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Resumen

Los enfoques actuales sobre la reducción de las emisiones de gases de efecto invernadero se basan en el supuesto de que las emisiones son responsabilidad de los productores.  Sin embargo, otra opinión consiste en considerar que la responsabilidad de estas emisiones no recae sobre el productor, sino sobre el consumidor final de los productos.  Este punto de vista podría generar nuevas oportunidades de formular políticas y actividades para reducir al mínimo las emisiones de gases de efecto invernadero de la cadena de suministro.  Además, hay un interés cada vez mayor por las consecuencias que tienen para las políticas ambientales internas los flujos de carbono incorporado.

1.
Exposiciones de los ponentes

a)
Dr. Graham Sinden, Director Superior de Estrategia de Carbon Trust

El Dr. Sinden comenzó presentando el tema.  El mundo concibe actualmente las emisiones de CO2 desde el punto de vista de la producción, lo que significa que la responsabilidad de esas emisiones recae en el país que las ha producido.  Es el enfoque adoptado en la mayoría de los procedimientos nacionales de evaluación de las emisiones y en marcos internacionales como el Protocolo de Kyoto, la Convención Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climático y el régimen de comercio de derechos de emisión de la Unión Europea.  No obstante, desde la perspectiva del consumo la responsabilidad de las emisiones generadas por la fabricación de los productos se atribuye a los países que consumen en última instancia las mercancías y los servicios.

El Dr. Sinden prosiguió diciendo que el vínculo entre estos dos puntos de vista es el comercio de bienes y servicios entre países y la intensidad de la emisión de carbono de esos intercambios comerciales.  Las emisiones generadas durante la producción están "incorporadas" a los bienes y servicios objeto de comercio internacional.  En torno al 25 por ciento de las emisiones mundiales de CO2 procede del flujo de bienes y servicios que atraviesan las fronteras internacionales para ser consumidos en otra región.

En algunos países y regiones, el punto de vista escogido puede suponer una diferencia notable en la medición de sus emisiones nacionales.  Para el Reino Unido, la evaluación de las emisiones sobre la base del consumo es un 34 por ciento superior a la basada en la producción, mientras que si se aplica el punto de vista del consumo a las emisiones de la UE el resultado es aproximadamente un 23 por ciento superior al que se obtiene aplicando el punto de vista de la producción, en el que se basa el régimen de comercio de derechos de emisión de la Unión Europea.  Otros países suelen ser exportadores netos de emisiones incorporadas en el comercio:  la exportación neta de emisiones de China equivale aproximadamente al 23 por ciento de las emisiones anuales generadas en el interior del país.  En conjunto, los países desarrollados suelen ser importadores netos de emisiones y los países en desarrollo exportadores.

En un mundo en el que se practica universalmente la fijación de precios de las emisiones, estos flujos quizá no susciten preocupación.  Es más, podrían ser incluso beneficiosos, ya que las pautas de comercio reflejarían en parte las diferentes intensidades de las emisiones anejas a la producción en las distintas regiones, en particular en el caso de los productos con alta intensidad de emisiones.  Sin embargo, el mundo no cuenta actualmente con un sistema universal de fijación de los precios de las emisiones, y los enfoques presentes para la evaluación de las emisiones basados en la producción limitan la capacidad de abordar el problema de las emisiones en las regiones que tratan de reducirlas mediante mecanismos de fijación de precios, como la UE.  Por ello se están estudiando mecanismos adicionales.  En ausencia de un "pacto mundial" sobre la fijación de los precios de las emisiones, es probable que la viabilidad de estas respuestas y sus repercusiones en las emisiones sean uno de los principales factores de evolución de los regímenes de fijación de precios de las emisiones.
b)
Sra. Doaa Abdel Motaal, Consejera, Gabinete del Director General de la OMC

