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Resumen: La presente investigacion analiza los principales problemas que han impedido la adopcion de
politicas climaticas efectivas en China y Estados Unidos de 2010 a 2020, asi como los obstaculos
existentes en el sistema internacional que no han permitido darle una respuesta adecuada al fenomeno.
Con este fin se parte de la premisa de que existe una jerarquizacion de las necesidades de crecimiento
econdémico y objetivos de desarrollo de ambos paises sobre los imperativos climéticos, la cual tiene sus
causas en la dependencia de combustibles fosiles de los dos paises, los costos econdmicos y sociales a
corto plazo requeridos para transitar hacia el empleo de energias limpias, la influencia que ejercen las
empresas de fosiles en el escenario politico nacional, ademas de un conjunto de factores derivados del
funcionamiento de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico y su sistema de

negociaciones internacionales sobre el tema.

Abstract: This research analyzes the main problems that have prevented the adoption of effective climate
policies in China and the United States from 2010 to 2020, as well as the existing obstacles in the
international system that have not permitted an adequate response to the phenomenon. To this end, it is
based on the premise that there is a hierarchy of the needs of economic growth and development
objectives of both countries upon climate imperatives, which has its causes in the dependence on fossil
fuels of the two countries, the short-term economic and social costs required to transition to the use of
clean energy, the influence exerted by fossil fuel companies on the national political scene, in addition to
a set of factors derived from the operation of the United Nations Framework Convention on Climate

Change and its system of international negotiations.
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Introduccion

“The greatest threat to our planet
is the belief that someone else will save it.”
Robert Swan

En 1992, la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico! (CMNUCC)
(1992:3) definia al fendmeno como “un cambio de clima atribuido directa o indirectamente a la
actividad humana que altera la composicion de la atmosfera mundial y que se suma a la

variabilidad natural del clima observada durante periodos de tiempo comparables”.

Sus origenes se sitian a finales del siglo XVIII, con el inicio de la Revolucién Industrial, la cual
condujo a transformaciones sustanciales en la produccion, mediante el empleo de la maquina de
vapor. El profesor e investigador Gustavo Fernandez Colon (2008:54) explica que “con la quema
sistematica de los hidrocarburos (carbon, gas y petroleo) por parte de la industria moderna, se
genera un proceso de acumulacion creciente en la atmosfera terrestre de didoxido de carbono,

metano, 6xido nitroso y otros gases causantes del sobrecalentamiento del clima”.

Para 2021, las concentraciones en la atmosfera de los tres principales gases con efecto
invernadero? (GEI): diéxido de carbono (COz), metano (CHa) y 6xido nitroso (N20), se habia
incrementado en 149%, 262% y 124% respectivamente, en comparacion con sus valores en el

periodo preindustrial® (Organizacién Meteorolégica Mundial* (OMM), 2022).

Ademas, se habia producido un ascenso del nivel del mar de 20 centimetros (cm) entre 1901 y
2018, con tasas promedio de 1.3 milimetros (mm) por afio de 1901 a 1971, 1.9 mm por ano de
1971 a 2006 y 3.7 mm por ano de 2006 a 2018 y un aumento en la temperatura de la superficie
del planeta de 0.99°C en las dos primeras décadas del siglo XXI con respecto al periodo de 1850
— 1900 (Panel Intergubernamental de Cambio Climatico (IPCC, por sus siglas en inglés), 2021).

I La CMNUCC fue acordada el 9 de mayo de 1992 y entrd en vigor el 24 de marzo de 1994. Sus decisiones abarcan aspectos
relativos al cambio climatico, tales como la mitigacion de emisiones de gases con efecto invernadero, la adaptacion a los
impactos del fenomeno, asi como el financiamiento y transferencia de tecnologia hacia paises en desarrollo. Se enfoca en la
regulacion de los seis gases principales producidos por la accion humana: diéxido de carbono (CO2), metano (CHas), 6xido nitroso
(N20), y tres gases industriales fluorados: hexafluoruro de azufre (SFs), hidrofluorocarbonos (HFC) y perfluorocarbonos (PFC).
A pesar de que los clorofluorocarbonos (CFC) también constituyen un gas con efecto invernadero, se encuentran regulados por el
Protocolo de Montreal (1987) relativo a las sustancias agotadoras de la capa de ozono y, por tanto, no se incluyen dentro del
ambito de accion de la CMNUCC.

2 Se les denomina a aquellos gases que, al aumentar su concentracion en la atmosfera, impiden que parte del calor acumulado en
la Tierra salga al exterior. Entre los mas empleados en las actividades industriales y derivados de la extraccion de combustibles
fosiles se encuentran el CO2, CH4, N20, SF6 y diferentes tipos de fluorocarbonos como los HFC, PFC y CFC.

3 Por periodo pre-industrial se entiende el comprendido entre 1850 y 1900 (IPCC, 2018:56).

4 Organismo de la Organizacioén de Naciones Unidas encargado de la coordinacién de la actividad cientifica mundial relacionada
con el clima.



De igual forma, se estima que la temperatura del planeta continuara en aumento al menos hasta
la mitad del siglo XXI y que se sobrepasardn los 2°C a menos que se reduzcan

considerablemente las emisiones de GEI en las proximas décadas (IPCC, 2021).

