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Resumen

El presente documento intenta sistematizar informacion actualizada que pudiera contribuir a facilitar
el posicionamiento de los paises de la region de América Latina y el Caribe en las actuales
negociaciones multilaterales sobre cambio climatico, en particular aquellas relacionadas con la
Plataforma de Durban. A partir de una descripcion de la evolucion de estas negociaciones, el
documento describe los distintos Grupos en los que participan los paises de la region, tanto aquellos
enmarcados en la Convencion como otros con incidencia en la negociacion. Se caracteriza después la
evolucion de las emisiones de los paises de la region, destacando las incertidumbres que afectan a
aquellas provenientes de cambios en el uso del suelo. En su conjunto, la region emite ahora poco mas
del 9% del total mundial. Se analizan otros factores, como la particular sensibilidad de su opinion
publica, que ayudan a comprender los muy diversos posicionamientos de los paises, incluyendo sus
actuales compromisos no vinculantes de mitigacion. A partir de su marcada diversidad de situaciones
y posicionamientos, la region ejerce una influencia en la negociacion superior a la que derivaria de sus
indicadores basicos. Desde una perspectiva regional, se describe lo que esta en juego en las
negociaciones actuales, como la necesidad de cerrar la “brecha de emisiones” y los requisitos de
equidad, revisando la viabilidad de diversos enfoques para hacer frente a este desafio global. A partir
de algunas referencias respecto a lo que los paises de la regiéon estan ya realizando, se analizan
posibles resultados de estas negociaciones, en términos de contenido y de forma, asi como algunas de
sus implicaciones, enfatizando las oportunidades para ampliar y mejorar las perspectivas del
desarrollo regional. En un anexo, el documento hace referencia a mecanismos de valoracion del
carbono, por via de mercados o impuestos, eliminacion de subsidios perniciosos y financiamiento
climatico, haciendo hincapié en su relevancia para las negociaciones.
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Introduccion

El cambio climatico constituye uno de los principales desafios globales a los que se enfrenta la
humanidad en este siglo. La realidad de este cambio estd amenazando en medida creciente las
infraestructuras, los procesos productivos y los ecosistemas, entre otros factores que afectan al
desarrollo. Con un alto grado de confianza, se puede afirmar que los cambios climaticos recientes son
atribuibles a las actividades humanas que incrementan las concentraciones de gases y compuestos de
efecto invernadero. A largo plazo, si se mantienen las tendencias actuales, este proceso global puede
comprometer los sistemas de soporte de vida del planeta y las perspectivas de supervivencia de una
gran parte de las especies que lo habitan, incluyendo la nuestra.

En su doble vertiente de mitigacion (atencidn a las causas: reduccion de emisiones de gases y
compuestos de efecto invernadero, o reduccion de la “huella de carbono” de los procesos de
produccion y consumo) y de adaptacion (atencion a los efectos: reduccion de la vulnerabilidad de los
sistemas de los que dependen la salud de los ecosistemas y el bienestar de la poblacioén, o aumento de
su resiliencia frente a los impactos negativos derivados del cambio climatico, asi como la potenciacion
de los efectos positivos, si los hubiera) la atencion al cambio climatico podria requerir una
transformacion radical de los modelos de desarrollo de todos los paises, en particular de aquellos que
integran la region de América Latina y el Caribe.

Por tratarse de un proceso cuyas determinaciones y alcances son globales, el cambio climatico
plantea problemas cuya solucion rebasa las posibilidades de cualquier pais aislado, por grande que
sea. Por razones de eficacia y de equidad, para abordarlos se requiere de una accidén concertada por
parte de todos, atin con responsabilidades, capacidades y contribuciones diferenciadas. Durante los
ultimos cinco lustros, a través de complejas y dificiles negociaciones, los paises han venido trabajando
en la progresiva construccion de un régimen juridico internacional que facilite el entendimiento mutuo
y el encauzamiento efectivo de la accion colectiva.

La adopcién global de politicas eficaces para hacer frente al cambio climatico debe superar
obstaculos que parecen haberse agravado en afios recientes. La crisis financiera y econdmica, que ha
afectado desde 2008 a numerosas economias -en particular a las desarrolladas- y que todavia hace
sentir sus efectos, relegd a un segundo plano la alta prioridad politica que bastantes gobiernos habian
conferido al tema en los afios precedentes. Tras las elevadas expectativas y el agitado desenlace de la
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Conferencias de la Partes (COP-15)", los medios redujeron la atencién prestada al cambio climatico,
con el consiguiente efecto sobre la opinion publica, una parte de la cual se instala en el falso dilema
entre la complacencia y el derrotismo.

Las negociaciones multilaterales han venido sufriendo en los tltimos afios un fuerte desgaste,
y aparecen, mas que nunca, lastradas por la falta de confianza entre paises. Pocos paises estan
dispuestos a actuar en ausencia de un compromiso equitativo por parte de otros. También se ha
erosionado la confianza de muchos actores en el proceso mismo. Esta confianza, que habia entrado en
crisis en 2009, se habia logrado restablecer en buena medida en la COP-16 de Cancun y se habia
mantenido en la COP-17 de Durban, volvioé a entrar en zona de turbulencia en la COP-19 de Varsovia,
en noviembre de 2013. Muchos actores sociales consideran que este proceso, desarrollado en el marco
de las Naciones Unidas, resulta irremediablemente improductivo. La retirada de muchas
organizaciones no gubernamentales que participaban como observadoras en las mencionadas
negociaciones de Varsovia constituye un sintoma preocupante.

Los vaivenes politico-electorales contribuyeron en algunos paises al relativo abandono de
posicionamientos proactivos que habian asumido con anterioridad. Algunos sectores empresariales
reaccionaron en contra de politicas y medidas de mitigacion ya establecidas o anunciadas, invocando
la necesidad de atender otras urgencias y no comprometer su competitividad en épocas de crisis
economica. Aunque cada vez mas escasos y desacreditados, algunos grupos negacionistas, sobre todo
en algunos paises desarrollados, reactivaron sus campafias de desinformacion, por razones ideologicas
o en defensa de intereses particulares, sin que los medios académicos, ONGs y otros sectores de la
sociedad civil hayan reaccionado todavia con la suficiente firmeza, oportunidad o eficacia.

Mientras tanto la tozuda realidad reivindica su existencia a golpe de victimas, pérdidas y
dafios por desastres relacionados con el clima en los mas variados contextos geograficos y con
tendencias que se han venido agravando en los Ultimos afios, tanto por una intensificacion de las
amenazas climaticas como por una mayor exposicion y vulnerabilidad frente a las mismas.

La paradoja radica en que todo lo anterior coincide con la consolidacion del consenso
cientifico en torno al cambio climatico y su origen antropogénico, y con expresiones de alarma por
parte de expertos muy cualificados, que plantean ahora que esta amenaza global resulta ser mucho
més grave y avanza con mayor rapidez de lo que se preveia todavia hace pocos afios®. El pico anual de
la concentracion de CO2, principal gas de efecto invernadero, rebas6é en mayo de 2013 el nivel de 400
partes por millon (ppm), por primera vez en por lo menos los altimos ochocientos mil afios’, y el
promedio anual alcanzara este nivel en el afio 2015. La primera entrega del Quinto Informe de
Evaluacion del Panel Intergubernamental de Cambio Climatico, correspondiente a la Base Fisica® y
publicada en septiembre de 2013, permite constatar que los niveles de incertidumbre se han reducido

Decimoquinta Conferencia de las Partes ante la Convencién Marco de las Naciones Unidas para el Cambio
Climatico, celebrada en Copenhague, Dinamarca, en 2009.

Sir Nicholas Stern, autor del texto basico de referencia La Economia del Cambio Climatico. Reporte Stern (2007),
lleva algun tiempo reconociendo que la amenaza derivada del cambio climatico resulté ser mucho peor de lo que
pensaba cuando coordinaba la elaboracion de dicho texto, en el que concluia que el costo de la inaccion era muy
superior al de una mitigacion oportuna y efectiva. Véanse sus declaraciones en el Foro Econdémico de Davos, 2013.
Los promedios mensuales de las concentraciones de CO, registradas en el Observatorio de Mauna Loa, Hawaii,
rebasaban los 401 ppm en los meses de abril, mayo y junio de 2014. El promedio mensual de agosto de este mismo
afio, 397.01 ppm, representa un incremento de 1.86 ppm respecto al mismo mes del afio anterior. Véase:
http://www.esrl.noaa.gov/gmd/ccgg/trends/.

4 IPCC: Working Group I Contribution to the IPCC Fifth Assessment Report Climate Change 2013: The Physical
Science Basis; septiembre de 2013. Ademas del borrador final del reporte, se publicd el Resumen para Tomadores
de Decisiones correspondiente al trabajo de este Grupo I, texto que fue objeto de discusion y negociacion linea por
linea en la reunién que este Grupo celebr6 en Estocolmo, Suecia, del 23 al 26 de septiembre de 2013. Los demas
componentes del Quinto Informe de Evaluacion se han difundido en distintos momentos del afio 2014. Estos
resultados se pueden consultar en: http://www.ipcc.ch/report/arS/index.shtml.

10
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respecto a los de los cuatro Informes anteriores (1990; 1996; 2001; 2007) y refleja la actual solidez de
la base de conocimientos respecto al tema.

El presente documento plantea un analisis del estado actual de las negociaciones
internacionales sobre el cambio climatico, en particular en el ambito multilateral, destacando al
respecto la situacion de América Latina y el Caribe. Las perspectivas que se abren en la actualidad
para la region a partir de los trabajos del Grupo Ad-Hoc sobre la Plataforma de Durban para la Accién
Reforzada (“Ad-Hoc Working Group on the Durban Platform for Enhanced Action”, o ADP)
constituyen su principal foco de atencion.

11
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|. Antecedentes

Para conocer la situacion actual y las perspectivas de las negociaciones multilaterales sobre el cambio
climatico se requiere contextualizarlas como la etapa mas reciente de un largo y complejo proceso,
cuyo analisis se facilita a partir de una periodizaciéon como la que se presenta a continuacion™.

Se pueden diferenciar las siguientes etapas en la negociacion multilateral sobre cambio climatico:

1. A. Etapa fundacional: desarrollo del conocimiento y emergencia de un progresivo
consenso cientifico. [Mediados s. XX- finales de la década de los afios 1980s]

Sobre la base de multiples antecedentes historicos, el cambio climatico se constituye y se reafirma a
mediados del siglo pasado como tema de interés cientifico general, impulsado sobre todo por actores
no gubernamentales, en particular académicos. Entre los principales hitos de esta etapa destacan:

e Aiio Geofisico Internacional. Inicio de la medicion sistematica de las concentraciones de
CO; en el laboratorio de Mauna Loa, Hawaii: “Curva Keeling” (1958);

e Primera Conferencia Mundial sobre el Clima, patrocinada por la Organizacion
Meteorologica Mundial y celebrada en Ginebra, Suiza; febrero de 1979;

e (Conferencia de Villach, Austria; octubre de 1985;

e Conferencia de Toronto, Canada; junio de 1988.

Esta etapa culmina con la Decision de la Asamblea General de la ONU de 1988° avalando la
creacion del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climdtico (en lo sucesivo IPCC, por sus siglas

La literatura sobre la historia del régimen climatico multilateral es ya bastante abundante. Para el andlisis de las
etapas iniciales podra consultarse con provecho: Dan Bodansky: History of the Global Climate Change Regime, en
Urs Luterbacher / Detlef Sprinz (eds): International Relationships & Global Climate Change. MIT Press. 2001.

La Organizacién Meteorologica Mundial (OMM) y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
(PNUMA) establecieron el IPCC en 1988. La 43 Asamblea General de las NNUU avalo esta creacion institucional
mediante su Resolucion 43/53 del 6 de Diciembre de 1988: “Proteccion del clima global para las actuales y futuras
generaciones de la humanidad”. Los “Principios que rigen el Trabajo del IPCC” se definieron en 1998, y fueron
enmendados posteriormente en cuatro ocasiones.

6
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en inglés). Se plantea la necesidad de configurar una agenda internacional sobre politicas publicas en
la materia, circunscrita inicialmente al ambito del medio ambiente.

2. B. Negociacion y adopcion de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
Cambio Climatico. [1989-1992]

El cambio climatico se estrena en esta etapa como tema de negociacion politica intergubernamental.
Entre los eventos de este periodo cabe destacar:

e Conferencia de Ottawa, Canada; febrero de 1989;

e Conferencia y Declaracion de La Haya, Holanda, marzo de 1989;
e Conferencia Ministerial de Noordwick, Holanda, mismo afio;

o Primer Informe de Evaluacion del IPCC (1990);

e Segunda Conferencia Mundial sobre el Clima (1990); a diferencia de la Primera CMC,
participan Ministros, ademas de cientificos;

e Resolucién de la Asamblea General de la ONU por la que se establece el Comité
Intergubernamental para la negociacion de la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climdtico. (1990);

e Tras 5 sesiones de negociacion, se adopta la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre Cambio Climatico (1992) [en lo sucesivo: “la Convencion™];

Junto con los instrumentos equivalentes relativos a la diversidad bioldgica y a la lucha contra
la desertificacion, la Convencién, adoptada el 9 de mayo de 1992 en Nueva York, se abrio para su
firma en la Conferencia Mundial sobre Medio Ambiente y Desarrollo o “Cumbre de la Tierra”,
celebrada en Rio, Brasil, en junio de 1992. Fue y sigue siendo la base del régimen juridico
internacional sobre cambio climatico, alcanzando una participacidon practicamente universal®. La
maxima autoridad en relacion con este instrumento multilateral es su Conferencia de las Partes (COP).

3. C. Entrada en vigor de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio
Climatico. [1992-1996]

Las condiciones para la entrada en vigor de la Convencién’ se cumplieron en 1994, y a partir de
entonces se han venido celebrando Conferencias de las Partes todos los afios. Entre las efemérides de
esta etapa figuran:

e Entrada en vigor de la Convencion (21 de marzo de 1994);
e Primera Conferencia de las Partes (COP): Mandato de Berlin (1995);
e Segundo Informe de Evaluacion del IPCC (1996).

La primera decision de las Partes reunidas en una COP consistid en reconocer que las
disposiciones de este instrumento eran inadecuadas. Para corregir esta situacion, la COP-1 de Berlin adopto
el Mandato de Berlin para negociar un instrumento legal complementario en el que, entre otras cosas, se
definirian compromisos cuantificados de reduccion de emisiones por parte de los paises desarrollados.

4. Negociacion e inicio de operaciones del Protocolo de Kioto. [1996-2006]

Asamblea General de la Organizacion de las Naciones Unidas: Resolucion 45/212 de 1990.

Se contabilizan en la actualidad 195 Partes ante la Convencion, incluyendo una organizacién regional de
integracion economica (la Union Europea). Otros tres Estados tienen estatus de observadores.

Estas condiciones estaban fijadas en el Art. 23 del propio instrumento.

14
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El Mandato de Berlin desemboco en la adopcion, en 1997 (COP-3), del Protocolo de Kioto (en lo
sucesivo: “el Protocolo™). El Protocolo, que es uno de los instrumentos mas complejos que se haya
negociado en el marco de las Naciones Unidas, apunta hacia un enfoque “de arriba hacia abajo” [“top-
down”], apoyado en reglas que se fueron afinando con posterioridad a la determinacion de
compromisos cuantificados de reduccion de emisiones por parte de paises desarrollados (listados en el
Anexo I de la Convencidon, Anexo B del Protocolo). El Protocolo incorpora tres “mecanismos de
flexibilidad” o de mercado, uno de los cuales, el “mecanismo para un desarrollo limpio” o MDL, se
abre a la participacion de paises en desarrollo. La méaxima autoridad en relacion con el Protocolo es la
Conferencia de las Partes actuando como Reunion de las Partes ante el Protocolo (CMP).

Entre los principales acontecimientos de esta etapa figuran:
e Tercer Informe de Evaluacion del IPCC (2001);
e Estados Unidos de América renuncia a ratificar el Protocolo (marzo de 2001);

e COP-7: se adoptan los Acuerdos de Marrakech, Marruecos, que precisan las principales
reglas para la operacion del Protocolo (2001);

e Entra en vigor el Protocolo (16 de febrero de 2005).

5. Negociacion de una nueva fase del régimen multilateral sobre el cambio climatico
(2006- (20157?)

Las insuficiencias en la puesta en practica de la Convencién y las debilidades o limitaciones
del Protocolo apuntan hacia la necesidad de reforzar y ampliar el régimen climatico multilateral para
mejorar las perspectivas de cumplimiento del objetivo ultimo de ambos instrumentos, expresado en el
Art.2 de la Convencion. Entre los eventos que marcan esta etapa cabe destacar los siguientes:

e Cuarto Informe de Evaluacion del IPCC (2007);
e (COP-13: Hoja de Ruta y Plan de Accion de Bali (diciembre de 2007);

e COP-15: crisis en la negociacion multilateral; Acuerdos de Copenhague (diciembre de
2009) de los cuales la COP so6lo “tomo nota”;

e COP-16: Acuerdos de Cancun (diciembre de 2010);
e COP-17: Plataforma de Durban (diciembre de 2011);

e (COP-18: Qatar; COP-19: Varsovia. Inicia el proceso que definird la nueva fase del
régimen multilateral;

¢ Quinto Informe de Evaluacion del IPCC (2013-2014).

En esta etapa, al tiempo que avanzaba la aplicacion del Protocolo en su Primer Periodo de
Compromiso (2008-2012), se iniciaron dos nuevos procesos. El primero planteaba asegurar la
efectividad y la continuidad del Protocolo, mediante el ajuste de su operacion y la negociacion de un
segundo periodo de compromiso (post 2012). El segundo proceso se proponia un reforzamiento de las
acciones y los compromisos en el marco de la Convencion, mas alld de los limites temporales u
operativos del Protocolo.

En la COP-13, mediante la Hoja de Ruta de Bali, se definieron estas dos “pistas” de una
negociacion que deberia culminar en 2009, en la COP-15. Para guiar la negociacion en cada pista se
resolvio establecer sendos oOrganos subsidiarios: el Grupo de Trabajo Ad-Hoc para la Accion
Cooperativa de Largo Plazo (abreviado como “LCA”, por sus siglas en inglés) y el Grupo de Trabajo
Ad-Hoc para el Protocolo de Kioto (“KP”). A partir de la COP-18 de Doha, ambas lineas se unifican,
convergiendo en los términos de la Plataforma de Durban (COP-17).
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Ademas del enfoque “de arriba hacia abajo”, favorecido por el Protocolo, se ha venido
impulsando un enfoque “de abajo hacia arriba”, ejemplificado por los Acuerdos de Copenhague y su
incorporacion al proceso multilateral a partir de los Acuerdos de Cancun adoptados en la COP-16.

Para impulsar la Plataforma de Durban, se constituyé el actual Grupo Ad-Hoc sobre la
Plataforma de Durban para la Accion Reforzada (“ADP” en lo sucesivo), como nuevo o6rgano
subsidiario que asumi6 dos lineas de trabajo: negociacion de un nuevo instrumento multilateral que se
adoptaria en 2015 y entraria en vigor en 2020, y reforzamiento de los compromisos pre-2020.
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Il. Grupos en los que participan los paises
de América Latina y el Caribe

Sin negar la particular diferenciacion de facto, que no de jure, de las grandes economias y de los
grandes emisores, las negociaciones multilaterales sobre cambio climético involucran en pie de
igualdad juridica a todas las Partes ante la Convencion o el Protocolo. Por razones practicas u
operativas, sobre todo en las fases finales decisorias de cada COP o CMP, estas negociaciones se
conducen mediante interacciones entre distintos grupos, con diferentes niveles de formalizacion, en
sesiones de formato reducido.

Se mencionan a continuacion, en secuencia arbitraria, so6lo aquellos grupos formales en los
que participan paises de la region.

A. GRULAC

El Grupo Latinoamericano y del Caribe (GRULAC) es la agrupacion representativa de los 33 paises
de la region en el marco de las Naciones Unidas, constituida con la finalidad de fomentar el didlogo y
la concertacion entre ellos. La operacion del GRULAC ha dependido del ambito tematico que se
aborde y del instrumento multilateral correspondiente. A efectos de la negociacion relativa al cambio
climatico, la coordinacion del GRULAC se decide por los paises de la region en la sede de la ONU, en
Nueva York, y se renueva con periodicidad.

En teoria, el alcance de las actividades del GRULAC podria ser tan ambicioso en la busqueda
de posiciones compartidas y de estrategias para defenderlas como lo deseen los paises de la region.
Siendo las posiciones de estos paises tan disimbolas en relacion con el cambio climatico, los paises
han preferido operar a través de sus propios grupos especificos de negociacion. Estos grupos se han
constituido a partir de intereses comunes, no por afinidades geograficas o culturales. Por ello, en la
practica, el GRULAC suele operar solo para decidir respecto a aquellas candidaturas que el mismo
proceso multilateral plantea con base en una distribucion regional. La discusion de posiciones
nacionales sustantivas en relacion con el cambio climatico se ha limitado a alguna esporadica sesion
informativa durante el periodo de las negociaciones. En el marco del GRULAC no se han presentado
condiciones para negociar posibles posiciones regionales compartidas en torno al tema. Cuando un
proceso multilateral requiere de una componente regional formal en su fase preparatoria, la
convocatoria recae en las Comisiones Economicas, es decir en el caso de nuestra region, la CEPAL.
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B. G-77 y China

Todos los paises de la region, con la excepcion de México'’, forman parte del Grupo de los 77 y China
(G-77+China), la agrupacion que ha venido enmarcando desde junio de 1964 la actuacion de la gran
mayoria de los paises en desarrollo en todas las negociaciones multilaterales. La membresia del Grupo
abarca en la actualidad 133 paises. Unidos s6lo por la condicion de ser paises en desarrollo, los paises
del Grupo intentan, con dificultad creciente, conciliar intereses que resultan con frecuencia
contradictorios. En el grupo participan paises insulares cuya supervivencia a largo plazo pudiera
depender de una drastica intervencion colectiva para la mitigacion del cambio climatico, asi como
paises exportadores de hidrocarburos, cuyos ingresos se verian afectados por una politica generalizada
y ambiciosa de reduccién de emisiones, que haga caer la demanda global de combustibles fosiles. El
equilibrio entre posiciones antagénicas de esta indole resulta cada vez mas dificil de lograr. Han
surgido en el interior del G-77+China grupos especificos, con intereses a veces divergentes, sin que
por el momento se vea comprometida la unidad y la persistencia del propio grupo. A partir de enero de
2014, la coordinacion del G-77+China recae temporalmente en un pais de la region' .

Entre los grupos que se han configurado al interior del G-77+China cabe destacar los siguientes:

C. Alianza de Pequeios Estados Insulares (AOSIS)

AOSIS, grupo de negociacion de los paises insulares en desarrollo, activo desde 1991, ha ejercido
una gran influencia en las negociaciones climaticas, en donde ostenta una notable autoridad moral:
siendo marginal su contribucion al problema en funciéon de sus limitadisimas emisiones propias, los
paises integrados en AOSIS figuran entre los mas vulnerables del planeta frente al cambio climatico,
en particular por la elevacién que induce en el nivel del mar, proceso que podria determinar, a
mediano o largo plazo, la desaparicion fisica del territorio de algunos de sus miembros. El grupo es
por ello particularmente proactivo, y defiende las opciones mas ambiciosas de cuantas son objeto de
negociacion.

En AOSIS se integran 39 paises, a los que se suman 5 entidades territoriales en calidad de
observadores. De ellos, 16 se ubican en la region'”. Entre los representantes y delegados de AOSIS
figuran asesores de alta capacitacion y con mucha experiencia.

10 México sali6 del Grupo en 1994, afio en el que ingresé a la OCDE, sin que formalmente existiera una relacion

causal entre ambas circunstancias. La incorporacion de México a la membresia de OCDE se realizd sin detrimento
de su caracterizacion como pais en desarrollo, y con la condicion de mantener su estatus de pais “No- Anexo I” en
los términos de la Convencion.

A principios de enero de 2014 el presidente Evo Morales, de Bolivia, asumio6 la presidencia pro-témpore del G-77 y
convoco una cumbre por el 50° aniversario del grupo, que se llevd a cabo en la ciudad de Santa Cruz de la Sierra
entre el 14 y 15 de junio de 2014, con la participacion de China. Pagina oficial: http://www.g77bolivia.com/.
Antigua y Barbuda, Bahamas, Barbados, Belice, Cuba, Dominica, Granada, Guyana, Haiti, Jamaica, Republica
Dominicana, St Kitts & Nevis, Sta Lucia, San Vicente y las Granadinas, Surinam, Trinidad y Tabago. [Véase:
http://aosis.org/members/] Desde enero de 2012 preside AOSIS la Embajadora Marlene Moses, de Nauru. El afio
de 2014 fue declarado “Afio Internacional de los Pequefios Estados Insulares en Desarrollo”.
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D. Paises Menos Adelantados
(“LDCs”, por sus siglas en inglés)

La Organizacion de las Naciones Unidas reconoce la situacion especial de paises de menor desarrollo
relativo, para cuya atencion se han celebrado hasta ahora cuatro Conferencias mundiales'. Los paises
que integran este grupo, 48 en 2014'*, han sido tradicionalmente receptores de asistencia oficial al
desarrollo. Sus intereses especificos se expresan en las negociaciones sobre cambio climatico, en
donde enfatizan sobre todo su vulnerabilidad y sus necesidades en materia de adaptacion,
transferencia tecnologica y refuerzo de capacidades. En la region, s6lo Haiti forma parte de los LDCs.

E. Paises en Desarrollo Afines en relacion con el Cambio
Climatico (“Like Minded Developing Countries on Climate
Change”, LMDCs™")

Se agrupan aqui paises cuyas posiciones parecen atenerse a los parametros de actuacion tradicionales
del G-77. Por lo general, suelen contraponer el derecho al desarrollo a una drastica mitigacion del
cambio climatico, conceptualizada no s6lo como una necesidad sino también como una posible
cortapisa para el crecimiento economico. Sobre la base de la responsabilidad historica de los paises
hoy desarrollados en la determinacion del cambio climatico, los LMDCs tienden a plantear la
inequidad que representaria el hecho de que en la fase actual los paises en desarrollo asuman mayores
responsabilidades y emprendan acciones mas efectivas que las que ya estan implementando. Desde
esta perspectiva, en principio las acciones incrementales por parte de dichos paises deberian contar
con nuevos apoyos financieros y tecnoldgicos por parte de los paises desarrollados.

La membresia de este grupo, de formalizacion muy reciente'®, podria ser todavia variable.
Una reciente comunicacion que este grupo prepard en el contexto del ADP'” estd suscrita por 18
paises: Arabia Saudita, Bolivia, China, Cuba, Dominica, Ecuador, Egipto, El Salvador, Filipinas,
India, Iran, Iraq, Malasia, Mali, Nicaragua, Sri Lanka, Sudan y Venezuela. En otras expresiones del
grupo figuran también paises como Tailandia. Como se puede apreciar, la participacion de la region en
este grupo estd integrada por la mayor parte de los paises de la Alianza Bolivariana para los Pueblos
de nuestra América (“ALBA™) '¥, a los que se agrega El Salvador.

La Primera Conferencia de las Naciones Unidas sobre LDCs tuvo lugar en Paris en 1981. La Cuarta se celebr6 en
Estambul en mayo de 2011. Por resolucién de la Asamblea General (55/227), a fines de 2001 la Organizacion de
las Naciones Unidas establecié la Oficina del Alto Comisionado para paises menos adelantados, paises en
desarrollo sin litoral y pequefios estados insulares en desarrollo (OHRLLS por sus siglas en inglés).

La lista completa se puede consultar en: http://www.un.org/en/development/desa/policy/cdp/ldc/Idc_list.pdf.

La acepcion “like minded group” puede referirse a distintas agrupaciones de paises, en funcioén de su contexto y del
tema del cual se trate. Por ello, en este documento hacemos referencia solo a la agrupacion que, con la
denominacién “Like minded developing countries on climate change” (LMDCs), surgid en afios muy recientes en
el contexto de las negociaciones climaticas.

La primera reunion de LMDCs -fuera de alguna COP- tuvo lugar en Beijing, China, en octubre de 2012, en
preparacion para la COP-18 de Doha. Para evaluar sus resultados, una segunda reunion tuvo lugar en febrero de
2013 en Ginebra, Suiza.
http://unfccc.int/files/documentation/submissions_from_parties/adp/application/pdf/adp lmdc workstream 1
20130313.pdf.

Todos ellos menos Antigua y Barbuda y San Vicente y las Granadinas.
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F. Alianza Bolivariana para los Pueblos
de Nuestra América (“ALBA”)

Este grupo se constituyd a partir de un acuerdo inicial entre Cuba y Venezuela (2004), al que se
sumaron posteriormente Bolivia (2006), Nicaragua (2007), Dominica (2008), Ecuador, Antigua y
Barbuda y San Vicente y las Granadinas (2009), Santa Lucia (2013)19. La poblaciéon conjunta de los
paises del ALBA es cercana a los 70 millones de habitantes. La agenda del ALBA es muy extensa ¢
incluye aspectos econdmicos, sociales, culturales. También se ocupa del tema del cambio climatico,
siendo el ALBA uno de los grupos mas activos en el marco de las negociaciones climaticas. Con
algunos matices y énfasis diferenciables, las posiciones nacionales de los paises del ALBA en estas
negociaciones tienen raices en las orientaciones ideoldgicas de sus gobiernos en materias de indole
mas general, relativas a los procesos de desarrollo y a la responsabilidad de los paises hoy
considerados como desarrollados.

G. Grupo BASIC

El Grupo BASIC esta integrado por cuatro paises en desarrollo emergentes: Brasil, China, India y
Sudafrica. Surgi6 en noviembre de 2009, con vistas a unificar posiciones en la COP-15 de
Copenhague. Su antecedente inmediato es el G-5, integrado por los paises del actual BASIC y
México, como grupo de paises emergentes que habian sido invitados a la reunion del G-8 celebrada en
Gleneagles, Escocia, en 2005, participando en una sesion especial de la misma. Posteriormente el G-5
inici6 reuniones al margen del G-8, bajo la coordinacion de México. Desde la constitucion del grupo
hasta la COP-19 el BASIC llevo a cabo 15 Reuniones de nivel Ministerial, invitando a algunas de
ellas a representantes externos, como observadores. El tamafio de las economias participantes y su
dimension geo-politica confieren al grupo su capacidad de influir en el proceso de negociacion,
aunque las posiciones de los cuatro paises en el mismo no siempre son coincidentes. A diferencia de
China y de la India, Brasil y Sudéfrica no forman parte del grupo de LMDCs. Los paises del grupo
Basic plantean, entre otras cosas, que la adaptacion, la tecnologia y el financiamiento deben tener la
misma prioridad que la mitigacion.

El grupo BRICS integra a los mismos paises del grupo BASIC, con el agregado de la
Federacién Rusa™. Dadas las diferencias entre este ltimo pais y los otros cuatro en relacion con el
tema del cambio climatico, es poco probable que el grupo BRICS sea foro viable para concertar
posiciones al respecto.

H. Asociacion Independiente de América Latina
y el Caribe (AILAC)

La Asociacion Independiente de América Latina M el Caribe (AILAC) se inaugur6é como grupo formal
de negociacién en 2012, en la COP-18 de Doha”'. Esta integrada por seis paises de la region: Chile,
Colombia, Costa Rica, Guatemala, Panama y Pera. Este grupo de paises, de dimension y desarrollo

' Se mencionan aqui los paises incluidos en la membresia formal actual. Algunos paises caribefios han iniciado

acercamientos para su incorporacion. Otros paises han sido invitados a las reuniones de ALBA en distintas
capacidades, incluyendo la de “observadores”.

Los BRICS celebraron su Sexta Cumbre en Fortaleza, Brasil, entre el 14 y el 16 de julio de 2014. En ella se
adoptaron decisiones operativas para concretar el Nuevo Banco de Desarrollo, institucion cuya creacion habia sido
perfilada en Cumbres anteriores.

Los paises que integran el AILAC habian realizado con anterioridad intervenciones conjuntas en el marco de las
negociaciones.
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intermedios, defiende posiciones particularmente proactivas en relacion con la mitigacion del cambio
climatico y la adaptacion al mismo, actividades que conciben también como oportunidades para el
desarrollo. A partir de un reforzamiento de sus politicas nacionales en la materia, abogan por un
incremento sustantivo en los compromisos y en las acciones de todas las Partes, incluyendo aquellas
que son paises en desarrollo. Se plantean contribuir a establecer puentes entre paises, en particular
entre los paises desarrollados y en desarrollo. La posicion de México ha sido muy cercana a la de
AILAC, pero permanece en el marco del Grupo de Integridad Ambiental.

l. Grupo de Integridad Ambiental

A diferencia de los anteriores grupos aqui resefiados, el Grupo de Integridad Ambiental no tiene
ninguna vinculacion de pertenencia con el G-77 y China, ni con ningin otro. Se constituyd
formalmente en el afio 2000, en la reunion de 6rganos subsidiarios celebrada en Lyon, Francia. En la
actualidad integran el grupo Liechtenstein, México, Mdnaco, Republica de Corea y Suiza. Entre todos
los grupos formales de negociacion es el tinico que incluye paises Anexo I y No Anexo I, es decir,
paises desarrollados y en desarrollo. Salvo Liechtenstein y Moénaco, los paises que lo integran son
también miembros de la OCDE, aunque, como lo ha recordado repetidamente México, esta membresia
no desempefia ningin papel formal en las negociaciones multilaterales climaticas.

El grupo, que se ha venido cohesionando a pesar de su heterogeneidad, defiende posiciones
proactivas en defensa del medio ambiente global e intenta en las negociaciones apoyar a las
presidencias de la COP y de los d6rganos subsidiarios y tender puentes entre paises desarrollados y en
desarrollo. Entre los temas respecto a los cuales ha planteado propuestas concretas destaca el del
financiamiento para el cambio climatico.

J. Paises exportadores de petréoleo

Algunos paises en desarrollo exportadores de petroleo han ejercido una notable influencia en las
negociaciones climaticas desde sus origenes. Sin embargo esta influencia no se ha canalizado por lo
general a través de su principal agrupacion: la Organizacion de Paises Exportadores de Petroleo,
OPEP, grupo en el que participan dos paises de la region: Venezuela (que desempeiié un papel central
en la creacion de la organizacion en 1960) y Ecuador. Sus posiciones negociadoras predominantes han
tendido a expresarse a través de otros grupos aqui resefiados: G77 y China, LMDCs, ALBA, entre
otros. Estas posiciones, diferenciadas cada vez mas en funcion de sus circunstancias nacionales, han
venido evolucionando y flexibilizdndose en la medida en que algunos de estos paises muestran mayor
preocupacion por los efectos del cambio climatico, no s6lo por los efectos de las medidas de
respuesta, y han iniciado su apertura hacia una diversificacion econdémica y energética que incluye el
impulso a energias renovables.

K. Diadlogo de Cartagena para la Accion Progresiva

A partir de encuentros celebrados en Copenhague en 2009, en el contexto de la COP-15, el Didlogo de
Cartagena para la Accion Progresiva se constituy6 formalmente en Cartagena de Indias, Colombia, en
marzo de 2010, como iniciativa de un grupo muy diverso de paises, desarrollados y en desarrollo,
cuyo interés nacional exige impulsar acciones ambiciosas para enfrentar el cambio climatico y sus
efectos, tanto a nivel multilateral como nacional. Desde su constitucién como grupo informal los
paises participantes en el Didlogo han celebrado trece reuniones. Tan sélo en 2013 tuvieron lugar tres
reuniones: Dhaka, Bangladesh, (abril); Accra, Ghana, (julio); y Santo Domingo, Republica
Dominicana (octubre), en la que se presentd la denominada Plataforma de Quisqueya. La ultima
reunion tuvo lugar en Majuro, Islas Marshall, en abril de 2014.
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La participacion en el Didlogo no esta del todo formalizada y ha involucrado a alrededor de
cuarenta paises’. La participacion en este grupo se realiza sin detrimento del papel de cada pais en el
grupo formal de negociacion en el que se integre. El Dialogo dispone de un secretariado informal,
apoyado por Australia (parte del grupo Umbrella) y Reino Unido (parte de la Union Europa). El grupo
intenta contribuir a superar la polarizacion Norte- Sur en las negociaciones y mejorar los
entendimientos mutuos. Plantea la necesidad de que, en funcion de sus capacidades relativas, todos los
paises se incorporen a un esfuerzo, tanto de mitigacion como de adaptacidon, integrado en sus
respectivas agendas de desarrollo. La posibilidad de que se consolide un grupo de paises proactivos,
heterogéneo, con fuerte presencia de paises de dimensién intermedia, ha sido destacada con
optimismo por algunos analistas.

L. Otros foros

Al margen de las instancias establecidas en el marco de la Convencion o pertenecientes al sistema de las
Naciones Unidas, han surgido algunos foros regionales o internacionales centrados en el tema del
cambio climatico. Otras instancias de alcance mayor han empezado a incluir el tema en sus agendas. El
dialogo en estos foros se ha podido realizar sin las presiones de la negociacion formal multilateral, y en
formatos de participacion mas reducidos. En esta circunstancia radica a la vez la fortaleza y la debilidad
de estos foros, indispensables como factores coadyuvantes para el avance en el proceso multilateral.

1. Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos
(OCDE)/Agencia Internacional de Energia (AIE): el CCXG

En el contexto de lineas de trabajo mas amplias sobre el crecimiento verde y el desarrollo sostenible, la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico (OCDE), que agrupa a 34 paises, en
colaboracion con la Agencia Internacional de Energia (AIE), que a su vez agrupa a 28 paises todos ellos
miembros también de la OCDE23, establecio en 2010 un Grupo de Expertos en Cambio Climatico
(CCXG@). ElI CCXG es heredero del anterior “Grupo de Expertos de Anexo I” (AIXG) en el que
participaban, ademas de los paises miembros de la OCDE y de la AIE, paises desarrollados no miembros
de estas instituciones, en particular paises “en transicion hacia una economia de mercado”. La
transformacion del AIXG en CCXG implicéd un cambio de estrategia y de orientacion, que reconoce,
entre otros factores, la apertura de la membresia de la OCDE hacia paises No-Anexo I, es decir, en
desarrollo. E1 CCXG es un grupo de analisis técnico y de discusion, mas no de negociacion. Se atiene en
sus reuniones a la regla “Chatham House”, que excluye la posterior atribucion de expresiones.

22 Un listado provisional de paises que participan o han participado en el Didlogo de Cartagena incluiria los

siguientes: Alemania, Antigua & Barbuda, Australia, Bangladesh, Barbados, Butdn, Burundi, Chile, Colombia,
Comision Europea, Costa Rica, Dinamarca, Emiratos Arabes Unidos, Espafia, Etiopia, Francia, Gambia, Georgia,
Ghana, Granada, Guatemala, Indonesia, Islas Marshall, Kenia, Libano, Malawi, Maldivas, México, Nepal, Nueva
Zelanda, Noruega, Paises Bajos, Panama, Perti, Reino Unido, Republica Dominicana, Ruanda, Samoa, Suecia,
Suiza, Swazilandia, Tajikistan, Tanzania, Uganda. Aunque el Didlogo de Cartagena no constituye propiamente un
grupo de negociacion, en la reunion intersesional de Bonn, 2013, el grupo de paises del Dialogo de Cartagena
realiz6 una intervencion conjunta.

La OCDE se constituyd a fines de 1960, a partir del antecedente de la Organizacion para la Cooperacion
Econdmica Europea, constituida en 1948 y coadyuvante para la administracion del Plan Marshall. La OCDE inici6
actividades en 1961 con 20 paises miembros. De los 34 paises que constituyen la membresia actual dos pertenecen
a la region: Chile y México. En el caso de Chile se mantiene la participacion formal del pais en el Grupo de los 77
y China. En mayo de 2013 la OCDE abrié formalmente discusiones para la adhesion de Colombia. El 19 de
septiembre de 2013 el Consejo de la OCDE aprob6 la Hoja de Ruta para la adhesion de Colombia. Pudiera iniciarse
un proceso similar con Costa Rica en 2015. Otro pais de la region que en alguin momento ha manifestado interés
por adherirse a la OCDE es el Peru.

La afiliaciéon a la OCDE es un requisito para la inclusion de un pais en la membresia de la AIE. Los paises
miembros de la OCDE pero no miembros de la AIE son: Chile, Eslovenia, Estonia, Islandia, Israel, México.
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El grupo ha venido celebrando dos reuniones al afio (primavera / otoflo), alternativamente en
la sede de la OCDE y en la de la AIE, en Paris. En ellas se determina también la agenda de trabajo del
grupo, y por consiguiente la tematica de los documentos que producen los funcionarios de ambas
instituciones vinculados al CCXG, en funcion de los intereses expresados por los paises miembros.
Cada sesion se ve precedida de un Seminario o Foro en el que participan por invitacion representantes
de paises en desarrollo, entre ellos varios de la region, que no forman parte de la membresia de la
OCDE y por lo tanto de la AIE, quienes tienen asi la oportunidad de conocer y discutir los resultados
de los analisis y los principales contenidos de los documentos, incluso antes de su publicacion formal.
El CCXG celebra también en las COPs “eventos paralelos” para ampliar la difusion de estos
resultados, que pueden llegar a tener alguna incidencia en las negociaciones. Lo publicado tanto por el
CCXG como por otras instancias de la OCDE y de la AIE constituye ya un cuerpo de documentos
técnicos de gran interés para las discusiones en el foro multilateral de la Convencidn.

En el ultimo periodo trienal (2010- 2012) el CCXG fue presidido por un mexicano.

2. Foro de las Mayores Economias sobre Energia y Clima (MEF)

Este Foro se inici6 en marzo de 2009, por iniciativa del gobierno de los Estados Unidos de América.
No constituye propiamente un foro de negociacion sobre cambio climatico. Se plante6 como un
espacio para facilitar un didlogo franco entre los paises con las mayores economias, y por consiguiente
con las mayores emisiones, tanto desarrollados como en desarrollo. Se espera que de este dialogo
surjan los liderazgos requeridos para facilitar negociaciones en el marco multilateral, asi como
promover iniciativas que fomenten las energias limpias y la reduccion de emisiones.

En el MEF participan de manera permanente 17 paises: Alemania, Australia, Brasil, Canada,
China, Estados Unidos de América, Francia, India, Indonesia, Italia, Japén, México, Reino Unido,
Reptiblica de Corea, Rusia, Sudafrica, y Unién Europea. Como se puede apreciar, por parte de la
region solo Brasil y México participan en el MEF. Es costumbre que el MEF incluya en cada sesion a
paises invitados, segun las circunstancias y los intereses del pais anfitrion.

Desde su creacion hasta julio de 2014 el MEF ha celebrado diecinueve reuniones de los
representantes de los lideres®*. También celebrd una Cumbre de Jefes de Estado en 1’Aquila, Italia, en
julio de 2009.

3. Dialogo de Petersberg sobre el Clima

El Didlogo de Petersberg” sobre el Clima surgié en 2010 por iniciativa de la Canciller alemana
Angela Merkel, quien ha participado personalmente en sus sesiones inaugurales. En cierta medida
retoma la experiencia de los Didlogos de Groenlandia, que fueron en su momento auspiciados por
Dinamarca. Los “Dialogos”, todos ellos de nivel Ministerial, se han celebrado hasta ahora con una
frecuencia anual, y cada convocatoria ha sido co-presidida por un Ministro del Gobierno Federal
alemdn y por quien asumiréd la Presidencia de la COP a fines de ese mismo afio. Participan mas de
treinta paises en un ejercicio informal de intercambio de ideas, con la doble finalidad de discutir, fuera
del marco formal de la negociacion multilateral, algunos de los principales temas en los que se

2% La sesién mas reciente, la 19% tuvo lugar los dias 11-12 de julio de 2014, en Paris, Francia. Véase:

http://www.majoreconomiesforum.org/past-meetings/nineteenth-meeting-of-the-leaders-representatives.html.

