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September 19, 2016 
 
Ms. Mary Nichols 
Chairman 
California Air Resources Board 
1001 “I” Street 
Post Office Box 2815 
Sacramento, California 95812 

Subject:  Comments on Draft Regulation and Initial Statement of Reasons 

Dear Ms. Nichols: 

The Coalition for Sustainable Cement Manufacturing and Environment (“CSCME”), a coalition of all five 

cement manufacturers  in California,1 provides these comments on the California Air Resources Board’s 

(“CARB’s”) Draft Regulation and Initial Statement of Reasons (“ISOR”) released on August 2, 2016.   

Under AB 32, CARB is required to design and implement its cap‐and‐trade program to limit greenhouse 

gas  (“GHG”)  emissions  in  a manner  that minimizes  emissions  leakage.2    CARB’s  primary means  for 

minimizing leakage in the manufacturing sector is the allocation of allowances to at‐risk industries.  In its 

ISOR, CARB confirmed  that  it will “[c]ontinue  to prevent emissions  leakage  in  the most  cost‐effective 

manner  through  appropriate  allowance  allocation  for  the  post‐2020  program.”3  CSCME  strongly 

supports the continuation of the allowance allocation program as an essential ingredient for promoting 

the long‐term success of California’s efforts to address global climate change.   

However, for the reasons set forth in the following sections, CSCME opposes CARB’s proposed approach 

to  revising  assistance  factors  for  the  post‐2020 period.   As  a  threshold matter, CARB’s methodology 

cannot  be  adequately  assessed  and  understood  due  to  a  combination  of  factors,  including  the 

fundamental  lack  of  transparency  associated  with  the  underlying  studies,  the  complexity  of  the 

empirical methods used, and CARB’s  failure  to disclose data  that  is  the proposed basis  for  regulation 

(e.g.,  the  international market  transfer  rate).   Nevertheless,  based  solely  on  the  limited  information 

provided  to  date,  we  have  serious  concerns  regarding  the  proposed  approach,  and  we  strongly 

recommend that CARB reevaluate the appropriate path forward.  We welcome the opportunity to work 

closely with CARB  in order to resolve our concerns and develop an allowance allocation framework for 

ensuring that the post‐2020 framework minimizes the risk of leakage to the California cement industry. 

  

                                                 
1  The  Coalition  includes  CalPortland  Company,  Cemex,  Inc.,  Lehigh  Southwest  Cement  Company,  Mitsubishi 
Cement Corporation, and National Cement Company of California  Inc.   There are  ten  cement plants  located  in 
California, eight of which are currently operating. 

2 AB32, Section 38562(b)(8). 

3 ISOR at ES‐5. 
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 THE IMPORTANCE OF MINIMIZING LEAKAGE THROUGH ALLOWANCE ALLOCATIONS I.

Leakage can have diverse, profound, and potentially irreversible consequences for the economic viability 

of entire industries, for the environmental integrity of the cap‐and‐trade program, and for the long‐term 

political durability of AB 32.   Accordingly,  it  is  imperative  that CARB develop an allowance allocation 

framework that effectively and efficiently minimizes leakage, particularly in high‐risk industries. 

The imperative to minimize leakage is illustrated and underscored by certain key findings in the recently 

released  leakage studies, which were commissioned by CARB and now serve as  the centerpiece of  its 

proposed  approach.    For  example,  the  domestic  leakage  study  suggests  that  the  average  California 

industry will experience an 11% decline in output if forced to fully absorb a $22.62 carbon price.4  Under 

a  similar carbon price assumption,  the  international  leakage  study  suggests  that  the average  industry 

would experience an 18% decline in output.5  

These projections are alarming by almost any measure.  Consistent with CARB’s view that the domestic 

and  international  leakage estimates can be applied  in an additive fashion, the studies effectively  imply 

that a $22.62 carbon price will result  in a 29% output decline for the average California  industry  in the 

absence of allowance allocations.6  To put this result into perspective, U.S. industrial production tends to 

fall by roughly 5% per year during a “typical” recession and declined by as much as 18% per year during 

the Great Recession of 2008‐09  (see Figure 1).   Simply put,  the  results of  the  leakage  studies predict 

that, absent high  levels of  leakage assistance across most  industries, the cap‐and‐trade program could 

push California into an industrial recession on an unprecedented scale. 

These  projections  are  even more  alarming  for  industries  that  are  at  a  high  risk  of  leakage,  such  as 

cement (see Box 1).  For instance, the  international leakage study estimates that, under a carbon price 

of  $10  per metric  ton,  the  California  cement  industry’s  output will  decline  by  72% —  a  decline  far 

greater  than  that  experienced during  the bursting  of  the housing bubble  and  the onset of  the deep 

recession in the mid‐2000s.7  

In  addition  to  highlighting  the  importance  of minimizing  leakage  through  allowance  allocations,  the 

general thrust of the studies creates a dilemma for CARB.  On the one hand, CARB has indicated that it 

intends  to  reduce allowance allocations  for  the  industrial  sector  in  the post‐2020  timeframe.   On  the 

                                                 
4 Gray, Wayne et al., Resources for the Future, “Employment and Output Leakage under California’s Cap‐and‐Trade 
Program” (May 2016), Table A1. 

5 The  international  leakage study estimates  industries’ output response to a carbon price of $10 per metric ton, 
while the domestic  leakage study estimates the output response under a carbon price of $22.62 per metric ton. 
We have adjusted the results of the international leakage study to allow an “apples‐to‐apples” comparison and to 
simulate the effects of a more realistic carbon price in the post‐2020 timeframe.   Specifically, the median output 
decline  for each  industry under a $10  carbon price  (see Table 10) was multiplied by a  factor of 2.62  ($22.62  / 
$10.00), resulting in an average output decline of 18% across all industries.  This adjustment assumes that there is 
an inverse linear relationship between the change in an industry’s output and the magnitude of the carbon price, 
which is consistent with the assumptions used in the leakage studies. 

6 These results are even more alarming given that they do not  include the  impact of process emissions and they 
are based on a carbon price assumption of $22.62, which is consistent with the expected “price floor” post‐2020. 

7 Fowlie, M.L. et al., “Measuring Leakage Risk” (May 2016), (“International Leakage Study”), Table 11. 
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other hand,  the  results of  the  studies  suggest  that anything  short of ample allowance allocations will 

result  in a swift and severe recession  in the manufacturing sector, and potentially the demise of high‐

risk industries, such as cement. 

