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Resumen

Este articulo analiza, desde una perspectiva econémica y de desarrollo, la posicion
negociadora de los paises de América Latina respecto a la mitigacion del cambio
climatico, sus determinantes principales y sus modificaciones en los tltimos 20
afios. Se desarrolla y aplica una metodologia de analisis sistematico de las decla-
raciones de los paises en las negociaciones a fin de identificar un quiebre de po-
sicion en relacién con la mitigacién y se analizan los mecanismos de gobernanza
internacional y los incentivos a la participacion que han sido introducidos en la
arquitectura climatica internacional que podrian explicar los cambios observados,
prestando especial atencion a las implicancias para el desarrollo econémico de las
decisiones y politicas asociadas.
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Abstract

This article analyzes, from an economic development perspective, the negotiating
position of countries in Latin America regarding the mitigation of climate change,
focusing mainly on their determining factors and modifications during the last
20 years. A methodology of the systematic analysis of the declarations of coun-
tries involved in negotiations is being applied and developed with the finality of
identifying a rupture in the position relating to the mitigation. Analyzing as well,
the mechanisms of international governing and their willingness to participate in
the International Climatic Architecture that could explain the observed changes,
paying special attention to the implications for economic development, mitigation
decisions and related policies.
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1. Introduccién

Este articulo analiza los determinantes principales y las modifica-
ciones en la posicién de los paises de América Latina respecto de la
mitigacién del cambio climéatico (reduccidn de emisiones de gases
de efecto invernadero) en las negociaciones internacionales en los
ultimos 20 anos.

Al comienzo de las negociaciones en los afios noventa, la po-
sicion compartida de los paises en desarrollo, nucleados histérica-
mente en el G-77/China y otras alianzas, era de una abierta reticen-
cia a asumir compromisos de mitigacién similares a aquéllos de
los paises desarrollados. El principal argumento esgrimido era que
la responsabilidad histérica por la génesis del problema del cam-
bio climatico es de los paises desarrollados -debido a la quema de
combustibles fosiles para la produccidn industrial y de energia que
tuvo lugar en éstos desde la Revolucién Industrial- y que la priori-
dad para los paises en desarrollo debe ser aumentar sus niveles de
vida sin restringir sus opciones de crecimiento.

Sin embargo, en la actualidad, si bien en diferentes grados y
medidas los paises en desarrollo, incluidos los paises de América
Latina, aceptan su responsabilidad relativa frente al cambio clima-
tico, reconocen la necesidad de encarar sustantivos esfuerzos glo-
bales de mitigacion que incluyan a todos los paises sin excepcion
(si bien reconociendo diferencias internacionales en materia de ca-
pacidades y posibilidades) y estan avanzando en la exploracion de
opciones de mitigacion a nivel nacional, las cuales se han materiali-
zado en la elaboracion y presentacion de Contribuciones Naciona-
les Previstas y Determinadas® (INDC por sus siglas en inglés) en el
marco del Acuerdo de Paris, adoptado en diciembre de 2015.

(Qué es lo que ha generado este cambio de actitud en los pai-
ses en desarrollo? En particular, ;por qué los paises de América
Latina estan actualmente proclives a realizar esfuerzos de miti-
gacion cuando hasta hace algunos afnos su negativa era rotunda?
Estas fueron las interrogantes que motivaron el desarrollo de la
investigacion.
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En este marco, el objetivo del articulo es mostrar que ha habi-
do un quiebre en la posicion negociadora de los paises de América
Latina respecto de la mitigacion del cambio climatico y analizar
en qué consistio dicho quiebre y por qué se dio, identificando los
incentivos que se han introducido en la arquitectura climatica in-
ternacional creada y desarrollada desde los afios noventa.

2. Antecedentes

La respuesta colectiva al problema del cambio climatico se ha ar-
ticulado desde los afios noventa en el marco multilateral de nego-
ciacion de Naciones Unidas. Los grandes focos del debate interna-
cional han versado histéricamente sobre dos grandes temas. Por
un lado, quién debe reducir sus emisiones de gases de efecto in-
vernadero (GEI) y como. Por el otro, cémo repartir los costos entre
las distintas economias del planeta (es decir, quién debe pagar por
ello). Esto ha enfrentado histéricamente a paises desarrollados y en
desarrollo.

En la cumbre climatica realizada en Japon en 1997 (COP 3)°
se acordd, mediante la firma del Protocolo de Kioto, que solo los
paises desarrollados* asumirian compromisos cuantitativos de mi-
tigacion durante el periodo 2008-2012. Los paises en desarrollo solo
realizarian, de manera voluntaria, proyectos de mitigacion de pe-
quena escala financiados por los paises desarrollados bajo el Meca-
nismo para un Desarrollo Limpio (MDL). Mediante este esquema,
los proyectos llevados a cabo en paises en desarrollo que demos-
traran que podrian reducir emisiones en relacion a lo que hubiera
ocurrido en ausencia de estos (linea de base) generarian créditos
(CERs® por sus siglas en inglés), los cuales podrian ser comprados
por gobiernos y empresas de paises desarrollados para hacer frente
al cumplimiento de sus compromisos asumidos en virtud de dicho
protocolo.

Sin embargo, a medida que se constataba que las acciones
puestas en marcha resultaban insuficientes, volvié a examinarse en
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la mesa de negociacidn la necesidad de que los paises en desarrollo
realizaran mayores esfuerzos de mitigacion.

