valores de referencia
sectoriales fijos y puede prevenir las fugas con
mayor eficacia, pero puede a su vez poner en
peligro la integridad ambiental de las politicas
a menos que en su diseno se incluyan salva-
guardas ambientales adicionales.

ii) Exenciones administrativas: en esta moda-
lidad, ciertas emisiones, sectores o empresas no
quedan sujetas al sistema de fijacion de precio al
carbono o pagan tarifas reducidas (tal es el caso
de diversos impuestos al carbono en paises de la
Unién Europea y del gravamen al carbono pro-
puesto en Sudafrica). Son sencillas de aplicar y
resultan adecuadas para generar apoyo politico
en las etapas iniciales, pero pueden socavar los
objetivos ambientales del sistema de fijacion del
precio, en especial si se aplican a los sectores que
producen grandes volimenes de emisiones.

iii) Descuentos: en esta modalidad, se proporcionan
subsidios a las empresas (descuentos directos) o
se reducen otros impuestos a los que estan sujetas
las industrias afectadas (descuentos indirectos), a
menudo por un monto equivalente (como en la tasa
por cambio climético del Reino Unido y el gravamen
a la emision de 6xidos de nitrogeno en Suecia).

iv) Ajuste en frontera de los costos del carbono:
en esta modalidad, se cobran en la frontera los
costos de las emisiones a los importadores de bie-
nes con elevados niveles de carbono o se otorgan
descuentos a las empresas que exportan a terce-
ros paises, a menos que dichos paises cuenten con
un sistema equivalente de precios para el carbono
(Cosbey y otros, 2012). Mediante esta modalidad,
se extiende efectivamente el régimen de precio al
carbono a entidades situadas fuera de la jurisdiccion.
Puede afirmarse que este enfoque produce mejores
resultados en relaciéon con la integridad ambiental
y la proteccion contra las fugas, pero enfrenta difi-
cultades politicas, administrativas (Davie, 1995) y
posiblemente legales (Laborde, 2011). La inclusién
del ajuste en frontera en las regulaciones del car-
bono sigue siendo riesgosa y atin no se ha puesto a
prueba, pero puede resultar mas viable si queda en
manos de una coaliciéon de asociados con conside-
rable poder en el mercado (Condon y otros, 2013;
Nordahus, 2015) y va acompanada de transferencias
financieras que respalden la transicién hacia niveles
de carbono mas bajos (Banco Mundial, 2015).

Las medidas complementarias suelen adoptar la
forma de transferencias fiscales o financieras que buscan
respaldar la adaptacion de los sectores afectados a la suba
de los precios al carbono. Por ejemplo, la Unién Europea
financia el apoyo a la innovaciéon en tecnologias no con-
taminantes, y los Estados miembros pueden utilizar sus
mecanismos nacionales de asistencia para compensar a
las empresas por los costos indirectos del carbono deri-
vados de la implementacion del RCDE. Nueva Zelandia
también apoya la investigacion y el desarrollo en relaciéon
con las oportunidades para reducir las emisiones en el
sector agricola.

Las inquietudes acerca de la fuga de carbono y
de los posibles efectos sobre la competitividad se
atenuaran a medida que se difundan los sistemas
de fijacién del precio al carbono y se armonicen las
diversas modalidades que estos adoptan en distin-
tas jurisdicciones. Esta armonizacion internacional o
regional puede lograrse mediante la convergencia de las
tasas minimas de los impuestos al carbono, la vinculacién
directa de los sistemas de comercio de emisiones naciona-
les o regionales (véase el recuadro 3) o la conformacion de
“redes” indirectas (Banco Mundial, 2014). La armoniza-
cién de los precios al carbono en todo el mundo resultara
justa y mas eficiente si va acompafiada de transferencias
de recursos y tecnologias hacia los paises de ingreso bajo
que les permitan hacer frente a los problemas de equi-
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RECUADRO 2: Ejemplos de medidas para aliviar las inquietudes respecto de
la competitividad y respaldar a las empresas eficientes

En el RCDE de la Unién Europea se estdn reemplazando gradualmente los derechos gratuitos de emision por
subastas, cuya implementacién se realiza a un ritmo més veloz en los sectores que no estén expuestos al comercio
(como el del suministro eléctrico). Los sectores vulnerables a las fugas continuaran recibiendo una proporcién mayor
de sus topes mediante la asignacién gratuita de derechos. Las disposiciones que se aplican para abordar las fugas
de carbono fueron disefiadas de forma tal de brindar a las empresas un incentivo constante para superar el desem-
pefio de otras compaiiias del mismo sector en lo que respecta a la eficiencia energética. Los valores de referencia
utilizados para determinar la asignacion gratuita de derechos se basan en el volumen de emisiones generado por el
sector, de manera que solo el 10 % conformado por las empresas de mejor desempefio reciban derechos gratuitos
para cubrir el 100 % de sus emisiones permitidas. El resto de las empresas reciben el mismo volumen de derechos
de emisidn gratuitos que las de mejor desempefo, pero aquellas que no alcanzan los valores de referencia tienen
que adquirir derechos adicionales a precio de mercado para cubrir |la totalidad de sus emisiones.

En Suecia los ingresos obtenidos con el gravamen a los éxidos de nitrégeno que se aplica a las grandes cal-
deras, motores estacionarios y turbinas de gas se reembolsan a las entidades participantes en proporcién con la
energia que producen. Si bien este esquema de redistribucion no fija un precio al carbono, penaliza las emisiones
y a la vez recompensa la eficiencia sin afectar los niveles de produccién de las empresas. De este modo, el efectivo
permanece dentro del sector, mientras que las empresas tienen incentivos para reducir sus emisiones e incrementar
la eficiencia de su producciédn (Sterner y Hoglund, 2000; Gersbach, 2004; Fisher C., 2011).

Desde 1993, en Dinamarca se descuenta una parte del impuesto al carbono a diversas empresas, pero no en
proporcién con sus emisiones. El Gobierno danés redujo en un 97 % los pagos del impuesto al carbono para cier-
tas empresas con elevados niveles de consumo energético. De ese monto, el 22 % estaba sujeto a la condicién de
que firmaran acuerdos para reducir el consumo de energia. Posteriormente se eliminaron estos descuentos. Desde
2010, las empresas sujetas al RCDE de la Unién Europea estan exentas de pagar el impuesto al CO,, mientras que
las demés pagan la totalidad de dicho gravamen. En el momento en que se redactd este informe, el impuesto
al CO, de Dinamarca era de aproximadamente EUR 23 por tonelada, lo que representa un aumento respecto de
los EUR 12 por tonelada que se cobraba en 2010. (Jens Holger Helbo Hansen, ministro de Hacienda, Dinamarca
[comunicacion personal]).

RECUADRO 3: La vinculacién entre los sistemas de comercio de derechos de emisién
de California y Quebec

California y Quebec, que junto con Columbia Briténica, Manitoba y Ontario integran la Iniciativa Occidental para
el Clima (WCI), vincularon sus sistemas de comercio de derechos de emision a partir del 1 de enero de 2014.
En conjunto, forman el mercado de carbono mas grande de América del Norte. Las unidades de cumplimiento son
plenamente fungibles en ambas jurisdicciones. Hasta la fecha se han organizado cuatro subastas (en noviembre de
2014 y en febrero, mayo y agosto de 2015). Los sistemas fueron disefiados de forma tal de poder vincularlos, y antes
de iniciar el proceso de vinculacién se los evalud para verificar que tuvieran el mismo grado de exigencia y garan-
tizar la integridad ambiental del esquema. En abril de 2015, Ontario anuncié su intenciéon de sumarse al programa
regional. Estos nexos incrementaréan el volumen total de emisiones sometido a topes, aumentaran la eficiencia y
atenuaran las inquietudes respecto de la competitividad. (Fondo de Defensa Ambiental/Asociacién Internacional
para el Comercio de Derechos de Emision [IETA], 2015).

dad (Gillingam, 2012). El financiamiento basado en los empresas con elevadas emisiones de carbono
resultados puede actuar como vehiculo de “transicion” hacia otras con bajos niveles de emision, a
para introducir el precio al carbono mediante el apoyo medida que la estructura econémica se vaya
internacional. modificando en consonancia con las politicas de

fijacién del precio al carbono’.
Los sistemas nacionales que respaldan la inno-

vacién asi como los mercados laborales que ? Véase un analisis extenso de este tema en Deichmann Uwe y
Fang Zhang (2013), Growing Green: The Economic Benefits of Climate
Action (Crecimiento verde: Los beneficios econdémicos de la accion

funcionan adecuadamente pueden facilitar el
traspaso de los empleos y los activos desde contra el cambio climético), Grupo Banco Mundial.
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RECUADRO 4: La propuesta para establecer un impuesto al carbono en Sudafrica

El impuesto al carbono que se propone en Sudéfrica abarca las emisiones de CO,e derivadas de la combustion,
la gasificacion del carbén y de procesos industriales no vinculados con la energia, determinadas por el contenido
de carbono del combustible que utilizan. Esta previsto comenzar a aplicar este gravamen en 2016 a una tasa de
120 rands sudafricanos por tonelada de CO,e (USD 10 por tonelada de CO,e) e incrementarlo un 10 % al afio hasta
2019. Se espera abarcar aproximadamente el 75 % del total de las emisiones del pais.

Para atenuar los posibles impactos perjudiciales sobre las empresas sudafricanas, el Gobierno accedio estable-
cer umbrales por debajo de los cuales no se deberé pagar el impuesto. Este umbral se fijard en el 60 % del monto
que deberia pagarse, lo que significa que las empresas tienen la responsabilidad de pagar el gravamen sobre
el 40 % de sus emisiones totales. Los sectores muy expuestos al comercio y otros con escasas posibilidades de
reducir sus emisiones (como la industria del cemento, hierro, acero, aluminio y vidrio) tendrdn umbrales mas altos,
que llegarédn hasta el 90 %. Segun las previsiones, estos umbrales se eliminaran gradualmente a partir de 2025 o
se reemplazarén con otros basados en presupuestos de carbono especificos para cada empresa. Se espera que
los umbrales que determinan el volumen de emisiones exentas del impuesto al carbono, combinados con el incre-
mento anual de la tasa impositiva, representen una sefal clara sobre el precio del carbono (Morden y otros, 2015).

En ocasiones, los Gobiernos optan por brindar
asistencia para reducir la escala de los establecimientos
menos eficientes en los sectores con elevados niveles de
emision de carbono. Las consecuencias de la fijacion de
precio al carbono sobre el empleo son parte de una tran-
sicion econdmica general, similar a la que se produce con
otras transformaciones estructurales, que en ultima ins-
tancia dan lugar a un uso mas productivo y sostenible de
los recursos. Los impactos inmediatos en el empleo de los
sectores afectados pueden ser distintos de los que se obser-
van en la economia en general, dado que el empleo y las
capacidades exigidas por los puestos de trabajo de otros
sectores se modifican a medida que se adoptan tecnolo-
gias menos contaminantes y se incrementa la produccion.

Las jurisdicciones en las que el empleo de
muchas personas depende de sectores con elevado
nivel de emisiones (como ocurre en numerosos pai-
ses en proceso de rapida industrializacién) seran
mas vulnerables al incremento del precio al car-
bono que aquellas en las que dichos sectores tienen
menor peso. Los paises difieren no solo en su grado de
vulnerabilidad, sino también en su capacidad para adap-
tarse a los impactos en el mercado laboral. Los Estados
mas ricos por lo general tienen mds recursos e institucio-
nes mas solidas que facilitan la transformacién estructural
a la que pueden dar lugar los precios del carbono.

Los Gobiernos pueden reducir la vulnerabili-
dad al impacto del precio al carbono en el empleo
respaldando la mejora tecnoldgica de las empresas de los
sectores afectados (por ejemplo, brinddndoles acceso a
informacion, mercados y financiamiento, en particular
a las pymes). Estos enfoques pueden también ayudar
a reducir el impacto sobre las empresas menos eficien-
tes que estan abandonando el mercado. En el caso de
los sectores competitivos o de importancia estratégica,
las decisiones sobre el enfoque que se habra de adoptar
deben sopesarse con otros factores.

Para incrementar la adaptabilidad, es necesa-
rio mejorar el clima general para los negocios y

hacer mas flexible el mercado laboral, de modo que
los trabajadores de los sectores afectados tengan incen-
tivos para buscar empleo en empresas mas eficientes y
en sectores en expansion sostenibles y con bajos niveles
de emisiéon de carbono, y puedan encontrar trabajo en
dichas empresas y sectores. Las politicas laborales activas
(como la capacitacion, los servicios de empleo, las obras
o las contrataciones publicas y los subsidios al salario)
pueden incrementar la adaptabilidad de las empresas
a las nuevas oportunidades. La politica de fijacion del
precio al carbono puede contribuir a generar ingresos
adicionales, que pueden canalizarse, entre otras cosas,
para facilitar el desarrollo de capacidades estratégicas y
transformadoras a través de los sistemas nacionales de
educacion. Por ejemplo, Chile introdujo el impuesto al
carbono como parte de un paquete mucho mas amplio de
reforma impositiva, con el objetivo explicito de generar
recursos adicionales para la educacion y otras necesida-
des sociales'. Los programas de protecciéon social bien
diseniados e implementados y dirigidos a los trabajadores
desplazados pueden generar redes de contencion efica-
ces para aquellos a los que les resultara mas dificil pasar
a empleos nuevos.

Si en ciertas circunstancias, el precio del carbono
representa una carga desproporcionadamente
pesada para los hogares pobres, se pueden imple-
mentar medidas complementarias focalizadas (por
ejemplo, transferencias fiscales) a fin de brindarles
proteccion sin socavar los incentivos para reducir
las actividades con elevados niveles de emisiones.

19 La reforma impositiva chilena fue aprobada por el Congreso en

septiembre de 2014. Dentro de un paquete integral de reforma
fiscal, el impuesto al carbono en particular se aplicard a las
entidades que producen emisiones mediante generadores de
energia de 50 MW o mads. El impuesto se ha fijado en USD 5
por tonelada de CO,e, y entrard en vigencia en 2017. Fuente:
Propuesta de preparacion de Chile para el mercado, disponible en
http://www.thepmr.org/country/chile-0.
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Las politicas de fijaciéon del precio al carbono
pueden beneficiar a los segmentos vulnerables y de
bajos ingresos de la sociedad. Los perjuicios provocados
por el cambio climatico parecen recaer con mayor fuerza
sobre los paises pobres, que a menudo estdn mas expuestos
a dichos efectos, tienen menos capacidad para adaptarse
a ellos y cuentan con mayor cantidad de poblacién en las
zonas afectadas por la contaminacién local derivada de la
quema de combustibles fésiles (Akbar y otros, 2014).

