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EL PROBLEMA DE LAS
«FUGAS DE CARBONO» Y LAS
OPCIONES PARA AFRONTARLO

El termino «fugas de carbonoy designa el fenomeno por el que la reduccion de
emisiones de dioxido de carbono, en areas del planeta que estan actuando frente al
cambio climdtico, puede ser compensada por el aumento de emisiones en otros paises
que no estan actuando, debido a la deslocalizacion de actividad economica. Se trata de
una de las cuestiones clave a la hora de explicar el fracaso de las negociaciones
internacionales sobre el cambio climatico, si bien su estimacion empirica es casi
imposible. Las opciones de una politica econdomica para tratar de afrontar este
problema son en su mayoria imperfectas, lo que dificulta encontrar un consenso.
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1. Introduccion

El medio ambiente cumple las caracteristicas de un
bien comun global en el sentido de que es no excluible
(afecta a todos y es casi imposible limitar su explota-
cién) aunque si es rival (el uso que hace un agente afec-
ta al bienestar de otros). También se puede considerar
el deterioro del medio ambiente como una externalidad
negativa, que perjudicara a otros agentes mas alla de
aquél que lleva a cabo ese consumo de recursos natu-
rales. Ciertamente, resulta claro que es un ambito con
«fallos de mercado» donde el mercado de manera des-
centralizada lleva a una solucion suboptima de sobreex-
plotacién, es decir, a un consumo superior al deseable
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en lo que se conoce como «tragedia de los bienes co-
munes».

Un caso particular de bien comun global y efectos ex-
ternos seria la lucha contra el cambio climatico. La evi-
dencia cientifica muestra que las emisiones de gases de
efecto invernadero (GEls) afectan por igual al planeta,
independientemente del area geografica donde se pro-
duzcan originalmente. Las medidas que de manera uni-
lateral tome un Gobierno para abatir la generacién de
estos gases contaminantes, en su territorio, no seran
efectivas si otros paises no le siguen con politicas simi-
lares. Es decir, se generan incentivos a actuar como un
free-rider, esperando a que otros paises tomen las me-
didas costosas de mitigar el cambio climatico. Si todos
los paises operan asi se llega a un equilibrio de Nash en
el que ningun pais actua frente al cambio climatico, si-
tuacion mucho menos eficiente que la cooperacion para
hacer frente al fendmeno.
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En definitiva, la actuacion frente al cambio climatico, a
nivel global, tiene que ser amplia y afectar a los principa-
les paises emisores, de acuerdo a un principio de res-
ponsabilidades compartidas (aunque también diferen-
ciadas, pues es logico que la contribucién a mitigar el
cambio climatico crezca con el nivel de renta de cada
pais). La cobertura incompleta de los acuerdos interna-
cionales para luchar frente al cambio climatico es inefi-
ciente y genera una serie de problemas. Uno de ellos es
el conocido como «fugas de carbono» (carbon leakage),
que designa el fendmeno por el que la reduccion de
emisiones de dioxido de carbono, en areas del planeta
que estan actuando frente al cambio climatico, puede
ser compensada por el aumento de emisiones en otros
paises que no estan actuando.

Tras este primer apartado introductorio, el segundo
apartado comienza definiendo y delimitando las fugas
de carbono. El tercer apartado busca recordar que seria
preciso estimar y cuantificar el fenémeno. El cuarto for-
mula una serie de propuestas para hacer frente al pro-
blema. Finalmente, se termina con las principales con-
clusiones obtenidas a lo largo de este articulo.

2. El problema de las fugas de carbono

Como acabamos de recordar las «fugas de carbono»
designan el fendémeno por el que la reduccion de emisio-
nes de didxido de carbono, en ciertos paises que aplican
politicas de mitigacion del cambio climatico, puede ser
compensada por el aumento de emisiones en otros pai-
ses que no realizan estas politicas. Técnicamente (Qui-
rion, 2010) seria mas correcto hablar de «fugas de gases
de efecto invernadero» (greenhouse gas leakage), pues
las politicas y el riesgo de «fugas» afectan a todos los ga-
ses, si bien se utiliza el término «fugas de carbono» (car-
bon leakage) al ser el didxido de carbono (COy) el GEI
mas abundante (aunque no el mas dafino).