También, se espera un incremento de las precipitaciones diarias fuertes en aproximadamente 7%
por cada 1°C de calentamiento global, asi como de la acidificacion y desoxigenacion de los
océanos; el aumento en la frecuencia e intensidad de olas de calor, sequias, ciclones tropicales, y
una reduccion del hielo del Artico, la cobertura de nieve y el permafrost (IPCC, 2021). Este
ultimo es una capa de suelo que ha permanecido congelada por al menos dos afios y, en

ocasiones, por siglos o milenios.

De hecho, los cientificos advierten que, debido a la gran cantidad de carbono almacenada en el
permafrost, su descongelamiento podria acelerar aun mas las emisiones de este gas a la

atmosfera y, por tanto, el calentamiento global (Organizacion de Naciones Unidas (ONU), 2022).

Al mismo tiempo, muchos de los cambios ocasionados no serdn reversibles por los proximos

siglos y milenios, especialmente, los de los océanos, las capas de hielo y el nivel global del mar.

Por otra parte, el nivel de vulnerabilidad de los ecosistemas y las personas al cambio climatico
varia entre las diferentes regiones, en funcion de los patrones de desarrollo socioecondémico, uso
insostenible del suelo y los océanos, inequidad, marginalizacion y practicas de gobernanza. En
2020, de 3.3 a 3.6 miles de millones de personas vivian en contextos de alta vulnerabilidad a los

efectos del fenémeno (IPCC, 2022a).

Paralelamente, muchos sistemas naturales se encuentran cerca del limite de su capacidad de
adaptacién y otros alcanzaran este limite con el incremento del calentamiento global. La llegada
a este punto implica que no existen opciones de adaptacion que permitan evitar riesgos

intolerables.

Entre los que se encuentran en este caso se incluyen algunos arrecifes de coral de aguas
calientes, humedales costeros, bosques tropicales y ecosistemas polares y montafiosos. Por
encima de los 1.5°C de calentamiento global, los recursos de agua dulce alcanzaran su limite

duro en las pequenas islas y las regiones que dependen de los glaciares.

A medida que se incremente la temperatura, las pérdidas y dafios seran dificiles de evitar, pues

multiples riesgos climaticos pueden ocurrir simultdneamente e interactuar con otros no
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climaticos, lo cual conducird a que se extiendan por diferentes sectores y regiones. También,

algunas medidas para enfrentar el cambio climatico podrian inducir nuevos impactos y riesgos.
1. La brecha en la reduccion de emisiones

A través de los anos se han creado diferentes mecanismos y tratados internacionales para intentar
encontrarle una solucion al problema. La entrada en vigor de la CMNUCC, en 1994, y la
adopcion del Protocolo de Kyoto (PK en lo adelante) en su tercera Conferencia de las Partes
(COP), en 1997, constituian los primeros pasos para el establecimiento de obligaciones en lo
referente a la reduccion de emisiones de GEI y contraccion de compromisos concretos por los
Estados para actuar al respecto. No obstante, a casi tres décadas de tales acuerdos, el fenomeno

continiia como uno de los grandes asuntos sin resolver.

En diciembre de 2015, en Paris, durante las sesiones de la COP 21, se lograba un convenio para
regular las emisiones de gases con efecto invernadero a partir de 2021, las cuales debian permitir

alcanzar la meta de limitar el incremento de la temperatura a 2°C°.

En ese entonces las emisiones resultantes de las Contribuciones Nacionalmente Determinadas®
(NDC, por sus siglas en inglés) del Acuerdo de Paris conducian a un escenario de 3°C para 2100
(IPCC, 2018:20), debido a la diferencia de 15 gigatoneladas (Gt) de CO2 equivalente’ (COze)
entre los compromisos de reduccion de los gobiernos y la mitigacion necesaria para alcanzar el

objetivo de los 2°C (CMNUCC, 2016:2).

Precisamente, esta diferencia entre el estimado global de emisiones de GEI resultante de la
implementacion de las NDC y el total global de emisiones requeridas para cumplir la meta de
2°C es conocida como brecha de emisiones (Programa de Naciones Unidas para el Medio

Ambiente (PNUMA), 2022).

5 Esta cifra — propuesta durante las sesiones de la Cumbre de Copenhague, en 2009, y adoptada al afio siguiente en Canctn —
respondia a las estimaciones realizadas por el IPCC en su informe de 2007 (el ultimo publicado para esa fecha), donde los
cientificos planteaban que, con un aumento mayor, no seria posible manejar los riesgos derivados de los efectos adversos del
fenomeno.

¢ Constituyen el compromiso voluntario de reduccion de emisiones de cada pais. Para mas informacioén al respecto, ver el
Capitulo 2 de la presente investigacion.

7 De acuerdo con el IPCC (2013) es la cantidad de emisiones que causaria el mismo forzamiento radiativo en un periodo de
tiempo determinado, al emitir una cantidad de gas de efecto invernadero o una mezcla de estos. Se obtiene multiplicando la
emision de un gas de efecto invernadero por su potencial de calentamiento global en un periodo de tiempo determinado. Se
expresa en partes por milléon en volumen (ppmv).



Como estrategia para solucionar esta brecha, el Acuerdo establecia que las Partes® debian
comunicar nuevas NDC cada cinco afios, las cuales se esperaba que mostraran objetivos

progresivos de mitigacion (CMNUCC, 2016).

