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Resumen:

El articulo inicia con un examen de los instrumentos econdémicos que, segun la doctrina, deben ser parte de las politicas climdticas,
algunos cuya creacién se ha dispuesto en Chile, como el impuesto verde y otros en proceso de estudio, como los mercados de
emisiones. Aborda los fundamentos juridicos de estas herramientas en contextos climéticos y revisa la arquitectura climdtica para
caracterizarla brevemente con base en las principales medidas de adaptacién y mitigacién que son parte de este entorno. Examina el
mercado de emisiones mas conocido que es el europeo (European Union Emissions Trading System, EU ETS), para concentrarse
en este mecanismo a fin de considerar los desafios que enfrenta Chile para implementarlos y hacer recomendaciones de regulacién
juridica de como deben incorporarse a la realidad chilena.
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emisiones.

Abstract:

The article begins with an examination of the economic instruments that, according to the doctrine, should be part of climate
policies, some of which have been created in Chile, such as the green tax and others in the process of being studied, such as the
emissions markets. It addresses the legal foundations of these tools in climate contexts and reviews the climate architecture to
characterize it briefly based on the main adaptation and mitigation measures that are part of this environment. It examines the
most well-known emissions market, the European (European Union Emissions Trading System, EU ETS); to concentrate on this
mechanism in order to consider the main challenges that Chile faces in order to implement them and make recommendations on
legal regulation of how it should be incorporated into the Chilean reality.

Keywords: Climate Change, International Environmental Law, Chilean Environmental Law, Economic Instruments, Emission

Trading Scheme.

Introduccién

El avance de las politicas climaticas que ha emprendido Chile desde mediados del afio 2000 hasta la fecha, ha
sido correlativo a su nivel de adhesién al régimen juridico internacional de Cambio Climético, constituido por
la Convencién Marco de Naciones Unidas de Cambio Climatico (CMNUCC), seguido por el Protocolo de
Kiotoy el reciente Acuerdo de Paris. Este régimen internacional se ha construido con la finalidad de establecer
reglas y objetivos para reducir el calentamiento global; Chile tuvo un inicio lento en la conformacion de este
escenario doméstico pero lo haido consolidando a medida que la institucionalidad ambiental ha ido creciendo
en torno al Ministerio del Medio Ambiente desde 2010 en adelante.

De este modo, el cambio climético es parte de la agenda publica en Chile. Podriamos afirmar que ha sido
el 4rea tematica ambiental que més se ha desarrollado, pues se ha creado una institucionalidad especial para
hacerse cargo, acompanada del dictado de instrumentos juridicos de gestién ambiental especificos. Se ha
ido integrando de menos a més y se va imponiendo la necesidad de incluir instrumentos econdémicos en las
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politicas publicas, dado que la exigencia de optimizar recursos se vuelve imperativa y el financiamiento del

cambio climatico es la parte critica, tanto en el ambito internacional como en el nacional.

1 son una herramienta a incluir en el escenario

Este trabajo pretende examinar silos mercados de emisiones
doméstico que estd organizando Chile para enfrentar el cambio climético. La tesis de este articulo es que
Chile debe implementar un mercado de emisiones, no solo porque es una decisién gubernamental que estd
explorando, sino porque es el mecanismo mas seguido por las experiencias extranjeras entre las que se destaca
la europea, incluso China estd implementando un mercado nacional de carbono 2. el mecanismo integra las
medidas que suman eficiencia a la lucha contra el cambio climético.

Siguiendo la metodologia explicitada en el punto siguiente, la estructura de este articulo, en primer lugar
se inicia con un examen de los instrumentos econdémicos que, segun la doctrina, deben ser parte de las
politicas climaticas; algunos cuya creacién se ha dispuesto en Chile, como el impuesto verde y otros en proceso
de estudio, como los mercados de emisiones. Se abordan los fundamentos juridicos de estas herramientas
en contextos climaticos y se revisa la arquitectura climatica para caracterizarla brevemente con base en las
principales medidas de adaptacién y mitigacién que son parte de este entorno. Se examina el mercado de
emisiones mds conocido que es el europeo; para concentrarse en este mecanismo a fin de considerar los
principales desafios que enfrenta Chile para implementarlos y hacer recomendaciones de regulacion juridica
de cémo deben incorporarse a la realidad chilena.

Marco metodolégico

El diseno de esta investigacion se ha desarrollado en el marco del régimen internacional de cambio climatico
indicado como la reaccién de la comunidad internacional para asumir esta problemdtica global, encabezado

por la Convencién Marco ? , con el Protocolo de Kioto atn vigente %,y con el Acuerdo de Paris ° que fijaun
nuevo mecanismo para todas las partes. Hablamos de la Contribucién Nacional Tentativa de Chile (Intended
Nationally Determined Contribution, INDC), que consiste en que los Estados deben presentar de manera
voluntaria, sus objetivos de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, GEI, generales (con
todos los sectores econdmicos e industriales incluidos), ademds de indicar las politicas orientadas a sectores

especificos para alcanzarla. Este instrumento, nacido en Varsovia ¢ obliga alos Estados a presentar cada cierta
cantidad de afos, sus objetivos de reducciones y que cada vez que las presentan, estas sean progresivamente
més profundas.

Como fruto de los compromisos internacionales, Chile 7 envid hasta la fecha tres comunicaciones al
régimen internacional; la Primera Comunicacién fue en el afio 2000, la Segunda Comunicacién se concluyé
y envié en 2011, y la Tercera Comunicacion se ha realizado a finales de 2016, la que da cuenta de una
profusa informacién sobre las medidas nacionales para hacerse cargo del cambio climético. En la mds reciente
comunicacién, el Ministerio de Medio Ambiente de Chile ha dejado claro que Chile estd explorando

incorporar a las medidas para enfrentar el cambio climatico instrumentos basados en el mercado 8.

Dado que Chile ha demostrado un papel activo en hacerse cargo del cambio climético puertas adentro
y que, ademads, el tltimo instrumento climético exige profundizar las medidas nacionales, las propuestas
de mercados de carbono se alinean con los objetivos del Acuerdo de Paris, como Chile lo ha manifestado
oficialmente.

Confirmamos que la perspectiva de la investigacién se enmarca desde el régimen de Cambio Climatico, la
utilizacién de estos instrumentos puede conectarse con otras iniciativas que la comunidad internacional esta

emprendiendo como los Objetivos de Desarrollo Sostenible ? .

La metodologia de investigacién que se utilizard serd descriptiva en la medida en que abordard el contexto
climético chileno, y la experiencia extranjera mas reconocida en la implementacién de mercado de emisiones
(la europea); y por otro lado, tendrd un cardcter exploratorio en relacién con las propuestas de regulacién
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juridica de un mercado de emisiones para Chile. Las fuentes empleadas son principalmente bibliograficas y
documentales, a saber: tratados internacionales, normas nacionales, doctrina especializada, documentos de
p

organismos ptiblicos y privados, y revistas cientificas ' .

Los fundamentos tedricos de este trabajo responden a las siguientes preguntas problematizadoras: ;qué
son los instrumentos econdmicos ambientales?; ;cdmo se fundamentan esos instrumentos en contextos de
la lucha contra el cambio climatico? y ;cudles son sus antecedentes principales? Estos son puntos de partida
para examinar el escenario chileno.

Sobre el enfoque seguido en este trabajo, la estrecha relaciéon que el cambio climético y todos sus temas
conexos tienen con variadas disciplinas (y sus eventuales desenlaces), hace dificil situarlo como un fenémeno
politico, econémico o juridico en exclusiva I Procuraremos destacar los aspectos juridicos de los mercados
de emisiones aun cuando los escenarios en que se estdn planteando las medidas de cambio climatico nos estdn
demostrando la interdisciplinariedad de la temdtica.

Este estudio nos ha permitido corroborar que en lalucha contra el cambio climdtico se vuelto muy poderosa
laidea de que se presume que tanto lasleyes ambientales nacionales como el Derecho Internacional Ambiental

funcionan mds eficientemente si incorporan algun tipo de mecanismo de mercado, segtn el estado del arte

.12
en la materia "~ .