El problema de las fugas de carbono debe cuantificar-
se en términos relativos, esto es, como un cociente en-
tre el aumento de emisiones en los paises que no apli-
can medidas frente al cambio climatico y la reduccién de
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emisiones en los paises que si aplican politicas de miti-
gacion. De esta forma, un cociente de fugas (leakage
ratio) del 100 por 100 implicaria que las politicas adop-
tadas para frenar las emisiones en ciertas areas han
sido inefectivas, pues las emisiones han aumentado por
igual en otros puntos del planeta, generando, ademas,
pérdidas de output y empleo en los paises mas «com-
prometidos» con el medio ambiente. Es factible que el
leakage ratio pudiera superar incluso el 100 por 100 si
las areas a las que se desplaza la produccion tienen una
mayor ratio de CO2 en relacion al PIB, es decir tienen un
produccion mas intensa en carbono porque son mas
ineficientes energéticamente y/o tienen un mix energéti-
co mas contaminante. No obstante, la mayor parte de
estudios (Reinaud, 2008a y Gerlagh y Kuik, 2007) hallan
un leakage ratio inferior al 100 por 100.

Mientras existan diferentes politicas de mitigacion del
cambio climatico en distintos puntos del planeta existi-
ran fugas de carbono por dos razones:

— El efecto directo sobre el precio de CO2 que enca-
recera los costes de fabricacion de ciertas industrias
que desprenden GEls en su proceso productivo, como
los productos metalicos (hierro, aluminio o acero), los
minerales no metalicos (ceramica o cemento) o ciertos
productos quimicos.

— El efecto indirecto por el aumento del precio de la
electricidad que encarecera los costes de produccién en
aquellos sectores con mas demanda de este input, sec-
tores que en muchos casos coinciden con los anteriores
(a los productos metalicos se podrian afiadir productos
manufacturados muy intensivos en energia como la ma-
dera, el papel, el plastico o el caucho). Es preciso recor-
dar que la electricidad también emite CO2, de forma
que, al tener que pagar un precio por esos derechos,
aumentan los costes de generacion eléctrica y es muy
probable que, dada la escasa competencia en este mer-
cado, ello se traslade directamente a las industrias de-
mandantes de electricidad.

Ese aumento de los costes de produccién por facto-
res directos e indirectos se traducira en fugas de carbo-
no por estos canales (Reinaud, 2008a):
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e Canal de competitividad: a causa de la regulacion
y/o los impuestos los costes de produccién aumentan
en los paises que aplican politicas de mitigacién frente a
aquellos que no las aplican. Esto desplaza la produc-
cion de los primeros a los segundos mediante dos vias
que se retroalimentan:

— A corto plazo, en los flujos comerciales, la cuota de
exportacién de los paises que no aplican medidas frente
al cambio climatico sube, al ser mas competitivos en
costes. Mientras, los paises que si aplican estas politi-
cas veran mermada su produccién nacional, recurriendo
mas a las importaciones mientras no reducen sus expor-
taciones y se deteriora su saldo comercial.

— A medio y largo plazo, los flujos de Inversion Direc-
ta Extranjera (IDE) se dirigirdn mas hacia paises sin po-
liticas de regulacion frente al cambio climatico por su
mayor ventaja en costes. Ello se hara en detrimento de
los paises que aplican politicas para reducir las emisio-
nes de GEls, generando los consiguientes deterioros en
la produccion, el empleo y la balanza de pagos

e Canal de precios internacionales de la energia: el
hecho de que un grupo de paises realice politicas de re-
duccion de las emisiones de CO> implica una menor de-
manda de combustibles fosiles, lo que reducira su pre-
cio en el mercado mundial en beneficio precisamente de
aquellos paises que no desarrollan estas politicas y
pueden seguir satisfaciendo su demanda de energia
contaminante a menores precios, lo que aumenta su ca-
pacidad de produccion y por ende de polucion.

De manera anéloga, la mayor demanda de fuentes de
energia (y de productos) con baja intensidad en carbo-
no, procedente de paises con objetivos de mitigacion
vinculantes, provoca que el precio mundial de estos pro-
ductos y tecnologias bajos en carbono suba, reducién-
dose la demanda de los mismos en paises sin politica
de cambio climatico.

