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I. EL DERECHO AMBIENTAL, EL PROTOCOLO DE KIOTO Y SUS
INTRUMENTOS

La preocupacion de los poderes publicos y de la sociedad en su conjunto
por la proteccion del medio ambiente se justifica por la realidad de que el
deterioro ambiental afecta a la calidad de la vida humana.

El eje central del derecho y de la politica ambiental lo encontramos en el
principio “quien contamina, paga”. Su aplicacion debe contemplarse tanto desde
la perspectiva juridica como econdémica y que implica que el agente contaminador
debe asumir los gastos tanto de prevencidén como de saneamiento ambiental'.

El principio “quien contamina paga”, si bien es principio informador del
derecho ambiental puede resultar insuficiente, por lo que se hace preciso relacionarlo
con el principio de accidon preventiva.

En esta materia de proteccion del medio ambiente cabe destacar el principio de
precaucion, principio de aplicacion general que se encuentra recogido en el
articulo 174 del Tratado CE”.

La Comision en la comunicacion sobre el recurso al principio de precaucion’®
en su introduccion sefiala que

Los responsables politicos se encuentran constantemente frente al dilema
de encontrar un equilibrio por un lado entre las libertades y los derechos
de los individuos, la industria y las organizaciones, y por otro, de la
necesidad de reducir o eliminar el riesgo de efectos peligrosos para el
medio ambiente o la salud (...)

Encontrar el equilibrio correcto para que pueda llegarse a decisiones
proporcionadas, no discriminatorias, transparentes y coherentes, y

! En términos econémicos puede entenderse la contaminaciéon ambiental en el ambito de
costes sociales

2 Este principio esta adquiriendo cada vez mayores implicaciones en el Derecho Internacional,
en particular en los Acuerdos de la Organizacion Mundial del Comercio

> COMISION EUROPEA, Comunicacion de la Comision sobre el recurso al principio de
precaucion, Bruselas, 2 de febrero de 2000.
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que al mismo tiempo proporcionen el nivel elegido de proteccion, requiere
un proceso de toma de decisiones estructurado, basado tanto en la
informacion cientifica, como en otras informaciones detalladas y objetivas.
Esta estructura la proporcionan los tres elementos del andlisis de riesgo:
la evaluacion del riesgo, la eleccion de la estrategia de gestion de
riesgo y la comunicacion del riesgo.

En este sentido sefialaba el Protocolo de Kioto que sus objetivos se centraban
en encontrar un punto de equilibrio entre la utilizacion razonable de los recursos
y la operatividad de las empresas.

El reclamo de la sociedad ante materias de esta indole no implica necesariamente
que los responsables politicos deban tomar medidas al respecto, para determinar
si son necesarias estas para proteger el medio ambiente debe realizarse una
evaluacion cientifica de los efectos potencialmente peligrosos basada en los
datos disponibles®.

En todo caso, las medidas a aplicar deben respetar los principios generales de
proporcionalidad, no discriminacion, coherencia, analisis de los beneficios y
costes que se derivan de la accion o de la falta de accion y estudio de la evolucion
cientifica.

En lo concerniente a la emision de gases de efecto invernadero encontramos
un antecedente en la Convencion Marco de las Naciones sobre el Cambio
Climatico de 1992 cuyo objetivo es la estabilizacidén de las concentraciones
de los gases de efecto invernadero a un nivel que no implique una interferencia
peligrosa con el sistema climatico y que permita un desarrollo sostenible.

Sin embargo, no es hasta 1997, en Kioto, donde por primera vez los paises
convocados fomentaron la reduccion de gases contaminantes en la atmosfera,
fijando el compromiso de reduccion de emisiones de gases.

El problema que se ha planteado durante tiempo es la aplicacion practica
del Protocolo de Kioto, al recogerse en el mismo compromisos que no tenian
respaldo normativo de régimen sancionador.