Para el 23 de septiembre de 2022, 139 paises — que representaban el 91% de las emisiones
globales en 2019 —, habian presentado sus compromisos. De ellos, 74 — con una cobertura del
77% de las emisiones a nivel mundial — anunciaron metas mas bajas que las presentadas en sus
NDC previas; 23, que representaban el 9 % de las emisiones globales, no redujeron sus
objetivos; mientras que 42, con el 5 % de emisiones globales, no pudieron analizarse porque sus
compromisos anteriores no poseian suficiente informacién como para poder compararlos con los

actuales (Fransen et al., 2022).

Por otra parte, desde la firma del Acuerdo de Paris, algunos de los Estados que son naciones en
desarrollo condicionaron el cumplimiento de sus NDC a la recepcion de apoyo financiero y
transferencia de tecnologia de los paises desarrollados. Las NDC de septiembre de 2022
presentaron también una variacidon en este sentido, pues un mayor grupo de paises declaro
reducciones incondicionales de emisiones, mientras que otros optaron por incluir una

combinacion de objetivos condicionales e incondicionales en sus compromisos.

Sin embargo, la propia CMNUCC (2022a) en el borrador de decisiones de su ultima COP en
Egipto reconocia la insuficiencia de las politicas y medidas actuales para alcanzar el objetivo
mundial a largo plazo de limitar el incremento de la temperatura, asi como la existencia de
disparidades considerables entre las acciones de mitigacion prometidas colectivamente y la
reduccidén necesaria para lograr ese objetivo. A pesar de ello, el documento solo realizaba un
llamado a las Partes para acelerar la transicion hacia sistemas energéticos bajos en emisiones y

reiteraba la importancia de implementar acciones adicionales antes de 2030.

El ultimo informe realizado por el PNUMA (2022) sobre el tema coincide en que, a pesar de que
las NDC actuales muestran avances, los paises no se encuentran bien encaminados en la
implementacion de acciones para cumplirlas y que los compromisos resultan insuficientes para
cerrar la brecha de emisiones. La organizacion estima que, con las politicas implementadas

actualmente, las emisiones se reduciran solo un 5% para 2030 y, si se cumplen los compromisos

8 En la presente investigacion se entiende como Partes a aquellas que han firmado y ratificado el Acuerdo.
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declarados, esta reduccion aumentard nada mas que hasta el 10%, cuando se requiere el 45% y

30% para limitar el incremento de la temperatura a 1.5°C y 2°C, respectivamente.

En el caso de que se cumplan las NDC incondicionales la brecha de emisiones resultaria en 23
Gt de COze para el escenario de 1.5°C y 15 Gt de COqze para el de 2°C. Con respecto a las

condicionales, la brecha se reduciria solamente 3 Gt de CO2¢e en ambos escenarios.

Una reduccion mayor requiere el establecimiento de compromisos internacionales acordes con la
adopcion de objetivos nacionales de mitigacion que permitan dar respuesta a las demandas de la
comunidad cientifica sobre las acciones necesarias para solucionar el problema, asi como la

formulacion de politicas climéticas encaminadas al cumplimiento de tales objetivos.

En este contexto, las politicas climdticas se entienden como un tipo de politicas publicas. Segun
Bafion y Castillo (1997, citados por Aguilar y Lima, 2009:8), estas ultimas son “el conjunto de
objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que

en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios”.

El empleo de tal definicion presupone, primeramente, el reconocimiento del cambio climético
como un problema real y la necesidad de implementar acciones que permitan hacerle frente. Sin
embargo, el alcance de tales acciones dependera entonces del nivel de prioridad que se le asigne

al problema, en relacion con otras tematicas relevantes para la nacion.

Esta jerarquizacion se ve reflejada, a su vez, en el escenario internacional, donde el proceso para
la adopcion de politicas publicas difiere del que tiene lugar a nivel nacional, pues, aunque son
creadas al interior de organismos intergubernamentales de la ONU, quienes las determinan

actuan como representantes de los estados miembros de dichas instituciones.

Las implicaciones derivadas de este esquema radican en que los representantes toman decisiones
dentro del marco de gobernanza establecido por las politicas exteriores y bajo las instrucciones
de los gobiernos, lo cual conduce a que la politica global sea formulada por individuos que

defienden sus prioridades nacionales (Weiss, 2013).



“Mientras la fuente y escala de la mayoria de los desafios urgentes de hoy son mundiales, lo cual
significa que las soluciones efectivas deben estar en el ambito de lo global, la autoridad politica

para abordarla permanece en manos de los estados”” (Weiss, 2013:145).

Esta dinamica de creacidon de politicas publicas internacionales permite explicar la efectividad
limitada de las acciones climaticas acordadas dentro del sistema de negociaciones de la
CMNUCC para lograr la alineacion entre objetivos nacionales y requerimientos cientificos

necesarios en la solucion del problema.
2. Mas alla de Paris: ;como reconciliar la ciencia y las politicas?

Al menos en las proximas décadas, erradicar completamente el cambio climatico resultara
imposible, asi como revertir en su totalidad los efectos causados. Debido a ello, el mejor curso de
accion radica en adoptar medidas de adaptacion a tales efectos; mientras, al mismo tiempo, se
implementan politicas de mitigacion que permitan reducir el riesgo de experimentar
transformaciones tan severas que no sea posible adaptarse a ellas. Esto permitiria estabilizar las
concentraciones de GEI en la atmosfera con el fin de ganar tiempo para aplicar politicas de

mitigacion a largo plazo que conduzcan a la solucion del fenomeno.