En la cumbre realizada en Bali en 2007 (COP 13) se acordd
que los paises en desarrollo realizarian Acciones Nacionales de Mi-
tigacion (NAMAs por sus siglas en inglés) que cada pais definiria
como apropiadas en el contexto de sus propias circunstancias na-
cionales y objetivos de desarrollo. Estas acciones podrian incluir
politicas y medidas, estrategias, programas o proyectos, acciones
de capacitacion y desarrollo de marcos regulatorios que los paises
ejecutarian de manera voluntaria financidandolas ya sea interna-
mente (NAMAs unilaterales) o bien recibiendo apoyo financiero,
tecnologico y de fortalecimiento institucional de carécter interna-
cional (NAMAs con soporte).

Con la excepcion de Costa Rica y Argentina, quienes en los
anos 1997-1999 habian manifestado ya su voluntad de asumir
metas voluntarias de mitigacion (IISD, 1997, 1999; Republica
Argentina, 1999), la negativa de los paises en desarrollo a la po-
sibilidad de avanzar en la mitigaciéon muestra un primer punto de
quiebre en la cumbre de 2007, en virtud del surgimiento del con-
cepto de NAMA. Los paises en desarrollo comienzan entonces, len-
tamente, a aceptar una mayor participacion en el esfuerzo global
de mitigacion, la cual seria materializada mediante la realizacién
de acciones de reduccion de emisiones que serian voluntarias y es-
tarian en linea con sus prioridades nacionales de desarrollo econo-
mico.

El acuerdo logrado en Bali sobre la figura de las NAMAs pre-
paro el terreno para que en la COP 17 realizada en Durban, Suda-
frica, en 2011 los paises acuerden explorar opciones que permitie-
ran lograr el mayor esfuerzo posible de mitigacién por parte de
todos los paises, incluyendo a aquéllos en desarrollo. El acuerdo
alcanzado en Durban se considera en este articulo el punto formal
de quiebre en la posicion historica de los paises en desarrollo res-
pecto de la mitigacion.

En la cumbre realizada en Varsovia, Polonia, en 2013 (COP
19) se acordd que todos los paises, tanto desarrollados como en
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desarrollo, prepararian INDC (Contribuciones Nacionales Pre-
vistas y Determinadas) y las comunicarian antes de la COP 21 a
realizarse en Paris, Francia, en diciembre de 2015. Las INDC re-
presentarian el aporte en materia de reduccion de emisiones que
cada pais estaria dispuesto a realizar en el marco de un nuevo ré-
gimen climatico global post 2020, en funcién de sus capacidades,
posibilidades y circunstancias nacionales. Las INDC constituyeron
un insumo clave para las negociaciones que culminaron en Paris en
2015 con la adopciodn, finalmente, del Acuerdo de Paris, un hito de
la negociacion climatica internacional.

El Acuerdo de Paris fija el objetivo de “mantener el aumen-
to de la temperatura media mundial muy por debajo de 2 °C con
respecto a los niveles preindustriales”.® Para ello, todos los paises,
tanto desarrollados como en desarrollo, se comprometen a ejecutar
acciones de mitigacion y adaptacion (mejoras en la resiliencia ante
los efectos esperados del cambio climatico) mediante la presenta-
cién, cada cinco afios, de contribuciones nacionales actualizadas.
El esfuerzo de mitigacion debera ser incremental y progresivo en
cada nueva presentacion.

3. Metodologia

Para mostrar que efectivamente ha habido un cambio en la posicion
negociadora de los paises de América Latina frente a la mitigacion
desde los afios noventa al presente, en primer lugar se analizaron
las declaraciones publicas de los delegados oficiales de los paises
de la region en las sucesivas cumbres climaticas realizadas entre
1995 y 2013, con base en lo documentado en los boletines Earth
Negotiation Bulletin (ENB) publicados por el Instituto Interna-
cional para el Desarrollo Sostenible (IISD por sus siglas en inglés)
(IISD 1995, 1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001a, 2001b, 2002, 2003,
2004, 2005, 2006, 2007, 2008, 2009, 2010, 2011, 2012, 2013).”

De estos boletines se extrajeron citas de las declaraciones rea-
lizadas por delegados de paises latinoamericanos en relacion con la
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mitigacion que ilustran el cambio de discurso a lo largo del tiempo.
Asi, se realizé un anadlisis cuantitativo de palabras clave utilizadas
en los debates, con el fin de analizar como ciertos conceptos han
dejado de ser utilizados con los afios, dando lugar al surgimiento
de nuevos. Tal es el caso del término compromisos (de mitigacion
para los paises en desarrollo), cuyo uso ha ido decreciendo en las
relatorias de las COP hasta virtualmente desaparecer a partir del
2007. Paralelamente, en ese afio surge la nocion de NAMA, término
que comienza a ser utilizado desde entonces. Finalmente, emerge
en la COP realizada en Varsovia en 2013 el término INDC.

Este cambio conceptual y en la terminologia, desde compro-
misos de mitigacion hacia acciones de mitigacion voluntarias con
foco en el desarrollo nacional es uno de los elementos que parece
haber facilitado el cambio de posicion negociadora de los paises en
desarrollo.

Ademas de analizar la evolucion del discurso diplomatico
de los paises en las negociaciones se estudid su accion efectiva en
materia de mitigacion, manifestada a través de su participacion en
los dos principales instrumentos internacionales creados a la fecha
para canalizar los esfuerzos de mitigacion de los paises en desarro-
llo: las NAMAs y el MDL. Se efectu6 para ello un estudio compa-
rativo de los niveles de actividad relativa de los paises de la region
en uno y otro mecanismo.