Es la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de
octubre de 2003, la que establece un régimen para el comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se

* Tal como sefiala la propia Comision la eleccion de la respuesta que debe darse en
determinada situacion es una decisién politica, que estd en funciéon del nivel de riesgo
«aceptable» para la sociedad que debe soportar el riesgo
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modifica la Directiva 96/61/CE del Consejo la que finalmente viene a contribuir
a que se cumplan los compromisos contraidos en el Protocolo de Kioto.

Esta Directiva ha sido modificada por la Directiva 2004/101/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 27 de octubre de 2004, Directiva 2008/101/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo de 19 de noviembre de 2008, Reglamento
(CE) n° 219/2009 del Parlamento Europeo y del Consejo de 11 de marzo de
2009 y Directiva 2009/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 23
de abril de 2009.

La Directiva 2003/87/CE en el Considerando 12 sefiala que:

Los Estados miembros deben fijar normas sobre sanciones aplicables
a las infracciones de la presente Directiva y velar por su ejecucion.
. . . . .5

Dichas sanciones deben ser eficaces, proporcionadas y disuasorias’.

Considerando 14: Los Estados miembros deben presentar un informe
sobre la aplicacion de la presente Directival (...).

En nuestro ordenamiento interno es la Ley 1/2005, de 9 de marzo, por la
que se regula el régimen del comercio de derechos de emision de gases de
efecto invernadero la que incorpord al ordenamiento juridico espafiol la
Directiva 2003/87/CE.

Posteriormente, la aprobacion de las directivas 2008/101/CE y 2009/29/CE
obligan a modificar dicha ley, aprobandose la Ley 13/2010, de 5 de julio,
por la que se modifica la Ley 1/2005, de 9 de marzo, que regula el régimen
del comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero, para
perfeccionar y ampliar el régimen general de comercio de derechos de emision e
incluir la aviacion en el mismo.

Las normas deben precisar en qué circunstancias pueden tener lugar las
emisiones, alcanzandose el objetivo de la reduccion de emisiones a través
del mercado de derechos de emision.

II. AMBITO DE ANALISIS Y METODOLOGIA

Una vez finalizado el primer periodo del comercio de derechos de emision
(2008-2012)°, es conveniente analizar la eficacia de este instrumento para

5 Vid. Art. 16 Sanciones.
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cumplir con los objetivos acordados en el Protocolo de Kioto. Por otra parte,
resulta adecuado analizar si el principio “quien contamina paga” ha inspirado el
disefio y la aplicacion del comercio de derechos de emision.

Este trabajo se centra en el estudio de seis estados miembros de la Union
Europea: Alemania, Espafia, Francia, Italia, Portugal y Reino Unido. Representan
el 80% del PIB de la Union Europea (UE-15). Ademas, la eleccion de estos
paises también se justifica por el contexto econémico actual, donde Alemania,
Francia y Reino Unido se han visto menos afectadas por la crisis econémica
que Espana, Italia y Portugal.

III. EL PROTOCOLO DE KIOTO: OBJETIVOS Y GRADO DE
CUMPLIMIENTO

Con la ratificacion del protocolo de Kioto, todos los paises pertenecientes
a la Union Europea (UE-15) se comprometieron a reducir sus emisiones
contaminantes en un 8%. Sin embargo, la aplicacion de ese compromiso por
parte de la UE ha dado lugar a un nivel de reduccién distinto en cada uno®.

En la figura 1 se observa como estos seis paises han reducido sus emisiones
totales de gases de efecto invernadero en los ultimos afios.

En el 2011, la mayoria de estos paises asi como la Union Europea en su
conjunto (UE-15) ya cumplian con los compromisos de reduccion de emisiones
mencionados anteriormente. No obstante, el logro de estos objetivos puede
deberse a varios factores: el disefio y la aplicacion de politicas destinadas a
la reduccion de emisiones (el comercio de derechos de emision, el fomento de
las energias renovables o las medidas adoptadas en los denominados “sectores
difusos”), el impacto de la crisis econdmica, etc’.