Figure 1. Historical Manufacturing Industrial Production  
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BOX 1. LEAKAGE RISK FACTORS IN THE CALIFORNIA CEMENT INDUSTRY: A PRIMER 

As described  in  its March 2016 comment  letter  to CARB,  the California cement  industry  is at an 

extreme  risk of  leakage  in both absolute and  relative  terms.8   CARB has  recognized  the cement 

industry’s extreme risk of leakage in at least two critical respects.  First, CARB classified cement in 

the  “high  leakage  risk”  category  for  the purpose of allocating allowances during  the  first  three 

compliance periods.    Second, CARB directed  its  staff  to  consider  a border  adjustment measure 

(“BAM”)  for  cement  to  address  the  additional  risk  of  leakage  associated  with  the  existing 

allowance allocation approach.9 

The cement industry’s extreme leakage risk is based on a confluence of risk factors, including but 

not limited to: 

 An  extraordinarily  high  exposure  to  the  compliance  costs  associated  with  a  cap‐and‐trade 

program due  to  the  industry’s high emissions  intensity.    In  fact, according  to CARB’s analysis 

that was used to support the current allowance allocation framework, the cement industry has 

a GHG  intensity  that  is more  than  three  times greater  than  that of  the next most emissions‐

intensive industry. 

 An exceptionally low ability to reduce its GHG intensity primarily because more than half of the 

industry’s GHG footprint is associated with process emissions, but also because existing plants 

already  utilize  the  most  advanced  and  energy  efficient  production  technology  and  are 

constrained  in  their  ability  to  substitute  lower  carbon  fuels  in  the  future  due  to  market, 

technical, and regulatory barriers. 

 A  severely  limited  ability  to  pass  through  realized  compliance  costs  to  consumers  without 

suffering a loss of market share or profitability due to the fact that cement is a commodity that 

competes almost exclusively on the basis of price; cement  is a fungible product that  is highly 

substitutable  with  imported  supply;  the  California  cement  industry  is  a  highly  contestable 

market  that  is  logistically  and  economically  accessible  to  competitors  throughout  the  Asia 

Pacific  region;  and  the  global  cement  industry  is  capital‐intensive  by  nature  and  currently 

plagued  by  overcapacity, which  gives  international  competitors  both  structural  and  cyclical 

motives to aggressively exploit the cost advantages that could materialize under the California 

cap‐and‐trade program. 

This  risk  threatens  to offset  reductions of GHG emissions  in  the California cement  industry with 
increases  in GHG  emissions outside of  the  state  –  thereby  frustrating  and undermining CARB’s 
ability to achieve California’s climate change objectives.  

                                                 
8 See CSCME, “Comments Related  to  the Risk of Leakage  in  the Cement Sector” and Appendix, March 10, 2016, 
attached to CSCME, “Comments on May 18, 2016 Public Workshop on Emissions Leakage Potential Studies,” June 
10, 2016, at Attachment 1. 

9  CARB  Resolution  10‐42, December  16,  2010. Unfortunately,  CARB  has  not  developed  a  BAM  to  address  the 
increasing  risk of  leakage  to  the California  cement  industry  and  is now proposing  fundamental  changes  to  the 
allowance allocation framework. 



 

5 
 

 GUIDING PRINCIPLES FOR ALLOWANCE ALLOCATION II.

Given its importance to the sustainability of California’s cement industry and California’s overall climate 

change program, CARB’s allowance allocation framework must be designed in a careful, deliberate, and 

thoughtful fashion.  CSCME believes that any allowance allocation framework to minimize leakage must 

uphold at least eight fundamental principles: 

 Transparency:  The  framework  should  be  based  on  verifiable  data  and  methods  so  that 

stakeholders can confirm the accuracy of inputs and calculations. 

 Accountability: The framework should, at a minimum, be based on data and analysis that can be 

fully  verified  and  vetted  by  CARB  so  that  the  agency  is  accountable  for  its  regulatory 

responsibilities. 

 Accessibility: The framework should be as simple as possible and avoid unnecessary complexity so 

that stakeholders understand the basis on which they are being regulated. 

 Compatibility: The  framework  should be easily adaptable by and  integrated  into other  cap‐and‐

trade programs so that CARB successfully achieves its goal of creating a broader, deeper, and more 

integrated carbon market. 

 Applicability: The framework should allocate allowances in a manner that recognizes the applicable 

characteristics of individual industries. 

 Equity: The framework should allocate allowances to industries according to relative leakage risk. 

 Predictability: The framework should reduce policy uncertainty so that investors have clear “rules 

of the road” and can make long‐term investments with confidence. 

 Durability:  The  framework  should  be  defensible  against  legal  challenges  and  sustainable  across 

multiple political and policy cycles.  

CSCME believes that CARB’s proposed approach, as described in Appendix E of the ISOR, is inconsistent 

with all of these principles.  Specifically, as demonstrated in the following sections, the approach: 

 Relies on opaque data  sources and  inadequate oversight  controls  that violate basic principles of 

good governance, especially transparency and accountability. 

 Embraces  unnecessarily  complex  methods  that  render  it  inaccessible  to  the  vast  majority  of 

stakeholders and virtually ensures that it will be incompatible with other cap‐and‐trade programs. 

 Fails to adequately recognize the applicable characteristics of certain industries, including cement, 

and, therefore, is unlikely to result in allocating allowances in proportion to leakage risk. 

 Reflects  a  rulemaking process  that  is  likely  to  generate  additional policy uncertainty  and  create 

legal  and  political  vulnerabilities  that  will  threaten  the  long‐term  viability  of  the  allowance 

allocation  system,  the  cap‐and‐trade  program,  and  California’s  overall  efforts  to  reduce  GHG 

emissions. 

  



 

6 
 

 PROCESS CONSIDERATIONS III.

Although the majority of these comments focus on the technical aspects of the ISOR, CSCME has serious 

concerns  about  the  regulatory  rulemaking  process  itself,  including  the  timing,  the  scope,  and  the 

sequencing of the process. 

 Concerns About the Timing of the Rulemaking Process 3.1

Given the importance of the allowance allocation framework to the economic viability of industries, the 

integrity of  the cap‐and‐trade program, and  the durability of  the  state’s overall approach  to  reducing 

GHG emissions, CARB  should ensure  that all parties have  sufficient  time and  information available  to 

provide meaningful input into the rulemaking process. 

Accordingly, CSCME strongly supports CARB’s decision not to  implement any revised assistance factors 

(“AFs”) for the third compliance period.  This delay in implementation provides an opportunity for CARB 

to  continue  discussions  regarding  the  allocation  framework  so  that  stakeholders  have more  time  to 

review the leakage studies, reproduce relevant calculations, assess the studies’ limitations, and consider 

the advantages and disadvantages of alternative approaches to measuring leakage risk.  This additional 

time  is  particularly  important  given  that  CARB  has  not  released  critical  information  necessary  for 

stakeholders to assess the proposed regulatory framework, including but not limited to the international 

market transfer rates estimated in the international leakage study and emissions intensity data.10 

Despite  the  fact  that  revised AFs will not be  implemented during  the  third  compliance period, CARB 

appears to suggest in the ISOR that the revised AFs may be proposed as part of a 15‐day rulemaking in 

advance of consideration of the proposed regulatory amendments at the Board meeting in Spring 2017.  

Given the complexity of the proposed methodology, the significant  impact of any change on California 

industries, and the failure to release key data, a 15‐day rulemaking is an inadequate amount of time for 

stakeholders  to understand how  the methodology will  translate  into  the actual AFs  that will apply  to 

industries and provide CARB with substantive comments.  CARB’s decision not to implement revised AFs 

during the third compliance period eliminates the need for a compressed 15‐day process and creates an 

opportunity  to  adopt  a more deliberate process  that would provide  stakeholders with more  time  to 

review  and provide meaningful  comments on  the  revised AFs.   CSCME encourages CARB  to  take  full 

advantage of this opportunity. 