No obstante, en el periodo de transicién, en el
que los combustibles fésiles dominan los sistemas
de energia y transporte y las tecnologias limpias
son mas costosas, el incremento de los precios del
carbono puede traducirse en un aumento de los
costos de la energia. Estos costos mas elevados pue-
den recaer desproporcionadamente ya sea en los hogares
de bajos ingresos o en los de altos ingresos, segiin qué
porcentaje de sus presupuestos destinen a los distintos
servicios energéticos. Las nuevas evidencias recogidas a
partir de la experiencia de 21 paises de la OCDE indican
que los efectos distributivos de las politicas de fijacion de
precios varian seguin el combustible del que se trate: los
impuestos sobre los combustibles de transporte no son,
en promedio, regresivos en los paises de la OCDE, mien-
tras que los que gravan los combustibles utilizados para
generar electricidad y calefaccion tienden a ser regresivos,
lo que significa que los hogares de bajos ingresos asu-
men una carga impositiva proporcionalmente mayor en
comparacion con los mas ricos (Flues y Thomas, 2015).
Es necesario comprender en mayor profundidad estos
impactos, en particular en los paises en desarrollo que
dependen de los combustibles fosiles o de los derivados
de biomasa no renovable. El impacto final dependera de
c6mo se establezca la estructura tarifaria y de los ajustes
que puedan efectuarse para beneficiar a los segmentos
mas pobres de la poblacion.

En los paises en desarrollo, los impactos en
los hogares pueden variar como consecuencia de los
diversos patrones de consumo de los combustibles y de la
electricidad. Por ejemplo, el incremento de los precios del
keroseno, utilizado para alumbrar y calentar en los hoga-
res de bajos ingresos que no tienen acceso a electricidad,
por lo general representa una carga mayor sobre los mas
pobres. Los impuestos al carbono pueden incluso desacele-
rar el cambio en favor de los combustibles modernos para
cocinar, como la electricidad o el gas licuado de petrdleo
(Pachauri y otros, 2013). La gasolina por lo general mues-
tra un patrén progresivo: el quintil mas rico suele perder
una proporciéon de su ingreso mayor que los pobres.
En casi todos los casos, los incrementos en el precio de la
electricidad resultan ligeramente regresivos, aunque hay
algunas excepciones, como India y otros paises en los que
numerosos hogares de bajos ingresos no estan conectados
a la red eléctrica (Valiasindi, 2012).

Los efectos negativos pueden mitigarse
mediante un disefio eficaz de las politicas, en par-
ticular mediante el uso inteligente de los ingresos
derivados del precio al carbono. Una parte de los
fondos adicionales generados por el precio al carbono
suele bastar para compensar la pérdida en los ingre-
sos que sufren los consumidores de energia mas pobres
y vulnerables (OCDE, 2014). Esta compensacion puede
suministrarse en la forma de apoyo monetario, por ejem-
plo, mediante transferencias de efectivo del sistema de
bienestar social o ajustes especificos en el impuesto a la
renta (Bento y otros, 2009; Callan y otros, 2009; Cohen
y otros, 2013). Este tipo de apoyo puede mejorar la ase-
quibilidad y la equidad y a la vez mantener los incentivos
para que los hogares de ingresos bajos mejoren su eficien-
cia energética y reduzcan sus emisiones. Por el contrario,
en la mayoria de los paises los subsidios al consumo de
electricidad tienden a ser regresivos (benefician princi-

RECUADRO 5: Ejemplos de medidas de mitigacion del impacto social del precio del carbono

La Iniciativa Regional contra los Gases de Efecto Invernadero (RGGI) de los estados del noreste de Estados
Unidos es un ejemplo de la aplicaciéon de un enfoque constructivo para aliviar la carga que representan las eleva-
das cuentas de electricidad y realizar inversiones que aprovechen las oportunidades para incrementar la eficiencia
energética e impulsar la economia con fuentes de energia renovables y no contaminantes. En conjunto, la RGGI
ha invertido mas de USD 1000 millones de los fondos recaudados mediante su sistema de comercio de derechos
de emisién en el futuro energético de los estados participantes de la zona de Nueva Inglaterra y el Atlantico. Se
espera que las inversiones de la RGGI en programas de eficiencia energética generen un ahorro total de més de
USD 2300 millones en las facturas que recibiran a lo largo de su vida los 1,2 millones de hogares participantes.
Asimismo, la RGGI brinda asistencia directa para ayudar a los clientes necesitados a pagar sus facturas de energia
y electricidad. Entre 2008 y 2012, la RGGl invirtié méas de USD 130 millones en medidas de eficiencia energética y
subvenciones a las tarifas en los sectores de bajos ingresos.

El disefio del impuesto al carbono de Columbia Britanica incluye un crédito fiscal para los hogares de ingreso
bajo con el que se procura compensar la carga financiera que representa el combustible méas costoso. Este crédito
se incrementé por Gltima vez en 2011, cuando subié a CAD 115,50 por adulto y CAD 34,50 por nifio. En un estudio
se observé que después de 2010, los hogares de bajos ingresos se encontraban en una situacién econémica mas
favorable debido a que el crédito fiscal para sectores de ingreso bajo dirigido a la accidén contra el cambio climatico
era mayor que el monto que pagaban en concepto de impuesto al carbono (Lee y Sanger, 2008).
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palmente a los hogares de ingreso alto) (Komives, 2007;
Vagliasindi, 2012). La implementacion de transferencias
especificas puede resultar compleja, segin el método de
focalizacion utilizado y de la capacidad administrativa, en
particular de la capacidad de las redes de proteccion social
existentes. El desafio es ain mayor para los paises con
amplios sectores informales.

También es posible incrementar el bienestar de
los grupos de bajos ingresos mejorando el desempefo
energético de los edificios, los electrodomésticos y los
servicios de transporte. Con esta asistencia, el aumento
del costo de la energia no se traducira necesariamente en
facturas mas abultadas. También se logra mayor comodi-

dad en los edificios gracias a una calefaccion y aislamiento
mas eficientes, o se mejora el transporte publico para quie-
nes no pueden costear un automévil. Sin embargo, en
algunos casos quizd sea necesario trabajar especialmente
para asistir a los hogares mas pobres.

Los objetivos ambientales no suelen ser el
motivo principal de los incrementos en las tarifas
de energia. Los aumentos tarifarios que tienen origen en
la aplicacién de impuestos al carbono son por lo general
menos significativos que los que se implementan en los
paises en desarrollo para mejorar la sostenibilidad comer-
cial de las empresas de energia y transporte y, por lo tanto,
la confiabilidad de dichos servicios y el acceso a ellos.
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Alineacion de las politicas

Las politicas de fijacién de precio al carbono que
resultan exitosas forman parte de un conjunto de
medidas que facilitan la competencia y la aper-
tura, garantizan la igualdad de oportunidades
para las alternativas con bajos niveles de emisién e
interactiian con una serie mas amplia de politicas
climaticas y de otra indole.

En realidad, las politicas de fijacién de precio al car-
bono siempre coexistirdn con otras medidas destinadas a
lograr diversos objetivos sociales. Algunas de estas poli-
ticas seran complementarias de las climéaticas, pues
respaldardn una mayor reduccién de las emisiones a lo
largo del tiempo. Otras resultaran contrapuestas y debi-
litaran la sefial que se busca transmitir mediante el precio.
Es por lo tanto importante lograr la coherencia entre las
diversas areas. Las politicas pueden tener fundamentos
propios, pero también pueden interferir con los incenti-
vos de fijarle precio al carbono.

Las politicas de fijacién de precio al carbono que
resultan exitosas se complementan con medidas
que respaldan una mayor reduccién de las emi-
siones a lo largo del tiempo. Entre ellas figuran
las politicas que impulsan la innovacién, la eli-
minacion de los obstaculos institucionales, los
incentivos a determinadas conductas, la reasigna-
cién del gasto publico y las politicas que alientan
la inversion en obras de infraestructura con bajos
niveles de emision y buscan evitar la dependen-
cia respecto de inversiones contaminantes.

El precio al carbono es el elemento central de
un paquete de medidas disefiado para lograr la
reduccion de las emisiones al menor costo posible
(Nordhaus, 2002; Newell, 2015; Parry y otros, 2014). A
menudo es necesario implementar politicas complemen-
tarias para impulsar la reforma en areas que no responden
suficientemente a las sefales de los precios, o en sitios
donde los mercados no envian esas sefiales a los consumi-
dores o las organizaciones. La regulacion directa también
puede contribuir a respaldar los instrumentos de mercado
en los casos en que se observen barreras institucionales
(como la falta de incentivos para la investigacion y el
desarrollo), deficiencias del mercado, dificultades vincu-

ladas con los comportamientos, infraestructura heredada
que ata las economias a las actividades con elevados nive-
les de emisién, o simplemente falta de financiamiento
(Popp, 2015). Por ejemplo, en ausencia de infraestructura
de transporte publico, puede resultar dificil modificar la
forma habitual en que las personas se trasladan hacia su
lugar de trabajo aun cuando se incremente el precio de los
combustibles. El cumplimiento de este tipo de normas y
regulaciones lleva a los consumidores y los productores a
pagar indirectamente un precio por reducir las emisiones.

Las politicas complementarias son particular-
mente importantes paralograr eficiencia energética,
dado que las fallas del mercado, como la informacion
imperfecta y los incentivos contrapuestos, crean costos y
riesgos ocultos que generan efectos adversos sobre pro-
yectos por lo demas eficientes. Cuando se eliminan estos
obstaculos, los hogares y las pequenas empresas se vuel-
ven mads sensibles a la sefiales de los precios (Alcott, 2014;
Alcott y otros, 2012; Busse y otros, 2013; Helfand y otros,
2011; Sallee, 2014; Sallee y otros, 2009). Como ejemplo
de las medidas que permiten eliminar estos obstaculos,
cabe citar el suministro de informacién sobre beneficios y
formas de ahorrar energia, la alineacion de los incentivos
de propietarios e inquilinos y el impulso de su capacidad
y predisposicién para pagar costos iniciales mas elevados
(IPCC, 2014). En ocasiones, los hogares y las pequetias
empresas estan dispuestas a invertir en alternativas con
bajos niveles de emisiéon de carbono pero no tienen los
medios econdémicos para hacerlo o carecen de acceso
suficiente al financiamiento. A menudo, los propios
Gobiernos ponen obstdculos adicionales mediante politi-
cas contraproducentes, como los subsidios a los precios de
la energia o las normas fiscales que privan a las entidades
que realizaron inversiones de los beneficios generados
por su ahorro energético.

Al alinear las politicas de fijacion de precio al
carbono, se mejora la implementaciéon de otras
politicas. Muchos paises han incorporado normas que
contienen parametros de desempeno respecto de las emi-
siones y el consumo de energia, como las que se aplican
habitualmente a los automoéviles y los edificios en China,
la Unién Europea y América del Norte. La implemen-
tacion sobre el terreno suele ser defectuosa debido a la
falta de incentivos econdémicos suficientes para el cum-
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plimiento. Tras la aplicacion del precio al carbono, los
edificios y los automoéviles de mejor desempefio energé-
tico pueden resultar menos costosos que las alternativas
tradicionales, con lo que los incentivos econémicos se ali-
nean con las regulaciones directas.

Otro mecanismo para poner precio a las emisiones de
GEl es la aplicacion de impuestos adecuadamente alineados
con el contenido de carbono de la energia. Los mecanismos
explicitos de fijacion de precios para el carbono (impuestos
o sistemas de limites maximos y comercio de derechos de
emision) han comenzado a cobrar importancia, pero ain
estdin mucho menos difundidos que los impuestos espe-
cificos al consumo de energia. Los impuestos para fines
especificos a menudo se cobran por cantidad o unidades
de energia (por ejemplo, por litro o galén de combustible).
Dado que las emisiones de carbono son proporcionales al
volumen de combustible quemado, el impuesto a los com-
bustibles equivale a un impuesto al carbono. En vista de
las diferencias en las tasas impositivas y en el contenido de
carbono de los diversos combustibles, los impuestos impli-
citos al carbono que se derivan de los gravamenes para
fines especificos pueden resultar marcadamente distintos
segin el combustible de que se trate (recuadro 6).

En ciertas actividades econdémicas, las seiiales
de los precios no son el principal factor de decision.
Por ejemplo, ciertas decisiones referidas al uso de la tie-
rra se basan principalmente en consideraciones culturales
o sociales. Otro ejemplo es la modalidad de transporte
que eligen las personas para trasladarse a sus lugares de
trabajo, en cuya decision influye no solo el precio, sino
también la comodidad, la seguridad y el tiempo que con-
sume, factores que dependen de la disponibilidad de una
infraestructura de transporte y de la calidad de los servi-
cios que proporciona.

Es poco probable que al establecer un precio
al carbono se alienten las inversiones en investiga-
cion, desarrollo y demostracion de tecnologias con
bajos niveles de emisiéon''. En algunos casos se justifica
efectuar intervenciones complementarias para propiciar
la investigacion basica, que sienta las bases para los avan-
ces tecnologicos futuros (Newell, 2015). En vista del gran
volumen de financiamiento que se requiere para este tipo

"' Los incentivos suplementarios a la innovacién pueden generar
beneficios econdémicos significativos, si bien por lo general de
una escala menor que los que se derivan del precio al carbono
(por ejemplo, Nordhaus, 2002; Parry y otros, 2014).

RECUADRO 6: Los impuestos al carbono y los gravamenes especificos sobre el consumo

de energia

Los gravéamenes al consumo de energia (OCDE, 2015) muestran las diferencias de las tasas implicitas del impuesto
al carbono incluidas en los distintos combustibles y consumos. En el anélisis de la OCDE se estudian los impuestos
explicitos al carbono y las tasas implicitas en ciertos gravamenes especificos al consumo energético, dado que estos
dos instrumentos son econémicamente similares, a fin de calcular la tasa impositiva total efectiva sobre el CO,. En
promedio, la tasa impositiva efectiva por tonelada de CO, que se cobraba en un pais de la OCDE en 2012 equivalia
a un promedio de EUR 164 para los derivados del petrdleo utilizados en transporte vial, EUR 24 para los productos
petroleros empleados en calefaccién y procesos, y EUR 5 para el carbén y la turba empleados en calefaccion y otros
procesos. Las diferencias en las tasas impositivas efectivas son muy marcadas, y las mas bajas benefician a los com-
bustibles con mayor nivel de emisiones. ;Cuéles son las implicancias para la practica de fijar un precio al carbono?

Un enfoque posible es el de suponer que algunos de los impuestos vigentes incluyen un componente implicito
para gravar el carbono, ademas de otros componentes con los que se busca abordar otros objetivos de politicas
(por ejemplo, incrementar los ingresos, combatir la contaminacién, reducir la congestién de transito, mejorar la via-
bilidad politica, procurar una adaptacién lenta a las circunstancias cambiantes, etc.). Se pueden introducir reformas
impositivas para garantizar que el componente relativo al carbono sea igual en los diversos combustibles y tipos
de consumo, como ocurriria si se estableciera un impuesto al carbono. Es probable que valga la pena abordar una
reforma de este tipo cuando se busca llevar a cabo una revision importante de los impuestos para fines especificos
a fin de optimizar su eficacia en la reduccién de diversos costos externos, pero es posible que esto no resulte Gtil
como gufa para la introduccion de sistemas de fijacion de precio al carbono.