Finalmente, se construyd un indicador de proactividad en
mitigacion con base en diferentes elementos relacionados tanto con
la posicion (declarada) de los paises frente a la mitigacion y las ini-
ciativas de dichos paises en materia de accion climéatica (proyectos
registrados bajo el MDL y NAMAs en elaboracion), con el fin de
identificar y diferenciar a los paises mas proactivos luego del punto
de quiebre (2011).

En segundo lugar, se realizé una revision de literatura a fin
de identificar tipos de incentivos para inducir la mitigacién. Por un
lado, existen incentivos (positivos y negativos) provistos por los
diferentes instrumentos de politica climatica (impuestos, subsidios,
comercio de permisos de emision, cuotas de emision) (Weitzman, 1974;
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Tietenberg, 1998; Azqueta, 2002; Duval, 2008; Milliman y Prince, 1989;

Goulder y Parry, 2008; Pizer, 2002; Newell y Pizer, 2008; Webster

et al., 2010; Aldy y Stavins, 2008; OECD, 1997). Y por el otro, exis-

ten incentivos provistos por los mecanismos de gobernanza y la
arquitectura de los acuerdos internacionales (beneficios tangibles
por participar, sanciones por incumplimiento, reparto equitativo de
responsabilidades, compensaciones y subsidios cruzados) (Barrett,

2009; Nemet, 2010; Ostrom, 2009, 2012; Corfee-Morlot et al., 2009;

Meadowcroft, 2009; Knieling y Filho, 2013).

Con base en la revision de literatura efectuada, se identifico
un nuamero de factores que parecen resultar clave para que los
paises en desarrollo acepten participar en acuerdos climaticos in-
ternacionales:

* Metas cuidadosamente evaluadas a nivel individual y global
(ambiciosas pero no excesivas para lograr beneficios netos es-
perados tanto a nivel agregado como a nivel individual);

¢ Distribucién equitativa -o percibida como justa- de la carga de
la mitigacion (lo que puede mejorarse a través de un esquema de
transferencias) (Chichilnisky y Heal, 1994; Carraro, 2000; Padilla
y Serrano, 2006; Meunier y Ponssard, 2012);

¢ Introduccion de sanciones formales o informales para quienes
no participen o no cumplan con el acuerdo;

* Provisidon de informacion o apoyo para generar informacion a
fin de evaluar la posicion relativa de los paises y fomentar la
toma de conciencia acerca de los riesgos del cambio climatico
sobre los sistemas socio-econdmicos, las implicancias para el
desarrollo, los costos esperados de los danos y los costos y el
potencial de mitigacion de diferentes opciones tecnoldgicas.

Finalmente, se analizaron los incentivos para la mitigacion que han

sido efectivamente introducidos en la arquitectura climatica global

creada en los ultimos 20 afios, considerando especificamente:

* Qué instrumentos econdmicos se han aplicado mediante la in-
troduccién de mecanismos de flexibilidad en el marco del Pro-
tocolo de Kioto (comercio de permisos de emision, MDL, mer-
cados de carbono);
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¢ El aprendizaje que se ha alcanzado en relacién al uso de ins-
trumentos econémicos para fomentar la mitigacion, lo que se
manifiesta en el gran niimero de iniciativas orientadas a fijar un
precio para las emisiones en las que actualmente estdn avan-
zando tanto paises como jurisdicciones sub-nacionales a nivel
global;

¢ Elesfuerzo deliberado de generacion y difusidon de informacion
que han realizado los organismos multilaterales (programas de
Naciones Unidas, bancos de desarrollo multilaterales y regio-
nales) para demostrar que pueden existir co-beneficios de desa-
rrollo econdmico, sociales y ambientales locales asociados a la
reduccidn de emisiones de gases de efecto invernadero;

e La compleja arquitectura financiera internacional que se ha
creado para canalizar financiamiento para acciones de mitiga-
cién y adaptacion hacia los paises en desarrollo;

¢ La incorporacion creciente de restricciones comerciales para el
acceso a mercados con base en criterios de contenido de carbo-
no.

4. Resultados

4.1 Cambio de posicién negociadora de los paises de América Latina respecto
de la mitigacién

Al inicio de las negociaciones climaticas a mediados de los afios
noventa, en linea con la posicién comun del G-77/China, México,
Chile, Pert, Uruguay, Colombia, Brasil y Republica Dominicana
se oponian a realizar esfuerzos de mitigacion. Sin embargo, a fi-
nes de 2014 (momento de cierre de la investigacion) estos paises
mostraban una alta proactividad climatica, manifestada tanto en
las declaraciones diplomaticas efectuadas como en la accion clima-
tica efectiva (elaboracién de NAMAs). América Latina lideraba, de
hecho, la participacion en el Registro internacional de NAMAs de
la Convencion en dicho afio.
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En lo que respecta a Costa Rica, este pais ha defendido una po-
sicion estable a favor de realizar esfuerzos de mitigacion voluntarios
desde los inicios de las negociaciones. En cuanto a Argentina, el
pais ha ido moderando su posicion proactiva a lo largo del tiempo
con los sucesivos cambios de gobierno.