El sistema de comercio de emisiones de GEI mas relevante resulta el europeo, por su tamano y por su
nivel de complejidad; esto ha determinado que los mercados de emisiones sean el instrumento econémico
mas seguido por las experiencias extranjeras 13, Asi mismo, destacamos que la experiencia europea es la
mds instructiva desarrollada hasta la fecha, lo que ha generado que China esté siguiendo esta tendencia en el
mercado de carbono nacional que estd implementando actualmente 4

Los resultados del estudio permiten confirmar que los mercados de emisiones pueden facilitar la
conjugacién de un modo equilibrado de los intereses econdémicos y el cuidado ambiental y que el contexto
post Acuerdo de Paris es propicio para que Chile pase del diagndstico a la implementacién de medidas més
profundas que incluyan el mercado de emisiones. El fin ultimo del trabajo es sumar elementos y algunas
reflexiones para Chile en el marco del debate que el cambio climético estd generando en la actualidad, para
superar las contradicciones y tensiones y aportar a la resiliencia de nuestras presentes y futuras generaciones.

Sobre los instrumentos econdmicos ambientales

La CEPAL explica que en politicaambiental se utilizan distintos tipos de instrumentos y ubica los econémicos
como aquellos que “..se basan en la utilizacién de incentivos econémicos o de mercado para generar los

comportamientos deseados” 5 que junto con las normas regulatorias son parte del escenario doméstico,
como veremos infra. Si el objetivo es inducir cambios en las conductas de las personas, entre otras finalidades,
es necesario poner precio a las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI); de este modo se reconocen
dos tipos de instrumentos: impuestos y mercados de emisiones o permisos comercializables.

Estas opciones se suman a otras como acuerdos voluntarios 16 técnicas de fomento de energias renovables,
etiquetado, entre otras, por lo que concordamos con INIGO SANZ-RUBIALES V7 en que los instrumentos
econdémicos complementan las regulaciones tradicionales, a las que enriquecen, sin perjuicio de que todos
cuentan con ventajas ¢ inconvenientes. De alli que nos ocupemos de ellos ante el contexto de medidas de
adaptacién y mitigacién que Chile presenta en la actualidad.

Los instrumentos econdmicos se incardinan en normas legales cuyo estatus no abordaremos en este
trabajo pero que requieren ser incorporadas al Derecho nacional de modo compatible con sus regulaciones
administrativas tradicionales (lo que no siempre ocurre).
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Sobre impuestos de carbono o verdes, se ha explicado que esta medida puede ser mds apropiada que el

comercio de emisiones alli donde no haya riesgos de pasar a niveles de emisiones criticos '® . Eso sigue
siendo algo relativo porque hoy la accién climatica mancomunada es lo que han ratificado los Estados en el

Acuerdo de Paris !° y, por ende, el esfuerzo de aumentar el nivel de ambicién de las medidas que este pais ha
transparentado en su Contribucién Nacional Tentativa de Chile (INDC), implicara profundizar las medidas
nacionales y mostrar resultados de mitigacién de sus politicas climéticas.

Por lo general, el comercio de emisiones se concibe como una herramienta ttil que estd en proceso de
implementacidn en varios paises y entre sus ventajas generales estin la incorporacién de los privados a las
politicas climdticas; que los Estados estén dispuestos a mejorar su potencial de reduccién, con lo cual son mas
eficientes en las reducciones a la vez que mejoran los planes nacionales, para que al vender sus créditos puedan
obtener fondos para financiar otras medidas para enfrentar el cambio climatico. Por ello, estos mecanismos
de mercado buscan no solo reducir la contaminacidn sino también minimizar los costos de esta reduccién.

La utilizacién de esta herramienta reconoce la necesidad de la participacién de los sectores ptblico y
privado para la implementacién de las medidas nacionales *° ; esta incorporacién puede ser voluntaria en
algan punto de inicio, pero la obligatoriedad debe llegar; se ha visto que los esquemas voluntarios no son los
mas eficientes a largo plazo.

Debe apuntarse que los mercados de emisiones pueden involucrar enfrentamientos a disciplinas de la
Organizacién Mundial de Comercio (OMC). Damos algunos ejemplos de esos conflictos: a) en relacién con
la naturaleza de las unidades de emisiones (si se trata de un producto o de un servicio), b) si los permisos
pueden ser calificados como subsidios, ¢) si se afectan los principios de No Discriminacién en general,
Trato Nacional y Nacién mds Favorecida de acuerdo a cémo se organicen (por ejemplo, si distinguen entre
nacionales y extranjeros), entre otros.

Veamos ahora algunos argumentos a favor de la incorporacién de estos instrumentos en el marco de las
politicas climdticas domésticas.

Fundamentos juridicos delos instrumentos econémicos en ambitos climéticos

A la pregunta de c6mo actuar frente al cambio climético 21 enlas complejidades de las respuestas, ubicamos
la que hace referencia ala internalizacidn de las externalidades (tanto positivas como negativas), que requieren

laintervencion del Estado y que se centran en el problema de los costos sociales 22 Asi mismo, se entrecruzan
cuestiones relacionadas con las reparaciones y las reglas de responsabilidad (no olvidar el principio el que
Contamina Paga) y las que tienen qué ver con el financiamiento de la problematica.

De alli que sea necesario conocer la matriz de emisiones de cada Estado, dado que la informacién no solo
es vital para que las medidas sean lo més efectivas posibles, sino también para actuar con base en el principio
de Equidad Intergeneracional que presenta una faceta en torno a lograr la igualdad en el émbito social dentro
de una misma generacion.

En el 4mbito internacional, estos instrumentos han sido incluidos en el Protocolo de Kioto, justamente
para atemperar el cuamplimiento de las obligaciones para las Partes del Protocolo y aprovechar la experiencia
de algunos Miembros que habian aplicado mecanismos semejantes, como Unién Europea que analizaremos

infra, para lograr la interseccién entre la dimensién ambiental y la econdémica que tenga en cuenta los costos

y sus beneficios, y conciba la cooperacién como el gran espacio donde se concretan los mecanismos > .

Otros Estados no han quedado fuera de esta tendencia de aplicar mercado de emisiones, “Se iniciaron
esquemas de comercio en los Estados Unidos donde se adoptaron sistemas subnacionales en ausencia de
progresos a nivel federal, asi como en otros paises industrializados...”, explica HARRO VAN ASSELT 24
que agrega ademas que en los Estados donde la eficacia ambiental y la eficiencia econémica estdn combinadas,
los mercados de emisiones parecen haberse convertido en el santo grial del cambio climédtico.
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La introduccién de los mercados de emisiones ha sido una creacién del Derecho estadounidense, que
en 1991 incorpord a la Ley de Aire Limpio de 1963 el mercado de emisién de SO2 (didéxido de azufre)

como parte del Acid Rain Program entre las empresas de generacién eléctrica; incluso Estados Unidos fue el

propulsor de este mecanismo flexible en el Protocolo de Kioto =

Junto con las razones expuestas, volvemos a la idea primaria “La estabilizacién climdtica requiere que las
emisiones netas de GEI disminuyan eventualmente de manera significativa” Esto llevara a una revolucién
tecnoldgica en la cual el desarrollo y la investigacién en tecnologias energéticas deben ser una prioridad,
de modo de asegurar que la innovacién y el desarrollo sean socialmente productivas. Vemos que estos son
objetivos a largo plazo para los Estados y para Chile, a los que se suma la necesidad de contar con mayores
acciones encaminadas tanto a la mitigacién como a la transferencia de tecnologfa, junto con més apoyo a la

innovacién y desarrollo (I+D) %€ .

Breve referencia al escenario doméstico de cambio climatico

Caracterizaremos brevemente al escenario para enfrentar el cambio climético en Chile, que estd encabezado
institucionalmente por el Ministerio del Medio Ambiente con la obligacién de “proponer politicas y
formular los planes, programas y planes de accién en materia de cambio climitico” 7| en particular
introduciendo medidas de adaptacién y mitigacién al imbito nacional. La estructura administrativa especifica
que se ocupa actualmente es la Division de Cambio Climdtico, que reemplaza al Departamento de Cambio
Climdtico, y que goza de la mdxima jerarquia administrativa. Destacamos que el Consejo de Ministros para
la Sustentabilidad (CMS) se pronuncia sobre iniciativas, ya sean proyectos de ley o actos administrativos que
aborden la temdtica climdtica.