Un segundo enfoque posible consiste en exigir que el tributo con el que se gravan todas las fuentes y los tipos
de consumo de energia sea al menos equivalente al nivel del impuesto al carbono al que se aspira. Como alternativa,
se puede incorporar el precio al carbono en todos los impuestos para fines especificos sobre el consumo de energia
excepto en los sitios donde rijan gravdmenes especificos al carbono o sistemas de limites maximos y comercio de
derechos de emisién. La diferencia entre estas dos alternativas refleja una visién distinta respecto de si los impuestos
vigentes contienen en alguna medida un gravamen implicito al carbono. La eleccién de una u otra puede respon-
der principalmente a la conveniencia politica. En ambos casos, la importancia de la reforma radica en que todas las
modalidades de consumo de energia estaran sujetas al menos al precio deseado para el carbono. En vista de que en
la actualidad gran parte de los consumos de energia estéan sujetos a precios del carbono muy bajos, en particular la
energia derivada del carbén, con alto contenido de CO,, estas reformas podrian generar grandes beneficios.
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RECUADRO 7: El precio al carbono y politicas complementarias sobre tecnologia.
Los casos de la Unién Europea y Estados Unidos

El RCDE de la Unién Europea no estipula el modo en que los Estados miembros deben utilizar los ingresos obte-
nidos en las subastas de derechos. No obstante, durante la fase lll, se apartaron 300 millones de derechos de
emision de la Reserva de Nuevos Entrantes para venderlos dentro de la Unidn Europea, con el objeto de respaldar
uno de los programas mas importantes del mundo de financiamiento de proyectos de demostracion de energias
innovadoras con bajos niveles de emision de carbono. El programa fue concebido como catalizador para mos-
trar la aplicacion de tecnologias de secuestro y almacenamiento de carbono seguras para el medio ambiente y
tecnologias innovadoras de energia renovable en escala comercial dentro de la Unién Europea. En vista de que
proximamente se efectuaré la revisién del RCDE, la Comisién Europea contempla la posibilidad de continuar ven-
diendo derechos de emisién para establecer un “fondo de innovacién” que promueva también las tecnologias
innovadoras en la industria. Asimismo, se ha propuesto establecer un “fondo de modernizacion” con una parte de
los ingresos obtenidos de la venta de derechos para mejorar la eficiencia energética y los sistemas de energia de
los paises méas pobres de la Unién Europea. Por otra parte, se ha acordado que al menos el 20 % del presupuesto
de la Unién Europea para 2014-20 (un monto de hasta EUR 180 000 millones) se destinaria a medidas relacionadas
con el cambio climético. Por ejemplo, en el programa de investigacién e innovacion (Horizonte 2020), con recursos
por valor de EUR 63 000 millones, se prevé asignar el 35 % (méas de EUR 22 000 millones) a iniciativas vinculadas
con el clima durante el periodo de vigencia del programa. Se pondra el foco en las actividades de investigacion e
innovacion en el ambito de la energia, el clima y las tecnologias limpias.

Si bien en Estados Unidos no se ha fijado un precio nacional al carbono, se ha impulsado un conjunto integral
de medidas y politicas referidas a las tecnologias energéticas con bajo contenido de emisién de carbono. Por ejem-
plo, el Gobierno financia cerca de la mitad de la investigaciéon bésica en tecnologias energéticas, lo que representa
cerca de USD 6000 millones al afio. Diversos expertos (como Newell, 2015) han recomendado ampliar significativa-
mente este monto (USD 3000 millones o mas, o cerca del 1,5 % de los ingresos que se obtendrian con el impuesto
nacional al carbono que se espera aplicar) y asignarlo estratégicamente (por ejemplo, para tecnologias de almace-
namiento de electricidad, energia nuclear mas segura, conversion directa de la energia solar en electricidad), si bien
el gasto deberd incrementarse de manera gradual para dar tiempo a la capacitacion de mas ingenieros y cientificos.
El cédigo tributario de Estados Unidos estipula también créditos fiscales para el gasto de empresas privadas en
investigacion y desarrollo en el drea de energia y otras tecnologias, con un costo presupuestario resultante cercano
a los USD 10 000 millones al ano (Newell, 2015).

de investigaciones, los ingresos derivados del precio al
carbono representan tan solo una pequefa parte (recua-
dro 7). En las etapas de demostracion y aplicacién de la
tecnologia también surgen obstaculos. Por ejemplo, a
menudo las empresas son renuentes a adoptar una tecno-
logia nueva porque podria terminar beneficiando a otras
companias. En otros casos, la demanda de una determi-
nada tecnologia es insuficiente para que resulte viable
desde el punto de vista comercial. Este tipo de proble-
mas son comunes a diversas tecnologias con bajos niveles
de emisiéon de carbono'?, pero pueden manifestarse de
manera mas pronunciada en el caso de soluciones como
la captura y el almacenamiento de carbono, en las que los
costos iniciales son elevados y el ahorro de emisiones se
logra en el largo plazo.

En los enfoques mas eficaces se emplea una car-
tera de medidas dirigidas a las distintas etapas del
proceso de innovacién tecnolégica. Entre los instru-
mentos utilizados para promover en las empresas privadas

12 En numerosos estudios se sugiere que, en general, el nivel eficiente

de investigacion y desarrollo para las nuevas tecnologias es varias
veces mayor que el que se observa efectivamente en la industria (por
ejemplo, Griliches, 1992; Mansfield, 1985).

la aplicacion de tecnologia y la investigacion, desarrollo
y demostracion aplicados figuran los subsidios, los pre-
mios y la proteccion de la propiedad intelectual. Cada una
de estas herramientas tiene ventajas y desventajas, por
lo que es necesario analizar cuidadosamente cual sera la
combinacién adecuada de instrumentos. Por ejemplo, los
subsidios directos a la investigacion y el desarrollo tienen
la desventaja de no distinguir entre las oportunidades mas
prometedoras y las que no lo son tanto. Los premios com-
petitivos que se otorgan a las nuevas tecnologias evitan
estos problemas, pero requieren objetivos mensurables
que puedan definirse con antelacion. Los derechos de
propiedad intelectual recompensan la viabilidad comer-
cial de las nuevas tecnologias, pero limitan su difusién a
nivel nacional y es probable que no logren recompensar
debidamente a los innovadores que producen tecnolo-
gias facilmente transferibles a otros paises. Las medidas
de apoyo a la tecnologia deben disenarse con cierto grado
de flexibilidad dada la incertidumbre acerca de los costos
futuros (por ejemplo, para evitar quedar atados a tecno-
logias con costos mas elevados de lo previsto) y luego
eliminarse gradualmente a medida que dichas tecnologias
maduren y se difundan en el mercado. En el recuadro 7
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se analizan estas cuestiones en el contexto de las poli-
ticas sobre tecnologias energéticas que se aplican en
Estados Unidos y la Uniéon Europea.

Si los instrumentos regulatorios se aplican a las
mismas fuentes y emisiones que los precios al car-
bono, se deben tomar todos los recaudos necesarios
para garantizar su alineacién. Por ejemplo, si las emi-
siones provenientes de los establecimientos industriales
o de generacion de energia estan sometidas simultanea-
mente a normas sobre volumen de emisiones y a precios
al carbono, es posible que se debiliten las senales de los
precios y se limiten las oportunidades para reducir las
emisiones. El costo general de la politica se incrementara,
sin mejorar necesariamente los resultados ambientales.
Por otro lado, en ocasiones se prefieren las regulaciones
directas, tales como las normas de desempenio en rela-
cién con las emisiones o las exigencias respecto del uso
de la “mejor tecnologia o técnica disponible”!’, en cuyo
caso no es necesario establecer un precio para el carbono.
Por ejemplo, los establecimientos incluidos en el RCDE de
la Unién Europea no estan obligados a cumplir las nor-
mas de desempefio sobre CO, establecidas en la Directiva
sobre las Emisiones Industriales, mientras que las emi-
siones locales de las mismas fuentes estan sujetas a las
normas de emision y de mejor tecnologia disponible, pero
no a los precios al carbono'.

Los instrumentos con los que se establece un
precio al carbono interactiian con las estructuras y
los disefios que subyacen en el mercado. Cuando se
analizan los posibles disefios de los instrumentos para esta-
blecer el precio del carbono, es necesario tener en cuenta
la existencia de mercados competitivos y la capacidad para
trasladar los costos. Si no hay mercado de electricidad, es
posible que al fijarle precio al carbono no se genere efecto
alguno, en cuyo caso la regulacion directa de las activida-
des que producen emisiones tendrd mayor impacto. En
los mercados pequenios o poco flexibles (por ejemplo, con
controles de precios, comercio regulado y estructuras no
competitivas) puede resultar dificil implementar sistemas
de comercio de derechos de emisién. En estos mercados
distorsionados, las empresas o los establecimientos exis-
tentes pueden utilizar dicho sistema para consolidar atin
mas su posicion dominante. Los paises pueden mitigar
este riesgo facilitando la competencia en los mercados de
comercio de emisiones, utilizando reservas para los nuevos
ingresantes, aplicando normas y confiando la supervision
a organismos antimonopolios. Los sistemas exitosos abor-
dan este problema utilizando el comercio de derechos de
emision para mejorar la distribucién subyacente del poder
en el mercado e intensificar la competencia.

En la legislacion ambiental de la Union Europea se utiliza el
concepto general de “técnica”, que incluye tanto las tecnologias
como los modos en que se diseflan, construyen, mantienen,
operan y desmantelan los establecimientos.

14 Para obtener mas detalles sobre estas politicas, visite

http://ec.europa.eu/environment/industry/stationary/
ied/legislation.htm.

Para enviar sefiales coherentes a los consumi-
dores, productores e inversionistas, se deben
implementar reformas que permitan abordar las
politicas contraproducentes (como los subsidios
a los combustibles fdsiles).

Para lograr coherencia es necesario manejar
las interacciones entre los diversos instrumentos y
alinear las politicas de distintas esferas. La falta de
alineacion de los marcos de politicas mas generales (en los
que se incluyen las inversiones, los impuestos, la inno-
vacion y el comercio internacional, asi como las politicas
sectoriales que rigen ambitos especificos como los merca-
dos de electricidad, la infraestructura hidrica, la movilidad
urbana y el uso de la tierra en las zonas rurales) puede
distorsionar la eficacia de las politicas que establecen un
precio al carbono. En las politicas referidas al comercio
internacional, por ejemplo, se observa falta de alineacion
en tres esferas: liberalizacion del comercio; la “politica
industrial verde” y su impacto en las cadenas mundiales
de valor de las energias renovables, y la maquinaria del
comercio propiamente dicho, esto es, el transporte inter-
nacional maritimo y aéreo. Por este motivo, los Gobiernos
pueden encontrar dificultades para adoptar medidas
unilaterales que establezcan un precio a las emisiones
derivadas del comercio, dado que el transporte aéreo y
maritimo son industrias internacionales regidas por con-
venciones internacionales (OCDE, 2015).

Las politicas contraproducentes socavan los
beneficios ambientales del precio al carbono y
deben recortarse. Como ejemplo, cabe citar los sub-
sidios a los combustibles fosiles, o la aplicacion mas
general de precios inadecuados para la energia, cuyo
efecto principal es reducir los precios e incrementar por
ende la demanda energética y las emisiones de GEI. Un
caso habitual se observa cuando en un pais los precios
minoristas de los combustibles se mantienen por debajo
de los valores internacionales (principalmente para los
derivados del petréleo y el gas natural) o cuando los pre-
cios internos son inferiores al valor de recuperacion de
los costos (en el caso de la electricidad). Las reformas
de los precios de la energia y los precios al carbono son
herramientas que se refuerzan mutuamente y conducen
a ampliar el acceso a la energia, mejorar la calidad de los
servicios energéticos y lograr la sostenibilidad ambien-
tal. Al aumentar los precios de la energia para reflejar
tanto los costos del suministro como los ambientales, se
contribuye también a reducir las emisiones (recuadro 8).
Otros ejemplos de subsidios perjudiciales para el clima
incluyen los que se aplican a los automéviles de las
empresas, el estacionamiento, la produccién ganadera y
la produccion agricola en la que se emplean fertilizantes
que liberan 6xidos de nitrégeno. Estas politicas contra-
producentes son atin habituales en muchos paises. Con
frecuencia benefician de manera desproporcionada a los
grupos mas ricos y resultan gravosas para el presupuesto
y la economia.
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RECUADRO 8: El apoyo de los Gobiernos a los combustibles fésiles

Los contribuyentes deben asumir costos significativos cuando los Gobiernos respaldan la exploracién, extrac-
cién y consumo de combustibles fosiles, en contradicciéon con los objetivos de mitigacién del cambio climatico.
La Agencia Internacional de Energia (AIE) estima que en 2013, los subsidios al consumo de combustibles fésiles a
través de los precios en un cierto grupo de paises emergentes y en desarrollo ascendieron a USD 548 000 millones
(AIE, 2014). La OCDE calcula que el apoyo a la produccion y el consumo de combustibles fésiles en las economias
avanzadas equivale a entre USD 55 000 millones y USD 90 000 millones al afo (OCDE, 2013b).

Segun el Fondo Monetario Internacional (FMI), en 2013 los subsidios aplicados antes de los impuestos a los
derivados del petrdleo, el gas natural y el carbdn alcanzaron en todo el mundo los USD 490 000 millones, esto
es, el 0,7 % del PIB mundial (FMI, 2015). EI FMI incorpora asimismo una medida para las “externalidades no inter-
nalizadas”, con las que busca reflejar los dafios ambientales y otras externalidades vinculadas con el consumo
(por ejemplo, los accidentes de transito, la congestion, las emisiones de carbono, la contaminacion del aire) no
internalizadas plenamente por los Gobiernos a través de impuestos més elevados a los productos energéticos.
Mediante este enfoque, la entidad observa que el apoyo de los Gobiernos a los combustibles fésiles podria esti-
marse en un valor notoriamente mas elevado, de hasta USD 5,3 billones (FMI, 2015). Si en los paises emergentes y
en desarrollo los precios de la energia se establecen en niveles congruentes con los costos del suministro, se con-

tribuiré a reducir las emisiones mundiales de CO, entre 2 y 6 puntos porcentuales (FMI, 2015; AIE, 2014).

Las politicas de fijacién de precio al carbono coe-
xisten con una amplia gama de politicas climaticas
y de otros dmbitos que pueden apoyar o socavar
la transicién hacia una economia con bajos niveles
de emisién de carbono. Es por lo tanto impor-
tante lograr la coherencia entre las diversas areas.