Sin embargo, actualmente la reduccidon no avanza lo suficientemente rapido como para que sea

posible adaptarse a los cambios proyectados con esas emisiones.

En la consecucion de esta meta, China y Estados Unidos desempefian un rol trascendental.
Historicamente en posiciones opuestas en el debate sobre las cuotas de reduccion de emisiones
que deben asumir los paises en desarrollo en relacion con las naciones desarrolladas, la defensa a
ultranza de sus posturas al respecto ha frenado, en més de una ocasion, la adopcion de tratados

con compromisos mas cercanos a las demandas de la comunidad cientifica.

Al mismo tiempo, las emisiones conjuntas de las dos naciones representaban, en 2020, el 37%
del total global (World Resources Institute (WRI), 2022a). Si bien la puesta en practica de
estrategias efectivas de mitigacion en el resto del mundo seria suficiente para lograr la reduccion
necesaria con el fin de mantener el incremento de la temperatura global por debajo de 2°C e,

incluso, motivar una transformacion en las posturas de los dos mayores emisores — como ocurrio

9 Traduccion propia del original: “While the source and scale of most of today’s pressing challenges are worldwide, meaning that
effective solutions must be global in scope, the policy authority for tackling them remains vested in states”.
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en el quinquenio de 2010 a 2015 — una respuesta adecuada al fendmeno no puede darse sin el
compromiso real de ambos estados de implicarse activamente en los esfuerzos globales para

solucionar el problema.

A ello responde el periodo de andlisis seleccionado para la presente investigacion. De 2010 a
2015, China y Estados Unidos establecieron mecanismos de cooperacion en un intento de
solucionar las diferencias entre ambos y conciliar sus posturas, con el fin de lograr un convenio
en Paris. Si bien, como se mencion6 previamente, los compromisos de este Acuerdo no son
suficientes, las acciones desarrolladas durante esta etapa establecieron un precedente de trabajo
conjunto y su estudio permitio identificar las medidas que serian necesarias adoptar para poder

restablecer estas practicas.

Por su parte, el lapso de 2015 a 2020, resultdé una etapa decisiva para definir las politicas
ambientales de cada nacion para la siguiente década, pues fue el espacio empleado por los paises
para establecer los instrumentos que se usarian con el fin de reducir emisiones y evaluar la
efectividad de tales herramientas. El andlisis de este quinquenio contribuyé a determinar las
condicionantes que deben superarse para lograr una reduccion mayor que la planteada en el

Acuerdo de Paris.
3. Pautas tedricas y metodologicas

El objetivo principal de la presente investigacion consistiéo en: Analizar los problemas que han
impedido la adopcion de politicas climaticas efectivas en China y Estados Unidos de 2010 a
2020, con el fin de proponer soluciones que permitan la coherencia entre las acciones de estos
estados, sus compromisos en los acuerdos internacionales y los requerimientos cientificos para

frenar el fend6meno.

3.1 Objetivos especificos

a) Explicar el proceso de formulacion de politicas climaticas en Estados Unidos, China y el
escenario internacional.

b) Analizar los principales problemas en la formulacién e implementacion de las politicas
climaticas internacionales y de ambos paises.

c) Identificar el marco politico considerado como ideal por la comunidad cientifica para

solucionar el problema.

11



d) Estudiar las acciones de cooperacion desarrolladas por ambas naciones para intentar
encontrar una solucion al problema.

e) Determinar las estrategias que necesitan adoptarse para garantizar la coherencia entre las
acciones de ambos paises con los compromisos que adquieren internacionalmente y los

requerimientos de la comunidad cientifica para frenar el cambio climatico.

3.2 Pregunta de investigacion

(Por qué las politicas climaticas adoptadas por China y Estados Unidos de 2010 a 2020 no han
sido efectivas para contribuir a la estabilizacion de las concentraciones de GEI en la atmosfera de

forma que sea posible adaptarse a los efectos del cambio climatico?

3.3 Hipdtesis
La insuficiencia de las politicas climaticas adoptadas en China y Estados Unidos para solucionar
el cambio climéatico radica en la existencia de un marco de politicas publicas nacionales donde
los imperativos climaticos y la cooperacion internacional se encuentran subordinados a las

necesidades de crecimiento econdmico y los objetivos de desarrollo de ambos paises.

Esta jerarquizacion, a su vez, tiene sus causas en la dependencia de combustibles fosiles que
poseen las economias de ambas naciones; los costos requeridos para transitar hacia el empleo de
energias limpias; la influencia que ejercen las empresas de fosiles en el escenario politico de los
dos paises; y un conjunto de factores derivados del funcionamiento de la CMNUCC vy su sistema

de negociaciones internacionales sobre el tema.

3.4 El desarrollo de la investigacion

El presente estudio se realizé mediante el empleo de la investigacion bibliografica y documental.
Seglin Hernandez, Fernandez y Baptista (2005:43) esta consiste “en detectar, obtener y consultar
la bibliografia y otros materiales que pueden ser ttiles para los propositos del estudio, de donde
se debe extraer y recopilar informacion relevante y necesaria que atafie a nuestro problema de
investigacion”.