Entre otros organismos como ¢l Equipo Técnico Interministerial de Cambio Climético (ETICC) vy los
Comités Regionales de Cambio Climédtico (CORECC), mencionamos la Agencia de Sustentabilidad y
Cambio Climético 2® , de mas reciente creacién, que se concentrard en los Acuerdos de Produccién Limpia
que han sido utilizados para incorporar la produccién limpia y las medidas la mitigacién de emisiones.

La arquitectura climitica incluye la Estrategia Nacional de Cambio Climético 2
instrumento juridico especifico, que fue acompafado por el Plan de Accién Nacional de Cambio Climético
I, implementado de 2008 a 2012, novedoso plan articulador de la politica especifica; este plan ha sido
reemplazado recientemente por el nuevo Plan de Accidén Nacional de Cambio Climatico (PANCCII)

como primer

2017-2022 *°, que se desarrolla en un marco cuyas informaciones ya se han relevado y algunas acciones estan
en fase de implementacion, a las que se suman mas serios compromisos internacionales.

Destacamos el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Clima#tico 3 que ampara los planes sectoriales 32
, entre ellos el Plan de Adaptacién del Sector Silvoagropecuario, el Plan de Adaptacién al Cambio Climatico
para Pescay Acuicultura, el Plan de Adaptacién al Cambio Climético en Biodiversidad, el Plan de Adaptacién
al Cambio Climatico del Sector Salud, el Plan de Adaptacién y Mitigacién de los Servicios de Infraestructura
al Cambio Climético y por tltimo, el Plan de Adaptacién al Cambio Climético para Ciudades. La adaptacion
ha seguido un criterio de sectorialidad y vulnerabilidad en su aparicién temporal.

Algo repetido en los documentos es que Chile es vulnerable 33 con evidencias de cambio climético desde
las tradicionales a las mas especificas; para mencionarlas brevemente: se registran aumento de la temperatura
media, megasequias, aumento de incendios forestales, patrones de lluvias, glaciares en retroceso, subida del
nivel del mar, marejadas; entre otros eventos, con la correlativa afectacién de los recursos hidricos, la actividad
pesquera, la energfa, la infraestructura, las ciudades y la salud.

Para completar este escenario, “Respecto de las emisiones de GEI totales por sector, el sector Energia
representd un 77,4%, seguido del sector Agricultura (12,5%), del sector IPPU [Industrial Processes and
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Product Use] (6,0%), y finalmente del sector Residuos (4,1%)” 3 En términos generales, las emisiones totales

alcanzaron los 109.908,8 Gg CO, eq., incrementdndose 113,4% mas en relacién con los indices de 1990 5
De acuerdo a los gases emitidos, el diéxido de carbono (CO,) sigue siendo el principal gas emitido (78,4%),
luego el metano (10,7%), N,O (10%) y gases fluorados (0,9%). El total de la participacién de Chile en las
emisiones globales de GEI no excede el 0,3%; sin embargo, la tendencia al alza de las emisiones se mantiene.

Sintéticamente, los compromisos que Chile ha asumido ante el régimen internacional son disminuir a 2030
sus emisiones de CO, por unidad de PIB en un 30% con respecto al nivel alcanzado en 2007, considerando
un crecimiento econémico futuro que le permita implementar las medidas adecuadas para alcanzar este

compromiso ¢ . Este compromiso voluntario ha dado lugar a la Contribucién Nacional Tentativa de Chile

(INDC) presentada al régimen internacional en septiembre de 2015 %

otros Estados facilité el Acuerdo de Paris 3% .

, contribucién que junto con la de

Para este compromiso de mitigacién, el Ministerio de Medio Ambiente indica que la principal medida

es Ley 20.698 9 que dispone que para 2025 el 20% de la energia producida en Chile provenga de

fuentes renovables; para alcanzar ese objetivo se destaca la existencia del Programa de Eficiencia Energéticay

previamente, el camino dispuesto por la Ley 20.257 de fomento de las Energias Renovables 40
Atento la conformacién de la matriz de emisiones, traemos a colacién que el Ministerio de Energfa estd
avanzando con el Plan de Mitigacién del Sector Energfa, donde convergen las acciones de mitigacién en el

marco del Acuerdo de Paris asociadas a la Politica Energética Nacional 2050 (PEN 2050) *' . La concrecién
de este Plan es vital para finalmente empezar a mitigar emisiones.

Los pasos en Chile para la introduccién de instrumentos econémicos

El Ministerio de Medio Ambiente de Chile en la Tercera Comunicacién Nacional de Chile ante la
Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climitico (CMNUCC) de finales de 2016, sefiala
que “...Chile estd(n) indagando nuevas y rentables formas de intensificar la reduccién de las emisiones y

fomentar los flujos financieros, entre ellas instrumentos basados en el mercado” #* . Asi, Chile participa de la
Partnership for Marketing Readiness (PMR), iniciativa del Banco Mundial que data de 2010.
Y a continuacién se refiere a la implementacién del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) del

Protocolo de Kioto en Chile, con mas de 151 proyectos, lo que lo posiciona como el tercer pais en América

Latina en la utilizacién de este instrumento *3 .

Chile ha dado una sefal relevante al incluir en la reforma tributaria del afio 2014 * el ‘impuesto verde’ 45
que junto con gravar las emisiones de contaminantes locales de vehiculos y fuentes fijas, prevé un impuesto
especifico a las emisiones de CO,, SO,, NOx y MP [material particulado] de fuentes térmicas.

Lo més destacable de esta norma es haber puesto un precio al valor de las emisiones de diéxido de carbono,
que se fija en US$S la tonelada. En general, los escenarios de aplicacién de estos instrumentos se manejan
entre US$10y US$30 el precio de la tonelada de GEL Con este primer paso, fijar un precio a las emisiones, se
espera que se reduzcan y que los particulares avancen en implementar procesos productivos menos emisores.

Otro antecedente a considerar es el planteado en la Corporacién Nacional Forestal (CONAF) que
constituyd en 2012 una Plataforma de Generacidon y Comercio de Bonos de Carbono del Sector Forestal de

Chile (PBCCh) % . Esta focalizacién en el sector forestal se basa en la potencialidad en la captura de carbono
que tienen los bosques y que ellos forman parte de los ecosistemas chilenos. Si bien esta Plataforma no pasé
de la etapa de diagnéstico y algunos estudios ad hoc, luego CONAF incluyé las medidas de mitigacién en el
marco de la Estrategia Nacional de Cambio Climético y Recursos Vegetacionales (ENCCRYV 2017-2025),
aprobada por el Consejo de Ministros para la Sustentabilidad (CMS) y actualmente vigente.
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En la linea de programas de reduccién de emisiones de cardcter voluntario, en Chile se presentan algunas
experiencias como las siguientes: 1) Bolsa de Clima de Santiago (SCX): es una bolsa que funciona como
broker en transacciones con bonos de carbono; se exhibe como la “primera bolsa climatica del Hemisferio

» 47

Sur . 2) Entidad Promotora del Mercado de Carbono Chile-CO: esta iniciativa fue generada por la

Fundacién para la Transferencia Tecnolégica (UNTEC) de la Universidad de Chile, junto con la Fundacién

Chile y fue financiada por InnovaChile de la Corporacién de Fomento de la Produccién, CORFO a8

De estas informaciones, derivamos que ellas son un primer paso y que la incorporacién de estos
instrumentos econdmicos debe ser analizada con racionalidad y detenimiento, volcados en textos juridicos
que se formalicen conforme al régimen administrativo vigente; desde una visién sustancial, no resulta
saludable poner todas las expectativas en una solucién de mercado, pero si debe reconocerse que detrds de
estas decisiones hay valores (y principios de Derecho Internacional Ambiental) que deben cuidarse ante la
evidencia de las vulnerabilidades que el fenémeno climdtico estd determinando hoy y a futuro.

Revision del panorama actual

Repasando el panorama chileno, se advierte que los costos asociados a la mitigacién son complicados, porque
pueden afectar directamente el crecimiento econdmico pues los paises en desarrollo se verdn més afectados
dado que los paises desarrollados han preparado sus mercados, y la variable ambiental ha estado presente en
sus politicas econdémicas y de crecimiento desde varias décadas atrés.