® El Comercio de Derechos de emision entr6 en vigor en el 2005, con un periodo inicial de
“prueba” (2005-2007).

7 La UE-27 no tiene objetivos marcados para el primer periodo del Comercio de Derechos
de Emision.

8 Alemania, Reino Unido e Italia deben reducir sus emisiones en un 21%, un 12,5% y un 6,5%,
respectivamente, frente a las del aflo base. Francia debe mantener las emisiones constantes,
mientras que Espafia y Portugal podian incrementarlas en un 15% y un 27% respectivamente.
COMISION EUROPEA, Comunicacién de la Comision al Consejo y al Parlamento, «Preparacion
de la aplicacion del Protocolo de Kiotoy, Bruselas, 19 de mayo de 1999.

® Fernandez Fernandez, Y., et al. “El comercio de derechos de emisién en un contexto de
crisis economica” en La Gran Recesion y sus salidas, Coordinadores: Vicente Enciso de Yzaguirre,
David Sanz Bas y M* Angeles Nogales Naharro, (archivo de internet https://www.ucavila.es/
downloads/LibroActasICongresoEconomia.pdf), Avil, 2013, pp. 372-392.
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Figura 1. Situacion de los paises respecto al umbral objetivo
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Agencia Europea del
Medio Ambiente y Eurostat. El porcentaje de 100 corresponde al umbral establecido
para cada pais.

IV. EVOLUCION DEL PRECIO DEL DERECHO

El comercio de derechos de emision se establecio como un instrumento para
ayudar a los Estados miembros a conseguir los objetivos de reduccion de emisiones
analizados en el apartado anterior con bajos costes. Es decir, trata de combinar la
eficacia (grado de cumplimiento del objetivo) con la eficiencia (minimizacion de
los costes)'.

Para ello, la Directiva 2003/87/CE establece la necesidad de que cada
estado miembro realice un Plan Nacional de Asignacion (PNA). Los PNA son
el instrumento por el que los paises asignan su volumen total de derechos de
emision entre sectores y empresas. El objetivo de los PNA es limitar las emisiones
por medio de la asignacion de derechos de emision, provocando asi una escasez,
de modo que pueda desarrollarse un mercado que, a su vez, permita reducir
las emisiones.

1 Para una revision de las distintas medidas de politica ambiental y los criterios de
analisis, consultar AZQUETA, D. Introduccion a la Economia Ambiental, Madrid 2007.
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Sin embargo, en la figura 2 se observa como el precio del derecho no
refleja una escasez de derechos. Al final del periodo inicial (2005-2007), el
precio del derecho se aproxima a cero. Esto hace pensar que hubo una posible
“sobre asignacion” de derechos en el primer periodo''. Ademés, en este periodo,
no se permitia el “banking” de derechos.

En el siguiente periodo (2008-2012), a partir de finales del 2008, se produce
nuevamente una caida del precio del derecho. La razdn, en esta ocasion, puede

deberse al efecto de la recesion econdmica.

Figura 2. Precio del derecho de emision (media anual)

25,00

20,00 \

A
[\

10,00

N

5,00

Precio del derecho de emision (€)

0’00 T T T T T
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Elaboracion propia a partir de los datos de Bluenext y Sendeco?2.

V. EL BALANCE ENTRE ASIGNACIONES Y EMISIONES

La cobertura absoluta se define como el balance entre asignaciones y
. . . . . ey r 12
emisiones sujetas al comercio de derechos de emision de cada pais .

""ELLERMAN, A., y JOSKOW, The European Union’s Emissions Trading System in
Perspective, Pew Center on Global Climate Change, 2008.