En este sentido, las principales fuentes de informacion consultadas fueron documentos, informes
y bases de datos de organismos internacionales; comunicaciones nacionales y reportes de China

y Estados Unidos a la CMNUCC; articulos cientificos; investigaciones de agencias
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gubernamentales de ambos paises; y publicaciones de Organizaciones No Gubernamentales

(ONG) y think tanks.

Debido a la propia naturaleza del tema, susceptible a la tergiversacion, se priorizaron las fuentes

con politicas de transparencia acerca del procesamiento y los medios para la obtencion de datos.

El enfoque empleado consisti6é en asumir como veridica la informacion procedente de agencias y
organizaciones imparciales o con reconocido prestigio en el ambito: la CMNUCC, el IPCC, la

Agencia Internacional de Energia (AIE) o el World Resources Institute (WRI).

Las comunicaciones nacionales e informes presentados ante la Convencion por los paises
también fueron tratados bajo este precepto, precisamente por los mecanismos implementados por
esta institucion para garantizar la transparencia y evitar la doble contabilidad en los inventarios

de emisiones.

Por el contrario, en el caso de referencias procedente de think tanks, ONG o medios de
comunicacion se aplico un proceso de verificacion, el cual consistid en confirmar la informacion

en una segunda fuente no relacionada con la primera.

Los principales retos al respecto consistieron en la obtencion de datos actualizados acerca de
ambos paises, sobre todo como consecuencia de la pandemia, la cual originé retrasos en las

entregas de los informes correspondientes al periodo por China y Estados Unidos a la

CMNUCC.

3.5 Lineamientos tedricos

En la presente investigaciéon se emplearon diversas aproximaciones tedricas integradas en el
cuerpo del texto como herramientas de andlisis para explicar tanto el desarrollo de las
negociaciones internacionales sobre cambio climatico, como las politicas adoptadas por China y

Estados Unidos durante el periodo de estudio.

Para su seleccion se adoptd un enfoque basado en que “la agenda tradicional de los asuntos
internacionales — el equilibrio entre las grandes potencias, la seguridad de las naciones — ha
dejado de definir nuestros peligros o posibilidades” (Kissinger, 1975 citado por Keohane y Nye,
1988:3).
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En otras palabras, la autora considera que un estudio con el objetivo de determinar las causas de
la inefectividad de las politicas climaticas para solucionar el problema no debe solo considerar a
la figura del Estado como el tnico ente de autoridad en el proceso de toma de decisiones, sino
que resulta necesario tomar en cuenta a otros actores con capacidad para determinar el éxito o

fracaso de una iniciativa determinada.

Asi, el liberalismo institucional, a partir de los planteamientos de Robert Keohane y Joseph Nye,
contribuyd al andlisis de la labor de las instituciones, en este caso la CMNUCC, en la
cooperacion internacional para abordar el fendmeno, asi como el rol que desempenan en estas

acciones los actores estatales y no estatales.

De igual forma, los supuestos de la interdependencia compleja resultaron ttiles para explicar los
efectos de las acciones de unos Estados sobre otros en un mundo interrelacionado y globalizado.
En este sentido, el enfoque de la gobernanza global, en especifico las herramientas para su
andlisis que brinda el profesor e investigador Thomas Weiss en su texto Global Governance.
What? Why? Whither? (2013), fue empleado para establecer el ciclo de politicas publicas
internacionales, explicar la debilidad de las instituciones y los principales problemas relativos a

las politicas climaticas y su cumplimiento.

Por su parte, el marco de andlisis que ofrece la teoria de los Bienes Publicos permitid interpretar
el problema del cambio climatico a partir de las dificultades para la provision de este tipo de
bienes en los contextos nacionales e internacionales e identificar mecanismos para limitar las

externalidades negativas.
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Parte I:

De Estocolmo a Glasgow, la ruta para evitar un colapso climatico

“The planet needs an "all hands-on deck” approach
to the current environmental emergency

as well as analysis of the environmental crisis”
Joel Jay Kassiola and Sujian Guo

La Parte I de la presente investigacion comprende un apartado y dos capitulos. EI Apartado
sienta las bases para el analisis de politicas climaticas que se desarrollard en los capitulos
posteriores, a través de la exposicion de los tipos de politicas que la comunidad cientifica
internacional identifica como efectivas para abordar el tema, sus objetivos, modalidades de
implementacion, los escenarios que deben tenerse en cuenta para aplicarlas y las diferentes

formas de evaluar su efectividad ex ante y ex post.

A su vez, los dos capitulos se enfocan en las politicas climaticas a nivel internacional. El primero
explica el ciclo que siguen en ese contexto, desde su formulacion hasta su evaluacion; mientras
que el segundo analiza los problemas que dificultan la adopcion de politicas més efectivas para
abordar el fendmeno.
a) Las politicas de mitigacion y adaptacion: ;como estabilizar las emisiones y reducir
los riesgos?

Desde la creacion de la CMNUCC, la mitigacion ha tenido como objetivo:

La estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmosfera
a un nivel que impida interferencias antropogenas peligrosas en el sistema climatico
[...] en un plazo suficiente para que los ecosistemas se adapten naturalmente al cambio
climatico, asegurar que la produccion de alimentos no se vea amenazada y permitir que

el desarrollo economico prosiga de manera sostenible. (CMNUCC, 1992: Articulo 2)

Para lograrlo se requieren la intervencion humana con el fin de reducir las emisiones de GEI o

incrementar sus sumideros'® para limitar el cambio climatico futuro (IPCC, 2021:2239).