De esta forma, se pueden producir fugas de carbono,
pues la reduccion de emisiones en los paises cumplido-
res se ve compensada, en cierta medida, por un aumen-
to de la polucion en paises ajenos a los acuerdos inter-
nacionales.

Como recordaremos en el proximo apartado, el canal
de la competitividad es mas visible en términos de eco-
nomia politica, pues afecta a unos sectores o subsecto-
res industriales muy concretos, que al estar muy con-
centrados van a tener gran capacidad para organizarse
como grupo de presion aun cuando no representen un
gran peso dentro del total del PIB y el empleo naciona-
les. Sin embargo, el canal de la competitividad no es en
la practica tan relevante pues esos sectores industria-
les, antes citados como ejemplos expuestos a las fugas
de carbono, tienen otras barreras al comercio y a la in-
version: costes de transporte, restricciones de capaci-
dad, otro tipo de regulaciones, etcétera.

De hecho, los modelos tedricos (Gerlagh y Kuik, 2007
y Braathen, 2008) suelen atribuir més peso al canal de
los precios internacionales de la energia pues, al ser la
oferta de este recurso relativamente inelastica, la caida
de la demanda en los paises que buscan mitigar el cam-
bio climatico puede tener un impacto sustancial en for-
ma de unos menores precios mundiales de los combus-
tibles fésiles. Este efecto tiene capacidad de generar
aumentos de las emisiones de GEls en todas las ramas
de la economia y no solo en unos pocos sectores indus-
triales muy concretos como son los afectados por el ca-
nal de competitividad. El canal de competitividad solo
sera mas relevante si hay pocos paises mitigando o si
estos paises son pequefos, pues en ese caso el impac-
to de las politicas unilaterales de esos paises sobre los
precios internacionales de la energia no sera tan sus-
tancial.

Finalmente Reinaud (2008a) también recuerda un ca-
nal de fugas de carbono muy particular en el sentido de
que la direccion es contraria a la de los otros canales
(competitividad y precios de la energia). En este caso, la
reduccion de emisiones en paises con compromisos de
mitigacion se amplifica positivamente con una rebaja
adicional de emisiones en paises sin dichos objetivos.
Este canal consiste en los efectos desbordamiento de la
tecnologia que se utiliza en los paises que adoptan poli-
ticas de cambio climatico. La tecnologia, al ser un bien
publico dificiimente excluible, se acaba difundiendo a
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otros paises aunque éstos no tengan politica activa de
mitigacion, generandose reducciones adicionales en las
emisiones de GEls.

Una vez delimitado el fendmeno de las fugas de car-
bono, vamos a dar unos pequefos apuntes sobre como
deberia estimarse su impacto.

3. El impacto de las fugas de carbono

Los intentos de medicion de las fugas de carbono se
enfrentan a retos empiricos casi imposibles de superar.
Para cuantificar correctamente el fendbmeno es preciso
comparar lo que ha ocurrido, con la adopcién de politi-
cas de mitigacion, con lo que habria ocurrido de no exis-
tir estas politicas. Por ejemplo, el hecho de que una in-
dustria deslocalice su actividad y sus emisiones a otro
pais no tiene por qué ser debido (exclusivamente) a la
politica de mitigacion del cambio climatico, sino que
puede ser debido a otros factores: otras regulaciones
ambientales, ventajas en costes, otros vectores de com-
petitividad, etcétera.

En general, el impacto de las fugas de carbono se es-
tima con modelos de equilibrio parcial que se centran en
los sectores que a priori estan mas amenazados por
este problema: cemento, aluminio, hierro y acero (en
menor medida, ceramica, papel, industrias quimicas, et-
cétera). Se trata de industrias que emiten mucho CO:
en su proceso productivo (leakage directo) y/o que con-
sumen mucha energia (leakage indirecto). Otros rasgos
que generan leakage son la apertura a los flujos de co-
mercio e inversion (que en principio informa sobre el
grado de competencia internacional) y el coste de las
tecnologias de mitigacion.