El Dialogo de Petersberg toma su nombre de la pequefia localidad cercana a Bonn en donde se celebrd por primera
vez. Mantiene su nombre aunque las sesiones subsiguientes han tenido lugar en Berlin. Los Didlogos han celebrado
hasta ahora cinco sesiones, entre mayo y julio de cada afio. La V Sesion tuvo lugar los dias 14- 15 de julio de 2014,
en Berlin, Alemania, co-presidida por la Ministra de Medio Ambiente de Alemania, Barbara Hendricks, y el
Ministro de Medio Ambiente de Pert, Manuel Pulgar-Vidal, proximo Presidente de la COP-20. En su intervencion,
la Canciller alemana Angela Merkel comprometi6 una aportacion de 750 millones de Euros al Fondo Verde para el
Clima. Véase: http://www.bmub.bund.de/en/topics/climate-energy/climate/international-climate-policy/petersberg-
climate-dialogue/.
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centrara la atencion de la siguiente COP, asi como de compartir algunas de las experiencias nacionales
al respecto. Por parte de la region participaron en la ultima Sesion del Didlogo: Bolivia, Brasil,
Colombia, México, Pert y Venezuela.

Ademas de contribuir a que los paises “tomen el pulso” de las negociaciones, el Didlogo de
Petersberg ha dado origen a actividades de nivel mas técnico, como el Partenariado Internacional
para la Mitigacion, y el Monitoreo, Reporte y Verificacion. Esta iniciativa, auspiciada en forma
permanente por Alemania y Sudafrica, tiene su propia dindmica de reuniones, programadas por lo
general para celebrarse al concluir sesiones de 6rganos subsidiarios, y permite compartir con mas
detalle las experiencias de los paises que participan en el Didlogo.

4. Cooperacion Econémica Asia Pacifico (APEC)

La Cooperacion Econdémica Asia Pacifico (APEC, por sus siglas en inglés), establecida en 1989,
agrupa en la actualidad a 21 paises, entre ellos tres de la region: Chile (noviembre de 1994), México
(noviembre de 1993) y PerGi (noviembre de 1998). La membresia de APEC representa
aproximadamente 60% del consumo mundial de energia. Entre 1989 y 1992, las reuniones de APEC
se celebraron a nivel Ministerial. A partir de 1993, por iniciativa del Presidente Bill Clinton de EUA,
la APEC ha venido celebrando reuniones anuales de Lideres, ademas de reuniones ministeriales y de
otros niveles.

La agenda de la APEC incluye un gran numero de temas, que aborda sobre todo desde una
perspectiva econdmica y comercial, con énfasis en la liberalizacion del comercio entre los paises
miembros. La APEC ha incursionado ocasionalmente en el tema del cambio climatico. En el afio
2007, los Lideres acordaron una Declaracion sobre cambio climatico, seguridad energética y
desarrollo limpio. Como meta no vinculante, los paises miembro se propusieron reducir su intensidad
energética por lo menos 25% hacia 2030. En 2011, los Lideres incrementaron esta meta para alcanzar
por lo menos 45% de reduccion de su intensidad energética en 2035. La eficiencia energética
constituye un eje clave del programa de trabajo de la APEC™. Esta agrupacion impulsa el desarrollo y
la utilizacion de un Sistema de Informacion sobre Estandares de Energia, en colaboracion con la
Agencia Internacional de Energia, y ha constituido diversos grupos de trabajo, mecanismos e
iniciativas®’ para fomentar la eficiencia energética. Mencidn aparte merece el Mecanismo de Revisién
por Pares para la Eficiencia Energética, que ofrece una ocasion para que los paises miembros
compartan y comparen experiencias e informacion en este ambito tematico, estrechamente vinculado a
la mitigacion del cambio climatico.

26

Véase: http://www.apec.org/About-Us/About-APEC/Fact-Sheets/Climate-Change.aspx.
27

Grupo de Trabajo sobre Energia; Red de Asia Pacifico para la tecnologia energética; Iniciativa de Seguridad Energética.
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5. Otras agrupaciones de integracion regional: MERCOSUR,
Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte (TLCAN),
SICA, UNASUR, Alianza del Pacifico

El Mercado Comun del Sur o Mercosur (1991), el Sistema de la Integracion Centroamericana o SICA
(1993), el Acuerdo de Libre Comercio de América del Norte o TLCAN (1994), la Union de Naciones
Suramericanas o Unasur (2008), la Alianza del Pacifico (2011) y otras agrupaciones hemisféricas o
subregionales con fines de integracion econdémica no han desempefiado hasta ahora un papel
especifico en las negociaciones relativas al régimen climatico, aunque han podido ejercer una
influencia indirecta en las mismas.

Ante la proliferacion historica de instancias de integracion, la incorporaciéon a la agenda
regional de un tema integrador, como la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico, podria ayudar
a una cautelosa aproximacion de posiciones en busqueda de soluciones para problemas concretos
comunes. La actual divergencia de los intereses nacionales en este tema, expresada en la diversidad
antes resefiada de grupos de negociacion en los que participan los paises de la region, no permite sin
embargo albergar mucho optimismo en relacion con las perspectivas de lograr una vision compartida
en torno al cambio climatico.

6. Grupo de los 20 (G-20)

El Grupo de los 20 (G-20) es un foro de cooperacion internacional que involucra a los mayores paises
desarrollados y emergentes para abordar asuntos prioritarios de la agenda global. Establecido en 1999
por Ministros de Finanzas y Gobernadores de Bancos Centrales, el foro plantea, entre otros objetivos
propios del ambito financiero, contribuir a la estabilidad econdémica global y el crecimiento sostenible.
La primera Cumbre de Lideres del G-20 tuvo lugar en 2008. Desde entonces, la acepcion “G-20”
suele hacer referencia a la reunidn de lideres, de las cuales se han celebrado ocho, la Gltima de las
cuales tuvo lugar en San Petersburgo, Federacion Rusa, en 2013. La si%uiente Cumbre se celebrara los
dias 15 y 16 de noviembre de 2014 en Brisbane, Queensland, Australia 5

En el G-20 participan 19 paises®’, ademas de la Unién Europea, incluyendo tres paises de la
region: Argentina, Brasil y México. Opera con base en una Presidencia rotatoria, que s6lo dos paises
emergentes han desempefiado hasta ahora: México y Republica de Corea. En cada Cumbre Ia
Presidencia suele ampliar la participacion invitando a algunos paises no miembros.

La membresia del G-20 representa el 90% del PIB global, el 80% del comercio mundial, dos
tercios de la poblacion y 84% de las emisiones por quema de combustibles fésiles.

Se ha llegado a plantear ocasionalmente, sobre todo en tiempos de crisis en las negociaciones
multilaterales en el marco de la Convencion, que tendria sentido funcional restringir la negociacion
climatica al ambito del G-20. Al margen de consideraciones €ticas por la exclusion de paises pequefios
y medianos de la toma de decisiones que les afectan, no parece viable esta opcion, que la gran mayoria
de los paises rechazaria, incluidos en su mayor parte los paises del propio G-20.

El tema del cambio climatico ha hecho ocasionalmente aparicion en la agenda del G-20, en
particular en la Tercera Reunion, celebrada en Pittsburgh, EUA, en septiembre de 2009, en donde se
planted un acuerdo para eliminar progresivamente los subsidios a los combustibles fosiles, asi como
en la Quinta y Sexta Reuniones, celebradas en Seul (Republica de Corea) y Cannes (Francia), en

28
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Véase: https://www.g20.org/australia_2014/leaders_summit.
Alemania, Arabia Saudita, Argentina, Australia, Brasil, Canada, China, Estados Unidos de América, Francia, India,
Indonesia, Italia, Japon, México, Reino Unido, Republica de Corea, Rusia, Sudafrica, Turquia.
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donde se tocaron aspectos de financiamiento para el cambio climatico™. La ventaja de abordar el
cambio climatico en el G-20 radica en la fuerte participacion en este foro de las autoridades
econdmicas y financieras, de cuyas decisiones depende en gran medida la solucion de este problema
global. La desventaja deriva de que, en este contexto, la importancia del tema palidece en
comparacion con la de los asuntos de indole estrictamente econdmica.

7. La Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribeios (CELAC)

La Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios, CELAC, es un organismo
intergubernamental en el que participan 33 paises de la region. Es heredero de iniciativas antecedentes
como el Grupo de Rio y las Cumbres de América Latina y el Caribe sobre Integracion y Desarrollo
(CALC). Su creacion se decidio en 2010, en la “Cumbre de la Unidad”, celebrada en la Riviera Maya,
México, en febrero de 2010°'. Ademas de reuniones ministeriales y tematicas, la CELAC ha celebrado
varias reuniones de alto nivel: Caracas, Venezuela, (2011); Santiago de Chile (2013, formalmente
Cumbre I; Cumbre CELAC/ Union Europea32); La Habana, Cuba (enero de 2014, Cumbre H)3 3. Su
presidencia es rotativa y corresponde a partir de febrero 2014 a Costa Rica, pais que convocara la
siguiente Cumbre, a celebrarse en enero de 2015,

Por lo reciente de su formacién como foro politico de alto nivel, la CELAC no ha terminado
todavia de consolidar su agenda, que es de muy amplio alcance. En el marco de un compromiso
general con el desarrollo sostenible, en sus dimensiones social, econémica y ambiental, la CELAC ha
mencionado en diversos documentos producidos el tema del cambio climatico.

8. Gobiernos locales y cambio climatico, C40

La negociacion multilateral sobre cambio climatico ha correspondido por razones legales, politicas e
institucionales a los gobiernos centrales de los paises. La actuacion de los gobiernos locales, en
particular de aquellos cuyo ambito corresponde a las ciudades, resulta un componente fundamental de
la accion climatica de los paises, que esta siendo recientemente reconocido en el proceso multilateral
de negociacion. Un conjunto de instituciones e iniciativas pretenden articular mejor las aportaciones
de las ciudades al régimen climatico global. Se mencionara aqui solamente el caso del C40, iniciativa
que surgié a partir de una reunién convocada en 2005 por Ken Livingstone, entonces alcalde de
Londres, para abordar el tema de la relacion entre ciudades y cambio climatico con algunos
responsables de la gestion de grandes ciudades. Con la idea de constituir una red permanente de
grandes ciudades dispuestas a actuar frente al cambio climatico, tanto en el ambito de la mitigacion
como en el de la adaptacion, el C40 se formalizoé en 2006 en colaboracion con el Clinton Climate
Initiative (CCI)35, haciendo alusién su nombre al nimero de ciudades entonces participantes. En la
actualidad se han afiliado 69 ciudades, que producen alrededor del 18% del PIB mundial y en las que
vive la doceava parte de la poblacion mundial. Estas ciudades registran y reportan en el marco del C40
acciones concretas que se estan llevando a cabo en su jurisdiccion, y organizan reuniones y talleres

3% En la Reuniodn celebrada en México en 2012 se estableci6 también en el marco del G-20 la Alianza para la Accion

de Crecimiento Verde (Green Growth Action Alliance), cuya tematica se traslapa con la atenciéon al cambio
climatico. Esta Alianza, que fomenta la movilizacion de capital privado para el crecimiento verde, esta presidida
por el ex-presidente Felipe Calderén, de México.

En esta Cumbre regional de 2010, los paises decidieron también apoyar la Iniciativa “Yasuni — ITT”, impulsada por
Ecuador como medida voluntaria para mitigar el cambio climatico, al dejar de explotar 846 millones de barriles de
petréleo que yacen en el subsuelo del Parque Nacional Yasuni y garantizar la conservacion de uno de los lugares con
mayor biodiversidad. Esta iniciativa se archivd posteriormente al no contar con el apoyo de paises desarrollados.

Con anterioridad se habian celebrado seis encuentros de alto nivel entre los paises de la region y los que integran la Union
Europea. En enero de 2013 la participacion regional en estas Cumbres se canalizo a través de la CELAC. El tema de esta
Cumbre fue: “Alianza para el Desarrollo Sostenible para promover inversiones de calidad social y ambiental”.

Véase: http://celac.cubaminrex.cu/.

Véase: http://www.rree.go.cr/celac/?sec=inicio&cat=inicio.

Ambeas iniciativas, C40 y el programa de ciudades del CCI, se fusionaron en 2011.
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para facilitar el intercambio de experiencias. Entre estas ciudades figuran nueve ubicadas en la
region: Bogota, Buenos Aires, Caracas, Curitiba, Lima, México, Rio de Janeiro, Santiago de Chile,
Sao Paulo. En esta ultima ciudad se llevd a cabo en 2011 la Cumbre de los Alcaldes del C40, y se
formaliz6 la cooperacion con el Banco Mundial y el ICLEI (Ciudades por la Sostenibilidad). En
diciembre de 2013 asumid la Presidencia del C40 el Alcalde de Rio, Eduardo Paes. En el actual
Comité Directivo, integrado por los responsables del gobierno de 11 ciudades, participan dos ciudades
de la region: Buenos Aires y Rio. Desde el afio 2013, el C40 patrocina un Premio al Liderazgo
Climatico de Ciudades, iniciativa a la que se sumo la empresa Siemens.

9. El Foro Econémico Mundial

El Foro Econdmico Mundial (FEM) es una fundacion privada, independiente, sin fines de lucro,
surgida a partir del Foro Gerencial Europeo, fundado en 1971 por Klaus M. Schwab, con sede en
Ginebra, Suiza. Financiada por empresas de alcance internacional, esta instancia fue ampliando su
ambito de accion y su relevancia, adquiriendo su actual denominacion en 1987.

Bajo el lema de “mejorar la situacion del mundo”, ha venido desarrollando multiples
actividades, la mas visible de las cuales es la organizacion y el desarrollo de la reuniéon anual en
Davos, Suiza. A fines de enero de cada afio, concurren en Davos, por invitacion, algo mas de 2,500
tomadores de decisiones del mas alto nivel en las esferas publica y privada de numerosos paises,
formadores de opinion y representantes de medios, para establecer contactos, intercambiar opiniones,
tanto en contextos formales como informales, sobre temas de preocupacion global. El FEM organiza
también reuniones tematicas o regionales, como la celebrada en Lima en abril de 2013 sobre América
Latina y el Caribe. El FEM produce ademas reportes de amplia difusion e impacto sobre temas de
interés global, que alimentan las discusiones en los Foros. Entre los reportes anuales que impulsa el
FEM figura el Reporte sobre Riesgos Globales (Global Risk Report).

El tema del cambio climatico ha estado presente de manera destacada en las discusiones de
los Foros. En la convocatoria de 2013 en Davos, los Presidentes del Fondo Monetario Internacional, y
del Banco Mundial, asi como el Secretario General de la OCDE, expresaron que no seria factible salir
de la actual crisis econdmica global sin abordar los problemas de la escasez de recursos y el cambio
climatico®®. Este ltimo tema se ha destacado también en los mencionados Reportes sobre Riesgos
Globales. Asi por ejemplo, en su novena edicion correspondiente a 2014, sobre la base de una
encuesta de percepcion de riesgos globales entre actores clave, este Reporte identifica los diez
principales temas de preocupacion global. Dos de ellos se refieren en forma directa y especifica a las
condiciones climaticas: “Fracaso en la mitigacion del cambio climatico y en la adaptacion al mismo”,
y “Mayor incidencia de eventos climéticos extremos”. Al menos otros dos de los temas identificados
tienen o podrian tener relacion también con el cambio climatico’ .

El FEM no es foro de negociacion, pero cabe destacar su importancia como espacio de
didlogo entre politicos y empresarios, elemento concientizador, caja de resonancia, proceso que
contribuye a moldear la opinion publica y ocasion para promover acuerdos informales. En alguna
medida, el Foro podria contribuir a construir, en el mundo de las altas esferas politicas y
empresariales, un consenso en torno al cambio climatico y el crecimiento verde similar al que ya se
consolidé en el ambito cientifico.

36

Véase: http://www.weforum.org/issues/climate-change-and-green-growth.
37

Los demas temas destacados dan una idea de en qué categoria se ubican las preocupaciones sobre cambio
climatico: crisis fiscales en economias-clave; tasas de desempleo / subempleo estructuralmente altas; crisis de agua;
severa disparidad de ingresos; falla en la gobernanza mundial; crisis de alimentos; falla en algin importante
mecanismo financiero; profunda inestabilidad politica o social. El Reporte sobre Riesgos Globales 2014 del FEM
hace hincapi¢ ademas en el caracter sistémico de estas amenazas, relacionadas entre si. El1 Foro de Davos publica,
en tiempo real, los “trending topics” de los tweets que intercambian los participantes, y entre ellos figura de manera
destacada el cambio climatico.
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10. Coalicién para el Clima y el Aire Limpio

La Coalicion para el Clima y el Aire Limpio (CCAC, por sus siglas en inglés) se constituy6 en 2012 para
fomentar iniciativas que reduzcan las emisiones de los denominados “contaminantes climaticos de vida
corta”, es decir compuestos que contribuyen al calentamiento global pero que permanecen en la
atmosfera por periodos reducidos, entre pocos dias y hasta 15 afios. Entre estos compuestos destacan el
metano, el hollin, el ozono troposférico y varios HFCs*®. Su eliminacion conlleva beneficios multiples,
en particular para la salud, ademas de contribuir a la mitigacién del cambio climatico. El CCAC es una
asociacion voluntaria, de alcance global, en la que participan gobiernos, organizaciones
intergubernamentales, empresas, instituciones cientificas y otros representantes de la sociedad civil’’. El
CCAC cuenta con el apoyo institucional del PNUMA y su mecanismo de gobernanza estd constituido
por una Asamblea de Alto Nivel. Para apoyar las iniciativas aprobadas dispone de un modesto fondo
fiduciario. En la actualidad participan en el CCAC 43 paises y 53 organizaciones. Por parte de la region
participan en el CCAC: Chile, Colombia, México, Paraguay y Pert.

3 De los compuestos mencionados solo el metano figura en el Anexo A del Protocolo, cuenta con una determinacion

multilateral de su Poder de Calentamiento Global, y es objeto de obligaciones fijadas en el actual régimen climatico.

3 Véase: http://www.unep.org/ccac/.
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lll. La regidn de América Latina y el Caribe
en la construccion del régimen climatico

A. Responsabilidad de la region: perfil de sus emisiones

La responsabilidad de la region en la generacidon del problema es funcion de sus emisiones de gases de
efecto invernadero, pasadas y presentes. Establecer con alguna precision la cuantia de las mismas y su
evolucion representa un desafio notable.

1. Comunicaciones nacionales

En teoria, la mejor informacion al respecto seria la que deriva de los inventarios de emisiones de gases de
efecto invernadero incorporados en las Comunicaciones Nacionales, elaborados de conformidad con
criterios técnicos acordados en forma multilateral, a partir de propuestas emanadas del IPCC. Bajo la
Convencion elaborar estos inventarios es una obligacion de todas las Partes*’, para cuyo cumplimiento los
paises en desarrollo han contado ademas con financiamiento del Fondo para el Medio Ambiente Mundial
(GEF). Sin embargo, con la excepcion de México, los paises de la region no disponen de una secuencia
completa de Comunicaciones Nacionales o de inventarios de emisiones que permita una comprension cabal
de la evolucion de las mismas, como base para controlarlas e iniciar su abatimiento a la brevedad posible.
La situacion actual al respecto se puede apreciar en el cuadro adjunto®'.

40 Art. 4.1.: Todas las Partes,.., “deberan: a) Elaborar, actualizar periddicamente, publicar y facilitar a la Conferencia

de las Partes, de conformidad con el articulo 12, inventarios nacionales de las emisiones antropdgenas por las
fuentes y de la absorcion por los sumideros de todos los gases de efecto invernadero no controlados por el
Protocolo de Montreal, utilizando metodologias comparables que habran de ser acordadas por la Conferencia de las
Partes”. Esta obligacion se matiza y se precisa en el Art. 12 de la propia Convencion.

Informacién extraida de: http://unfccc.int/national_reports/non-annex_i_natcom/items/2979.php. Ultima consulta:
septiembre de 2014.
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CUADRO 1

SITUACION DE LAS COMUNICACIONES NACIONALES
EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE

Pais Com. Nal. Inicial 2* Com. Nal. 3* Com. Nal. 4* Com. Nal. 5* Com. Nal.

Antigua 'y 10 Septiembre 2001 29 Noviembre 2011

Barbuda

Argentina 25 Julio 1997 7 Marzo 2008

Bahamas 5 Noviembre 2001

Barbados 30 Octubre 2001

Belice 16 Septiembre 2002 28 Octubre 2011
(Actualizacion: 12
May 2012)

Bolivia (Estado 16 Noviembre 2000 2 Diciembre 2009

Plurinacional de)

Brasil 10 Diciembre 2004 30 Noviembre 2010

Chile 8 Febrero 2000 24 Octubre 2011

Colombia 18 Diciembre 2001 7 Diciembre 2010

Costa Rica 18 Noviembre 2000 7 Octubre 2009

Cuba 28 Septiembre 2001

Dominica 4 Diciembre 2001 20 Noviembre 2012

Ecuador 15 Noviembre 2000 2 Abril 2012

El Salvador 10 Abril 2000 11 Septiembre 2013

Granada
Guatemala
Guyana
Haiti
Honduras
Jamaica

México

Nicaragua
Panama
Paraguay
Peru

Republica
Dominicana

Saint Kitts
y Nevis

Santa Lucia

Suriname

Trinidad y
Tabago

Uruguay

Venezuela
(Republica
Bolivariana de)

21 Noviembre 2000
1 Febrero 2002

16 May 2002

3 Enero 2002

15 Noviembre 2000
21 Noviembre 2000
9 Diciembre 1997

25 Julio 2001
20 Julio 2001
10 Abril 2002
21 Agosto 2001
4 Junio 2003

30 Noviembre 2001

Com. Nal. Inicial

30 Noviembre
2001

27 Marzo 2006

30 Noviembre
2001

15 Octubre 1997

13 Octubre 2005

24 Septiembre 2012

7 Octubre 2013

5 Abril 2012

2 Diciembre 2011
23 Julio 2001

22 Junio 2011
2 Marzo 2012
8 Diciembre 2011

28 Septiembre 2010
17 Diciembre 2009

2* Com. Nal.
19 Abril 2012

7 Noviembre 2013

11 Mayo 2004

11 Noviembre 14 Diciembre 6 Diciembre

2006 2009 2012
Actualizada: 20
Abril 2010)

3% Com. Nal. 4* Com. Nal. 5* Com. Nal.

18 Noviembre
2010

Fuente: Elaboracion propia con base en las Comunicaciones Nacionales de Cambio Climatico ante la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC).
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Como se puede apreciar, salvo alguna excepcion, todos los paises de la region han presentado
por lo menos la Comunicacion Nacional Inicial. La informacidon que suministra esta fuente es sin
embargo por completo insuficiente para determinar la situacidon actual, la dinamica reciente de las
emisiones regionales en su conjunto y la proyeccion de sus tendencias.

2. Emisiones de gases de efecto invernadero de la region

En ausencia de secuencias de inventarios rigurosos y oportunos, las emisiones de la region se pueden
inferir con alguna aproximacion gracias a esfuerzos de construccion de bases de datos que han
desarrollado algunas organizaciones. La base de datos a la que con mayor frecuencia se recurre es la
del Climate Analysis Indicators Tool (CAIT), que el World Resources Institute ha venido
publicando en red desde fines del afio 2003, en distintas versiones, con datos cada vez mas completos
y manejables. CAIT incluye estimaciones de todos los gases de efecto invernadero referidos en el
Anexo A del Protocolo, y de todas las fuentes, incluyendo aquellas relacionadas con el uso del suelo y
sus cambios. Para este trabajo se ha utilizado la ultima version del programa, CAIT 2.0, que aparecid
en julio de 2013*. La informacion contenida se ha venido actualizando desde entonces, con cambios a
veces bastante significativos®.

Segun esta fuente de informacion, en el afio 2011 las emisiones totales de gases de efecto
invernadero de América Latina y el Caribe, incluyendo las provenientes de los cambios de uso del
suelo/foresteria (por sus siglas en inglés: LUCF en lo sucesivo), alcanzaron un monto de 4,207
GtCOye, es decir, 9,25% del total mundial. Tan s6lo dos paises (Brasil y M¢éxico) emiten
conjuntamente poco mas de la mitad (50,9%) del total regional.

Como se expresa en el grafico 1, las emisiones regionales totales (incluyendo LUCF) durante
las ultimas dos décadas mostraron un dinamismo menor que el de las emisiones globales, siendo éste
ultimo reflejo del extraordinario crecimiento de algunas economias emergentes, la de China en
particular. Entre 1990 y 2011, las emisiones totales de la region aumentaron casi 14%, mientras las del
mundo se incrementaron 38%"**.

La presencia de las emisiones regionales en el total mundial descendi6 del 11.2% en 1990 a
9.2% en 2011.

Si se excluyen las emisiones LUCF, en 2011 la region emitio 3.311 GtCOe, o bien el 7.6%
del total mundial. Sin el componente LUCF, el incremento de las emisiones de la region en el periodo
1990-2011 seria de 58%, mientras el incremento correspondiente en las emisiones globales seria de
41%. Como se analizara mas adelante, la reduccion de emisiones en el sector LUCF ha enmascarado
en la region el vigoroso crecimiento de las emisiones correspondientes a los demds rubros, en
particular aquellas determinadas por la quema de combustibles fosiles.

El cambio climético antropogénico esta determinado no tanto por las emisiones puntuales sino por
aquellas acumuladas durante largos periodos. La participacion regional respecto al total mundial disminuye
a menos del 4% si se consideran las emisiones de CO,, sin LUCF, acumuladas desde 1850 hasta 2011. La
responsabilidad historica de la regioén en la causalidad del cambio climdtico es pues muy limitada. En
cambio, se espera que sea muy significativa la participacion de la region en su eventual solucion.

“2 En octubre de 2013 el WRI ofrecio en red esta base de datos con nuevas capacidades e interfases graficas. El

desarrollo de esta nueva version facilita el analisis por regiones o principales grupos de paises. Véase:
http://cait2.wri.org/wri/Country%20GHG%Emissions?indicator[ |=Total%20GHG%20Emissions%20Excluding%2
OLand-Use%20Change%?20and%20Forestry&indicator[ ]=Total%20GHG%20Emissions%20Including%20Land-
Use%20Change%20and%20Forestry&year[]=2011&chartType=geo.

Para efectos de este documento, la tltima consulta de CAIT 2.0 se realiz6 en septiembre de 2014.

En ese mismo periodo las emisiones totales de China pasaron de 3047 MtCO2e a 10260 MtCO2e, es decir, se mas
que triplicaron.
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GRAFICO 1
EVOLUCION DE LAS EMISIONES TOTALES
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Fuente: Elaboracion con base en la informacion estadistica del Climate Analysis Indicators Tool (CAIT).

a) Relevancia en la region de las emisiones por LUCF

La participacion de las emisiones provenientes del cambio de uso del suelo/foresteria,
conversion neta de bosques, en relacion con el total de sus emisiones, constituye una peculiaridad
regional en relacion con el promedio mundial. En el conjunto de la region, el sector LUCF representa
ahora poco mas de 21% de las emisiones totales de gases de efecto invernadero®. El porcentaje
correspondiente a nivel global es tan solo de 4.6%. Este rasgo, que se ha llegado a conceptualizar
como una de las “anomalias” de las emisiones latinoamericanas, deriva de factores regionales como
los siguientes:

e Abundancia en la region de bosques y selvas sometidos en las ultimas décadas a intensos
procesos de deforestacion, sobre todo para abrir espacios a la agricultura y a la ganaderia.

e Fuerte presencia de la hidroelectricidad en la estructura energética de la region.

e Reducido acceso a fuentes convencionales de energia por parte de amplios sectores
de la poblacion.

. . . .46
e Escasas reservas y limitada produccion regional de carbon™.

43 La proporcion de las emisiones LUCF respecto al total ha descendido notablemente en relacion con afios anteriores,

cuando podia representar alrededor de un tercio de las emisiones totales de la region. Ademas de una caida en la
deforestacion regional, este hecho podria reflejar cambios metodologicos y revision de datos en las fuentes.
CAIT.2.0 se bas6 inicialmente en datos reportados por la FAO, que utiliza la metodologia “Tier I” del IPCC, es
decir la mas burda, aquella que maneja simples factores de emision por “default”. Estos datos no coinciden con los
reportados por los paises a la Convencion o difundidos a nivel oficial. Estas consideraciones podrian resultar muy
relevantes cuando se examina por ejemplo la evolucion de la informacion relativa a Brasil en CAIT 2.0. Mientras
no se indique lo contrario, las cifras de emisiones que se manejan en lo sucesivo corresponden a la informacion
contenida en CAIT 2.0 correspondiente al afio 2011, ultima disponible en el sistema.
Segun datos de la Agencia Internacional de Energia, la produccion de carbon de los paises no-OCDE de América
(todos los de la region menos México y Chile) representaba en 2012 apenas el 1.3% del total mundial. Para efectos
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De cualquier forma, el dato integrado regional enmascara una gran diversidad de situaciones
nacionales. La magnitud de las emisiones por “cambio de uso del suelo/ foresteria” (sector LUCF de
CAIT) es de signo positivo y puede representar mas del 30% del total de las emisiones en algunos
paises (Belice: 35.1%; Bolivia: 58.3%; Ecuador: 60.9%; Guatemala: 31.5%; Guyana: 47.2%;
Honduras: 59.2%; Nicaragua: 61.9%; Paraguay: 63.7%; Pert: 46.2%; Surinam: 52.7%)47. En otros
casos, como en Chile, Costa Rica, Cuba, Uruguay y varios paises del Caribe, esta magnitud es en
cambio nula o de signo negativo, sefialando que la capacidad de absorcion de los sumideros forestales
es igual o mayor que la contribucion de la deforestacion a las emisiones. En estos paises la biomasa
forestal esta creciendo en términos netos, o al menos permanece estable.

La sefialada importancia del cambio de uso del suelo y del sector forestal en la estructura de
las emisiones de la region constituye una fuente adicional de incertidumbre en relacion con las
emisiones totales de América Latina y el Caribe. En efecto, las emisiones por LUCF se conocen con
un rango de error o incertidumbre mucho mayor que el de aquellas determinadas por la quema de
combustibles fosiles y la produccion de cemento.

A nivel mundial, el Proyecto Global del Carbono (GCP, por sus siglas en inglés), desarrollado
por un conjunto amplio de investigadores e instituciones™, determina cada afio el balance global anual
de los flujos de carbono -referidos s6lo al CO,- y lo expresa mediante graficas de sumo interés, como
la que se reproduce a continuacion, incluida en el altimo reporte difundido (septiembre de 2014)*.

DIAGRAMA 1 ]
DESTINO DE LAS EMISIONES ANTROPOGENICAS DE CO,,
PROMEDIO 2004-2013
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Fuente: Global Carbon Project (2014).

comparativos, China aportaba el 45.3% del carbon mundial. IEA: Key World Energy Statistics 2013. Véase:
http://www.iea.org/publications/freepublications/publication/KeyWorld2013.pdf.

Antes de la tltima revision Brasil figuraba en este grupo de paises. De hecho, las emisiones provenientes de LUCF
representaban en Brasil casi 59% de las emisiones totales en 1990. Con la tltima informacion disponible en CAIT
2.0, el sector LUCF aporta ahora el 20% de las emisiones totales del pais.

En la elaboraciéon del ultimo producto difundido por el GCP (Carbon Budget 2014) intervinieron 88 expertos de
68 organizaciones provenientes de 12 paises, todos ellos desarrollados.

Véase: http://www.globalcarbonproject.org/carbonbudget/14/presentation.htm. El Carbon Budget 2014, adelant6 su
publicacion en red respecto a otros aflos, posiblemente para que coincidiera con los eventos sobre cambio climatico
organizados por las Naciones Unidas en septiembre de 2014, en Nueva York. Sin embargo, la acotacion de que se
trata de una primera version (1.0) parece indicar que pudiera ser objeto de revisiones o ajustes posteriores. En la
elaboracion del presente documento optamos sin embargo por incluir los datos de esta tltima version, por reflejar
mejor el tltimo conocimiento del que se dispone en la materia.
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Como se expresa en la figura, el Global Carbon Project calcula que en el periodo 2004- 2013
hemos emitido en promedio en todo el mundo 32.4 GtCO2/afio (o, lo que es lo mismo, 8.8 GtC/afio)™
por quema de combustibles fosiles y 3.3 GtCO2/afio (0.9 GtC/afio) por cambio de uso de suelo. De lo
emitido, menos de la mitad (44%, 15.8 GtCO2/afio) se queda en la atmdsfera, incrementando la
concentracion promedio de CO2 en alrededor de 2 ppm por afio, y por consiguiente acentuando el
efecto invernadero. El resto es absorbido por los sumideros terrestres (29%) y por los marinos
(26%)’" Lo que interesa destacar aqui son las diferencias en los rangos de error reconocidos en el
analisis, que se sefialan en la figura. En el caso de la quema de combustibles fosiles, este error es muy
manejable, por representar algo menos del 5% de la magnitud estimada. En cambio en el caso de las
emisiones por cambio de uso de suelo el error puede alcanzar +/- 54.5% del monto estimado.

Las estimaciones de los flujos del GCP no difieren mucho de las incluidas en el Resumen
para Tomadores de Decisiones del documento del Grupo de Trabajo I del Quinto Informe de
Evaluacion del IPCC>. El IPCC resefia que en el periodo 2002- 2011 (dos afios de desfase respecto al
analisis del GCP, éste ultimo mas actualizado), las emisiones mundiales de CO2 por quema de
combustibles fosiles y fabricacion de cemento alcanzaron — con “alta confiabilidad”- 8.3 GtC/afio
(rango posible: 7.6-9.0). Para el mismo periodo, las emisiones del mismo gas por cambio de uso del
suelo representaron 0.9 GtC/afo, pero con un rango posible de entre 0.1- 1.7 GtC/afio, y ello con una
“confiabilidad media”.

El alto rango de incertidumbre en las emisiones por cambio de uso de suelo tendrd mayor
impacto en la estimacion de las emisiones de aquellos paises en los que este rubro represente una parte
muy sustantiva de sus emisiones totales. Si se utilizaran indicadores de emision como factores para
estimar por ejemplo responsabilidades o contribuir a determinar aportaciones a fondos climéticos, estos
rangos de incertidumbre afectarian mas a América Latina que a las otras regiones del mundo y, dentro de
la region, a aquellos paises, resefiados anteriormente, con mayor proporcion de emisiones LUCF.

Si se replicara a nivel regional -y con todos los gases- el error posible estimado por el GCP
para determinar las emisiones de CO, a nivel global, las emisiones regionales de 2011 en el rubro
LUCEF, estimadas ahora por CAIT 2.0 en 896.43 MtCO,/afio, podrian variar en realidad entre 1,385 y
407 MtCO»/afio. La diferencia entre estas dos magnitudes, es decir el rango total de incertidumbre, es
superior al monto de las emisiones conjuntas de México y de toda Centroamérica. Aiin admitiendo
que los efectos del cambio de uso del suelo sobre las emisiones de bioxido de carbono se conocen en
la region con margenes de error mas reducidos que los estimados por el GCP a nivel global, dado que
algunos paises de la region disponen de tecnologias de teledeteccion perfeccionadas y adecuadas
metodologias de elaboracién de inventarios forestales, valdria la pena considerar con cautela la
informacion sobre las emisiones regionales totales, en particular, la de aquellos paises en los que
destaquen las emisiones por LUCF. Si se manejaran para este analisis los rangos de incertidumbre
admitidos por el Quinto Informe de Evaluacion del IPCC la indeterminacion de estas emisiones seria
todavia mayor.

En cualquier caso, la “anomalia de las emisiones latinoamericanas” se estd reduciendo en
forma progresiva, por la disminucién de las emisiones derivadas de la deforestacion en la mayor parte
de los paises en los que dichas emisiones representaban una proporcion sustantiva respecto al total
nacional, asi como por el uso creciente y generalizado de combustibles fosiles en todos los paises de la
region. La participacion de las emisiones de LUCF en el total regional de emisiones bajé de 43% en
1990 a la proporcion antes mencionada de 21% en 2011. Mientras las emisiones regionales,

% En sus anteriores “balances anuales de flujos de carbono”, el GCP expresaba los datos mediante el indicador GtC

(gigatoneladas de carbono). En 2014 los expresa en términos de GtCO,, indicador mas adecuado dado que el
analisis se centra exclusivamente en el bioxido de carbono. La conversion es muy simple: 1 GtCO,= 3.666 GtC.

En anteriores versiones del Global Carbon Budget los sumideros terrestres y marinos representaban flujos de
magnitud equivalente.

52 Veéase: http://www.climatechange2013.org/images/report/ WG1AR5_SPM_FINAL.pdf.
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excluyendo las provenientes de LUCF, experimentaron un incremento de 82% entre 1990 y 2011, las
emisiones regionales por LUCF se redujeron 44% en ese mismo periodo.

La intensidad de las emisiones de la region (con exclusion de las correspondientes a LUCF), es
decir las emisiones por unidad de producto econdmico, ascendia en el afio 2011 a 443.2 tCO,e/ M USD de
PIB, magnitud no demasiado distante del promedio mundial para el mismo afio, que era de 482.6 tCO,e/ M
USD de PIB. El promedio para los paises en desarrollo, No-Anexo I en términos de la Convencion, fue de
585.8 tCOye/ M USD de PIB. La economia regional es pues bastante mas limpia, en promedio, que la del
conjunto de paises en desarrollo, en funcion de las especificidades antes indicadas.

Esta intensidad de las emisiones regionales sin LUCF ascendia a 541.4 tCO,e/ M USD de PIB
en 1990, cuando los paises en desarrollo emitian 892 tCO,e/ M USD de PIB). Ha experimentado sin
embargo fluctuaciones notables, determinadas por dos tendencias antagdénicas. Por una parte aumenta
la intensidad por mayor cobertura de las infraestructuras, mayor utilizaciéon de fuentes no renovables
de energia y expansion del sector de los transportes, que presenta particulares desafios para la
mitigacion. Por otra esta intensidad disminuye por mejoras tecnoldgicas, mayor eficiencia en el uso de
la energia y despegue de las energias renovables, asi como por el auge en el sector de los servicios que
transforma la estructura de las economias de la region.

b) Emisiones per capita

Las emisiones totales per capita constituyen un indicador que interviene de manera inevitable
en el analisis de las condiciones de equidad en el régimen climatico. Respecto a este indicador el
promedio regional se ubica en 7.04 tCO,e/ per capita (con LUCF), magnitud no muy alejada del
promedio mundial, que es de 6.58 tCO,e/ per capita. En los paises desarrollados (Anexo I de la
Convencion) estas emisiones totales per capita ascendian, para el mismo afio, a 12.55 tCO,e/ per
capita. Por otra parte, es muy amplio el rango en el que se mueve este indicador en la region, variando
de 45.0 tCOe/ per capita en Belice, 33.1 tCO,e/ per capita en Trinidad y Tobago a menos de 5.0
tCO,e/ per capita en: Colombia, Costa Rica, Cuba, Dominica, El Salvador, Guatemala, Haiti (apenas
0.8 tCO,e/ per capita, el valor mas bajo de la region), Jamaica, Reptiblica Dominicana, San Vicente y
las Granadinas, Uruguay.

c) Experiencia del MDL en la region

La region de América Latina y el Caribe ha sido particularmente activa en relacion con el
Mecanismo para un Desarrollo Limpio (MDL)>, establecido por el Protocolo en su Art.12. La
participacion de la region en este mecanismo requirié en primer lugar la creaciéon de instituciones
para atender el cambio climatico, que por lo menos pudieran operar como “autoridad nacional
designada” (AND) en los términos del Protocolo. No debe subestimarse la importancia del MDL
como inductor de una nueva institucionalidad climatica en las estructuras gubernamentales.

En la actualidad™ existen en el mundo 167 ANDs, de las cuales 124 corresponden a paises en
desarrollo. Del total de ANDs, 18% se localiza en América Latina y el Caribe, en donde se
establecieron 30 ANDs. De ellas so6lo 21 cuentan con proyectos MDL ya registrados por la Junta
Ejecutiva del Mecanismo. Con independencia de que induzcan o no la generacion de créditos, las
ANDs han impulsado en la regién politicas publicas y actividades de mitigacién que no se hubieran
desarrollado en ausencia del MDL. La gran mayoria de estas instituciones siguen operando para
promover acciones de mitigacion aun en las condiciones actuales de crisis del mecanismo.

Al 31 de agosto de 2014, la Junta Ejecutiva habia registrado en todo el mundo un total de
7,554 proyectos MDL (sin contar con “programas de actividades” o PoAs). Los proyectos registrados

33 La informacién que se aporta en este documento, mientras no se indique otra cosa, proviene del Secretariado de la

Convencion y refleja la situacion del MDL al 31 de agosto de 2014. Véase: http://cdm.unfccc.int/Public/files

% La informacién respecto a las ANDs corresponde al corte del 31 de julio de 2014.
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que se desarrollan en la region constituyen cerca del 13% del total. Esta participacion de la region en
los proyectos MDL es muy inferior a la de la region Asia-Pacifico (84% del total), y muy superior a la
participacion de Africa, en donde se localizan apenas 2.5% del total de proyectos registrados. Se
recordarad sin embargo que la poblacion de la region representa solo el 8.6% del total mundial, y
10.6% de la poblacion de los paises en desarrollo.

Hasta la fecha de referencia, la Junta Ejecutiva del MDL habia expedido un total de 1,481
millones de Certificados de Reduccion de Emisiones (CREs), correspondiendo cada uno a la mitigacion de
1tCOse. Para poner las cifras en perspectiva: la mitigacion acumulada derivada hasta ahora del MDL
equivale al 3.2% de las emisiones globales correspondientes a un solo afio (2011).

Del conjunto de proyectos MDL ya registrados cabria esperar en teoria una mitigacion de
alrededor de 7800 MtCO,e entre el final del Primer Periodo de Compromiso (31 de diciembre de
2012) y 2020, es decir una mitigacion anual de 980 MtCO,e en promedio. Este calculo supondria que
los proyectos ya registrados mantienen su vigencia y operacion a pesar de la actual crisis del MDL. De
los CREs esperados para el periodo indicado, la distribucion aproximada en la region seria: Brasil
(4,9%), México (2,0%), Chile (1,1%), Pert (1,1%), Argentina (0,8%), Colombia (0,6%), porcentajes
todos ellos que palidecen en comparacion con el de cerca del 61% que corresponderia a China.

En todo el mundo se han detectado sesgos tematicos en los proyectos MDL: los rubros de
eficiencia energética por reduccion de la demanda, transporte, y aforestacion/reforestacion aportan,
cada uno de ellos, menos del 1% del total de los CREs generados por afio””. También se ha apreciado
una participacion desproporcionada de proyectos centrados en los gases industriales, en particular
HFCs, cuya mitigacion genera ademas escasos beneficios adicionales directos para el desarrollo
sostenible, que es uno de los dos objetivos del MDL. Estos sesgos se presentan igualmente en la
region, en donde los proyectos MDL centrados en la eficiencia energética o en la foresteria
representaban en 2012, cada uno, apenas un 2% del total’®. En la region algo mas de la mitad de los
proyectos correspondian al sector de generacion eléctrica.

Otras limitaciones que han afectado a los proyectos MDL en el mundo incluyen:
e Complicada gestion de los proyectos y plazos excesivos.

. 57
e  Muy elevados costos de transaccion’".

e Dificultades para comprobar la adicionalidad de las acciones; posible incentivo perverso
para no adoptar medidas que pudieran comprometer dicha adicionalidad.

e Escaso desarrollo de metodologias estandarizadas.

e Carencias en recursos humanos capacitados para gestionar los distintos aspectos de los
proyectos.

e Ademas de los sesgos tematicos antes aludidos, disefio institucional muy restrictivo para
la validacion de proyectos en el ambito del cambio de uso del suelo y la foresteria
(limitados a la aforestacion / reforestacion; créditos de validez solo temporal: tCRESs).

e Elevada concentracion geografica de los proyectos y muy escasa presencia del
mecanismo en Africa.

3 Véase la base de datos sobre el MDL de UNEP-DTU Centre (anteriormente UNEP- Risoe Centre).
http://www.cdmpipeline.org/cdm-projects-type.htm#1.

Fuente: Bloomberg: New Energy Finance.

Ha sido muy comun que los costos de transaccion de un proyecto MDL oscilen entre 125 mil y 500 mil USD,
seglin el tipo y la escala de los proyectos. Al poderse aprovechar metodologias desarrolladas por otros se pueden
presentar situaciones de “free riding”, o aprovechamiento individual de un bien generado por otros.
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Es justo reconocer que la operacion del MDL ha ido mejorando con el tiempo, por
adecuaciones llevadas a cabo tanto en el plano multilateral, en particular en la operacion de la Junta
Ejecutiva y sus Paneles y Grupos de Trabajo, como en los propios paises, donde la practica del MDL
ha contribuido a la progresiva construccién de capacidades para la mitigacion del cambio climatico.
Cabe destacar la actividad del Panel Metodologico y el inicio de lineas de trabajo, como Ia
determinacién de lineas de base estandarizadas, de las cuales ya se han registrado cuatro. En muchos
paises en desarrollo, incluidos la mayor parte de los de la region, el MDL ha representado la primera
oportunidad para empezar a poner un precio al carbono. La exaccion del 2% de los CREs emitidos
permiti6 también alimentar el Fondo de Adaptacion™.