En el otro extremo, un grupo de paises, encabezados por Bo-
livia y englobados en su mayor parte dentro de la ALBA, ha man-
tenido desde los inicios una postura contraria a realizar esfuerzos
de mitigacién comparables a aquéllos de los paises desarrollados,
alegando que los paises en desarrollo no pueden tener la misma
responsabilidad frente a un fenémeno que ha sido causado por los
primeros.

El cuadro 1 resume las principales posiciones declaradas por
parte de los paises de la region respecto de la mitigacion a lo largo
del periodo de negociaciones estudiado.

4.2 La oposicién de la mayor parte de los paises de la region a mitigar
coincide en el tiempo con la discusion basada en compromisos
Mientras que las negociaciones sobre los esfuerzos de mitigacion
que encararian los paises en desarrollo estuvieron basadas en la
asuncion o no de compromisos de mitigacidn similares a aquéllos
de los paises desarrollados, la negativa de los primeros a encarar
esfuerzos de mitigacion fue rotunda. En cambio, cuando el debate
vird hacia el desarrollo de NAMAs se abrié una nueva via de dia-
logo.

Lo que las NAMAs han posibilitado es basicamente un cam-
bio de foco. Desde la perspectiva de los paises en desarrollo no se
trata solo de que las medidas de mitigacion generen co-beneficios
de desarrollo sino, a la inversa, que la mitigacion sea un co-benefi-
cio de las politicas de desarrollo, respetando las prioridades nacio-
nales en materia de alcance de la mitigacion y de los sectores selec-
cionados (en un enfoque de construccidn desde abajo hacia arriba).
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Cuadro 1. Principales hitos en materia de declaracion de posiciones frente a la mitigacion de paises latinoamericanos

Afio CoP Sede Hitos principales
. EI G-77/China, AOSIS y Brasil fijan su posicién, que mantendrén firme por afios: solo los paises desarrollados deben asumir compromisos
1995 1 Berlin L " . oo .
de mitigacion. Colombia declara que los paises en desarrollo no deben asumir las mismas obligaciones que los paises desarrollados.
199 2 Ginebra Se cuestiona el uso de mecanismos de mercado
) Se fima el Protocolo de Kioto. Fuertes presiones de Estados Unidos para que los paises en desarollo asuman compromisos comparables.
1997 3 Kioto " o N "
Costa Rica declara aceptar participacion voluntaria activa. Brasi negocia creacion del MDL.
Argentina rompe filas con el G-77/China, declara que presentaré un compromiso voluntario en la siguiente COP e intenta impulsar la
1998 4 BuenosAires | . . . " .
discusion sobre compromisos para paises en desarrollo, enfrentando la oposicion del resto de su blogue negociador.
1999 5 Bonn Argentina presenta compromiso voluntario de mitigacion. ¢
2000-2001 6 La Haya - Bomn Est.ados indos se opone al Protocolo de Kioto. Se logra acuerdo politico que logra mostrar que el multilateralismo puede triunfar sobre el
unilateralismo.
2001 7 Marrakech El G-77/China continta negéndose a discutir la asuncion de compromisos de mitigacion.
El G-77/China, AOSIS, México, Cuba y Venezuela declaran que el foco de sus necesidades esta en la adaptacion y el desarollo. Se
2002 8 Nueva Delhi | plantea no obstante la nocion, con apoyo de Chile, de que puede existir un doble enfoque adaptacion-mitigacion en el contexto del
desarrollo sostenible.
2003 9 Milan El G-77/China continta firme en su posicion comn de no asumir compromisos de mitigacion
2004 10 Buenos Aies Comienza a discutirse negociacion post-2012. Argentina impulsa texto evitando incluir discusiones sobre compromisos para paises en
desarrollo.
205 M Vontreal Se acuerda no incluir nuevos compromisos para los paises en desarrollo luego de 2012, si bien se acenttan las presiones de los paises
desarrollados.
El G-77/China continda oponiéndose a mantener discusiones sobre isos. México declara predisposicion a considerar una
2006 12 Kenia L . P L
articipacion en el régimen climético bajo ciertas condiciones.
2007 3 Bal Surge el concepto de “NAMA”. Se acuerda Hoja de Ruta de Bal, que establece por primera vez una agenda de negociaciones que
incluia discusiones sobre mitigacion para paises en desarrolio.
2008 14 Poznan Se teme que crisis mundial impacte sobre accion climatica. Costa Rica declara su intencion de ser carbono-neutral hacia 2021.
2009 15 Copenhague  |Se acuerda que los paises en desarrollo implementardn NAMAs. Oposicién del ALBA, encabezada por Bolivia.
Se reconocen NAMAs presentadas por paises en desarrollo. En la region, presentan declaraciones Brasil, Colombia, México, Perd, Chile,
2010 16 Cancin Costa Rica y Argentina. México declara que comienza una nueva fase de cooperacion global basada en la conviccion de que existe una
responsabilidad compartida por el ambiente.
Se acuerda que todas las partes realizardn esfuerzos de mitigacion con base en la Plataforma de Durban para la Accion Reforzada.
201 17 Durban Argentina declara por el G-77/China que los paises en desarrollo deben unirse a los esfuerzos de mitigacion del Protocolo de Kioto.
Oposicion de la ALBA.
2012 18 Doha BASIC promete un "enfoque proactivo” para lidiar con el cambio climético en el futuro.
Las partes acuerdan presentar contribuciones nacionales (INDC) antes de la COP 21 a realizarse en Paris en 2015. Colombia, en
2013 19 Varsovia representacion de AILAC, realiza llamado a la accién. México resalta su disposicion a realizar esfuerzos nacionales de mitigacion
i i de que se alcance un acuerdo i

Fuente: Gutman (2015).