En todo caso, hay autores que apuntan otros factores
que mitigan la incidencia de ese leakage que afecta so-
bre todo a sectores intensivos en carbono y energia.
Destaca, por ejemplo, la hipotesis de Porter! que consi-
dera que esos sectores mas contaminantes se van a ver

' PORTER y VAN DER LINDE (1995).
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influidos positivamente por la politica de mitigacién del
cambio climatico (al menos en cierta medida), dado que
ciertas medidas de apoyo publico (como la inversion en
investigacion y desarrollo) van a beneficiar sobre todo a
estas industrias. Otra razén para el optimismo es que si
finalmente todos los grandes paises avanzados y en de-
sarrollo se sumaran a un acuerdo internacional sobre
cambio climatico, las industrias intensivas en carbono y
energia se beneficiarian de las ventajas de mover pri-
mero, aunque a corto plazo estuvieran expuestas a pér-
didas de competitividad.

Para estimar correctamente el alcance de las fugas de
carbono lo ideal seria contar con una base de datos a ni-
vel de empresa donde se pudiera ver la incidencia de los
distintos factores que influyen tanto en los flujos de co-
mercio como en los flujos de IDE: la eficiencia de las ins-
talaciones, las relaciones con proveedores y clientes, el
papel de las autoridades de cada Estado y factores idio-
sincraticos de los paises (estabilidad macroeconémica,
costes laborales unitarios, calidad de la regulacion, etcé-
tera) y de los sectores (dinamismo, localizacion de la de-
manda mundial, precios de las materias primas). A estos
factores habria que afiadir el impacto de la politica de
cambio climatico mediante algun tipo de indicador: el pre-
cio de los derechos de emision, los impuestos al carbono
o la intensidad de la regulacién sobre cambio climatico.

Incluso si obtuviéramos un peso significativo de esta
ultima variable de la politica de cambio climatico como
factor clave en la competitividad comercial o en la atrac-
cion de IDE, ello no seria un indicador de fugas de car-
bono. En realidad, habria que hacer el ejercicio de simu-
lacién de cual seria el resultado de no haber existido di-
ferentes politicas de cambio climatico en distintas zonas
del planeta. Puede ocurrir que la variable que informa
sobre las politicas de cambio climatico sea importante
para la competitividad y la localizacion, pero esto puede
ser asi por otras regulaciones medioambientales (inde-
pendientes de la adopcién de medidas de mitigacion) o
porque la energia (factor indirectamente relacionado
con la politica de cambio climatico) es un factor cada
vez mas importante en la localizacion.
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Tras dar unos pequeios trazos sobre los problemas
de estimacién empirica vamos a abordar la igualmente
dificil tarea de proponer soluciones al fenébmeno.

4. Posibles soluciones al problema de las fugas
de carbono

La preocupacion por las fugas de carbono ha llevado
a plantear medidas que corrijan el problema, aunque
quizas mas centradas en el ambito industrial y de la
competitividad, y no tanto en la dimensiéon ambiental del
problema, cuando esta ultima cuestion es lo prioritario a
afrontar.

La solucién mas eficiente al problema de las fugas de
carbono seria una cobertura completa de los acuerdos
internacionales de cambio climatico en términos de pai-
ses, sectores y gases. Esta situacion ideal es, hoy por
hoy, virtualmente imposible, por lo que en este apartado
vamos a ver dos tipos de soluciones: opciones multilate-
rales y opciones unilaterales.

Opciones multilaterales

Dado que la cobertura completa de los acuerdos in-
ternacionales de cambio climatico en términos de pai-
ses parece actualmente una situacion de probabilidad
remota, es preciso buscar opciones intermedias que sir-
van de transicion desde una perspectiva de second
best.

Enfoque sectoriales

Los enfoques sectoriales buscan un tratamiento es-
pecifico en los acuerdos internacionales para las indus-
trias mas expuestas a fugas de carbono. En este caso
se intentaria involucrar a todos los paises desarrollados
y a los principales emergentes con compromisos vincu-
lantes de emisiones. Estos objetivos podrian ser absolu-
tos para los paises avanzados (obligacién de situarse
por debajo de un nivel de emisiones) y relativos para los
paises en desarrollo (obligacion de situarse por debajo

de un objetivo de intensidad en carbono de la produc-
cion, lo que permite aumentar sin limites la produccion
siempre y cuando se aumente la eficiencia).