En la region, los diez paises que han contado con apoyos de este Fondo para proyectos
especificos de adaptacion son: Argentina, Belice, Colombia, Cuba, Ecuador, Guatemala, Honduras,
Jamaica, Nicaragua y Uruguaysg.

La apertura hacia los Programas de Actividades (PoAs) también resulté muy positiva® y ha
permitido empezar a superar los limites de los proyectos acotados. A nivel global, hasta mediados de
2014 se habian registrado 266 PoAs, de los cuales 44 (17%) se desarrollan en la region®'. Algunos de
ellos son de cardcter multinacional e incluso interregional.

En un balance general podria concluirse que el MDL ha constituido un instrumento
razonablemente exitoso, a pesar de sus limitaciones.

La paradoja radica en que, en los ultimos afios, cuando se habia logrado perfeccionar en
alguna medida el instrumento asi como las capacidades para utilizarlo con provecho, cuando el flujo
de la oferta de unidades de reduccion de emisiones habia logrado en muchos paises superar los
obstaculos iniciales, los mercados de bonos de carbono derivados del Protocolo, incluido el MDL, se
derrumbaron, por exceso de oferta y abatimiento drastico de la demanda, sobre todo europea. Esta
contraccion de la demanda estuvo determinada, entre otros factores, por la crisis financiera
internacional y la concomitante sobreasignaciéon de permisos de emision, innecesarios ahora en
muchos contextos nacionales por la caida en la produccidon o por una estimacioén inadecuada de las
tendencias y lineas de base.

La mejor caracterizacion de la evolucion reciente de los precios del carbono en el mercado
mundial y su progresivo colapso es la que se refleja en la grafica publicada en mayo de 2013 por el
Banco Mundial®, en ocasién de la Carbon Expo celebrada en Barcelona, Espafia, y que se reproduce a
continuacion.

8 El Fondo de Adaptacion, gestionado por el Banco Mundial, es de escala muy modesta en relacién con las

necesidades: movilizo en tres afios algo mas de 190 M USD en beneficio de 28 paises en desarrollo. Al concluir el
mes de marzo de 2014 el Fondo disponia de 168 M USD, procedentes de la monetizacion de los CREs recibidos y
de algunas donaciones. Véase: http://fiftrustee.worldbank.org/index.php?type=fund&ft=af.

Véase: https://www.adaptation-fund.org/funded projects.

Los PoAs han permitido validar actividades de mitigacion que consideradas aisladamente no podrian formalizarse
como un “proyecto”, pero que agrupadas como un conjunto abierto, con una metodologia comun para asegurar su
adicionalidad, constituyen una iniciativa programatica reconocida, que contribuye a la mitigacion global. Un
ejemplo de PoA es la sustitucion de focos de alumbrado por otros mas eficientes. El primer PoA en obtener registro
(31 de julio de 2009) fue promovido por un pais de la region: “Cuidemos México. Campaiia de Uso Inteligente de
Energia México”.

La situacion de los PoAs se puede consultar en: http://cdm.unfccc.int/ProgrammeOfActivities/registered.html .
Entre los paises de la region con mas PoAs registrados a mediados de 2014 figuran: Chile (9 + 1 en asociacion con
otros); México (7 + 3 en asociacion); Brasil (7); Pert (3 + 1 en asociacion); El Salvador (1 + 3 en asociacion);
Nicaragua (1 + 3 en asociacion).

World Bank/Ecofys: Mapping Carbon Pricing Initiatives. Developments and Prospects. Washington DC, mayo de 2013.
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GRAFICO 2
EVOLUCION DE LOS PRECIOS DEL CARBONO
EN LOS PRINCIPALES MERCADOS, 2008- 2013

Fuente: World Bank/Ecofys (2013).

Como se puede apreciar, los CREs del MDL, primarios o secundarios, que casi habian alcanzado
en 2008 los 23 Euros por tonelada de CO,e, llegaron en 2013 a tocar fondo, con valor nulo; no alcanzan
siquiera la categoria de “bonos chatarra”. Ni siquiera se puede compensar el costo del reporte y la
verificacion de los resultados de los proyectos en curso, los cuales en su mayor parte se mantendran activos
solo por inercia institucional o por los co-beneficios que aportan. En la regidn, los profesionistas que habian
incursionado en el mercado de carbono ejercitandose como “brokers” para el MDL abandonaron en su gran
mayoria este campo de actividades, que parecia muy prometedor todavia hace apenas cuatro o cinco afios.
El régimen climatico internacional se tendrd que enfrentar pronto al enorme desafio de reconstruir la
confianza en los mercados de bonos de carbono, ahora perdida.

Por otra parte, el Protocolo de Kioto, del cual el MDL constituye un componente
fundamental, ha visto decaer su efectividad, por reduccion de la participacion efectiva, laxitud de los
compromisos y lentitud en la ratificacion de la enmienda, adoptada en Doha, Qatar, en 2012 que
confiere existencia formal a un Segundo Periodo de Compromiso®.

De cualquier forma, este Segundo Periodo seria incapaz por si mismo de restablecer la
demanda de créditos de carbono. Las emisiones de los paises del Anexo B del Protocolo
comprometidos con este Segundo Periodo de Compromiso, asi sea de manera informal, representan
menos del 14% de las emisiones globales, y este porcentaje tiende a decrecer. El futuro del MDL,

8 Hasta septiembre de 2014 solamente once paises en desarrollo, no Anexo B, (dos de ellos pertenecientes a la

region) habian ratificado la Enmienda de Doha que da continuidad operativa y juridica al Protocolo: Bangladesh,
Barbados, China, Emiratos Arabes Unidos, Honduras, Kenia, Marruecos, Mauritius, Federacion de Estados de
Micronesia, Islas Solomon y Sudan. Entre los paises desarrollados, s6lo Ménaco y Noruega habian hecho lo propio.
https://unfccc.int/kyoto_protocol/doha_amendment/items/7362.php.

La preocupacion de los tltimos afios respecto a una potencial brecha juridica entre el final del Primer Periodo de
Compromiso y la entrada en vigor de la Enmienda que instauraria el Segundo se percibe ahora como tema mas bien
académico. La brecha es una realidad que no deberia impedir que el régimen climatico avance.
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vinculado al del Protocolo mismo, esta ahora en entredicho y dependera de los resultados del proceso
de la Plataforma de Durban.

d) Percepcién social; opinion publica

La conciencia colectiva, la opinioén publica y la percepcion social en relacion con el cambio
climatico constituyen factores fundamentales para determinar las politicas publicas y las posiciones
negociadoras que los gobiernos, a nivel nacional o local, asumen y ponen en practica para enfrentar
este reto global. Existen ya numerosos estudios que analizan esta dimension, aunque tienden a
concentrarse en la situacion en paises desarrollados, en particular en los Estados Unidos de América,
Europa o Australia, pais éste ultimo en donde el tema ha adquirido en afios recientes particular
relevancia en el debate politico. Por otra parte, estos estudios no siempre reflejan con oportunidad una
realidad social que se transforma con relativa rapidez.

Sobre la base de estos analisis sabemos que no basta con disponer de un conocimiento
cientifico aceptable del problema para que un ciudadano apoye sin reservas las medidas que pudieran
solucionarlo. La movilizaciéon de la opinion publica constituye un proceso multifactorial, en el que
intervienen caracteristicas psicologicas, ideologias, intereses de grupo, exposicion a medios, entre
otros elementos, ademas del poco o mucho conocimiento cientifico que se tenga en relacion con el
cambio climatico.

Los resultados de algunos sondeos y encuestas de alcance internacional indican que la region
de América Latina y el Caribe pudiera ser aquella cuya opinion piblica se encuentra mas
sensibilizada y muestra mayor disposicion a apoyar medidas avanzadas para la mitigacion del cambio
climatico y la adaptacion al mismo. Esta era una de las conclusiones de una encuesta que realiz6 en
2011 la empresa Nielsen de mercadotecnia®, como se puede apreciar en la figura adjunta.

GRAFICO 3
PORCENTAJE DE ENCUESTADOS QUE DECLARAN ESTAR PREOCUPADOS
POR EL CAMBIO CLIMATICO
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Fuente: Nielsen (2011), Global Online Survey, Q12011.

6 Sustainable Efforts & Environmental Concerns Around the World; A Nielsen Report. Agosto de 2011.

La encuesta se realizé en marzo- abril de 2011 entre 25 mil consumidores con acceso a Internet en 51 paises, de los
cuales cuatro pertenecian a la region: Argentina, Brasil, Colombia, México. Los resultados de esta encuesta se pueden
consultar en: http://www.nielsen.com/us/en/press-room/2011/global-warming-cools-off-as-top-concern.html.
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Los ciudadanos de la regiéon son también aquellos que menos invocan razones para
despreocuparse del cambio climatico, como se puede apreciar en la figura siguiente:

GRAFICO 4
RAZONES INVOCADAS PARA NO PREOCUPARSE
POR EL CAMBIO CLIMATICO
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Fuente: Nielsen (2011), Global Online Survey, Q12011.

Otra encuesta internacional, mas recienteﬁs, la del Pew Research Center, arroja resultados que
apuntan en esta misma direccion. Esta encuesta se centra en la percepcion de amenazas globales como
el cambio climatico, la inestabilidad financiera internacional, los programas nucleares de otros paises,
entre otras. Sus resultados, en lo que respecta al cambio climatico, se presentan en el cuadro adjunto:

CUADRO 2
MEDIANA (PORCENTAJE) DE ENCUESTADOS QUE MANIFIESTAN QUE EL CAMBIO
CLIMATICO CONSTITUYE UNA GRAVE AMENAZA PARA SU PAIS. COMPARATIVO
ENTRE PAISES O REGIONES

(En porcentajes)
Estados . . . Asia / América e Todos los
Unidos Canada Europa Oriente Medio Pacifico Latina Africa paises
40 54 54 42 56 65 54 54

Fuente: Con base en Pew Research Center (2013).

En todos los paises de la region en donde se llevo a cabo esta encuesta el tema del cambio
climatico emergiéo como la preocupacion global predominante, como se pone de manifiesto en el
cuadro siguiente.

En la encuesta Ipsos Mori Global Trends 2014 se incluy6 la pregunta ;Esta de acuerdo o en
desacuerdo con la afirmacién siguiente: El cambio climdtico que vemos en la actualidad es en gran

% Encuesta sobre Amenazas Globales realizada por el Pew Research Center entre marzo y mayo de 2013. Abarco

mas de 37 mil seiscientos encuestados en 39 paises, de los cuales siete eran de la region: Argentina, Bolivia, Brasil,
Chile, El Salvador, México, Venezuela. Véase: http://www.pewglobal.org/2013/06/24/climate-change-and-financial-
instability-seen-as-top-global-threats/ . El reporte completo se puede consultar en: http://www.pewglobal.org/files
/06/Pew-Research-Center-Global-Attitudes-Project-Global-Threats-Report-FINAL-June-24-2013 1.pdf.
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medida resultado de la actividad humana ?°°. Encabezan la lista con predominio de respuesta “de
acuerdo” China: (93% )“de acuerdo”; {3%} “no sabe”; [5%] “en desacuerdo” y Argentina (84%)
{6%} [9%)]. En Brasil el resultado fue (79%) {9%} [13%] mientras, en el otro extremo de los
resultados se ubica los Estados Unidos de América: (54%) {14%} [32%]. Si esta encuesta fuera
representativa de la opinion publica nacional, casi un tercio de los habitantes de los Estados Unidos no
estaria de acuerdo con el origen antropogénico del cambio climético.

En sentido contrario, en funcién de la sensibilizacién de su opinion publica en relacion con el
cambio climatico, la region de América Latina y el Caribe estaria en mejores condiciones que otras
para promover acciones eficaces a nivel nacional, promover legislacion ambiciosa en la materia y
ejercer un liderazgo en los foros internacionales que se ocupan del tema.

CUADRO 3
PRINCIPALES MOTIVOS DE PREOCUPACION POR AMENAZAS GLOBALES
EN AMERICA LATINA
(En porcentaje de encuestados)
Argentina Ciamp{o 71 Bolivia Cambio climatico 65 Brasil C.an'}b.lo 76
climatico (Estado climatico
Inestabilidad glurmac“’nal Inestabilidad Prosram
financiera sg 4o financiera 39 ograma. 56
. . . . nuclear de Iran
internacional internacional
Poder ¢ Programa nuclear de Programa
influencia de 41 Coria del Nl; e 38 nuclear de 55
Estados Unidos Corea del Norte
Chile Cz.im!)l.o 68 El Salvador Cambio climatico 64 Meéxico C.arr}b.lo 52
climatico climatico
Inestabilidad
Programa Programa nuclear de .
. 55 50 financiera 49
nuclear de Iran Corea del Norte . .
internacional
Programa Inestabilidad Progsrama
nuclear de 53 financiera 49 nuclea% de Tran 39
Corea del Norte internacional
Venezuela Cambio 53
(Republica  climatico
?ohvarlana Inestabilidad
€) financiera 35
internacional
Poder e
influencia de 35
Estados Unidos
Fuente: Pew Research Center (2013).
e) Compromisos de mitigaciéon no juridicamente vinculantes registrados

por paises de la region

En 2010, a raiz del Acuerdo de Copenhague, del cual la COP-15 s6lo pudo “tomar nota”,
paises desarrollados y en desarrollo, incluyendo varios de la regién, comunicaron al Secretariado de la
Convencion sus propuestas de mitigacion. Se trata de compromisos (“pledges”) que no son
juridicamente vinculantes en términos del derecho internacional, pero que obligan desde el punto de
vista politico en cuanto expresan la voluntad explicita de un gobierno. En algunos casos estos

6 La encuesta Ipsos Mori Global Trends 2014 abordd temas muy diversos, recogiendo opiniones de 16 mil personas

en 20 paises, de los cuales s6lo dos pertenecen a la region (Argentina y Brasil). La muestra puede presentar algiin
sesgo, en la medida en que esta integrada por personas con acceso a la web. El levantamiento se llevo a cabo en
octubre de 2013. En relacion con el cambio climatico y otros temas ambientales globales sus resultados se pueden
localizar en: http://www.ipsosglobaltrends.com/environment.html.
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. . , . .. . .. 67

compromisos se ven reflejados ademas en disposiciones legales nacionales de distinto rango”’. En el
o ~ . . . -, 68

cuadro siguiente se resefian estos compromisos formulados por siete paises de la region™.

Tras la adopcion de los Acuerdos de Cancun en la COP-16, el Secretariado de la Convencion
publicé (18 de marzo de 2011) una compilacién de la informacién comunicada oficialmente por paises
en desarrollo, no-Anexo I, sobre sus acciones comprometidas de mitigacion. En lo que respecta a los
paises de la region, esta compilacion incluye la informacioén resefiada en el Cuadro anterior, sin
cambios, a lo que se agrega informacion comunicada por Argentina sobre su planteamiento de
“Acciones de Mitigacion Apropiadas a Nivel Nacional” (NAMAs), que no incluyen una
cuantificacion estimada de su reduccion de las emisiones nacionales para 2020.

MAPA 1
COMPROMISOS ACTUALES —NO J URiDICAN!EN TE VINCULANTES—
DE PAISES DE LA REGION

[l Compromisosdereduccion de emisiones en toda la
economia, bajo los Acuerdos de Canctin

B Compromisosde reduccion de emisiones en toda la
economia,bajo los Acuerdos de Canciin

Acciones de mitigacion planteadasen el marco
delos Acuerdos de Cancun

Paises sin compromisos definidos

Fuente: Adaptado de UNEP: The Emissions Gap Report 2013.
Nota: Los limites y los nombres que figuran en este mapa no implican su apoyo o aceptacion oficial por las Naciones Unidas.

7 Este es por ejemplo el caso de México, en donde el compromiso (condicionado) de reducir en 2020 sus emisiones

totales un 30% respecto a la linea de base, anunciado en 2009, quedd plasmado en el Art. 2° Transitorio de la Ley
General de Cambio Climatico, aprobada en 2012.

Aunque el formato de reporte utilizado por el Secretariado de la Convencién o la formulacion de las
comunicaciones de los paises se pudieran prestar a alguna confusion, los “pledges” de paises en desarrollo no
conllevaban en todos los casos su adhesion al Acuerdo de Copenhague. Véase: http://unfcc.int/meetings/cop 15
/copenhagen_accord/items/63+6.php. La situacion anterior quedd superada a partir de los Acuerdos de Cancun,
formalmente adoptados por la COP-16. A partir de diciembre de 2010, los compromisos referidos y otros
subsiguientes se enmarcaron en los Acuerdos de Cancun.
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CUADRO 4

COMPROMISOS ACTUALES DE MITIGACION, DE INDOLE POLITICA NO JURIDICA,

DE PAISES DE LA REGION

Pais

Fecha de comunicacion

Principales contenidos de los “pledges”

Antigua y
Barbuda

Brasil

Chile

Colombia

Costa Rica

México

Peru

31 de mayo de 2010

29 de enero de 2010

23 de agosto de 2010

2 de agosto de 2010

29 de enero de 2010

31 de enero de 2010

21 de junio de 2010

Se compromete a desarrollar una estrategia de desarrollo de crecimiento verde
(2010- 2015). Se propone reducir sus emisiones en 2020 un 25% respecto a las de
1990, supeditando este propdsito a recibir apoyos para tal fin.

Plantea reducir emisiones en la gestion del uso del suelo, estimando un rango de
cuantias de reduccion (expresado entre paréntesis como abatimiento esperado en
2020, en millones de toneladas de CO,e): abatir la deforestacion amazoénica (564);
medidas de conservacion en el “cerrado” (104); restauracion de pastizales (83-
104); sistemas agro-ganaderos (18-22); labranza de conservacion (16-20); fijacion
de nitrégeno (16-20). En el sector de energia plantea: eficiencia energética (12-15);
utilizacion incremental de biocombustibles (48-60), de hidroelectricidad (79-99),
de energias alternativas (26-33) y de carbon vegetal de plantaciones (8-10).

En su conjunto, con condicionalidades, se estima reducir las emisiones del pais
entre 36.1% y 38.9% respecto a las proyectadas en 2020.

Propone lograr en 2020 un abatimiento de sus emisiones de un 20% por debajo de
la linea de base, condicionandolo a la disponibilidad de apoyos, en los sectores de
eficiencia energética, energias renovables y gestion de uso del suelo.

Distingue entre acciones unilaterales (no supeditadas a apoyos), accionadas
apoyadas y acciones facilitadas por acceso a mercados de carbono. Entre las
primeras destaca la produccién de electricidad con energias renovables para
alcanzar por lo menos 77% de la capacidad instalada en 2020. En el segundo rubro,
condicionado a la disponibilidad de apoyos de financiamiento, menciona el logro
de una deforestacién amazonica de cero en 2020, asi como una integracién de por
lo menos 20% de biocombustibles en el volumen total de combustibles utilizados
en ese mismo afo.

Propone un “esfuerzo transformacional de su economia para facilitar la carbono-
neutralidad” (en 2021), supeditado a la obtencion de apoyos econdmicos,
tecnologicos y de reforzamiento de capacidad. Estima el costo incremental de esta
politica en 1% del PIB nacional.

Plantea un abatimiento de emisiones de 51 M TCO,e respecto a la linea de base
para 2012, asi como un objetivo de reducir en 2020 las emisiones del pais en un
30% respecto al nivel de referencia (“business as usual”), supeditado a la
disponibilidad de apoyo financiero y tecnologico.

En 2012 este objetivo aspiracional se incluyo en la Ley General de Cambio
Climatico, excluyendo explicitamente la posibilidad de reducirlo posteriormente.

Plantea el logro en 2021 de una deforestacion neta de cero de bosques primarios.
En 2020, por lo menos 33% de la energia consumida en el pais procederia de
fuentes renovables. Estas acciones estan condicionadas a la obtencion de apoyos de
financiamiento y de cooperacion.

Fuente: Elaboracion propia.
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f) Las NAMAs en América Latina y el Caribe

El concepto de “Acciones de Mitigacion Adecuadas a cada Pais” (NAMAs, por sus siglas en
inglés, en lo sucesivo) inici6 su difusion mundial a partir de la COP-13, celebrada en 2007, al quedar
plasmadas en el Plan de Accion de Bali (Decision 1/CP.13)*. Hacen referencia a acciones de diversa
indole que reduzcan emisiones en algun pais en desarrollo por iniciativa de su gobierno, en el contexto del
desarrollo sostenible. Pueden consistir en la adopcion de politicas o programas que conlleven
transformaciones profundas en uno o mas sectores econdémicos, conduciéndolos hacia un desarrollo bajo en
carbono, o bien en emprender proyectos de mitigacion de alcances variados, a distintas escalas.

En realidad se trata de un concepto cuya extension esta definida con mucha vaguedad, a la
que deberia el éxito de su difusion. El ciclo de los arreglos institucionales derivados de la Hoja de
Ruta de Bali, incluido el Plan de Accidn de Bali, concluy6 en la COP-18 en Doha, Qatar, en diciembre
de 2012. Sin embargo las NAMAs han seguido invocandose hasta nuestros dias, asentandose en el
acervo conceptual del régimen climatico en su forma actual. Al quedar abierta su utilizacion a
distintas interpretaciones, las NAMASs permiten que los paises en desarrollo ejerzan una flexibilidad
casi total para definir acciones de mitigacion, encajando a la perfeccion con la comodidad de un
enfoque “de abajo hacia arriba”. Las acciones que configuran un proyecto MDL —y en particular un
Programa de Actividades— podrian en teoria categorizarse como NAMA, aunque el espiritu del Plan
de Accion de Bali y de los arreglos posteriores exigiria que la designacion de NAMA se reserve para
acciones mas ambiciosas y de mayor escala’’. Los contextos de aplicacion de las NAMAs y los
proyectos MDL son también radicalmente diferentes. Mientras “NAMA” es un concepto, “MDL” es
un mecanismo minuciosamente regulado’".

En funcién de los apoyos con los que pueden contar, se distingue tres tipos de NAMAs:
o NAMAs unilaterales, emprendidas por un pais sin apoyo externo;
e NAMAs apoyadas por otros paises o instituciones;

o NAMAs acreditables, cuyo desarrollo determina una reducciéon de emisiones que no
tendria lugar en ausencia de esa NAMA, y que pudiera generar créditos transables o
utilizables para contribuir al cumplimiento de alguna obligacién’.

Estas caracteristicas no son necesariamente excluyentes: pueden presentarse hibridadas entre
si, o corresponder a distintos componentes de una misma NAMA.

% El Plan de Accién de Bali decide “iniciar un proceso global que permita la aplicacion plena, eficaz y sostenida de la

Convencion mediante una cooperacion a largo plazo que comience ahora y se prolongue mas alla de 2012, a fin de
llegar a una conclusion acordada y de adoptar una decision en su 15° periodo de sesiones, abordando, entre otras
cosas, los siguientes aspectos: ....1.b) La intensificacion de la labor nacional e internacional relativa a la mitigacion
del cambio climatico, incluido, entre otras cosas, el examen de:

L.b. ii: “Medidas de mitigacion adecuadas a cada pais por las Partes que son paises en desarrollo en el contexto del
desarrollo sostenible, apoyadas y facilitadas por tecnologias, financiacion y actividades de fomento de la capacidad,
de manera mensurable, notificable y verificable;” (itdlicas nuestras).

Al menos entre los donantes parece emerger un consenso respecto a que las NAMAs deberian ser
“transformacionales”. Esta condicion aparece explicitamente en la definicion del objetivo del Fondo para NAMAs
(NAMA Facility) constituido por Alemania y el Reino Unido.

"I El Secretariado de la Convencién, el PNUD y UNEP- Risg (actual UNEP-DTU) publicaron en 2013, en el marco
del Low Emissions Capacity Building Programme, un documento titulado: Guidance for NAMA Design. Building
on country experiences. Aunque su contenido no ha sido objeto de negociacion multilateral, configura lo que
pudiera ser una version “canodnica” del concepto de NAMA en la actualidad. Un analisis mas en profundidad del
concepto “NAMA” y sus relaciones con otros entes podra hallarse en: Liitken, Seren: Financial Engineering of
Climate Investment in Developing Countries. Anthem Press. Junio de 2014. También se encontraran reflexiones
valiosas sobre el concepto de NAMA en: Naidoo, C.; Dimsdale, T.; Jaramillo, M.; Rolffs, P.: Resourcing NAMAs-
Stepping Stones in a National Climate Financing Strategy. En Short Paper series: Strategic National Approaches to
Climate Finance. E3G; junio de 2014.

La categoria de “NAMA acreditable” no tiene todavia sustento en algun acuerdo negociado.
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Con la finalidad de facilitar la conexion entre oferta y demanda de apoyos para el desarrollo
de NAMAs se ha constituido un Registro en el Secretariado de la Convencién’>. También se puede
registrar una NAMA unilateral con la finalidad de obtener reconocimiento internacional para una
accion voluntaria emprendida por un pais en desarrollo. Hasta el momento el Registro contiene s6lo
un total de 57 NAMAs, en todas las categorfas’®. Clasificadas por sector, predominan las NAMAs en
eficiencia energética y energias renovables. El total de las NAMAs reporta una mitigacion anual
esperada en 2020 de alrededor de 60 MtCOze.

El concepto de NAMA ha tenido mayor acogida en América Latina y el Caribe que en otras
regiones del mundo. De las NAMAs registradas, 19, es decir un tercio del total, corresponden a la
region por iniciativa de cinco paises: Uruguay (6 NAMAs), México (5), Chile (4), Republica
Dominicana (3), Dominica (1). También destaca la region por el mayor alcance de sus NAMASs: casi
el 60% de la mitigacion esperada para 2020 deriva de las NAMAs de la region.

En realidad se estan desarrollando y poniendo en practica muchas mas NAMAs pero, por
distintas razones, no se han registrado ante el Secretariado de la Convencion. Por ello despierta
particular interés la base de datos sobre NAMAs que desarrolla Ecofys y que no se limita a aquellas
registradas en el Secretariado. Contabiliza esta base de datos 107 NAMAs y 23 estudios de
factibilidad, en 37 paises, incluyendo a once paises de la region. Del total de las NAMAS reportadas,
un 40% (52, en distintas fases de desarrollo) se ubica en la region’”. Hasta ahora los apoyos logrados
para las NAMAs se han concentrado en la fase preparatoria de las mismas, siendo mucho mas dificil
asegurar aquellos requeridos para la fase de implementacion.

La relacion entre las NAMAs y las “Contribuciones previstas, determinadas a nivel nacional”
(INDC:s, por sus siglas en inglés) que los paises en desarrollo estan considerando en el marco de la
Plataforma de Durban ha sido objeto de andlisis recientes, que en sus conclusiones generales parecen
reconocer la necesidad de mantener separados los conceptos de NAMA e INDC. El futuro de las
NAMAs dependera del resultado de las negociaciones actuales. Dada la completa flexibilidad de las
NAMAs es muy probable que se incorporen con facilidad en los arreglos que se espera concretar en la
COP-21. En ello radica también el riesgo: es practicamente seguro que los compromisos de paises en
desarrollo basados tan solo en la dinamica actual de las NAMAs resultarian insuficientes para
contribuir a lograr las metas de mitigacion a las que aspira la comunidad internacional. También es
justo reconocer que gracias a las NAMAs muchos paises, particularmente algunos que forman parte de
la region, estan impulsando actividades de mitigacion que no se llevarian a cabo en un contexto de
mayor rigidez y compromiso juridico.

g) Papel asumido por la regidon en las negociaciones sobre cambio climatico

América Latina y el Caribe no cuenta con la gran dimension poblacional, econdmica y el
dinamismo en los mercados que le confiere a Asia su poder negociador, ni padece los niveles de
pobreza de Africa, que la constituyen como principal region receptora de ayuda al desarrollo. Dispone
sin embargo de recursos naturales, relativos sobre todo a la biodiversidad y al agua dulce, que son de
extraordinaria relevancia global y que pudieran verse afectados por el cambio climatico. Con fuerte
presencia de paises de economia intermedia que enfrentan problemas propios tanto de los paises en
desarrollo como de los industrializados, la region esta ademads bien posicionada para explorar espacios
de mediacion en las negociaciones climaticas.

" Este Registro se puede consultar en: http://www4.unfcce.int/sites/nama/SitePages/Home.aspx . Distingue entre

NAMAs que solicitan apoyo para su preparacion, NAMAs que solicitan apoyo para su implementacion, NAMAs
para reconocimiento, ademas de informacion sobre apoyo ofrecido o recibido.
™ Véase el anélisis del UNEP DTU (anteriormente UNEP- Risoe): NAMA Pipeline Analysis and Database, accesible
en: http://namapipeline.org/.
Véase: http://www.nama-database.org/index.php/Main_Page Los paises de la region representados por el momento
en esta base de datos son: México (12 NAMAs); Chile (10); Pert (7); Colombia (6); Uruguay (5); Costa Rica (4);
Argentina (3); Republica Dominicana (3); Barbados (1); Dominica (1).
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Las posiciones de los paises de la region en las negociaciones siguen siendo desde luego muy
disimbolas, y se ubican en todo lo ancho del espectro. Si bien las divisiones se acentiian a veces entre
los paises, la region en su conjunto adquiere una presencia mas activa en las negociaciones
multilaterales. Actuando desde los grupos de negociacion en cuyo marco operan, muchos de los
paises de la region desempefian ahora un papel propositivo, reconocido por la comunidad
internacional. No sorprende por ello que, en el proceso de construccion progresiva del régimen
climatico multilateral, la regiéon de América Latina y el Caribe haya desempefiado hasta ahora un
papel cuya importancia relativa es bastante mayor que la que le corresponderia por sus emisiones de
gases de efecto invernadero, su poblacion o su dimension econémica medible por su PIB.

Las tres COPs que han presidido hasta ahora representantes de la region han resultado
exitosas’®. El Pert se apresta a presidir a fines de 2014 la COP-20, crucial para el éxito de la decisiva
COP-21, en donde esta previsto que culmine el ADP y se reconfigure o reafirme el régimen climético.

Algunos representantes de paises de la regién han ocupado posiciones clave en el proceso
multilateral, como el Embajador argentino Raul Estrada Oyuela, quien presidiéo con determinacion y
eficacia el Grupo Ad Hoc sobre el Mandato de Berlin y facilitd la negociacion que desembocéd en la
adopcion del Protocolo. La actual Secretaria Ejecutiva de la Convencion, Christiana Figueres, es nativa
de Costa Rica, uno de los muy pocos paises que se han propuesto la meta cercana (2021) de alcanzar la
neutralidad de carbono, desafio de enormes proporciones a pesar de la reducida dimension del pais.

Algunos ex-jefes de Estado de la region han desarrollado actividades destacadas relacionadas
con la atencion al cambio climatico. Junto con Gro Harlem Brundtland y Han Seung-Soo, Ricardo
Lagos, ex-Presidente de Chile, fue designado por el Secretario General de la ONU, en 2007, como
Enviado Especial para Cambio Climatico. Ademas ha venido desempefiando un papel destacado como
impulsor del tema en el Club de Madrid, en donde es muy significativa la presencia de la region (23
ex-mandatarios de un total de 92, procedentes de 60 paises). Motivado por un interés colectivo por el
desarrollo sostenible y por el especifico de algunos de sus miembros, el Club de Madrid ha impulsado
grupos de trabajo para hacer efectivo un liderazgo global en temas de la agenda climdtica y su
financiamiento. Para ello la institucidon se ha asociado con otras, como la Fundacion de las Naciones
Unidas o la Fundaciéon Grupo P80 (centrada en la movilizacion de Fondos de Pensiones). Entre los
temas que ha impulsado el Club de Madrid figuran: acceso universal a energias limpias como factor
coadyuvante para la superacion de la pobreza; apoyo a paises particularmente vulnerables frente al
cambio climatico; papel de las ciudades en la accion climatica.

El ex-Presidente de Costa Rica, José Maria Figueres, preside el Carbon War Room, iniciativa
empresarial independiente que intenta ofrecer soluciones tecnoldgicas innovadoras y viables para la
mitigacion del cambio climatico.

El ex-Presidente de México, Felipe Calderdn, preside en la actualidad la Comisiéon Global
sobre la Economia y el Clima’’, integrada por 24 miembros, incluyendo ex -Jefes de Estado,
Ministros de Hacienda y lideres en materia de economia, finanzas y negocios, con la tarea principal de
impulsar “La Nueva Economia del Clima”™®. La Comisién establecié un consorcio con ocho
instituciones de investigacion: Iniciativa para la Politica Climatica (CPI), con base en San Francisco,
Estados Unidos; Instituto Etiope de Investigacion para el Desarrollo (EDRI), con base en Addis

Abeba, Etiopia; Instituto para el Crecimiento Verde Global (GGGI), con base en Setl, Republica de

6 COP-4 (1998) y COP-10 (2004), en Buenos Aires, Argentina, en donde se decidieron el Plan de Accion de Buenos
Aires sobre el funcionamiento de los mecanismos del Protocolo y el Programa de Trabajo de Buenos Aires sobre
Adaptacion y Medidas de Respuesta, respectivamente; COP-16 (2010) en Cancuin, México, en donde se adoptaron
los Acuerdos de Cancun.

Para seguimiento véase: NewClimateEconomy.net.

La iniciativa se lanz6 el 24 de septiembre de 2013, en Nueva York, en el contexto de la 68* Asamblea General de
las Naciones Unidas. Siete paises patrocinaron este esfuerzo: Colombia, Etiopia, Indonesia, Noruega, Republica de
Corea, Suecia y el Reino Unido, aunque la Comision actud con plena independencia.
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Corea; Consejo de la India para la Investigacion sobre Relaciones Economicas Internacionales
(ICRIER), con base en Nueva Delhi, India; Instituto de Estocolmo para el Medio Ambiente (SEI);
Universidad Tsinghua de Beijing; LSECities, Centro apoyado por el Deutsche Bank, asi como el
Instituto de Recursos Mundiales (WRI), con base en Washington, el cual actué6 como instancia
coordinadora de los trabajos.

Con los esfuerzos conjuntos de las instituciones mencionadas, la Comisién Global sobre la
Economia y el Clima elabord un influyente reporte’”, difundido en septiembre de 2014 con ocasion de
la Cumbre del Clima convocada por el Secretario General de las Naciones Unidas en el marco de la
69" Asamblea General.

Este trabajo, en el que participo Sir Nicholas Stern, vice-Presidente de la Comision, actualiza
y refuerza conclusiones del “Stern Report” de 2007. Consta de ocho capitulos: 1. El desafio;
2.- Ciudades: motores del crecimiento nacional y global; 3.- Uso del suelo: proteccion de alimentos,
bosques y gentes; 4.- Energia: mejor energia, mejor clima; 5.- Economia del Cambio: un marco para el
crecimiento y el cambio; 6.- Financiamiento para un futuro bajo en carbono; 7.- Transformacion a
través de la innovacion; 8.- Cooperacion Internacional: Un mejor clima mediante la cooperacion.

El Reporte sustenta la conclusion general de que, mas alla de la atencion al cambio climdtico,
vale la pena impulsar con la mayor decision una economia baja en carbono y resiliente, en virtud de
sus multiples beneficios econdmicos, sociales y ambientales.

La oportunidad de reflexiones como las que se integran en el referido Reporte deriva de la
necesidad de reactivar las economias, pero sobre nuevas bases que no reproduzcan las condiciones que
nos llevaron a la crisis economica de los ultimos afios. Estas nuevas bases deberan centrarse en la
innovacion, la renovacion tecnoldgica, la utilizacion racional de los recursos, la generacion de
empleos, el mejoramiento de la calidad de vida y el combate a la pobreza y a la inequidad social.

La atencion al cambio climatico, al cual la region se muestra muy sensible, se presenta como
un beneficio global adicional, imprescindible en funcion de tendencias recientes como las siguientes:

e Actual crecimiento de las emisiones mas alld de las previsiones y en el limite de
escenarios anteriores;

e Agravamiento de los riesgos y efectos climaticos adversos, en particular, desastres sin
precedentes desencadenados por factores climaticos;

e Deshiclo del Artico mas acelerado de lo previsto;

. . . . L. 80
e Transformaciones tecnoldgicas ya en curso, que cambian las perspectivas econémicas’ .

" The Global Commission on the Economy and Climate: Better Growth Better Climate. The New Climate Economy

Report. Septiembre de 2014. Se puede consultar en: http://newclimateeconomy.report/.

Entre ellas cabria destacar: acceso creciente a fuentes no convencionales de hidrocarburos, mediante la utilizacion
por ejemplo de tecnologias de fractura hidraulica o fracking para extraccion de gas de lutita (“shale gas™), con
nuevos riesgos ambientales potenciales e importantes implicaciones geopoliticas de mediano plazo; abatimiento
espectacular del costo de algunas energias alternativas, como la fotovoltaica.
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IV. Situacién actual de las negociaciones

Como ya se indico, a partir de los resultados obtenidos en Canciin y en Durban, las dos “pistas” de
negociacion que se establecieron en 2007 en la COP-13 / CMP-3 de Bali, la de la Convencion, con su
“accion cooperativa de largo plazo”, y la del Protocolo, con la definicion de su Segundo Periodo de
Compromisos, se cerraron finalmente en 2012, como estaba previsto, en la COP-18 de Doha. Los
esfuerzos de negociacion confluyen ahora en una sola pista, centrada en la Plataforma de Durban para
una Acciéon Reforzada.

El o6rgano subsidiario de la Plataforma de Durban (ADP) desarrolla a su vez dos lineas de
trabajo. La primera linea se aboca a la negociacion de un acuerdo bajo la Convencion “aplicable a
todas las Partes” y que adopte la forma de “un Protocolo, otro instrumento legal o un resultado
acordado con fuerza legal”. Estd previsto adoptar este acuerdo en 2015 (COP-21, que se celebrara
cerca de Paris, en Francia) con la prevision de que entre en vigor en 2020. La fecha elegida para esta
entrada en vigor pudiera relacionarse con el final del periodo para el cual algunos paises formularon
compromisos politicos (“pledges”) a raiz de las COPs de Copenhague y de Cancun. Sin embargo, la
segunda linea de trabajo del ADP se enfoca precisamente hacia el incremento en la ambicion de las
acciones de mitigacion a llevar a cabo antes de 2020.

Conjugando ambas lineas de trabajo, la Plataforma de Durban ofrece la oportunidad de
considerar de manera integral las preocupaciones, las acciones y los compromisos de todos los paises
en relacion con el cambio climatico y hacer avanzar el régimen multilateral hacia una nueva etapa, en
la que se logre mayor efectividad y equidad.

El desarrollo de las negociaciones bajo la Convencidn coincide y confluye con el proceso
puesto en marcha en 2012, en la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Desarrollo Sostenible
conocida como “Rio+207”, para establecer en 2015 nuevos Objetivos de Desarrollo Sostenible®'. El

81 La Asamblea General, mediante su resolucion 66/288, de 27 de julio de 2012, hizo suyo el documento final de la

Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible (Rio+20), titulado El futuro que queremos, en el
que se decide proceder de manera participativa e incluyente a la definicion de los objetivos de desarrollo sostenible
(ODS). Estos objetivos, que entrarian en 2015 al relevo de los Objetivos de Desarrollo del Milenio, deberan ser
limitados en niimero, aspiracionales y faciles de comunicar. La Asamblea General establecio, mediante su Decision
67/555 de enero de 2013, el Grupo de Trabajo de Composicion Abierta previsto para la elaboracion de propuestas
para los ODS. De los 30 puestos integrantes de este Grupo, los paises de la region ocuparon 6, compartidos entre:
Colombia/ Guatemala; Bahamas/ Barbados; Guyana/ Haiti/ Trinidad y Tabago; México/ Pert; Brasil/ Nicaragua;
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Grupo de Trabajo de Composicion Abierta, encargado de elaborar una propuesta al respecto, concluy6
sus trabajos en julio de 2014, llegando a una formulacion que incluye 17 objetivos y 169 metas.
Aunque varios objetivos tocan el tema de manera indirecta, el Objetivo 13 se centra especificamente
en el cambio climatico, ain reconociendo que la Convencion constituye el foro internacional e
intergubernamental principal para negociar la respuesta global al problema™. Solo falta que la
Asamblea General sancione en su oportunidad esta propuesta.

A. La “brecha” de emisiones

El objetivo politico, mas que estrictamente cientifico, de mantener el aumento de la temperatura
promedio planetaria por debajo de los 2°C empez6 a circular primero en instancias de la Union
Europea. Nunca se planted para definir la frontera de la seguridad, sino tan sélo para descartar
“algunas de las peores consecuencias del cambio climatico”. Retomando decisiones anteriores que
habian sido ya adoptadas por distintos grupos de paises al margen de la negociacion bajo la
Convencion®, este objetivo se formaliz6é en 2010, en la COP-16 de Cancin®™. Aunque el objetivo
ultimo de la Convenciébn —y de cualquier instrumento que de ella derive, como el Protocolo—
aparece formulado como una “estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero..”
(Art.2, énfasis nuestro), la adopcion de un objetivo formulado en términos de temperatura promedio
(°C) pudo obedecer a tres razones, de las cuales la ultima pudo tal vez haber sido la decisiva:

Argentina/ Bolivia/ Ecuador. Desde su constitucion hasta julio de 2014, cuando concluy6 sus trabajos, este Grupo
sesiono trece veces.

El Objetivo 13 “Accion urgente para combatir el cambio climatico y sus impactos” incluye lo siguiente:

13.1.: Reforzar en todos los paises la resiliencia y la capacidad adaptativa frente a las amenazas relacionadas con el
clima y los desastres naturales. 13.2.: Integrar las medidas de cambio climatico en las politicas, las estrategias y la
planeacion nacionales. 13.3.: Mejorar la educacion, sensibilizacion y capacidad humana e institucional respecto a
la mitigacion del cambio climatico, adaptacion al mismo, reduccion de impactos y alerta temprana. 13.a: Cumplir el
compromiso asumido por los paises desarrollados que son Partes en la Convencion de movilizar conjuntamente 100
mil millones de USD al afio en 2020, provenientes de fuentes variadas, para atender las necesidades de paises en
desarrollo en el contexto de acciones de mitigacion significativas y transparencia en su ejecucion, asi como
instrumentalizar plenamente el Fondo Verde para el Clima, capitalizdndolo a la brevedad posible. 13.b.: Promover
mecanismos que refuercen las capacidades para la planeacion y la gestion efectivas frente al cambio climético en
paises LDC, incluyendo la focalizacién en mujeres, jévenes, y comunidades locales y marginalizadas.

Para un analisis del surgimiento de la meta de los 2°C en las negociaciones, véase: B. Cointe, P.A. Ravon,

E. Guérin: 2°C: the history of a policy-science nexus; IDDRI Working Paper n°19; Paris, 11 de diciembre de 2011.
El G-8 incorpor6 por primera vez la meta de mantener el aumento de la temperatura por debajo de los 2°C en su
Comunicado emitido tras la Cumbre de L"Aquila, el 8 de julio de 2009. El punto 64 del Comunicado Liderazgo
Responsable para un Futuro Sostenible incluye lo siguiente: “Reconocemos la extendida opinién cientifica relativa
a que el aumento de la temperatura global promedio no deberia exceder los 2°C por encima de los niveles
preindustriales. Como este desafio global requiere de una respuesta también global, reiteramos nuestra disposicion
a compartir con todos los paises la meta de reducir al menos 50% las emisiones globales en 2050, reconociendo que
lo anterior implica que las emisiones globales deben dejar de crecer y empezar a disminuir tan pronto como sea
posible. Como parte de lo anterior, apoyamos la meta de que los paises desarrollados reduzcan conjuntamente sus
emisiones de gases de efecto invernadero un 80% o mas en 2050, en relacion con las emisiones de 1990 o de afios
mas recientes.”