4.3 Principales emisores globales de GEI: cambios en el contexto mundial
desde los afios noventa
La participacion relativa de los distintos paises en las emisiones
globales de GEI ha cambiado desde los afios noventa. En la actua-
lidad, las emisiones per capita y la participacion en las emisiones co-
rrientes globales de varios paises en desarrollo, incluyendo paises de
la region como Brasil, México y Argentina, son considerablemente
mayores que en los afios noventa y superan en varios casos a aqué-
llas de algunos paises desarrollados.

En efecto, si bien la responsabilidad historica de los paises
desarrollados (ver paises en Anexo 1) en la génesis del problema

20
Economia, XLII, 44 (julio-diciembre, 2017)



Economia y Cambio Climatico: Un analisis econémico de las decisiones..., pp. 11-36

del cambio climatico es clara (estos paises explican el 71% de las
emisiones de CO, acumuladas desde 1850 hasta el presente, corres-
pondiendo a América Latina y el Caribe solo el 4%) (Figura 1), la
participacion de algunos paises en desarrollo como China, India,
Indonesia, Brasil y México en las emisiones corrientes de GEI, tanto
en términos absolutos como en relacion a su PBI y per capita, su-
pera en la actualidad la de varios paises desarrollados (Cuadro 2).

m Paises Anexo | Paises no Anexo |

Figura 1. Contribucion a las emisiones acumuladas de C02 (1850-2011). Fuente: Gutman (2015).

Cuadro 2. Principales emisores de GEI a nivel global (emisiones corrientes - 2011)

Total de emisiones de GEI % sobre emisiones globales
Pais i 0 CUSS* (MtCO2¢) i
1 |China 10.260,32 22,3
2 |Estados Unidos 6.135,03 13,4
3 |Unién Europea (UE-28) 4.263,15 9,3
4 |India 2.358,04 5,1
5 |Rusia 2.216,59 4,8
6 |Indonesia 2.052,91 4,5
7 |Brasil 1.419,10 3,1
8 [Japon 1.170,28 2,5
9 [Canada 847,08 1,8
10 [Alemania 805,97 1,8
11 |México 723,19 1,6
12 |Irén 712,45 1,6
13 [Corea del Sur 655,61 14
14 | Australia 595,3 1,3
15 [Reino Unido 540,83 1,2
16 [Arabia Saudita 532,89 1,2
17 [Nigeria 496,13 1,1
18 [Francia 462,59 1
19 |ltalia 457,97 1
20 [Sudafrica 457,33 1
21 [Malasia 441,29 1
22 | Argentina 434,69 0,9
Emisiones mundiales 45.913,50

CUSS* = Cambios en el Uso del Suelo y Silvicultura.
Fuente: Gutman (2015).
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Sin embargo, el contexto mundial en los afios noventa era diferen-
te. En primer lugar, los principales paises en desarrollo emisores tenian
en 1990 emisiones considerablemente inferiores (ver Figura 2).

Total de emisiones de GEl incluyendo CUSS 1990 (MtCO;e)
= Total de emisiones de GEl incluyendo CUSS 2011 {MtCO,e}

Figura 2. Emisiones de los principales paises en desarrollo emisores (1990-2011)°
Fuente: Gutman (2015).

En conjunto, las emisiones de los principales 12 paises en desarro-
llo mas emisores en la actualidad (China, India, Indonesia, Brasil,
México, Iran, Corea del Sur, Arabia Saudita, Nigeria, Sudéfrica,
Malasia y Argentina) representaban en 1990 el 27% de las emisio-
nes globales mientras que en 2011 sus emisiones conjuntas expli-
caban el 45% del total, lo que implica un aumento de 18 puntos
porcentuales en 21 afios (Cuadro 3).

Este cambio de contexto ha debilitado en gran medida el ar-
gumento esgrimido en los comienzos de las negociaciones clima-
ticas de que los paises en desarrollo poseen una baja participacion
en las emisiones corrientes, por lo que su responsabilidad respecto
de la mitigacion deberia ser pequena en comparacion con la de los
paises desarrollados. La necesidad de que los paises en desarrollo
realicen mayores esfuerzos de mitigacion con el fin de no sobrepa-
sar los 2 °C de aumento de temperatura se ha vuelto mas evidente
con el paso del tiempo.
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Cuadro 3. Participacion de los principales paises en desarrollo emisores en las
emisiones globales corrientes de GEI (1990-2011)

Total de emisiones de GEl incluyendo CUSS
(MtCO2¢)

Pais 1990 2011
Malasia -124 41
China 3.047 10.260
Irén 244 712
Arabia Saudita 200 533
Corea del Sur 262 656
India 1.035 2.358
Indonesia 1.076 2.053
México 433 723
Argentina 309 435
Sudéfrica 331 457
Nigeria 392 496
Brasil 1.738 1.419
Emisiones conjuntas (principales 12
paises en desarrollo emisores
corrientes) (MtC02e) 8.943 20.544
Emisiones globales totales (MtC02e) 33.021 45.450
Participacion emisiones conjuntas
12 paises en emisiones globales
totales (%) 27,1 452

Fuente: Gutman (2015).