En estos sectores industriales seria viable y efectivo
adoptar estos mecanismos, pues las emisiones estan
concentradas en pocos paises y en grandes empresas,
si bien todos los paises tienen incentivos a quedarse
fuera, de acuerdo con el problema del free-rider. Estos
enfoques tienen la ventaja adicional de difundir las me-
jores practicas en la mitigacion de emisiones y de impul-
sar la inversién en tecnologias menos intensivas en car-
bono.

Mecanismos de flexibilidad

Un ejemplo es el Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL) dentro del Protocolo de Kyoto, que ha permitido a
los paises con objetivos vinculantes sobre las emisiones
de GEls cumplir parte de sus obligaciones con proyec-
tos de reduccion de emisiones en otros paises. De esa
forma, el mix energético de los paises sin objetivos vin-
culantes se va haciendo menos generador de carbono,
de forma que si se deslocaliza la actividad industrial ha-
cia ellos el dafio al planeta sera menor. Ademas, el he-
cho de que paulatinamente estos paises vayan introdu-
ciendo un mix energético menos intensivo en carbono
puede incentivarles a sumarse en un futuro a un acuer-
do internacional de reduccién de emisiones, dado que
ya disponen de un mix energético apropiado para ello.

No obstante, la deslocalizacion de actividad hacia pai-
ses en desarrollo genera beneficios extraordinarios,
pues el coste de mitigacion en paises emergentes es
mucho menor que el precio del diéxido de carbono en
mercados internacionales. Esos beneficios podrian des-
tinarse a actividades contaminantes, erosionando la
efectividad medioambiental de la medida. Aparte, tam-
bién cabe la posibilidad de que el hecho de recibir inver-
siones en condiciones ventajosas incentive al pais a
quedarse fuera de los objetivos vinculantes sobre emi-
siones. Finalmente, otro de los problemas del MDL es
que es necesaria una metodologia para demostrar que
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el ahorro total de emisiones que se obtiene gracias al
proyecto es «adicional», lo que lleva a un proceso muy
burocratico que requiere muchas especificaciones téc-
nicas, pudiéndose perpetuar (lock-in) tecnologias inefi-
cientes.

Opciones unilaterales

Ante la dificultad de lograr soluciones satisfactorias
de concertacion internacional, los paises se han plan-
teado opciones, para protegerse, de manera unilateral.

Ajustes en frontera

Los ajustes en frontera en funcién del contenido de
CO2 de un producto podrian revestir dos formas no ex-
cluyentes: bien un aumento del coste en las importacio-
nes que realizan los paises con objetivos de emisiones
procedentes de paises no firmantes de acuerdos inter-
nacionales, bien una compensacion a las exportaciones
que realizan los paises con objetivos de emisiones ha-
cia paises no firmantes de acuerdos internacionales.
Este aumento del coste en las importaciones revestira
normalmente la forma de un arancel o de la exigencia
de compra de derechos de carbono, aunque también
podria tomar la forma de otras politicas comerciales:
cuotas de importaciéon para productos contaminantes,
regulaciones técnicas sobre las caracteristicas de los
productos, trato preferencial a favor de paises o produc-
tos poco contaminantes, discriminacion en compras pu-
blicas, etcétera.

El atractivo de esta medida reside en que es una ma-
nera de gravar efectivamente el consumo de CO> en lu-
gar de la produccion, reduciendo ademas las fugas de
carbono?. Si efectivamente los paises con objetivos de

mitigacion aplican (en sus relaciones con otros paises
que no tienen dichos objetivos) un arancel a las importa-
ciones con «alto contenido en carbono» y compensan a
las exportaciones con «alto contenido en carbono», lo
que se acaba produciendo es un precio mas elevado
por el mismo producto en los paises con compromisos
de mitigacion respecto a los paises sin dichos compro-
misos. En definitiva, a priori el perdedor es el consumi-
dor de los paises con objetivos de mitigacion3, aunque
los productores de terceros paises pueden salir perdien-
do si los bienes que producen tienen una demanda bas-
tante elastica respecto a los precios.