Las politicas que establecen el precio al carbono
con frecuencia operan en paralelo con otros incen-
tivos fiscales y regulatorios que tienen propésitos
similares y afectan las mismas fuentes de emisiones.
Como ejemplos cabe citar los siguientes: las normas de
eficiencia energética que se aplican a los vehiculos, los edi-
ficios, el alumbrado, los electrodomésticos y otros equipos
que utilizan energia; los incentivos a los biocombustibles,
la energia edlica y solar; las normas referidas a las emisio-
nes de los generadores de electricidad, y los subsidios a la
aplicacion de tecnologias limpias. Algunas de estas poli-
ticas estan disefiadas para abordar otras deficiencias del
mercado o lograr otros objetivos. Sin una adecuada ges-
tion de las interacciones entre las diversas politicas, estas
pueden minar la eficacia del precio al carbono en la reduc-
cién de las emisiones (véase el recuadro 9). Estas politicas
también pueden volverse redundantes a medida que se
amplie adecuadamente la aplicacion del precio al carbono,
si bien atn pueden resultar necesarias para fortalecer la
confianza de los inversionistas o propiciar otros objetivos
no vinculados con el clima (Hood, 2013).

En el marco de los sistemas de comercio de los
derechos de emision, la implementacién de otras
politicas referidas al clima puede conducir a la baja
en los precios de esos derechos (Braathen, 2014),
lo que reduce los incentivos para invertir en tecnologias
menos contaminantes y recorta los ingresos gubernamen-
tales derivados de las subastas. La presion a la baja de los
precios de las emisiones provocada por la implementacién
de otras politicas puede mitigarse con diversas medidas
(véase el recuadro 9), entre las que se incluyen precios
minimos o mecanismos de estabilizacion del mercado, ana-
lizados bajo el principio de “estabilidad y previsibilidad”.
Cuando se aplica un impuesto al carbono, la superposicion
de politicas puede provocar la reducciéon de las emisio-
nes sin afectar su precio, si bien el aumento del impuesto
puede lograr la misma reduccién a un costo menor.

Las politicas dirigidas a promover la aplicaciéon
de nuevas tecnologias con bajos niveles de emi-
sion de carbono pueden resultar compatibles con
la fijacion de precios al carbono si se las elimina
gradualmente, a medida que se difundan en los
mercados. Las politicas eficaces generan condiciones
equitativas para las diversas tecnologias en competencia y
evitan quedar atadas a una tecnologia en particular. Una
vez superadas las barreras del mercado, se pueden elimi-
nar los incentivos para evitar favorecer una tecnologia
por sobre las demads.
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RECUADRO 9: Cémo se gestionan en la Unién Europea las interacciones entre las politicas
que establecen un precio al carbono y otras politicas

La Unién Europea

El paquete disefado por la Unién Europea en el drea de la energia y el clima incluye diversas politicas con las que
se busca alcanzar un triple objetivo para 2030: reducir las emisiones de GEl en un 40 % por debajo de los niveles de
1990, incrementar al 27 % la proporcion de energias renovables y aumentar en un 27 % la eficiencia energética por
encima de los niveles de 2005. Esto ha llevado a la implementacién de politicas nacionales en paralelo con el RCDE
de la Unién Europea, por ejemplo, las tarifas preferenciales y otros incentivos dirigidos a promover nuevas energias
renovables, las obligaciones relativas a la eficiencia energética y los programas de subvenciones. Estas politicas
han permitido ampliar la difusién de las energias renovables y reducir la demanda de electricidad y, por ende, han
contribuido al superavit adicional de derechos de emision que no se contabilizaron al momento de disefiar el RCDE.
Por tal motivo, los precios al carbono, ya bajos, se han reducido aiin més y la generacién de electricidad a partir de
carbon, que produce elevados niveles de CO,, se ha vuelto més competitiva en los mercados que la electricidad a
base de gas (Bohringer y otros, 2010). Los sistemas de apoyo a las energias renovables, sin embargo, lograron sus
objetivos en tanto politicas industriales y energéticas: los costos de las energias renovables se redujeron, las tasas
de penetracion se incrementaron y las empresas europeas se convirtieron en lideres mundiales del sector.

En vista de estas tensiones, en 2013 la Comision Europea recomendd a los Estados miembros limitar el apoyo
financiero a las energias renovables al minimo necesario para que estas resulten competitivas en el mercado.
Recomendd ademas eliminar gradualmente los esquemas de apoyo a medida que las tecnologias madurarany a la
vez incentivar a los productores a responder a la evolucion del mercado (Comisién Europea, 2013). Posteriormente
la Comisién Europea emitié un nuevo conjunto de orientaciones sobre ayuda estatal en el que se promueve la tran-
sicion gradual al apoyo basado en el mercado para las energias renovables. Para incrementar la eficacia en funcién
de los costos y limitar las distorsiones, en estas nuevas directrices se prevé la introduccién gradual de procesos
de licitacién competitiva para asignar el apoyo publico, asi como el reemplazo paulatino de las tarifas preferen-
ciales por primas preferenciales (Comisién Europea, 2014). Al mismo tiempo, se cred la Reserva de Estabilidad del
Mercado para reducir las fluctuaciones de los precios modificando el superavit cuando se vuelve demasiado grande
o demasiado pequefio. Algunos Estados miembros (como el Reino Unido) avanzaron adn maés y establecieron un
precio minimo para el carbono y normas sobre la emisiéon de CO, para los nuevos generadores alimentados a car-
bén comparables a los que se aplican a la generacién de electricidad a partir de gas.

California

El sistema de comercio de derechos de emisién de California es un elemento clave para la aplicacion de la Ley de
Soluciones al Calentamiento Global promulgada en ese estado en 2006. El gobernador Jerry Brown prometié ade-
mas que para 2030 se recortaria el consumo de petréleo hasta un 50 %, se ampliaria el suministro de electricidad de
fuentes renovables hasta alcanzar la mitad del consumo del estado, se duplicaria el ahorro energético en los edifi-
cios existentes (respecto de los niveles actuales), se abordaria el problema de los contaminantes climéticos de corta
vida y se gestionarian las tierras naturales y productivas para almacenar carbono. En abril de 2015, con una orden
ejecutiva del gobernador se estableci6 la meta de reducir para 2030 un 40 % el nivel de emisién de GEl respecto
de los valores de 1990. California también ha implementado politicas complementarias que afectan los sectores
incluidos en su sistema de comercio de derechos de emisién como parte de la estrategia general de reduccion de
emisiones. Las politicas aplicadas en los sectores sujetos a limites de emision buscan abordar las fallas del mercado,
impulsar la innovacion tecnoldgica y de los sistemas e incrementar la inversion, y generan numerosos beneficios que
no se reflejan adecuadamente en el sistema de comercio de derechos.
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RECUADRO 10: La alineacidn de las politicas en China

China cuenta con una considerable experiencia en la alineacion de los programas de fijacion de precio al carbono
con otras politicas climaticas. En noviembre de 2014, con el anuncio conjunto de Estados Unidos y China acerca de
sus planes de accidn contra el cambio climéatico para después de 2030, se pusieron de relieve las dos prioridades
de China respecto de la alineacién de sus politicas: 1) alcanzar el maximo de emisiones de CO, para 2030, aunque
procurando lograr este méximo lo antes posible, y 2) incrementar al 20 % la proporcién de combustibles no fésiles
en el consumo primario de energia para 2030.

China dispone de una amplia y creciente experiencia con las plataformas de comercio voluntario de emisiones
correspondientes al Mecanismo para un Desarrollo Limpio, asi como de un sistema piloto de comercio de emisio-
nes de gran escala. En 2011, el pais comenzd a implementar de forma experimental siete mercados regionales de
carbono, cada uno de los cuales abarca una ciudad importante (Beijing, Tianjin, Shanghai, Chongging y Shenzhen)
o una provincia (Guangdong y Hubei). En conjunto, estos representan mas de 1000 millones de derechos al afio,
segun la Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma, por lo que China se ha convertido en el segundo mercado
méas grande del mundo de comercio de emisiones de carbono, después del RCDE de la Unién Europea. A partir
de la experiencia con estos mercados piloto, China ha anunciado la creacién de un sistema nacional de comercio
de derechos de emisién, que comenzaré a funcionar en 2017 y cuya aplicacién mas extendida se prevé para 2020.

Como complemento a la fijacion de precio al carbono, el pais ha establecido diversas politicas climaticas, como
los programas de desarrollo urbano con bajos niveles de emisién que incluyen proyectos piloto sobre transporte
y parques industriales no contaminantes e iniciativas para mejorar la calidad del aire local. Asimismo, se han esta-
blecido diversos programas de subsidios para las energias renovables. En 2014, el Gobierno anuncié sus planes
para reducir la dependencia de los combustibles fosiles y las emisiones de carbono e incrementar la generacién de
energia a partir de fuentes renovables (Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma, 2014). También fij6 metas para
2020 referidas al consumo primario de energia, el uso de carbén y la proporcion de los combustibles fosiles en la
produccién energética del pais (Consejo de Estado de China, 2014).
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Estabilidad y previsibilidad

Las politicas de fijacion de precio al carbono que
resultan exitosas forman parte de un marco nor-
mativo estable que transmite un mensaje fuerte,
coherente y creible a los inversionistas, cuya inten-
sidad deberia acrecentarse con el tiempo.

Las politicas de fijaciéon de precio al carbono ofrecen
estabilidad si son parte de una estrategia de largo plazo
con la que se busca introducir gradualmente el costo
de las emisiones y explica el modo en que el Gobierno se
asegurara de estar en condiciones de abordar los acon-
tecimientos imprevistos sin alterar el objetivo general
de reducir las emisiones de GEI a bajo costo. Esta previsibi-
lidad del marco de politicas y del mercado generara mayor
apoyo empresarial y permitird a las empresas y los consu-
midores planificar sus inversiones en las soluciones y
la infraestructura necesarias con bajos niveles de emision.

Cuando el precio establecido para el carbono
es predecible y aumenta de forma gradual, se
promueve una transiciéon ordenada hacia una
economia con bajos niveles de emisién, lo que
genera nuevas oportunidades empresariales y
estimula la implementacién de modelos de nego-
cios innovadores. Esto también puede contribuir
a la estabilidad de los ingresos gubernamentales.
Cuando el precio establecido para el carbono es
més bajo pero se incrementa de manera gradual, se
generan los incentivos adecuados, pero en el corto
plazo se producen mas emisiones que cuando se
aplica inicialmente un precio mas elevado.

Un entorno de politicas climaticas y de mercado
previsible y coherente promueve una transiciéon
mas ordenada y con menores costos hacia una eco-
nomia con bajos niveles de emisiéon de carbono.
Para lograr que las emisiones mundiales netas de GEI
sean igual a cero en 2100 (IPCC, 2014b), sera nece-
sario comunicar de manera clara y creible que el costo
de emitir GEI se incrementara con el tiempo. Esto pro-
movera inversiones eficaces en funcion de los costos en
tecnologias limpias y nuevas oportunidades y modelos de
negocios que podran alinearse con los ciclos empresaria-
les previstos (OCDE, 2011). La coherencia en las politicas
climaticas incrementa la confianza del mercado y genera

mayores incentivos para la innovacién, que a su vez
alienta la ampliacion de los mercados para las empresas
que producen bajo nivel de emisiones y el descubri-
miento de nuevos modos de mitigar el cambio climético
(por ejemplo, Sauvage, 2014).

La estabilidad de las politicas puede mani-
festarse de diversos modos segun se trate de un
impuesto al carbono o de un sistema de comercio
de derechos de emisioén.

e Con el impuesto al carbono, el incremento
previsible de la tasa impositiva promueve
la estabilidad fiscal y permite optimizar las
inversiones con bajos niveles de emisiéon de
carbono a lo largo del tiempo. Un precio previ-
sible permite a los Gobiernos planificar el uso de los
ingresos futuros conexos, por ejemplo, para redu-
cir las tasas de otros gravamenes del sistema fiscal.
Las decisiones sobre las inversiones dependen no
solo del precio al carbono en el corto plazo, sino
también del que tendrd durante toda la vigencia de
la inversién. Por lo tanto, la certeza de los inver-
sionistas respecto del nivel de precio que tendra el
carbono en el futuro les permite adoptar decisiones
de corto plazo mas eficientes y evita que las empre-
sas queden atadas a activos que generan elevados
niveles de carbono. Esto, a su vez, disminuye el
costo total de la reduccion de emisiones esperada.

e En un sistema de comercio de derechos de
emision, la estabilidad del marco del mer-
cado se deriva de fijar un limite claro para la
cantidad de derechos. La optimizacion eficaz en
funcion de los costos de las inversiones con bajos
niveles de carbono puede propiciarse en el largo
plazo estableciendo y manteniendo metas de reduc-
cién de emisiones y garantizando la neutralidad de
las tecnologias en un conjunto suficientemente
amplio de sectores, actividades y paises, no necesa-
riamente gestionando de forma directa el precio del
carbono. En un sistema de comercio de derechos
de emision, posiblemente las partes interesadas
consideren que los controles directos de los precios
(por ejemplo, cuando se fijan valores minimos o
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RECUADRO 11: Los trabajos académicos proporcionan una referencia util respecto de
la trayectoria de largo plazo de los precios al carbono que se corresponde con los objetivos

mundiales de estabilizacién del clima

En diversos estudios académicos se sugiere que para que los precios al carbono resulten eficientes desde el punto
de vista social, deberian incrementarse en la misma medida que la tasa de descuento social (por lo general entre
un 2 %y un 5 % anual en términos reales) y comenzar en niveles significativamente mas altos que la mayoria de los
precios vigentes en la actualidad (Grupo de Trabajo Interinstitucional, 2013; Stern, 2006). No resulta evidente a partir
de la bibliografia disponible ni de la experiencia empirica que sea necesario limitar la evolucién del precio a una
franja estrecha para que el sistema de fijacién del precio tenga éxito, ni que se deba seguir este camino éptimo en
todos los casos. En realidad, la trayectoria de los precios al carbono estarad determinada por cuestiones vinculadas
con la economia politica, los ciclos empresariales y las realidades econdmicas y sociales de los distintos paises.
Sin embargo, los incentivos se alinearian y la planificacién de las inversiones se optimizaria si los productores y con-
sumidores esperaran una convergencia amplia y de largo plazo del precio internacional promedio del carbono con
el valor que los cientificos sugieren como socialmente éptimo para la economia mundial.

factores de activacion mediante procedimientos
administrativos) constituyen una forma de inter-
vencion que incrementa la incertidumbre entre
los actores que participan en el mercado, como se
observ durante el debate sobre las modificaciones
que se incluirian en el RCDE de la Unién Europea
después de 2020. Las expectativas sobre la evo-
lucion del precio al carbono durante un periodo
prolongado de varios anos se configuran en fun-
cién de la escasez prevista de derechos de emision.
La posibilidad de determinar el precio genuino es
una ventaja que solo los mercados de carbono pue-
den ofrecer, y de este modo brindan a la sociedad
informacion valiosa sobre las oportunidades para
reducir emisiones y los costos correspondientes.