Resultan muy positivos los avances en adaptacién que Chile ha emprendido de la mano de los planes que
estan en ¢jecucion y aquellos que estdn en proceso de publicacién, mds que nunca se revitaliza la idea de que
la adaptacién va de la mano de la mitigacién. Debe considerarse que los sectores Agricultura, silvicultura y
otros usos de la tierra (AFOLU) son los tnicos que absorben GEI; esto explica que los primeros planes de
adaptacion hayan estado enfocados en estos sectores, para mantener su aptitud de ser sumideros de GEI Por

lo general, estos sectores suelen ser los més afectados por el cambio climético 9 pero en el de caso de Chile
son los que absorben GEI y también son sectores altamente vulnerables.

El sector forestal, a cargo de la CONAF, estd trabajando una Plataforma de Generacién y Comercio de
Bonos de Carbono del Sector Forestal de Chile; este inevitable paso exige mejorar la proteccion juridica de
los recursos naturales de los Estados. Se aconseja la revisién de las regulaciones juridicas internas que, en la
mayoria de los casos, son antiguas y responden a otros conceptos juridicos que no han incluido la dimensién
ambiental y menos la climtica en su gestion, con especial cuidado de los recursos hidricos, cuencasy glaciares;
se aconseja el abordaje de medidas conjuntas para proteger el océano, mares y bosques como sumideros de
carbono cuya consideracion debe ser parte de las revisiones.

Entre las medidas de mitigacién aconsejadas y de modo de incentivar que los procesos productivos sean
menos emisores, una alternativa incluye la creacién de fondos de financiamiento para tecnologias mas verdes
50 Estos fondos deben crearse con una visién enfocada no solo en la reconversién industrial, sino también
con una visién comercial, porque permitirdn a los productores chilenos seguir ingresando en mercados que

si apliquen medidas como ajustes en frontera 51

u otras que en definitiva, suban los estindares ambientales
de los productos que acceden a esos mercados.

Los tiempos post Acuerdo de Paris han renovado los compromisos para los paises en desarrollo que como
Chile ya tienen claro qué aportes quieren realizar en mitigacién; estos traerdn aparejados costos a corto
plazo. La mitigacién requerird diversos instrumentos de eficiencia y flexibilidad variables y la distribucion
de ganadores y perdedores en todo el mundo serd desigual; pero sin las medidas adecuadas el impacto serd
mucho més costoso >2 . A continuacién, nos ocuparemos del sistema de comercio de emisiones de GEI mas

relevante que es el europeo.
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La experiencia europea en mercado de emisiones
Antecedentes

A partir de 1973, el bloque europeo fue ocupindose del medio ambiente de manera temprana > 'y, en
especifico, el cambio climatico fue incluido por la Comunidad Europea en su agenda prontamente; asi, el
Parlamento Europeo lo abordé por primera vez en 1986; la Comisién en 1988; en 1990, el Consejo de Energia
y los Ministros Medioambientales acordaron estabilizar las emisiones de GEI a niveles de 1990 para el afio
2000. Esto determiné que el bloque se constituyera en un lider en politicas ambientales, liderazgo que traslad6
a las negociaciones internacionales en el régimen de cambio climatico.

Para lograr los objetivos planteados sobre cambio climdtico y en consonancia con los compromisos
internacionales, la Unién Europea (UE) fue adoptando diversas medidas de coordinacién en estos afios, entre
las que destacamos: el Programa Europeo sobre Cambio Climético 2000-2004 (PECC), reemplazado por el
segundo Programa Europeo sobre Cambio Climético (PECC II), que se puso en marcha a finales de 2005;
la Estrategia de Desarrollo Sostenible de la UE (EDS) y el Libro Verde de adaptacién al cambio climdtico en
Europa, aprobado por la Comisién el 29 de junio de 2007. Todas estas medidas fueron ejecutadas de acuerdo
alos mecanismos legales internos de la Unién Europea.

El régimen para el comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero (en sus siglas en inglés
EU ETS %*) se conformé en enero de 2005, como politica ptiblica y con aplicacién de Derecho Privado, que
obligaba a ciertas ramas industriales a aplicar para obtener un permiso de emisién de GEI, no habiendo la
Directiva especificado la naturaleza juridica de los derechos de emisién, una vez que se concretan y se negocian

en el mercado % . La Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo del 13 de octubre de

2003, establecié el régimen legal para el comercio de emisiones 56

Alaluz del Protocolo de Kioto, el régimen se ajust6 en 2008, para prever otros GEI y los mayores emisores

industriales > . Ademds, debe hacerse presente que el esquema ETS incluye controles de las emisiones y de
los sumideros de GEI de manera periédica, mediante un mecanismo de seguimiento.

Caracterizacion del régimen EU ETS

El rasgo bésico del régimen EU ETS es que se trata de un sistema cap and trade 58

que establece un cap o
limite de emisiones del bloque, pero también por sectores, que combinado con #rade, da lugar a un mercado
de emisiones que incentiva a las empresas a reducir sus emisiones, invertir en las tecnologias para ello y a
vender sus derechos de emisiones a otros; es decir, los instrumentos de incentivo econdmico se comercializan
en el mercado constituido a tal efecto. El comercio de emisiones es un sistema de costo eficiente, debido a
que los contaminadores con costos de reduccién de emisiones altos van a comprar los derechos de emisién de
contaminantes con bajos costos de reduccién de emisiones; cada permiso tiene un precio, por eso, puede ser
vendido. El objetivo final es conducir a la reconstruccién de una economia europea baja en carbono.

Este régimen de comercio es fundamental en la politica de la Unién Europea para combatir el cambio
climético, que fija un precio a la emisién de GEI y pasa a comercializar las emisiones 59 Este sistema es el
mas grande del mundo y opera actualmente en 31 paises: los 28 miembros de la Unién Europea més Islandia,
Liechtenstein y Noruega, lo cual cubre més de 11.000 instalaciones de los sectores de energfa e industriales
que son responsables de la mitad de las emisiones de la UE 60

En cuanto a la implementacidn, el régimen fue establecido gradualmente; en la primera etapa piloto, que
abarcé los afios 2005 a 2007, se establecieron los derechos de emisién y se cred el mercado de emisiones
para todo el bloque; la segunda fase se inici6 en 2008 hasta el final de 2012, coincidi6 con los compromisos
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asumidos en el Protocolo de Kioto ylogré disminuir las emisiones por debajo de los niveles de 2005, conforme

explica TTANBAO QIN ¢! . En el periodo actual de la tercera fase (2013-2020), el mecanismo para asignar
los permisos (que antes eran asignados gratuitamente) se modifica y serdn por remate gradual; ademds, se
han ratificado los limites maximos a escala de todo el bloque y los derechos se asignan con base en normas
armonizadas.

En esta fase presente, los Estados Miembros tendrdn también un objetivo individual y las empresas podrin
acceder a créditos de MDL como una alternativa para reducir sus propias emisiones, pero con un tope del

50% del total de emisiones a reducir entre 2008 y 2020 ¢*

Recalcamos que el régimen EU ETS incluyé la aviacién, por las emisiones de carbono que realizan los
vuelos dentro y entre los paises que participan del sistema (vuelos de pasajeros y de carga). En 2012, se inicié la
aplicacién del régimen para vuelos internacionales hacia y desde paises no miembros del sistema ET'S pero se
aceptd prorrogar este inicio; por lo pronto, la Organizaciéon de Aviacién Civil Internacional, OACI, abordé
el tema, decidié adoptar un marco global de lucha contra las emisiones de la aviacién ® e impulsé las
negociaciones en el imbito multilateral desde octubre de 2013. Estas negociaciones llegaron a buen puerto en
octubre de 2016 cuando la OACI anuncid la creacién del Plan de Compensacion y Reduccién de Carbono
para la Aviacién Internacional (CORSIA por sus siglas en inglés ¢* ). Este Acuerdo ha sido una importante
consecuencia de las politicas de la Unién Europea para ocuparse del calentamiento global.