Esta propuesta puede ser negativa para las negocia-
ciones internacionales sobre medio ambiente y también
para las de la Organizacion Mundial del Comercio
(OMC), pues genera recelos en los paises en desarro-
llo, que lo consideran una excusa neoproteccionista.
Para encontrar el acomodo legal dentro de la OMC,
Ismer y Neuhoff (2004) proponen gravar las importacio-
nes y compensar a las exportaciones de acuerdo con el
coste en derechos de emisién que tendria que afrontar
la mejor tecnologia. De esta manera, aparte de incenti-
var la adopcion de mejores tecnologias, se busca ase-
gurar un principio clave de la OMC como es la igualdad
de trato entre nacionales y extranjeros. En este sentido
es importante recordar que el Articulo XX de la OMC*
admite la proteccién al medio ambiente y a los recursos
naturales como una excepcion a sus preceptos principa-
les, aunque sin utilizarlo con fines competitivos o discri-
minatorios. En todo caso, Monjon y Quirion (2010) con-
sideran que el ajuste en frontera a las exportaciones se-
ria imposible de admitirse en la OMC, pues no tiene un
impacto positivo para la reduccion de emisiones (mien-
tras que si podria argumentarse el rol medioambiental
del arancel de las importaciones).

2 MONJON y QUIRION (2009) obtienen que un ajuste para
importaciones llevaria a un leakage nulo, y que un ajuste para
exportaciones llevaria incluso a un /leakage negativo, esto es, los paises
que aplicaran la medida atraerian actividad econémica y emisiones del
resto.
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3 Lo cual tiene una logica economica, pues los paises con objetivos
de mitigacién suelen ser desarrollados, con mas capacidad de pago y
donde los ciudadanos valoran mas el bien publico ambiental, por lo que
deben pagar mas por ello.

4 General Agreement on Tariffs and Trade 1994 (GATT-94).
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Otro inconveniente importantisimo de esta medida es
la complejidad administrativa. Es preciso determinar el
contenido de carbono de un producto, lo que requiere
informacion del proceso de fabricacion y de los inputs
utilizados®. Esto supone un reto si las importaciones
proceden de paises en desarrollo en donde la informa-
cioén puede ser escasa o poco fiable. Aparte, si el impor-
tador es el que esta obligado a acreditar el contenido de
carbono, el proceso de produccién y los inputs utiliza-
dos, entonces esta carga administrativa actuara como
una barrera adicional al comercio. Monjon y Quirion
(2010) proponen centrarse en pocos productos muy in-
tensivos en carbono, pues asi se limita el coste adminis-
trativo manteniendo una considerable reduccién del
riesgo de fugas de carbono.

Al reaparecer el tema de la complejidad administrativa
se vuelve a abrir el debate entre soluciones pigouvianas
y coasianas. Algunos autores consideran que el ajuste
en frontera debe satisfacerse con derechos de emisién
(solucion de Coase), pues el establecimiento de un
arancel (solucion de Pigou) seria arbitrario y no tiene
por qué ser optimo, pues conllevaria un complejo e im-
perfecto proceso de disefio y aprobacion.

Por otro lado, para que el ajuste en frontera sea per-
fecto, habria que compensar no solo los costes directos
de los derechos de emision sino también los costes indi-
rectos de un mayor precio de la electricidad. Este ajuste
es viable para las exportaciones pero no para las impor-
taciones, pues es imposible conocer con exactitud la in-
tensidad de carbono que ha consumido la energia en la
fabricacion de un producto en un pais tercero. Si se to-
maran estimaciones agregadas segun el pais de proce-

5 En la practica resulta dificil obtener informacién detallada y exacta
sobre el proceso de fabricacion. Por eso la aplicacién practica de los
ajuste en frontera llevaria a tomar el contenido de carbono de los inputs
que se han utilizado. Si ese fuera el caso MONJON y QUIRION (2010)
aconsejan centrar el gravamen en bienes intermedios en lugar de en
bienes finales, pues éstos ultimos (como el caso de un coche) pueden
haber utilizado bienes intermedios con alto contenido en carbono (como
el acero), pero no ser en si contaminantes si han empleado sus inputs
con una tecnologia limpia.

dencia, seria injusto para las empresas que han utiliza-
do la energia de manera menos intensa en carbono que
la media de su pais.