2 Los sectores incluidos en los PNA's y regulados por la Directiva 2003/87/CE son:
Generacion, Combustion de méas de 20MW térmicos, e Industria. El sector industrial incluye
los siguientes subsectores: Refino de petrdleo, Siderurgia, Cemento y cal, Vidrio y fritas,
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Si el resultado es positivo, significa que el pais analizado disfruta de un
exceso de derechos de emision que puede vender en el mercado”. Si el resultado
es negativo, se emite mas toneladas de CO, de las que se han asignado. En
este caso, se puede adquirir derechos de emision en el mercado.

En la figura 3, se puede observar la cobertura absoluta de los diferentes
paises objeto de estudio. Destacan los casos de Francia y Portugal, que han
disfrutado de un exceso de derechos de emision durante todos los afios'”.

Figura 3: Cobertura absoluta
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Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Agencia Europea del
Medio Ambiente.

Tejas, ladrillo, azulejos y baldosas y Pasta y papel. En el afio 2012, la aviacion se convierte en
un sector sujeto al control y verificacion de emisiones

13 Es importante tener presente que casi la totalidad de las asignaciones se han repartido
de forma gratuita.

' Puede suponer una fuente de ingresos para las empresas si venden los derechos en el mercado.
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Italia y Espafia pasan de tener un déficit de derechos en el periodo 2005-
2007 a un exceso de derechos en el periodo 2008-2012, motivado en gran medida
por la disminucién de las emisiones debido a la menor actividad econoémica.
Con Alemania sucede justamente lo contrario. Pasa de disfrutar de un exceso
de derechos en el periodo 2005-2007 a un déficit en el siguiente periodo.

El tnico pais que se ha enfrentado a un déficit de derechos durante los
dos periodos ha sido Reino Unido. No obstante, en los ultimos afios, también
presenta un saldo positivo.

VI. EL COMERCIO DE DERECHOS DE EMISION Y EL PRINCIPIO
“QUIEN CONTAMINA PAGA”.

Para analizar si el principio “quien contamina paga” ha inspirado el disefio y
la aplicacion del comercio de derechos de emision, se ha construido el siguiente
indicador (C;):

Donde:

CA,: Cobertura absoluta en el afio ¢
P, : Precio medio del derecho en el afio ¢
PIB,: PIB (millones de euros) en el afio ¢

El precio medio del derecho se ha calculado a partir de datos de Bluenext
y Sendeco2. El PIB se ha obtenido de Eurostat'”.

Si el saldo es negativo (C; < 0), se obtiene una estimacion del coste de
implantacion del comercio de derechos de emision por unidad de PIB para el
pais i en el afio ¢. Este coste se refiere al incurrido por las empresas en la
adquisicion de derechos en el mercado'®.

Si el saldo es positivo, indica que el pais en cuestion puede obtener ingresos
monetarios con la implantacion del comercio de derechos de emision. Las empresas
de este pais pueden vender los derechos en el mercado o hacer banking.

'3 En Indice de volumenes encadenados. Afio de referencia 2005
'® No incluye los costes de administracion, vigilancia o control que hayan podido soportar
los Estados miembro o la Comision Europea.
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En la tabla 1 se muestran los resultados obtenidos. En el periodo inicial
(2005-2007), la implantacion del comercio de derechos de emision supuso
un coste para Espana, Italia y Reino Unido, siendo este ultimo el que soporto
el mayor coste por unidad de PIB.

En el periodo 2008-2012, tan solo Alemania y Reino Unido tuvieron un saldo
negativo, siendo el primero el que soportd un mayor coste de implantacion.
Nuevamente, destaca el caso de Portugal y Francia que, en términos agregados,
no han incurrido en coste alguno para implantar el comercio de derechos de
emision. Ante esta situacion, puede ponerse en duda el principio “quien contamina

paga’”.

Tabla 1: Beneficio o coste de implantacion del comercio de derechos de emision.