La introduccién de impuestos al carbono con
tasas bajas, la ampliaciéon progresiva de su cober-
tura y el incremento gradual del nivel de las tasas
pueden facilitar la transicion hacia los sistemas de
fijacién de precio al carbono y a la vez constituyen
una seflal constante en favor de las inversiones en
tecnologia limpia. La experiencia recogida en jurisdiccio-
nes tales como Columbia Britanica (recuadro 12) o Suecia
(grafico 2) sugieren que la introducciéon paulatina de los
impuestos al carbono puede incrementar el apoyo politico
y social al permitir a los hogares y las empresas adaptarse
de manera gradual a precios mas elevados en la energia
(OCDE, 2013b). También es posible la expansion gradual
a distintos sectores. Por ejemplo, el impuesto al carbono
aplicado en Finlandia inicialmente abarcaba solo la gene-
racion de electricidad y la calefaccion, pero mas tarde se
extendié para incluir también los combustibles utilizados
para la calefaccion y el transporte. Con esta implementa-
cién en etapas quiza se desaprovechen oportunidades para
reducir las emisiones en el corto plazo. No obstante, si los
inversionistas confian en que en el futuro se respetaran los
compromisos asumidos respecto de los niveles de precio
y la cobertura, la introduccion gradual de los impuestos
puede dar como resultado mayores inversiones en obras
de infraestructura de larga vida til y con bajas emisio-

nes de carbono. La incorporacién progresiva de medidas
para reducir emisiones también permite tener el tiempo
necesario para desarrollar tecnologias con el fin de recortar
los costos de esa reduccion y lograr la alineacion con los
ciclos normales de reemplazo del capital. En un sistema de
comercio de derechos de emisién, a menudo esto se logra
estipulando desde un inicio un tope en el niimero anual
de derechos que se incrementard de forma paulatina y
estableciendo procedimientos previsibles para el endureci-
miento de los topes y normas transparentes sobre el modo
en que se retiraran del mercado los derechos de emision.
Una trayectoria ascendente en los precios de las emisiones
o descendente en el limite para el nimero total de derechos
de emision en el marco de un sistema de comercio de dere-
chos por lo general implican que se aprovecharan primero
las oportunidades de reducciéon mads sencillas, mientras que
las mas complejas se iran implementando con el tiempo'.

Sibien la previsibilidad es esencial para respaldar
las decisiones sobre inversiones de largo plazo,
la incorporacién de cierto grado de flexibilidad
(mediante el ajuste del impuesto al carbono o
de intervenciones basadas en normas dentro del
sistema de comercio de derechos de emisidn)
puede ayudar a las economias a adaptarse a
los acontecimientos tecnolégicos y econémicos
imprevisibles y a los avances en el conocimiento
cientifico sobre el cambio climético. Los presu-
puestos nacionales de carbono pueden a la vez
atenuar la incertidumbre de largo plazo sobre el
volumen de emisiones que debera reducirse.

La capacidad para lidiar eficazmente con la
incertidumbre cientifica y econémica es un ele-
mento fundamental para implementar politicas

> Esto también significa que en ocasiones serd necesario establecer
politicas complementarias, como la planificacion del uso de la
tierra y las inversiones en infraestructura (analizadas en el marco
del principio de “Alineacién”) para facilitar la implementacion de
medidas que resultan mas costosas en el corto plazo pero tienen
importancia estratégica en el largo plazo (Fay y otros, 2015).
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RECUADRO 12: El impuesto al carbono de Columbia Britanica. Enfoque gradual

La provincia canadiense de Columbia Britanica comenzé a aplicar el impuesto al carbono en 2008, con una tasa de
CAD 10 por tonelada de CO,,. El Gobierno establecié un calendario con cuatro incrementos anuales de CAD 5 por
tonelada, por lo que en julio de 2012 el impuesto alcanzd una tasa ya predeterminada de CAD 30 por tonelada.
El impuesto se aplica al contenido de carbono de todos los combustibles fésiles adquiridos o consumidos en la
provincia, asi como al metano y el dxido de nitrégeno.

Los ingresos derivados de este impuesto aumentaron de CAD 306 millones en el primer afio de aplicacién a
CAD 1120 millones en el ejercicio de 2012-13, esto es, cerca del 5 % del total de los ingresos fiscales de la provincia
durante ese periodo. Cuando el gravamen comenzé a aplicarse, provocd un aumento en el precio de la gasolina
cercano a los CAD 0,0234 por litro, una suba modesta en el contexto de las fluctuaciones normales del precio.
El hecho de que no hubiera pruebas significativas de impactos adversos derivados de este impuesto contribuyé a
atenuar la oposicién y resulté clave para que se aceptara el principio del tributo.

Si bien el precio inicial del impuesto al carbono en Columbia Britanica era relativamente bajo, los incremen-
tos anuales establecidos por ley implicaban que el Gobierno podria elevar el gravamen en los afos siguientes
generando minima controversia, puesto que los incrementos se habian estipulado de antemano y con claridad. La
provincia logré pasar de un precio bajo a uno mas riguroso concitando menos oposicién que si hubiera establecido
desde un principio una tasa de CAD 30 por tonelada. Al mismo tiempo, la expectativa de que el precio se incremen-
taria progresivamente hasta 2012 proporciond incentivos para invertir en tecnologias limpias.

Para julio de 2012, el precio al carbono establecido en Columbia Britanica habia incrementado en CAD 0,067
el precio promedio de la gasolina en Vancouver, de CAD 1,38 por litro, mientras que otros impuestos locales, pro-
vinciales y federales le sumaban aproximadamente CAD 0,40. Los cambios producidos en el panorama politico de
la provincia y la creciente preocupacién de las empresas respecto de los posibles impactos en la competitividad
impulsaron al Gobierno a congelar en 2013 el impuesto en CAD 30 por tonelada durante cinco afios.

Fuentes: Clean Energy Canada, 2015; Pedersen y Elgie, 2014; Harrison, 2013, y Metcalf, 2015.

GRAFICO 2: Evolucién de la tasa del impuesto al carbono en Suecia
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eficientes de fijacion de precio al carbono (OCDE,
2009). El desafio para los Gobiernos reside en velar por
que los mecanismos de fijacion del precio estén disefiados
de modo tal que puedan responder a los acontecimientos
imprevistos y a la vez resulten lo suficientemente previ-
sibles para preservar los incentivos a la innovacion vy las
inversiones de largo plazo en tecnologias con bajos nive-
les de emision de carbono.

Los impuestos al carbono y los sistemas de
comercio de emisiones responden de distinta forma

a la incertidumbre. En el corto plazo, los impuestos
brindan certeza respecto de los costos incrementales de
la reduccion de emisiones (dado que estan ya determi-
nados por la tasa impositiva), mientras que las emisiones
variaran en funcién de las fluctuaciones en la demanda
de energia, los precios relativos de los combustibles y
los costos de las energias renovables. En los sistemas de
comercio de derechos de emisién, el tope establecido
determina el nivel de emisiones, lo que genera mayor cer-
teza acerca de los resultados ambientales generales. Los

RECUADRO 13: Consolidar la estabilidad y la previsibilidad del RCDE de la Unién Europea
(Comision Europea, 2015)

Durante la Fase | del RCDE de la Unién Europea (2005-07) se dejé en manos de los Estados miembros la tarea de pro-
ducir sus derechos de emisién de conformidad con los planes nacionales respectivos, puesto que la Unién Europea
carecia de informacién suficiente sobre los niveles de emision de cada Estado para establecer un tope unificado.
La mayoria de los Estados miembros se asignaron derechos de emisién en exceso en un esfuerzo por salvaguardar su
competitividad econémica, lo que llevé a una rapida reduccion de los precios de esos derechos en 2007. Los derechos
de emision correspondientes a la Fase | no podian traspasarse a la Fase Il. Con esto se buscaba proteger el comercio
futuro del riesgo del exceso de derechos de emisién y garantizar que el RCDE permitiera generar la reduccion de emisio-
nes necesaria para cumplir con los compromisos asumidos por la Unién Europea en el Protocolo de Kyoto. En la Fase |l
(2008-12), el numero de derechos se redujo en un 6,5 % para ubicarlo por debajo de los niveles de emisidn de 2005.

En la Fase lll del RCDE de la Unién Europea (2013-20) se reemplazan los topes nacionales por un tope para las
emisiones de toda la Unién Europea, y se establecen normas de asignacion uniformes para evitar posibles distorsio-
nes del mercado y reducir las posibilidades de que los Estados miembros se asignen derechos en exceso. El tope
se recorta un 1,74 % al afio. Cuando la crisis econémica de 2008 redujo el nivel del precio al carbono como conse-
cuencia de la merma en la produccién industrial, muchos actores interesados urgieron a los organismos reguladores
europeos a actuar y proteger el precio. En ese momento se analizaron exhaustivamente las ventajas y desventajas
de la flexibilidad de mercado frente a la previsibilidad de las politicas.

Se desarrollé entonces en Europa un amplio debate sobre las politicas, en el que se analizé la posible introduccién
de reformas estructurales en el RCDE para abordar el superavit de derechos de emision en el mercado. Surgié asi un
amplio consenso en el que se considerd que resultaria mas adecuado aplicar medidas basadas en el volumen, como la
Reserva de Estabilidad del Mercado, recientemente creada, que implementar medidas discrecionales sobre el precio,
como la fijacién de un precio minimo para el carbono. Se puede encontrar un analisis exhaustivo de las ventajas de
cada una de las opciones consideradas en la evaluacion del impacto que acompania la propuesta legal de la Reserva
de Estabilidad del Mercado (Fuente: http://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=CELEX:52014SC0017).

Se estudiaron diversas opciones como parte de las deliberaciones sobre la reforma estructural del RCDE de la
Unidn Europea, entre las que figuraban elevar las metas, retirar los derechos de emision, ampliar el alcance y aplicar
medidas discrecionales sobre el precio. Algunas de estas medidas se desestimaron porque solo permitirian resolver
la cuestién en el largo plazo.

Los mecanismos discrecionales basados en el precio, con un objetivo explicito respecto del precio del carbono,
alterarian la naturaleza misma del RCDE vigente en la Unién Europea, un instrumento de mercado basado en la can-
tidad. Dado que dichos mecanismos requieren seguir un proceso para decidir el valor minimo del precio, este podria
convertirse en el producto de decisiones administrativas y politicas (o de las expectativas acerca de dichas decisiones) y
no en el resultado de la interaccion entre la oferta y la demanda en el mercado. Si se fijara un precio minimo demasiado
alto, solo se resolveria el problema del precio, mientras que se reduciria la flexibilidad y se incrementarian los costos de
la reduccion de emisiones. Por otro lado, si el precio minimo fuera demasiado bajo, no permitiria encarar con eficacia el
problema del superavit ni generaria mayor certeza respecto del precio. Las partes interesadas sefialaron también que el
precio minimo complicaria la vinculacién del RCDE de la Unién Europea con otros sistemas de comercio de emisiones
y no permitiria generar beneficios ambientales a menos que se cancelaran los derechos de emisién. El mayor grado de
certeza que podria proporcionarse a los inversionistas mediante la fijaciéon de un precio minimo podria generar como
contrapartida el riesgo de imponer costos excesivos en los participantes del RCDE y en la sociedad si los adelantos
tecnoldgicos bajaran significativamente los costos de la reduccién de emisiones (Comisién Europea, 2014).
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RECUADRO 14: Consolidar la estabilidad y la previsibilidad de los sistemas de comercio de
emisiones de California y Quebec

En el sistema integrado de comercio de derechos de emision de California y Quebec, la intervencion en el mercado
se vincula con la variacién del precio de los derechos de emisién. En este sistema, se establece un precio minimo o
un precio de reserva para la subasta. Si el valor de mercado cae por debajo del precio minimo de subasta, los dere-
chos de emisién no se venden. La Junta de Recursos del Aire de California y el Gobierno de Quebec solo pueden
vender esos derechos si el precio de cierre de la subasta supera el precio minimo en dos subastas conjuntas con-
secutivas. Quebec y California establecieron el precio minimo en USD 10 en moneda estadounidense y canadiense
para 2012, el afio en que entraron en vigencia los dos programas y un ano antes de que se iniciara su primer periodo
de cumplimiento. Desde entonces, el precio se ha incrementado un 5 % anual mas la tasa de inflacion, calculada por
el indice de precio al consumidor de cada jurisdiccion. En consecuencia, en 2015 el precio de reserva de la subasta
se fij6 en USD 12,10 y CAD 12,08. Las normativas armonizadas establecen que, en cada subasta conjunta, el precio
minimo sera el mas alto de los valores minimos de cada una de las jurisdicciones, segun el tipo de cambio publi-
cado por el Banco de Canada el dia anterior a la subasta. Por ejemplo, para la subasta conjunta de mayo de 2015,
el precio minimo se establecié en USD 12,10 o CAD 14,78 por cada derecho de emision (esto es, por tonelada de
CO,e). En esa ocasién, algunos derechos de 2013 que aln no se habian vendido se pusieron nuevamente en venta

dado que el precio de cierre de las dos subastas conjuntas anteriores superd el valor minimo.

cambios producidos en las condiciones econémicas o los
rapidos avances en la reduccion afectaran los precios de
las emisiones a través de las variaciones en la demanda de
derechos. Esta incertidumbre en el precio es una caracte-
ristica intencional de los sistemas, dado que por su disefo,
los precios de los derechos de emision se establecen a tra-
vés de las decisiones de las entidades participantes. No
obstante, si esta variabilidad no se restringe, puede tener
efectos perjudiciales en las inversiones de largo plazo en
tecnologias limpias, pues las ganancias de los inversionis-
tas se vuelven mas inciertas. La volatilidad de los precios
de los sistemas de comercio de emisiones puede reducirse,
tal como se analiza en los recuadros 13 y 14.

Con estos mecanismos se puede alcanzar un
equilibrio entre la flexibilidad que se requiere para
adaptar las politicas a la informacién nueva y la
coherencia y previsibilidad necesarias en las poli-
ticas. En el caso de los impuestos al carbono, se puede
contribuir a lograr este equilibrio aplicando normas pre-
establecidas para actualizar periddicamente los niveles
de las tasas en respuesta a informacion nueva, si bien los
casos en que se implementd este tipo de normas son muy
pocos.