Finalmente, todos los paises con objetivos de mitiga-
cion deberian aplicar la medida de manera homogénea
frente a los paises sin compromisos vinculantes. Si solo
un subgrupo de Estados, dentro de los paises cumplido-
res, adoptara el ajuste y existiera un subgrupo dentro de
los paises cumplidores que no lo hiciera, se daria «fuga
de comercio»: los productos intensivos en carbono pro-
cedentes de paises sin compromisos accederian sin
coste a los paises con objetivos via aquel subgrupo de
paises sin ajuste en frontera.

Privilegios para industrias afectadas

Se pueden instrumentar privilegios para las industrias
afectadas en el momento de la subasta de derechos de
emision, por ejemplo, asignandoles derechos gratuita-
mente. La mera existencia de los derechos de emision,
aunque estén asignados de manera gratuita, puede
conducir a la solucién eficiente en términos medioam-
bientales, pues ya se da una sefal de precio a las emi-
siones de carbono y las empresas internalizan su exter-
nalidad®. Sin embargo, el hecho de que los derechos de
emision no se subasten si supone una reduccion de la
eficiencia global, en el sentido de que el Estado renun-
cia a unos ingresos que le podrian permitir reducir figu-
ras impositivas mas distorsionantes.

Es preciso tener en cuenta que la asignacion gratuita
deberia beneficiar a los sectores industriales afectados por
un riesgo de leakage directo (aquellos que liberan GEls en
su proceso productivo) e indirecto (aquellos que consu-
men mucha electricidad, pues ésta se encarece si en el
sector eléctrico se subastan los derechos’). En todo caso,

6 Las empresas tienen incentivos a reducir emisiones para poder
vender los derechos excedentarios y obtener unos ingresos.

7 Otras propuestas contemplan incluso la asignacion gratuita para el
sector de la electricidad y asi reducir el riesgo de leakage indirecto. De
hecho, en la UE esta politica se ha aplicado hasta 2012.
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la asignacion gratuita de derechos no reducira totalmente
las fugas de carbono, pues los derechos siempre tienen
un coste de oportunidad que penaliza el incremento de la
produccion.

La asignacion de derechos gratuita a las empresas
suele requerir dejar aparte una reserva para nuevos en-
trantes (qQue puedan eventualmente entrar en el merca-
do) y deberia implicar la retirada de derechos a instala-
ciones que cierran. Basicamente la asignacion gratuita
de derechos puede realizarse de dos formas:

e En funcién de la produccién o de la capacidad ins-
talada anterior (grandfathering), lo que implicaria no te-
ner en cuenta nueva informacién. Esto conllevaria su-
primir la reserva de nuevos entrantes y no retirar los
derechos a instalaciones que se retiran. Esta medida
presenta unos reducidos costes administrativos y po-
dria retener la producciéon nacional a corto plazo. Sin
embargo a largo plazo supone una merma de la com-
petencia del sector, aparte de la generacion de benefi-
cios extraordinarios por la ausencia de competencia.

e En funcién de estimaciones de valores presentes,
futuros o tendenciales de la produccién o de la producti-
vidad (OBA, output based allocation)8. Esta opcidn re-
duce el impacto sobre el leakage y la competitividad y
no genera beneficios extraordinarios, si bien el resulta-
do medioambiental es peor, pues se puede perder la se-
fal de coste de oportunidad de los derechos de emision.
Para lograr la eficiencia medioambiental de la medida
seria necesario ir reduciendo paulatinamente las asig-
naciones a cada sector de acuerdo a criterios de intensi-
dad en carbono de la produccién (en lugar de buscar
umbrales absolutos). Finalmente, si en este caso se reti-
ran los derechos a las instalaciones que cierran y se
mantiene una reserva de nuevos entrantes hay que te-
ner en cuenta dos cuestiones. En primer lugar, la ame-
naza de retirada de derechos a instalaciones que cie-
rran, aun siendo un incentivo a mantener la actividad,

8 Al final del periodo se liquida el saldo deudor o acreedor de
derechos en funcién del valor de la variable de referencia.
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puede perpetuar tecnologias ineficientes y generar un
impacto medioambiental negativo. En segundo lugar, la
asignacion de derechos para nuevos entrantes deberia
reducir su generosidad paulatinamente, pues las tecno-
logias van mejorando afio tras afo y cada vez deberian
ser necesarios menos derechos de CO2 por unidad de
producto o de capacidad instalada.