4.4 Se han introducido en el régimen climatico internacional incentivos
para el cambio de percepcion en los tomadores de decisiones
El régimen climatico internacional ha logrado crear y articular en
los tltimos 20 afios un conjunto de incentivos para la mitigacion
tanto econdmicos como de gobernanza global que podrian explicar
en gran medida el cambio de posicion de los paises latinoamerica-
nos (y de los paises en desarrollo en general) respecto de la mitiga-
cién desde los afios noventa a la fecha.

Estos incentivos parecen haber contribuido a vencer la resis-
tencia al fortalecer la percepcion de que existen beneficios netos
por participar en los esfuerzos globales de mitigacion.
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i. Instrumentos econdémicos (comercio de emisiones)

La contribuciéon mds importante de la introduccién de instrumen-
tos econdmicos en el régimen climatico global, mediante la inclu-
sion en el Protocolo de Kioto de mecanismos de flexibilidad basa-
dos en el comercio de emisiones y la creacion de mercados, ha sido
que a través de éstos se le puso un precio a las emisiones de GEI. Es
decir, emitir dejo de ser gratis.

Si bien los mercados de carbono no arrojaron los resultados
esperados (la tonelada de carbono no alcanzo los valores necesarios
para lograr la estabilizacion de emisiones en los niveles deseados),"
el resultado mas importante ha sido que los paises en desarrollo,
incluidos los paises de América Latina, han tomado conciencia de
que existe una restriccion al carbono y precios asociados, mientras
que antes emitian GEI sin limitaciones ni costos.

La evidencia mds contundente de que se ha internalizado la
idea de que existe una restriccion a las emisiones y que ha habido
aprendizaje en relacion al uso de instrumentos econémicos para
fomentar la mitigacion es que alrededor de 40 paises y mas de 20
jurisdicciones sub-nacionales a nivel mundial estan avanzando en
el desarrollo de iniciativas nacionales y estatales orientadas a fijar
un precio sobre las emisiones, a pesar de las perspectivas altamente
inciertas de los mercados de carbono globales. En la region, hay
esquemas de comercio de emisiones bajo estudio en Brasil, Chile,
Costa Rica y México. A su vez, México ha implementado un im-
puesto al carbono y estd bajo estudio la imposicion de instrumentos
de este tipo en Brasil y Chile (Banco Mundial-Ecofys, 2014).

ii. Generacién y difusion de informacién sobre los co-beneficios de desarrollo
de la mitigacion

Los organismos multilaterales han hecho esfuerzos deliberados
por generar y difundir informacion sobre las sinergias que pueden
existir entre la mitigacion y ciertos objetivos nacionales de desarro-
llo relacionados fundamentalmente con la reduccion de la pobreza,
la generacién de empleo, la seguridad alimentaria y energética y
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la adaptacion a los efectos esperados del cambio climatico que no
podran ser evitados.

Como resultado, los paises en desarrollo estan crecientemen-
te comprendiendo las ventajas en materia de desarrollo nacional
que pueden derivarse de encarar acciones de mitigacion a nivel na-
cional.

En la regién, dos iniciativas ilustran este punto. En primer
lugar, Costa Rica ha desarrollado una NAMA Café que busca re-
ducir las emisiones del sector cafetalero nacional pero que posee
como objetivo ultimo apuntalar objetivos de creacion de empleo,
aumento de competitividad y mejoras en los niveles de vida de
la poblacién campesina. Por su parte, Brasil ha elaborado el Plano
ABC, un plan agricola bajo en carbono que busca, ademas de redu-
cir emisiones, incentivar la adopcion de estrategias de adaptacion
a posibles escenarios futuros mas calidos y reducir la presion agro-
ganadera sobre los bosques nativos. Ambas iniciativas muestran
que la mitigacién estd siendo abordada con el foco puesto sobre
los co-beneficios de desarrollo asociados a la implementacion de
acciones de mitigacion.

iii. Esquema internacional de compensaciones

En los ultimos anos se ha ido creando una compleja arquitectura
financiera internacional para canalizar financiamiento para mitiga-
cion y adaptacion que habria movilizado USD 40-60 mil millones
anuales hacia los paises en desarrollo en 2010-2012 a través de di-
ferentes canales e instrumentos (Buchner et al., 2012, 2013; IPCC,
2014). Este esquema de financiamiento climatico global, a pesar de
que no logra aun cubrir las enormes necesidades de fondos de los
paises en desarrollo, estaria actuando en la practica como un meca-
nismo redistributivo (de compensacion). Pero sobre todo, estd faci-
litando la implementacién de acciones de mitigacién y mejorando
cierta percepcién de equidad por parte de los paises en desarro-
llo, quienes no deben encarar las acciones de mitigacion en iguales
condiciones que los paises desarrollados, puesto que cuentan con
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acceso a asistencia técnica y cierto financiamiento en condiciones
concesionales.

Por ejemplo, la NAMA Café de Costa Rica ha obtenido una
donacién de USD 10,7 millones a través del NAMA Facility,"" un
fondo anglo-alemén creado para apoyar la implementacién de NA-
MAss en paises en desarrollo.

iv. Amenazas creibles de sanciones comerciales

El contexto internacional (si bien no en el marco de la convencion)
esta evolucionando hacia la introduccion de restricciones comer-
ciales basadas en criterios de contenido de carbono de los produc-
tos exportados.

Si bien no se observa atin una imposicién sistematica de ba-
rreras al comercio, existen casos como el de la Directiva Europea
2009/28/CE sobre biocombustibles, la cual establece que los bio-
combustibles importados deben demostrar que generan un ahorro
de emisiones del 35% como minimo respecto del combustible fdsil
que reemplazan, ahorro que debe incrementarse al 50% a partir de
2017 y al 60% a partir de 2018.