 Concerns About the Scope of the Rulemaking Process 3.2

CARB also confirmed that the current regulatory package does not  include proposed revisions to other 

variables  in  the  allowance  allocation  equation.    As  CARB  is  aware,  the  allocation  of  allowances  to 

industries  is  a  function  of  an  equation  that  includes  the  assistance  factor,  applicable  industry 

                                                 
10  In  its  June  10,  2016  Comments  on  the  Public  Workshop  on  Emissions  Leakage  Potential  Studies  and  in 
discussions  with  CARB,  CSCME  expressed  significant  concerns  and  requested  additional  data  relating  to  the 
international market  transfer  rate  and  other  data  necessary  to  fully  understand  the  leakage  studies  and  the 
implications  for  the  cement  industry.    See Attachment 1.   On  September  14,  2016, CSCME  filed  a  request  for 
information  from  CARB  under  the  California  Public  Records  Act.    See  Attachment  2.    Thus  far,  CARB  has  not 
provided any data or information in response to these requests. 
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benchmarks, and  the cap adjustment  factor.   Changes  to any of  these variables will affect  the overall 

allocation of allowances to industries.  In the absence of transparency regarding changes to all three of 

the  allowance  allocation  variables,  stakeholders  will  be  unable  to  determine  the  overall  level  of 

assistance provided to each industry and, therefore, provide meaningful comments about the extent to 

which the allowance allocation framework is likely to minimize the risk of leakage. 

Although  CARB  confirmed  that  it  will  not  propose  changes  to  industry  benchmarks  for  the  third 

compliance period  (other  than  those already  specified),11  it also  indicated  that all benchmarks would 

need  to  be  changed  in  order  to  allocate  allowances  for  purchased  electricity  and  that  such  changes 

would be part of separate regulatory package.12  In addition, CARB stated that it may be proposing cap 

adjustment factors for the post‐2020 period as part of a 15‐day comment period.13   

Given  that  the new allowance allocation  framework will not be  implemented until after 2020, CSCME 

urges  CARB  to  undertake  a  separate  regulatory  rulemaking  covering  the  entire  allowance  allocation 

framework, including any proposals relating to all three variables in the allowance allocation equation. 

 Concerns About the Sequencing of the Rulemaking Process 3.3

CARB has  indicated  that  the 2030 Target Draft Scoping Plan will be  considered by  the Board  in early 

2017.14   According to CARB, the Plan will “serve as the framework to define the State’s climate change 

priorities  for  the  next  15  years  and  beyond”  and  “chart  the  path  to  achieving  the  2030  target  and 

describe the potential role of a post‐2020 Cap‐and‐Trade Program.”15   

In  the  absence  of  guidance  provided  by  the  Scoping  Plan  and  its  associated  analysis,  any  regulatory 

development for the post‐2020 program is premature.  By engaging in a highly complex and piecemeal 

regulatory process, CARB is not sending a clear “investment signal”16 but rather is making a presumption 

about the scope and methodology under the post‐2020 framework, which is creating more uncertainty 

rather than less.   

Accordingly, CSCME urges CARB  to present  a new  regulatory package  after  the  adoption of  the  final 

2030 Target Scoping Plan that addresses all elements of the post‐2020 allowance allocation framework 

as  well  as  other  aspects  of  the  cap‐and‐trade  program  that  must  work  together  to  satisfy  the 

requirement under AB32 to minimize leakage.  

  

                                                 
11 ISOR at 32. 

12 ISOR at 33. 

13 ISOR at 30. 

14 ISOR at E‐2. 

15 ISOR at E‐2. 

16 ISOR at E‐2. 
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 CROSS‐CUTTING OBSERVATIONS ABOUT CARB’S PROPOSED APPROACH IV.

 CARB’s Proposed Approach Lacks Transparency & Accountability 4.1

CARB’s proposed approach  relies almost exclusively on  the  results of  the  leakage studies, which were 

conducted using confidential data from the U.S. Census Bureau that cannot be accessed,  inspected, or 

verified by anyone other than the authors.  Although this may be an acceptable practice for intellectual 

and academic pursuits, it is an inherently flawed basis for crafting public policies that can have profound 

consequences on manufacturing facilities, their employees, and the communities that they support.  

The fundamental flaws of this approach are apparent in at least two respects.  

 Given  the  confidential nature of  the data,  the  regulated  community has no  ability  to  verify  the 

accuracy of the underlying data, the analytical methods used, or the results.  Consequently, CARB’s 

proposed approach  to addressing  leakage  rests  in a “regulatory black box”  that, by design,  lacks 

transparency and effectively denies the regulated community any possibility of due process. 

 Given that CARB has  indicated that even  its own staff does not have access to all of the data, the 

regulatory authority itself has no ability to verify the accuracy of the data, methods, or results.  In 

short,  CARB  has  abdicated  its  regulatory  responsibilities  and  effectively  outsourced  them  to 

unaccountable third parties. 

Although CSCME has many other concerns, as outlined below, we believe that the lack of transparency 

and accountability are fatal flaws that make CARB’s proposed approach unsuitable for formulating policy 

and that place it on inherently unstable regulatory, legal, and policy grounds. 

 CARB’s Proposed Approach Relies on Studies that are Conceptually Flawed 4.2

In  the  simplest  of  terms,  both  the  domestic  and  international  leakage  studies  undertake  a  two‐step 

process:  (1)  analyze  historical  data  to  estimate  the  relationship  between  energy  prices  and  key 

outcomes  for  individual  industries  and  (2)  simulate  the  effect  of  a  given  carbon  price  on  individual 

industries  assuming  that  the  historical  relationships  remain  unchanged.    In  short,  they  attempt  to 

“analyze by analogy.”  However, for a variety of reasons, the analogy is unlikely to hold true in practice, 

particularly for the cement industry.  Specifically, 

 The past  is unlikely to be a reliable predictor of the future.   The economic circumstances during 

the studies’ timeframes (1997‐2012) encompass the bursting of an unprecedented housing bubble, 

the sudden onset of a global financial crisis, and one of the most severe recessions in U.S. history.  

Since the end of the recession, the U.S. economy has been locked in a so‐called “new normal” that 

includes a slow and sluggish economic recovery, ultra‐low interest rates, an unusually strong dollar, 

and  historic  levels  of  overcapacity  in  key  commodities,  including  cement,  aluminum,  steel,  and 

petroleum.   Simply put, the conditions of competition have radically changed.   As a result, even if 

the economic  relationships during  the 1997‐2012  timeframe could be accurately estimated,  they 

are unlikely to be bear any resemblance to today, much less 2021 and beyond. 
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 Positive  cost  shocks  are  not  equivalent  to  negative  cost  shocks.    An  industry’s  response  to  a 

positive  energy  cost  shock  (e.g.,  a decline  in natural  gas prices)  is  likely  to be different  than  its 

response to a negative energy cost shock (e.g., an increase in carbon prices).17 

 Gradual cost shocks are not equivalent to sudden cost shocks.   An  industry’s response to energy 

prices that have gradually evolved over many years  is  likely to be different than  its response to a 

sudden  and  severe  cost  increase  that  would  occur  for  industries  that  experience  a  significant 

reduction in their leakage assistance. 