Salvo en el improbable caso de que el leakage ratio
fuera superior al 100 por 100, la I6gica medioambiental
de estas medidas es mas que dudosa, por lo que resulta
evidente que este tipo de medidas se realiza para pre-
servar competitividad y empleo.

Finalmente, se podrian instrumentar otro tipo de privi-
legios para las industrias afectadas por fugas de carbo-
no, independientemente de que se aplique un trato favo-
rable para éstas en el momento de la subasta de dere-
chos. Por ejemplo, estos beneficios podrian tomar la
forma de subvenciones (o desgravaciones fiscales)
para la investigacion, desarrollo e innovacién en tecno-
logias bajas en carbono, de forma que asi estas indus-
trias se adapten al nuevo entorno internacional. Estas
medidas se enfrentan al inconveniente general de las
subvenciones publicas, en el sentido de que pueden
perpetuarse (por la insistencia y el poder de las indus-
trias afectadas) o pueden primar ciertos gastos o tecno-
logias (influidas por ciertos grupos de presion).

5. Conclusiones

Alo largo de este trabajo hemos visto la enorme com-
plejidad que rodea al fendmeno de las fugas de carbo-
no. Paraddjicamente, la definicion y la explicacion teori-
ca del concepto son relativamente sencillas. Al ser la lu-
cha contra el cambio climatico un bien publico global,
hay paises con incentivos a quedarse al margen. Desde
el momento en el que hay paises con distintas politicas
de mitigacion, los flujos de comercio e inversion interna-
cional y el canal de precios de la energia provocan que
los esfuerzos de reduccion de emisiones en ciertas
areas se vean compensados por la fuga de actividad
econdmica hacia otros paises.



EL PROBLEMA DE LAS «FUGAS DE CARBONO» Y LAS OPCIONES PARA AFRONTARLO

Mas alla de esta sencillez en la explicacién, el resto
de aspectos que rodean al fenomeno de las fugas de
carbono son complejos. Por un lado, respecto a la es-
timacion empirica, es virtualmente imposible estimar
adecuadamente el fenomeno de las fugas de carbono,
pues seria necesario comparar el escenario actual de
mitigacion del cambio climatico con lo que habria ocu-
rrido de no existir las politicas adoptadas. Por otro
lado, respecto a la adopcion de soluciones, la imposi-
bilidad de lograr un acuerdo completo a nivel interna-
cional nos obliga a movernos en un escenario de se-
cond-best.

Esta complejidad nos lleva tener cautela a la hora
de continuar el analisis de las fugas de carbono. Por
una parte, al ser la estimacion del fendmeno virtual-
mente imposible parece recomendable no extraer
conclusiones definitivas de los estudios actuales. De
esta forma no conviene adoptar medidas muy drasti-
cas que modifiquen la arquitectura financiera nacional
e internacional sobre el cambio climatico, pues puede
afectar a la eficiencia general para afrontar un proble-
ma cuyo impacto no se puede demostrar a ciencia
cierta.

Por otra parte, al movernos en un escenario de se-
cond-best, es importante valorar las soluciones no
solo en cuanto a su potencial de resolver el problema
en los modelos tedricos, sino especialmente en cuan-
to a su aplicabilidad practica. Mientras los modelos se
mueven en unos determinados supuestos (mas o me-
nos realistas), las fricciones del mundo real o los pro-
blemas de economia politica son claves en las medi-
das relacionadas con el cambio climatico. Esto se
aplica, por ejemplo, a cuestiones de indole nacional
como la posible formacion de grupos de presién (tanto
por el lado de industrias contaminantes como por el
lado de sectores beneficiados por la politica de mitiga-
cion) pero sobre todo de indole internacional. Asi, por
ejemplo, pese a los modelos teéricos que apoyan un
ajuste en frontera basado en el carbono, esta medida
presenta problemas en su aplicacion al mundo real,
como el coste administrativo o el potencial de alejar-

nos de un acuerdo global (por el rechazo de paises
emergentes), lo que le llevan a registrar posiblemente
mas costes que beneficios.

Estas reflexiones recomiendan prudencia a la hora de
interpretar toda la literatura sobre fugas de carbono, lo
que no implica que sigan siendo bienvenidas mas apor-
taciones sobre la estimacion empirica o la adopcion de
soluciones.
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