Por su parte, las politicas de adaptacion consisten en el proceso de ajuste al clima actual o

proyectado y sus efectos, con el fin de moderar los dafios o aprovechar las oportunidades

19 Traduccion propia del original: “A human intervention to reduce emissions or enhance the sinks of greenhouse gases”.
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beneficiosas en los sistemas humanos!! (IPCC, 2022a:2898). Sus objetivos consisten en reducir
el riesgo y la vulnerabilidad, fortalecer la resiliencia, y mejorar el bienestar y la capacidad de

anticipacion para responder exitosamente al fendmeno (IPCC, 2022a).

i.  Politicas de mitigacion

Las politicas destinadas a reducir y captar emisiones de GEI pueden agruparse en tres categorias:
econdmicas, regulatorias y de otro tipo (IPCC, 2022b). A su vez, cada una de ellas posee

diferentes modalidades de aplicacion'?, las cuales se muestran en la siguiente tabla.

Tabla 1: Clasificacion de politicas de mitigacion y modalidades de aplicacion mas empleadas.

Clasificacion de la politica Modalidades de aplicacion

Impuestos: impuestos al carbono, sistemas de comercio de emisiones
(cap-and-trade), créditos fiscales.

Econdémica Subsidios: energias renovables, investigacion y desarrollo, anulacion
de subsidios a combustibles fosiles.

Créditos compensatorios.

Estandares: eficiencia energética, energias renovables, emisiones del
Regulatoria transporte.

Mandatos: prohibicion de uso.

Programas informativos: etiquetado de eficiencia energética,
Otro tipo certificaciones, divulgacion de datos.

Acuerdos voluntarios: alianzas entre sectores publico y privado.
Fuente: Elaboracién propia con datos del IPCC (2022b).
Si bien el IPCC (2022b) sugiere que una combinacion de diferentes politicas y modalidades de
aplicacion con un enfoque transversal entre sectores resulta mas efectiva que su empleo de
manera individual, la decision dependerd de las caracteristicas especificas de las fuentes de las

emisiones.

Dentro de los instrumentos econdémicos, las modalidades de asignacion de precio al carbono,
como los impuestos o los sistemas de comercio de emisiones, solo serdn efectivos si los costos

de reduccién de esas emisiones son menores que el impuesto fijado o las cuotas asignadas. Los

! Traduccion propia del original: “In human systems, the process of adjustment to actual or expected climate and its effects, in
order to moderate harm or exploit beneficial opportunities”.

12 Una explicacion mas extensa de las modalidades de aplicacion de estas politicas puede encontrarse en los Capitulos 5y 6 de la
presente investigacion en los analisis acerca de su implementacion en China y Estados Unidos.
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créditos fiscales tienden a ser empleados para impulsar a las empresas o industrias a invertir en

energias limpias o tecnologias con bajas emisiones.

A su vez, los subsidios a la investigacion y desarrollo, asi como a la creacion de infraestructura
para energias no fosiles contribuyen a mejorar la eficiencia energética y apoyan la transicion
hacia el uso de este tipo de recursos. Generalmente, son implementados en conjunto con otros
instrumentos de politica y como estrategia de cofinanciamiento para las industrias (IPCC,

2022b).

Los créditos compensatorios son una forma voluntaria de reduccion, similar en principio a los
cap-and-trade, pero en este caso se crea un mercado opcional donde no existen restricciones a
las emisiones, sino que los créditos son expedidos por una institucion supervisora y adquiridos

por empresas o individuos para compensar las emisiones generadas por sus actividades.

Con respecto a los instrumentos regulatorios, estos suelen ser efectivos para la mitigacion en
sectores o industrias determinadas. Los estdndares pueden ser de desempefio o tecnoldgicos,
donde los primeros establecen objetivos especificos de desempefio, como eficiencia energética y
de combustible o porcentajes de uso de energias limpias, pero las entidades reguladas pueden

decidir las medidas que adoptaran para cumplirlos.

Por su parte, los segundos especifican las tecnologias, procesos o productos que deben
implementarse en un area particular. Generalmente se refieren al empleo de tecnologias para la
reduccion de la contaminacion, la implementacion de métodos especificos de produccion o el uso

de bienes con caracteristicas particulares, como electrodomésticos de bajo consumo.

En contraste, los mandatos adoptan la forma de prohibiciones. Este tipo de instrumento
regulatorio fue empleado por las Partes del Protocolo de Montreal para restringir, en un primer

momento, y luego eliminar el uso de CFC.

Los otros tipos de politica de mitigacion engloban la implementacion de programas informativos
y de acuerdos voluntarios. Los programas informativos se refieren a acciones que buscan el
cambio de normas sociales en cuanto a elecciones de consumo y pueden derivar en el apoyo
social a politicas econdmicas y regulatorias. Las modalidades mas empleadas dentro de esta

categoria consisten en el etiquetado de eficiencia energética de los productos, los programas de
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certificacion de edificaciones sustentables y requerimientos de transparencia a compatfiias acerca

de sus acciones para apoyar el enfrentamiento al cambio climatico.