 Transitory cost shocks are not equivalent to permanent cost shocks.  An industry’s response to a 

potentially temporary cost shock (i.e., a market‐driven cost decrease in natural gas prices) is likely 

to be different than the response to an unambiguously permanent cost shock (i.e., a policy‐driven 

cost increase via carbon pricing). 

 Private  cost  shocks  are  not  equivalent  to  public  cost  shocks.    A  competitor’s  response  to  a 

relatively private cost shock, such as small and highly uncertain changes  in a California producer’s 

energy cost structure, are likely to be different than the response to a very public cost shock, such 

as  a  large  and  highly  certain  increase  in  carbon  costs.    Put  differently,  a  highly  visible,  policy‐

induced carbon price shock will more clearly signal an opportunity for out‐of‐state producers that 

can logistically and economically access the California market. 

 CARB’s Proposed Approach is Not Relevant to the Cement Industry 4.3

Despite CARB’s assertions that its revised methodology “more precisely” measures an industry’s leakage 

risk, there are several reasons to believe that  its estimates of  leakage risk for the cement  industry are 

“precisely” wrong.    Both  studies  fail  to  take  critical  features  of  the  California  cement  industry  into 

account  in  their analysis, which  raises  serious questions about  their ability  to more accurately assess 

leakage risk in the cement industry. 

 Neither study  formally considers the  impact of process emissions.   Process emissions constitute 

the majority of GHG emissions  in the cement  industry, and neither study considers the  impact of 

process emissions in their formal modeling work.  As a result, the modeling results will understate 

the  impact of a given carbon price on  the cement  industry by at  least half, and perhaps more  if 

impacts are found to be non‐linear at much higher values. 

 Neither study accurately captures the cement  industry’s energy costs.   Coal constitutes the vast 

majority  of  energy  consumed  in  the  California  cement  industry,  and  electricity  and  natural  gas 

comprise only a small share of the  industry’s cost structure.   Nevertheless, both studies  focus on 

the  impact  of  electricity  and  natural  gas  prices,  and  there  is  no  indication  that  they  include  or 

otherwise control  for variation  in coal prices or  the  impacts of  the use of alternative or biogenic 

fuels  in  their models.   As  a  result,  the modeling  results  are  unlikely  to  accurately  estimate  the 

impact of a given carbon price on the cement industry. 

                                                 
17 For example, see Engemann, Kristie et al. (2012) at 1, which notes that there is “general acceptance that oil price 
shocks are directionally asymmetric: large positive oil‐price shocks matter, but negative ones do not.”  
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 Neither  study  accurately  captures  the  potential  for  inter‐industry  leakage.    In  addition  to 

imported  cement,  California  cement  producers  compete  for  market  share  against  other 

construction materials, including asphalt, glass, steel, and lumber.   Although both studies attempt 

to assess the potential for  intra‐industry  leakage (e.g., shifts  in production from California cement 

producers to non‐California cement producers), neither seems to consider or evaluate the potential 

for  inter‐industry  leakage  (e.g.,  shifts  in  production  from  California  cement  producers  to  non‐

California producers of cement substitutes).   To the extent that a carbon price results  in a shift  in 

market share toward substitute products that are manufactured outside the state and transported 

to California for consumption, the modeling results are  likely to understate the  impact of a given 

carbon price on the cement industry.  

 The international leakage study does not accurately capture the conditions of competition in the 

California cement industry.  The international leakage study is effectively an analysis of industries 

at  the  national  level,  yet  the  national  cement  industry  and  the  California  cement  industry  are 

fundamentally different  in  important  respects.     As evidenced by more  than  two decades of U.S. 

International Trade Commission rulings, the California cement industry is a distinct regional market 

that operates in a competitive environment that is fundamentally different than cement industries 

in other U.S. regions or in the United States as a whole.  Unlike inland states, the California market 

is logistically and economically accessible by seaborne vessels from virtually every port in the Asia 

Pacific  region,  which  amplifies  the  mere  threat  of  imports  and  forces  domestic  producers  to 

proactively suppress prices, profits, and investment to maintain market share and achieve the high 

utilization rates needed  in a capital‐intensive  industry.   On the other hand, the California cement 

industry exports very little cement due to structural, geographic, and political barriers.  As a result, 

the international leakage study’s inherently national approach is unlikely to accurately simulate the 

impact of a given carbon price on the California cement industry. 

 CARB’s Proposed Approach Represents a Misapplication of the Leakage Study Results 4.4

CARB’s  proposed  approach  not  only  assumes  the  conceptual,  analytical,  and  practical  flaws  of  the 

underlying  leakage studies, but also amplifies and compounds  them by misapplying  the  results of  the 

studies to generate a single estimate of an industry’s leakage risk. 

First, CARB proposes to apply the studies in a manner that  ignores the explicit warnings of the authors 

themselves.  For instance, CARB proposes to use estimates of the so‐called “International Transfer Rate” 

as a key  factor  in determining each  industry’s  leakage risk, despite a series of clear statements by the 

authors that indicate that this is an inappropriate application of the results, including but not limited to: 

“The natural next step…is to translate these responsiveness measures to corresponding 

measures of market transfer and associated emissions leakage. However, pushing on to 

this next  step amounts  to pushing up against  the  limits of available data.”  [emphasis 

added] 

“A ratio of noisy numbers can be very noisy; our  industry‐specific estimates of market 

transfer rates are sensitive to changes  in how the underlying estimating equations are 

specified.” [emphasis added] 



 

11 
 

“Given  the noisiness of  these estimates, we cannot estimate  the  transfer  rate  for any 

given industry with any degree of confidence.” [emphasis added] 

By  making  the  international  market  transfer  rate  a  key  element  of  its  proposed  approach  and 

introducing  “alternative”  regressions  that  are  themselves  based  on  the  same  study  estimates,  CARB 

effectively  ignores  the authors’ warnings and ensures  that  these admittedly “noisy” estimates will be 

applied to every given industry with every degree of confidence. 

Second, CARB’s proposed approach attempts to combine two measures that are “apples and oranges.”  

This  challenge  arises  because  of  CARB’s  choice  to  evaluate  “domestic  leakage”  and  “international 

leakage”  independently of each other, despite  the  fact  that  their  impacts are highly  interrelated as a 

practical matter and  their distinction  is  largely  irrelevant as a policy matter.   Nevertheless, due to  the 

“two study” methodology, CARB is left with the difficult task of transforming the results from one study 

so that they are comparable to the other study. 