Punto 4 de los Acuerdos de Cancun: “Reconoce ademas que se requieren fuertes reducciones de las emisiones
mundiales de gases de efecto invernadero, a la luz de la ciencia y de la informacion recogida en el Cuarto Informe
de Evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico, con vistas a reducir esas
emisiones de modo que el aumento de la temperatura media mundial con respecto a los niveles preindustriales se
mantenga por debajo de 2°C, y que las Partes deberian adoptar medidas urgentes para alcanzar este objetivo a largo
plazo, de conformidad con la ciencia y sobre la base de la equidad; reconoce también que, en el contexto del primer
examen, al que se hace referencia en el parrafo 138 infra, debera considerarse la posibilidad de reforzar el objetivo
mundial a largo plazo sobre la base de los mejores conocimientos cientificos disponibles, entre otras cosas por lo
que respecta a un aumento de la temperatura media mundial de 1,5°C”.
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a) La temperatura promedio es la variable que impacta de manera mas directa a los sistemas
humanos y naturales.

b) Para la comprension del publico no especializado, los °C constituyen una variable mas
cercana y asimilable que las concentraciones, expresadas en partes por millon (“ppm”),
de gases diversos caracterizados por su formula quimica. Cualquier persona entiende que
uno o dos grados centigrados marca la diferencia entre estar sano o tener fiebre. El
cambio climatico seria la “fiebre del planeta”.

¢) El efecto de las emisiones en la temperatura se encuentra mediado por el incremento en
las concentraciones y cada mediacidn esta sujeta a rangos de incertidumbre. Formular un
objetivo en términos de °C parece menos comprometedor desde el punto de vista politico
que limitar las emisiones globales, decision de mayor dificultad por los inmediatos
problemas de equidad que suscita.

La temperatura promedio planetaria se basa en miles de observaciones procedentes de
estaciones meteoroldgicas cuya distribucion geografica es muy irregular. El Goddard Institute for
Space Studies de la NASA, entre otras instituciones, ha venido trabajando en la determinacion de esa
temperatura promedio para conocer su evolucién, pero no existe para ello una metodologia
homologada a nivel multilateral. Para eliminar ambigiiedades, deberia precisarse ademas en qué
momento se deberia verificar la permanencia por debajo del limite de temperatura establecido, o bien
si este ultimo se refiere a un aumento de la temperatura en condiciones de equilibrio, a partir de una
estabilizacion de las concentraciones® . Por lo general y aunque no siempre se precisa, se entiende que
el aumento méaximo de 2°C se mide en relacion con niveles “preindustriales”™ y se verificaria en
2100. Las intervenciones en la Cumbre del Clima de septiembre de 2014 han reafirmado
enfaticamente el compromiso de todos con el tope de los 2°C, pero sin formular nuevas promesas de
reduccion de emisiones. La mayor parte de las proyecciones actuales apuntan hacia un incremento de
la temperatura promedio a fin de siglo mucho mas cercano a los 4°C que a los 2°C.

Numerosos expertos se han dado a la tarea de comprender las restricciones a las emisiones
globales que derivarian de la limitacion del aumento de la temperatura promedio planetaria. Estas
restricciones solo se pueden determinar con algin rango de incertidumbre, en funcion de lo que
sabemos de la “sensibilidad climatica™’ y de la seguridad, expresada en términos probabilisticos, de
no rebasar el limite de temperatura indicado, entre otros factores.

En la actual etapa de las negociaciones, tal vez el principal problema de fondo radica en el
creciente desfase entre el alcance de las acciones y compromisos actuales, o incluso el de los que
pudieran a corto plazo ser objeto de un acuerdo multilateral, y aquellos que serian necesarios para
controlar el cambio climatico al imponer limites de emision consistentes con el objetivo global
declarado de mantener el aumento de la temperatura promedio por debajo de los 2°C. En otras
palabras, o bien se aumenta el nivel de acciones y compromisos, asegurando su cumplimiento, o bien
se resignan los paises a sobrevivir en un mundo cuyo clima habra sido transformado mas alla de la
voluntad expresa de sus dirigentes.

8 Una vez alcanzada la estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero, a cualquier nivel, por la

inercia del sistema climatico la temperatura continta ascendiendo de manera progresiva y decreciente, acercandose
en forma asintotica hacia su nivel de equilibrio. El desfase temporal entre la estabilizacion de las concentraciones y
la de la temperatura promedio a un nivel de equilibrio puede abarcar muchas décadas.

El proceso de industrializacion se ha desarrollado con temporalidades distintas segtn los paises, por lo que la definicion de
lo que constituye un “nivel preindustrial” ha sido objeto de discusiones en las negociaciones multilaterales.

“La sensibilidad climatica en condiciones de equilibrio es un indicador de la respuesta del sistema climatico a un
forzamiento radiativo sostenido. Se define como el promedio mundial del calentamiento superficial en condiciones
de equilibrio de resultas de una duplicacion de la concentracion de CO,” [Cuarto Informe de Evaluacion del IPCC].
La mediana de los valores estimados para la sensibilidad climatica correspondié a 3°C. El resultado de los trabajos
del Grupo I (“Base Fisica”) del Quinto Informe de Evaluacion (2013) mantiene esta apreciacion.
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A grandes rasgos, las actuales acciones de mitigacion y los compromisos asumidos apuntan
en la direccion adecuada, pero el alcance y la velocidad de avance del proceso son por completo
insuficientes. Otro tanto sucede por cierto en el frente de la adaptacion, bastante menos desarrollado
incluso que el de la mitigacion. En ambos frentes el sentido de las medidas aplicadas hasta ahora ha
sido correctivo, no transformacional.

La “brecha” de emisiones (“emissions gap”), también referida a veces como “brecha de
ambicion” se define asi como la diferencia entre los niveles de emisiones de gases de efecto
invernadero en 2020 consistentes con los objetivos climaticos declarados y aquellos esperables si se
cumplieran los compromisos y las obligaciones aceptadas hasta el momento. El Programa de Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) ha venido estimando esta brecha desde el afio 2010,
difundiendo esta informacién mediante reportes anuales publicados en ocasion de la COP
correspondiente. Cada reporte constituye un esfuerzo notable, por la calidad y el numero de
instituciones y de cientificos que participan en su elaboracion.

La diferencia entre lo necesario y lo por ahora posible depende en realidad de cual de las
trayectorias de emision viables se considere. E1l PNUMA calcula la brecha en relacion con un solo afio
(2020), adoptando como referencia no un haz de trayectorias consistentes con la limitacion de los 2°C,
sino aquella que pudiera cumplir esta condicion al menor costo posible. Asi lo hace el ultimo reporte
de esta serie, correspondiente a fines del afio 201388, el cual, bajo las condiciones indicadas, cuantifica
el volumen mdaximo aproximado de emisiones globales en el afio 2020 en alrededor de
44 GtCO,e/aiio (rango 38-47 GtCO,e/afio)”. Las emisiones actuales ascenderian segun esta fuente a
alrededor de 50.1 GtCO,e en 2010%° (20% mas que las del afio 2000). Por lo menos el 60% del total de
las emisiones proceden ahora de paises en desarrollo (No Anexo 1)91.

La Organizacion para la Cooperacion y Desarrollo Econdémicos (OCDE) llegd a cifras muy
similares’: mantener el limite de aumento de temperatura implicarfa emitir en 2020 no mas de
45 GtCO,e, y 24 GtCOze en 2050.

El siguiente paso consiste en calcular las emisiones globales probables en el afio de
referencia, en funcion de los compromisos y las acciones actuales. No es tarea facil. Algunos de estos
compromisos empiezan apenas a traducirse en acciones que puedan ubicar el volumen de las
emisiones por debajo de un escenario “business as usual” (BAU). Diversos paises utilizan indicadores
diferentes para expresar sus compromisos. La reduccion sera mayor en la medida en que sea mas
estricto el cumplimiento de los mismos, la mayor parte de los cuales estan sujetos ademdas a
condicionalidades diversas, no siempre formuladas en términos precisos.

Sin un incremento en las acciones de mitigacion, el ultimo informe del PNUMA proyecta
para 2020 emisiones totales BAU cercanas a 59 GtCOxe, lo cual corresponderia a una brecha de 15
GtCOse. Los compromisos actuales reducirian las emisiones totales en el afio de referencia a un rango
entre 56 y 52 GtCO,e, segin que dichos compromisos se cumplan de manera mas o menos estricta,
con o sin condicionalidades. La brecha resultante respecto al nivel requerido de 44 GtCO,e oscilaria

88 UNEP (2013) The Emissions Gap Report 2013. A UNEP Synthesis Report. Nairobi. Los tres anteriores reportes
fueron: Emissions Gap Report (2010); Bridging the Emissions Gap Report (2011); The Emissions Gap Report (2012).
La magnitud indicada como tope para las emisiones globales en 2020, 44 GtCO2e, no conllevaria la certeza de
respetar el limite adoptado para el incremento de 2°C en la temperatura promedio planetaria. Corresponde a una
probabilidad de mas de 66% de lograrlo.

Para alinearse con la cifra utilizada por los grupos constructores de modelos, el reporte utiliza la cifra de
48.8 GtCO,e/afio en 2010.

La relacion entre las emisiones de Anexo I y las de No Anexo I, que habia permanecido casi sin cambios en la
ultima década del siglo XX, empez6 a cambiar en forma acelerada entre 2000 y 2010, pasando en porcentajes de
52/48 a 41/59. Este cambio dramatico, que expresa el actual predominio de las emisiones procedentes de paises en
desarrollo, se debe a la dinamica reciente de algunas de las economias emergentes, en particular, la de China.
OCDE: Perspectivas ambientales en 2050. Las Consecuencias de la Inaccion. Paris, revision noviembre de 2012.
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pues entre 8 y 12 GtCO,e”. Esta brecha es mayor que la calculada en reportes anteriores, y es
consecuencia de una reconsideracion del crecimiento econdomico en algunas economias emergentes,
mayor que el previsto con anterioridad, asi como de la eliminacidon de una doble contabilizacion de
algunas reducciones de emisiones.

La linea de base que adoptdo la OCDE en el documento antes referido es mas estricta:
51 GtCO,e en 2020 y 82 GtCO,e en 2050, con lo cual la brecha que anticipa esta institucion para 2020
seria algo inferior: 6 GtCOxe.

GRAFICO 5
LA BRECHA DE EMISIONES

La Brecha de Emisiones
GtCOe

Fuente: UNEP (2013).

Como lo hizo en ocasiones anteriores, el Reporte sobre la Brecha de Emisiones 2013
argumenta la factibilidad de cerrarla, identificando medidas de mitigacion que se pudieran llevar a
cabo en diversos sectores, como los siguientes:

CUADRO 5 )
POTENCIAL DE MITIGACION

Sector Mitigacion factible
Sector Eléctrico 2.2-3.9 GtCOse
Industria 1.5-46 *
Transporte® 1.7-25 «
Construcciones 14-29 «
Residuos 0.8
Foresteria 13-42
Agricultura 1.1-43 «

Fuente: UNEP (2013).

*Incluye transporte aéreo y maritimo.

% En vista de la dificultad de que se cumplan los actuales compromisos de manera estricta e incondicional, muchos

analistas consideran que la brecha real se ubicaria con toda probabilidad mas cerca de los 12 que de los 8 GtCO2e.
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Segun el analisis del PNUMA, existirian pues condiciones econdmicas y tecnologicas para
abatir emisiones en 2020 en 17 GtCO2e (rango maximo: 10 - 23), cuantia mas que suficiente para
“cerrar la brecha”, tarea a la que deberia abocarse la segunda linea de trabajo de la Plataforma de
Durban. Sélo faltan las condiciones politicas y sociales para hacer efectivas estas posibilidades.

Otros ejercicios de analisis también han puesto de manifiesto la insuficiencia de los esfuerzos
actuales, tanto los que ya se estdn llevando a cabo como aquellos que estan comprometidos. La
iniciativa independiente “Climate Action Tracker” (CAT), emprendida por Ecofys, Climate Analytics
y el Potsdam Institute, compara peridodicamente las emisiones totales de gases de efecto invernadero,
actuales y tendenciales, y aquellas que se requeririan para respetar el limite de aumento de
temperatura de los 2°C. El andlisis més reciente de CAT se sintetiza en la figura siguiente™. En
coincidencia con muchos otros, este analisis concluye que, para lograr alguna consistencia con el
limite de los 2°C, las emisiones globales tendrian que empezar a descender antes de 2020, lo cual no
estd sucediendo y no cabe esperar que suceda sin cambios de politica sustantivos y generalizados.

GRAFICO 6
LA BRECHA DE EMISIONES (PROYECCIONES DE EMISIONES GLOBALES
DE GASES DE EFECTO INVERNADERO)
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Fuente: Con base en: http://climateactiontracker.org/.

La Agencia Internacional de Energia -en la que no participa ningiin pais de la region-
comparte esta conclusion, y la expresa como punto de partida de su reciente Reporte Especial®”.

B. Importancia para la regién de “cerrar la brecha”

Para América Latina y el Caribe cerrar la brecha de emisiones a nivel global es de fundamental
importancia. Transgredir el limite convenido de aumento de la temperatura promedio podria tener para
la regiéon consecuencias catastroficas. Sin llegar a los limites de vulnerabilidad de otros paises, en

94
95

Véase: http://climateactiontracker.org/.
F. Birol et al: Redrawing the Energy-Climate Map. World Energy Outlook Special Report. IEA; Paris, 10 de Junio
de 2013.

54



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Negociaciones internacionales sobre cambio climatico...

donde la elevacion del nivel del mar podria llegar a engullir una buena parte del territorio nacional, si
no es que todo en casos extremos como en algunos pequefios Estados insulares del Pacifico, las
caracteristicas naturales y las condiciones de desarrollo de la region le confieren rasgos de particular
vulnerabilidad en relacion con el cambio climatico. Entre estos rasgos se podrian destacar los
siguientes:

e megadiversidad bioldgica en paises como Brasil, Colombia, Ecuador, México, Pert
y Venezuela;

e significativa poblacion indigena con culturas muy arraigadas en factores ambientales y
elevada dependencia de la utilizacion de recursos naturales;

e marcada presencia de la hidroelectricidad en la matriz energética regional;
e importancia de la agricultura y la foresteria para la economia y la sociedad rural;

e notable dependencia de muchas economias de la region respecto a la exportacion de
commodities, cuya produccion depende en algunos casos de condiciones relacionadas con
el clima.

El trabajo mas reciente y completo para entender las implicaciones del cambio climatico para
el desarrollo de los paises de América Latina y el Caribe, y en particular los impactos que el cambio
climatico puede provocar en la region, es el que desarroll6 el BID, en colaboracion con la CEPAL y el
WWE, de reciente publicacion’. En funcion de las tendencias actuales de las emisiones globales, este
analisis prevé para mediados de siglo impactos como los siguientes:

e colapso de una porcion importante de los biomas coralinos del Caribe;

e desaparicion de la mayor parte de los glaciares ubicados por debajo de los 5 mil metros
de altura en los Andes de latitud tropical;

e probabilidad de algiin grado de sabanizacion en la cuenca amazonica;
e reducciones en los rendimientos de muchos cultivos basicos;

e incremento en las inundaciones de zonas costeras;

e mayor exposicion a enfermedades tropicales;

e desestabilizacion del ciclo hidrologico en grandes cuencas;

e intensificacion de eventos hidrometeoroldgicos extremos.

En una estimacion sumamente conservadora, que no incluye factores de fundamental
importancia para el desarrollo sostenible, como la pérdida de biodiversidad y de los servicios
ambientales asociados, el impacto econémico para la region de estas transformaciones representaria
por lo menos 100 mil M USD/afio en torno a 2050, es decir, cerca del 2.2% del PIB regional de 2010.
El impacto economico de estos dafios ambientales, en su mayor parte irreversibles, se seguiria
incrementando en la segunda mitad del siglo.

Una parte sustantiva de estos dafios cuantificados en términos econémicos se podria evitar
con medidas de adaptacion que costarian entre 17 y 27 mil M USD, es decir, menos de una cuarta
parte de la fraccion considerada del costo real del impacto. La adaptacion no podria sin embargo
revertir la pérdida irreversible de capital natural, con efectos intergeneracionales no contabilizados y
dificiles de imaginar.

%W, Vergara; A.R. Rios; L.M. Galindo; P. Gutman; P. Isbell; P.H. Suding; J.L. Samaniego: The Climate and
Development Challenge for Latin America and the Caribbean. Options for climate-resilient, low-carbon
development. BID. 2013.
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C. La articulacién de enfoques “de arriba hacia abajo”
y de “abajo hacia arriba”

Como se mencion6 en la periodizacion propuesta, el Protocolo de Kioto ejemplifica en parte lo que
constituye un enfoque de “arriba hacia abajo™’ en el que de un objetivo amplio, compartido por
muchos, se desprenden politicas, medidas y acciones a escalas cada vez mas locales, para asegurar su
logro. Se entiende que las reglas asociadas al cumplimiento de ese objetivo son también compartidas
por todos los participantes. El enfoque de “arriba hacia abajo” se presta para fijar objetivos y plazos en
forma vinculante. Permite reforzar la ambicion de los compromisos, a costa de limitar en los hechos la
participacion, por la renuencia de muchos paises a integrarse en el esquema.

El enfoque de “abajo hacia arriba” parte de acciones, medidas y politicas locales, que se van
agregando en el andlisis hasta constituir potencialmente un objetivo integrado, de mayor generalidad,
de alcance nacional, regional o global. En el ambito de la mitigacion, cada pais plantea asi lo que esta
haciendo o esta dispuesto a realizar, con o sin condicionalidades y de conformidad con sus
circunstancias sociales, econdmicas y ambientales, en el marco de sus instituciones, de su
normatividad y de su legislacion propia. El efecto integrado de las reducciones de emisiones logradas
se obtiene por sumatoria de los resultados de mitigacion de escala local. El enfoque “de abajo hacia
arriba” fomenta la participacion de los paises, pero a costa de la “ambicion”: los actuales niveles o
posibilidades de movilizacion tienden a ser insuficientes.

La dicotomia entre ambos enfoques se relaciona también con el marco legal del régimen
climatico. El esquema “pledge and review”, por el cual un pais promete llevar a cabo ciertas acciones
y se somete a un proceso de revision con consecuencias politicas mas que juridicas, se presta
particularmente a la adopcion de un enfoque de “abajo hacia arriba” para determinar el contenido de la
promesa (“pledge”), o compromiso. Esta es la posicion de mayor comodidad para los paises, en la
medida en que sanciona procesos que de alguna manera estan ya en marcha y cuyo costo de
aprendizaje ya se estd pagando. A partir de los nuevos compromisos de mitigacion derivados de los
Acuerdos de Canclin, la situaciéon predominante, fuera de aquellos planteados en el marco del
Protocolo, corresponde a enfoques de “abajo hacia arriba” enmarcados en un esquema “pledge and
review”. El proceso de revision se centra sobre todo en los reportes bienales y adopta formas y

. . , , 98
modalidades diferentes segln se trate de paises desarrollados o en desarrollo™.

El resultado de la aplicacion de este enfoque es la insuficiencia de la mitigacion previsible, es
decir, la brecha de emisiones o brecha de ambicion a la que se hizo referencia con anterioridad. La
suma de lo ofrecido espontdneamente no da para cumplir con el objetivo global ambiental. Confiar

7 Esta caracterizacion es relativa y aplica sobre todo al contexto nacional o al grupo de integracién econdmica

europeo. En la ultima fase de la negociacion del Protocolo las reducciones de emisiones que se asumian para cada
pais o grupo no derivaban de un compromiso colectivo de mitigacion por parte de la totalidad de los paises del
Anexo B. La reduccion integrada (-5.2% respecto a las emisiones de 1990 del conjunto de los paises incluidos en
dicho Anexo) se calcul a posteriori, una vez fijados los compromisos de los paises y el de la Unién Europea, que
en este Ultimo caso opera como “burbuja” de conformidad con el Art.4 del Protocolo. En cambio, el compromiso
inicialmente plasmado en los Acuerdos de Copenhague de “movilizar” en 2020 100 mil M de USD de fuentes
publicas y privadas, asumido por paises desarrollados, corresponderia a una modalidad de “arriba hacia abajo”,
aunque el proceso “hacia abajo” permanezca todavia en completa indefinicion.

Las revisiones de los informes bienales son materia del Organo Subsidiario de Ejecucion (SBI). Para los paises
desarrollados se establece un proceso de evaluacion internacional, “riguroso, robusto y transparente, con miras a
promover la comparabilidad y fomentar la confianza” (punto 44 de los Acuerdos de Canctun). Para los paises en
desarrollo se establecen consultas y analisis internacionales, “de manera no intrusiva ni punitiva y respetando la
soberania nacional; las consultas y analisis internacionales tendran por objeto aumentar la transparencia de las
medidas de mitigacion y sus efectos, mediante un analisis realizado por expertos técnicos en consulta con la Parte
interesada y un intercambio de opiniones orientado a facilitar dicho analisis, y daran lugar a la elaboracion de un
informe resumido.” (punto 63 de los Acuerdos de Canctin).
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unicamente en el enfoque “abajo hacia arriba” condenaria el régimen multilateral a la ineficacia y al
abandono de la meta de los 2°C.

En vista de que ninguno de los dos enfoques ha posibilitado por si mismo la construccion de
un régimen climatico eficaz, parece inevitable que el nuevo acuerdo que surja del ADP se vea en
la necesidad de combinar los enfoques de “abajo hacia arriba” y de “arriba hacia abajo” para
lograr una consistencia entre lo que la ciencia exigiria —o mas bien lo que resulte congruente con el
limite de los 2°C- y lo que los paises estén dispuestos a ofrecer y a realizar. Articular ambos elementos
exige una disposicion a incrementar los ofrecimientos posibles para acercarlos a los niveles
necesarios, en condiciones que resulten equitativas. Es posible que esta armonizacion deba proceder
por etapas, en varias rondas, para lo cual hara falta un gran acopio de buena voluntad y de
imaginacion negociadora. Cualquier alejamiento del “area de confort politico” de los paises
exacerbara en todo caso las exigencias por parte de paises en desarrollo de apoyo externo a sus
esfuerzos nacionales. Lograr condiciones razonables de equidad para todos se vuelve un requisito
indispensable para hacer avanzar la agenda climatica y reforzar su régimen multilateral.

1. El desafio de la equidad

El problema del cambio climatico parte de una inequidad fundamental: los que mds padeceran sus
consecuencias no son quienes en mayor medida contribuyeron a generarlo. Este es el caso de las
poblaciones en condiciones de pobreza en latitudes tropicales o subtropicales y en paises con
particular vulnerabilidad, como aquellos cuyas caracteristicas describe el Art. 4.8 de la Convencion.
Mitigar con eficacia y oportunidad el cambio climatico es por ello indispensable también por razones
de equidad. La “ambicion”, como se denomina el alcance de la mitigacion en la desafortunada jerga
de las negociaciones, es pues un componente central en las discusiones sobre equidad. Los otros
componentes podrian identificarse como “responsabilidad” (deberia hacer mas quien mayor
responsabilidad tenga en la generacion del problema, es decir, quienes mas hayan emitido),
“capacidad” (deberia hacer mas quien tenga mayor capacidad econdmica, tecnoldgica o institucional)
y “necesidad” (deberia recibir mas apoyo quien padezca mayores necesidades por razén del cambio
climatico). La equidad del régimen climatico dependera de un equilibrio entre estos componentes.

La contencion progresiva del cambio climatico plantea problemas muy dificiles en relacion
precisamente con la equidad de sus posibles vias de solucién y la de los procesos para concretarlas.
Ademas, la tentacion del “free riding”, consistente en dejar que se impongan constricciones y
obligaciones a otros para lograr efectos globales que le benefician a uno, ha estado siempre presente
en el régimen climatico. La seguridad de que otros paises actiien con una intensidad y eficacia
adecuadas se ha invocado con frecuencia en las negociaciones como un prerrequisito para que un pais
acepte hacer lo propio. La aspiracion a la reciprocidad forma parte fundamental de las discusiones
sobre equidad y es una de las principales razones por las que los paises se involucran en negociaciones
multilaterales, en vez de actuar cada quien por su cuenta.

Todos estan de acuerdo en que:

e Sin consideraciones de equidad, no se podra adoptar ningun acuerdo en las negociaciones
multilaterales.

e La garantia de una equidad razonable permitiria ampliar la ambicidon y empezar a cerrar la
brecha entre las emisiones probables y las necesarias. La condicion de equidad es uno de
los principios incorporados en la Convencion (Art.3), que la asocia con el concepto de las
“responsabilidades comunes pero diferenciadas y respectivas capacidades” (CBDRC)%.

% Art. 3.1. de la Convencion: “Las Partes deberan proteger el sistema climatico para beneficio de las generaciones

presentes y futuras de la humanidad, sobre la base de la equidad y de conformidad con sus responsabilidades comunes
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Este concepto, formulado inicialmente en las negociaciones de la “Cumbre de la Tierra”
celebrada en 1992 en Rio, Brasil'®, se ha constituido como un campo de batalla para las disputas
Norte-Sur sobre la equidad de las opciones objeto de negociacion. No existe una interpretacion unica
y compartida del CBDRC. Mientras algunos lo interpretan como “la responsabilidad la tienen otros”,
haciendo hincapié en la diferenciacion, otros enfatizan el caracter “comun” de las responsabilidades y
de las soluciones.

Como via de salida para las confrontaciones habituales en los debates sobre equidad se ha
buscado identificar criterios objetivos para proceder a la diferenciacion. La adopcion de criterios
basados en indicadores, mediante férmulas aceptables para todos, se ha enfrentado siempre a
dificultades que parecen imposibles de superar, no s6lo en el régimen climatico. Se intentd sin éxito,
por ejemplo, para asignar los fondos del Plan Marshall en la posguerra'".

En relacion con el cambio climatico, se considero este enfoque en el 6rgano subsidiario del
Mandato de Berlin para fijar de manera “objetiva” y equitativa los compromisos de reduccion
cuantificada de emisiones por parte de los paises desarrollados del Anexo I, o Anexo B del Protocolo.
Finalmente, ninguna formula determind estos compromisos, que acabaron surgiendo de una
negociacion que, en este aspecto, no se caracterizd precisamente por su transparencia u objetividad.

En ese contexto, la “propuesta brasilefia”, presentada el 28 de mayo de 1997'%%, proponia por
ejemplo el criterio de distribuir cargas de mitigacion entre los paises desarrollados en proporcion a las
responsabilidades relativas de cada una de las Partes del Anexo I en funcidén de sus respectivas
contribuciones al cambio climdtico, medidas por el cambio inducido en la temperatura.

Esta propuesta, que sobrevivio incluso a la negociacion del Protocolo, dio origen a una serie
de talleres, reuniones de expertos, y se incluyo en la agenda de varias sesiones del érgano subsidiario
permanente de asesoramiento cientifico y tecnoldgico (SBSTA, por sus siglas en inglés). La ultima de
las sesiones en las que se analizo la “propuesta brasilefia” correspondié al SBSTA-28, que se celebrd
en Bonn en junio de 2008. En sus conclusiones en el Reporte de la sesion, el Presidente del SBSTA
tomo nota de los resultados, agradecid los trabajos, convino en que los mismos habian permitido, entre
otras cosas, “establecer s6lidas metodologias para cuantificar las contribuciones histéricas al cambio
climatico”, observd que estos resultados podrian ser de interés en el ambito de otros Organos y
procesos de la Convencion y del Protocolo, y “concluyé su examen de este asunto™ . La propuesta
brasilefia se relanzé en la COP-19, en el marco de la Plataforma de Durban.

Enmarcada en los trabajos del 6rgano subsidiario sobre Accion Cooperativa de Largo Plazo
(AWG-LCA), la “propuesta mexicana” de constitucion de un Fondo Mundial para el Clima (“Fondo
Verde”)'™* incorporaba también criterios de equidad para determinar tanto las contribuciones como las
condiciones de acceso al mismo. La propuesta, que intentaba asegurar un acceso a fondos de escala
adecuada para empezar a atender con eficacia el desafio del cambio climatico en condiciones de beneficio
neto para los paises en desarrollo, incluia, en relacion con las contribuciones, un criterio objetivo basado en
los indicadores de poblacion, volumen de emisiones de gases de efecto invernadero y PIB. Este criterio

pero diferenciadas y respectivas capacidades. De conformidad con lo anterior, las Partes que son paises desarrollados
deberfan asumir liderazgo para combatir el cambio climatico y sus efectos adversos” [Enfasis nuestro].

Declaracion de Rio, Principio 7: “Los Estados deberan cooperar con espiritu de solidaridad mundial para conservar,
proteger y restablecer la salud y la integridad del ecosistema de la Tierra. En vista de que han contribuido en
distinta medida a la degradacion del medio ambiente mundial, los Estados tienen responsabilidades comunes pero
diferenciadas. Los paises desarrollados reconocen la responsabilidad que les cabe en la bisqueda internacional del
desarrollo sostenible, en vista de las presiones que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de las
tecnologias y los recursos financieros de que disponen” [Enfasis nuestro].

Esta referencia alude ademas a una coincidencia historica: Haus Carstanjen, el palacio de Bonn en el que se
negociod y firmo el Plan Marshall, fue después la sede del Secretariado de la Convencion.

"2 Incluida en la miscelanea FCCC/AGBM/1997/.

193 ECCC/SBSTA/2008/6; pags 20-21.

1% Propuesta de México presentada el 13 de agosto de 2008.
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determinaria las contribuciones por baremo (“assessed contributions”), aplicables a todas las Partes con la

" . 105 » 12 112 . .
excepcion de los paises menos adelantados . Mas alla de las dificultades para aceptar o poner en practica
este criterio de diferenciacion y acordar sus parametros, tampoco suscitd consenso en su momento la idea
de que paises en desarrollo contribuyeran al Fondo, aunque obtuvieran en la operacion del mismo un
beneficio neto bastante superior al monto de sus aportaciones.

Un indicador que se maneja en forma recurrente en las discusiones sobre equidad es el de las
emisiones per cdpita, siendo las de los paises en desarrollo por lo general muy inferiores a las de los
paises desarrollados. En lo que respecta a la region, mientras su poblacion representa 8.6% del total
mundial, sus emisiones totales (incluyendo LUCF) ascienden a alrededor del 9.26% de las del mundo.
Como vimos anteriormente, las emisiones totales per capita de América Latina y el Caribe ascienden a
7.04 tCOye/ per capita (pero solo 5.54 tCO,e/ per capita si se excluyen las emisiones LUCF), con
notables variaciones entre paises, mientras el promedio mundial es de 6.58 tCO,e/ per capita (6.28
tCO,e/ per capita sin LUCF). En comparacion, el mismo indicador -expresado en tCO,e (con LUCF)/
per cdpita- alcanza niveles de 19.69 en los Estados Unidos y de 26.65 en Australia'®. Las emisiones per
capita de China (7.63 tCOe/ per capita) son ahora algo superiores a las de la region. Considerando las
tendencias, es muy probable que estas emisiones chinas per cdpita sean ahora también superiores a las
del promedio de la Unién Europea (28 paises, 8.40 tCO,e/ per capita en 2011).

Cada vez mas paises en desarrollo, tanto en la region como en el resto del mundo, generan
emisiones per capita superiores a las de paises desarrollados'®’. Este hecho puede derivar no solo de la
mayor o menor eficiencia energética de los procesos productivos, o de la intensidad de Ia
deforestacion, sino también de circunstancias relacionadas con la insercion de la economia del pais en
el comercio internacional.

Por consideraciones de equidad, es legitimo preguntarse si las emisiones asociadas a la
produccién de bienes con fines de exportacion deben imputarse al pais exportador o al pais
importador. Esta discusion se plantea sobre la base de un andlisis de la economia real de los procesos
de exportacion / importacion, que trascienda la mera dimension crematistica para considerar también
los flujos materiales y energéticos involucrados. Asi como se han calculado contenidos latentes en
las exportaciones, relativos por ejemplo al agua, los nutrientes o la energia que fue necesario consumir
para producir los bienes exportados, se podria igualmente calcular el “contenido latente de emisiones
de gases de efecto invernadero” de cualquier producto de exportacion, en particular de aquellos con
elevado contenido energético. Estas emisiones latentes son las que se pudieran asignar al lugar del
consumo, es decir, al pais importador. Las emisiones derivadas de la produccién quedarian
diferenciadas de aquellas asociadas al consumeo. Si hubiera un acuerdo al respecto, se podria computar
con base en estas Gltimas las emisiones totales de los paises'®, y por ende sus emisiones per capita.

El Global Carbon Project presenta algunos resultados interesantes a partir de este enfoque en
sus ultimos informes anuales, incluyendo el muy reciente de 2014. En la Figura siguiente, extraida de

195 La utilizacion de indicadores para determinar aportaciones es una practica enraizada en el funcionamiento del

Sistema de las Naciones Unidas. En el marco de la Carta de esta institucion, la Asamblea General determina
periddicamente la estructura de las contribuciones (“scale of assessment™) de los paises en funcion sobre todo de su
capacidad de pago, con algunas consideraciones adicionales. Este es el mecanismo central para definir entre otras
cosas el presupuesto basico de Naciones Unidas, a cuyo sostenimiento contribuyen todos los paises, aunque en
medidas muy diferentes. Estas contribuciones se complementan con otras, de indole voluntaria.

Los datos que se presentan aqui proceden de CAIT 2.0 y corresponden a 2011.

El promedio de emisiones per cdpita de los paises desarrollados (Anexo I de la Convencién) asciende a
12.55 tCO2e, incluyendo LUCEF. Si se excluye LUCEF la cifra es muy similar: 13.25 tCO2e. Por referirnos sélo a la
region, nueve paises emiten per capita (incl. LUCF) mas que el promedio de los paises desarrollados: Belice,
Trinidad y Tabago, Surinam, Paraguay, Granada, Antigua y Barbuda, Bolivia, Bahamas, Venezuela, listados por
orden descendente del valor del indicador.

Las emisiones con base en consumo de un pais serian las emisiones derivadas de la produccion en su territorio, menos
las emisiones latentes contenidas en sus exportaciones, mas las emisiones latentes contenidas en sus importaciones.
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este ultimo informe del CCP, se representa la evolucion de las emisiones basadas en la produccion y
en el consumo.

GRAFICO7
EMISIONES BASADAS EN LA PRODUCCION/EMISIONES BASADAS
EN EL CONSUMO
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Fuente: Con base en Global Carbon Project (2014).

Como se podra observar, la transferencia neta de emisiones hacia los paises desarrollados
(Anexo B del Protocolo) empieza a adquirir relevancia en este siglo y excede las reducciones que
estos paises lograron en virtud del Protocolo. El leve bache pre-2010 que se observa en las emisiones
de CO, de los paises desarrollados es efecto de la crisis economica global.

Pasar del enfoque de las emisiones con base en produccion al de las emisiones con base en el
consumo altera la proporciéon entre las emisiones de los paises desarrollados y aquellas
correspondientes a los paises en desarrollo, en un sentido que pudiera considerarse mas equitativo.
Esta alteracion seria particularmente notable en el caso de paises en desarrollo con emisiones per
capita aparentemente muy elevadas por ser exportadores de bienes con alto contenido energético. En
estos casos, si no fuera factible cambiar el enfoque a nivel global, se podria tal vez descontar las
emisiones latentes vinculadas a las exportaciones en el computo de las emisiones del pais en
desarrollo en cuestion. Las emisiones con base en el consumo pueden constituir un factor correctivo
de obvias inequidades.

Manejar en el régimen climatico las emisiones con base en el consumo desincentivaria en
alguna medida la propension de paises desarrollados a desplazar hacia paises en desarrollo la
produccioén mas “sucia” e importar después los productos. Permitiria por otra parte que algunos paises
en desarrollo se plantearan compensar las emisiones latentes de algunos de sus productos de
exportacion, para agregarles valor, siempre que los paises desarrollados importadores pudieran hacer
valer esta reduccion en su propia contabilidad de emisiones, a efectos del cumplimiento de sus
obligaciones. Esta operacion seria funcionalmente equivalente a agregar un MDL virtual a cada
exportacion. En las negociaciones de cambio climatico todavia no se ha discutido la posibilidad o
conveniencia de llevar a cabo el cambio de enfoque al que aludimos. No cabe subestimar la demanda
de informacion adicional y las dificultades metodologicas que derivarian de la adopcion de un enfoque
de emisiones con base en el consumo. Analizar sus implicaciones antes de decidir respecto a la
adopcion del nuevo enfoque podria ser tarea asignable al SBSTA.

Cualquiera que sea la forma en que se computen las emisiones, las diferencias entre emisiones
per cépita son diferencias de hecho, no de derecho, pues una consideracion elemental de equidad
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indicaria que ningun pais podria alegar que sus ciudadanos tienen derecho a emitir mas que otros. A
partir de esta consideracion se han planteado propuestas para cerrar esta otra brecha, la que existe
entre las emisiones per cépita, en el marco de un arreglo global.

La mas consistente, no necesariamente la mas viable, de estas (Propuestas es la que ha venido
formulando desde el afio 2000 el Global Commons Institute (GCI)'”, denominada “Contraccién y
Convergencia”. La evolucion de las emisiones de todos los paises estaria regida por un proceso de
convergencia de todas las emisiones per cdpita, que culminaria en alguna fecha a acordar,
acompafiado por otro proceso simultaneo de contraccion del volumen total de las emisiones. La
contraccion es exigencia de la ciencia, de conformidad con el objetivo ambiental asumido, mientras
la convergencia obedeceria a una exigencia de equidad.

A pesar de apoyos recibidos, aspectos como la rigidez del mecanismo de convergencia, entre
otros, parecen cancelar la posibilidad real de adopcion del modelo de “contraccion y convergencia” en
el marco de las actuales negociaciones multilaterales, al menos por el momento. Invocar el respeto a
las diversas “circunstancias nacionales” puede prestarse a abusos, pero la formula tiende a utilizarse
ritualmente en las negociaciones y parece un ingrediente indispensable para cualquier acuerdo viable.
Las exigencias de flexibilidad que de ella derivan serian por el momento incompatibles con el modelo
ortodoxo de “contraccién y convergencia” ''°. Aun reconociendo lo anterior, serd inevitable iniciar la
contraccion, incluso antes de 2020, si de verdad se quiere cerrar la brecha de ambicion, y se tendra que
lograr algiin grado de convergencia, si no se desea perpetuar o profundizar las inequidades actuales.
La propia contraccion fuerza a una relativa convergencia. Si se asumiera por todos los paises, la meta
de alcanzar emisiones netas de cero en algiin momento de la segunda mitad de este siglo, propuesta
por el Secretario General de la OCDE, determinaria forzosamente una convergencia generalizada
hacia ese valor nulo, aunque en tiempos diferenciados segun los paises.

Otras muchas ONGs han planteado también iniciativas para asegurar la equidad de los
posibles resultados de las negociaciones. La red de organizaciones con mayor participacion y
presencia en las negociaciones climaticas, la Climate Action Network (CAN) que agrupa a mas de 700
ONGs, ha estado desarrollando en los tltimos afios un “marco de referencia para la equidad”''".

Una de las propuestas que ha suscitado particular atencion es el Greenhouse Development
Rights Framework''> (GDRF) o “marco para los derechos al desarrollo y el efecto invernadero”,
promovido por instituciones como EcoEquity y el Stockholm Environment Institute. La propuesta
aborda simultaneamente dos crisis interconectadas: la del clima y la del desarrollo, al menos en su
vertiente de combate a la pobreza. Constituye una metodologia para asignar cargas de mitigacion.
Asume una trayectoria de emisiones compatible con la contencion del aumento de la temperatura por
debajo de los 2°, y determina la responsabilidad y la capacidad de cada pais, asi como la obligacion
resultante, de tal manera que salvaguarde el combate a la pobreza, mediante la fijacién de un “umbral de
desarrollo” en los niveles de ingreso, algo por encima del correspondiente a una estricta linea de
pobreza'”®, que quedaria exento de cargas derivadas del esfuerzo de mitigacion. Para asegurar la
comparabilidad de esfuerzos entre naciones y regiones toma en cuenta la disparidad de ingresos a nivel

19 para su desarrollo més reciente, véase la Comunicacion remitida por el GCI a la Convencioén en febrero de 2012,
disponible en: www.gci.org.uk.

Una variante del modelo de “Contraccion y Convergencia” es el de “Convergencia Comiin pero Diferenciada”.
Véase N. Hohne et al: Common but differentiated convergence (CDC): a new conceptual approach to long-term
climate policy. Earthscan; 2006. En esta variante los paises en desarrollo inician la convergencia s6lo cuando sus
emisiones per céapita alcanzan un cierto nivel en relaciéon con el promedio global. Esta flexibilizacion del
mecanismo de convergencia confiere mayor viabilidad a la propuesta.

Véanse las dos comunicaciones, referidas a cada una de las lineas de trabajo del ADP, que CAN present6 al ADP el
1° de marzo de 2013, disponibles en: www.climatenetwork.org.

P. Baer; T. Athanasiou; S. Kartha; E. Kemp-Benedict: The Greenhouse Development Rights Framework. The right
to development in a climate constrained world. Heinrich B6ll Foundation, Christian Aid, EcoEquity y el Stockholm
Environment Institute. 2a edicion revisada. Berlin; Noviembre 2008. Accesible en: gdrights.org.

El nivel propuesto seria de 20 USD/persona/dia, ajustado por paridad de poder de compra (PPP).

110

111

112

113

61



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Negociaciones internacionales sobre cambio climatico...

nacional, sin limitarse al ingreso per cdpita promedio del pais, de tal forma que todos los que vivan por
encima del umbral fijado de ingresos se vean en la obligacion de contribuir a la mitigacion, con
independencia de que se ubiquen en el Norte o en el Sur. Intenta asi resolver la inequidad protagonizada
por los “ricos” en pais de “pobres”, quienes se ven exentos de cargas de mitigacion siendo su estilo de
vida y sus niveles de consumo similares a los de sus contrapartes en paises desarrollados. Sobre esta
base, la propuesta elabora un “indice de responsabilidad y capacidad” para cada pais, manejando las
variables de emisiones, poblacion e ingresos, con parametrizacion a negociar. En el ejercicio ilustrativo
que propone, a cada pais le toca una fraccion del indice de responsabilidad y capacidad global''*. Esta
participacion nacional se podria utilizar, seglin la propuesta, para determinar contribuciones a un fondo
(en un sentido similar a la “propuesta mexicana”), fijar impuestos al carbono, o cuantificar las
obligaciones de reduccion de emisiones. En este tltimo caso el ejercicio arroja conclusiones inesperadas,
como la de que, en su mayor parte, los paises desarrollados deberian alcanzar la neutralidad de carbono
en torno a 2030, y volverse emisores negativos a partir de esa fecha, para preservar el espacio
atmosférico que requeririan los paises en desarrollo.

Por supuesto, no cabe abrigar esperanza alguna respecto a la aceptabilidad de estas
conclusiones, de enormes consecuencias econdmicas, en el marco de la actual negociacion
multilateral. Tampoco escapan a nuestra atencion las grandes dificultades a las que se enfrentaria la
propuesta en términos operativos, incluso suponiendo que resultara aceptable en principio' "’

Bajo los auspicios de la European Capacity Building Initiative (ECBI), el Oxford Institute for
Energy Studies introdujo una propuesta''®, conceptualmente emparentada con el GDRF, para calcular
indicadores que reflejen las respectivas capacidades de los paises, refiriéndose en particular a las
capacidades economicas. Esta propuesta estd basada en enfoques similares a los que permiten
determinar cargas fiscales en regimenes hacendarios, con deducciones derivadas de una cuantificacion
de las necesidades de cada pais para enfrentar y superar sus condiciones de pobreza.

Para determinar responsabilidades y obligaciones en el marco de las negociaciones
multilaterales sobre cambio climatico, el recurso a cualquier formula, como las resefiadas
anteriormente, tiene por el momento muy escasas perspectivas de éxito. De hecho, la discusion y
formulacion de principios y criterios de aplicacion general se presentan con frecuencia como de
interés mas académico que practico. El equilibrio y la aceptabilidad que logre cualquier propuesta
practica, con o sin formula, dependera de su oportunidad, de su legitimidad, del potencial de
apropiacion que se derive del proceso de su elaboracion y de la habilidad, neutralidad o imparcialidad
de la presidencia del 6rgano que la presente, mas que de la conformidad con alguna receta para la
equidad, imposible de acordar por suscitar con toda probabilidad la objecioén de algunas de las Partes,
cuya aquiescencia es indispensable en un régimen que se rige por la busqueda del consenso. En su
mayor parte, los paises desean mantener control pleno sobre la asignacion de sus responsabilidades u
obligaciones, y no estan dispuestos a delegar esta asignacion a un mecanismo ajeno a su soberania,
por muy objetivo y equitativo que parezca.