En los sistemas de comercio de derechos de emision,
las opciones para lograr estabilidad en las politicas y los
mercados incluyen las siguientes:

1. Un marco de politicas previsible, en el que
se hayan fijado con varios afios de antelacion los
topes a las emisiones y que incluya normas y pro-
cesos claros sobre el modo en que se estableceran
esos topes en el futuro. Los Gobiernos también
pueden informar de manera anticipada sobre los
cambios que probablemente influyan en el pre-
cio, como la ampliacion del alcance del sistema de
comercio de derechos a un niimero mayor de sec-
tores o fuentes de energia, o la modificacion de

las normas para acceder a los créditos internacio-
nales. Esto dard al mercado el tiempo necesario
para computar esos cambios en los precios futu-
ros y ajustar sus decisiones en consecuencia.

Vinculacién o conformacién de redes con
otros sistemas de comercio de derechos de
emision: los mercados de mayor tamafo por
lo general atentan la volatilidad, mientras que
las normas de mercados conjuntos acordadas
entre diversas jurisdicciones también reducen
el riesgo de que se produzcan cambios erraticos
por influencia de grupos con intereses politicos o
econdémicos especificos.

Reservas de estabilidad de mercado, analiza-
das en los recuadros 13 y 14.

Véalvulas de seguridad, en virtud de las cua-
les el Gobierno vende permisos adicionales a
un precio fijo para evitar que los valores de los
derechos de emision superen un cierto techo
preestablecido.

Bandas de precios que combinan precios
maximos y minimos. Mediante este enfoque, se
recurre efectivamente a un impuesto cuando los
precios de los derechos de emision son bajos y a
un tope méaximo (valvula de seguridad) cuando
son demasiado altos.

Disposiciones sobre bancarizaciéon y prés-
tamos, en las que se limiten los préstamos
contraidos con periodos de compra futuros
para evitar el impacto negativo en la integridad
ambiental.

Compensaciones: el uso transparente y prede-
cible de los créditos de carbono generados fuera
del sistema de comercio de derechos de emision
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10.

para compensar la obligacion de entregar los
derechos de emision de dicho sistema. La posibi-
lidad de emplear estas compensaciones evita que
el precio de los derechos se incremente de forma
abrupta, pero si los criterios que se aplican a estas
compensaciones son demasiado laxos, pueden
conducir a bajas imprevistas en los precios.

Difusién oportuna de informacién perti-
nente respecto del precio, que ayuda a las
empresas a establecer valores eficientes y adop-
tar decisiones de inversion mas adecuadas.
El precio puede volverse inestable si cierta infor-
macién que influye en él no se da a conocer a la
totalidad de los participantes en el mercado o no
se proporciona oportunamente.

Derechos de propiedad claramente defini-
dos (activos de carbono): cuando los derechos
de propiedad asociados con los activos de car-
bono estan claramente definidos, los actores del
mercado confian en que recibiran los beneficios
de sus inversiones.

Amplia participaciéon en el mercado y desa-
rrollo de mercados secundarios, que facilitan

la determinaciéon del precio y reducen los costos
totales de transaccion.

11. Supervision y regulacion del mercado, que
garantizan que el mercado sea competitivo y esté
exento de manipulacion.

12. Ampliacién del alcance del sistema de comercio
de derechos de emisién a mas sectores o fuentes
de energia.

Los presupuestos nacionales de carbono pueden
ser también importantes para reducir la incertidumbre en
el largo plazo, pues establecen con claridad el volumen
total de emisiones que se aceptara en el pais durante un
periodo especifico de varios afios y permiten examinar
regularmente los avances en relaciéon con el presupuesto.
Por ejemplo, con la Ley sobre Cambio Climdtico de 2008, el
Reino Unido establecié la obligatoriedad de elaborar pre-
supuestos de carbono vinculantes, por lo que cuenta en la
actualidad con presupuestos hasta el ano 2027, fecha en la
cual el pais se ha comprometido a lograr una reduccién del
50 % en sus emisiones respecto de los niveles de 1990,

' Para obtener madas informacion sobre esta politica, vea
www.gov.uk/government/policies/reducing-the-uk-s-greenhouse-
gas-emissions-by-80-by-2050/supporting-pages/carbon-budgets.

Estabilidad y previsibilidad - 23


http://www.gov.uk/government/policies/reducing-the-uk-s-greenhouse-gas-emissions-by-80-by-2050/supporting-pages/carbon-budgets
http://www.gov.uk/government/policies/reducing-the-uk-s-greenhouse-gas-emissions-by-80-by-2050/supporting-pages/carbon-budgets

Transparencia

Las politicas de fijacion de precio al carbono que
resultan exitosas tienen un disefio y una imple-
mentacion claros.

Implican didlogos publicos con todos los actores
afectados acerca de las causas que justifican las politicas
y la incorporacién de las opiniones recogidas en su diseno
y aplicacion. Para generar confianza publica en las iniciati-
vas de fijacion de precio al carbono es necesario establecer
analisis publicos e independientes, junto con un sélido
sistema de monitoreo y verificaciéon del desempefio, y
notificacién.

En vista de los cambios estructurales que se espe-
ran en la economia como resultado de la aplicacién
exitosa de precios al carbono, la transparencia es un
prerrequisito para cumplir con el mandato social
de ponerles precio a las emisiones de carbono. Esto
implica comunicarse con las partes interesadas pertinentes
al inicio del proceso acerca del disefo de politica propuesto
y solicitarles su opinidn; crear reglas claras y faciles de
comprender, incluidos los procedimientos de monitoreo,
notificacion y verificacion (MNV), y establecer lineas bien
definidas de responsabilidad regulatoria y supervision del
mercado que estén sujetas al escrutinio publico. La aplica-
cién del precio al carbono debe estar respaldada por leyes y
regulaciones que definan claramente las entidades respon-
sables y lo que estas deben hacer para cumplir las normas
pertinentes; también es necesario que pueda exigirse la
aplicacién de los sistemas.

La comunicacién periddica establecida desde
el inicio del proceso con los actores afectados
acerca de la justificacién, los efectos deseados
y los beneficios compartidos contribuye a gene-
rar apoyo para la fijacion de precio al carbono y
a gestionar los cambios que esta provoca en la
estructura de la economia.

Los sistemas de fijacion de precio al carbono
requieren un programa sistematico de comunica-
ciones y participacion de las partes interesadas para
explicar los objetivos del Gobierno y el disefio de sistema

que este proponga, y recibir comentarios de los grupos
afectados. Por ejemplo, como parte del proceso de creacion
del impuesto al carbono, Irlanda realizé amplias consultas
a grupos de interés comunitarios, ambientales y empresa-
riales para mejorar el apoyo publico (véase el recuadro 15).
Del mismo modo, en el marco del proceso de participa-
cién de las partes interesadas de California se llevaron a
cabo cientos de reuniones y talleres publicos y privados con
dichos actores, incluidas las entidades reguladas y otros
grupos. Se establece por ley un proceso de participacion
integral e inclusivo para permitir una amplia participacién
publica en los procedimientos de formulaciéon de normas'’.

En los programas que resultan exitosos, una vez
instaurado el sistema de fijacién de precio al carbono se
llevan a cabo, en forma periddica, evaluaciones publicas
e independientes del desempeno en materia de politicas,
y se controlan los avances hacia el logro de los objetivos
establecidos, se identifican los posibles efectos no deseados
y se evalta si el desempenio se condice con los objetivos de
politicas.

Los sistemas que permiten supervisar y verificar
las emisiones y las iniciativas de mitigacion son
esenciales para generar la confianza y el apoyo
del publico.

Los programas de MNV constituyen la base del éxito
de los sistemas de fijaciéon de precio al carbono. Para gene-
rar la confianza del publico, es imprescindible contar con
procesos que permitan recopilar y organizar los datos sobre
las emisiones de manera completa, coherente, comparable,
precisa y transparente. Asimismo, dichos programas cons-
tituyen la base para establecer en qué medida la politica
de fijacion de precio al carbono contribuye al logro de los
objetivos ambientales, y brindar datos sobre las emisio-
nes que permitan verificar el cumplimiento y avaluar la
eficacia en funcién de los costos. En varias jurisdicciones
(entre ellas Alberta, California, Nueva Zelandia, Quebec,

7 Para obtener mds informaciéon sobre el
participacion ~de las  partes interesada de
véase www.arb.ca.gov/html/decisions.htm.

proceso  de
California,

24


http://www.arb.ca.gov/html/decisions.htm

RECUADRO 15: Impuesto al carbono en Irlanda y aceptaciéon publica durante la crisis fiscal

La adopcién del impuesto al carbono en Irlanda permite conocer el valor de la participaciéon efectiva de las partes
interesadas para aplicar un impuesto al carbono, asi como el esfuerzo del pais por lograr que la aplicacién de dicho
se inscriba dentro de una reforma fiscal més amplia.

En 2010, en plena crisis financiera, el Gobierno de Irlanda introdujo un impuesto al carbono que abarcaba las
emisiones de CO, provenientes de sectores no comprendidos en el RCDE de la Unién Europea, en particular, gas
natural y aceite mineral utilizados en el transporte, en la calefaccién de edificios y por todas las empresas no inclui-
das en dicho esquema. También se incluyd el uso de combustible en la agricultura. Por lo tanto, el impuesto grababa
las emisiones asociadas a actividades diarias del publico en general, como conducir un vehiculo y la calefaccion
de los hogares. En 2012, la tasa del impuesto al carbono sobre el gas natural y el aceite mineral se incrementé a
EUR 20 por tonelada de CO, emitida durante la combustion.

En 2013 se introdujo un impuesto a las emisiones de carbono generadas por el uso de combustibles sélidos
a una tasa de EUR 10 por tonelada de carbono emitida durante la combustion. En 2014, la tasa se incrementd a
EUR 20. Hubo cierta oposiciéon a la introduccion del impuesto a las emisiones de carbono generadas por el uso
de combustibles sélidos en razén del impacto que dicho impuesto tendria en los hogares de bajos ingresos que
utilizan en mayor medida combustibles sélidos. Para reducir el impacto del impuesto en los hogares, el Gobierno
ha ofrecido generosos subsidios para reacondicionar viviendas a fin de aumentar la eficiencia energética, y mejoras
gratuitas para los adultos mayores y las personas vulnerables. Las empresas que se dedican a la compraventa de
combustibles solidos se quejan de que se ven afectados por pérdidas comerciales debido a las ventas transfron-
terizas, dado que sus clientes obtienen combustible sélido de Irlanda del Norte, donde este no estd grabado con
impuesto al carbono. (Fuente: Emma Clutterbuck, Oficina de Ingresos Publicos, comunicacién personal).

En un estudio realizado por el Colegio Universitario de Dublin se sefiala que la tasa de impuesto (establecida
en EUR 15 por tonelada, lo que resulta elevado en relacion con el precio de los derechos de emisién del RCDE de
la Unién Europea) ha tenido una buena recepcion social. Junto con otros factores de apoyo, se considera que la
participacién eficaz y la adecuada planificacion generaron el entorno para que se propusiera y posteriormente se
introdujera el impuesto al carbono en Irlanda. Especificamente, en el estudio se afirma que los extensos y deta-
llados procesos de consultas con las partes interesadas que se llevaron a cabo durante la etapa de disefio del
programa dieron lugar a una normativa mas aceptable y politicamente méas elaborada de lo que habria resultado
si dichos procesos no hubieran tenido lugar. Una ensefianza clave que aporta la experiencia de Irlanda incluye la
necesidad de comprender las principales prioridades de un amplio espectro de grupos de interés. En este caso,
el grupo de presién agricola resulté importante. Asimismo, el impuesto al carbono coincidié con la meta de posi-
cionar la agenda climatica y energética en el centro de la recuperacién econémica de Irlanda para, de ese modo,
hacer la transicién hacia una economia con bajos niveles de emisién de carbono y mejorar radicalmente la eficiencia
energética. Una justificacién importante del impuesto fue que promoveria nuevos emprendimientos en el area de la
energia renovable y la eficiencia energética, y fomentaria la innovacion (Convery y otros, 2013).

Otra ensenanza importante (reforzada por las experiencias de Suecia y Chile) es que el impuesto al carbono es
mas facil de introducir cuando forma parte de una reforma fiscal amplia.

la RGGI y Suiza) se informa acerca de las emisiones y el
cumplimiento anualmente, por entidad abarcada, como
una estrategia para garantizar la transparencia del sistema.

Con la aplicaciéon de precio al carbono a los provee-
dores mayoristas de combustibles fésiles, un programa de
MNYV bien diseniado incluira la presentacion de datos sobre
la produccién e importaciéon de combustibles fdsiles, asi
como disposiciones para convertir los informes sobre com-
bustibles en valores de emisiones. Un programa de MNV
solido para los sistemas que aplican un precio en los pun-
tos de emisiéon dard cuenta de los datos sobre emisiones
y actividades asociados con el establecimiento emisor, e
informara al respecto. Se pueden adoptar distintas modali-
dades de verificaciéon: desde la verificacién independiente

a cargo de terceros hasta la autocertificacion con fuertes
penalidades. Asimismo, en ausencia de un programa de
fijacion de precio al carbono, muchos paises, como Estados
Unidos y Australia, también han instituido programas obli-
gatorios de MNV de GEI. Esto se ha hecho con el solo fin
de informar al Gobierno o para cumplir con regulaciones
directas, no relacionadas con los precios. En el cuadro 1
se ofrece un panorama de las modalidades de verificacion
utilizadas en distintas jurisdicciones (Instituto de Recursos
Mundial y Grupo Banco Mundial, 2015).

Las normas de MNV del RCDE de la Unién Europea
garantizan la calidad de las emisiones que se notifican
cada ano y la credibilidad de los datos subyacentes, y son
esenciales para el eficaz funcionamiento de los programas.
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CUADRO 1: Modalidades de verificacion de las emisiones utilizadas en distintas jurisdicciones

Jurisdiccion Autocertificacion

Examen a cargo de
los administradores

Certificacién a cargo
de terceros

California X

del programa®

Xb X

Canada

Estados Unidos

Japdn

México

Reino Unido

Turquia

X[ X | X | X[ X|X|X

Unién Europea

X | X | X | X[ X

Notas:

a. Segun el programa, esto puede incluir controles aleatorios o una verificacién sistematica/periddica.
b. En California se audita una muestra aleatoria de informes sobre GEl y se encarga a terceros verificadores la realizacion

de un examen completo.

RECUADRO 16: Estandares de MNV en el marco del Mecanismo para un Desarrollo Limpio

En el marco del Protocolo de Kyoto, el Mecanismo para un Desarrollo Limpio se convirtié en el mayor instrumento
compensatorio del mundo basado en el mercado que involucra a la mayor cantidad de paises desarrollados y en
desarrollo. Las metodologias de contabilidad y notificacién de las emisiones proporcionan las bases para pre-
servar la integridad ambiental del mecanismo. A partir de la experiencia inicial se llevaron a cabo varias reformas
que permitieron generar valores de referencia estandarizados, consolidar las normas y los procedimientos de
MNV, y mejorar las comunicaciones, lo que ha contribuido a una mayor rendicién de cuentas y a la transparencia

del programa.