CARB attempts to resolve this  issue by  transforming the results of the domestic  leakage study so that 

they are comparable to the results of the international leakage study, though it fails to execute this task 

on multiple fronts.  For instance: 

 CARB’s proposed approach does not appear to account for the fact that the  international  leakage 

study assumes a $10 carbon price while the domestic study assumes $24.88.18 

 CARB’s proposed approach appears to apply the international market transfer rate, which  is a per 

unit measure, to calculate leakage risk without taking into account the size of the output drop (e.g., 

a 50% transfer of a 50% output drop will result in significantly more leakage than a 50% transfer of 

a 10% output drop). 

 CARB’s proposed methodology calls for imposing a “cutoff domestic drop” for the domestic leakage 

estimates  in an apparent attempt to simulate the effect of the  international market transfer rate 

on  the  international  leakage estimates, despite  the  fact  that  it has no  sound analytical basis  for 

estimating an appropriate cutoff for any given industry. 

This attempt  to artificially adjust  the  results of one  study  to be comparable  to  the  results of another 

study  results  in  a  methodology  that  is  overwrought  with  arbitrary  choices  and  overburdened  by 

unnecessary complexity. 

  

                                                 
18 In the ISOR at E‐12 CARB states that “The domestic study simulated increased electricity and natural gas prices 
for a marginal compliance cost of $24.88 per MTCO2e  in 2016 dollars…”   However, the domestic  leakage study’s 
authors state that their analysis assumes a $22.62 carbon price (see Table A‐1, p 51).  We are unable to explain the 
discrepancy between CARB’s  reported price assumption and  the price assumption documented  in  the domestic 
leakage study. 
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 CARB’s Proposed Approach is Not “Inherently Conservative” 4.5

CARB  repeatedly  asserts  in  the  ISOR  that  its  proposed  approach  results  in  “inherently  conservative” 

assessments  of  leakage  risk.19  For  instance,  CARB  asserts  that  its  proposed  approach  makes 

“conservative  assumptions”  and  uses  a  “conservative  approach  to  translate  the  study  findings  into 

revised AFs” resulting  in “maximum possible potential emissions  leakage risk  levels” and “allocation  in 

excess of the amount needed to prevent potential  leakage.”20   Despite CARB’s assertions,  its proposed 

approach  is not  inherently conservative.   Although CARB goes to great  lengths  in the  ISOR to highlight 

aspects of  the  analysis  that  are  likely  to overestimate  leakage  risk,  it makes no discernable effort  to 

balance this with a discussion of a number of aspects that are likely to underestimate leakage risk.   

First,  given  that  the  studies  estimate  economic  leakage  (as  opposed  to  emissions  leakage),  CARB  is 

implicitly  assuming  that  the GHG  footprint of  imported products  is  identical  to  the GHG  footprint of 

products produced  in California.   However,  this  implicit assumption  is unlikely  to be  true  for at  least 

three reasons: 

 The California  industrial  sector  is already highly energy efficient, which means  that  (on average) 

California goods are likely to have a lower direct GHG footprint than imported goods. 

 The California grid  is one of the most GHG efficient  in  the world, which means that  (on average) 

California goods are likely to have a lower indirect GHG footprint than imported goods. 

 Many imported goods are shipped to the California market from distant locations, which increases 

their GHG footprint relative to those produced inside the state. 

Simply  put,  there  are multiple  reasons  to  believe  that  (on  balance)  the  total  GHG  footprint  of  an 

imported good is likely to be greater than if that good was produced inside the state.  To the extent true, 

CARB’s implicit assumption of identical GHG footprints would place a downward bias on the results. 

Second, CARB’s proposed approach  is based on  results  from  studies with  inherently un‐conservative, 

unrealistic allowance price assumptions.  Specifically, the international leakage study assumes a $10 per 

metric ton carbon price, which is unrealistic given that the allowance price floor was set at $10 in 2012.  

On the other hand, the domestic  leakage study assumes an allowance price of $22.62 per metric  ton, 

which  is  a  slight  improvement  from  $10  but  is  likely  to  be  below  the  price  floor  by  2025.21      The 

assumption of an allowance price  that  is  likely  to be below  the  future price  floor  faced by  regulated 

industries  is  fundamentally  inconsistent with  a  conservative  approach  to  estimating  leakage  risk  or 

determining allowance allocations. 

                                                 
19 ISOR at E‐8. 

20 ISOR at E‐6. 

21 This assumes a 5% per year adjustment to the price floor, plus 2% average annual inflation. 
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Third, CARB’s adoption of the international market transfer rates, which only reflect imports and exports 

of the same product, essentially assumes that there  is no  inter‐industry  leakage (e.g., a shift  in market 

share to imports of substitute products).  To the extent that an industry competes with other products 

that  serve  a  similar  need,  CARB’s  implicit  assumption  of  no  inter‐industry  leakage  would  place  a 

downward bias on the results. 

Finally, many of CARB’s assertions about  the conservative nature of  the methodology  revolve around 

the  assumption  that  each  unit  of  lost  output  in  a  California  industry  translates  into  a  one‐for‐one 

increase in output outside the state.  However, CARB proceeds to effectively “unwind” this conservatism 

by using the international market transfer rate (which attempts to measure the portion of the loss that 

is transferred internationally) as the foundation of its proposed approach and applying a “cut off” to the 

domestic drop estimates  (which  is  intended  to simulate a similar effect).    In  fact, given  that CARB has 

ignored  the  authors warnings  about  using  the  international market  transfer  rate  and  that  it  has  no 

objective basis for selecting an appropriate “cut off” for the domestic drop estimates,  it  is conceivable 

that CARB could not only fully offset but also potentially  invert whatever conservative bias might have 

been associated with the one‐for‐one transfer assumption that was initially used in the studies. 

In short, CARB’s assertions that the proposed approach  is conservative cannot be substantiated on the 

current  record.    In  order  to  reach  such  a  conclusion,  one must  conduct  a  systematic  and  balanced 

assessment to identify all of the aspects of the analysis that might bias the results upward or downward, 

and weigh those factors against each other to determine the most likely direction.  There is no evidence 

in the ISOR that suggests that CARB conducted such an assessment and, given the implicit assumptions 

and  methodological  choices  noted  above,  it  is  possible  if  not  probable  that  the  results  for  many 

industries will be biased in the downward direction. 

 CARB’s Proposed Approach is Unlikely to be Legally or Practically Durable  4.6

CARB’s process for developing its revised methodology has been neither transparent nor independently 

verifiable, which is likely to undermine stakeholder confidence in the rulemaking process and erode the 

durability  of  CARB’s  proposed  approach  across  policy  and  political  cycles.    Specifically,  CARB  has 

proposed to replace its existing metrics (greenhouse gas intensity and trade exposure), which are based 

on  publicly  available  and  verifiable  data, with  two  new metrics  (“domestic  drop”  and  international 

market transfer), which are constructed using data that cannot be publicly accessed and a process that 

has not yet been  replicated or verified.    Indeed, by CARB’s own admission,  the studies  that produced 

these metrics  break  new  ground  in  existing  research,  which  is  all  the more  reason  that  regulated 

industries and  independent third parties must be given the time and data necessary to replicate their 

results and  stress  test key conclusions according  to a  range of assumptions and model  specifications.  