En vez de buscar condiciones ideales de equidad, la experiencia muestra que seria mas
factible aspirar a que no se objeten formalmente propuestas concretas, en la medida en que
representen un avance y las Partes no las consideren inaceptablemente inequitativas. En una
negociacion en la que confluyen intereses contradictorios, lo mejor sera siempre enemigo de lo bueno,

14 Este ejercicio, en su proyeccion a 2020, arroja participaciones como las siguientes: UE (27): 22.9%; Estados
Unidos: 29.1%; China: 10.4%; Brasil: 1.7%; M¢éxico: 1.5%; Paises menos adelantados (LDCs): 0.1%. En su
conjunto, al actual Anexo I le corresponderia el 69%, adjudicandose el restante 31% a los paises en desarrollo.

15 En las discusiones informales sobre la propuesta GDRF algunos negociadores sefialaron que la distribucién
nacional del ingreso, equitativa o no, es tema que compete a cada soberania y no deberia ser objeto de
negociaciones multilaterales.

16 B, Miiller; L. Mahadeva: The Oxford Approach: Operationalising ‘Respective Capabilities’. Summary for Policy
Makers. Oxford; Febrero de 2013.
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y de todas las propuestas en juego, tendrd ventaja “la menos mala”, tal vez la que incomode por igual
a todos pero por distintas razones, frecuentemente antagoénicas. En el régimen climatico, que ha
avanzado por etapas, aproximaciones sucesivas y progresos incrementales, la equidad no serd un
“estado” sino el objetivo permanente de un proceso continuo.

Si se renuncia a asignarles una funcidn prescriptiva, indicadores y formulas como los que se
han referido anteriormente pueden ser de gran utilidad como instrumentos analiticos o de referencia,
que permitirian a las Partes una mejor comprension de las propuestas que surjan, sin prejuzgar su
aceptabilidad o su viabilidad practica.

Las discusiones sobre equidad se exacerbaron a partir de la COP-17. La Decision 1/CP.17,
(“Establecimiento de un Grupo de Trabajo Especial sobre la Plataforma de Durban para una accion
reforzada”) tuvo que prescindir de una mencion explicita al concepto CBDRC, aunque pudiera estar
implicita en la misma decision, al especificar que el nuevo proceso se desarrollard “en el marco de la
Convencion”, lo cual incluye su articulo 3.1. Aunque la expresion indicada no excluye que se pueda
enmendar la Convencion si asi lo acordara una mayoria cualificada de sus Partes, es muy poco
probable que una Enmienda que afectara la naturaleza, el objetivo ultimo y los principios (Articulos 1,
2 y 3 de la Convencidn) pudiera ser objeto de consenso en el marco del ADP.

Para los paises en desarrollo, como lo son todos los de la region, la busqueda de la equidad
pasa por el reconocimiento del “derecho al desarrollo”, incluido también en la Declaracion de Rio de
1992, e incorporado en la Convencion (Art. 3.4). El temor de algunos, sin duda infundado, es que el
régimen climatico, en su evolucion, vuelva nugatorio su derecho al desarrollo, al imponer condiciones
a la produccion que sélo se puedan cumplir deteniendo esta ultima o coartando de alguna manera el
mejoramiento de las condiciones de vida de la poblacién. A juzgar por las negociaciones pasadas,
muchos paises le temen mas a un mal acuerdo — en el sentido de un acuerdo que perjudique su derecho
al desarrollo- que al propio cambio climatico. La percepcion de este Giltimo como un poderoso freno
potencial para el desarrollo no se ha generalizado todavia.

El 16 de mayo de 2012 se desarrollé en Bonn el Taller previsto sobre equidad, formulada como
“Acceso equitativo al desarrollo sostenible”, con posiciones aparentemente irreconciliables. Ni siquiera se
pudo partir de una definicién mas o menos compartida del concepto y del problema. En el Taller se puso de
manifiesto que el concepto de equidad es plurisémico, multidimensional y dindmico. En definitiva, siempre
resultara mas facil reconocer lo que no es equitativo que definir la equidad en abstracto.

2. El Presupuesto de carbono

Un “presupuesto de carbono” es el volumen maximo admisible de gases de efecto invernadero que
se pudiera emitir en un periodo determinado. Se puede referir a una unidad productiva, una zona,
una ciudad, un pais o a todo el mundo. El objetivo de la equidad se plantea con toda crudeza en cuanto
se determina un presupuesto de carbono a escala global. Este presupuesto de carbono o volumen
méximo de emisiones tendria que constituir una restriccién congruente con la meta acordada de
mantener el aumento de la temperatura superficial promedio por debajo de los 2°C. A diferencia del
enfoque centrado en trayectorias posibles, al cual se hizo ya referencia al referirnos a la brecha de
ambicion, el enfoque del presupuesto de carbono fija cantidades maximas de emision durante un
periodo, sin especificar la forma temporal de distribuirlas. Como lo muestran distintas trayectorias
posibles, se puede reducir emisiones de inmediato, o bien diferir estas reducciones a cambio de tener
que acelerarlas mas tarde, con el riesgo de que el ritmo de las reducciones futuras pudiera resultar
incosteable o inviable por razones tecnologicas o de otra indole.

Ambos enfoques, el de trayectorias de emisiones o el de presupuestos de carbono, son
estrictamente equivalentes: el “presupuesto” corresponde al area bajo la curva de las trayectorias.
Distintas trayectorias pueden corresponder a un mismo presupuesto. El volumen de emisiones
acumuladas es el que mejor se puede correlacionar con el incremento de la temperatura promedio.
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GRAFICO 8
EMISIONES ACUMULADAS Y ELEVACION
DE LA TEMPERATURA PROMEDIO
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Fuente: Quinto Informe de Evaluacion del IPCC, Grupo de Trabajo 1. (2013).
Nota: La relacion entre las emisiones antropogénicas acumuladas y la elevacion de la temperatura superficial promedio
es casi lineal.

Expresar una restriccion en términos de un presupuesto de carbono, ademas de resultar 16gico
desde el punto de vista de un tratamiento cientifico del problema, ha despertado un interés no exento
de aprension en muchos paises, tanto desarrollados como en desarrollo, por razones contrapuestas.
Para los primeros, el presupuesto de carbono permite comprobar la inviabilidad de cualquier solucion
que no implique un involucramiento activo y decisivo de los paises en desarrollo en las acciones
globales de mitigacion requeridas. Para los paises en desarrollo, el presupuesto de carbono, o mas bien
el reducido remanente que queda de él tras una utilizacion irrestricta del mismo por parte de los paises
desarrollados, permite comprobar la inequidad de la que deriva el problema del cambio climatico.
China''” y sobre todo la India han sido particularmente activos en la exploracion del enfoque de
presupuestos de carbono.

Durante los ultimos afios diversas instituciones han desarrollado andlisis para determinar
presupuestos de carbono. Los resultados varian sobre todo en funcién del periodo considerado y de la
probabilidad aceptada de cumplir con la meta de contencion de la temperatura promedio. La decision
respecto al periodo a considerar lleva aparejada consideraciones de equidad: adoptar un periodo que
incluya etapas pasadas es lo que permite poner de manifiesto que una parte considerable del
presupuesto disponible ya lo han utilizado los paises desarrollados en forma inequitativa. La discusion
de los periodos se obvia si se considera en su conjunto el total de las emisiones antropogénicas de
gases de efecto invernadero, con independencia de su localizacién espacial o temporal.

En 2009, la revista Nature difundié algunos andlisis respecto a presupuestos de carbono.
Allen et al planteaban que el presupuesto de carbono total, desde la Revolucion Industrial, pudiera
ascender a un billon de toneladas de carbono (3.67 billones de toneladas de CO,), del cual la

"7 El Centro de Investigacion para el Desarrollo Sostenible de la Academia China de Ciencias Sociales present6 por primera
vez una Propuesta basada en el concepto de Presupuesto de Carbono en 2008 en la COP-14 de Poznan, Polonia.
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humanidad ha utilizado ya mas o menos la mitad''*. M. Meinshausen et al calculaba un

presupuesto de carbono de 393 GtC, o bien 1440 GtCO,, para el periodo 2000-2050'". Este
presupuesto es el que tom6 como referencia la Conferencia sobre Presupuestos de Carbono Globales y
la Equidad en el Cambio Climatico organizada por el Instituto Tata de Ciencias Sociales de Mumbai,
con el apoyo del Ministerio de Medio Ambiente y Bosques de la India, celebrada en junio de 2010 en
preparacion para la COP-16 de Cancun.

e e . 120 . . . . .
La iniciativa “Carbon Tracker” ~" se aboca al analisis de las implicaciones para los activos

financieros, y en particular para los mercados accionarios, de las restricciones que la mitigacion del
cambio climatico impondra sobre la utilizacién de los combustibles fosiles. Lo que intenta Carbon
Tracker es prevenir “burbujas” de valores asociados a energéticos fosiles, que pudieran estallar en la
medida en que se cumplieran a cabalidad los compromisos de mitigacion.

Por su parte, la Agencia Internacional de Energia también ha venido analizando presupuestos
de carbono. Estos y otros andlisis coinciden en sefialar que, por razon climatica, una buena parte de las
reservas, convencionales o no, de combustibles fosiles resultaran “inquemables”. Segun algunas
estimaciones, las reservas de combustibles fosiles ascienden a cerca de 2860 GtCO,. En concordancia
con el objetivo de los 2°C, se podria consumir no mas de un tercio de estas reservas probadas antes de
2050'*', a menos que se recurra masivamente a la tecnologia de “captura y almacenamiento de
carbono” (CCS por sus siglas en inglés) y ésta no constituye todavia una opciéon econdémicamente
viable y tecnoldgicamente probada para su implementacion a gran escala.

La fuente ahora mas atendible para abordar el tema de los presupuestos de carbono es la
contribucion del Grupo de Trabajo I al Quinto Informe de Evaluacion del IPCC, publicada en septiembre
de 2013 y ya referida en este documento. Por primera vez en la historia de los Informes de Evaluacion, y
como resultado de una dificil negociacion, el IPCC propone ahora un conjunto de presupuestos de carbono,
en funcion de que se acepten probabilidades de mas de 33%, 50% o 66% de no rebasar el limite de los 2°C,
y de que se considere solo el CO, o el conjunto de gases de efecto invernadero'*%.

Para una probabilidad de por lo menos 66% de no exceder el mencionado limite, el
presupuesto total de carbono referido al CO, seria de 1000 GtC, y de 800 GtC si se contabilizan
aparte otros gases de efecto invernadero. De esta cantidad, la humanidad ya habia emitido en 2011
alrededor de 531 GtC. Queda pues por emitir como maximo 269 GtC, o, lo que es lo mismo, 987

'8 M. R. Allen et al: Warming caused by cumulative carbon emissions towards the trillionth tonne; Nature 458, 1163-
1166 (30 April 2009). En espafiol el billén corresponde al “trillion” inglés. Segun este trabajo, el billon de
toneladas de carbono emitidas determinaria un calentamiento de 2°C por encima de niveles pre-industriales, con un
intervalo de confianza 5- 95% de 1.3- 3.9°C.

M. Meinshausen et al: Greenhouse Gas emission targets for limiting global warming to 2°C. Nature 458, 1158-
1162. Abril de 2009. El presupuesto de carbono mencionado corresponderia a una probabilidad de 50% de no
exceder el limite de los 2°C.

A no confundir con la iniciativa “Climate Action Tracker”, antes mencionada. Carbon Tracker es el primer
proyecto, iniciado en 2013, de Investor Watch, ONG creada en 2009. Véase Carbon Tracker: Things to look out for
when using carbon budgets! Octubre de 2013, accesible en http://www.carbontracker.org/wp- content/uploads/2013
/10/Carbon-budget-checklist-FINAL.pdf.

Agencia Internacional de Energia: World Energy Outlook 2012. Paris, Noviembre de 2012. Dos tercios de las
reservas probadas corresponden al carbon, 22% al petroleo y 15% al gas natural.

Cabe recordar que el IPCC no realiza investigacion original: revisa trabajos cientificos ya publicados. Los
resultados del IPCC deben ser relevantes para la formulacion de politicas, pero nunca prescriptivos. No emite
“recomendaciones”: enuncia hechos comprobados y relaciones entre los mismos. No es sdlo una instancia cientifica
independiente, sino un espacio en donde los cientificos encargados de desarrollar los Informes interactiian con
representantes gubernamentales, quienes aprueban linea por linea la “Sintesis para Tomadores de Decisiones”. Los
procesos y procedimientos del IPCC se perfeccionaron a raiz de las recomendaciones emitidas el 30 de agosto de
2010 por el Consejo InterAcadémico, a solicitud del Secretario General de la ONU y del Presidente del IPCC. En
el marco del Quinto Informe de Evaluacion, el comentado parrafo sobre los presupuestos de carbono fue objeto de
intensos y prolongados debates en la sesion del Grupo de Trabajo I celebrada en Estocolmo, Suecia, del 23 al 26 de
septiembre de 2013, en la que se aprobo esta Sintesis para Tomadores de Decisiones.
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GtCO,. Esta es la dimensién de la “escasez” de nuestro espacio atmosférico'>, y serd el centro de
muchas discusiones en los proximos meses y afios respecto a como administrar con equidad este
presupuesto remanente. De cualquier forma, al ritmo al que vamos, en menos de treinta aiios nos lo
habriamos acabado. Para mantener el objetivo ambiental de los 2°C, quedaria como unica opcion el
logro de una quimérica neutralidad universal de carbono a partir de 2040.

Sobre la base de un presupuesto de carbono como el indicado, se han planteado ejercicios de
distribucion de emisiones con enfoques que buscan la equidad, como los resefiados anteriormente en
este documento. También se han propuesto planteamientos mas radicales como el que consistiria en
exigir permisos de emisién a los introductores de combustibles fésiles a las economias nacionales,
por via de produccién nacional o importacion, tanto en paises desarrollados como en desarrollo'*,
Una autoridad supranacional (“la COP”) facilitaria estos permisos a un precio fijo a convenir, pero en
una cantidad cuyo limite estaria determinado por el presupuesto de carbono acordado, y dejaria
al mercado la distribucion de estos permisos. El problema de la equidad se circunscribiria en este caso
al acceso a los permisos y a la asignacion a los distintos paises, desarrollados o en desarrollo, del gran
monto econdomico recabado por la autoridad supranacional que gestionaria dichos permisos. No se
oculta las dificultades a las que se enfrentaria un planteamiento de esta indole en las negociaciones
multilaterales, en las que muchos paises han expresado una renuencia absoluta a reconocer cualquier
autoridad supranacional, incluso constituida soberanamente por ellos mismos.

En la actual negociacion del ADP parece imposible tomar como punto de partida las
propuestas de presupuestos de carbono ahora incorporadas en el Quinto Informe de Evaluacion del
IPCC y por lo tanto sancionadas a nivel politico por el caracter intergubernamental de este organismo.
Intentarlo nos ubicaria de inmediato en el terreno de un juego de suma cero: lo que emita una Parte se
tendria que deducir en automatico del monto de emisiones disponible para las demas Partes. Careceria
de todo realismo politico reducir la negociacion de las actividades de mitigacion en el marco del
nuevo Acuerdo a adoptar en 2015 a la distribucion (“equitativa”) del presupuesto de carbono
remanente. Por otra parte, seria igualmente irreal ignorar la existencia de este presupuesto, con el que
mas adelante sera inevitable hacer cuentas, una vez que se vislumbre un acuerdo provisional viable.

3. La Divisoria Anexo I/ No Anexo |

La forma de abordar la divisoria entre Anexo I y No-Anexo I, es decir, entre paises desarrollados y en
desarrollo, constituird un aspecto central en las negociaciones en curso, que se enfrentan a una
aparente aporia en funcion de las circunstancias siguientes:

e Ninguna de las Partes ha considerado hasta ahora posible ni deseable renegociar la Convencion.
e Ladistincion entre Anexo [ y No-Anexo I es una piedra angular de la Convencion.

e La persistencia indefinida de la distincion entre Anexo I y No-Anexo I, asi como la del
Anexo I en su integracion actual, resulta inaceptable para un grupo significativo de Partes
ante la Convencion.

e Las decisiones en el marco de la COP se adoptan por consenso.

Esto es lo que en la planificaciéon social se conoce como un “wicked problem” (“problema
retorcido”). “Wicked” o no, estamos condenados a resolverlo.

123 IPCC: Quinto Informe de Evaluaciéon. WGI; pagina 20 del Summary for Policy Makers; 27 de septiembre de 2013.
La referencia para contabilizar el avance hacia los 2°C es la temperatura promedio del periodo 1861-1880.
Conformarnos con s6lo 50% de probabilidades de exceder el limite de los 2°C so6lo incrementaria el presupuesto
hasta el nivel de 1,133 GtCO,.

124 Mutsuyoshi Nishimura: Presentacion en The Chatham House Climate Change Conference 2013 (Oct. 21-22).
Comunicacion personal.
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La expresion incluida en la Decision de Durban “aplicable a todas las Partes”, referida al
acuerdo a adoptar en 2015, se ha prestado a interpretaciones contradictorias. Algunos paises en
desarrollo sefialan que la Convencion y el Protocolo ya son instrumentos “aplicables a todas las
Partes”, aunque las obligaciones especificas del Anexo I (Art. 4.2. de la Convencion) sean de indole
diferente a las de la totalidad de las Partes (Art. 4.1. de la Convencion). Algunos paises desarrollados
han expresado que, sobre la base de la expresion de referencia, las obligaciones de todos se atendran a
la misma forma juridica, aunque su alcance cuantitativo difiera seglin los paises y sus circunstancias.

Cualesquiera que sean los posicionamientos de los paises de la region al respecto, parece
legitimo preguntarse si la integracion actual del Anexo I de la Convencién —Anexo B del Protocolo-
pudiera tener fecha de caducidad. Las circunstancias socio-econdémicas de los paises han sufrido
transformaciones de importancia en los ultimos veintidos afios. Incluso el mapa politico del mundo ha
cambiado. No seria logico suponer que estos cambios no tengan nunca consecuencias en la dicotomia
entre paises desarrollados y en desarrollo, que constituye un puntal de la Convencidon. Una aparente
via de salida a estas preocupaciones consistiria en proceder a la actualizacion periddica del Anexo I, lo
cual requiere en cada ocasion la formalidad de una Enmienda a la Convencion.

Los cambios en la integracion del Anexo I, ademas de escasos, no han sido nunca égiles, ni

L . Lo ;125 126
faciles. Han tenido una historia agitada, como lo muestran los casos de Turquia ” o de Kazakhstan .

La negociacion de criterios objetivos y equitativos para definir la membresia del Anexo Iy las
condiciones para que un pais “se gradiie” como integrante de ese Anexo parece mision imposible. Mas
alla de las dificultades practicas para actualizar en permanencia la integracion del Anexo I, o para
definir siquiera criterios universales que facilitaran en automatico esa actualizacion, lo que pudiera
estar en crisis es la reduccion de la gran variedad actual de situaciones a una dicotomia basica

“desarrollados / en desarrollo”.

Al margen de que su uso prescriptivo no parezca viable por el momento, la utilizacion
analitica de las propuestas relativas a la equidad a las que antes hemos hecho referencia permite
destacar dos aspectos que contribuyen a documentar la inadecuacion de una visidn mas o menos
estatica de la dicotomia Anexo I/ No-Anexo I:

e Los parametros que se utilizan en las distintas formulas y los indices resultantes varian de
127
manera permanente ~ .

e Los indices de referencia, aplicados al conjunto de las Partes ante la Convencion, reflejan
una situacion que se caracteriza mas por un continuum que por una limpia soluciéon de
continuidad entre dos bloques netamente diferenciados.

125 Turquia qued6 incorporado al Anexo I (y al Anexo II, como pais OCDE, de conformidad con el criterio que se
utilizéd en 1992 para integrar dicho Anexo) en 1992, cuando se adopt6 la Convencion. Posteriormente solicité su
retirada del Anexo I como requisito para su ratificacion de la Convencion. En respuesta a esta solicitud, la COP-7
accedio a retirar a Turquia del Anexo II, permaneciendo en el Anexo I, al tiempo que invitaba a todas las Partes a
considerar las “circunstancias especiales” de Turquia en el contexto del Anexo I. Turquia accedi6é entonces a la
Convencion (24 de febrero de 2004) y al Protocolo (28 de mayo de 2009). Su circunstancia diferencial se
reconocio en la COP-16. La COP-17 resolvié continuar con la discusion acerca de las modalidades de apoyo a este
y otros paises que obtuvieran reconocimiento a sus “circunstancias diferentes”. La COP-18 solicité al Organo
Subsidiario de Implementacion que emitiera recomendaciones al respecto.

126 De acuerdo con la conclusion de la COP (FCCC/CP/2001/13/Add.4, section V.C.) y a resultas de la ratificacién por

parte de Kazakhstan del Protocolo de Kioto (el 19 de junio de 2009) y de su entrada en vigor para dicho pais (el 17

de septiembre de 2009), se considera que Kazakhstan es Parte incluida en el Anexo I a efectos del Protocolo,

permaneciendo como No-Anexo I a efectos de la Convencion.

Por ejemplo, en el modelo GDRF antes resefiado, el calculo ilustrativo incluido sefiala que la cuota de China en el

fndice de Responsabilidad y Capacidad global podria pasar de 5.5% en 2010 a 15.2% en 2030. Es decir, practicamente

se triplicaria en veinte afios, periodo equivalente al que ha transcurrido desde que se adoptd la Convencion.
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Se ha planteado con frecuencia en las negociaciones la responsabilidad de los paises del Anexo I
en relacion con sus emisiones historicas y su contribucion a la actual acumulacion de gases de efecto
invernadero en la atmdsfera. A efectos de las consideraciones de equidad esta observacion no puede ser
mas justa aunque, como se vislumbro por ejemplo en las discusiones en torno a la “propuesta brasilefia”,
la operativizacion de sus consecuencias se enfrente a dificultades metodologicas. Las “emisiones
historicas”, que estan en el origen de la dicotomia Anexo I / No-Anexo I, no permiten sin embargo
determinar la divisoria (;donde empieza la Historia?). En cierto sentido, las emisiones de ayer
procedentes de cualquier pais son también historia, e historia que cuenta a efectos de las emisiones
acumuladas y el consiguiente aumento en las concentraciones y en las temperaturas. No se trata pues de
que algunos paises hayan producido emisiones historicas y otros no, sino de la cuantia de esas emisiones
pasadas y su tiempo de permanencia en la atmosfera. Volvemos por esta via al concepto de continuum,
aunque las magnitudes calculadas no estén exentas de saltos y discontinuidades.

En vez de cuestionar de entrada la dicotomia Anexo I / No-Anexo I o paises desarrollados y
paises en desarrollo, diferenciacion que por desgracia tiene todavia bastante sentido, valdria tal vez la
pena proceder a alguna diferenciacion intra-Anexo I, asi como un proceso paralelo intra-No-Anexo 1,
con lo cual nos acercariamos al continuum de la realidad. No se excluye que el instrumento que se
espera pueda surgir en 2015 del ADP necesite combinarse con alguna enmienda a la Convencion para
que el régimen climatico, en su nueva etapa, reconozca el caracter dinamico de la diferenciacion de las
Partes, y apunte hacia una mejor representacion del amplio espectro de situaciones nacionales. Solo
asi se podra superar la actual proliferacion de “circunstancias especiales” que el régimen climatico se
ve forzado a reconocer en el marco de la actual dicotomia.

4. El equilibrio tematico del acuerdo posible y el seguimiento
a los Acuerdos de Cancun

El régimen climatico abarca dos vertientes fundamentales: Mitigacion y Adaptacion, asi como tres
ambitos instrumentales: Tecnologia, Financiamiento y Construccion de Capacidades. Por una parte,
estos temas se encuentran interrelacionados: la tecnologia, el financiamiento y la capacidad
determinan el alcance posible de la mitigacion y de la adaptacion. Por otra, cada una de las Partes ante
la Convencion asume intereses especiales en cada uno de estos &mbitos, con énfasis muy diferentes en
funcidn de sus circunstancias nacionales. Dedicar a alguno de estos &mbitos tematicos menos atencion
de la debida seria disfuncional y conllevaria la marginacion de algunas Partes, lo cual no seria ni
deseable ni posible en la medida en que volveria elusivo un posible consenso. Lo que resulta muy
importante para algunas Partes parecera secundario para otras. Para ser viable, el acuerdo que emerja
de las negociaciones en el marco del ADP tendra que lograr un tratamiento equilibrado de los distintos
ambitos tematicos. Acercarse a este equilibrio constituye una de las principales condiciones de éxito
en la fase final de la negociacién y es una de las razones por las cuales no se puede dar por pre-
aprobado un componente especifico del acuerdo con anterioridad a la obtencion de consensos en
relacion con los demas.

Dentro de estos ambitos tematicos, algunos sub-temas adquirieron identidad e historia propias
en la negociacion: “impacto de las medidas de respuesta”, “pérdidas y dafios”, “mecanismos de
monitoreo, reporte y verificacion” (MRV) aplicados tanto a las acciones como al financiamiento,
“nuevos mecanismos de mercado”, “marco para diversos enfoques variados, incluyendo Ilas
oportunidades de utilizar los mercados”, derechos de propiedad intelectual, medidas de mitigacion
apropiadas para cada pais (NAMAs por sus siglas en inglés), entre tantos otros. Estos y otros sub-
temas de caracter mas especifico dan origen a grupos en donde se discuten y negocian en formatos
sobre todo informales. Permanecen en la agenda, con independencia de que puedan suscitar posiciones
encontradas y no se logre avanzar al respecto en la negociacion.

La presion de negociacion que imponen las muy dificiles tareas asignadas al ADP,
particularmente en su primera linea de trabajo, podria resultar en detrimento de la agenda de los
Acuerdos de Cancun, que cubre los sub-temas antes referidos. Seria lamentable que ocurriera esto,
sobre todo porque el seguimiento puntal de estos Acuerdos es lo que permitiria ampliar el alcance de

68



CEPAL — Coleccion Documentos de Proyecto Negociaciones internacionales sobre cambio climatico...

los resultados del ADP, en ambas lineas de trabajo. Es de fundamental importancia que se lleven a
cabo las actividades previstas en los Acuerdos, entre ellas:

e Elaboracion de las Comunicaciones Nacionales con la calidad y la frecuencia estipuladas,
que son diferentes segun se trate de un pais Anexo I o de No-Anexo 1.

e Elaboracion de los Reportes Bienales, con las actualizaciones correspondientes.
e Procesos diferenciados de revision de estos reportes bienales.

e Trabajo multilateral sobre las Comunicaciones y los Reportes: evaluacion internacional,
en el caso de los paises desarrollados; proceso de consulta y andlisis en el caso de
aquellos en desarrollo.

e Identificacion y Registro de medidas de mitigacion apropiadas para cada pais (NAMAs
por sus siglas en inglés).

e Entrada en operacion del Fondo Verde para el Clima (FVC), cuyos recursos estan por el
momento bajo minimos.

e Desarrollo de trabajos por parte del Comité Permanente sobre financiamiento.

e Operativizacion del Marco de Adaptacion de Cancun, y entrada en funciones de su
Comité de Adaptacion.

e Disefio e implementacion de la estrategia para REDD+ en los paises en desarrollo.
e Desarrollo del Foro sobre las repercusiones de la aplicacion de las medidas de respuesta.

e Constitucion del Mecanismo Tecnolégico, incluyendo la entrada en funciones de su
Comité Ejecutivo de Tecnologia y de su Centro y Red de Tecnologias del Clima.

e Desarrollo del Examen que permitird evaluar el desempefio del régimen climatico. El
Examen debera concluir en 2015, a tiempo para incorporar sus resultados en la Gltima
fase de los trabajos del ADP.

En cierto sentido, el resultado del ADP deberia servir para encauzar, dar estabilidad,
continuidad y proyeccion a la agenda plasmada en los Acuerdos de Cancun y derivada de un largo
proceso negociador. Los avances en esta agenda serviran en este periodo para apoyar actividades de
mitigacion y de adaptacion en paises en desarrollo, con lo cual éstos ultimos podrian experimentar
mayor motivacion para asumir compromisos mas ambiciosos en el marco del ADP. Ademés de sus
efectos funcionales, una relativa marginacion de los Acuerdos de Cancun con el pretexto de la
intensidad del esfuerzo negociador en el marco del ADP redundaria en un desgaste adicional de la
confianza en los procesos multilaterales. No habria ninguna garantia de que los posibles acuerdos de
Paris tuvieran mejor fortuna que los Acuerdos de Cancun o que cualquiera de los acuerdos anteriores.

5. Formato de los posibles compromisos de mitigacion
de los paises de la region

Por razones atendibles, los paises en desarrollo, y los de la region no son ninguna excepcion, padecen
aversion al riesgo. Seria muy poco probable que aceptaran obligaciones y compromisos juridicos,
como lo hicieron paises del Anexo I en el contexto de la negociaciéon del Protocolo, sin haber
verificado antes las perspectivas de un cumplimiento que no comprometa su desarrollo y su
crecimiento econémico. Por ello son tan importantes los programas'2® mediante los cuales los paises
pueden poner en practica iniciativas de mitigacion y de adaptacién, e incluso mecanismos
institucionales para llevarlas a cabo, sin tener todavia obligacion de hacerlo. Todos ellos facilitan la

128 E| “Partnership for Market Readiness” (PMR) del Banco Mundial es ejemplo de uno de ellos.
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via hacia la adquisicion futura de compromisos. La evaluacion de estas iniciativas, en términos de
costos, beneficios de todo tipo y condiciones para su implementacion, permite estimar con realismo la
posible disposicion y la capacidad de los paises para emprender pasos adicionales. En los paises en
desarrollo, los compromisos no son prerrequisitos para la accion, sino mas bien garantia de que la
accion ya emprendida se amplie, se profundice y persista en un marco de estabilidad institucional.

En el contexto del acuerdo que surja del ADP, los compromisos de mitigacion de los paises

en desarrollo, en particular los de la re%ic')n, pueden asumir distintas formas, relacionables con los
L1129
alcances de los esfuerzos comprometidos ~:

e Limitaciones y reducciones cuantificadas de emisiones (QELROs, por sus siglas en
inglés, en la jerga de las negociaciones), expresadas en términos absolutos.

e Reduccion de emisiones en relacion con una linea de base a especificar (por ejemplo
respecto a una trayectoria “business as usual”, BAU).

e Reduccion de la intensidad de emisiones, es decir, de las emisiones por unidad de
o130
producto econémico .

e Politicas y medidas de las que se espera una reduccion de emisiones, sin especificar la
cuantia de esta reduccion.

En todos los casos, el referente puede ser el conjunto de la economia o un sector especifico
que se considere de particular relevancia.

Crearia una falsa expectativa suponer que la mayor parte de los paises de la region debiera
optar por formular sus compromisos de mitigacion como QELROs, como parte de su contribucion al
acuerdo en el ADP, e incluso que deberian fijarlos antes del inicio de la fase decisoria de la
negociacion"'. Ademas de suscitar dudas respecto a su equidad y su realismo, generalizar esta opcion
pudiera determinar la fijacion de objetivos muy conservadores, para compensar la inflexibilidad de un
QELRO, lo cual redundaria en detrimento de la ambicion del resultado.

Con independencia de su alcance, los objetivos de reduccion formulados en relacion con una
linea de base dependen por completo de la validez de esta tltima. Una linea de base muy laxa, que
sobredimensionara las emisiones esperadas, solo generaria lo que en la jerga de las negociaciones se
denomina “aire caliente”, en cuyo caso las reducciones a lograr serian mas bien ficticias, como quien
ofrece un descuento sobre un precio inflado. Una vez expresado un objetivo de reduccion en relacion
con una linea de base o de referencia, habria que prevenir también la tentacion de inflar la linea de
base a posteriori para agregar comodidad al cumplimiento del compromiso. La unica solucion estable
a este problema consistiria en adoptar en un ambito multilateral modelos homologados, metodologias
estandarizadas, y “buenas practicas” para determinar lineas de base creibles'*, con tiempo de validez
acotado y mecanismos para su revision posterior. Aunque la escala y la finalidad son diferentes, este
empefio podria beneficiarse también de los esfuerzos para acordar “lineas de base estandarizadas” en
el marco del MDL, reclamados tanto en Canciin como en Durban.

129 yéase el analisis contenido en: G.Briner; A.Prag: Establishing and Understanding Post-2020 Climate Change

Mitigation Commitments. Draft Paper, preparado para el Foro Global convocado por el CCXG. OCDE / Agencia
Internacional de Energia; 18 de septiembre de 2013.

La intensidad de emisiones puede también referirse a las emisiones requeridas para producir una magnitud fisica de
producto, como por ejemplo las emisiones relacionadas con la energia utilizada para producir una tonelada de
cemento. Esta nocion de intensidad esta vinculada a cada producto y, salvo en algunos sectores especificos, no
parece ser viable acordar estandares o convergencias en un marco multilateral.

Un caso particular y extremo de esta opcion consistiria en aspirar a la neutralidad de carbono a fecha fija (2021),
como lo propuso Costa Rica.

En este sentido ha venido trabajando la OCDE, asi como iniciativas como la apoyada por el gobierno de Dinamarca.
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Un objetivo en términos relativos, como la intensidad de emisiones de una economia o de un
sector, formato utilizado por paises como India y China en el marco de los acuerdos de Copenhague y
de Canctn, presenta en principio la ventaja de no comprometer el crecimiento econdémico, al ajustar el
volumen permitido de emisiones en funcion de la evolucion de la economia. El indicador econdémico a
utilizar podria ser el PIB (PPP). La adopcion de un formato basado en la intensidad de emisiones no
confiere sin embargo plena seguridad de neutralizar las consecuencias de los impactos de los auges o
las crisis en la economia de un pais sobre sus compromisos de mitigacion. La intensidad de emisiones
estd mediada por lo general por la intensidad energética, es decir la energia necesaria para producir
una unidad de producto econdémico, y esta intensidad presenta una inercia derivada, entre otras cosas,
de los procesos de inversion y de construccion de infraestructuras, cuyos tiempos no corresponden a
los de los vaivenes de la economia. Se ha comprobado, tanto en la region en su conjunto como en
paises que la integran, que a raiz de un estancamiento o crisis econdmica la intensidad de emisiones se
eleva, con lo cual se veria penalizado un pais que hubiera adoptado un objetivo de intensidad de
emisiones. Lo contrario suele suceder en un periodo de crecimiento econdémico, como se puede
ilustrar en la grafica adjunta, correspondiente al caso de México.

Valdria la pena que los paises de la region consideraran la adopcion de un objetivo indicativo de
largo plazo formulado en términos de emisiones per capita. La ya citada publicacion del BID [W.
Vergara et al (2013)] propone el objetivo de que todos los paises, no solo los de la region, limiten sus
emisiones a 2 TCO,e/ per capita en 2050, es decir, algo menos de la cuarta parte de las emisiones per
capita de 2010. La logica de este objetivo de convergencia radica en dividir las emisiones globales
maximas en esa fecha que pudieran ser compatibles con la limitacion del aumento de temperatura por
debajo de los 2°C, y que ascenderian a no mas de 20 GtCO,e, entre la poblacion total estimada para
mediados de siglo, cercana a los 10 mil millones de habitantes'*>. Sin incurrir en la posible rigidez del
modelo “contraccion y convergencia”’, se podria proponer que cada pais ajuste la planeacion de su
desarrollo en sus distintas vertientes para que sus emisiones per capita se fueran controlando para no
rebasar en 2050 la cuantia antes sefialada. Los ritmos de avance, las politicas y medidas que se adopten
para acercarse a esa meta, serian definidos por cada pais. Este objetivo constituiria una estrategia
compartida de planeacion que pudiera apoyarse en mecanismos de cooperacion N-S y S-S. Con
independencia de que este objetivo sea o no juridicamente vinculante, su adopcion por parte de los paises
de la region representaria un paso decisivo y reforzaria su papel en las negociaciones, en donde adquiririan
autoridad moral para exigir a otros paises y regiones que hicieran lo propio.

No cabe subestimar el esfuerzo regional que representaria el cumplimiento de esta meta, que
impondria un cambio drastico en la trayectoria de las emisiones de la region. La tendencia, sin
cambios de politica, llevaria dichas emisiones a niveles de 9.3 TCO,e per capita en 2050, como lo
indica en un desglose sectorial la Figura 10 siguiente, extraida de la antes citada publicacion del BID.

133 Con esta misma logica se determiné el objetivo de largo plazo que asumié México en el Programa Especial de
Cambio Climatico (2009-2012), consistente en reducir a la mitad las emisiones del pais durante la primera mitad de
este siglo, para llegar a un limite de 320 Millones de TCO2e en 2050, cantidad que correspondia entonces a 2.8
TCO2e/per cépita. Esta meta absoluta de emisiones se incluy6 en la Ley General de Cambio Climatico de 2012.
Poco después, en 2013, el Consejo Nacional de Poblacion, a partir de una conciliacion de sus proyecciones
demograficas con los datos que arrojo el Censo de 2010, rectificod la poblacion proyectada a 2050, estimandola en
150.8 millones. El limite de las emisiones en 2050 corresponderia entonces a 2.12 tCO2e/per capita, muy cercano
al propuesto en la publicacion del BID.
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GRAFICO 9 ]
INTENSIDAD DE LAS EMISIONES POR QUEMA DE COMBUSTIBLES FOSILES
EN MEXICO, 1990-2010

kgCO,e/5PIB
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Fuente: Con base en informacion estadistica del Banco Mundial y el INE (2012). PIB: Miles de millones aprecios de
2003 y Emisiones de CO,e por quema de combustibles fosiles.

GRAFICQ 10
TRAYECTORIA DE EMISIONES BAU DE AMERICA LATINA Y EL CARIBE, 2010-2050
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La adopcion colectiva de la meta de las 2 tCO,e per capita en 2050 en la region abriria el
camino para objetivos posteriores mas ambiciosos, como el que plantea el Secretario General de la
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OCDE: todos los paises deberian lograr nulificar las emisiones netas a la atmésfera por quema
de combustibles fosiles en algin momento de la segunda mitad del siglo'**. Como lo plantea el
Secretario Gurria, acercarse progresivamente a este objetivo implicara para todos los paises revertir
inercias y superar poderosas tendencias contrarias, a la vez que se aprovechan nuevas oportunidades.

La primera dificultad se refiere a la abundancia de los energéticos fosiles. La percepcion, que
fue muy comin durante algin tiempo, de que el agotamiento de estos recursos no renovables
conduciria en automatico a la solucion del desafio climatico resultd por completo errénea.

Si se consigue mantener los limites de emision, los topes de extraccion que de ellos deriven se
impondrdn mucho antes de que se agoten las reservas de los combustibles fosiles, como se indicé al
hacer referencia a los “presupuestos de carbono”. Al margen de que su extraccion resulte cara o
barata, sobre todo en el segundo caso, las reservas “inquemables” de carbon, petrdleo o gas
representardn un dilema y una tentaciéon permanente para los paises que las posean.

Dos factores agravan la situacion. En primer lugar, el abatimiento de la demanda de
combustibles fosiles que resulte de los compromisos de mitigacion del cambio climatico podria
determinar una reduccion de sus precios, con el consiguiente atractivo econdmico y un potencial
rebote en la demanda. Los combustibles fosiles tendrian que dejar de ser objeto de un mercado regido
por la “libre” oferta y demanda.

Por otra parte, la tecnologia para la extraccion de hidrocarburos ha experimentado procesos de
abaratamiento espectaculares, como sucedi6 con el gas de lutita (“shale gas™) en particular en los
Estados Unidos. Recursos no convencionales se pueden ahora incorporar a la produccién, con
modalidades que ya han empezado a transformar de raiz la geopolitica de los energéticos en el mundo.
A las reservas probadas y probables de los energéticos convencionales se agregan ahora aquellas
propias de los nuevos recursos no convencionales cuya explotacion se vuelve viable. El volumen de
combustibles “inquemables” no cesa de crecer.

La segunda tendencia negativa deriva de la vida util de infraestructuras energéticas
fuertemente asociadas a emisiones de gases de efecto invernadero. Mas de la mitad de la capacidad de
produccion eléctrica que se agregd en 2012 se basa todavia en la utilizacion de combustibles fosiles.
El World Resources Institute estima que pudiera haber en 2013 planes para la construccion de mil
doscientas nuevas plantas carboeléctricas. Aunque no se materialicen todos estos planes, la
infraestructura que se concrete comprometera emisiones futuras incompatibles con los objetivos
climaticos. La perspectiva de tener que jubilar en forma anticipada una parte de esta infraestructura no
parece muy halagiiefia.

La tercera tendencia negativa radica en el compromiso econdémico de los gobiernos con los
recursos energéticos fosiles (“carbon entanglement”). Por distintas vias, introducirlos en el mercado
reditia ingresos a veces notables para los gobiernos. La OCDE calcula que los gobiernos de los paises
miembros de esta organizacion pueden estar recibiendo cerca de 200 mil millones de délares anuales por
ingresos de distinto tipo asociados a la explotacion de petroleo y gas. Esta situacion se agudiza en paises
no miembros de la OCDE fuertes exportadores de hidrocarburos (600 a 700 mil millones de doélares/afio
en el caso de la OPEP). La introduccion de un impuesto al carbono podria (deberia) restringir la
demanda de combustibles y mermar los ingresos de quienes se encargan de producirlos o importarlos.

A las tendencias sefialadas por J. A. Gurria agregariamos una mas, de indole mas genérica, pero
posiblemente no menos poderosa: la extraordinaria inercia de las instituciones y los paradigmas, y la
concomitante dificultad para cambiarlos, asi sea para beneficio colectivo. Practicas sociales y mecanismos

134 José Angel Gurria: The Climate Challenge: Achieving zero emissions. Conferencia en Londres, 9 de octubre de
2013. Véase para un tratamiento mas extenso: Climate and carbon. Aligning prices and policies; OECD
Environment Policy Paper n° 1. Paris, Octubre de 2013. La intervencion del Secretario General de la OCDE en el
Foro Econdémico de Davos, 24 de enero de 2014, (Angel Gurria: A call for zero emissions) se centré también en
esta propuesta.
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para su reproduccion, contenidos educativos, organizaciones profesionales, leyes, reglamentos, normas,
organigramas de instituciones gubernamentales, han quedado moldeados por décadas si no es que siglos de
paradigmas tecnologicos vinculados a los combustibles fosiles, los cuales ademas fueron muy exitosos para
mejorar inicialmente la condicion humana. Cualquier cambio se enfrenta a resistencias, que se agudizan
cuando se conjugan con la afectacion de intereses particulares.

Las tendencias negativas indicadas representan notables obstaculos a superar para el logro de
una mitigacion efectiva. Todas ellas se expresan en la region, pero con intensidades muy diferentes
segun los paises. No hay lugar sin embargo para derrotismos: los costos de la inaccion rebasan con
mucho los esfuerzos necesarios para neutralizar las tendencias negativas resefadas.

6. La forma del acuerdo derivado del ADP

Los contenidos del acuerdo que genere la negociacion en el marco del ADP se definiran antes de que
se resuelva la forma del acuerdo. Sin embargo los contenidos que se acepten no seran independientes
de la forma juridica que se decida adoptar para expresarlos. Existe una relacion estrecha entre ambos.