La Sra. Motaal afirmó que en los debates podían aparecer de vez en cuando nuevas pruebas que cuestionaban nuestras ideas y podían incluso constituir un punto de inflexión en las deliberaciones.  Es el punto al que ha llegado el debate sobre comercio y cambio climático gracias a las nuevas pruebas presentadas por Peters y Hertwich (Peters, G.P. y Hertwich, E.G., 2008. CO2 Embodied in International Trade With Implications for Global Climate Policy. 42 Environ Sci Technol, p1401-1407, "El CO2 incorporado en el comercio internacional y sus repercusiones para la política mundial sobre el cambio climático") y Caldeira y Davis (Caldeira, K. y Davis, S., 2011. Accounting for Carbon Dioxide Emissions:  A Matter of Time. PNAS Early Edition, "Responsabilizarse de las emisiones de dióxido de carbono:  Una cuestión de tiempo", que puede consultarse en www.pnas.org/).  Al examinar las emisiones consumidas en lugar de las producidas, estos autores han descubierto que, en lugar de reducir sus emisiones en los dos últimos decenios, los países desarrollados las han aumentado.

La Sra. Motaal explicó que esta investigación demuestra que las reducciones por que las que abogaba el Protocolo de Kyoto han quedado invalidadas por las emisiones que han importado los países desarrollados de otras regiones.  Aunque los países desarrollados se han abstenido hasta ahora de adoptar medidas comerciales unilaterales, debido a que no han aparecido pruebas de que se produzca una fuga de carbono, las pruebas presentadas por Hertwich, Peters y otros demuestran que el mundo podría haberse limitado a iniciar un mero proceso de "deslocalización de las emisiones".  Estas pruebas deberían señalarse a la atención de los negociadores comerciales y contextualizarse en el marco del debate en curso sobre comercio y cambio climático.  Posiblemente podrían obligar a modificar la tesis de que es necesario aplicar medidas de ajuste en la frontera, pues dichas medidas comenzarían a ser necesarias para garantizar la integridad de las reducciones de las emisiones que llevan a cabo los países desarrollados, un cambio de tesis que, según la Sra. Motaal, los países en desarrollo deberían tomar en consideración.

La Sra. Motaal concluyó diciendo que, aunque quizá nunca llegue a haber un método perfecto para medir las emisiones incorporadas en las importaciones, debe hallarse una forma de aplicar medidas en frontera si es la única manera de lograr incidir de manera significativa en el cambio climático.

c)
Sra. Diane Simiu, Directora de la División de los Mercados del Carbono, Dirección General de Energía y Cambio Climático del Ministerio de Ecología, Desarrollo Sostenible, Transporte y Vivienda de Francia

El régimen de comercio de derechos de emisión de la Unión Europea trata de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero aplicando un precio al CO2 de los emisores nacionales.  Dado que los demás países no realizan esfuerzos comparables, si se consideran prioritarias las emisiones nacionales se corre el peligro de socavar los beneficios ambientales derivados de una reducción de las emisiones europeas, pues no se tienen en cuenta las emisiones incorporadas a los productos importados en Europa.  Los costos adicionales para los productores de la UE también pueden provocar la relocalización de parte de la producción en otros países en los que no se fijan los precios de las emisiones. 

La Directiva de la UE por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emisión contempla la posibilidad de introducir un mecanismo de cómputo del carbono (MCC), cuya finalidad es impedir la fuga de carbono garantizando que las instalaciones ubicadas en el territorio de la UE se mantengan en pie de igualdad con las de terceros países y preservar así la integridad para el medio ambiente de las iniciativas de la UE.  El MCC propuesto por Francia se basa en el principio de que el importador entregue unos derechos de emisión de un valor equivalente al de los derechos que debe adquirir en el mercado un productor europeo para el mismo volumen de productos.  Si no se dispone de información sobre la intensidad de carbono de un producto importado, puede aplicarse un método "por defecto", según el cual el monto de los derechos de emisión que ha de entregar el importador será equivalente al valor medio que habría debido pagar un productor en el mercado.  Los importadores habrían de aportar pruebas de que los productos vendidos en Europa son más eficientes desde el punto de vista del carbono que la media europea y sólo en ese caso entregarían unos derechos de emisión de una cuantía proporcional a la diferencia entre sus emisiones específicas y los parámetros europeos.