Without providing adequate time and applying the appropriate level of analytical rigor and skepticism to 

verify  untested  research methods  and methodologies,  neither  CARB  nor  regulated  entities  can  have 

confidence in the durability of the revised leakage metrics or the associated assistance levels.  

Moreover,  in addition  to  regulating California  industries according  to a policy  framework and metrics 

that  they  are  unable  to  fully  understand,  evaluate,  or  vet,  CARB’s  revised  approach would  also  lock 
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industries  into  a  leakage  classification  system  that  cannot  be  updated  without  commissioning  new 

studies.  Such an approach to providing leakage assistance is inherently unstable and bound to generate 

skepticism  among  regulated  industries,  because  it  precludes  the  timely  integration  of  new  data  and 

information as they become available and because it is subject to the particular assumptions and unique 

modeling choices of the individual authors and researchers producing the studies. 

 CARB’s Proposed Approach is Likely to Reduce the Compatibility of the Cap‐and‐Trade Program  4.7

CARB’s proposed approach for assessing  leakage risk not only threatens the durability of  its allowance 

allocation framework, but it also undermines the ease and extent to which the California cap‐and‐trade 

program can be used as a model for other jurisdictions or integrated with similar programs to create a 

broader,  deeper,  and  more  efficient  carbon  market.  CARB’s  commitment  to  these  goals  is  clear.  

According to CARB,  

 “the intended outcome of the harmonization and integration [with Quebec] is to enable each Party 

under its own legislative or regulatory authority to achieve the harmonization of its…regulation for 

the cap‐and‐trade program for reducing greenhouse gas emissions and that such regulations will be 

compatible between the parties;”22  

 “by  successfully  linking  cap‐and‐trade programs  across  jurisdictions  and  increasing opportunities 

for  emission  reductions,  this  linkage  [with  Quebec]  represents  another  important  step  in 

California’s  efforts  to  collaborate  with  other  partners  around  the  globe  to  address  climate 

change;”23 and 

  “many others throughout the world  look to adopt or mimic California’s  leading policies and build 

similar markets  for  clean  technologies.  California  is  regarded  as  a  global  leader  for  developing 

successful policy solutions to deal with pressing environmental problems.”24  

Unfortunately, CARB’s proposed approach undermines  these goals.   Specifically, by relying on  leakage 

studies that use non‐transparent data and methodologies, CARB’s proposed approach cannot be easily 

understood or replicated by other jurisdictions.  Rather than rely on CARB’s approach as a model, other 

jurisdictions will be  forced  to adopt  their own unique and parochial methods  for determining  leakage 

risk,  which  is  likely  to  result  in  different  treatment  for  similar  industries  and  create  competitive 

distortions between linked programs. 

  

                                                 
22  Agreement  between  the  California  Air  Resources  Board  and  The  Government  of  Quebec  Concerning  the 
Harmonization and Integration of Cap‐and‐Trade Programs for Reducing Greenhouse Gas Emissions, p 4. 

23 Climate Change Scoping Plan, ES‐4. 

24 Climate Change Scoping Plan, 3. 
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 CARB’s Summary Justification for the Proposed Approach is Unsubstantiated  4.8

CARB summarizes its AF development methodology as follows: 

Staff believes that the IMT and DD metrics more precisely identify leakage risk from the 

Cap‐and‐Trade Program compared to the previous metrics and provide solid footing for 

minimizing leakage due to the Program. Basing AFs on historical California, national, and 

international sector‐specific economic decisions that are observable and verifiable is the 

best approach to quantifying  leakage risk. Alternative methods such as simulation‐only 

or computable general equilibrium models may give results that are driven by subjective 

and  opaque  formulations  of  theoretical  market  behavior.  Application  of  the 

commissioned, statistically based emissions leakage studies to assign specific AFs would 

help provide appropriate emissions  leakage prevention  for each  industry  in a  fair and 

consistent manner. Staff is proposing to take a conservative approach and would apply 

the new methodology such that the proposed AF values would be higher than the levels 

deemed to be necessary to prevent emissions leakage.25  

As demonstrated in the sections above, CARB’ summary justifications are unsubstantiated and appear to 

be inaccurate based on the information, data, and analysis provided in this rulemaking.  For instance, 

 Although  the new metrics may be  “more precise”  than  the  current metrics,  the  key question  is 

whether  they  are more  accurate.    CARB  offers  no  evidence  regarding  accuracy,  which  leaves 

stakeholders  to wonder whether  the  new metrics  are  precisely  right  or  precisely wrong.    The 

authors of the international leakage study appeared to volunteer an answer when they noted that 

it  is  “difficult  to  estimate  leakage  potential  for  any  particular  industry  with  any  degree  of 

precision.”26 

 Rather than providing “solid footing”, the proposed approach actually places the entire allowance 

allocation framework on unstable regulatory, legal, and policy grounds by relying exclusively on the 

results of conceptually flawed studies that  lack transparency and applies the results  in a way that 

outsources CARB’s regulatory responsibilities to unaccountable third parties.  

 CARB’s  proposed  approach  is  based  almost  exclusively  on  the  results  of  studies  that  utilize 

confidential data  from  the U.S. Census Bureau  that, by  its very nature, are not  “observable and 

verifiable” by  stakeholders —  including CARB  staff.    In  contrast,  the  current  leakage assessment 

framework  is based on  transparent data  that  can be  verified by  stakeholders —  including CARB 

staff, regulated entities, and other stakeholders. 

 Despite CARB’s assertions that its proposed approach is less “opaque” than alternatives, its use of 

unverifiable data and an unnecessarily  complex methodology  results  in a  regulatory  “black box” 

that  is  literally and  figuratively  inaccessible  to all  stakeholders.    In  contrast,  the  current  leakage 

assessment methodology applies transparent data  in a straightforward fashion to arrive at results 

                                                 
25 ISOR at 40 (underlining added). 

26 International Leakage Study at 7. 
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that, according to both CARB staff and the study’s authors, are consistent with the results of the 

studies, suggesting  that  the current approach arrives at  the same general set of conclusions  in a 

more transparent, more accessible, less time consuming, and less resource‐intensive manner. 

 CARB’s proposed application of the study results is, in fact, highly “subjective” in that it is based on 

a series of vague and unsubstantiated decisions, including an undefined adjustment to account for 

process emissions and an arbitrary selection of a “cut off” for domestic drop. 

 The  studies  do  not  provide  a  “fair  and  consistent”  approach  to  leakage  prevention,  as  certain 

factors that are known to be relevant indicators of leakage risk are implicitly or explicitly ignored by 

the methodology, including the presence of process emissions, differences in the GHG footprint of 

domestic and  imported products, and the potential  for  inter‐industry  leakage.   Consequently, the 

studies are unlikely to provide a “fair and consistent” approach when it comes to industries that are 

subject to those factors. 

 Finally, despite CARB’s  repeated  assertions,  its proposed  approach  is  simply not  “conservative.”  