Entre los factores de MNV que contribuyen a aumentar la
confianza de la ciudadania en la eficacia del sistema suelen
mencionarse los siguientes:

e ¢l requisito de que todos los operadores de ins-
talaciones y aeronaves cuenten con un plan de
monitoreo aprobado que les permita hacer el
seguimiento de las emisiones que generan durante
el ano e informar al respecto;

¢ la posibilidad de acceder a las dos principales regu-
laciones en las que se basa el programa, asi como
la confianza en las ventajas técnicas de dichas
regulaciones, que describen las normas y los pro-
cedimientos para el monitoreo, la notificacion, la
acreditacion y la verificacion de las emisiones;

e el requisito de utilizar verificadores acreditados
para controlar y validar los datos y la informacién
incluidos en los informes sobre las emisiones anua-
les de los participantes del programa'.

Los programas de comercio de derechos de emision
también se benefician del monitoreo del mercado que per-
mite examinar y evaluar las actividades de los participantes
del mercado para garantizar que se apliquen practicas
comerciales equitativas y no haya lugar para las manipula-
ciones (véase el recuadro 17).

18 Para obtener informacion adicional sobre las normas de MNV del

RCDE de la Uniéon Europea, véase ec.europa.eu/clima/policies/ets/
monitoring/index_en.htm.
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RECUADRO 17: Generar confianza en las practicas de mercado
El RCDE de la Unién Europea

Una de las ensenanzas recogidas de las etapas iniciales del RCDE de la Unién Europea es que la falta de un
registro Unico de comercio transparente incrementé el riesgo de conductas indebidas y abusos en el mercado.
Por ello, la Unién Europea cred un registro general, en reemplazo de los registros nacionales individuales, para
todos los titulares de cuentas del RCDE, asi como el Diario de Transacciones de la Unidn Europea, a través del
cual se controlan, registran y autorizan todas las transacciones que se realizan entre las cuentas en dicho registro.
Como complemento, se establecieron las disposiciones sobre el impuesto al valor agregado y se mejord la super-
vision del mercado. Estos pasos de verificacion ayudaron a garantizar que las transferencias de los derechos de
emisién de una cuenta a otra estuvieran en consonancia con las normas del RCDE de la Unidn Europea. (Fuente:
http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/registry/index_en.htm)

El RCDE de California

La Junta de Recursos del Aire de California —la entidad responsable de designar e implementar el RCDE del
estado— ha elegido otra opcidn para lograr que el mercado funcione adecuadamente y evitar abusos. Lleva a cabo
actividades de vigilancia y analisis, y hace un seguimiento independiente del mercado para examinar las subastas
del RCDE, asi como toda la tenencia y comercializacion de instrumentos de cumplimiento para el programa de
comercio. También se supervisan y analizan las actividades que se realizan en los mercados relacionados. Estas
acciones han contribuido a la aceptacién generalizada del precio al carbono.
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Eficiencia y eficacia en funcién

de los costos

Las politicas de fijacion de precio al carbono que
resultan exitosas mejoran la eficiencia econémica
y reducen los costos econémicos de la reduccién
de las emisiones.

La fijacién de precio al carbono minimiza el costo
de lograr los objetivos ambientales. Debido a la flexibilidad
que los caracteriza, los instrumentos con que se estable-
cen preciso al carbono también mejoran la eficiencia a la
hora de asignar los recursos en la economia haciendo que
los precios del mercado reflejen el verdadero costo social
de las actividades con elevada intensidad de carbono. Las
politicas bien disenadas también pueden tener costos admi-
nistrativos y de cumplimiento relativamente bajos. Por
otra parte, el uso productivo de los recursos evita que
aumenten los costos totales de las politicas. Uno de los usos
mas productivos de los ingresos consiste en utilizarlos para
reducir la carga de los demas impuestos distorsionadores.

La fijacién de precio al carbono fomenta la reduc-
cién de las emisiones al menor costo posible,
otorgando a las entidades afectadas flexibilidad
para elegir cémo y cudndo reducir sus emisiones
sobre la base de sus propias evaluaciones de los
costos y beneficios.

Una ventaja clave de la fijacion de precio al car-
bono es que permite proteger el medio ambiente a un
menor costo para la economia. La fijaciéon de precio al
carbono brinda a las empresas, las personas y las institucio-
nes maxima flexibilidad para elegir como y cuando reducir
las emisiones, e incluso para decidir si desean hacerlo o
no, teniendo en cuenta sus propios calculos de los cos-
tos y beneficios, y sus propias preferencias. Promueve de
manera aleatoria una amplia gama de oportunidades para
mitigar las emisiones en toda la economia, lo que incluye,
entre otras cosas, adoptar tecnologias, combustibles o pro-
ductos ecoldgicos, o simplemente modificar determinados
comportamientos, conduciendo menos y reduciendo el
uso de calefaccién y aire acondicionado (Bowen, 2011;
Krupnick y otros, 2010). La fijacion de precio al carbono
también refuerza el componente de eficacia en funciéon
de los costos que llevan implicito dichas oportunidades

al brindar a los distintos sectores, empresas y hogares la
misma recompensa por cada tonelada de emisiones adi-
cionales que se reduce. Crea un incentivo constante para
aprovechar todas las oportunidades de lograr que el costo
por tonelada reducida descienda a un nivel determinado,
lo que a menudo permite descubrir medios innovadores y
econdmicos, antes desconocidos, de reducir las emisiones
(OCDE, 2009; OCDE, 2013a; Popp, 2015).

Las posibilidades de ahorrar costos mediante la
fijacién de precio al carbono dependen de dos facto-
res principales:

e Cobertura del mecanismo de fijacion del precio al
carbono: Cuando mas amplia es la cobertura en lo
que respecta a combustibles o sectores, mayores
son las posibilidades de optimizaciéon dentro de las
opciones de bajo costo disponibles (OCDE, 2009).

e Heterogeneidad de las fuentes abarcadas: Cuanto
mayor es la disparidad entre los costos de reduc-
cién para las distintas empresas y sectores, mayores
son los beneficios de la flexibilidad que brindan las
politicas de fijacion de precio al carbono con res-
pecto a las regulaciones que, por ejemplo, exigen
a todas las empresas o a todos los sectores que
reduzcan las emisiones en la misma proporciéon o
utilizando la misma tecnologia.

La cooperacion internacional puede mejorar
aun mas la eficacia en funcién de los costos. Debido
a la distribucién desigual de la riqueza y las oportunidades
de reduccién en el mundo, los paises que estan en condi-
ciones de reducir las emisiones a menudo deben optar por
modalidades de reduccion costosas para lograr sus metas
de mitigacion. Por otra parte, los paises en desarrollo en
general tienen numerosas oportunidades de reducir o pre-
venir las emisiones a bajo costo, debido a que sus activos
industriales o de infraestructura suelen ser mas antiguos y
menos eficientes. En el marco de la cooperacién interna-
cional propiciada por la fijacién de precios al carbono, los
paises de ingreso alto pueden quedar exentos de la obli-
gacion de generar reducciones de emisiones mas costosas
dentro de sus fronteras y convertir el ahorro de los costos
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en transferencias financieras que reduzcan las emisiones
en los paises ingreso bajo y, a la vez, aceleren su desarro-
llo. Este enfoque pragmatico permite que el costo asociado
al clima se mantenga en un nivel general mas bajo vy, al
mismo tiempo, que mejore la aceptaciéon politica de las
metas dificiles relacionadas con dicha esfera.

En la practica, al analizar soluciones de mitiga-
cion, las personas y los Gobiernos se centran no solo
en la eficiencia, sino también en consideraciones
politicas y de equidad. Los mecanismos de cooperacién
internacional pueden fomentar la equidad y la justicia a
través de acuerdos implicitos, y el uso de modalidades de
fijaciéon de precio al carbono “de abajo hacia arriba” para
aumentar la flexibilidad, el ahorro de costos y las transfe-
rencias de recursos.

Los mecanismos para facilitar la coopera-
cién internacional mediante la fijacion de precio
al carbono en ocasiones implican la aplicacion de tasas
impositivas (minimas) establecidas de comun acuerdo o
la vinculaciéon de los sistemas de comercio de derechos de
emision (véase el recuadro 18). En el primer caso podria
ademads ser necesario un acuerdo sobre las normas para
transferir ingresos tributarios a los paises en desarrollo.
La coordinacién internacional también puede lograrse a
través de los mercados de compensacion de emisiones, que
transfieren financiamiento para la mitigaciéon del cambio
climatico a bajo costo en los paises en desarrollo y, al mismo
tiempo, atentan la carga para los paises que le han puesto
precio al carbono. Existen desafios practicos que deben
abordarse a la hora de garantizar que el pago compensato-
rio era absolutamente indispensable para llevar adelante el
proyecto. Si bien los paises tienen distintas preferencias y
ambiciones, pueden avanzar hacia la unificacién del precio
al carbono mediante la celebraciéon de acuerdos “de abajo
hacia arriba”, comenzando a nivel regional o local.

La fijacién de precio al carbono mejora la asigna-
cién de recursos de la economia, pues garantiza
que el costo de los perjuicios que generan las
emisiones de GEl se tengan en cuenta en las
decisiones que adoptan los sectores publicos y
privados, los hogares y los individuos en materia
de produccion, consumo e inversiones.

En las economias eficientes, los costos ambien-
tales se ven reflejados en el precio de los bienes y
servicios. La fijaciéon de un precio explicito para las emi-
siones permite alinear los costos privados y sociales del uso
de los combustibles fésiles, y promover la eficiencia en la
asignacion de los recursos.

Los niveles de precios del carbono, cuando son
econéomicamente eficientes, reflejan el valor actual
de los daifios ambientales y son compatibles con las
metas de estabilizaciéon del clima a largo plazo al
menor costo econémico posible. En la mayoria de
los mecanismos de fijacion explicita de precio al carbono

RECUADRO 18: El uso de compensaciones
en el sistema de fijacién de precio al
carbono en Sudafrica

Sudafrica propone que se permita a las entidades
afectadas utilizar compensaciones limitadas en lugar
de pagar impuestos al carbono. Se espera que los
proyectos de compensacién de emisiones, ademas
de permitir a la industria mitigar las emisiones de car-
bono a un costo menor que el de sus obligaciones
tributarias e incentivar las actividades de mitigacién
en sectores a los cuales el impuesto no se aplica direc-
tamente, ayuden a generar beneficios adicionales en
términos de desarrollo sostenible orientando capital
a proyectos de desarrollo rural, brindando empleo,
regenerando paisajes, reduciendo la degradacién de
la tierra y protegiendo la biodiversidad (Fondo de
Defensa Ambiental/IETA, 2014b).

(impuestos y sistemas de comercio de derechos de emi-
sion), los precios —que por lo general se establecen en
alrededor de USD 10 por tonelada de CO, 0o menos (Grupo
Banco Mundial, 2014)— estan por debajo del extremo
inferior del rango de estimaciones de precios eficientes
del carbono publicadas en la literatura especializada.
En la mayoria de los estudios se sefiala que un precio
promedio mundial del carbono (explicito o implicito) de
entre USD 80 y USD 120 en 2030 seria compatible con
la meta a largo plazo de estabilizacion del clima (Clarke
y otros, 2014; Grupo de Trabajo Interinstitucional de
Estados Unidos, 2013; Kriegler y otros, 2013; Nordhaus
y Sztorc, 2013; TPCC, 2014d; AIE, 2014; Mercer, 2015).
En determinados casos, los precios implicitos al carbono,
incorporados, por ejemplo, en los sistemas de apoyo en
algunos paises de la Unién Europea, ya se ubican en este
rango (OCDE, 2013a). Si bien estos precios del carbono,
calculados a partir de modelos de economias climaticas
a gran escala, no deben consistir necesariamente en una
tasa impositiva explicita o en un precio de derechos de
emision explicito, la diferencia entre este rango y los
precios que se observan actualmente proporciona una
indicacion de la escala del desafio que queda por delante.

Se puede simplificar la administracién vy, por
ende, minimizar los costos sacando provecho de
las politicas y las instituciones existentes.

Los instrumentos de fijacion de precio al car-
bono suelen ser menos dificiles de administrar que
las regulaciones directas. Para fijarle precio al carbono,
los entes reguladores necesitan mucho menos informa-
ciéon. Los Gobiernos pueden establecer el precio de las
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emisiones, tras lo cual se incentiva a las empresas a bus-
car sus propios costos, beneficios y estrategias mientras
procuran cumplir con el sistema de fijacion de precio
al carbono.

Para definir el alcance y el tipo de mecanismo
adecuado, los sistemas exitosos de fijacion de precio
al carbono tienen en cuenta los factores adminis-
trativos. Por ejemplo, varias jurisdicciones concluyeron
que la aplicacién de un impuesto al carbono generado por
el uso de combustibles puede ser administrativamente
mas facil de implementar que el comercio de derechos de
emision en algunos sectores (como el transporte, la agri-
cultura o la construccién) cuando el seguimiento resulta
problematico debido a que las fuentes de contaminacién
son pequenas y estan dispersas (Parry y otros, 2015). Los
costos administrativos y de transaccion elevados pueden
llevar a que se tomen decisiones para excluir a algunos
emisores o establecer desde el inicio obligaciones de pago
para los proveedores de combustibles que generan emi-
siones cuando dichos combustibles se consumen en las
etapas finales del proceso (por ejemplo, a la entrada de la
refineria y de la mina, en la planta procesadora, o durante
una importacién de productos mayoristas); véanse, por
ejemplo, los sistemas que pusieron en marcha Francia,
Finlandia, Eslovenia y Suiza (OCDE, 2015). La fijacion
de precio al carbono en las etapas iniciales puede redu-
cir los costos administrativos, especialmente si en las
etapas finales del proceso las fuentes de emisiones direc-
tas se encuentran dispersas. En Columbia Britdnica, por
ejemplo, el impuesto al carbono se aplica al contenido de
carbono de los combustibles y recae sobre los distribui-
dores. Cubre indirectamente alrededor del 70 % del total
de emisiones de la provincia generadas por los combus-
tibles fosiles, como la gasolina, el diésel, el gas natural,
el fueloil, el propano y el carbén. Afecta el uso residen-
cial, comercial, industrial y municipal de combustibles®.