2005 2006| 2007| 2008 2009| 2010 2011| 2012

Alemania 186,55 | 130,80 2,811 -768,86 | -209,10 | -327,75 | -260,09 | -15,69

Espaiia 283,92 | -247,46 | -18,08|-213,19| 189,63 | 44320 | 249,40 | 161,91
Francia 250,94 | 22626| 848| 66,54| 13093 | 18566 | 242,68 | 18545
Italia 15423 [ 26427 -1024|-12633 | 226,03| 8624 4949| 7147
Portugal 70,47 | 423,48 2340| 80.85| 221,00| 752,53 | 677,49 | 403,63

Reino Unido | 439,43 | 407,81 | -13,54 | -567,42 | -103,60 | -127,16| 16,68 | 126,09

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de la Agencia Europea del Medio
Ambiente, Bluenext, Sendeco2 y Eurostat.

VIL. LOS LOGROS DEL COMERCIO DE DERECHOS DE EMISION

Los apartados anteriores pueden llevarnos a una serie de conclusiones
que podrian ser erréneas o que precisarian de un analisis mas detallado. Se
podria pensar que el logro de los objetivos propuestos en el Protocolo de Kioto se
ha conseguido gracias a las menores emisiones de los tiltimos afios'’ y sin ningtin
tipo de coste para la mayoria de paises. La afirmacion anterior podria indicar
que, en un contexto de expansion econdmica, el comercio de derechos de
emision hubiera sido un instrumento ineficaz e ineficiente.

Sin embargo, en la figura 4 se observa como, en los ltimos afos, la intensidad
emisora (emisiones por unidad de PIB) ha disminuido en todos los paises

17 Debido a la menor actividad econdémica
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analizados'®. Esta disminucion es especialmente relevante a partir del 2005,
aflo en que comienza el periodo inicial del comercio de derechos de emision.

El pais que presenta una menor intensidad emisora es Francia, debido a la
importancia de la energia nuclear en este pais. Por el contrario, Portugal es el

pais mas contaminante.

Figura 4. Intensidad Emisora.
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Fuente: FERNANDEZ, Y., et al"’.

Por ultimo, en el segundo periodo del comercio de derechos de emision
(2013-2020) se han introducido una serie de modificaciones” que pueden
corregir algunos de los errores detectados en los periodos anteriores.

'8 Para un andlisis més detallado sobre cémo los PNA han conseguido reducir la
intensidad emisora y energética, consultar FERNANDEZ, Y., et al. “El factor regulacion
como determinante del consumo energético y de las emisiones de CO2” en Revista
Cuadernos de Economia (aceptado para su publicacion).

' FERNANDEZ, Y. et al. “El factor regulacion como determinante del consumo
energético y de las emisiones de CO2” en Revista Cuadernos de Economia (aceptado para su
publicacion).

% Uno de los cambios mas importantes y que tiene relacion con el principio “quien
contamina paga” es que una parte considerable de los derechos no va a ser repartida de forma
gratuita sino que seran subastados.
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VIII. CONCLUSIONES

A continuacion, se presentan algunas conclusiones que se pueden extraer
de los datos analizados:

- En primer lugar, la mayoria de los Estados miembros asi como la Unién
Europea en su conjunto (UE-15) ya cumplen con los compromisos de reduccion
de emisiones acordados en el Protocolo de Kioto. Sin embargo, no podemos
asegurar que el cumplimiento de dichos compromisos se deba al disefio y
aplicacion de politicas destinadas a la reducciéon de emisiones.

- En segundo lugar, el precio del derecho no refleja una escasez de los mismos.
Mas bien, apunta a que ha habido una “sobre asignacion” de derechos en
ambos periodos.

- En tercer lugar, vemos como el principio “quien contamina paga” no se ha
aplicado en la practica:

e [a mayoria de los paises no han tenido que soportar costes de
implantacion del comercio de derechos de emision.

e Portugal, a pesar de ser la economia mas contaminante, no ha incurrido
en este tipo de costes.

- Por tltimo, la evolucion de la intensidad emisora puede indicar que existe un
cierto desacoplamiento entre las emisiones de un pais y su actividad econdmica.
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