Although  the assumption  that output  losses are displaced by out‐of‐state output gains on a one‐

for‐one  basis  is  a  conservative  assumption,  CARB’s  subsequent  use  of  the  international market 

transfer rate and a domestic drop “cut off” is likely to eliminate whatever conservatism may have 

existed  in  the  studies,  and  could  actually  have  the  opposite  effect.  Furthermore,  CARB  fails  to 

provide a balanced accounting of potential biases and, in doing so, overlooks a number of implicit 

assumptions that would logically bias the results in a downward direction. 

 DISCUSSION OF SELECT TECHNICAL ISSUES V.

 Accounting for Process Emissions 5.1

As  an  industry with  a  process  emissions  intensity  of more  than  50%,  the  cement  industry  supports 

CARB’s  commitment  to  “[c]ontinue  to  prevent  emissions  leakage  in  the most  cost‐effective manner 

through appropriate allowance allocation  for  the post‐2020 program,”27 and would  like  to emphasize 

the  importance  of  fully  accounting  for  process  emissions  in  providing  “appropriate”  allowance 

allocations.  Unfortunately, technical flaws in CARB’s proposed approach, and in the studies on which its 

approach is based, fail to adequately account for process emissions.   

For  instance, because neither  the  international market  transfer  rate nor  the domestic drop measure 

account for process emissions, CARB must make ex‐post adjustments when applying the studies’ results.  

In describing those necessary adjustments, CARB states that “for sectors that have…process emissions in 

addition  to energy‐related emissions, staff would use an adjustment  to  the sector’s  regression  IMT”28 

and “for sectors with…process emissions – variables used to calculated the regressed value added and 

regressed output (i.e., in two of the four DD estimation methodologies) – would be adjusted upward as 

appropriate  under  the  revised methodology.”29    Aside  from  these  general  statements  about making 

                                                 
27 ISOR at ES‐5 (emphasis added). 

28 ISOR at E‐11. 

29 ISOR at E‐17 (emphasis added). 
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upward  adjustments  “as  appropriate”,  CARB  does  not  provide  any  detail  or  propose  any  specific 

framework for how it will account for process emissions.  In the absence of a more specific and rigorous 

methodology, the cement industry has no basis for commenting on whether CARB’s ex‐post adjustments 

for process emissions will be either appropriate or sufficient to prevent leakage.  

For example, CARB does not explain why the adjustment for process emissions would be limited to the 

regressions and not be made to the underlying study data.   Given that the studies’ output metrics are 

used  as  left‐hand  variables  in CARB’s  alternative  estimate  regressions,  the methodologically  superior 

approach would  be  to make  the  process  emissions  adjustment  beforehand,  rather  than  basing  the 

regressions on flawed measures and making ad‐hoc adjustments afterward.  In the case of the domestic 

leakage study,  this adjustment would be  fairly straightforward: domestic drop estimates  increase  in a 

linear fashion with respect to price shocks, and there is no true distinction between fuel emissions and 

process  emissions.    As  a  result,  the  following  formula  can  be  used  to  scale  up  the  domestic  drop 

measures according to each industry’s process emissions intensity: 

.஺ௗ௝ܦܦ	 ൌ
ܦܦ

1 െ ோ௔௧௜௢ܧܲ
 

Where, 

DDAdj = The estimated domestic drop, adjusted for process emissions 

DD = The estimated domestic drop, ignoring process emissions 

PERatio = The ratio of process emissions to total emissions 

As shown in Figure 2, making this adjustment can result in dramatically different estimates of domestic 

drop  for  certain  industries.    For  the  cement  industry,  fully  accounting  for  process  emissions  roughly 

doubles the estimated domestic drop in output associated with a carbon price.30  

   

                                                 
30 In a back‐of‐the‐envelope calculation, CSCME used the industry emissions data included in EPA’s analysis of the 
effects of H.R. 2454 (Waxman‐Markey) on emissions  leakage  in energy‐intensive trade‐exposed  industries.   CARB 
could likely improve upon these estimates by using state‐level industry data obtained through MRR submissions. 
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Figure 2. Domestic Drop in Output, Process Emissions versus No Process Emissions 

Regarding  the  international market  transfer  rate,  CSCME  is  unable  to  comment  on  an  appropriate 

adjustment to account for process emissions, as CARB has yet to make the rates public.   Although the 

study  does  appear  to make  a  post‐hoc  adjustment  to  the  output  response  estimates  to  account  for 

process  emissions  in  some  industries,  it does not describe  the data or methods used  to make  these 

adjustments.31  Therefore,  CSCME  is  not  able  evaluate  that  adjustment  process  and  confirm  that  it 

accurately accounts for the impact of process emissions in the cement industry. 

 CARB’s “Alternative” Estimates via Regression Analysis 5.2

Regarding its application of the domestic and international leakage studies, CARB’s stated intention is to 

“ensure  industries  receive  a  minimum  international  [and  domestic]  AF  component  relative  to  key 

industry characteristics,”32 as a way of maintaining a “conservative approach”  to allowance allocation 

such  that  “proposed  AF  values  [will]  be  higher  than  the  levels  deemed  to  be  necessary  to  prevent 

emissions  leakage.”33   Although CSCME endorses CARB’s  intent, the approach that CARB has proposed 

for  ensuring  that  a  conservative  degree  of  leakage  assistance  is  provided  to  all  industries  contains 

significant conceptual and technical flaws.   

                                                 
31 International Leakage Study at Table 11. 

32 ISOR at E‐9. 

33 ISOR at 40. 
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 From a conceptual perspective, CARB’s regression approach uses the studies’ international market 

transfer and domestic drop estimates as  the  left‐hand variables, which means  that  this so‐called 

“alternate”  approach  is  really  just  a  slight  variant.  Ultimately,  the  alternative  approach  is  still 

fundamentally  rooted  in  the  results  of  non‐transparent  and  unverifiable  studies,  whose 

assumptions do not apply to the cement  industry and, as such, do not do enough to ensure that 

CARB’s revised approach will be either conservative or appropriate. 

 From a technical perspective, CARB’s  inclusion of both emissions  intensity and energy  intensity as 

right‐hand variables is difficult to justify.  Given that emissions intensity is the more directly related 

metric  to  emissions  leakage,  energy  intensity  should  only  be  used  in  the  absence  of  reliable 

emissions intensity data.  The inclusion of both metrics, without a clearly stated rationale, suggests 

that CARB has not carefully thought through the mechanics or logic of its alternate approach. 

 From  a  policy  application  perspective,  CARB’s  regression  approach  will  effectively  result  in 

alternative  leakage estimates  that  reflect  the  industrial  sector  in general  rather  than  the  specific 

characteristics  of  individual  industries.    As  a  result,  CARB  will  have  spent  several  years  and 

significant  resources  on  studies  that  attempt  to  estimate  response  rates  that  are  specific  to 

individual  industries,  only  to  turn  around  and  calculate  “alternative” measures  that  reflect  the 

average response across all industries. 