En las fronteras de la UE, los servicios de aduanas pueden tramitar el MCC utilizando la información consignada en el documento administrativo único (DAU), declaración aduanera armonizada común a todos los Estados miembros.  El MCC no obligaría a los importadores a realizar ningún trámite aduanero suplementario.

Los acuerdos sectoriales satisfactorios son la mejor manera de evitar las fugas de carbono.  Cuando no es posible concertarlos, o cuando un país se niega a participar en ellos, el MCC permite preservar la integridad para el medio ambiente de las iniciativas de reducción de emisiones de la UE, al crear incentivos para que los importadores reduzcan su intensidad de carbono y garantizar al mismo tiempo la igualdad de trato a los productores y los importadores de la UE.  Es posible que no sea apropiado para todos los sectores, pero puede utilizarse junto a otros instrumentos para combatir la fuga de carbono.

d)
Sr. Thierry Berthoud, Director Gerente de Energía y Cambio Climático del Consejo Empresarial Mundial para el Desarrollo Sostenible (WBCSD)

Si se aplicara en todo el mundo el mismo precio a las emisiones de CO2, el flujo internacional de carbono quizá no fuera sino parte del flujo de materias primas y mercancías objeto de comercio y no crearía distorsiones en el mercado.  El ejemplo más común de un precio del carbono es el precio de mercado del carbono en sistemas como el régimen de comercio de derechos de emisión de la Unión Europea.  Los principales mecanismos mundiales que dan lugar a un precio explícito del carbono son los regímenes de límites máximos y comercio de derechos de emisión, la aplicación de impuestos a las emisiones de carbono, los enfoques basados en valores de referencia y créditos, y los contemplados en diversos proyectos.  Los precios implícitos del carbono se derivan de la aplicación de normas alternativas en materia de energía, normas de comportamiento en materia de emisiones, normas de eficiencia y compromisos sociales de reducción de las emisiones.  Todos estos mecanismos interactúan mutuamente en el interior de los países y entre ellos.

Los mercados también desempeñan una función esencial en la homogeneización del precio del carbono.  No obstante, parece probable que con el tiempo los diversos enfoques de las políticas nacionales darán lugar a un precio mundial del carbono.  Hay quien aduce que la disparidad de los precios del carbono en diversas partes del mundo crea distorsiones en el comercio internacional.  De ser así, podría recurrirse a instrumentos vigentes como las disposiciones antidumping.  Sin embargo, la elaboración de medios específicos para reglamentar el flujo de las emisiones de gases de efecto invernadero incorporadas al flujo de materias primas, productos manufacturados y servicios podría representar un nuevo estrato de restricciones, que distorsionaría significativamente el libre comercio de mercancías.

Una situación de igualdad de condiciones a escala mundial para el carbono no debería basarse en nuevos obstáculos al comercio, sino en la voluntad positiva de los responsables de la formulación de políticas de establecer marcos de política que permitieran a los mercados competitivos generar productos y reducciones de CO2 de la manera más económica posible.

e)
Sr. Vicente Yu, Coordinador de Programas, Gobernanza Mundial para el Desarrollo, South Centre

El recurso a un cómputo de las emisiones basado en el consumo sería una forma más exacta y equitativa de determinar la responsabilidad de las emisiones de gases de efecto invernadero a escala mundial, ya que la raíz del problema está en los actuales niveles insostenibles de consumo mundial de productos con carbono incorporado y en la distribución de este consumo por países.  Un marco basado en el consumo revela que el de los países desarrollados de productos con carbono incorporado es una de las principales causas del incremento de las emisiones en los países en desarrollo, que fabrican esos productos para su exportación a los países desarrollados.  Puede establecerse una correlación muy estrecha entre la estabilización o la reducción de las emisiones generadas en los países desarrollados y el aumento de las emisiones exportadas desde los países en desarrollo, lo que implicaría una externalización de las emisiones de los países desarrollados a los países en desarrollo.
Para poner remedio a la tendencia al incremento de las emisiones mundiales, los países desarrollados deben reducir su consumo de carbono.  Sin embargo, ello podría tener efectos adversos para los países en desarrollo que dependen de sus exportaciones a los países desarrollados.  Deben realizarse más investigaciones sobre estos efectos adversos;  para corregirlos serían necesarios acuerdos internacionales de cooperación que respaldaran un cambio en los países en desarrollo, haciéndolos pasar de los productos de alta intensidad de carbono que exportan a los países desarrollados a una producción más diversificada, que utilizara procesos de menor intensidad de carbono para satisfacer el consumo nacional y regional.
2.
Preguntas del público
P:
¿Es justo que los productores de los países en desarrollo soporten la carga de las emisiones asociadas a la fabricación de productos consumidos en los países industrializados?