El producto central del ADP en su primera linea de trabajo sera, como se recordd
anteriormente, “un Protocolo, otro instrumento legal o un resultado acordado con fuerza legal”'*’.
Muchas Partes han expresado su deseo y su voluntad de dirigir las negociaciones hacia la adopcion de
un Protocolo, inscribible en el derecho internacional en el marco de la Convencion de Viena de 1969
(la “Ley sobre los Tratados™)'**. En opinion de estas Partes, no seria factible pensar que un conjunto
de Decisiones de la COP-21 pudiera bastar en 2015 para cubrir el objetivo del ADP. Por otra parte, no
existe claridad respecto a como interpretar la expresion “resultado acordado con fuerza legal”, que
pudiera haber sido una improvisacion semantica para salir del “impasse” negociador en las ultimas
horas de la COP-17 en Durban. Seglin algunas interpretaciones, el requisito de que el resultado tenga
“fuerza legal” seria equivalente a que sea “juridicamente vinculante” (en inglés: “binding”)"*’. Esta en
discusion si la condicion de un compromiso de ser juridicamente vinculante deriva necesariamente de
un acuerdo en el ambito del derecho internacional o bien si pudiera cumplirse mediante la legislacién
nacional. En el primer caso, la “fuerza legal” del instrumento o conjunto de instrumentos esperado es
lo que garantizaria una relativa estabilidad del régimen climatico en el periodo post-2020, a través
también de sus repercusiones en las legislaciones nacionales. Otra dimension de la misma discusion se
refiere a los problemas de ratificacién de un eventual instrumento multilateral para conferirle fuerza
juridica a nivel nacional. Esta ratificacion pertenece a la esfera de competencia de alguna instancia
distinta del Ejecutivo que participd en la adopcion de ese instrumento, responsabilidad que en

L. X 138
numerosas jurisdicciones nacionales corresponde al Senado ™.

Cualquiera que sea su alcance, el esquema emergente sera de caracter sistémico, y no
deberia centrarse en un instrumento unico. No todas las disposiciones que darian orientacion al

1 UNFCCC, Decisién 1/CP.17, Dic. 11, 2011; UN Doc. FCCC/CP/2011/9/Add.1.

13 1.a Convencién de Viena sobre la Ley de los Tratados fue adoptada el 22 de mayo de 1969, pero sélo entré en vigor
el 27 de enero de 1980. En los términos de la Convenciéon de Viena, los Convenios, Protocolos, u otros
instrumentos constitutivos del derecho internacional son todos ellos “Tratados”, definidos como “acuerdos
internacionales concluidos entre Estados, en forma escrita, y regidos por el derecho internacional”. La Convencion
de Viena, que hasta octubre de 2013 habia sido ratificada por 113 paises, incluye el principio “pacta sunt servanda”,
es decir, “lo pactado debe cumplirse”. En las Américas tan solo Bolivia, El Salvador, Trinidad y Tabago y los
Estados Unidos no han ratificado este instrumento.

La “fuerza legal” podria no restringirse al instrumento central. Si asi lo dispone éste tltimo, puede en algunos casos
transferirse a alguna forma derivada del mismo, como pudieran ser algunas Decisiones de la Conferencia o Reunion
de las Partes relativa a este instrumento. Pudiera suponerse que, si no se explicita esta capacidad en el instrumento
mismo, estas decisiones tendrian mas bien el caracter juridico de recomendaciones.

Esta discusion cobra particular relevancia en algunos casos (el mas conocido es el de los Estados Unidos de
América) en los que el Ejecutivo parece asumir que la instancia legislativa encargada de la eventual ratificacion no
estaria en disposicion de hacerlo. La “ratificabilidad” de un posible instrumento se vuelve asi caracteristica central
en el proceso de su negociacion.
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régimen en su nueva etapa se prestan para su integracion en un Protocolo o instrumento similar. Por
ejemplo, éste seria el caso de algun elemento que requiriese un ajuste periddico que deba llevarse a
cabo con agilidad y oportunidad. Insertar ese elemento como parte de un Tratado no le agregaria
eficacia; al contrario, se la restaria. Una tarea necesaria consistira por lo tanto en seleccionar en el
conjunto de disposiciones acordables cudles se integrarian como parte del contenido del instrumento
central (o del conjunto de instrumentos centrales si se optara por promover mas de uno), cudles tendria
sentido enmarcar en una eventual Enmienda a la Convencién o al Protocolo, si fuera el caso, cudles
adquiririan mayor efectividad y agilidad si se formulan como Decisiones de la COP o alguna otra
forma normativa derivada, y cudles por Ultimo pudieran ser objeto de un acuerdo politico, expresado
en alguna Declaracion.

Como se planteaba anteriormente, algunos enfoques se prestan para lograr una mayor
participacion de los paises en detrimento de la magnitud de los esfuerzos comprometidos. Otros en
cambio garantizarian mayor alcance y eficacia de las acciones a costa de una menor participacion.
Sostenibilidad y participacién parecen exigencias contrapuestas. El principal desafio en las
negociaciones acerca de la forma del acuerdo resultante del ADP consiste en concebir maneras
de incrementar la participacién sin comprometer la ambicion del resultado.

139

Uno de los mejores andlisis al respecto podra encontrarse en D. Bodansky (2012) ™, que
considera tres posibles opciones para la forma juridica del resultado del ADP:

e Expansion del enfoque del Protocolo de Kioto

e Legalizacion de la arquitectura de los Acuerdos de Cancun

e Enfoque de multiples pistas

Interpretamos nosotros aqui estas opciones no como rasgos constitutivos de un resultado final,
sino como puntos de partida para el proceso de construccion de uno o varios resultados del ADP.

En el primer caso se partiria de los elementos constitutivos del Protocolo:

Metas de emisiones nacionales, en términos absolutos

e Reglas internacionales de contabilidad de emisiones

e Reglas y mecanismos internacionales para el comercio de permisos de emision
e Revision por expertos internacionales

e Sistema internacional de seguimiento y control del cumplimiento

Estos elementos se someterian a un proceso de seleccion, ajuste o flexibilizacion para
intentar superar el punto débil de este enfoque: la limitada participacion. Aceptar el Protocolo, asi sea
como simple punto de partida, implicaria superar el antagonismo que algunos paises desarrollados han
expresado en relacion con ese instrumento y que les ha conducido a su abandono juridico o practico.

En el segundo caso se partiria del enfoque de “abajo hacia arriba”, propio de los Acuerdos de
Copenhague, para proseguir por la via de los Acuerdos de Cancun hacia su ampliacion y
consolidacion en el marco del derecho internacional. En este caso cada Parte elegiria inicialmente, de
manera unilateral, la forma y el alcance de sus compromisos. Ademas de agregarles “fuerza legal” a
estos compromisos, el proceso podria incluir mecanismos que, a través de su progresiva integracion y
revision, intentaran hacerlos congruentes con los objetivos ambientales globales acordados. En otras

% D. Bodansky: The Durban Platform: Issues and Options for a 2015 Agreement. Center for Climate and Energy
Solutions (C2ES, anteriormente Pew Center for Climate Change). Diciembre de 2012.
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palabras, el trabajo se centraria en ampliar y consolidar la ambicién del resultado, inicialmente
insuficiente, y mejorar las perspectivas de obtenerlo.

La tercera via consistiria en partir de un hibrido entre las dos primeras. Las Partes podrian
elegir opciones en un “ment a la carta”, integrado por un conjunto de anexos posibles. Lo que daria
consistencia a las distintas “pistas” seria un acuerdo nucleo centrado en asuntos como los arreglos
institucionales, las formas de medicion, las metodologias para la comparabilidad de esfuerzos, los
mecanismos de reporte y de control de cumplimiento, entre otros aspectos. Aunque mucho mas
compleja de implementar, esta via pudiera combinar en principio la flexibilidad del enfoque “de abajo
hacia arriba” con la consistencia y la reciprocidad del enfoque “de arriba hacia abajo”. Podria admitir
rasgos de “fuerza legal” emanados de legislacion nacional, anexos centrados en sectores especificos
de particular relevancia, como el sector eléctrico, sistemas de mercados de bonos de carbono
diferentes, aunque coordinables entre si, consideraciéon de nuevos compuestos que generan efecto
invernadero, como el hollin (“black carbon”), actualmente excluidos de la Convencion y del
Protocolo, instrumentos ambos que se centran en la consideracion de gases, no de particulas. Como se
puede apreciar, la gran flexibilidad que se ganaria en el régimen climatico viene aparejada con
mayores riesgos para la integridad ambiental del mismo. Estos riesgos se podrian controlar o
minimizar mediante condicionalidades para optar por una u otra pista, exigencia de cobertura minima
en términos de porcentaje de las emisiones nacionales, indicadores de ambicion en funcion del
conjunto de las opciones elegidas por cada Parte.

En los tres casos, para conciliar ambicion y participacion podria resultar de interés considerar
algunos analisis recientes'*’, que exploran el potencial de recursos como las opciones en el disefio de
Tratados. Habra que recurrir a la vez a la imaginacién y a la prudencia para encontrar un espacio que
no se rija por el minimo comun denominador (“race to the bottom”). En ese espacio todas las Partes se
podran sentir mas o menos cémodas, o igualmente incomodas, pero aquellas Partes que estén en
disposicion de ampliar sus esfuerzos deberian encontrar no so6lo oportunidades sino también
incentivos para hacerlo.

Si se pretendiera ampliar la ambicién mediante opciones de aceptacion de clausulas (“opt-in”)
el resultado seria de alcance bastante inferior al que se lograria si se pudiera proceder al revés: a partir
de una formulacién ambiciosa por default, se podria considerar habilitar opciones como ambitos de
reserva y mecanismos de desvinculacion (“opt-out”), si se obtuviera a cambio una perspectiva de
participacion ampliada. Esta practica se apartaria de la estrategia utilizada originalmente en la
Convencion, que en su Art. 24 proscribe cualquier reserva.

Ademas de la tension entre “alcance de los compromisos” (la “ambicion™) y “grado de
participacion”, una tercera dimension se impone para determinar la eficacia de un instrumento: las
condiciones de control de los cumplimientos. Otra vez, el logro de un equilibrio resulta fundamental al
respecto. Un instrumento que no tenga mecanismo alguno para presionar hacia el cumplimiento de sus
disposiciones veria comprometida su eficacia. Si el mecanismo resultara demasiado estricto,
disminuiria sin duda la participacion, y por ende también la eficacia. Ademds, como se negocia al
mismo tiempo alcance y cumplimiento, una mayor presion sobre este ultimo elemento podria inducir
una rebaja en el alcance del compromiso.

La forma juridica de las obligaciones de las distintas Partes ha sido objeto también de
multiples controversias en las negociaciones. Algunas Partes, entre ellas los Estados Unidos de
América, han insistido en que la forma debe ser homogénea, con independencia de que se trate de
paises desarrollados o en desarrollo, siendo objeto de diferenciacion sélo el alcance de los
compromisos. Otras Partes defienden que la diferenciacion debe afectar incluso a la forma.

140 Véase por ejemplo: Jean Galbraith: Treaty Options: Towards a Behavioral Understanding of Treaty Design;
Virginia Journal of International Law; Volume 53, Number 2, P. 309. 2013.
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Otro asunto de forma juridica a debatir en su momento es el futuro del Protocolo de Kioto,
que pudiera desaparecer después de 2020, subsistir con independencia del nuevo instrumento,
integrarse como parte del nuevo conjunto de instrumentos o subsumirse en todo o en parte en el (los)
instrumento(s) emergente(s) del ADP.

Los términos de la Decision de Durban dejan en principio una gran flexibilidad para el disefio
y la conduccidén del proceso que conduzca hacia un resultado adoptable en 2015. Tampoco prejuzga
las caracteristicas de este resultado posible. La opinién publica, influida por los medios, tiende a veces
a sobreestimar el poder transformador de este resultado, como si la adopcion de un instrumento de
derecho internacional pudiera por si misma garantizar la solucién definitiva de un problema global
que nos ocupard durante todo el siglo. El régimen climatico evolucionard en forma progresiva, por
etapas que esperemos sean de eficacia creciente.

La discusion anterior plantea también el problema de decidir qué tan integrado deberia ser en
esta etapa de su desarrollo el régimen climatico, entendido este concepto en su sentido mas amplio.
Por una parte, ningun resultado del trabajo del ADP podra operar aislado de una serie de procesos (G-
8, G-20, redes de ciudades para la atencion al cambio climatico, politicas impulsadas por sectores
empresariales a nivel internacional, consolidacion de redes de ONGs, etc.) que, si bien se desarrollan
formalmente al margen de la Convencion, pueden y deben tener una funcién coadyuvante.
Constituyen elementos que deberian reforzarse mutuamente. Por otra parte, como lo han expresado en
forma recurrente negociadores de la region, no se puede cuestionar el papel central de la Convencion
en la estructuracion del ré%imen climatico, como sucederia si se aceptaran conceptos como el de
“complejo de regimenes”'*" para relativizar todos ellos y presentar al que se articula en torno a la
Convencion tan s6lo como uno mas.

141 Véase: R. Keohane; V. David: The Regime Complex for Climate Change; Discussion Paper 2009-33, Cambridge,
Mass.: Harvard Project on International Climate Agreements; Enero de 2010.
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V. El cambio climatico como una oportunidad
para la region

Desde sus inicios el régimen climatico ha centrado sobre todo su atencion en cuantificar las “cargas”
que conlleva la accion climdtica, y en encontrar enfoques que permitieran distribuir estas cargas con
alguna equidad (“burden sharing”). Es cierto que las acciones de mitigacién, que son las que
permitiran resolver el problema a largo plazo, o las de adaptacion, que podrian minimizar los dafios
que provoca, presentan costos relativamente elevados y plantean necesidades de financiamiento a las
que muchos paises en desarrollo no pueden hacer frente. Pero no incurrir en estos costos, no movilizar
estas inversiones nos puede salir muy caro: como lo han demostrado, entre otros, Sir Nicholas Stern a
nivel global y Luis Miguel Galindo a nivel de América Latina, los costos de implementacion de
medidas eficaces de mitigacion son muy inferiores a los costos de la inaccion, derivados de los
impactos del propio cambio climatico. Por una fraccion del dafio econdmico infligido por estos
impactos podriamos desarrollar medidas razonables de adaptacion y de mitigacion. Segun esta linea
de razonamiento, antes que resignarse a padecer los dafios climaticos que empiezan a afectar
severamente a nuestras economias, valdria la pena invertir en acciones para afrontar este problema
global, aunque para ello tuviéramos que detraer recursos de otras necesidades del desarrollo.

El segundo de los Reportes Especiales del PNUMA sobre la “brecha” de las emisiones' ¥,

antes referidos, fue el primero de ellos en enfatizar la factibilidad y costeabilidad de las medidas de
mitigacion requeridas. Este Reporte puso de relieve que esa brecha se podia cerrar para 2020 con
multiples opciones de abatimiento, en particular en el sector energético, que resultaban factibles desde
el punto de vista técnico y econémico con costos marginales de entre 25 y 54 USD tCOxe.

En los tultimos afios, en tiempos de crisis econdmica, los impulsores de la accién climatica
han empezado a utilizar una argumentacion mucho mas realista y eficaz: la accion climatica puede
ser por si misma beneficiosa para el desarrollo. Lejos de representar un elevado costo y un riesgo
para el desarrollo, las acciones de mitigacion y de adaptacion mejoran la eficiencia de los procesos
productivos y la productividad de las empresas, cuidan los recursos energéticos no renovables,
disminuyen las afectaciones a la salud por contaminaciones de diversa indole, fortalecen la gestion de

42 UNEP: Bridging the Emissions Gap. A UNEP Synthesis Report. 2011. Resumen Ejecutivo, pag.11: “Basandose en
el amplio cuerpo de estudios cientificos revisados en este Reporte, estd claro que no se requiere un gran salto
tecnologico para reducir en forma sustantiva las emisiones en 2020. Ya existe un gran potencial de reduccion de
emisiones y los costos de estas reducciones no son prohibitivos”.
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riesgos, defienden el capital natural, impulsan la innovacién y el desarrollo tecnoldgico, y generan
empleos. Se empieza a entender que las medidas de mitigacion y de adaptacion, lejos de constituir un
sacrificio inoportuno en tiempos de crisis, representan oportunidades que incluso podrian ayudar a
acelerar la salida de la crisis, prevenir una reconstruccion de la vulnerable situacion anterior y sentar
nuevas bases para un desarrollo mas sostenible. Dichas medidas conllevan inversiones indispensables,
que la humanidad no se puede dar el lujo de posponer indefinidamente.

Todos los paises que han llevado a cabo acciones significativas de mitigacion han podido
percatarse de lo siguiente:

e La mayoria de las acciones de mitigacién reditian (co-)beneficios mas alla de la
reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero.

e Bastantes acciones de mitigacion son de costo neto negativo. En estos casos los
beneficios econdémicos totales, climaticos y no climaticos, resultan ser superiores a los
costos de implementacion.

e Los costos de algunas medidas, politicas o acciones se han abatido con mayor velocidad
de lo previsto al ampliar la escala de su implementacion.

e Con los incentivos adecuados pueden surgir nuevos desarrollos tecnologicos que abren
perspectivas de mitigacion a costos asequibles.

e Algunas reformas estructurales que se han debido llevar a cabo para facilitar acciones de
mitigacion han inducido cambios favorables en el orden institucional para la gestion de
los recursos y en los esquemas de produccion y consumo, con efectos positivos para la
transicion del pais hacia un desarrollo sostenible.

Como resultado de estos procesos, muchos paises han podido comprobar al desarrollar sus
politicas ambientales, no solo climaticas, que acciones que se presentaban como imposibles, después
como impracticas o indeseables por razones economicas, como pudiera ser la afectacion a la
competitividad de las empresas, acaban constituyendo un buen negocio, y reditian en multiples planos
si se implementan con cuidado y se establecen las salvaguardas adecuadas. En el caso de la
mitigacion, el hecho de que muchos paises emprendan acciones de esta indole al mismo tiempo
reduce los riesgos e incrementa las oportunidades.

Otro tanto sucede en el frente de la adaptacion, que ha adquirido en los Ultimos afios una
relevancia creciente en el régimen climatico. La adaptacion implica una gestion de riesgos que seria
beneficiosa incluso si no hubiera que tomar en cuenta los efectos del cambio climatico. Para muchos
paises, adaptarse a la variabilidad natural del clima y adoptar medidas preventivas adecuadas al
respecto representaria un enorme adelanto en relacion con la situaciéon actual. La region en su
conjunto padece un déficit cronico de politicas de prevencion de desastres desencadenados por
fendmenos hidrometeoroldgicos extremos. El cambio climético no hace sino agravar esta situacion.

Los nuevos enfoques positivos, centrados en las oportunidades, no cancelan en absoluto los
analisis econdmicos que enfatizan cargas, necesidades, escaseces, pero aumentan la confianza en el
potencial de la accion climatica, abren nuevos caminos para su generalizacion. Podrian contribuir a
destrabar las negociaciones multilaterales y combatir un conformismo que ha comenzado a extenderse
peligrosamente en muchos medios.

Se deberad explorar la viabilidad de medidas como las que figuran en el sector de costos
negativos en las curvas de costos de abatimiento referidas a 2030, elaboradas por la consultora
McKinsey'*, y analizar las razones por las que no se llevan a cabo, a pesar de su hipotético beneficio

143 La ultima version disponible de la curva de costos de abatimiento a escala global es la 2.1, publicada por McKinsey
en 2010, aunque estaba anunciada una version 3.0 para 2011. La version 2.1 incorpora ya los efectos de la crisis
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econdmico neto. De cualquier forma estas curvas estan sujetas a cambios permanentes, por las
alteraciones de la dinamica econémica, los costos relativos de la energia, la evolucién no siempre
previsible de las tecnologias, entre otros factores. Por ejemplo, era dificil anticipar hace pocos afios
que el costo de los paneles solares se abatiria 80% entre 2008 y 2013.

La Agencia Internacional de Energia, en el Reporte Especial antes citado [F. Birol et al
(2013)], plantea cuatro medidas de politica que no comprometerian el crecimiento econdmico y a
través de las cuales se podrian obtener reducciones globales de emisiones del orden de 3.1 GtCO,e en
2020, es decir, una parte muy sustantiva de aquellas que serian necesarias para aspirar a cumplir con la
meta de los 2°C. Estas politicas se podrian implementar incluso antes de que entre en vigor y rinda
frutos el acuerdo que resulte de los trabajos del ADP. Las tecnologias asociadas a estas politicas estan
ya disponibles, y de hecho han sido ya utilizadas con éxito en varios paises.

Las cuatro medidas de politica energética, aunque propuestas y cuantificadas a escala global,
son igualmente de aplicacion en la region:

e Adopcion de medidas especificas de eficiencia energética (1.5 GtCOye; 49% de la
reduccion esperada de emisiones). El 60% de estas reducciones estarian relacionadas con
las edificaciones. Estas acciones serian financiables con el ahorro en la factura de los
combustibles.

e Renuncia a la construccion de nuevas plantas carboeléctricas y limitacion del uso de
aquellas plantas de esta indole que sean menos eficientes (640 MTCO,e; 21%).

e Minimizacién de las emisiones fugitivas de metano'** en la produccién, transporte y
transformacion de petroleo y gas (reduccion a la mitad en 2020 respecto a BAU; 18%).

e Eliminacion progresiva y acelerada de los subsidios al consumo de combustibles fosiles
(360 MTCOze; 12%).

En todo el mundo, los subsidios a los combustibles fosiles ascienden todavia a mas de 600 mil
millones de dolares'®, casi siete veces mas que el apoyo otorgado en 2011 al fomento de las energias
renovables. Estos subsidios con efectos nocivos para el medio ambiente equivalen a un incentivo de
110 USD/ton de CO,, aplicado al 15% de las emisiones globales de CO,, de las cuales s6lo 8% esta
sujeto a alglin precio. Como se indico, la reduccion de estos subsidios ha sido desde 2009 compromiso
de los lideres del G-20, y también de la APEC. Los avances al respecto resultan todavia
insatisfactorios y las sociedades contintan adictas al consumo de combustibles fosiles subsidiados. A
pesar del cardcter abiertamente regresivo de estos subsidios, el costo politico de su progresiva
eliminacién constituye todavia un gran obstaculo a superar.

Algunas de las medidas de eficiencia energética han quedado tipificadas y han sido objeto de
programas institucionales especificos, nacionales e internacionales. A titulo ilustrativo, éste seria el
caso de la eliminacion progresiva de tecnologias de iluminacioén obsoletas y su sustitucion por otras
mas eficientes (por ejemplo, en el &mbito doméstico: sustitucion de focos incandescentes por lamparas

economica desencadenada en 2008. Se han llevado a cabo ejercicios similares en diversos paises de la region, con
metodologias no siempre equivalentes.

El Quinto Informe de Evaluacion del IPCC asigna al metano un poder de calentamiento global 40% superior a la
estimacion anterior.

A los 544 mil millones de dolares que la AIE estima que corresponderian a los subsidios a los combustibles fosiles
en paises en desarrollo y economias emergentes, se suma el monto de esos subsidios en los paises OCDE, que esta
institucion calcula en 55- 90 mil millones de dolares. Datos invocados por J. A. Gurria en su intervencion en el
Foro Econémico de Davos, enero de 2014.
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fluorescentes compactas o, mejor aun, por LEDs). Esta politica tiende a generalizarse en todo el
146 . .. . .
mundo ", por ser de costo neto negativo y exigir inversiones amortizables a muy corto plazo.

Seria razonable aspirar a la identificacion de un catdlogo de politicas de esta indole
(soluciones “ganar-ganar”), que pudieran ser objeto de apoyos institucionales internacionales, para
ponerlas en practica con resultados medibles en términos de eficiencia energética —y de emisiones de
gases de efecto invernadero— antes de 2020. Resultaria impractico negociar este paquete, politica por
politica y sector por sector, en el marco del ADP, pero el efecto integrado esperable de estas politicas
identificadas podria incorporarse a los nuevos compromisos que resulten de la negociacion.

Como ya se indico, las transformaciones requeridas para obtener una reduccién de emisiones
a una escala apropiada conllevan por lo general reformas institucionales y normativas cuya aprobacion
se enfrenta en muchos paises a grandes resistencias por parte de sectores sociales afectados en sus
intereses, con independencia de la racionalidad de las medidas que se pretenda impulsar. Estas
reformas pueden ser beneficiosas mas alla de su efecto sobre el cambio climatico, por lo que la
necesidad de mitigarlo puede ser una razon adicional para emprenderlas.

La region no esta esperando a que se materialicen los resultados de la negociacion multilateral
para actuar en el frente de la mitigacion del cambio climatico, en particular en los sectores energético
y forestal. Un estudio reciente sobre la situacion actual de la energia de bajo carbono en la region
resulta muy ilustrativo al respecto'*’. En 26 paises analizados de la region, la capacidad instalada de
produccion eléctrica a partir de fuentes renovables'*® crecid de 11.3 GW en 2006 a 26.6 GW en 2012.
Tan sélo en 2011 y 2012 se agregaron 6.6 GW en este rubro. La region destaca por sus tendencias de
inversion en energia limpia, rubro que represent6 en 2012 el 6% del total mundial (5.7% en 2011), que
ascendié a 268.7 miles de millones de dolares. Empieza ademas a diversificarse esta inversion,
inicialmente muy concentrada en Brasil. Entre otros paises, Chile, México, Reptblica Dominicana,
Uruguay, muestran ahora tendencias muy dinamicas de inversion en este campo. En 19 de los 26
paises analizados por Climatescope se ha logrado implantar al menos una politica especifica para el
fomento de energias de bajo carbono'*’. La penetracion de energias renovables se ha visto favorecida
por los elevados precios de la electricidad en la region'. En algunos paises se ha liberalizado el
mercado eléctrico y se consolidan cadenas completas de valor en el sector de renovables, sobre todo
en las mayores economias de la region.

También en el ambito de la reduccion de emisiones por deforestacion y degradacion
(REDD+) se han producido avances notables en la region. Brasil, pais con las mayores emisiones por
cambios de uso del suelo, logrd reducir la superficie deforestada de 12,918 km? en 2008 a 5,610 km?®
en 2011"", en buena parte gracias a politicas y medidas explicitas.

146 Bl Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, en colaboracion con el GEF, ha impulsado un

programa para fomentar la iluminacién eficiente en paises en desarrollo y emergentes, con pagina web propia:
http://www.enlighten-initiative.org/. Véase publicacion: PNUMA: Instrumental para la transicion global a la
iluminacion eficiente. 2012.

Fondo Multilateral de Inversion (BID) y Bloomberg New Energy Finance: Climatescope 2013. New Frontiers for
Low Carbon Energy Investment in Latin America and the Caribbean. Octubre de 2013.

Se contabiliza la energia solar, geotérmica, hidroeléctrica de pequefia escala, edlica, de biomasa y de residuos.

A titulo de ejemplo, en paises como Barbados, Brasil, Chile, Costa Rica, Jamaica, México, Republica Dominicana,
Uruguay existe ahora normatividad que fomenta la utilizacion de medidores bidireccionales, que permite a los
usuarios vender en forma intermitente a la red energia fotovoltaica excedente.

En Chile el precio de la electricidad alcanzé en el Sistema Interconectado un valor de 268 ddlares por MWh, en
abril de 2012. A este precio la electricidad de origen fotovoltaico podria empezar a competir sin subsidios.

J. Assungdo; C. Gandour; R. Rocha: DETERring Deforestation in the Brazilian Amazon: Environmental
Monitoring and Law Enforcement. Climate Policy Initiative. Mayo de 2013.
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El Reporte publicado por la Comisién Global sobre la Economia y el Clima'>* permite
reforzar la linea argumental anterior y contemplar con optimismo la viabilidad de las tareas
pendientes. El avance global hacia un desarrollo bajo en carbono y resiliente constituye la Unica via de
salida de nuestras dificultades actuales y conlleva beneficios que van mucho mas alla de la dimension
climatica. Concretar y agilizar este avance requiere sin embargo de la adopcion de politicas y medidas
adecuadas y eficaces en multiples frentes, incluidos los de la valoracion econdémica del carbono y el
del aseguramiento de condiciones favorables de financiamiento de las acciones requeridas de
mitigacion y adaptacion, aspectos que se abordan en el Anexo a este documento.

Los avances logrados, junto con otros relativos a la gestion de riesgos vinculada a la
adaptacion al cambio climatico, permiten posicionar a la region favorablemente en la presente etapa
de las negociaciones. La region esta en condiciones de participar en ellas sin recelos, con optimismo.
Es maés necesario que nunca impulsar en la regién un desarrollo resiliente y bajo en carbono, para lo
cual la consolidacion de un régimen climatico internacional eficiente y equitativo es indispensable. En
las negociaciones en el marco del ADP, el mayor riesgo para los paises de la region consistiria en
que fracasaran.

132 The Global Commission on the Economy and Climate: Better Growth Better Climate. The New Climate Economy
Report. Septiembre de 2014.
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Valoracion del carbono y financiamiento climatico en el marco
de las negociaciones multilaterales

A. Una vision desde América Latina y el Caribe

Las dimensiones econémicas del proceso de cambio climatico y, en particular, las necesidades y
condiciones de financiamiento de las medidas de mitigacién y adaptacion para hacer frente al mismo
con eficacia, constituyen un factor central para la determinacion de las posiciones nacionales en las
negociaciones multilaterales.

B. Valoracion econémica del “carbono”’*®

Sir Nicholas Stern, coordinador del texto de referencia “La Economia del Cambio Climatico” (2006),
consideraba que el cambio climatico era resultado de la mayor “falla de mercado” de la historia,
consistente en la posibilidad de emitir gases de efecto invernadero en los procesos de produccion y
consumo sin asumir el costo real (costo social), que incluye los multiples dafios derivados de dicha
emision. El también denominado “Reporte Stern”, asi como muchos otros andlisis posteriores,
confirmaba ya que, en la medida en que se pudieran valorar en términos econdémicos, estos dafios
podrian ser superiores en un orden de magnitud al costo de una mitigaciéon adecuada y oportuna. Esta
circunstancia vuelve inaceptable el costo de la inaccion. Por ello resulta indispensable empezar a
corregir desde ahora la referida falla de mercado, enfrentar el cambio climatico desde su raiz misma e
internalizar en la economia la actual “externalidad” climatica.

Mantener un costo nulo para la emision de gases y compuestos de efecto invernadero
implicaria renunciar a enviar las sefiales adecuadas al conjunto del sistema econdmico para mitigar el
cambio climatico. No podriamos controlar el cambio climatico sin incidir en medida creciente en el
sistema econdémico que lo ha venido generando. Incluso el recurso a medidas regulatorias de
“comando y control”, de eficacia limitada para abatir las emisiones, implica una valoracién indirecta
de las mismas. De conformidad con el principio, ampliamente aceptado, de “quien contamina
paga”'™*, es ineludible poner precio al carbono, proceso que empicza a despuntar en multiples

contextos nacionales, tanto en América Latina y el Caribe como en las demas regiones.
Se puede poner precio al carbono de distintas maneras, entre las que destacaremos las siguientes.
a) Construccion de un mercado de bonos de carbono.

El mercado de bonos de carbono permite la comercializacion de permisos de emision en
coordinacion con un marco legal de restriccion de emisiones (“cap & trade”). Dado que el efecto global de
mitigacion de un abatimiento local de emisiones no depende de la localizacion geografica de la accion,
tendra sentido llevarla a cabo en donde resulte mas econdmico o ventajoso hacerlo. Un sistema de
comercio de emisiones permite que los agentes obligados por un esquema normativo de control y
limitacién de emisiones pudieran explorar formas de cumplimiento mas econdmicas y convenientes,
buscando para ello opciones en todo el espacio jurisdiccional que abarque el sistema, que podra ser sub-

153 El “carbono”, en este contexto, hace referencia a cualquier gas o compuesto de efecto invernadero, en la medida en
que se pueda establecer su equivalencia respecto al bioxido de carbono en cuanto a su potencial de calentamiento
global (GWP, por sus siglas en inglés) en un plazo temporal determinado, 100 afios en la practica establecida, o
bien 20 afios cuando se desea destacar la relevancia de los forzantes climaticos de vida corta. El efecto diferenciado
de acidificacion de los océanos escapa a esta logica de establecimiento de equivalencias.

Figura entre los 27 Principios incorporados en la Declaracion de Rio sobre Medio Ambiente y Desarrollo (1992).
“Principio 16: Internalizaciéon de los costos ambientales. Las autoridades nacionales deberian esforzarse por
promover la internalizacién de costos ambientales y el uso de instrumentos econdmicos, tomando en cuenta el
enfoque de que el contaminador deberia, en principio, asumir el costo de la contaminacion, cuidando el interés
publico y sin distorsionar el comercio internacional y la inversion™.
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nacional, nacional, regional o internacional. Cuanto mayor sea ese espacio jurisdiccional se presentaran
mayores oportunidades, y menores afectaciones a la competitividad de los agentes econémicos obligados a
abatir emisiones. La reduccion del costo de la mitigacion permitiria, en principio, asumir metas de mayor
alcance o ambicion. El sistema de comercio de emisiones parte del objetivo de lograr un beneficio
ambiental concreto y cuantificado, mediante la obligacion de limitar las emisiones, y deja a un mercado
formal y regulado la fijacién del precio del carbono o costo del cumplimiento. Es decir, el esquema
establece un resultado fisico a obtener y confia a las determinaciones del mercado la fijacion del costo de
alcanzarlo. Este costo estara por ello sujeto a los altibajos del mercado, en funcion de las variaciones en la
oferta y la demanda de créditos de carbono.

b) Adopcion de un esquema de impuestos al carbono.

El principio “quien contamina paga” se aplica en forma directa al relacionar el monto de un
impuesto con las emisiones de carbono involucradas'>. A diferencia del esquema anterior, en este
caso se fija un precio al carbono, por lo general ajustado a una casuistica que fija la autoridad
legislativa o hacendaria, y se deja a las mediaciones economicas -predecibles en alguna medida
mediante un analisis de elasticidades- la determinacion de los resultados de mitigacion que deriven del
esquema fiscal adoptado. Se prevé que el monto del impuesto se vaya incrementando
progresivamente, en forma previsible, hasta lograr los resultados deseados.

¢) Establecimiento de mecanismos de acreditacion de reduccion de emisiones.

La mitigacion derivada de algunas acciones e iniciativas puede dar origen a créditos,
denominados en unidades de carbono reducidas o evitadas, que son objeto de una valoracion
econdmica al satisfacer una potencial demanda por parte de agentes o instituciones que deseen por
cualquier motivo acreditar su desempefio en términos de mitigacion o justificar el cumplimiento de
alguna obligacién asumida por via normativa o en forma voluntaria. Aun en ausencia de un mercado
formal de bonos de carbono, la adquisicion de certificados de una reduccion de emisiones operada por
un agente externo permite compensar en alguna medida emisiones propias. Esto permite por ejemplo
“neutralizar” el impacto climatico de alguna actividad, a cualquier escala, siempre que los créditos
adquiridos para ello tengan un referente real.

d) Consideracion de precios-sombra para el carbono en operaciones de inversion.

La consideracion de precios-sombra del carbono adquiere relevancia en la medida en que la
“huella de carbono™'*® de una inversion pueda afectar a la valoracion econdmica de la misma. Incluso
en las condiciones actuales, caracterizadas por un esfuerzo normativo generalmente insuficiente, una
mayor huella de carbono puede implicar mayor riesgo y menor valor para una inversiéon. Un Fondo de
Inversion que resulte carbono-intensivo podria ser por ejemplo objeto de discriminacién por mandato
institucional o por percepcion de riesgo por parte de posibles participantes. El contenido de carbono
de bienes y servicios posibilitados por una inversién concreta representa un valor negativo, mayor o
menor, incluso en ausencia de un mercado formal de bonos de carbono o de un marco normativo que
explicitamente restrinja las emisiones. El precio-sombra es la expresion economica de este valor. En el
contexto de la valoraciéon de un recurso financiero aplicado, el precio-sombra seria la utilidad/ costo
que deriva de un relajamiento/ reforzamiento de una restriccion, expresada en este caso por sus
implicaciones para las emisiones de carbono. Desplazar un portafolio de inversiones hacia actividades
bajas en carbono equivale a relajar esta restriccion y potenciar en alguna medida el valor de la
inversion. En el marco de un andlisis de costo-beneficio de una inversion, el precio-sombra del
carbono deberia develarse para permitir a los inversionistas tomar decisiones informadas.

155 En esta consideracion se excluyen aquellos impuestos que, si bien pueden tener un efecto indirecto de mitigacion,
como los impuestos a la energia, no se relacionan con una métrica expresada en términos de contenido de carbono.

13 En este caso la huella de carbono de una inversion estaria representada por las emisiones de gases de efecto
invernadero derivadas de las actividades o procesos habilitados por la inversion en cuestion.
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e) Financiamiento basado en resultados.

El apoyo financiero a una actividad de mitigacion puede estar supeditado a la verificacion ex
— post de la reduccidon de emisiones efectivamente lograda. Esta reduccion medible y verificable
representa un valor econdmico en la medida en que permite hacer efectivo el financiamiento acordado.
La modalidad de “financiamiento basado en resultados”, surgida en el marco de la cooperacion para el
desarrollo, se ha planteado para actividades REDD+, y en general para la operacion del Fondo Verde
para el Clima.

f) Implicaciones econdémicas de los mecanismos regulatorios que limitan las emisiones de
carbono.

La implantaciéon de una politica publica o de una medida que involucre la utilizacion de
mecanismos para el control y la reduccion de emisiones conlleva costos, en principio calculables. En
numerosas jurisdicciones el calculo de estos costos, asi como de los beneficios, en el marco de la
determinacién de un impacto regulatorio, es prerrequisito para la aprobacion de la politica o la
adopcion de la medida en cuestion. Este requerimiento ha sido observado particularmente en el caso
del disefio, eventual adopcion y evaluacion de Normas, cuyo cumplimiento representa un costo
econdmico para los sujetos obligados. Por esta via indirecta se puede por consiguiente determinar una
valoracion econdmica del carbono.

Nos referiremos en lo sucesivo sobre todo a las dos primeras estrategias enumeradas
(esquemas de mercado e impuestos), que constituyen las opciones principales —explicitas- para la
valoracién economica del carbono, siendo las otras opciones formas derivadas, indirectas o implicitas,
de incidir en esta valoracion.

Sobre las perspectivas de los sistemas de mercados de permisos de emision y de impuestos al
carbono se plantean las siguientes observaciones.

g) El sistema derivado del Protocolo de Kioto y su crisis

En lo que respecta a los esquemas de mercados de emision, los mecanismos de flexibilidad del
Protocolo de Kioto configuraron un sistema unificado de comercio de emisiones basado en reglas e
instituciones de alcance global, derivado de una negociacion multilateral. Este sistema fue por completo
predominante en el marco de las iniciativas para conferir precio al carbono, hasta que se produjo el
derrumbe radical de precios que culminé en 2012, por desbalance estructural entre oferta y demanda.

En particular, para los paises de América Latina y el Caribe, asi como para muchos otros
paises en desarrollo, el Mecanismo para un Desarrollo Limpio (MDL), instituido por el Art. 12 del
Protocolo de Kioto, constituy6 la primera oportunidad de escala apreciable para empezar a poner
precio al carbono, en relacion al menos con algunas actividades elegibles. El MDL potenci6 también
la construccion o reforzamiento institucional de capacidades de mitigacion en casi todos los paises de
la region. La crisis de los mercados establecidos por el Protocolo, en particular los asociados al MDL,
parece irreversible'’, y marca un punto de inflexion en la evolucién del régimen climético, aunque no
se descarta que estos mercados pudieran resurgir si, bajo alguna modalidad operativa, lograran
integrarse en el arreglo que se perfile en 2015 a partir de la Plataforma de Durban.

157 En agosto de 2014 el precio spot de los Certificados de Reduccion de Emisiones derivados de proyectos MDL
seguia sin pasar de 8 centavos de Euro por tonelada de CO2e. Los mas de 7,500 proyectos MDL registrados en
todo el mundo generan todavia una oferta que rebasa con mucho la demanda existente y aquella previsible a corto
plazo proveniente de aquellos paises que todavia operan como integrantes del Anexo B del Protocolo.
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h) Las Carbon Expo y su apoyo analitico

La Asociacion Internacional para el Comercio de Emisiones (IETA, fundada en 1999 y
apoyada en la actualidad por més de 150 empresas internacionales) y el Banco Mundial, junto con
Kolnmesse y FiraBarcelona, han venido auspiciando a partir de 2004 las “Carbon Expo”. Estos
eventos de periodicidad anual celebrados en Colonia, alternando a partir de 2009 con Barcelona, han
permitido tomar el pulso a los mercados de carbono, facilitando intercambios de todo tipo entre
interesados privados, gubernamentales, independientes, asi como representantes de instituciones
internacionales y estudiosos del tema. En ocasion de la Carbon Expo, el Banco Mundial publicaba, a
través de su unidad de Financiamiento de Carbono, el “Estado y Tendencias del Mercado de
Carbono”, documento anual de referencia sobre el tema. Tras la crisis antes mencionada de los
mercados derivados del Protocolo, el Banco Mundial reorientd esta publicacion, desplazando su
énfasis de los “mercados” al area tematica mas general de los “mecanismos de valoraciéon econdmica
del carbono” (“carbon pricing™), lo cual incluye también a los mercados'*®. Se destaco asi que la crisis
de los mercados basados en el Protocolo no implicé por fortuna una caida del interés de muchos paises
por los mecanismos de valoracion econémica del carbono en general. De hecho, estos mecanismos se
han venido multiplicando, tanto en paises desarrollados como en desarrollo. Tan s6lo en 2013 entraron
en operacion ocho nuevos mercados de carbono, todos ellos al margen del Protocolo’’. En estos
esquemas participan ahora, al nivel de jurisdicciones sub-nacionales, los dos paises que emiten
mayores cantidades de gases de efecto invernadero: China y los Estados Unidos de América.

i) Complejidad de los mercados de carbono

La implantacion de mercados de bonos de emision ha resultado en la practica mas compleja
de lo que se preveia inicialmente. Para incrementar su eficacia y asegurar su integridad ambiental
estos mecanismos han debido experimentar una evolucion, como lo acredita la experiencia del sistema
de comercio de emisiones promovido por la Unidén Europea (EU-ETS, por sus siglas en inglés). El
conjunto de “lecciones aprendidas™ afecta a casi todos los elementos a considerar en el disefio y la
instrumentacion de los esquemas de mercado de carbono:

~ CUADRO A.1
DISENO E INSTRUMENTACION DE ESQUEMAS DE MERCADO DE CARBONO:
PRINCIPALES DETERMINANTES

. alcances del sistema; . esquemas de monitoreo, reporte y
. asignacion inicial de permisos de emision; verificacion;
. mecanismos de defensa de la competitividad en . registros;
sectores especificos con mayor afectacion; . esquemas de vinculacion con otros sistemas
. magnitud aceptable de los “offsets” o esquemas de comercio de emisiones;
de compensacion de emisiones; . controles para evitar cualquier doble
. mecanismos de estabilizacion de precios; computo de reduccion de emisiones;
. fijacion de topes o umbrales de precios; . aspectos de construccion institucional;

Ll fortalecimiento de capacidades, entre otros.

Fuente: Elaboracion propia.

158 El altimo “Estado y Tendencias del Mercado de Carbono” publicado por el Banco Mundial correspondié a 2012, afio
en el que se completo el derrumbe de precios en los mercados asociados al Protocolo. Ya en 2013 la publicacion llevo
por titulo: “Mapeo de las Iniciativas de Valoracion Economica del Carbono” (“Mapping Carbon Pricing Initiatives”).
Para la Carbon Expo de 2014 la publicacion se tituld “Estado y Tendencias de la Valoracion Econdémica del Carbono”
(“State and Trends of Carbon Pricing”). Estas publicaciones se elaboraron bajo la eficaz coordinacion de Alexander
Kossoy y con la participacion de instituciones reconocidas como Ecofys. La tltima Carbon Expo, celebrada en
Colonia, tuvo la participacion menos numerosa desde 2005, pero permitié registrar y analizar el prometedor
surgimiento mundial de nuevas tendencias y esquemas de valoracion econdémica del carbono.

Los ocho esquemas que entraron en operacion en 2013 son: California, Québec, Kazakhstan, y cinco esquemas-
piloto en China: Shenzhen, Shanghai, Beijing, Guangdong y Tianjin. A mediados de 2014 los esquemas-piloto
provinciales chinos en operacion ascendian a siete, al incorporarse las provincias de Hubei y Chongqing.
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En relacién con todos estos elementos existen ya ricas experiencias surgidas en muy variados
contextos jurisdiccionales, dentro y fuera del marco establecido por el Protocolo.