Ultimately, CARB’s proposed approach does not produce true “alternatives” to the results of the leakage 

studies.   Rather,  it amounts to a complex and unconstructive attempt to slightly modify  the results of 

the studies based on the average response across the entire industrial sector — thereby unwinding the 

researchers’ efforts to estimate industry‐specific impacts. 

 Application of the Domestic Drop Cutoff 5.3

CARB’s  decision  to  base  its  proposed  framework  for  leakage  assistance  on  two  studies  that  were 

conducted  independently of each other using distinct methodologies  introduces several  technical and 

implementation  challenges.    One  of  the  most  significant  of  these  challenges  is  that,  unlike  the 

international  leakage  study’s  international market  transfer  rate,  the domestic drop measure does not 

calculate  or  assume  a  “transfer  rate”  on  top  of  its  estimated  output  response.34    As  a  result,  CARB 

cannot simply add the two measures together to create a “complete” leakage estimate for each industry 

without making an adjustment to one measure or the other.   

According  to  CARB,  “because  of  [the  domestic  study’s]  one‐for‐one  assumption,  staff  cannot  simply 

translate the DD values…into the domestic AF component for each sector in the same way that the IMT 

values could be translated into the international AF component.”35 

                                                 
34 To be  clear, we  are not  suggesting  that  the  international market  transfer  rate  is  an  appropriate measure of 
leakage risk in general or for the cement industry in particular.  Indeed, as discussed in prior sections, there are a 
number of significant conceptual and technical flaws with the measure.   Rather, we are merely pointing out that 
the measures from the two studies are not equivalent and cannot be combined unless one of them is transformed. 

35 ISOR at E‐15.  It does not appear as though CARB has fully considered that both studies provide estimates of the 
output effect from a carbon price, which (after adjusting for differences in carbon price assumptions) are directly 
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CARB’s solution to this “apples and oranges” problem is to apply a “cutoff” rate to the domestic study’s 

domestic drop measures.  Unfortunately, this post‐hoc attempt to convert the domestic drop estimates 

into “IMT‐like” measures is unsupported and misapplied: 

 Lack of Specificity.  First, CARB’s description of its methodology for developing the domestic drop 

cutoff  rate  lacks  specificity  and  leaves  several  important methodological questions unanswered. 

For  instance, given  the wide variation  in market structure, capital‐intensity, energy‐intensity, and 

other characteristics across  industries, will CARB set different cutoff rates for different  industries, 

or apply a uniform rate?  Similarly, if the cutoff rate will be industry‐specific, what factors will CARB 

consider  in  setting  sector‐specific  cutoff  rates?   The  lack of  specifics and  transparency  regarding 

this important element of CARB’s proposed approach raises significant concerns regarding whether 

the cutoff concept will treat the California industries fairly and appropriately.  

 Lack of Data.  Not only has CARB failed to specify a methodology for developing the cutoff rate, it 

has also  failed  to provide  the data  that  it will use  to set  the  rate.   Leaving aside  the question of 

whether the proposed cutoff rate will be uniform or industry‐specific, CARB’s failure to specify the 

data that have been or will be used to set the rate leads CSCME to believe that the domestic drop 

cutoff will be arbitrary rather than based on quantitative evidence and rigorous analysis. 

 Misapplication. Finally, to the extent  that CARB has elaborated on  its methodology,  its proposed 

application of the domestic drop cutoff  is  logically  inconsistent with the domestic  leakage study’s 

methodology  and  key  results.  Specifically,  the  relationship  between  the  study’s  domestic  drop 

estimates  and  the  level of  leakage  assistance provided  is  clearly  linear.36   However, despite  the 

simple linear relationship presented in the study, CARB appears to apply a “stepwise” approach to 

determining  industries’  level  of  leakage  assistance,  ratcheting  up  the  assistance  level  in  fixed 

increments  until  the  cutoff  is  exceeded.37    Such  an  approach  is  clearly  suboptimal  relative  to 

selecting the precise  level of  leakage assistance – to the decimal point – that would maximize the 

assistance provided relative to the cutoff threshold.  In addition, charts in Appendix Figures E‐3 and 

E‐4 suggest  that each additional  increment of  leakage assistance does not result  in a constant or 

fixed  reduction  in an  industry’s domestic drop.   Again,  this  implication  is completely  inconsistent 

with  the  domestic  study’s  results, which  posit  a  constant,  linear  relationship between domestic 

drop  and  the  degree  of  leakage  assistance.    This misapplication  of  the  domestic  drop measure 

raises concerns that CARB does not fully consider the study’s methodology or key results. 

  

                                                                                                                                                             
comparable and provide a  stronger basis  for  integrating  the  results of  the  two  studies.   By using  the combined 
output effects as the basis for its leakage assessment, CARB would avoid the need to make arbitrary adjustments 
(e.g.,  selecting  a  domestic  drop  cutoff  rate)  and would  apply  results  that  are more  likely  to  result  in  a  truly 
conservative approach to allowance allocation (via the assumption that output losses are replaced by out‐of‐state 
production on a one‐for‐one basis). 

36 ISOR at E‐23, Table E‐2. 

37 ISOR at E‐9, Figures E‐3 and E‐4. 
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 RECOMMENDATIONS VI.

CSCME  recommends  that  CARB  reevaluate  its  proposed  approach,  including  whether  to  retain  its 

existing framework, to ensure that its post‐2020 allowance allocation framework is consistent with the 

guiding principles outlined above and is effective in minimizing the risk of leakage.  

In the context of its proposed approach, we recommend that CARB: 

• Revise  its  regulatory  process  and  timelines  so  that  all  stakeholders,  including  CARB  staff,  have 

sufficient opportunity to fully understand the strengths, weaknesses, and limitations of the leakage 

studies; 

• Release the information necessary for stakeholders to assess the data, methods, and results of the 

studies,  including but not  limited to data on  international market transfer rates estimated by the 

international leakage study; 

• Engage stakeholders in a more robust conversation about measuring leakage risk, including but not 

limited  to  additional workshops  in which  stakeholders may  ask  substantive  technical  questions 

about the studies to CARB staff and the authors of the studies; and 

• Consider analytical  frameworks  that do not  rely on  the  results of  the  leakage studies as  the sole 

determinative basis  for measuring relative  leakage  risk but,  instead, view  them as one of several 

potentially useful data points for a framework that is consistent with the guiding principles outlined 

above. 

CSCME  appreciates  the  opportunity  to  provide  these  comments  and  recommendations,  which  are 

intended  to provide  constructive and detailed  input on CARB’s Draft Regulation and  ISOR.   As  in  the 

past, CSCME welcomes the opportunity to work with CARB toward successful implementation of AB 32. 

 
Sincerely yours, 

John T. Bloom, Jr. 
Chairman, Executive Committee, Coalition for Sustainable Cement Manufacturing & Environment 
Cemex 

 
 
 
CC:    
  

Richard Corey, California Air Resources Board 
Rajinder Sahota, California Air Resources Board 
Jason Gray, California Air Resources Board 
Mary Jane Coombs, California Air Resources Board 
Mihoyo Fuji, California Air Resources Board 
Derek Nixon, California Air Resources Board 
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