La amenaza de imposicion de restricciones comerciales de
este tipo -0 una eventual evaluacion de proveedores internaciona-
les en funcion de la huella de carbono de sus productos- resulta de
particular interés para los paises de América Latina, dado su perfil
de especializacion exportadora y productiva relativamente intensi-
vo en emisiones y en el uso de recursos naturales.

v. Las NAMAs

Las NAMAs parecen haber jugado un importante rol en el proce-
so, al posibilitar la aglutinacion y canalizacion de estos incentivos
hacia los paises en desarrollo. Para empezar, las NAMAs han sido
formuladas como acciones voluntarias de mitigacion definidas por
cada pais de acuerdo a sus objetivos de desarrollo y sus capacida-
des, y no como compromisos cuantitativos obligatorios de reduc-
cion de emisiones fijados a partir de una meta de mitigacion global
impuesta desde arriba hacia abajo (como un mecanismo top-down
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a la manera del Protocolo de Kioto). Es decir, se basan en un abor-
daje desde abajo hacia arriba (boftom-up) de reparto del peso de la
mitigacion que resulta compatible con una nocién de equidad que
favorece a los paises en desarrollo.

Las NAMAs se definieron de modo tal de otorgar a los pai-
ses en desarrollo la libertad y flexibilidad de decidir cémo, donde,
cuando y cuanto mitigar. La flexibilidad que permiten las NAMAs
para disefiar acciones de mitigacion en los paises en desarrollo es
considerablemente mayor que bajo el MDL. Si bien el MDL cons-
tituyé un valioso experimento de imposicion de un precio a las
emisiones y permitié crear conciencia en los paises en desarrollo
de que existe una limitacién al carbono, sin embargo, los costos
de transaccion de este mecanismo han sido altos y el sistema ha
sido muy demandante en materia metodolodgica e institucional
(entre otras cosas, ha requerido que los paises desarrolladores de
proyectos crearan estructuras y marcos institucionales totalmente
nuevos).

Asi, en primer lugar, las NAMASs permiten a los paises deci-
dir y disenar con relativa libertad el tipo de accion a encarar, pu-
diendo impulsar ya no solo proyectos concretos de determinado
tipo (como bajo el MDL) sino también politicas y medidas, estrate-
gias, programas, acciones de capacitacion y desarrollo de marcos
regulatorios mas integrales de acuerdo a las necesidades y priori-
dades nacionales. Vale decir, no obstante, que la flexibilidad rela-
tiva que exhiben las NAMAs se basa, en gran medida, en el apren-
dizaje logrado con el MDL y se apoya en las estructuras técnicas e
institucionales construidas bajo este mecanismo durante sus mas
de 10 anos de existencia.

En segundo lugar, las NAMAs ponen el foco sobre el desa-
rrollo, la prioridad politica de los paises en desarrollo. En términos
practicos, la elaboracion de NAMAs requiere de la identificacién
de co-beneficios econdmicos, sociales y ambientales locales que se
derivarian de la implementacion de las acciones de mitigacion en
cuestion. No obstante, si se aborda la elaboracion de NAMAs desde
una perspectiva estratégica, éstas abren la posibilidad de efectuar
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el andlisis al revés, es decir, evaluar los impactos de reduccién de
emisiones que tendrian ciertas politicas, medidas, programas y pro-
yectos (generalmente de impacto sectorial y nacional) que resultan
clave a nivel pais para alcanzar objetivos de desarrollo econéomico,
social y ambiental prioritarios. En otras palabras, los paises en de-
sarrollo tienen la posibilidad de aprovechar el instrumento NAMA
para articular politicas de desarrollo que posean cierto impacto so-
bre las trayectorias de emisiones de GEI, solicitando apoyo interna-
cional para, en tltima instancia, apuntalar medidas y programas que
resultan convenientes desde una perspectiva nacional.

En tercer lugar, las NAMAs permiten englobar en su dise-
fo tanto incentivos econdmicos como de gobernanza global, vin-
culados estos ultimos con los tres elementos tedricos identificados
como fundamentales en la literatura: informacion, transferencias
monetarias y anticipacion a la eventual imposicion de restricciones
comerciales basadas en el contenido de carbono de los bienes ex-
portados.

La elaboracion de NAMAs aborda también la dimension de
la factibilidad de implementacion de politicas y medidas, pues para
poder aplicar a financiamiento internacional se requiere efectuar
una evaluacién de barreras de implementacion y explicar como se
prevé superarlas, asi como describir los arreglos institucionales e
instrumentos financieros que se prevé disefar, articular e imple-
mentar a nivel nacional para garantizar la aplicabilidad de la ac-
cién a nivel doméstico.

Por lo tanto, las NAMAs constituyen, en la practica, una he-
rramienta para la planificacion del desarrollo que posibilita la ge-
neracion de informacién a nivel nacional sobre oportunidades de
mitigacidn en sectores clave para el desarrollo socioeconémico y la
sostenibilidad, la canalizacion de financiamiento internacional y la
anticipacion a eventuales requerimientos y sanciones comerciales
basadas en criterios relacionados con las emisiones de GEI
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5. Conclusiones

Este trabajo busco aportar una mirada positiva sobre el proceso de
construccion y desarrollo del régimen climatico internacional en
los ultimos 20 afios, mostrando que, a pesar de las grandes com-
plejidades involucradas en las negociaciones internacionales, se ha
logrado crear una arquitectura global que estd modificando el pen-
samiento de los tomadores de decision de los paises en desarrollo,
incluidos los paises de la region, introduciendo la idea de que exis-
ten crecientes restricciones a las emisiones de GEI y que pueden
derivarse beneficios tanto econdmicos como comerciales, sociales y
ambientales de la realizacion de acciones de mitigacion a nivel de
cada pais.