Subrayamos que el bloque europeo ha correlacionado el Paquete de Cambio Climatico y Energfa aprobado
en 2008 y 2009; en el centro del paquete esta la meta 20-20-20.

Redondeando

Para mejorar su eficiencia y hacer frente a los diferentes defectos del EU ETS, tal como relatamos desde
su primera hasta su tercera fase, el esquema sufrié muchos cambios sustantivos y procedimentales, que
resumimos aqui: la expansién de su alcance; se pasé de la asignacién gratuita de derechos a la subasta; el
método de distribucién de derechos de emision gratuitos ha cambiado, al pasar de la vigilancia a la evaluacién
comparativa; se ha movido de un sistema descentralizado a uno mds centralizado; se han desarrollado los
sistemas de registro y Monitoreo, Reporte y Verificacién (MRV); y se han incluido mecanismos para controlar
el monto de los permisos del mercado, entre otros. En conclusidn, a pesar de que el EU ET'S present6 serios
problemas durante sus primeras dos etapas, se erige como un sistema que ha evolucionado para perfeccionarse.

Estas medidas no son las inicas emprendidas en el espacio europeo, destaca el Marco sobre Clima y Energfa
para 2030 que profundiza los objetivos que mencionamos “...al menos 40% de reduccion de las emisiones
de gases de efecto invernadero (en relacion con los niveles de 1990); al menos 27% de cuota de energfas

renovables; al menos 27% de mejora de la eficiencia energética” ¢ También Unién Europea de la mano dela
Comision, ha decidido la Hoja de Ruta 2050, con una visién de largo plazo para una economia descarbonizada

6 Para FLORIAN STANGL ¢ | este politica marco prevé la revisién y el reforzamiento de la Directiva EU
ETS, considerando el costo-beneficio de las medidas asi como las (diferentes) contribuciones de los Estados
Miembros.

No podemos dejar de mencionar que el régimen EU ETS no ha estado exento de criticas, como las
relacionadas con corrupcion, fraude, cabildeo, volatilidad de los precios, ganancias imprevistas, exceso de
oferta de los derechos de emisién, aumento de los precios energéticos y, en general, por no cumplir con sus
objetivos % Debe tenerse presente que parte del esquema se ha desarrollado en tiempos de crisis financiera
internacional.

Algo que deviene de la experiencia europea en concreto con su sistema de comercio de emisiones, es que
no ha habido fuga de carbono ni problemas con la competitividad ni relocalizaciones, todas preocupaciones

que siempre se presentan para los gobiernos que deben tomar medidas frente al cambio climético © . En
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definitiva, el esquema EU ETS es el régimen de comercio obligatorio mas grande del mundo y también el
primer esquema regional importante en cumplir los requerimientos del Protocolo de Kioto.

Principales desafios de Chile para la implementacién de un mercado de
emisiones

De acuerdo a lo expuesto, los mercados de emisiones son un instrumento que reduce las emisiones de GEI al
imponer su precio; en realidad, el comercio se realiza sobre los permisos de emisiones. En términos generales,
un permiso brinda al tenedor el derecho a emitir una tonelada de GEI y se basa en el recorte de emisiones
por sectores usualmente. Las empresas pueden reducir voluntariamente sus emisiones y venden sus permisos
sobrantes, o si fallan en la reduccién de emisiones, pueden comprar los permisos en mercado de carbono para
tener la disponibilidad de emitir en sus procesos industriales.

KATERYNA HOLZER explica que las empresas eligen si comprar sus permisos en el mercado de carbono

70 ; por eso, también el precio de

o implementar tecnologifa y mejorar sus procesos para emitir menos
los permisos es relevante junto con el diseno que estos mercados tienen y el modo en que recogen las
particularidades del mundo empresarial local.

Refiriéndose a Chile, PAULINA SANDOVAL-VALDES sefiala las ventajas de un mercado local de
créditos de carbono como las siguientes: “(i) responder a las necesidades de empresas e individuos interesados
en la neutralizacién y compensacion de sus emisiones de GEI (ii) acoger aquellos proyectos de reduccién de
emisiones latentes que no han encontrado un escenario propicio para su desarrollo en los mercados regulados,

y (iii) estructurar un esquema regulatorio de limites a las emisiones de GEI en el marco de los compromisos

que el Estado de Chile asumié en la COP15” 7' . La autora distingue entre mercados voluntarios y regulados
0 gubernamentales.

Las experiencias comparadas indican que debe contarse con una adecuada preparacién para la adopcion
del régimen; en ese sentido, los datos relevados mencionan que Chile estd enfocado en esa preparacién. Un
punto pendiente serd lograr la incorporacién del sector privado a esta preparacion para su capacitacion.

Desde la perspectiva netamente constitucional chilena, este régimen se ubica bajo el alero del derecho
a vivir en un medioambiente libre de contaminacién, consagrado en el articulo 19 numeral 8 2 que
como contrapartida se esboza como un deber del Estado chileno de cuidarlo. Alli alojan las medidas de
mitigacion y adaptacién indispensables (que pueden asumir distintas formas juridicas) que hoy deben
continuar dictdndose para amparar este derecho frente a las vulnerabilidades y los impactos que el fenémeno
de calentamiento estd generando en la poblacién chilena. Los alcances de este derecho fundamental prevén:
“La ley podra establecer restricciones especificas al ejercicio de determinados derechos o libertades para
proteger el medio ambiente”

Esta preferencia legislativa debera ser considerada al momento de la emisién del instrumento que establezca
el mercado de emisiones. Esto posiblemente nos lleva al més relevante e imperioso desafio que el escenario
chileno debe resolver: contar con una ley climética que retina todas las medidas y que también que cuide la
equidad climética de las cargas que se van imponiendo, dado que en los hechos, estas acciones implicarin
restricciones de derechos fundamentales; por eso, una ley de cambio climético puede resultar mas apropiada
73

Por ultimo, no queremos dejar de senalar algunos reparos de la CEPAL, nacidos del precio de los mercados
de carbono que no se sabe cémo evolucionardn en el futuro, por lo pronto porque: “... el precio (...) en los
mercados de carbono representa la interseccién de una curva realidad que puede ser muy diferente a la de
la curva de costos de mitigacién que se puede desprender de la realidad nacional. Ademds, no se sabe c6mo

evolucionaran sus precios en el futuro...” 7% Estas incertidumbres son inevitables cuando estamos frente a
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mecanismos de mercados, a diferencia de cuando se habla de impuestos de carbono, que puede resultar el
instrumento mads justo y equitativo.

Propuestas para la regulacion juridica de un mercado doméstico de emisiones

Yendo alaletra chica, la creacién del mercado de emisiones exigird determinar el imbito subjetivo, los sujetos
que participarén en general son instalaciones emisoras de GEI, pero también surgen varias preguntas que
son parte del diseno: si habra intermediarios en el sistema, si también pueden participar Organizaciones
No Gubernamentales (ONG) con fines proteccionistas, o si solo pueden comercializar los participantes o
terceros, nacionales y extranjeros, entre otras.

El nimero de participantes se refiere a los emisores cubiertos por el ETS; la definicién del tipo de emisores
tendrd impacto en la reduccién de emisiones. Por ejemplo, los pequenos emisores claramente producen
cantidades de GEI mucho menores que los grandes, los costos administrativos de participacién de estos
emisores en un ETS son mas altos que los beneficios de emisién, como consecuencia de esto, los ETS
existentes generalmente establecen una cantidad minima de emisiones requeridas para excluir a los pequenos
contaminadores.

En palabras de SARA GONZALEZ-SANCHEZ al referirse a estos mercados 7> : “El 4mbito objetivo
normativo viene conformado por los gases efecto invernadero cuya reduccidn se pretende con el fin de limitar
la contaminacién atmosférica de forma eficiente a través de la implementacién de un sistema de comercio’, se
podria empezar solo con diéxido de carbono (CO,) que es el gas de mayor emisién en Chile.

El 4mbito objetivo implicard poner un objetivo de cantidad de emisiones, que puede ser un limite general
sobre el total de emisiones que pueden emitir las fuentes reguladas o un punto de referencia de emisiones para
cada fuente individual. De acuerdo a estas elecciones, el nimero de participantes estard decidido.