La aplicacién de impuestos al carbono a los
proveedores de combustibles fésiles que intervie-
nen en las etapas iniciales del proceso también
reduce los costos administrativos, dado que invo-
lucra a instituciones existentes ya conocidas por los
participantes del programa. Por ejemplo, los procedi-
mientos para la aplicaciéon de impuestos especiales (como
las practicas destinadas a garantizar que los combustibles
no pasen por alto puntos de medicion establecidos y se
graben con impuestos una sola vez, y las disposiciones
para imponer aranceles a las importaciones y eximir a
las exportaciones) serian similares a los que se requieren
para dirigir y llevar adelante un programa de impuestos al
carbono. Los actuales marcos juridicos de impuestos espe-
ciales para el registro de contribuyentes, beneficios, pagos,
auditorias y resolucion de conflictos pueden adaptarse
a las caracteristicas del impuesto al carbono sin necesi-
dad de introducir demasiadas modificaciones (Metcalf y

1 Columbia Britanica, Ministerio de Finanzas, Myths and Facts about the
Carbon Tax, véase http://www.fin.gov.bc.ca/tbs/tp/climate/A6.htm.

Weisbach, 2009; Calder, 2015). Asimismo, la capacitacion
y las aptitudes de los oficiales responsables del cumpli-
miento que tiene a su cargo la gestion de los impuestos
especiales serian adecuadas para aplicar un régimen simi-
lar al impuesto al carbono (Parry y otros, 2015).

En la mayoria de los sistemas de comercio de
derechos de emision existentes, el precio al car-
bono se aplica a los grandes emisores en el punto
de emision real (etapa final del proceso). Si bien los
costos de administracion y monitoreo pueden ser mas
elevados, la ventaja de estos sistemas es que estan mas
focalizados y son mas visibles para los establecimientos
emisores y para el publico. Los sistemas de comercio de
derechos de emision requieren empoderar a los orga-
nismos ambientales existentes para emitir derechos de
emision, dirigir un registro de emisiones y llevar a cabo
actividades de MNV. El comercio puede desarrollarse a
partir de los intercambios, las instituciones financieras
y las consultoras privadas existentes. Para atender estas
responsabilidades, los Gobiernos pueden verse obligados
a extender el mandato de los organismos antimonopo-
lios y los entes reguladores del sector energético. Algunos
Gobiernos estan utilizando sistemas hibridos que combi-
nan el comercio de emisiones al final del proceso en el
caso de las grandes fuentes puntuales con la aplicacion
de impuestos al carbono a las fuentes no incluidas en el
RCDE. Por ejemplo, Suecia, Dinamarca, Noruega, Polonia
y Eslovenia aplican impuestos a algunas de dichas fuentes.

El uso prudente de los ingresos derivados de
los impuestos al carbono o de las subastas de
derechos de emisién puede producir beneficios
econdmicos adicionales, incluidos los dividendos
fiscales.

La fijacion de precio al carbono puede generar
importantes ingresos. En 2014 se recaudé un monto
estimado de mas de USD 15 000 millones en ingresos
gubernamentales a través de los impuestos al carbono
y las ventas realizadas en el marco de los sistemas de
comercio de derechos de emision. Aproximadamente
un tercio del total de los ingresos gubernamentales pro-
vino de la venta de derechos de emision realizada en
el marco del dichos sistemas. Se estima que en 2014
los ingresos totales recaudados a través de los impues-
tos al carbono aplicados en todo el mundo ascendieron
a més de USD 10 000 millones (Grupo Banco Mundial,
2015). Segin algunas estimaciones, los ingresos hipoté-
ticos potenciales pueden ser varias 6rdenes de magnitud
mas elevados. Si bien los combustibles fésiles constitu-
yen una base tributaria estable —esto es, el consumo no
disminuye rapidamente cuando aumenta el precio—,
en algunos casos los dividendos fiscales y ambientales no
se corresponden enteramente. En algunos sectores (como
el de energia y el de la industria), el precio al carbono
acelerara la busqueda de opciones alternativas a los com-
bustibles fosiles y ofrecera beneficios climaticos, al tiempo
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que erosionara los ingresos provenientes de los impuestos
a los combustibles fosiles.

El uso productivo de los ingresos contrarresta
los efectos adversos que el aumento del precio de
la energia pueda tener en la economia y contiene
el costo general de la politica. Uno de los usos mas
productivos de los ingresos consiste en reducir la carga
de otros impuestos (en particular, los impuestos sobre la
renta de las personas fisicas y de las sociedades, y sobre
la némina) que distorsionan la actividad econémica y
obstaculizan el crecimiento. La fijacién de precio al car-
bono puede facilitar el cambio a sistemas tributarios mas
eficientes, en lugar de aumentar las cargas impositivas
generales (como sucede en Columbia Britanica) y reducir
los impuestos fuertemente distorsivos. Algunos modelos
muestran que, cuando el sistema tributario subyacente es
distorsivo, el uso inteligente de los ingresos derivados del
precio al carbono puede generar beneficios econémicos
incluso antes de que se computen los beneficios ambien-
tales (Jorgenson y otros, 2015).

Los ingresos provenientes de la fijacion de pre-
cio al carbono en ocasiones se utilizan para financiar

inversiones productivas en salud, educacién e
infraestructura. Esta opcion puede ayudar a los paises
que tienen una administracion tributaria deficiente, regis-
tran un bajo nivel de cumplimiento de las obligaciones
tributarias y cuentan con un sector informal de grandes
proporciones. Los ingresos también pueden utilizarse
para promover el desarrollo de tecnologias limpias. Por
ejemplo, California, Quebec y la Unién Europea asignan
una porcion de los ingresos obtenidos en las subastas de
los sistemas de comercio de derechos de emision a fon-
dos de tecnologia limpia designados (Fondo de Defensa
Ambiental/TETA, 2015a). En general, las posibilidades
de gasto de los ingresos deberian generar beneficios en
términos de eficiencia econémica tan importantes como
los que se obtienen con los usos alternativos de dichos
ingresos (por ejemplo, la reducciéon de otros impuestos).
En los sistemas exitosos se procura no desviar ingresos
potencialmente valiosos del presupuesto (por ejemplo, la
asignacion de ingresos a fines especificos) para gastos de
escaso valor, en particular a través de estructuras institu-
cionales extrapresupuestarias.
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Confiabilidad e integridad ambiental

Los mecanismos exitosos de fijacion de precio al
carbono dan como resultado una reduccién mensu-
rable de las conductas perjudiciales para el medio
ambiente.

El éxito de la fijacion de precios al carbono en reducir
las emisiones de GEI puede verse influido por varios facto-
res, entre ellos el nivel del precio al carbono y la cobertura
del mecanismo de fijacion de precios. Las politicas de fija-
cién de precios resultan mas eficaces desde el punto
ambiental, sea cual fuere el nivel de precios, cuando se
puede acceder facilmente y a un costo bajo a alternativas
para sustituir las actividades o productos con elevada inten-
sidad de carbono, lo que refuerza la necesidad de adoptar
politicas complementarias para respaldar los mecanismos
de fijacion de precios al carbono. Fijarle precio al carbono
puede dar como resultado beneficios que van mas alla
de la reduccién de las emisiones de GEI. La eleccién
del instrumento de fijacién de precios y su disefio tam-
bién influyen en los resultados ambientales.

Una cobertura integral de los diversos combus-
tibles, sectores y gases permite intensificar el
impacto ambiental, pero es necesario gestionar
los costos de transaccion y seguimiento de algu-
nas fuentes.

Una cobertura integral de los diversos combusti-
bles, sectores y gases permite intensificar el impacto
ambiental. La medida en que las diversas fuentes de emi-
sion, sectores y GEI estén abarcados por un mecanismo de
fijacién de precio al carbono, asi como el nivel de precios,
afectard sin duda el impacto ambiental de dicho meca-
nismo. Asimismo, incidird en la eficacia en funciéon de
los costos del sistema, dado que los mecanismos que se
pueden aplicar en forma generalizada permiten optimizar
una gama mas amplia de opciones para la reduccion a bajo
costo (como se analiza en la seccion referida al principio
de eficiencia y eficacia en funcion de los costos).

La mayoria de los mecanismos actuales estan
orientados a sectores especificos y no son integrales
(grafico 3, mas abajo). El RCDE de la Unién Europea
abarca el 45 % de las emisiones de GEI de dicha comuni-
dad. Se centra en las grandes fuentes de emision e incluye
el CO, y otros dos GEI Varios paises de la Unién Europea

(por ejemplo, Irlanda, Dinamarca, Suecia, Eslovenia o
Polonia) han complementado el RCDE con la aplicacion de
impuestos al carbono a otros sectores. El sistema de comer-
cio de derechos de emision de Corea —el segundo mas
importante del mundo— abarca el 66 % de las emisiones
del pais, se centra en los principales sectores generadores e
incluye los seis GEI*°. En enero de 2015, California exten-
di6 la cobertura de su sistema a las emisiones provenientes
de los combustibles fosiles, como la gasolina, el propano,
el diésel y el gas natural. El sistema de Nueva Zelandia es
el tinico mecanismo de los mercados de carbono a nivel
mundial que incluye obligaciones en materia de emisio-
nes para los sectores vinculados con el uso de la tierra, a
saber: deforestacion de tierras forestales anteriores a 1990
(a partir de 2008) y emisiones bioldgicas derivadas de la
agricultura (Fondo de Defensa Ambiental/IETA, 2013a).

Debido a los desafios politicos, puede resultar
mas facil, en un principio, implementar politicas
mas focalizadas que mecanismos mdas amplios. Las
politicas y el nivel de ambicién en muchos casos no son
enteramente compatibles. Los mecanismos de precios
mas amplios que abarcan diversos sectores industriales,
por ejemplo, en ocasiones necesitan ser menos estrictos
con respecto a las incorporaciones que los mecanismos
mas focalizados.

En general, es mas facil establecer un precio para
las emisiones de CO, provenientes de los combus-
tibles fésiles que para otros GEI y dichas emisiones
son las principales fuentes de emision. Es aconseja-
ble ponerles precio a estas fuentes primero y luego hacer
lo propio gradualmente con los GEI distintos del CO,,
como el metano y las emisiones forestales, a medida que
se desarrollan los conocimientos especializados y la capa-
cidad administrativa que se necesitan.

Las politicas de fijacién de precios que se corres-
ponden con los objetivos ambientales resultan
méas eficaces cuando se puede acceder facil-
mente y a un costo bajo a alternativas para
sustituir las actividades con elevado nivel de emi-
sién de carbono.

20 Para obtener mds informacién sobre el sistema coreano, véase https://
icapcarbonaction.com/ets-map.
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GRAFICO 3: Alcance y porcentaje sectoriales de emisiones abarcados por los sistemas de comercio de
derechos de emision regionales, nacionales y locales
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Los mecanismos de fijacion de precios permiten
reducir las emisiones a través de una combinacién
de actividades menos contaminantes, mejoras tec-
noldgicas, sustituciéon de combustibles o productos,
y otros cambios de comportamiento. La interacciéon
entre estos distintos efectos depende tanto del tipo de
actividad como del costo y la facilidad con que las alterna-
tivas que generan elevados niveles de emisiones pueden
reemplazarse con tecnologias y productos que entrafian
bajos niveles de emision de carbono. Por ejemplo, los
hogares pobres no suelen reemplazar artefactos viejos e
ineficientes, ni aislar sus viviendas luego de que el precio
del carbono se trasfiere a las facturas de luz. Asimismo,
los duenios de automoviles no acostumbran a reducir con-
siderablemente las distancias de viaje cuando las ciudades
carecen de transporte publico adecuado y seguro, y de
infraestructura para bicicletas. Esta estrecha correlacién
entre las tecnologias y los comportamientos hace que las
politicas complementarias y de respaldo —tema que se
aborda detalladamente en el andlisis referido a los princi-
pios de alineacion— revistan particular importancia a la
hora de generar efectos ambientales mediante las politi-
cas de fijacion de precio al carbono en algunos sectores.

Las politicas de fijacién de precio al carbono pue-
den generar multiples beneficios, incluso para la
salud y el medio ambiente local.

La aplicacién exitosa de las politicas de fijacion
de precio al carbono conlleva miiltiples beneficios,
como la reducciéon de la mortalidad prematura,
menores niveles de contaminacion atmosférica y
ahorro de energia?'. Fijarle precio al carbono también
puede hacer aumentar los cargos sobre el combustible
para transporte por carretera a niveles que reflejen mas
integralmente los efectos adversos del uso de vehicu-
los (emisiones de carbono, contaminacién atmosférica
local, congestién de transito y accidentes, y desgaste de

21 Se estima que en 2010 se produjeron en el mundo 3,7 millones
muertes de personas como consecuencia de la exposicion a la
contaminaciéon atmosférica (Organizacion Mundial de la Salud,
2014), aunque la contaminacion proviene en parte de otras fuentes
de emisiones distintas de los combustibles fosiles, y un millon de esas
muertes son causadas por la exposicion a la contaminacion del aire
en espacios abiertos y cerrados.

las rutas). Sin embargo, las politicas que abordan los pro-
blemas locales en forma directa (por ejemplo, las tarifas
por congestion, las tarifas por contaminacién atmosférica
local o la prohibicién de utilizar combustibles sélidos en la
ciudad), suelen ser mas eficaces para resolverlos.

No obstante, al evaluar las propuestas de fijacion de
precios al carbono es aconsejable tener en cuenta algunos
beneficios ambientales a nivel nacional. Los beneficios
anexos a la fijacion de precios al carbono variaran con-
siderablemente segtin las circunstancias locales. Por
ejemplo, los precios del carbono traerdn mayores bene-
ficios ambientales a nivel local cuando la forma mas
eficiente y eficaz de mejorar la calidad del aire sea cambiar
de combustible, en lugar de instalar filtros y depuradores
altamente eficientes para eliminar el polvo y el SO2 de las
plantas de combustién alimentadas a carbon.

La eleccién del instrumento que se emplee para
fijar el precio al carbono y su disefio influyen en
los resultados ambientales.

En principio, los sistemas de comercio de dere-
chos de emision ofrecen mayor certidumbre acerca
de los resultados que impuestos al carbono, debido
a que utilizan limites maximos de emision explicitos
(a menos que la asignacion esté basada en la produccion).
La eficacia ambiental de los impuestos al carbono depende
de varios otros factores que inciden en las decisiones
empresariales asociadas a las actividades con elevados
niveles de emisiéon. A menudo se necesitan varios afos
para determinar el impacto de un impuesto en las emisio-
nes. Ello se debe a que a las empresas y los consumidores
les lleva tiempo responder a la sefial que se busca trans-
mitir mediante el precio al carbono. Los analisis ex ante
realizados a partir de modelos de elasticidades del precio
previsto de los combustibles o de tecnologia energética
pueden brindar un prondstico razonable. Los impuestos a
las entidades reguladas ofrecen mayor certidumbre acerca
del costo maximo (como se analiza en la seccion referida
al principio de eficiencia). Los sistemas bien disenados
evitan que se asigne una cantidad excesiva de derechos
de emision o que aumente el volumen de derechos de
emision gratuitos, dado que estas tacticas pueden destruir
los incentivos para reducir emisiones y menoscabar los
resultados ambientales en general.
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