Por su parte, los acuerdos voluntarios son resultados de negociaciones entre gobiernos y sectores
industriales, mediante los cuales se establecen objetivos comunes de reduccion de emisiones a

través de la cooperacion.

1.  Politicas de adaptacion

De acuerdo con el IPCC (2022a), la adaptacién puede dividirse en dos tipos: progresiva y
transformacional. La progresiva “mantiene la esencia e integridad de un sistema o proceso en
una escala determinada'®” (IPCC, 2022a:2899), mientras que la transformacional es aquella que
“cambia los atributos fundamentales de un sistema socio-ecoldgico en anticipacion al cambio

climatico y sus impactos'®” (IPCC, 2022a:2899).

Si bien esta ultima puede ser necesaria para evitar dafos intolerables, el IPCC advierte que posee
el riesgo de generar efectos y riesgos no previstos, precisamente por las transformaciones

radicales que realiza en los sistemas.

Al mismo tiempo, también se distingue entre la adaptacion de los sistemas humanos y la
adaptacion basada en ecosistemas. La primera incluye acciones destinadas a reducir riesgos
especificos o multiples. La segunda se refiere al cambio en el comportamiento de los

organismos, como migraciones a nuevos lugares o modificaciones genéticas (IPCC, 2022a).

A diferencia de las politicas de mitigacion — en las cuales las emisiones de cada pais generan
expectativas sobre los niveles de reduccion que deberia asumir —, las de adaptacion dependen de

las vulnerabilidades especificas de los Estados a los efectos del fenomeno.

De igual forma, los riesgos que posee un pais como resultado del cambio climético no son
homogéneos, sino que pueden variar en funcién de las particularidades geograficas de sus

diferentes regiones y ecosistemas.

En este sentido, la vulnerabilidad se entiende como “el grado en el cual un sistema es susceptible

a, o incapaz de afrontar, los efectos adversos del cambio climatico, incluyendo la variabilidad

13 Traduccion propia del original: “Adaptation that maintains the essence and integrity of a system or process at a given scale”.
14 Traduccién propia del original: “Adaptation that changes the fundamental attributes of a social-ecological system in
anticipation of climate change and its impacts”.
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climatica y extrema. La vulnerabilidad es una funcion del cardcter, magnitud y tasa de variacion
climatica a las cuales un sistema es expuesto, su sensibilidad y capacidad adaptativa'>” (IPCC,

2001:388).

El nivel de exposicion estara determinado por la presencia de personas, especies, ecosistemas,
infraestructura, bienes econdomicos, culturales o sociales y servicios y recursos ambientales en
lugares que puedan ser afectados por uno o mas impactos. Al mismo tiempo, esta exposiciéon no
dependera solamente de la ubicacidon geografica del sistema, sino que también puede verse
influida por factores no climaticos como patrones de asentamientos urbanos y rurales, tendencias

de desarrollo socioeconémico e inequidad.

Por su parte, la sensibilidad consiste en la susceptibilidad que posee un sistema a los efectos
adversos y sus consecuencias, derivada de su nivel de exposiciéon y puede variar segin la

capacidad adaptativa del mismo (Fiissel, 2007).

El fortalecimiento de este tipo de capacidad — entendida como la habilidad de un sistema para
responder y recuperarse de los impactos (Fiissel, 2007) — definira el potencial para adaptarse a
largo plazo a los efectos del cambio climatico y debe anticipar y reducir no solo los dafios
presentes, sino también los futuros, es decir, permitir que el sistema se adapte a las variaciones

de su exposicion y sensibilidad a lo largo del tiempo.

De este modo, la vulnerabilidad debe ser comprendida como un componente del riesgo y las
respuestas deben disenarse en funcion de los riesgos clave representativos para los sistemas que

se han identificado como vulnerables y los servicios que estos proveen.

Tabla 2: Opciones de adaptacion para contrarrestar los riesgos representativos en los sistemas

con mayor vulnerabilidad al cambio climatico.

Sistemas con riesgos . <
1658 Opciones de adaptacion

representativos
Adaptacion costera: elevacion de viviendas, edificaciones con

; Rt disefios anfibios, mejoras en el drenaje.
Costero socio-ecologico

Infraestructura costera: mantenimiento a malecones, playas y
litorales; estructuras rompeolas, diques, revestimientos,

15 Traduccion propia del original: “The degree to which a system is susceptible to, or unable to cope with, adverse effects of
climate change, including climate variability and extremes. Vulnerability is a function of the character, magnitude, and rate of
climate variation to which a system is exposed, its sensitivity, and its adaptive capacity”.
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Marinos y terrestres

Infraestructura fisica, redes y
servicios

Calidad de vida y equidad

Salud humana

Seguridad alimenticia

espolones y otras barreras; recuperacion del suelo.

Retirada de las zonas costeras, reubicacion y reasentamiento.

Restaurar o crear areas naturales: proteccion de areas marinas,
restauracion de arrecifes de coral y de dunas, plantaciones de
arboles tolerantes a la salinidad.

Reduccion del estrés del ecosistema: contaminacion, presiones
sobre grandes barreras de coral, pesca sostenible; incrementar la
conexion entre las areas naturales.

Adaptacion basada en ecosistemas: habitats marinos que
protejan contra tormentas; agroecologia, corredores de
vegetacion; restauracion de habitats, pantanos y rios para reducir
los riesgos de inundaciones; espacios verdes urbanos para
reducir temperaturas.