Posiblemente en una primera etapa, en atencién a la matriz de GEI de Chile, los sectores a incluir en
el mercado de emisiones se ubican en el sector energético con infraestructura, esto porque son proclives a
altas emisiones de CO; e involucran amplios periodos para su realizacién, pensamos que las restricciones se
ubicarfan alli.

Es interesante la opinién de TANYA O'GARRA 7 que explica que en el 4mbito mundial las politicas
de mitigacion se enfocan en reducir las fuentes industriales y comerciales, y se ignoran en gran medida las
emisiones de individuos y hogares; y toma como ejemplo que el transporte de personas y la calefacciéon
doméstica representa 30-40% de todas las emisiones de carbono en Estados Unidos y en Gran Bretana, ese
porcentaje se ubica en el 32%. La autora afirma que las politicas evitan introducir regulaciones en ese nivel y
solo los enfoques en este segmento son voluntarios, por lo que propone que el cambio climitico se enmarque

como una cuestién moral para que los individuos se involucren en cambios de comportamiento 7 .

Si bien Chile ubica en el sector energia subcategorias conformadas por industrias de la energfa
(principalmente, generacidn de electricidad como actividad principal) como la de mayor importancia dentro
del sector con un 45,3% de participacién en 2013, seguida de un 28,9% de transporte (principalmente el
transporte terrestre), 16,8% de industrias manufactureras y de la construccién y un 8,0% de otros sectores
(principalmente residencial) 7® , estimamos que los topes debieran ubicarse en industrias de la energfa en
primer lugar, pero es interesante considerar propuestas para pasos posteriores, que requieren sociedades més
maduras en estas preocupaciones morales.

Entre otras caracteristicas de diseno de los mercados de emisiones, se deberd puntualizar el método utilizado
para distribuir derechos de emisién (asignacién gratuita o subasta) y un tema relevante serd la conexién con

otros regimenes como el EU ETS, o los que hubiera en la regién; esto podria ser interesante en Chile por su
g q g p p

dimensién 7° .
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Los sistemas de comercio de emisiones pueden vincularse de dos maneras, directa o indirecta. La primera
permite que los actores de un sistema pueden usar créditos de carbono en otros ETS para cumplir con sus

obligaciones dentro del esquema 80 Porsu parte, lavinculacién indirecta aparece cuando dos ET'S diferentes
y separados permiten que parte de sus reducciones de emisiones se logren en un tercer sistema comun, como
podria suceder a través del Mecanismo de Desarrollo Limpio.

Conclusiones

Los puntos abordados en esta investigacién nos permiten confirmar que los instrumentos econdémicos pueden
facilitar la conjugacién de un modo equilibrado de los intereses econdmicos y el cuidado ambiental asumiendo
modalidades juridicas distintas. Los peligros de no ocuparse afectardn la preservaciéon ambiental y social,
la resiliencia del planeta y también conllevard mayores costos para las futuras y presentes generaciones.
Podriamos derivar la regla que cuanto mds se tarden los paises en desarrollo de ocuparse del cambio climatico,
incluyendo instrumentos econémicos, més altos serdn los costos que pagarédn por esa demora.

Asi mismo, es inevitable pensar que estos instrumentos requieren una fuerte apuesta organizativa por parte
del Estado chileno (de construccién y fortalecimiento de su capacidad administrativa); disefiar e implementar
este entorno para la utilizacién de estos instrumentos va de la mano de una institucionalidad operativa, de
regulaciones juridicas més exigentes, y de mecanismos de Monitoreo, Reporte y Verificacién (MRV). El
estudio nos ha confirmado que hay avances en la construccién institucional y juridica necesaria que Chile
esté realizando.

Para las empresas, la utilizacién de estos instrumentos conlleva decisiones que muchas veces son evaluadas
en términos econdmicos, si les resulta mds barato comprar permisos de emisiones o implementar la tecnologia
mds amigable para emitir menos; por ende, los mercados de emisiones son instrumentos econémicos que
no pueden aplicarse de manera aislada sino que deben ser parte de una estrategia nacional que incluya varias
otras medidas de mitigacién como programas de etiquetados, impuestos al carbono, estandares de GEI etc.,
algunos que estdn presentes pero que requieren profundizarse.

Las informaciones que hemos relevado en esta investigacion nos permiten observar cémo es posible,
mediante instrumentos econdmicos, asumir las externalidades en las politicas ambientales en el caso preciso
de las emisiones de GEI, y también que es relevante conjugar costo social con costo privado para que
los operadores asuman esos costos ambientales que las emisiones conllevan. Es inevitable la necesidad de
enlazar los esfuerzos de los gobiernos en los planteos y acompafiamiento del sector privado, que debe ver
oportunidades de asegurar la apertura de mercados internacionales y el tratamiento igualitario ante esos
mercados.

El mecanismo de mercado de emisiones es complementario de otras medidas, que tienen un proceso de
implementacidn, la mayoria de las veces gradual (con medidas a corto, mediano y largo plazo) y que deben
incluir la posibilidad de reajustes. Se ve necesario que Chile se plantee el dictado de una ley de cambio
climédtico que incluya este esquema y las demdas medidas.

Se espera que Chile, inmerso en un proceso de diagnéstico de este instrumento 81 arribe a un régimen
legal de comercio de emisiones, que brinde soluciones viables para su realidad. Pensamos que conforme se
avance en estas estrategias domésticas, habrd ain mayor transparencia de las emisiones de GEI y a la larga, se
facilitard el comercio global.

El estudio nos ha confirmado que el mercado de emisiones es el mecanismo mas seguido por las experiencias
extranjeras y ahora la apuesta de China por implementarlo confirma la tendencia. El contexto post Acuerdo
de Paris se presenta propicio para que Chile implemente un mercado de emisiones con algunas de las
caracteristicas que enunciamos recién. La realidad nos estd demostrando que el cambio climético es una
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gran amenaza para el desarrollo social y econémico de nuestra sociedad con serias repercusiones que ya son
palpables, y que ocuparse de ¢l es crucial para el desarrollo sustentable.
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3  Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climético, adoptada en Nueva York el 9 de mayo de 1992, vigente
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5  El Acuerdo fue negociado en diciembre de 2015 en la XXI Conferencia Internacional sobre Cambio Climético, COP21,
en Paris y entré en vigencia el 4 de noviembre de 2016, en tiempo récord se alcanzaron las adhesiones necesarias de los Estados.
Ha sido el acuerdo ambiental més exitoso en su entrada en vigor, en menos de cinco meses desde que fue firmado (22 de abril de
2016) y abierto a ratificaciones. Para mayores precisiones del Acuerdo de Parfs, remitimos a ANDREA LUCAS-GARIN, Cambio
climatico y acuerdos comerciales regionales. Una mirada desde el sistema multilateral de comercio, 97 y ss. (Ediciones Universidad
Finis Terrae, Santiago, 2017).

6 Especificamente, estd fijada en la Decisién 1/CP.19, Intensificacién de los trabajos relativos a la Plataforma de Durban. Las
contribuciones se complementan con otras normas del Acuerdo que garantizan la transparencia y la rendicién de cuentas.

7 Enrelacién con el Acuerdo de Paris, como mencionamos, en diciembre de 2015 fue aprobado por la COP21 en Paris, y firmado
por la presidenta Michelle Bachelet en septiembre de 2016 en la ciudad de Nueva York, luego fue ingresado al Congreso y por
Decreto 30 del 23 de mayo de 2017 fue publicado; siendo promulgado el 13 de febrero de 2017.

8  En su Tercera Comunicacién Nacional ante la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climético, texto de més
de 500 p4ginas, Chile transparenta las medidas actuales y futuras sobre cambio climtico. Chile, Ministerio del Medio Ambiente,
Tercera comunicacion nacional de Chile ante la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climdtico, 374 (14 de
noviembre de 2016).

9  Los 17 Objetivos se basan en los logros de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, aunque incluyen nuevas esferas como el
cambio climdtico. Para mayor informacién: http://www.undp.org/content/undp/es/home/sustainable-development-goals.heml.
Esta relacién no serd seguida en este trabajo por razones de espacio.