R:
Al autorizar a los productores e importadores europeos a incluir el costo de los derechos de emisión de carbono en el precio de sus productos, son los consumidores europeos los que pagan las externalidades ambientales asociadas a la manufactura de los productos que consumen, con independencia de que hayan sido fabricados en Europa o en otro lugar.

P:
¿Son empresas occidentales las que ejercen principalmente la función de verificación?

R:
Hay varias grandes empresas en este terreno, pero muchas de ellas realizan operaciones en países en desarrollo asociados al Mecanismo para un Desarrollo Limpio. 

P:
¿Cómo se fijan en frontera los precios de los bienes acabados complejos?

R:
Dado que el régimen de comercio de derechos de emisión de la Unión Europea no asigna un precio a la producción de bienes complejos, es posible que al atravesar la frontera su importación no esté contemplada en ningún mecanismo fronterizo.  Sin embargo, los productores de bienes complejos de los países europeos tendrían que pagar en cualquier caso un precio por el carbono de las materias primas y la electricidad originarias de Europa que utilizan. 

P:
¿Hay estudios sobre los efectos a largo plazo de esas medidas en frontera en los productores de esos bienes objeto de comercio, por ejemplo en China?

R:
Los efectos a largo plazo dependen del producto, el sector y la importancia de este sector para el país exportador.  Hay estudios en los que se analiza esta cuestión en relación con sectores concretos, como el del acero. 

P:
¿Podría compensar un precio internacional del carbono la falta de compromiso de los países de reducir las emisiones?

R:
Actualmente hay muchos precios del carbono, derivados de la fijación directa de dichos precios, las políticas, la reglamentación y los impuestos aplicados a los productos que no incorporan carbono.  Son numerosas las medidas que pueden contribuir a la fijación de los precios del carbono.

P:
¿Representa cabalmente el concepto de flujos de carbono las emisiones exportadas desde un país?

R:
Los datos que se han presentado aquí ofrecen una perspectiva sobre el carbono basada en el valor agregado, pues representan las emisiones producidas y consumidas en cada país, incluidos los intermedios. 

P:
Tenemos que cambiar nuestro modo de vida y averiguar cómo podemos vivir con menos emisiones:  los problemas anejos al cómputo guardan relación exclusivamente con el segundo aspecto.

R:
Es necesario que el cómputo sea correcto para garantizar que las medidas que se adopten den lugar realmente a la reducción de las emisiones:  si no se tiene en cuenta el punto de vista del consumo, resulta imposible determinar el efecto global de las medidas nacionales.

3.
Conclusiones

En la sesión se trató una amplia gama de cuestiones relacionadas con las emisiones incorporadas en el comercio, entre ellas la importancia de los flujos internacionales de emisiones entre países productores y países consumidores, y la política y las cuestiones anejas a la fijación de precios para hacer frente a las emisiones mundiales y nacionales que generan.  Las medidas de ajuste en frontera fueron uno de los centros de atención del debate y, aunque en general no se consideran una solución perfecta para abordar los diferentes enfoques en materia de fijación de precios, mientras no exista un enfoque mundial es probable que se sigan examinando.  Al mismo tiempo, se adujo que algunas medidas de reglamentación de mayor alcance tienen un costo implícito en materia de emisiones.