Si se evaltian en perspectiva histdrica los avances logrados en
materia de creacion y consolidacion del régimen climatico interna-
cional se observa que ha habido una notable evolucidon en materia
de toma de conciencia global sobre la problematica del cambio cli-
matico y la preparacion para la accion desde los afios noventa a la
fecha.

En este contexto, lo que esta investigacion contribuye a
mostrar es la importancia de tener una mirada dindmica sobre el
proceso climatico internacional, destacando la capacidad de la ar-
quitectura global para impulsar procesos de transformacion, fun-
damentalmente, procesos de generacion de informacion, de apren-
dizaje y de cambio de comportamiento.

Lo que ha ocurrido en estos ultimos afios ha sido una trans-
formacion y no un fracaso, aunque a simple vista pueda parecer lo
contrario. Lo cierto es que se pasé de la discusion de un acuerdo
top-down (Protocolo de Kioto), con escasa durabilidad y participa-
cién limitada, a un acuerdo bottom-up (Acuerdo de Paris) basado en
la presentaciéon de Contribuciones Nacionales que ha logrado invo-
lucrar una participacion casi universal de paises y, posiblemente,
una mayor permanencia de los esfuerzos en el tiempo, al arraigar
los objetivos de mitigacion en el logro de metas de desarrollo na-
cionales prioritarias.
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De este modo, el trabajo contribuye a cerrar una brecha ana-
litica identificada en la literatura econdémica al comienzo de la in-
vestigacion. No se conocian trabajos especificos que analizaran el
papel que han tenido las NAMAs en el cambio de posicion nego-
ciadora de los paises latinoamericanos a lo largo de los ultimos 20
anos ni que estudiaran la evolucion de los incentivos econdmicos y
de gobernanza presentes en la arquitectura climatica global. Menos
aun, no se conocian estudios que intentaran documentar y carac-
terizar este cambio de posicion ni abordarlo mediante una meto-
dologia sistematica de analisis de las declaraciones oficiales de los
delegados de los paises realizadas en las sucesivas cumbres clima-
ticas. La literatura econdmica cuenta ahora con un analisis de estos
fenéomenos.

6. Notas

1  Este articulo es una sintesis de la Tesis Doctoral “Economia y Cam-
bio Climéatico: un analisis econdmico de las decisiones de mitiga-
cién en América Latina”, defendida en la Universidad de Buenos
Aires, Argentina el 4 de marzo de 2015

2 Las INDCs presentadas pueden ser consultadas en el siguiente
link: http://www4.unfccc.int/submissions/indc/Submission%20Pa-
ges/submissions.aspx

3 Conferencia de las Partes N° 3.

4 Incluidos en el Anexo 1 de la Convencién Marco de Naciones Uni-
das sobre Cambio Climatico, firmada previamente en 1992.

5 Certified Emission Reductions

6 Decision 1/CP.21, 12 December 2015, FCCC/CP/2015/10/Add.1, Ar-
ticulo 2.1.a (p. 24).

7 Durante las COP, el IISD publica boletines diarios cubriendo lo dis-
cutido. Estos boletines constituyen la fuente mas completa dispo-
nible a nivel internacional que documenta los debates mantenidos
y las intervenciones realizadas por los diferentes representantes de
las delegaciones de cada pais.
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En 1999 Argentina remitié a la Convencion el documento “Revi-
sion de la Primera Comunicacion del Gobierno de la Republica Ar-
gentina segun la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico” (Republica Argentina, 1999), donde presento
una meta voluntaria de reduccion de emisiones de GEI de entre
2y 10% respecto del escenario business-as-usual proyectado para
el periodo 2008-2012. El compromiso argentino presentado no fue
considerado finalmente por la convencion y la posicion del pais se
fue moderando en los anos siguientes con los sucesivos cambios de
gobierno.

El caso de Brasil es particular pues si se consideran sus emisiones
totales incluyendo CUSS (es decir, considerando las emisiones por
cambios en el uso del suelo y deforestacion), el pais exhibe en el
presente emisiones corrientes 18% inferiores a aquéllas de 1990.
Sin embargo, si se consideran sus emisiones excluyendo CUSS se
observa un aumento en el periodo de 58% (de 717 MtCO,_ en 1990
a 1.131 MtCO, ). Es decir, que si bien las emisiones de Brasil prove-
nientes de la deforestacion habrian disminuido en el periodo consi-
derado, aquéllas generadas en el resto de los sectores productivos
nacionales aumentaron.

Algunas estimaciones como Stern (2006) afirman que para lograr
la estabilizacion de emisiones en 500-550 ppm CO,e los precios de
la tonelada de carbono deberian alcanzar valores de USD 360/tCO,
hacia 2030 y de USD 180-900/tCO, hacia 2050. Sin embargo, la to-
nelada de carbono no logré superar los USD 40/tCO, y, luego de
2012 con el fin del primer periodo de compromiso del Protocolo de
Kioto, ha pasado a valer centavos.

http://www.nama-facility.org/
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