10 La seleccién de las fuentes ha respondido a los objetivos del trabajo, esto no significa que no haya otros estudios muy
interesantes como los de ROBERTO MUHAJIR RAHNEMAY RABBANTI, Aplicacién a Brasil del mercado de carbono: un
complemento a la tributacién ambiental, 01 Interfaces Cientificas - Direito - Aracaju, 01, 81-91 (2012). Extender el objetivo de
investigacion a lo que estd ocurriendo en la regidn en la materia podria ser una derivacion interesante que no ha sido proseguida
por razones de espacio y especificidad. Sugerimos Comisién Econdmica para América Latina y el Caribe, CEPAL, Estudio sobre
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11 Aqui coincidimos plenamente con la opinién de MARIA TERESA INFANTE-CAFFI que trasladamos al tema de cambio
climatico. MARIA TERESA INFANTE-CAFFL E/ derecho internacional como objeto de los estudios internacionales, 25 Estudios
Internacionales, 99, 427-436, 433 y ss. (1992).

12 En la literatura en inglés, sugerimos a NAVRAJ SINGH GHALEIGH, Economics and International Climate Change
Law, en The Oxford Handbook of International Climate Change Law, 72-94, 80-83 (CINNAMON P. CARLARNE, KEVIN R.
GRAY & RICHARD G. TARASOFSKY, eds., Oxford University Press, Oxford, 2016). MEINHARD SCHRODER, Emissions
Trading, en Max Planck Encyclopedia of Public International Law (RUDIGER WOLFRUM, ed., Oxford University Press,
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& RICHARD G. TARASOFSKY, eds., Oxford University Press, Oxford, 2016). HARRO VAN ASSELT, The Design and
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333 y ss. (CINNAMON P. CARLARNE, KEVIN R. GRAY & RICHARD G. TARASOFSKY, eds., Oxford University
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mismo, sugerimos a MENGYA ZHANG, YONG LIU & YUNPENG SU que sostienen que “Al presente, el ETS UE es el mas
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ambiental, 8 (Coleccién Documentos de Proyecto, Naciones Unidas, Santiago de Chile, enero de 2015). Su utilizacién es
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27  Chile, Ley 20.417 de 2010, crea el Ministerio, ¢l Servicio de Evaluacién Ambiental y la Superintendencia del Medio
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30 Fueaprobado por el Acuerdo 22/2017 del Consejo de Ministros para la Sustentabilidad.

31  Sepuede consultar en http://portal.mma.gob.cl/wp-content/uploads/2016/02/Plan-Nacional-Adaptacion-Cambio-Clim
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33  Ministerio del Medio Ambiente, ap. cit., 246 y ss. (2016).
34  Ministerio del Medio Ambiente, op. cit., 198 y ss. (2016).
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pais, si se toma el precio de entre 10 a 30 délares por tonelada de carbono y se aplica un descuento del 0,5%, segtin explican la
CEPAL y el BID. Comisién Econémica para América Latina y el Caribe, CEPAL & Banco Interamericano de Desarrollo, BID,
Cambio climdtico: una perspectiva regional, 21 (Naciones Unidas, Santiago de Chile, febrero de 2010).
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de 2017).

42 Ministerio del Medio Ambiente, 0p. cit., 374 (2016).
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de Kioto.
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en el sistema tributario, Diario Oficial, 29 de septiembre de 2014, articulo 8. Las resoluciones exentas 1053 y 184 establecen
instructivos para cuantificacién y directrices para reporte de emisiones de fuentes fijas afectas al impuesto referido. Chile, Ministerio
del Medio Ambiente, Superintendencia de Medio Ambiente, Resolucion Exenta 1053 de 2016, Diario Oficial, 14 de noviembre
de 2016. Chile, Ministerio del Medio Ambiente, Superintendencia de Medio Ambiente, Resolucién Exenta 184 de 2017, Diario
Oficial, 17 de marzo de 2017. Resulta interesante c6mo el impuesto conecta con otros instrumentos de gestién ambiental ma#s
tradicionales.

45  Concordamos con RODOLFO SALASSA-BOIX que indica que corresponde més bien hablar de un tributo ambiental
y no de un impuesto verde, tampoco es correcto hablar de ecotasa o eco-tax. En el caso chileno, cabe la definicién de tributo
ambiental como aquellos gravdmenes que, sin despojarse de su afdn recaudatorio, tienen como finalidad esencial el desaliento de
conductas contaminantes por parte de los administrados (impuestos) sin importar la asignacién presupuestaria de los fondos. Cfr.
RODOLFO SALASSA-BOIX, Fiscalidad ambiental: nociones preliminares, en La proteccidn ambiental a través del Derecho fiscal,
21-45, 28-29 (RODOLFO SALASSA BOIX, dir., Universidad Nacional de Cérdoba, Cérdoba, 2015).

46  La Plataforma de Generacién y Comercio de Bonos de Carbono del Sector Forestal de Chile (PBCCh) fue creada por la
Direccién Ejecutiva de CONAF, mediante la Resolucién 226, del 4 de junio de 2012.

47  Bolsa de Clima de Santiago, SCX, Quiénes somos.

48  Universidad de Chile, UNTEC y Fundacién Chile crean entidad promotora del mercado del carbono Chile-CO; (22 de junio
de 2009).

49  Segun ROBERT MENDELSOHN, aunque también reconoce que se ha dado mucha atencién al aumento del nivel del
mary ala posibilidad de que afecte a comunidades ribereias. ROBERT MENDELSOHN, Development and Climate Adaptation,
en Climate Change and Common Sense. Essays in Honour of Tom Schelling, 245-259, 248 (ROBERT W. HAHN & ALISTAIR
ULPH, eds., Oxford University Press, New York, 2012).

50  El objetivo de este mecanismo es la promocién vy la facilitacién del uso de tecnologias més limpias que generen bienes y
servicios con menor contenido de carbono o que faciliten la captura del carbono, con base en fondos ptblicos que pueden tomar
diversas modalidades, como incentivos fiscales, promocién de inversiones ‘verdes, etc. Entre estos incentivos pueden ubicarse “...
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los beneficios fiscales ambientales que operan como ventajas persuasorias incorporadas en los gravimenes, sea cual sea su finalidad”.

RODOLFO SALASSA-BOIX, op. cit., 42.

51  Los ajustes fiscales en frontera se definen como aquellas medidas que eximen a los productos exportados de todo o parte de
los impuestos que el pafs exportador impone a productos nacionales similares en el mercado interno y permiten al pais importador
aplicar a los productos importados todo o parte del impuesto que fija a productos nacionales similares; el nombre es confuso,
porque sugiere que la medida se aplica en la frontera y no siempre es el caso. VALENTINA DURAN & RODRIGO POLANCO,
Una mirada legal a los ajustes en frontera y el cambio climdtico: una perspectiva latinoamericana, en Energia, cambio climdtico y
sustentabilidad. Una mirada desde el Derecho, 21-45 (PILAR MORAGA, coord., Facultad de Derecho, Universidad de Chile,
Legal Publishing Chile, Santiago de Chile, 2013).

52 Estas son las conclusiones del estudio de LUDENA, DE MIGUEL y SCHUSCHNY que se ocupa de mercado de
emisiones en paises en desarrollo y de la regién de América Latina CARLOS LUDENA, CARLOS DE MIGUEL & ANDRES
SCHUSCHNY, Cambio climdtico y mercados de carbono: repercusiones para los paises en desarrollo, 116 Revista CEPAL, 61-85,
83, 84 (agosto de 2015).

53  Si bien no estuvo presente en los primeros tratados, si fue parte del Tratado constitutivo de la Unién Europea en 1992,
que formalmente establecié la proteccién del medio ambiente como un objetivo fundamental del bloque, y el Tratado de
Amsterdam también lo incluyé. El Tratado de Lisboa incorpora objetivos ambientales en un contexto general, en el Titulo XX
“Medioambiente”, y explicitamente se menciona el combate al cambio climdtico. El Primer Programa de accién de las Comunidades
Europeas en materia de medio ambiente data de 1973.

54  European Union (EU) Emissions Trading System (ETS), lo identificaremos con sus siglas en inglés.

55  Segun lo explicado por SABINA MANEA, Defining Emissions Entitlements in the Constitution of the EU Emissions Trading
System, 1 Transnational Environmental Law, 2, 303-323, 303-304 (2012). La autora aborda el caracter legal de los derechos de
emisiones en el 4mbito europeo.