1) Elementos diferenciales entre instrumentos de mercado y sistemas de impuestos

En principio mercados e impuestos constituyen estrategias igualmente eficaces para poner
precio al carbono. Sin embargo los dos esquemas ejercen una presion transformadora diferente sobre
los procesos que generan emisiones. El primer enfoque actiia sobre la base de una restriccion
normativa a las emisiones que se incrementa con el tiempo. El segundo opera bajo la expectativa de
una presion fiscal creciente sobre las emisiones. Una de las posibles “lecciones aprendidas™ consiste
en reconocer el caracter dinamico, evolutivo, del establecimiento de limites a las emisiones. La
planeacion de una restriccion progresiva a las emisiones, propia de los sistemas de comercio de bonos
de emision, requiere en alguna medida de una prevision de las emisiones futuras, como condicion para
graduar los avances en su abatimiento en forma adecuada y con anticipacioén. La implantacion de estos
sistemas requiere tipicamente de un plazo de por lo menos tres afios antes de imponer obligaciones a
los agentes econémicos emisores. Aun en un plazo relativamente corto como el sefialado, el ejercicio
de prevision de emisiones se ha enfrentado a notables incertidumbres, derivadas de la dindmica
general de la economia, de las variaciones en los precios de los combustibles, de innovaciones y
desarrollos tecnologicos, entre muchos otros factores. Ademds, por lo general se ha tendido a
sobreestimar las dificultades para abatir las emisiones. Las medidas de mitigacion que se presentaban
como imposibles o incosteables en muchos casos acabaron siendo no sélo factibles sino también
redituables. Por otra parte los limites de emisiéon a imponer suelen ser objeto de una compleja
negociacion con los potenciales sujetos obligados, muchos de los cuales invocan razones de
competitividad internacional para reducir expectativas de mitigacion. En este contexto resulta mucho
mas facil relajar aquellos limites que reforzarlos, lo cual genera sobreasignacion de permisos de
emision. Por ello las politicas de mitigacion asociadas al establecimiento de mercados pudieran tender
a ser mas débiles que las que se vinculan a los impuestos al carbono'®.

2) Multifuncionalidad de los mercados de carbono

El mercado de bonos de emision no s6lo depende de un marco regulatorio genérico, como
cualquier otro mercado, sino que constituye un mecanismo supeditado a un marco regulatorio
especifico de mitigacion, integrado por un conjunto de politicas y medidas de control y reduccion de
emisiones. Cumple funciones diversas, y no opera por consiguiente como un mercado “puro”, que se
limitara a determinar un precio que equilibre oferta y demanda'®'.

La discusion en torno a la naturaleza de estos mercados se agudizo a partir de la crisis de los
mercados derivados del Protocolo. Esta situacion suscitdé conformidad e incluso complacencia por
parte de los “puristas™: el mercado hizo lo que se supone tenia que hacer cuando cae la demanda'® y
se eleva la oferta. Sin embargo, el precio practicamente nulo alcanzado por la tonelada de CO,e
reducida o evitada determino que el mercado dejara de actuar como mecanismo coadyuvante en el
marco de una politica progresiva de abatimiento de emisiones. La nulificacion del precio del carbono
tuvo implicaciones de gran alcance, mas alld del dmbito del mercado de bonos de carbono,
determinando entre otras cosas una destruccion institucional y de capacidades que se expresé en el
cierre de empresas que le habian apostado a operar este mercado, en el cambio de actividades por

160 Esta reflexion aparece desarrollada en: Michael Wara (Stanford Law School): Instrument choice, carbon emissions
and information. Julio de 2014.

Aunque se podria argumentar que no existen mercados “puros” y que todos ellos son en alguna medida
multifuncionales en el marco de los procesos sociales, a efectos de este documento se limitard la discusion a la
consideracion de los mercados de bonos de carbono, establecidos tan sdlo en virtud de una construccion regulatoria
que genera una demanda en el marco de politicas de cambio climatico. No existe en este caso una demanda
“espontanea” o natural.

La reduccion de actividades productivas a raiz de la crisis econdomica global constituyd un factor sin duda muy
importante para explicar la caida de la demanda de bonos de carbono. Sin embargo, incluso en ausencia de esta
circunstancia, la demanda se hubiera visto afectada por una sobreasignacion efectiva de derechos de emision.
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parte de agentes capacitados y, lo que resulta mas grave, en la pérdida de confianza en la estabilidad
de las politicas de mitigacion por parte de muy amplios exponentes del sector privado, algunos de los
cuales sufrieron pérdidas severas a raiz del colapso. Algunos empresarios pioneros (“first movers”)
pagaron alto costo por su proactividad. Quedo6 claro entonces que, en el marco de una politica
climatica, los precios, y por consiguiente la oferta y la demanda de bonos de carbono, pueden y deben
ser gestionados, sin llegar a una manipulacién que reduzca el mecanismo al ambito del “comando y
control” y se comprometa la dindmica de las libres transacciones entre privados. Esta necesidad de
gestion por parte de las instancias publicas de regulacion parece asumida por los nuevos esquemas de
mercado que han ido surgiendo sobre todo en los tlltimos afios.

3) La Alianza de Preparacion para Mercados

La complejidad del disefio de un sistema de comercio de bonos de emision, asi como la riqueza
de las experiencias ya adquiridas a nivel mundial, confieren sentido a iniciativas que impulsan la
creacion de capacidades en paises en desarrollo y emergentes, asi como procesos de experimentacion y
pruebas piloto, como etapa previa a la eventual adopcion a gran escala de un mecanismo de este tipo.
Entre estas iniciativas destaca la Alianza de Preparacion para Mercados (“Partnership for Market
Readiness” o PMR), impulsada desde diciembre de 2010 por el Banco Mundial. El PMR es un foro para
la innovacién colectiva y la accion, asi como un fondo de apoyo para la construccién de capacidades
técnicas e institucionales que permitan potenciar la mitigacion del cambio climatico recurriendo a
mecanismos de valoraciéon economica del carbono, como esquemas de comercio de emisiones,
mecanismos diversos de acreditacion de carbono, e incluso impuestos al carbono.

Los objetivos del PMR incluyen:

e Proveer financiamiento tanto para la preparacion de propuestas (“Market Readiness
Proposal”, MRP) como para la implementacion de las mismas una vez aprobadas por el
conjunto de los participantes. El apoyo financiero, proveniente del Fondo Fiduciario del
PMR, se otorga en forma de “grant”, es decir, no es reembolsable'®.

e Facilitar el desarrollo de iniciativas-piloto para la implantacion de mecanismos de
mercado innovadores.

e Proveer asistencia técnica y construir una plataforma para discusiones técnicas, analisis e
intercambios de conocimientos y experiencias, tanto Sur-Sur como Norte-Sur.

e Compartir “lecciones aprendidas”, definir buenas practicas y perfilar posibles estandares
para su adopcion voluntaria.

Para impulsar los ultimos dos objetivos mencionados, el PMR desarrolla un Programa de
Trabajo Técnico sobre aspectos especificos, y celebra Reuniones Técnicas en coordinacion con cada
Asamblea de socios. Esta Asamblea, que se reune por lo menos dos veces al afio'®, constituye el
organo central de gobernanza del PMR, en el que participan en condiciones de igualdad tanto los
contribuyentes (12 paises desarrollados, asi como la Comision Europea) como los paises
implementadores'®. Este wltimo grupo estd constituido por 17 paises, cuya participacion en el PMR
inicia con la presentacion de una “Expresion de Interés” a la atencion de la Asamblea. El PMR
representa para estos paises una oportunidad para la construccion de capacidades, sin compromiso
legal de puesta en practica de algin mecanismo de mercado especifico. Los paises implementadores

163 Cada MRP aprobado que entre en fase de implementacién dispone por lo menos de 3 millones de USD del Fondo

del PMR.

Desde su inicio hasta mediados de 2014 el PMR ha celebrado nueve Asambleas de socios.

En la 8* Asamblea de la Alianza, celebrada en la Ciudad de México en marzo de 2014, se aprobd una reforma en el
documento de gobernanza del PMR para incluir como “Asociados Técnicos”, entre otras entidades, jurisdicciones sub-
nacionales, en donde estan teniendo lugar muchas de las nuevas iniciativas de implantacion de mercados de carbono.
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mantienen intacta su capacidad soberana de ajustar su participacion a sus intereses y sus
circunstancias nacionales.

4) América Latina y el Caribe en el PMR

Entre los 17 paises implementadores en el PMR, seis pertenecen a la regiéon de América
Latina y el Caribe: Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, México, Peru.

Al aprobarse sus respectivos MRPs en la 5 Asamblea de la Alianza (Washington, marzo de
2013) Chile, Costa Rica y México entraron en la fase de implementacion en el marco del PMR.

Chile enfocé su MRP en la constitucion de un posible esquema de comercio de emisiones en
el sector de energia, con sus requerimientos de monitoreo, reporte y verificacion, construccion de un
registro y revisiones legislativas. La posterior iniciativa de implantacion de un impuesto al carbono no
ha determinado por el momento cambios en su MRP.

Costa Rica planteé su MRP en el marco de su proposito de alcanzar la neutralidad de carbono
en 2021, mediante estrategias que incluyen la construccién de un mercado nacional de emisiones,
inicialmente voluntario, y la utilizacion de Unidades Costarricenses de Compensacion.

México centrd su MRP en el concepto de NAMAS acreditables, aplicandolo en los ambitos de
la movilidad urbana, los refrigeradores domésticos y en NAMAs urbanos. El MRP de México no
incluy6 sin embargo ni la introduccion posterior de un impuesto al carbono, ni la prevision de un
futuro esquema de mercado de carbono.

Colombia logrd la aprobacion de su MRP en la 9* Asamblea (Colonia, mayo de 2014),
centrando la propuesta en el ambito del transporte urbano, a partir de la experiencia del Transmilenio
de Bogota. Plantea la elaboracion de un NAMA acreditable en este campo, el establecimiento de un
esquema de mercado nacional de emisiones y la revisién de normas para las emisiones vehiculares.

La participacion de Brasil en el PMR, enmarcada en su Plan Nacional de Cambio Climatico,
se encuentra todavia en fase preparatoria. Presentd en la 9* Asamblea un borrador de MRP, para
revision colectiva. Contempla, entre otras cosas, la posibilidad de establecer un Mercado Brasilefio de
Reduccion de Emisiones.

La participacion del Peru se encuentra igualmente en fase preparatoria. Orientado por su
Estrategia Nacional sobre Cambio Climético, su interés se centra en NAMASs acreditables en diversos
sectores, sujetos a una eventual seleccion.

5) Mercados o Impuestos juna disyuntiva?

Hasta hace poco, la decision de optar por esquemas de comercio de bonos de emision o por
impuestos al carbono representaba una disyuntiva. Por una parte, la experiencia ha mostrado que la
eleccion entre uno y otro enfoque pudiera ser menos importante que el disefio y la forma de
implementacion de cualquiera de los dos. Por otra, ambos enfoques pueden ser complementarios, al
afectar a diferentes fuentes de emision, o incluso consecutivos, al plantearse una transicion entre uno y
otro. Los esquemas de comercio de emisiones pueden ser apropiados en situaciones en que los
participantes son responsables de emisiones concentradas, de cierta magnitud, con capacidad para
hacer frente a los costos de transaccion propios de la participacién en un mercado. Los impuestos al
carbono pueden afectar a numerosos consumidores y multiples agentes con emisiones reducidas y
dispersas. En paises como Dinamarca, Finlandia, Francia, Irlanda, Islandia, Noruega, Reino Unido,
Suecia, Suiza, coexisten los esquemas de comercio de emisiones y de impuestos al carbono. Para los
casos en que los universos de aplicacion se traslapen, se han adoptado disposiciones para evitar una
doble contribucion por una misma emision. Por razones que se han sugerido anteriormente, el nivel de
precios del carbono en los esquemas de mercado, tipicamente en torno a los 12 USD/tCO,, suele ser
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més bajo que el de la mayor parte de los impuestos al carbono'®. Los problemas de defensa de la
competitividad de sectores expuestos a una competencia internacional y de prevencion de “fugas de
carbono™'®’ pueden afectar a ambos esquemas, aunque por vias y con intensidades diferentes, en
funcion del contexto nacional de aplicacion.

Desde el punto de vista técnico, un impuesto al carbono resulta mas sencillo de disefiar que un
mercado de emisiones, sobre la base de la infraestructura fiscal ya existente en cualquier pais. Sin
embargo su implantacion se enfrenta a mayores obstaculos politicos, sobre todo cuando el impuesto se
percibe como un simple mecanismo recaudatorio adicional. Las perspectivas de aceptabilidad social y
viabilidad legislativa mejoran cuando los impuestos al carbono se plantean como fiscalmente neutros,
es decir cuando su efecto recaudatorio se compensa con una reduccién en otros impuestos'®,
o cuando los recursos derivados del impuesto tienen destino especifico y se aplican con eficacia para
contribuir a hacer frente al cambio climatico financiando actividades de mitigacion o de adaptacion.
En aparente afinidad con el esquema de impuestos, un mercado de carbono también puede tener un
efecto recaudatorio, cuando la asignacién de permisos de emision se efectia a través de subastas'®’.
La dinamica evolutiva de los esquemas, de sus interacciones y de las posibles transiciones entre uno y
otro ha sido notable, aunque no exenta de involuciones. Australia, por ejemplo, plante6 un precio fijo
o impuesto al carbono (cercano a 20 USD/tCO,e), como fase inicial de un esquema de comercio de
emisiones. Tras dos afios de operacion de este planteamiento Australia abolid el impuesto al carbono a
partir de julio de 2014, siendo el primer pais desarrollado en derogar un mecanismo de valoracion del
carbono que ya habia implantado.

6) Impuestos al carbono: Costa Rica, México, Chile

Desde 1997, Costa Rica establecié un impuesto a los hidrocarburos que en parte ayudd a
financiar el esquema de "Pago por Servicios Ambientales” para incentivar practicas de desarrollo
sustentable y conservacion forestal. Entre otros paises en desarrollo empieza a despuntar el interés por
el esquema de impuestos al carbono. El primer pais africano en optar por este esquema fue Sudafrica,
con un impuesto a los combustibles en funcion de su contenido de carbono, a un nivel previsto de
cerca de 12 USD/CO2e a partir de un cierto umbral exento de gravamen. Sudafrica pospuso hasta
2016 la entrada en vigor de este esquema, que cubriria el 80% de sus emisiones. Con ello, entre los
paises en desarrollo principales emisores de gases de efecto invernadero, México fue el primero en
implantar efectivamente un impuesto al carbono. La legislacion correspondiente' ™ entrd en vigor el 1°
de enero de 2014, afectando a la enajenacion e importacion de combustibles fosiles de acuerdo con su
contenido de carbono. Este esquema cubre aproximadamente el 40% de las emisiones nacionales de

1% Esta diferencia se ilustra en Banco Mundial: State and Trends of Carbon Pricing. Mayo de 2014. Sin embargo el

documento en cuestion invoca otra razéon atendible para justificarla: los esquemas de impuestos exentan con
frecuencia a industrias, y recaen fiscalmente en los hogares, evitando asi consideraciones de competitividad y “fuga
de carbono” (pag 17).

La fuga de carbono (“carbon leakage™) es la situacion que se presenta cuando una reduccién de emisiones inducida
por un mecanismo en un espacio concreto provoca el desplazamiento de una actividad fuera de ese espacio, con el
consiguiente incremento de emisiones fuera del alcance del mecanismo en cuestion.

Como ejemplo cabria mencionar el caso de British Columbia en Canada, en donde en 2008 se introdujo con éxito
un impuesto al carbono con la condicion de que fuera fiscalmente neutro, en el marco del Plan de Accion Climatica
provincial, que aspira a lograr en 2020 una reduccion de emisiones de 33% respecto al nivel de 2007.

La aparente afinidad recaudatoria entre un impuesto y una subasta de permisos de emision ha dado incluso origen a
acciones judiciales. En los Estados Unidos de América, la Camara de Comercio de California inicié en noviembre
de 2012 un proceso legal oponiéndose a la subasta de permisos de emision en el marco del esquema de comercio de
emisiones de California, alegando que este mecanismo representaba un impuesto que no habia sido tramitado segun
los requisitos de ley, y que por consiguiente seria inconstitucional. En noviembre de 2013 la Corte Superior del
Estado emiti6 un fallo fundamentando su rechazo a este alegato.

En el marco de una reforma fiscal de mayor alcance, la expresion juridica del impuesto al carbono en México se
encuentra en la Reforma a la Ley del impuesto especial sobre produccion y servicios (IEPS), publicada en el Diario
Oficial de la Federacion el 11 de diciembre de 2013.
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. 171 . <, . , . .
gases de efecto invernadero ' . La implantacion de este impuesto se enfrento a la oposicion de amplios

sectores empresariales. Los montos del impuesto al carbono en México, tipicamente 3 USD/tCO2e,
figuran entre los mas bajos de todos los esquemas similares establecidos. En lo que respecta a las
gasolinas representa alrededor de 10 ctvos de peso mexicano/litro, es decir, menos del 1% de su
precio, lo cual estda muy lejos de compensar el subsidio o impuesto negativo del que disfrutan los
consumidores de este combustible, en México como en muchos otros paises. La importancia de esta
experiencia mexicana deriva de su potencial a futuro, mas que de su relevancia econémica actual. No
solo el impuesto mexicano al carbono podra sufrir incrementos progresivos, sino que se prevé que
abra camino también hacia un esquema nacional de comercio de emisiones en el sector energético,
contemplado por otra parte en la Ley General de Cambio Climatico vigente desde junio de 2012'7. El
esquema mexicano de impuesto al carbono incorpora ademdas una caracteristica de gran interés, al
prever la legislacion que se pueda cubrir dicho gravamen con bonos de carbono derivados de
proyectos nacionales de mitigacion gestionados en el marco del MDL. Se establece asi una conexion
entre el esquema de mercado y el de impuestos, a la vez que abre nuevas perspectivas para proyectos
cuya viabilidad misma se ve comprometida por la crisis de los mecanismos del Protocolo'”.
Posiblemente Sudéfrica adopte igualmente esta estrategia. También el gobierno de Chile resolvio
promover el establecimiento de un esquema de impuestos al carbono, en principio para 2017'7*. En el
marco de una reforma fiscal “verde”, Chile prevé gravar diversas emisiones que implican afectaciones
a la salud y al medio ambiente a nivel local o global, incluyendo de manera explicita las emisiones de
carbono por fuentes fijas en el sector energético. Al respecto se anticipa que el impuesto al carbono
pudiera iniciarse a un nivel de 5 USD/tCO2e.

7) Valoracion econdmica del carbono: imagen global y perspectivas

Los diversos procesos de valoracion econdémica del carbono que se llevan a cabo en un
nimero creciente de paises arrojan ya resultados globales prometedores. En la actualidad, cerca de
40 paises y mas de 20 jurisdicciones sub-nacionales promueven esquemas de valoracion
econdomica del carbono, cubriendo casi 6 GtCO,e, es decir, cerca del 12% de las emisiones
globales'”. La evolucién previsible de este conjunto de procesos incluiria los siguientes aspectos:

Ampliacion del nimero de paises y jurisdicciones sub-nacionales que deciden impulsar la
valoracién econdmica del carbono. Programas como el PMR y otros que coadyuven a la construccion de
capacidades en paises en desarrollo y emergentes contribuiran a esta ampliacion. Los nuevos participantes
en estos esquemas se beneficiaran de las experiencias, positivas y negativas, de otros paises.

Incrementos progresivos en el precio del carbono que resulte de cada esquema de
valoracion. Se necesitard que dicho precio se vaya aproximando a una estimacion realista del costo
social del carbono, calculado con las menores tasas de descuento que sea posible asumir. Actualmente

71 En el esquema finalmente aprobado por los legisladores, que redujo por cierto a la mitad el precio del carbono que
habia propuesto el Ejecutivo, lo que se grava en realidad no es el contenido de carbono total de los combustibles,
sino el contenido diferencial respecto al gas natural, quedando este ultimo combustible exento del gravamen. El
impuesto se fijo para cada combustible fosil, sin que exista una estricta proporcionalidad en funcién de su
contenido de carbono.

En 2014, el Lic. Pedro Joaquin Coldwell, Secretario de Energia, confirm¢ la intencion de establecer un esquema de
comercio de emisiones en el sector energético mexicano. Secretaria de energia: Boletin de prensa n°® 019, 26 de
febrero de 2014.

Hacer efectiva esta posibilidad requerira posiblemente de adecuaciones en el marco juridico, normativo o
reglamentario.

Aprobada por la Comision de Hacienda de la Camara de Diputados, la legislacion correspondiente estd ahora
sometida a la consideracion de su homdloga en el Senado. Véase “Carbon tax development in Chile”, presentacion
de la delegacion chilena ante la 9* Asamblea del PMR, 25 de mayo de 2014, Colonia, Alemania.

World Bank: State and Trends of Carbon Pricing; Washington DC, Mayo de 2014. La magnitud indicada no
incluye la cobertura del Esquema de Comercio de Emisiones (ETS) de la Union Europea, ni la correspondiente al
Segundo Periodo de Compromiso del Protocolo de Kioto, cuya vigencia dependera de la entrada en vigor de la
Enmienda de Doha.
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es muy amplio el rango de los precios del carbono que prevalecen en los distintos paises. Estos precios
varian de los 168 USD/tCO, en el impuesto al carbono de Suecia hasta, en el otro extremo,
1- 5 USD/tCO,, correspondiente a los impuestos al carbono en México, Noruega (extremo inferior de
su rango), Japén y Sudafrica, asi como a los esquemas de mercado en China (Tianjin y Shanghai),
Estados Unidos (RGGI), Nueva Zelandia'™®.

Progresiva integraciéon y armonizacion del conjunto de esquemas de valoracion del
carbono. Este proceso permitird no sélo mejorar la comparabilidad de los esquemas, sino sobre todo
ampliar el espacio de intercambios sin comprometer la integridad ambiental de los mismos, lo cual
reducira todavia mas los costos de cumplimiento. La unidad de masa (tCO,) como medida de
mitigacion es obviamente la misma en cualquier parte del planeta, pero los diversos documentos que
acreditan reduccion de emisiones, denominados en tCO, presentan rangos de incertidumbre y
confiabilidad muy distintos. A la integraciéon de esquemas contribuyen ya algunos procesos de
vinculaciéon formal (“linking”) entre distintos esquemas de mercado (ETS): California — Québec
(iniciado en enero de 2014); Uniéon Europea- Suiza (en negociacion). Al decidir respecto a cualquier
posible vinculacion conviene recordar que este proceso no sélo aporta ventajas, sino también algunos
riesgos: los problemas y las crisis que surjan en un mercado podrian transmitirse a otros mercados con
los que haya establecido vinculacion. Al afectar a diversas jurisdicciones nacionales, el cambio de
reglas de un esquema para adecuarlo a condiciones cambiantes debera en este caso ser consensuado
entre todos los participantes.

Valoracion econémica del carbono y la negociacién multilateral
sobre cambio climatico

Los actuales procesos de expansion de los esquemas de valoracion economica del carbono y
el proceso multilateral de negociaciones climaticas se condicionan mutuamente. El resultado de la
negociacion debera impulsar o reforzar a nivel global la practica de poner precio al carbono, y lo que
los distintos paises estan ya realizando al respecto debera facilitar la negociacion, en la medida en que
resulta facil comprometerse a hacer lo que ya se esta llevando a cabo por conveniencia propia. Cabe
esperar pues que el régimen climatico reforzado que emerja de la Plataforma de Durban impulse de
manera decisiva la valoracion econdmica del carbono a través de sus disposiciones relativas a la
mitigacion. De hecho, seria imaginable un régimen climatico en el que las disposiciones de mitigacion
consistieran sobre todo en la fijacion del precio del carbono, que iria al alza en forma progresiva. Este
precio se fijaria para cada etapa con antelacion y de manera diferenciada en funcion de las condiciones
particulares de los paises, permitiendo que las mediaciones econémicas determinen el abatimiento
correspondiente de las emisiones de gases de efecto invernadero. Esta gestion incidiria en multiples
sectores y la modalidad de implantacion se podria adecuar a las circunstancias nacionales. El avance
de los precios se ajustaria en funcion del efecto de mitigacion logrado, medible mediante los
inventarios nacionales de emisiones, hasta alcanzar el objetivo ultimo plasmado en el Art.2 de la
Convencion. Sin embargo este planteamiento requeriria, entre otras cosas, que los arreglos
institucionales para la valoracion econémica del carbono se encontraran ya en operacion por lo menos
en los principales paises emisores, que su cobertura abarcara la mayor parte de las emisiones de dichos
paises, y que se realizaran con oportunidad inventarios de calidad controlada, condiciones todas ellas
que estan todavia lejos de cumplirse. No resulta pues factible que la gestion colectiva de los precios
del carbono pueda constituir el eje central de la vertiente de mitigacion del instrumento que pudiera
negociarse en la COP 21.

Las actuales negociaciones en el marco de la Plataforma de Durban incidiran mas bien en la
valoracion del carbono mediante la integracion en los acuerdos de mecanismos y esquemas
especificos, que son objeto de discusion y analisis en la actualidad. La misma decision que establecid
la Plataforma de Durban dedica un apartado a los “diversos enfoques, incluidas las oportunidades de

176 Banco Mundial (2014) Op. Cit. La Fig.2 (Pag.17) describe graficamente el rango actual de precios del carbono.
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utilizar los mercados, para mejorar la eficacia en funcion de los costos de las medidas de mitigacion y
promoverlas, teniendo presentes las diferentes circunstancias de los paises desarrollados y en
desarrollo”"””. Un afio después, en la COP 18 de Doha, se decidié que el Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico y Tecnologico (SBSTA, por sus siglas en inglés) impulsara programas de
trabajo sobre los temas siguientes: ‘“Marco para Diversos Enfoques” (Framework for Various
Approaches), “Nuevo Mecanismo de Mercado” y “Enfoques no basados en el mercado”, para
contribuir a la posible adopcion de acuerdos en la COP-21 que incorporen disposiciones al respecto.

Como se indico anteriormente, la proliferacion de “diversos enfoques” es un hecho. Lo que
falta es un marco que permita compararlos, armonizarlos, asegurar reconocimiento internacional y
mutuo, para superar progresivamente la actual fragmentacion, por ejemplo mediante una integracion
progresiva de instrumentos en distintas jurisdicciones. El régimen climatico que emerja de la COP-21
podria ayudar a que estos diversos enfoques pudieran, con integridad ambiental y legitimidad
multilateral, armonizarse e integrarse para contribuir mejor a los objetivos sefialados en la constitucion
de la Plataforma de Durban.

Para la implantacion de un nuevo mecanismo de mercado, los mecanismos que establecio el
Protocolo constituyen antecedentes o referentes obvios, aunque la ocasion es propicia para mejorarlos,
ampliar sus alcances mas alld de los proyectos aislados, reducir sus costos de transaccion e
incrementar su eficiencia e integridad. Se reconoce la necesidad de que cualquier nuevo mecanismo de
mercado trascienda el simple efecto de compensacion (“offset”), el cual en principio sélo traslada las
emisiones de un espacio a otro, para alcanzar una ampliacién neta de los resultados de mitigacion,
mediante por ejemplo la aplicacion de tasas de descuento (sélo seria transable una parte de la
mitigacion lograda) o a través de disposiciones que redunden en el logro de un efecto similar.

A diferencia de los mecanismos de mercado, los mecanismos no basados en el mercado no
generan unidades de reduccion de emisiones transables a nivel internacional. Como posibles ambitos
de accién, de particular relevancia en este rubro, cabria mencionar la progresiva eliminacion de
subsidios a los combustibles fosiles, la promocidn de energias renovables, la eliminacién de barreras
para la penetracion de energias limpias, la adopcion de estandares de eficiencia energética, la
coordinacion entre los regimenes de la Convencion y del Protocolo de Montréal para la progresiva
eliminacién de los HFCs, entre muchos otros. Los mecanismos negociables a partir de la Plataforma
de Durban para impulsar estas iniciativas deberan involucrar acuerdos internacionales de cooperacion
y coordinacion. Est4 en discusion si la utilizacién de algunos de estos mecanismos, alin sin generar
unidades reconocidas de reduccion de emisiones, pudiera producir resultados de mitigacion en un pais
que fueran de alguna manera acreditables para el cumplimiento de obligaciones de otro pais, cuya
cooperacion hubiera posibilitado o facilitado la actividad en cuestion.

El régimen renovado que emerja de la Plataforma de Durban podria también incentivar los
procesos, antes mencionados, de vinculacion e integracion entre diversas iniciativas nacionales o
regionales de valoracion econdmica del carbono. En principio esta vinculacion, aunque siempre dificil
y, como se indicd, no exenta de algunos riesgos, es posible incluso cuando estas iniciativas
correspondan a modalidades diferentes' ™. La vinculacion entre esquemas constituye una via, trabajosa
pero eficaz, para la progresiva integracion de un sistema global, que conduzca a ampliar las
perspectivas de mitigacion.

"7 Decision 1 de la COP-17 (2011): Establecimiento de un Grupo de Trabajo Especial sobre la Plataforma de Durban
para una accién reforzada. FCCC/CP/2011/9/Add.1. Apartado E. Parrafos 79 a 86. En este contexto, el parrafo 83
especifica la decision de crear “un nuevo mecanismo de mercado, que funcionara bajo la orientacion y la autoridad
de la Conferencia de las Partes”. El fraseo aludiendo a “diversos enfoques” parece extraido del parrafo 7 del
Acuerdo de Copenhague de 2009, que se recogid posteriormente en el Apartado E de los Acuerdos de Cancun,
adoptados en 2010 por la COP-16.

178 Véase: Metcalf G.E.; Weisbach D.: Linking Policies When Tastes Differ: Global Climate Policy in a
Heterogeneous World. Harvard Project on Climate Agreements. Cambridge, Massachusetts, USA; 2010.
http://belfercenter.ksg.harvard.edu/publication/20264.
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Subsidios a los combustibles fosiles

Entre las politicas de las que deriva un mayor impacto climatico destaca la de subsidiar la
produccion y el consumo de combustibles fosiles'”’, practica comun en paises desarrollados y més atn
en paises en desarrollo. Al facilitar la produccién y reducir el costo de adquisicion de estos
combustibles se incrementa su demanda y su consumo, con el consiguiente aumento en las emisiones
de gases de efecto invernadero y otros contaminantes asociados. Subsidiar los combustibles fosiles
equivale a adoptar una politica —negativa- de valoracién econémica del carbono.

Hace algo mas de 20 afios, cuando apenas se acababa de negociar y adoptar la Convencion, un
estudio realizado para el Banco Mundial concluia que los subsidios mundiales a los combustibles
fosiles pudieran representar entonces mas de 230 mil millones de USD, y que su eliminacion podria
redundar en un abatimiento de 9% en las emisiones globales de gases de efecto invernadero, sin tomar
en cuenta cambios en los precios de estos combustibles'®’. Desde entonces la situacion parece haberse
agravado notablemente.

La cuantificacion de los subsidios al consumo de los combustibles fosiles se basa ahora, por
lo general, en el método del “diferencial de precios” (Price-gap approach): cuando el precio interno
que pagan los consumidores nacionales de un combustible es inferior al precio de referencia
internacional, el subsidio se calcula multiplicando esta diferencia de precios por el volumen
consumido'®'. Este es el método que ha venido aplicando la Agencia Internacional de Energia
(IEA) para estimar periédicamente, desde hace mas de una década, la magnitud de los subsidios al
consumo de combustibles fosiles, en particular en cerca de cuarenta paises en desarrollo o emergentes.
La estimacion mas reciente de la IEA cifra en 544 mil millones de USD para 2012 el monto global de
estos subsidios tan sélo en paises en desarrollo, lo que representa un incremento del 4% respecto al
afio anterior'*>. La cifra indicada mas que quintuplica la cantidad que los paises desarrollados se
comprometieron a “movilizar” en 2020 como financiamiento climatico para paises en desarrollo en el
marco de los Acuerdos de Canctin. También casi sextuplica la cantidad destinada en todo el mundo a
subsidiar las energias renovables, develando asi las prioridades reales. Aproximadamente la mitad de
los subsidios cuantificados se centra en el petréleo. El monto global fluctia considerablemente en
funcién de los vaivenes del precio internacional de este energético. En América Latina y el Caribe, la
IEA reporta los subsidios al consumo de combustibles fosiles para ocho paises, cuya situacion al
respecto se refleja en el siguiente Cuadro.

179 En este rubro se incluyen el petroleo y sus derivados, el gas natural, el carbon, asi como la electricidad generada a

partir de estos combustibles.
180 B, Larsen; A. Shah: World Fossil Fuels Subsidies and Global Carbon Emissions. World Bank; Policy Research;
Working Papers 1002. Octubre de 1992. Este documento fue preparado como insumo para el World Development
Report, 1992.
Como se puede apreciar, esta cuantificacion del subsidio no se basa en el costo de produccion del combustible, sino
en el andlisis del costo de oportunidad en la fijaciéon de precios nacionales, y no implica necesariamente
transferencias monetarias directas. Este método, relativamente sencillo, conlleva una subvaloracién del subsidio
general, al no incluir numerosos subsidios o apoyos especificos, tales como actividades de investigacion y
desarrollo, tratamientos fiscales favorables para la extraccion y transformacion de combustibles fosiles, entre
muchisimas otras practicas que no tienen relacion directa con el diferencial de precios aludido.
Véase IEA: World Energy Outlook http://www.worldenergyoutlook.org/resources/energysubsidies/, IEA:
Consumption subsidies - IEA analysis. Febrero 2013; Consultado en: Fossil Fuel Subsidies and Other Support:
http://www.oecd.org/site/tadffss/.
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CUADRO A2 )
SUBSIDIOS AL CONSUMO DE COMBUSTIBLES FOSILES, 2012°

(En porcentajes)

Pais Princip‘al‘ rubro Tasa de subsidio Subsidios como porcentajes
subsidiado promedio del PIB

Argentina Electricidad, gas 26,5 2,5
Bolivia (Estado Plurinacional de) Petroleo 31,9 4,9
Colombia Petroleo 2,2 0,1
Ecuador Petroleo 51,5 6,8
El Salvador Electricidad 28,3 2,6
México Petroleo 16,2 1,3
Pera - -0,0- -0,0-
Venezuela (Republica Petroleo 82,0 7,4

Bolivariana de)

Fuente: Elaboracion propia.

# Cuadro elaborado con la tltima informacion de la IEA disponible en: www.iea.org/subsidy/index.html. El cuadro con
la informacién correspondiente a cada pais, con datos de 2012, se despliega al sefialar su ubicacién en el mapa
interactivo. En los demas paises de la region aparece la leyenda “datos invalidos™.

® Percentage respecto al costo total de abastecimiento del combustible.

De los ocho paises de la region cuya situacion reporta la IEA, Peru es el tinico en donde para 2012
esta institucion no detectd, con la metodologia empleada, subsidio al consumo de combustibles fosiles. La
situacion de Venezuela al respecto representa un caso extremo, en cuanto es el pais del mundo, entre todos
los analizados por la IEA, con el mayor nivel de subsidio al consumo de combustibles fosiles. El precio de
la gasolina con la que se movilizan los casi cinco millones de automéviles del pais'™ es bastantes veces
inferior al costo de la refinacién de petroleo para producirla'™.

La OCDE estudia también con regularidad la situacion de los subsidios no sélo al consumo
sino también a la produccion de los combustibles fosiles, centrando su analisis en los 34 paises que
integran su membresia. Consciente de la subestimacion de los subsidios inherente al método del
“diferencial de precios”, la OCDE utiliza desde el afio 2010 un enfoque alternativo, cuyo objetivo no
consiste tanto en cuantificar la magnitud de los subsidios como en remediar la carencia de informacion
respecto a las mﬁltiPles vias por las cuales los paises apoyan la produccion y el consumo de los
combustibles fosiles'*. Para ello elabora y publica un inventario detallado de todas las medidas de
apoyo, basandose en su experiencia de cuantificacion de los apoyos a la produccion agricola. La
OCDE ha identificado asi alrededor de 550 medidas especificas que de una u otra forma apoyan la

'83 En 2014 el Presidente de la Republica Bolivariana de Venezuela ha convocado a mesas de analisis para abrir un debate
nacional respecto a los precios de los combustibles e iniciar un proceso que conduciria a una revision de los mismos.
En el rango mundial de precios de la gasolina al consumidor, dos paises grandes productores de crudo, Venezuela y
Libia, ocupan el extremo inferior, mientras Turquia y Noruega, éste ultimo también gran productor de crudo, se
sit@ian en el extremo superior. En el mundo, el precio de la gasolina mas cara es un poco mas de cien veces superior
al de la mas barata. Entre otras instituciones, la Agencia Alemana de Cooperacion para el Desarrollo (GIZ) realiza
con periodicidad un analisis comparativo de los precios mundiales del crudo, de los combustibles y, en particular,
de la gasolina. Véase pag.6 del documento “International fuel prices 2012-2013”, consultado en http://www.giz.de
/expertise/downloads/Fachexpertise/giz2013-en-ifp2013.pdf.

En vez del concepto de “subsidios”, la OCDE propone utilizar mas bien el de “apoyos”, cuya extension pudiera ser
algo mas amplia. Se refiere a un extenso rango de politicas y medidas que aportan un beneficio o esquema
preferencial aplicable a alguna actividad o producto particular, en términos absolutos o relativos respecto a otras
actividades o productos.
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produccion o el consumo de estos combustibles'®®. Estas medidas, que en su mayor parte
corresponden a tratamientos fiscales preferenciales o ingresos fiscales condonados (“tax
expenditures”)187, inducen una producciéon o un consumo de estos combustibles mayor al que tendria
lugar en ausencia de las mismas, con independencia de que se reflejen o no en un precio al
consumidor nacional inferior al precio de referencia internacional. La recopilacion de la OCDE se
plantea como un primer paso hacia el andlisis del impacto ambiental, social y econémico de estas
medidas, con vistas a facilitar su evaluacion y en su caso sustitucion cuando se reconociera su
ineficiencia o su tendencia a fomentar algun despilfarro de recursos energéticos. El costo de las
medidas de apoyo identificadas por la OCDE se ubicd, entre 2005 y 2011, en un rango de entre 55 y
90 mil millones de USD/afio'**, magnitud inferior al monto de los subsidios aplicados por los paises
en desarrollo y emergentes, aunque las cantidades no son del todo comparables por las diferencias en
los enfoques metodoldgicos utilizados en cada caso.

También el Fondo Monetario Internacional se ha abocado al analisis de los subsidios a los
combustibles fosiles. En un estudio sobre las lecciones e implicaciones de la reforma de los subsidios
energéticos'®’, el FMI estima que los subsidios a la energfa ascienden a escala mundial a la exorbitante
suma de 1,9 billones de USD, o el equivalente de 2.5 % del PIB mundial. Se gasta mas en estos
subsidios que en salud y educacién publica. Este monto, aplicado juiciosamente a la mitigacion y a la
adaptacion, permitiria resolver a mediano plazo el problema del cambio climatico. Tan sélo la
eliminacion de los subsidios impositivos a la energia reduciria las emisiones de CO, en unos 4.500
millones de toneladas, es decir, una reduccion de 13%'"°.

El Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible (IISD, por sus siglas en inglés,
ONG de accién internacional basada en Canadd) promueve la Iniciativa sobre los Subsidios
Globales (Global Subsidy Initiative, GSI). Este programa'®’, establecido en 2005 con apoyo de varios
gobiernos, agencias de Naciones Unidas y algunas Fundaciones, busca informar sobre los subsidios
—mno so6lo referidos a los combustibles fosiles— y sus efectos negativos sobre la calidad ambiental, el
desarrollo econéomico y la gobernanza. En lo que respecta a los subsidios a los combustibles fosiles,
mas que desarrollar metodologias de cuantificacién o recopilar informacion sobre la magnitud global
de los subsidios, el GSI ha estudiado situaciones concretas en algunos paises, ha analizado las
condiciones para una reforma'*”, y ha desarrollado propuestas para el seguimiento de los compromisos
que al respecto se formularon en el marco del G-20 y de APEC.

86 OCDE: Inventory of Estimated Budgetary Support and Tax Expenditure for Fossil Fuels 2013.

http://www.oecd.org/site/tadffss/. A diferencia de una version inicial, la version mas reciente contiene informacion

respecto a los 34 paises OCDE. La publicacion del siguiente Inventario esta prevista para 2015. La OCDE plantea

también extender la cobertura del inventario para incluir los paises BRIICS: Brasil, China, Federacion Rusa, India,

Indonesia y Sudéfrica, con resultados preliminares previstos para fines de 2014.

El tratamiento fiscal relativo de las actividades asociadas a la produccion o al consumo de combustibles fosiles

adquiere sentido s6lo en relacion con una presion fiscal general, que es especifica para cada pais. La

comparabilidad entre paises es pues limitada, a diferencia de lo que ocurre con la metodologia del “diferencial de

precios”, donde la caracterizacion de este diferencial puede ser objeto de estandarizacion. La informacion

disponible en los distintos paises en relacion con las medidas de apoyo es también desigual, y no se caracteriza en

general por su transparencia.

De los montos indicados, dos tercios se aplica en apoyo al petrdleo y sus derivados, y el resto, casi a partes iguales,

beneficia al gas natural y al carbon. OCDE: An OECD-wide inventory of support to fossil fuels production and use.

Paris; 2012. http://www.oecd.org/site/tadffss/Fossil%20Fuels%20Inventory Policy_ Brief.pdf.

International Monetary Fund: Energy Subsidy Reform — Lessons and Implications. Marzo 2013.

Discurso pronunciado por David Lipton, Primer Subdirector Gerente del FMI, en el Peterson Institute for

International Economics en la ciudad de Washington,marzo de 2013.

Pagina web del programa: http://www.iisd.org/gsi/.

192 C. Beaton; 1. Gerasimchuk; T. Laan; K. Lang; D. Vis-Dunbar; P. Wooders: A Guidebook to Fossil-Fuel Subsidy
Reform for Policy-Makers in Southeast Asia. IISD-GSI; 2013. Incluye un Resumen Ejecutivo que se puede
consultar en: http://www.iisd.org/gsi/sites/default/files/ffs_guidebook exec.pdf.
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Ademas de ser perniciosos para el cambio climdtico y la calidad del aire, los subsidios a los
combustibles fosiles, y en particular a las gasolinas, son socialmente re%resivos, en la medida en que
benefician sobre todo a los sectores de poblacion con mayores ingresos1 3. Subsidiar los combustibles
fosiles constituye una de las politicas mas ineficientes de apoyo a la poblacion en condicién de
pobreza energética. Estos subsidios agravan de hecho las profundas inequidades sociales que afectan a
América Latina y el Caribe, que es la regién del mundo con la distribucion mas desigual del
ingresol94.

Ademas de las implicaciones ambientales y sociales, muchos otros factores refuerzan la
necesidad de proceder a una reforma. Los subsidios a los combustibles fosiles dificultan la
introduccion de energias limpias, distorsionan mercados y difieren la respuesta a altos precios
internacionales, comprometen la seguridad energética al impulsar importaciones, desestimulan la
inversion en infraestructura energética, fomentan en algunas situaciones el contrabando de
combustibles hacia jurisdicciones que aplican menores subsidios y resultan gravosos, a veces hasta el
limite de la sostenibilidad, para los presupuestos del Estado. Este ultimo factor resulta en muchos
casos decisivo para impulsar una reforma.

En torno a la necesidad de contener los subsidios a los combustibles fosiles, reducirlos y
avanzar hacia su progresiva eliminacion parece surgir un consenso muy amplio. En junio de 2009, los
paises OCDE se comprometieron “a estimular una reforma de politicas con vistas a evitar o
desmantelar aquellas politicas dafiinas para el medio ambiente que pudieran obstaculizar el
crecimiento verde, tales como los subsidios a la produccién o al consumo de combustibles fosiles que
incrementan las emisiones de gases de efecto invernadero;..”'”. En septiembre de ese mismo afio, los
Lideres del G-20, en la Cumbre celebrada en Pittsburgh, Estados Unidos, se comprometieron a
racionalizar y erradicar a mediano plazo los subsidios ineficientes a los combustibles fosiles'”® y
formularon un llamamiento al resto del mundo para que haga lo propio. La IEA, la OCDE y el Banco
Mundial realizaron reportes conjuntos en apoyo a esta iniciativa'”’.En términos muy semejantes se
pronunciaron los paises APEC (Cooperacion Econdémica Asia-Pacifico), cuyos Lideres incluyeron el
tema en su 19° Reunion celebrada en 2011 en Honolulu'”®. Ademés de promover la eliminacion de

193 La IEA sefialaba que de los 409 mil millones de USD que se destinaban en 2010 en todo el mundo a subsidiar el
consumo de combustibles fosiles tan solo el 8% resultaba en beneficio del 20% mas pobre de la poblacion
(Referencia: www.iea.org/subsidy/index.html). Existen también bastantes estudios al respecto en América Latina y
el Caribe. A titulo de ejemplo, véase la Nota Informativa titulada “Beneficiarios del subsidio a la gasolina” emitida
el 10 de septiembre de 2012 por el Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, LXII Legislatura, Camara de
Diputados, H. Congreso de la Unién de México. En esta Nota se hace constar que “el decil de hogares con los
ingresos per capita mas bajos realiza 2.2% del consumo del total de gasolinas”. El documento completo se puede
consultar en: http://www.cefp.gob.mx/publicaciones/nota/2012/ septiembre/notacefp0522012.pdf . Véase también:

Scott: ;Quién se beneficia de los subsidios energéticos en México?, en C. Elizondo y A. L. Magaloni, eds: El Uso y

Abuso de Recursos Publicos; CIDE; 2012.