56 LaDirectiva2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo de 13 de octubre de 2003 por la que se establece un régimen
para el comercio de derechos de emisidn de gases de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva

96/61/CE del Consejo.

57  “En septiembre de 2009, la Comisién Europea publicd una lista de 164 sectores y subsectores que se considerd estaban
expuestos a #fuga de carbono# (Comisién Europea, 2009a). Esta lista debe ser escrutada por el Consejo de Ministros de la Unién
Europea y por el Parlamento Europeo para adoptarse antes del fin de 2009. Los sectores cubiertos suman aproximadamente un
cuarto del total de emisiones cubiertas por el UE ETS, y aproximadamente el 77% de las emisiones industriales cubiertas por la UE
ETS’. La traduccién nos pertenece. DIARMUID TORNEY & MOUSTAPHA KAMAL GUEYE, Climate Change Mitigation
Policies in Selected OECD Countries: Trade and Development Implications for Developing Countries, 7 (International Centre for
Trade and Sustainable Development, ICTSD Series on Climate Change and Competitiveness, Issue Paper No. 8,2009).

58 JUAN PAULO VERA-MONTERO indica “.. en los sistemas cap and trade, la evaluacion es ex ante, pues asigna un techo
de emisiones previo”; el autor distingue este cap and trade, con el sistema baseline and credit, pues, en este caso, a mds agentes que
ingresen, mayor serd la contaminacién, lo que se evaluara# ex post. JUAN PAULO VERA-MONTERO, Mercado de emisiones, 5
Revista Ars Boni et Aequi, 117-136, 132 y ss. (2009).

59 MANEA explica quesi el precio es bajo o altamente volatil, eso puede reducir los incentivos para invertir en tecnologfas bajas
en carbono; o siinvertir en reducir las emisiones es mds costoso o econémicamente mds arriesgado que comprar derechos de emisién
en el mercado; en estos escenarios no se cumple el objetivo de reconvertir la industria. SABINA MANEA, 0p. cit., 304 y ss.

60  Seguimos el sitio de la Comisién Europea, Régimen de comercio de derechos de emisién de la UE (RCDE UE). https://e
c.europa.cu/clima/policies/ets_es

61 TIANBAO QIN, The Emissions Trading System in the Context of Climate Change: China’s Response, en Climate Change:
International Law and Global Governance, Vol. 1, 463-504, 467 (OLIVER C. RUPPEL, CHRISTIAN ROSCHMANN &
KATHARINA RUPPEL-SCHLICHTING, eds., Nomos Verlagsgesellschaft, Munich, 2013).

62 Deacuerdo alo explicado por DIARMUID TORNEY & MOUSTAPHA KAMAL GUEYE, op. cit., 7.

63 Cfr. Comisién Europea, Régimen de comercio de derechos de emisién de la UE (RCDE UE).
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64  Organizacion de Aviacién Civil Internacional, OACI, Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation
(CORSIA, 2018). En la website se indica que al 29 de junio de 2017, 77 Estados que representan mds del 87,7% de la actividad de
la aviacién civil lo habian suscripto a este programa voluntario. En el Plan estdn presentes la mayoria de los Estados Europeos y es
un mecanismo basado en el mercado que abordar4 cualquier aumento anual de las emisiones de carbono por encima de los niveles
de 2021, teniendo en cuenta circunstancias especiales y coordinando al sector publico y al privado, con fecha de inicio para 2021.

65  Fue aprobado en octubre de 2014, asi informa la Comisién Europea. Comisién Europea, Régimen de comercio de derechos
de emisién de la UE (RCDE UE).

66 Segun la website de la Comisién Europea, se trata de la Hoja de ruta hacia una economia hipocarbdnica competitiva en 2050
junto con la hoja de ruta de la energia para 2050 y el Libro blanco sobre el transporte. Op. cit., nota anterior. Sobre el Acuerdo de
Paris, la Unién Europea lo ratific a inicios de octubre de 2016.

67 Cfr. FLORIAN STANGL, Chapter 2 EU Climate Policy, en Essential EU Climate Law, 11-40, 37-40 (EDWIN
WOERDMAN, MARTHA ROGGENKAMP & MARIJN HOLWERDA, eds., Edward Elgar Publishing, Cheltenham,
2015).

68  Algunos de estas criticas son abordadas por TTANBAO QIN, op. ciz., 468-469.

69  Un anilisis de las medidas tomadas en la Unién Europea para evitar especificamente las fugas de carbono pueden consultarse
en ANDREW SHOYER, JUNG-UI SUL & COLETTE VAN DER VEN, Carbon Leakage and the Migration OfPriwll‘e co2
Emitters to other Jurisdictions, en The Oxford Handbook of International Climate Change Law, 286-312,297-304 (CINNAMON
P. CARLARNE, KEVIN R. GRAY & RICHARD G. TARASOFSKY, eds., Oxford University Press, Oxford, 2016).

70 KATERYNA HOLZER, op. cit., 20.

71 PAULINA SANDOVAL-VALDES, Perspectivas para el desarvollo de un mercado voluntario de créditos de carbono en Chile,
en Derecho Ambiental en tiempos de reformas. Actas de las V Jornadas de Derecho Ambiental, 621-644, 642 (Legal Publishing Chile,
Santiago de Chile, 2010).

72 Articulo 19. La Constitucién asegura a todas las personas: 8. El derecho a vivir en un medio ambiente libre de contaminacién.
Es deber del Estado velar para que este derecho no sea afectado y tutelar la preservacién de la naturaleza.

73 PILAR MORAGA & SOL MECKIEVI, Andlisis comparativo de legislacion de cambio climatico (Centro de Ciencia del
Climay la Resiliencia (CR)2, Santiago, 2016).

74  Comisiéon Econdémica para América Latina y el Caribe, CEPAL & Gobierno de Chile, La economia del cambio climatico en
Chile, 116 (Naciones Unidas, Santiago de Chile, mayo de 2012).

75  SARA GONZALEZ-SANCHEZ, Derechos y mercados de gases de efecto invernadero, 69 (Tirant lo Blanch, Valencia,
2014).

76  Remitimos a TANYA O'GARRA, Individual Consumers and Climate Change: Searching for a New Moral Compass, en
Handbook on Energy and Climate Change, 561-580, 561, 563 (ROGER FOUQUET, ed., Edward Elgar Publishing, Cheltenham,
2013).

77  Hay que pensar que de todos modos de acuerdo al método de asignacion de derechos utilizado y los actores de la economia
que participan en el mercado de emisiones, los costos pueden pasar a los consumidores, por lo que, indirectamente, el método de
asignacién puede afectar la competitividad de los actores cubiertos por el esquema y a los consumidores, finalmente.

78  Ministerio del Medio Ambiente, 0p. ciz. 206 (2016).

79  La interconexién con otros mercados de emisiones es importante porque esos otros regimenes de emisiones conllevan
impactos para Chile. Esto ya ha ocurrido en Chile respecto al mercado europeo, y asi lo explica KAREN GREENHILL-GALVEZ
en su tesis de 2013: “Actualmente existen luces de que el mercado de los bonos de carbono se estd comprimiendo. El tema fue
recientemente tratado por el Diario La Segunda en su suplemento Ruta de la Sustentabilidad (2012) donde en su reportaje principal
expone que este mercado regulado estd sufriendo cambios debido a la reciente crisis econémica europea”. KAREN GREENHILL-
GALVEZ, Estudio del mercado de carbono en Chile (25 de octubre de 2013). http://www.repositorio.uchile.cl/handle/2250/11
4610
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80 Seguimosa MICHAEL A. MEHLING, Legal Frameworks for Linking National Emissions Trading Systems, en The Oxford
Handbook of International Climate Change Law, 258-284, 259-261 (CINNAMON P. CARLARNE, KEVIN R. GRAY &
RICHARD G. TARASOEFSKY, eds., Oxford University Press, Oxford, 2016).

81  Coincidimos con las ideas de CARLOS ANDRES URIBE-PIEDRAHITA cuando expresa “...el Estado tiene un deber
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