Esta afirmacion se puede documentar, por ejemplo, en: B. L. Milanovic: The Ginis dataset, http://econ.worldbank.

org/projects/inequality.

19 OCDE: Declaracién sobre Crecimiento Verde de junio de 2009. http://www.oecd.org/env/44077822.pdf.

19 Declaracion de los Lideres del G-20. Cumbre de Pittsburgh 24-25 de septiembre de 2009. El parrafo 24 de esta
Declaracion incluye el compromiso siguiente: “To phase out and rationalize over the medium term inefficient fossil
fuel subsidies while providing targeted support for the poorest. Inefficient fossil fuel subsidies encourage wasteful
consumption, reduce our energy security, impede investment in clean energy sources and undermine efforts to deal
with the threat of climate change”. La expresion “a mediano plazo” queda abierta a interpretaciones. La
Declaracion completa se puede hallar en: https:www.g20.org/sites/default/files/g20_resources/library/Pittsburgh
Declaration_0.pdf.

197 Véase el reporte conjunto IEA, OCDE y Banco Mundial: The Scope of Fossil-Fuel Subsidies in 2009 and a

Roadmap for Phasing out Fossil-Fuel Subsidies, preparado para la Cumbre del G-20 celebrada en Seul, Republica

de Corea, 11-12 de noviembre de 2010.

Declaracion de Honolulu emanada de 1a 19a Reunion de Lideres. En su apartado dedicado al fomento del

crecimiento verde se incluye el compromiso siguiente: “Rationalize and phase out inefficient fossil-fuel subsidies

that encourage wasteful consumption, while recognizing the importance of providing those in need with essential
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subsidios a los combustibles fosiles, plantearon un proceso de seguimiento, reporte y revision anual de
avances. Para apoyar este seguimiento realizd esfuerzos el programa GSI, antes mencionado, del
Instituto Internacional para el Desarrollo Sostenible.

Los compromisos politicos relativos a los subsidios formulados en el marco del G-20 y de
APEC involucran a varios paises en desarrollo, incluyendo a algunos latinoamericanos: Argentina y
Brasil (G-20), Pert y Chile (APEC), México (G-20 y APEC), a los que se agregaria Costa Rica como
integrante de un grupo “Amigos de la Reforma de los Subsidios a los Combustibles Fosiles”. El
conjunto de los seis paises mencionados representa mas del 82% del PIB de América Latina y el
Caribe, y el 71% de su poblacion.

Hasta ahora los avances en el cumplimiento de estos compromisos han sido por lo general
bastante magros en todo el mundo, y en muchos casos inexistentes. Los subsidios a los combustibles
fosiles tienden a operar en la sociedad como una adiccidn, particularmente dificil de superar por
enfrentarse a notables obstaculos politicos y culturales, ademas de administrativos y econdmicos.
Mientras productores y consumidores de combustibles fosiles perciben con frecuencia el subsidio
como un derecho adquirido, mantener la politica de subsidios con las tendencias actuales podria, entre
otros efectos, dificultar de manera extraordinaria el objetivo de limitar a 2°C el aumento de la
temperatura promedio planetaria. Por ello, la Reforma de los Subsidios a los Combustibles Fosiles
(RSCF) resulta tan indispensable como dificil. Valdrd la pena intentarla en todos los casos, pues
aporta potenciales beneficios en las tres dimensiones del desarrollo sostenible: social, econdémica y
ambiental, no sélo en el orden climatico. Para emprender una RSCF convendria tener presentes
consideraciones como las siguientes:

e La RSCF no consiste en una simple medida de ajuste sectorial, sobre todo fiscal. Implica
una transformacion compleja y de gran alcance, que afecta al conjunto de la economia.

e La RSCF debera vincularse con los demds procesos de valoracion econdmica del
carbono, con los cuales esta relacionada funcionalmente.

e En la mayor parte de los paises de la region, la RSCF soélo tendria alguna viabilidad si se
plantea como un proceso gradual, por etapas.

e No todos los subsidios son perniciosos, o no lo son en el mismo grado. Tendra sentido
empezar por la erradicacioén de los mas ineficientes o de los mas inequitativos.

e La eliminacion de subsidios puede conllevar a corto plazo consecuencias negativas en el orden
social e incluso en el ambiental. Se requiere disefiar y poner en practica medidas correctivas o
paliativas para neutralizar estos impactos inmediatos, y, en particular, para proteger a los
sectores sociales mas desfavorecidos que pudieran resultar de alguna forma afectados.

e Para superar los obstaculos politicos a los que se enfrenta la RSCF se necesita una
transformacion de la opinion publica predominante. Para ello se debera realizar un gran
esfuerzo de informacién, comunicacion social y construccion de consensos.

e La progresiva implantacion de una RSCF se facilita en la medida en que se vincule a
objetivos socialmente deseables, mas alla del ambito del cambio climatico.

Las perspectivas de las RSCF para paises en desarrollo y las posibilidades de obtener apoyo
para estas reformas han sido también objeto de andlisis detallado por parte de EPS Peaks, consorcio

energy services, and set up a voluntary reporting mechanism on progress, which we will review annually”.
La Declaracion completa se puede consultar en: http://www.apec.org/Meeting-Papers/Leaders- Declarations/2011_aelm..aspx
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de Universidades e instituciones privadas que, entre otros, asesora a algunas dependencias de gobierno
. . 1199
del Reino Unido ™.

La RSCF y la negociacién multilateral sobre cambio climatico

Hasta ahora la RSCF no ha formado parte especifica de las disposiciones relacionadas con la
Convencion, pero esta situacion pudiera cambiar en la actual coyuntura. Las dificultades para llevar a
cabo una RSCF disminuyen de manera considerable cuando esta reforma se plantea, sobre la base de
un acuerdo multilateral, como una politica compartida por los principales paises emisores de gases de
efecto invernadero, aunque sea con alcances y tiempos diferenciados. Entre muchos otros efectos
positivos, se reducirian asi los problemas de afectacion inmediata a la competitividad de los paises.
Tendria mucho sentido intentar la inclusion de una politica concertada de RSCF en el o los acuerdos
que emanen de la Plataforma de Durban, en la COP 21. Como sucedié con otros elementos del
régimen climatico (como el objetivo del limite de los 2°C), el hecho de que existan previamente
acuerdos politicos al respecto entre un grupo significativo de paises deberia allanar el camino para
lograr un consenso multilateral mas amplio, en el marco de la Convencion, que se refleje en un
instrumento “con fuerza legal”. En efecto, a juzgar por la experiencia reciente, no bastaria con un
simple “exhorto” para que los paises avancen con decision hacia una RSCF. Recordando la forma de
algunos Objetivos de Desarrollo del Milenio, se necesita un compromiso firme por parte de un buen
nimero de paises, incluyendo los principales emisores, que pudiera formularse en términos de una
reduccion de por lo menos “X” % en los subsidios que se aplican a la produccion y al consumo de
combustibles fosiles, en un plazo de “Y” afios, con un mecanismo de monitoreo, reporte y verificacion
o revisién por pares. La identificacién de mecanismos de apoyo, las mediciones, las formas de
contabilidad y procesos de reporte de los respectivos subsidios podrian ser comparables si se basan en
metodologias adoptadas de manera multilateral. Para este efecto se podria abrir una negociacion en el
marco de los oOrganos subsidiarios existentes, en particular el de Asesoramiento Cientifico y
Tecnolégico (SBSTA), previa al involucramiento posterior del Organo Subsidiario de
Implementacion (SBI). Los trabajos en el marco del SBSTA facilitarian las decisiones multilaterales
respecto a la definicion y cuantificacion de los subsidios y los procesos adecuados de seguimiento.
Los esfuerzos analiticos y de recopilacion de informacién que ya se han desarrollado en instancias
como las resefiadas anteriormente permiten contemplar con algun optimismo el resultado de esta
compleja negociacion, que se podria iniciar mediante una decision adoptada en 2015. La
generalizacion de programas de RSCF, ajustados a las diferentes circunstancias nacionales, aunada a
la adopcion e implementacion de mecanismos compartidos de valoracion econéomica del carbono,
podria ser uno de los resultados mas promisorios a efectos de mitigacion que pudiesen derivar de la
Plataforma de Durban. El impulso a las RSCF en paises en desarrollo podria facilitarse ademas
mediante financiamientos especificos provenientes de los mecanismos financieros y tecnologicos
previstos en el marco de la Convencion.

Financiamiento climatico: disponibilidad actual y necesidades futuras

La transicion de los paises hacia un desarrollo bajo en carbono y resiliente dependera de las
condiciones generales y especificas de acceso al financiamiento internacional, asi como de la
inversion propia. El acceso a un financiamiento adecuado y oportuno para promover acciones de
mitigacion y de adaptacion, en particular en paises en desarrollo, constituye un tema toral para el
régimen climatico, con capacidad para descarrilar la negociaciéon multilateral en caso de que no se
logren claros avances al respecto. Las agendas de mitigacién y de adaptacion coinciden en gran
medida con la agenda, mas amplia, del desarrollo sostenible. La accion climatica presenta beneficios
ambientales y sociales que trascienden el ambito de la contencion del cambio climatico y el control de
sus efectos. Muchas de las acciones que se emprenden para impulsar el desarrollo sostenible aportan

199 yéase: W. McFarland; S. Whitley: Fossil fuel subsidies in developing countries. A review of support to reform
processes. Overseas Development Institute. Julio de 2014.
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igualmente beneficios climaticos. Por ello no resulta facil discriminar entre lo “climatico” y lo “no
climatico” cuando se analiza la situacién del financiamiento de dichas acciones, por lo general
multifuncionales y con implicaciones en distintos ambitos. No existe una definicion unica, acordada a
nivel internacional, respecto a lo que se pudiera denominar “financiamiento climatico”. Su definicion
podria depender del contexto de utilizacion del concepto, pero ni siquiera a efectos de la verificacion
del cumplimiento de obligaciones asumidas en el marco de la Convenciéon se ha podido adoptar
todavia un sistema unificado para el computo del financiamiento climatico publico, y mucho menos
del privado®. De lo que no existe duda es de la insuficiencia del financiamiento a disposicion de la
mayor parte de los paises en desarrollo, incluyendo los de la region, para impulsar acciones climaticas
a la escala requerida.

La situacion global del financiamiento para la accién climatica

Incluso en ausencia de un deslinde riguroso y compartido del concepto de “financiamiento
climatico”, se han desarrollado algunos esfuerzos para cuantificar tanto su situacion actual como sus
requerimientos futuros. La Iniciativa de Politica Climatica (Climate Policy Initialtive)201 ha publicado
algunas estimaciones segun las cuales el financiamiento global aplicado a actividades de mitigacion o
de adaptacion, que pareceria haberse estancado en los ultimos afios, pudiera haber ascendido, en
2012 y en todo el mundo, a 359 mil millones de USD, correspondiendo 224 mil millones de USD a
fondos privados (62% del total) y 135 mil millones de USD a fondos publicos®”. La importancia de
estos ultimos, mas alld de su monto, radica en su capacidad para movilizar fondos privados. El
financiamiento global indicado se ejerce casi a partes iguales en paises desarrollados y en desarrollo.
Seglin esta estimacion, corresponderia a la regiéon de América Latina y el Caribe alrededor del 7% del
financiamiento climatico global. La misma fuente refiere que so6lo una cuarta parte del monto total se
aplica en un pais distinto de aquél en el que se originan los fondos. En el rubro climatico, el flujo
financiero entre paises desarrollados es sobre todo privado, mientras la gran mayoria de los fondos de
paises desarrollados que se transfieren a paises en desarrollo son de naturaleza publica. El destino del
financiamiento es también significativo: 94% del total se dirige en la actualidad a actividades de
mitigacion, sobre todo en el &mbito de las energias renovables (74% del total), dedicandose sdlo el 6%
restante a la adaptacion.

La Agencia Internacional de Energia (AIE) publico recientemente un Reporte Especial sobre
la inversion mundial en el sector energético’”. Sus estimaciones se refieren a las inversiones
energéticas, no a las especificamente “climaticas”, estimando que pudieran haber alcanzado en 2013
un monto superior a los 1.6 billones de USD, a los que habria que agregar 0.13 billones de USD para
mejorar la eficiencia energética. De este monto global, 250 mil millones de USD se invirtieron en
energias renovables. Esta cifra, que es inferior a los 300 mil millones de USD movilizados con el
mismo fin en 2011, palidece cuando se confronta con los 1.1 billones de USD anuales anuales
destinados en todo el mundo a impulsar la utilizacion de combustibles fosiles.

En el mismo documento referido, la AIE introduce estimaciones sobre el financiamiento del
sector energético que se requeriria en el periodo que se extiende hasta 2035, utilizando para ello dos
escenarios revisados. El primero, y el de referencia para el ejercicio, es el Nuevo Escenario de

20 para el andlisis de las dificultades de caracterizacion y cuantificacién del financiamiento climético privado véase:

Randy Caruso; Raphaél Jachnik: Exploring Potential Data Sources for Estimating Private Climate Finance. OECD
Environment Working Paper n° 69. OECD Environment Directorate. Paris, Julio de 2014.

La Iniciativa de Politica Climatica es un grupo de analisis constituido en 2009, con sede central en San Francisco.
Dirigido por el Prof. T.C. Heller, cuenta con el apoyo econémico del financiero G. Soros, entre otras instancias.
Aborda las politicas de energia y de uso del suelo, sobre todo en grandes economias (en particular: Estados Unidos,
Europa, Brasil, China, India, Indonesia, y sus trabajos enfatizan los aspectos de financiamiento.

Climate Policy Initiative: The Landscape of Climate Finance. 2013. http://www.climatefinancelandscape.org/?gclid
=COWNG67vL8L8CFSsV7A0dd00ApA.

IEA: World Energy Investment Outlook. Special Report. Paris; junio de 2014.
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Politicas (“New Policies Scenario”)™, respecto al cual se fijan las necesidades de inversion en el

sector energético mundial de aqui al 2035 en cerca de 2 mil millones de USD anuales para suministro
de energia y otros 550 mil millones para eficiencia energética, en promedio. Se dedicaria menos de la
mitad de la necesidad de inversion para el suministro de energia a satisfacer el aumento en la
demanda. El resto se abocaria a sostener el sistema energético con los alcances actuales. De la
inversion que prevé este escenario en el rubro de eficiencia energética, el 90% se destinaria a los
sectores de transporte y de construccion (nueva y existente).

El Nuevo Escenario de Politicas no toma en consideracion sin embargo la necesidad de
enfrentar la estabilizacion climatica. Por ello, la inversion referida y las tendencias actuales y
previsibles no bastarian para asegurar la contribucion del sector energético a la consecucion del
objetivo de los 2°C. La misma AIE habia difundido una estimacion preliminar de 0.8 billones de
USD anuales (cerca del 1% del PIB mundial) para el monto adicional requerido para financiar una
transicion hacia energias limpias™". Para su Reporte Especial, la AIE elaboré otro escenario de “Bajo
Carbono” (también denominado “450” por su consistencia con una posible estabilizacion de
concentraciones de CO; a un nivel de 450 ppm), aclarando que su viabilidad dependeria de que se
lograra en la COP-21 un resultado de ruptura, transformacional. La inversion requerida en el escenario
de bajo carbono seria por lo menos 10% superior a la del Nuevo Escenario de Politicas, y su estructura
seria también diferente. Para reducir el consumo energético un 15% en 2035 respecto al escenario de
referencia habria que aumentar considerablemente la parte de inversion dedicada a mejorar la
eficiencia energética (14 billones de USD de aqui a 2035). La inversion para suministro energético no
seria muy distinta a la del escenario de referencia, pues el impacto positivo de un menor consumo se
veria compensado con el mayor costo inicial de las tecnologias limpias. Alrededor de 0.3 billones de
USD en inversion energética podrian quedar desembolsados en balde (“stranded”) por ulteriores
restricciones en las emisiones. El escenario bajo en carbono requeriria por otra parte una politica
global de ajuste de precios relativos, eliminacion de subsidios a los combustibles fosiles y valoracion
econdmica del carbono. La introduccion de nuevas tecnologias, de caracter descentralizado y de
menor escala, requeriria ademas cambios en las modalidades de financiamiento.

Compromisos de paises desarrollados para el financiamiento multilateral

En el régimen basado en la Convencion, y sobre la base de su responsabilidad histdrica en la
generacion del problema del cambio climatico, los paises desarrollados han reconocido siempre su
obligacién de contribuir al financiamiento de la accion climatica en los paises en desarrollo. La
primera vez que se cuantificé de alguna manera esta obligacion fue en el Acuerdo de Copenhague®,
del cual la COP-15 so6lo “tomd nota” y en el que aparece el compromiso de “movilizar”, en 2020, 100
mil millones de USD de fondos publicos y privadoszm. Los Acuerdos de Cancun, adoptados en la

COP-16 en 2010, recogen esta misma disposicion’™. Es dificil verificar el cumplimiento de este

204 E] “New Policies Scenario” no parece ser exactamente un escenario “business as usual”, al incorporar politicas
cuya implementacion esta prevista o es previsible.

IEA: Tracking Clean Energy Progress 2014, Energy Technology Perspectives 2014 Excerpt. IEA input to the Clean
Energy Ministerial. La cifra indicada aparece en la pag. 6. El billén (millén de millones) corresponde en espaiiol al
“trillion” en inglés.

El Acuerdo de Copenhague fue inicialmente suscrito por mas de 110 paises, incluyendo doce de la region: Bahamas,
Brasil, Chile, Colombia, Costa Rica, Guatemala, Guyana, México, Panama, Peri, Trinidad y Tabago, Uruguay.

La disposicion correspondiente aparece en el parrafo 8 del Acuerdo, formulada como sigue: “En el contexto de una
labor significativa de mitigacion y de una aplicacion transparente, los paises desarrollados se comprometen al objetivo
de movilizar conjuntamente 100.000 millones de ddlares de los EE.UU. anuales para el afio 2020 con el fin de atender
a las necesidades de los paises en desarrollo. Esta financiacion procedera de una gran variedad de fuentes, publicas y
privadas, bilaterales y multilaterales, incluidas las fuentes alternativas de financiaciéon. Se suministrardan nuevos
recursos multilaterales para la adaptacion mediante mecanismos de financiacion eficaces y eficientes, con una
estructura de gobernanza que permita una representacion igualitaria de paises desarrollados y en desarrollo. ..”.

Los aspectos de financiacion aparecen en los Acuerdos de Cancun en su Seccion IV, Apartado A; parrafos 95 a
112. El objetivo de movilizacion de los cien mil millones de USD figura especificamente en los parrafos 98 y 99.
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compromiso, al no especificarse el sentido del verbo “movilizar”, ni la distribucion de la carga

financiera entre los paises desarrollados, ni la proporcion entre fondos publicos y privados. Segin la

fuente antes indicada para la valoracion del financiamiento climatico global, los flujos de

financiamiento de paises OCDE hacia paises no-OCDE representa el 12 % del financiamiento global,
. oo 209

aproximadamente 43 mil millones de USD"".

Ayuda Oficial al Desarrollo para actividades climaticas

El financiamiento climatico internacional del que se dispone de mas y mejor informacion es
aquel de origen publico, y en particular el que se destina a la ayuda oficial al desarrollo (AOD). Para
organizar la informacion requerida por su Comité de Ayuda al Desarrollo (DAC, por sus siglas en
inglés), la OCDE ha venido utilizando desde 1998 una clasificacion de las actividades segun su
relacion con los objetivos de los instrumentos multilaterales adoptados en la Conferencia de Medio
Ambiente y Desarrollo celebrada en Rio en 1992 o “Cumbre de la Tierra”. Esta clasificacion de
actividades y, por extension, del financiamiento internacional que las hace posibles, se conoce como
Sistema de Marcadores de Rio (Rio Markers System). Més alla del 4ambito de la AOD en el que se
generd, este sistema clasificatorio pudiera ser también de aplicacion para otros flujos de
financiamiento que se apliquen a fines similares. De los cuatro Marcadores de Rio, dos se refieren
especificamente al cambio climatico: el de Mitigacién, introducido desde 1998 junto con aquellos
centrados en la Biodiversidad y la Desertificacion, y el de Adaptacion, cuya utilizacion se inicid
apenas en 2010. Cada marcador se caracteriza por una definicion, criterios de elegibilidad y puede
incluir ejemplos de actividades tipicas, incluyendo aquellas de indole intersectorial. Distingue ademas
entre las actividades que asumen el tema como un “objetivo principal” y aquellas que lo plantean
como un “objetivo significativo”. En este ltimo caso el tema objeto del marcador aparece tratado
como un co-beneficio de actividades que asumen otros temas como objetivos principales. En los
ultimos afios ha crecido en forma notable la participacion del cambio climatico en la AOD. En el
periodo de tres afnos 2010-12, los paises adscritos a la OCDE/ DAC movilizaron AOD relacionada con
el clima, tanto en el rubro de mitigacion como en el de adaptacion, por un monto promedio anual de
21,500 M USD, cifra que casi quintuplica el promedio correspondiente a 2004-06. La AOD
relacionada con el clima representa ahora cerca de una quinta parte del total de la AOD'"’.

En principio, se esperaria que los paises con mayor acceso a la AOD sean los de menor
desarrollo relativo. Para fines operativos y analiticos, el Banco Mundial clasifica a los paises en
funciéon de su Ingreso Nacional Bruto (INB) per cdpita, uno de los indicadores que caracterizan el
grado de desarrollo de un pais. Distingue cuatro categorias: ingreso bajo, mediano-bajo, mediano-alto
y alto?''. Los paises de la region se clasifican en relacion con estas categorias como se indica en el
Cuadro siguiente.

29 Debera considerarse ademas que no todos los paises OCDE son paises desarrollados (por ejemplo, en la regién
Chile y México pertenecen a la OCDE), y que bastantes paises no-OCDE se adscriben al Anexo I de la
Convencion, en particular paises desarrollados en transicion hacia una economia de mercado.

Esta informacion esta actualizada a Mayo de 2014, y se puede consultar en www.oecd.org/dac/stats/rioconventions.
htm. De la cifra total mencionada, corresponde 58% a la mitigacion, 25% a la adaptacion y 18% a actividades que
combinan ambos objetivos. La informacion correspondiente a 2013 estard disponible a fines de 2014. La
informacion sobre AOD sintetizada en este documento procede de esta fuente mientras no se indique otra cosa.

El Banco Mundial redefine estas categorias el 1° de julio de cada aflo en funcién de la informacion disponible para
los paises en relacion con el indicador seleccionado y de un ajuste en los rangos de ese mismo indicador que
definen las categorias. Las vigentes a partir del 1° de julio de 2014 corresponden a los rangos siguientes: Ingreso
Nacional Bruto per cépita: Ingreso bajo < 1,045 USD; Ingreso medio-bajo: 1,046 — 4,125 USD; Ingreso medio-alto:
4,126 — 12,745 USD; Ingreso alto: > 12,746. Los paises se clasifican segin su INB per capita en el aflo anterior, es
decir, en 2013. http://data.worldbank.org/news/2015-country-classifications.
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CUADRO A3
AMERICA LATNINA: INGRESOS NACIONAL BRUTO PER CAPITA
DE ACUERDO AL GRADO DE DESARROLLO ECONOMICO

Ingreso bajo Ingreso mediano-bajo Ingreso mediano- alto Ingreso alto

Haiti Bolivia (Estado Plurinacional Argentina, Belize, Brasil, Antigua y Barbuda,
de), El Salvador, Guatemala, Colombia, Costa Rica, Cuba, Bahamas, Barbados, Chile,
Guyana, Honduras, Nicaragua, = Dominica, Ecuador, Granada, Saint Kitts & Nevis, Trinidad
Paraguay Jamaica, México, Panama, y Tabago, Uruguay

Peru, Santa Lucia, San Vicente
y las Granadinas, Suriname,
Republica Bolivariana de
Venezuela (Republica
Bolivariana de), Republica
Dominicana

Fuente: Banco Mundial (2014).

Como se puede apreciar, la mayor parte de los paises de la region y la mayoria de su
poblacién se ubica en la condicion de “ingreso mediano-alto”. Por ello, no resulta sorprendente que la
AOD desempefie un papel mas bien marginal en el financiamiento regional para actividades de
cambio climatico, aunque el acceso a la AOD no tiene relacion directa con el INB per cépita.

Los compromisos de ayuda bilateral para actividades relacionadas con la adaptacion por
parte de los paises miembros de OCDE / DAC representaron la movilizacion de 9,300 millones de
USD al afio en 2010-12, de los cuales s6lo 29% corresponden a actividades cuyo objetivo principal era
la adaptacion. Estas actividades se centraron en pocos sectores: construccion de capacidad,
agricultura, foresteria, pesca y desarrollo rural, gestion de desastres. Los principales aportantes en el
rubro de adaptacion fueron Japon, Alemania y las instituciones de la Union Europea. El 69% de las
aportaciones totales fueron en forma de donativos (“grants”). Mas de la mitad de la AOD bilateral
relacionada con la adaptacion se dirigio hacia paises de ingreso bajo o medio-bajo. Sélo el 11% de la
AOD bilateral relacionada con la adaptacion se aplicd en la region. A nivel global, Pert figura entre
los diez principales receptores. El monto promedio de AOD para adaptacion ascendié a 1 USD per
capita en Norte y Centro América, y a cerca de 2 USD per capita en Sudamerica (sin Brasil). En
algunos paises de la region (San Vicente y las Granadinas, Dominica, Costa Rica y Surinam) la ayuda
para adaptacion representé mas de 30% del total de la AOD recibida.

Por su parte, a la mitigacion se dedicaron 16,100 millones de USD, aportados por los paises
OCDE / DAC en el mismo periodo antes indicado, lo que implica que casi se triplico desde 2007. En
contraste con la situacion de la adaptacion, 69% de esta cantidad correspondi6 a actividades cuyo objetivo
principal se centraba en la mitigacion. Casi dos tercios del monto destinado a la mitigacion se focalizo en
paises de ingresos medios, y 58% de los fondos correspondieron a créditos en condiciones preferenciales, a
diferencia de lo que sucedia con la adaptacion, en donde predominaban los grants. Casi 80% de la AOD
para mitigacion provinieron de cinco miembros de DAC: Japon, Alemania, Francia, las instituciones de la
Unién Europea y Noruega. El 13% de la AOD bilateral destinada a la mitigacion beneficio a la region en el
periodo 2007-2012. Entre los diez principales receptores de AOD para mitigacion figuran solo dos paises
de la region: Brasil (5% del total) y México (2% del total)*'*.

Estd claro que en la region, salvo en paises pequefios por su dimension econdémica o
poblacional y en los escasos paises de ingresos bajos y menor desarrollo relativo, la ayuda oficial al
desarrollo no representa un componente de particular relevancia para la solucion de sus problemas de
acceso a un financiamiento climéatico oportuno y adecuado.

212 En contraste, India recibio 22% de la AOD destinada a la mitigacion en el periodo 2007-12.
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Los fondos climaticos del sistema de Naciones Unidas

Otra fuente de acceso al financiamiento climatico estd constituida por el conjunto de
mecanismos financieros establecidos en el marco del sistema de Naciones Unidas con la finalidad
especifica de apoyar actividades de mitigacion o adaptacion. Sin embargo, la disponibilidad de este
financiamiento multilateral ha quedado muy por debajo de las expectativas y necesidades de los paises
en desarrollo. Las instituciones y fondos relacionados con las Naciones Unidas pudieron haber
desembolsado en los tltimos 20 afios alrededor de 15 mil millones de USD, es decir, un promedio de
750 millones de USD anuales®"”.

El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF, por sus siglas en inglés), establecido en
1991 como programa piloto del Banco Mundial y reestructurado en su forma actual en 1994, tras la
Cumbre de Rio, sirve de mecanismo financiero en apoyo de varios acuerdos multilaterales de
proteccion del medio ambiente global, entre los cuales figura de manera destacada la Convencion. El
GEF, en el que participan en total 183 paises, ha celebrado hasta ahora cinco Asambleas, la ultima de
ellas en mayo de 2014 en Canctn, México, en donde se aprobd la estrategia de la institucion al 2020.
El GEF cubre el costo incremental de medidas que beneficien el medio ambiente global, ademas del
nacional, y opera mediante ciclos de reabastecimiento de su Fondo Fiduciario, instrumentado por el
Banco Mundial. Cada ciclo dura 4 afios y cada reabastecimiento es objeto de una negociacion entre
paises contribuyentes, en la que se revisan el desempefio general y las condiciones de programacion
de recursos, entre otros aspectos. Concluyo en abril de 2014 la negociacion del GEF-6, que se
extendera entre el 1° de julio de 2014 y el 30 de junio de 2018. Para este periodo, treinta paises
comprometieron un total de 4,430 millones de USD. Algunos paises en desarrollo son o han sido
“participantes en el reaprovisionamiento” (donantes), a la vez que paises receptores de fondos del
GEF. En la region sélo Brasil (GEF-1, GEF-4 y GEF-5) y México (todos los ciclos de
reaprovisionamiento) han ostentado esta doble condicion®.

El cambio climatico es una de las seis areas focales en las que actia el GEF y la que mas
recursos ha recibido hasta la fecha. Hasta fin del afio 2013, el area focal de cambio climatico absorbid
el 31% de los recursos movilizados para proyectos por el GEF desde el inicio de su 0peracién215.
Hasta 2009 el GEF habia desembolsado unos 2.700 millones de USD para apoyar la mitigacion del
cambio climatico en paises en desarrollo y economias en transicion, movilizando cofinanciamientos
del orden de los 17,200 millones de USD, lo cual se tradujo en una reduccion de emisiones de algo
mas de mil millones de toneladas de COse, equivalentes a casi el 5% de las emisiones globales
correspondientes a un solo afio>'°. Entre muchas otras actividades de proyecto, el GEF ha facilitado a
los paises en desarrollo la elaboracion de Comunicaciones Nacionales ante la Convencion, incluyendo
los correspondientes Inventarios de Emisiones de Gases de Efecto Invernadero.

En relaciéon con los instrumentos financieros establecidos bajo la Convencion, el GEF
administra también el Fondo de Paises Menos Desarrollados (LDCF, por sus siglas en inglés), el
Fondo Especial para el Cambio Climatico (SCCF, por sus siglas en inglés) y actua como
secretariado para el Fondo de Adaptacion derivado del Protocolo.

El LDCF se constituyé en 2002, y se encarga prioritariamente de apoyar la preparacion e
implementacion de los Programas Nacionales de Accion para la Adaptacion (NAPAs). Los aportes

213 Assaad W. Razzouk: Where is the money? Articulo publicado en Making It, publicacion periodica de ONUDI,
numero del 29 de Julio de 2014.

214 'World Bank: GEF-6 Replenishment. Financing Framework. (prepared by the Trustee). GEF/R.6/Inf.11. 28 de

marzo de 2014. Annex 3. Accesible en: http://www.thegef.org/gef/sites/thegef.org/files/documents/GEF R.6 Inf.11

11_GEF-6%20Replenishment%20Financing%20Framework.pdf.

World Bank: GEF Trust Fund. Financial Report. Summary of Financial Information as of December 31, 2013.

GEF/R.6/Inf.12; March 28, 2014. Accesible en:http://www.thegef.org/gef/sites/thegef.org/files/documents/GEF%

20GEF_R.6 Inf.12%20Trust%20Fund%20Financial%20Report%20%28Summary%200f%20Financial%20Inform

ation%20as%200f%20Dec%2031,%202013%29.pdf.

218 http://www.thegef.org/gef/climate_change.
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acumulados comprometidos para el LDCF han ascendido a 879.8 millones de USD, de los cuales s6lo
2% corresponde a la region®'’ (Haiti).

Situado bajo la égida de la Convencion, el SCCF se establecio en 2001, a partir de la COP-7
celebrada en Marrakesch. En el rubro de adaptacion, el SCCF ha movilizado en los ultimos cuatro
afios menos de 100 millones de USD/afio, en promedio.

El Fondo de Adaptaciéon se nutre con las aportaciones del 2% de los Certificados de
Reduccion de Emisiones que vayan generando los proyectos MDL. En los ultimos tres afios este
Fondo dedic6 algo mas de 232 millones de USD a mejorar la resiliencia frente al cambio climatico en
40 paisesm. Este Fondo, que al 31 de marzo de 2014 disponia de 168 millones de USD?", se ha visto
afectado por el derrumbe de los precios del carbono asociados a los mecanismos del Protocolo.

Como se podra apreciar, los Fondos a los que se ha hecho referencia bordean la irrelevancia
si se evaluaran tan solo por los montos movilizados o disponibles, y se contrastaran estos montos con
las necesidades de financiamiento climatico de paises en desarrollo. Su importancia es mas bien de
indole cualitativa: estos Fondos han permitido a algunos paises adquirir experiencia en relacion con el
financiamiento climatico, derivar aprendizajes del disefio y ejecucion de los proyectos apoyados o
participar en nuevos disefios institucionales. El interés del Fondo de Adaptacion, por ejemplo, deriva
sobre todo de su mecanismo de gobernanza, laboriosamente negociado en el marco del Protocolo™’.
El Fondo admite el denominado “acceso directo”, por medio del cual instituciones del pais receptor o
de su region pudieran administrar directamente los fondos asignados, sin necesariamente pasar por la
mediacion de la banca multilateral de desarrollo, instituciones financieras internacionales o regionales,
o agencias de las Naciones Unidas.

Para asegurar estandares fiduciarios adecuados en la operacién del Fondo, un Panel de
Acreditacion en el que participan expertos independientes determina la elegibilidad de instituciones
nacionales receptoras. Algunas de las caracteristicas del modelo de gobernanza del Fondo de
Adaptacion sirvieron de referencia para el disefio posterior del Fondo Verde para el Clima.

El Fondo Verde para el Clima

En los Acuerdos de Cancun, adoptados en la COP-16, a la vez que se cuantificaba el
financiamiento a cuya movilizacion se comprometian los paises desarrollados, se establecid
formalmente el Fondo Verde para el Clima (GCF, por sus siglas en inglés)**', como una entidad
operativa del mecanismo financiero dispuesto en el Art. 11 de la Convencién. Con una infraestructura
fisica y administrativa ubicada en Songdo, Incheon, Republica de Corea, su disefio institucional, las
disposiciones para su gobernanza y sus reglas de operacion fueron objeto de un proceso largo y dificil
de negociacion en el Comité de Transicion’> y en las instancias posteriores de gobernanza. Cuatro
aflos después de su creacion el GCF no ha podido todavia desembolsar cantidad alguna en apoyo de
actividades de mitigacion o adaptacion en paises en desarrollo. Por el momento, el monto disponible
alcanza apenas para su propia operacion.

27 hitp://www.thegef.org/gef/LDCF.

218 https://www.adaptation-fund.org/documents.

219 http://fiftrustee. worldbank.org/index. php?type=fund & ft=af.

220 E] Consejo del Fondo estd integrado por 16 titulares y otros tantos suplentes, representantes de paises que son
Partes del Protocolo. Cerca del 69% de los miembros del Consejo provienen de paises en desarrollo.

Los Acuerdos de Canctin estan plasmados en la Decision 1/CP.16.

El Comité de Transicion oper6 con los Términos de Referencia definidos en el Anexo III de los propios Acuerdos
de Cancun. En su cuarta y tltima reunion, celebrada en Ciudad del Cabo, Sudafrica, en Octubre de 2011 el Comité
de Transicién concluyd el Reporte que sometid a la consideracion de la COP-17, celebrada en Durban en ese
mismo afio. Sobre la base de este Reporte, que se puede localizar por sus siglas: FCCC/CP/2011/6, la COP de
referencia aprobo (Decision 3/COP.17) el instrumento de gobierno para el GCF [documento:
FCCC/CP/2011/9/Add.1].

221
222
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No obstante lo anterior, el GCF podria representar un cambio cualitativo en el panorama del
financiamiento climatico. El potencial de crecimiento y consolidacion del GCF es muy superior al de
los demas fondos existentes. E1 GCF operara bajo directrices emanadas de la COP, instancia ante la
cual rinde cuentas. En estas condiciones desempefia sus funciones directivas el Consejo (“Board”) del
GCF, integrado por 24 miembros y otros tantos representantes alternos, con igual participacion de
paises desarrollados y en desarrollo. El Consejo se integra ademas con una representacion regional
balanceada. En apoyo al Consejo, el GCF cuenta con un Secretariado independiente y un
Administrador (“Trustee”) cuyas funciones ejerce ad interim el Banco Mundial. Esta administracion
de fondos se apega a las instrucciones emanadas del Consejo, ante el cual rinde cuentas. Los futuros
desembolsos se efectuaran a través de “ventanas teméaticas”, inicialmente centradas en la mitigacion y
la adaptacion.

Desde su constitucion formal en Ginebra, agosto de 2012, y hasta fines de 2014 el Consejo
del GCF habra celebrado ocho reuniones. La séptima reunion, celebrada en Songdo, Corea, en mayo
de 2014, alcanzé acuerdos™ significativos que permiten concretar algunos aspectos fundamentales
para la operacion del Fondo. Sobre la base de estos acuerdos no habra ya pretexto para diferir la
aportacion de recursos al Fondo y el inicio de su operacion efectiva.

Como ya ocurre en el Fondo de Adaptacion, el GCF permitird el “acceso directo” a los
recursos que se asignen. Para ello el Consejo podra determinar si una institucién sub-nacional,
nacional o regional estd en condiciones de aplicar en el manejo de los recursos estandares fiduciarios
aceptables a nivel internacional, asi como salvaguardas ambientales y sociales. La Séptima Reunion
del Consejo aprobo el marco-guia para el proceso de acreditacion, la instalacion de un Comité y un
Panel de Acreditacion, asi como los estdndares y principios fiduciarios a aplicar en el proceso, entre
otros aspectos que otorgan viabilidad y garantias al acceso directo.

En esta misma reunién el Consejo determind normas o criterios para el proceso de aprobacion
de proyectos y programas, y aprobd las modalidades iniciales para la operacion de las ventanas
tematicas de mitigacion y adaptacion, asi como del Fondo Privado.

A raiz de estos avances el GCF empieza a mostrar perspectivas mas alentadoras en cuanto a
su proxima disponibilidad de recursos. En el Quinto Didlogo Climatico de Petersberg, celebrado en
Berlin los dias 14 y 15 de Julio de 2014, la Canciller de Alemania, Angela Merkel, se comprometi6 a
aportar 750 millones de Euros (alrededor de 1000 millones de USD) a este Fondo. Esta podria ser la
primera aportacion de escala significativa, después de la donacion inicial de fondos por parte de la
Republica de Corea para poner en marcha la infraestructura del GCF.

El GCF y la negociacion multilateral

El GCF ha suscitado grandes expectativas que la actual negociacion en el marco de la
Plataforma de Durban no podrd defraudar. Algunas de estas expectativas podrian ser exageradas.
Algunos medios de comunicacion, por ejemplo, asumen que la movilizacion de los cien mil millones
de dolares comprometida para el 2020 tendria que canalizarse en su totalidad a través del GCF, lo
cual, atendiendo estrictamente a los compromisos suscritos, no es el caso”**. En el extremo opuesto de
las expectativas, el GCF reproduciria las practicas de las actuales instituciones de financiamiento
multilateral o, peor alin, acabara constituyendo un canal adicional o sustituto para la ayuda oficial al
desarrollo especializada en el cambio climatico, con desembolsos en forma de “grants”, lo cual

22 Las decisiones de la Séptima Reunién del Consejo del GCF se pueden consultar en: http:/gcfund.net/fileadmin/00
customer/documents/MOB201406- 7th/GCF_B07_Decisions_Seventh Meeting fin 20140619.pdf.

224 En su pérrafo 100, los Acuerdos de Canciin [FCCC/CP/2010/7/Add.1] prescriben que una “parte significativa del
nuevo financiamiento multilateral para la adaptacion deberia canalizarse a través del Fondo Verde para el Clima”.
El hecho de que se limite esta prescripcion —por otra parte ambigua- al ambito de la adaptacion podria ser resultado
de las presiones de tiempo en las Gltimas horas de la negociacion y del interés de muchos paises en desarrollo por
enfatizar las actividades de adaptacion, relativamente marginadas hasta ahora en el financiamiento climatico.
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garantizaria que la escala de movilizacién de fondos quede limitada a su minima expresion. Las
decisiones que se adopten en la COP-20, y sobre todo en la COP-21, deberian incluir un compromiso
cuantificado de aportacion de fondos publicos al GCF, que son los que los Estados pueden controlar
en forma directa. Si se mantuviera la proporcion actual entre fondos publicos y privados en el
financiamiento climatico global, la parte ptblica de los fondos comprometidos en los Acuerdos de
Canctn deberia ascender por lo menos a 37,600 millones de USD en 2020. Seria posible aspirar a que
la mayor parte de este monto se canalizara a través del GCF, para lo cual se deberia proceder a un
reordenamiento y racionalizacion de los fondos existentes. EI compromiso de aportacion de cada pais
deberia quedar explicito, determinado por mecanismos que seria deseable incluyeran alguna escala
basada en criterios objetivos, si hubiera condiciones en la negociacién para definirlos. Este
componente publico, integrado en el GCF, solo garantizaria, cuando mucho, alrededor de un tercio del
monto a movilizar. El resto tendria que provenir de fondos privados complementarios, una parte de los
cuales podria también adscribirse al GCF mediante mecanismos adecuadamente disefiados. En efecto,
se espera que el GCF desempeiie un papel catalitico para la movilizacion del sector privado. Uno de
los rasgos mas prometedores del GCF es precisamente el involucramiento del sector privado a través
de un fondo especifico (“Private Sector Facility”) cuya operacion deberia articularse con la de los
fondos publicos.

La imprescindible movilizacién del sector privado

La escala de las transformaciones y de las inversiones que se requieren para atajar el cambio
climatico y paliar sus efectos inevitables excede con mucho la capacidad del sector publico de los
principales paises emisores. No se trata solamente de los montos en principio disponibles y de las
condiciones para su movilizacion, sino también de la inventiva, el conocimiento tecnoldgico y la
capacidad de innovacion, que por lo general tienden a concentrarse en el sector privado, cuya
intervencion a gran escala resulta por ello indispensable. Hasta ahora las capacidades del sector
privado en relacion con el cambio climatico han sido por lo general notablemente desaprovechadas a
nivel global y regional. Esta situacién no podra corregirse sélo con voluntarismo por parte de
funcionarios ilustrados o de representantes progresistas del sector privado.

Por una parte, el desembolso de fondos publicos podria disefarse para potenciar su capacidad
de apalancar una inversion privada varias veces superior a su monto mediante mecanismos, como
algunos relativos a la gestion y reduccion de riesgos, que han analizado varias instituciones, la OCDE
entre ellas. Sin embargo el verdadero cimiento de una movilizaciébn permanente y a gran escala del
sector privado parece radicar en dos factores que en la actualidad padecen una gran debilidad:
politicas publicas y sefiales econdmicas adecuadas. Las primeras tendrian que ser inequivocas y
estables, ajenas a vaivenes politicos o electorales por reflejar una verdadera politica de Estado
emanada de un consenso tanto nacional como internacional. Legisladores y gobernantes de todo el
mundo tendran que transmitir a todos los sectores empresariales y a la sociedad civil en general la
seguridad de que el compromiso multilateral de mantener el aumento de la temperatura promedio
global por debajo de los 2°C respecto a los niveles preindustriales se asume en serio, con todas sus
consecuencias, y de que no serd incumplido ni rebajado. Ese compromiso se traducira en cada pais en
la formulacién de politicas nacionales acordes con el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas y respectivas capacidades, sustentadas en criterios explicitos de equidad. Un proceso
progresivo y generalizado de valoracion econdémica del carbono reforzaria la estabilidad de las
politicas publicas, constituyendo una sefial economica que moldeard necesariamente las estrategias
tanto de productores como de consumidores. El aprovechamiento de las multiples oportunidades que
derivan de este planteamiento constituird el mas poderoso incentivo para introducir los cambios
requeridos. Habra que superar conservadurismos al respecto, pues lo que se trata de conservar no es
un status quo insostenible, sino la capacidad a largo plazo del sistema atmosférico para mantener
condiciones de vida favorables en la Tierra.
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