Modernizacion de infraestructura: incrementar el albedo y
provision de sombra de los techos.

Normas de construccion: sistemas de drenaje, regulaciones de
disefio y arquitectura urbanos, iniciativas de estandares de
infraestructura, construcciones sostenibles.

Reorientar el desarrollo espacial: planeamiento de uso de suelo
y de desarrollo espacial para regular el desarrollo costero.

Seguros: agricolas y microcréditos, de mercado y precios, contra
inundaciones, esquemas colectivos de seguros.

Diversificacion de los medios de subsistencia: combinacion de
actividades generadoras de ingresos en la industria pesquera,
adaptacion a nivel comunitario a través de la diversificacion
para estabilizar los ingresos y los recursos alimentarios.

Redes sociales de seguridad: programas de alimentacion
sociales y escolares, compensaciones por desempleo y otros
programas sociales de proteccion.

Disponibilidad de infraestructura de salud: infraestructura de
agua potable, casas con control de temperatura para hogares con
bajos ingresos, clinicas de salud, infraestructura para la salud
mental y terapias naturales.

Acceso a la salud: acceso a servicios de salud, nutricion y salud
mental, telemedicina.

Sistemas de alerta temprana de desastres: olas de calor, plagas,
huracanes; crear conciencia publica a través de campanas.

Mejoras en granjas y pesquerias: cambiar el tipo de energia de
equipos y embarcaciones, la variedad y temporada de los
cultivos, esquemas de irrigacion, biotecnologia, sistemas
integrados de cultivo y ganaderia, relocalizacion del ganado.
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Almacenamiento de alimentos y mejoras en la distribucion:
mejorar la infraestructura de transporte y las redes de comercio,
hacer mas cortas las cadenas de suministros, mejorar el
almacenamiento de alimentos y crear cadenas locales de
suministro y produccion.

Cambios de comportamiento en dietas y gestion de desechos:
reducir pérdidas y desechos de comida, transitar hacia dietas
basadas en plantas, crear demanda para productos alimenticios
organicos.

Captura y almacenamiento de agua: reanimacion de cuerpos de
agua, estanques, dispositivos de retencion de agua de lluvia,
tanques de almacenamiento, presas |y  reservorios
multipropositos.

Seguridad hidrica Uso eficiente del agua: irrigacion precisa, gestion de la recarga
de acuiferos, cambio en los patrones de consumo de agua.

Distribucion efectiva del suministro de agua: construccion de
infraestructura  de  irrigacion, reutilizacion de  agua,
transferencias entre cuencas.

Movilidad temporal y estacional: traslado de las flotas de pesca
para seguir la distribucion de las especies, migraciones
estacionales de pastoreo.

Gobernanza cooperativa: acuerdos de pesca transfronterizos,
gestion colectiva del agua y sistema de intercambio, gobernanza

Paz y migracion de los océanos, fortalecer los derechos a la tierra de los pueblos
indigenas, convenios internacionales de migracion, politicas por
gobernanza adaptativa.

Migraciéon permanente: reasentamientos de comunidades
propensas a inundaciones, migracion rural urbana, migracion
internacional y remesas, migracion interna.

Fuente: Elaboracién propia con datos del IPCC (2022a).

No obstante, las acciones que se disefien e implementen deben tener en cuenta los limites de
adaptacion, los cuales describen el punto en el cual un sistema no puede protegerse de riesgos

intolerables, a través de medidas de adaptacion.

Dentro de estos limites, las brechas en las politicas adaptativas pueden cerrarse con la
implementacion de més medidas o de acciones mas exitosas, pero después de que se haya

rebasado el limite, solo la mitigacion puede cerrar las brechas adaptativas (IPCC, 2022a).
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A su vez, los limites pueden ser suaves o duros. En este ultimo no existen acciones adaptativas
que se puedan implementar para evitar los riesgos, mientras que en el limite suave pueden existir

opciones, pero no es posible implementarlas.

El éxito de las politicas para lograr reducir los riesgos de los sistemas cercanos a los limites
generalmente requiere un conjunto de acciones implementadas por multiples actores en

diferentes sectores y lugares a lo largo de distintos periodos de tiempo.
b) La efectividad de las politicas: el analisis en el disefio y evaluacion

La evaluacion de la efectividad de una politica climatica difiere sustancialmente entre las de
mitigacion y adaptacion. Si bien ambas comparten la necesidad de realizar un estudio para
determinar la capacidad de implementarlas y estimar sus posibles impactos y resultados, en el
caso de las politicas de mitigacion resulta dificil establecer una causalidad entre la aplicacion de

un instrumento determinado y la reduccién de una cantidad especifica de emisiones.

De acuerdo con el IPCC (2022b), en la creacion de una politica de mitigacion se tienen en cuenta
su efectividad ambiental, eficiencia economica, efectos distributivos, co-beneficios y
consecuencias negativas que pueda tener en otros sectores o politicas, arreglos institucionales

necesarios para implementarla y su potencial transformador.

La siguiente table muestra estos criterios y las principales consideraciones que se tienen en

cuenta en cada uno de ellos durante el proceso de disefio de la politica.

Tabla 3: Criterios para la creacién de una politica de mitigacion.

Criterios Consideraciones

. . . Reduccion de emisiones de GEI en un espacio y tiempo
Efectividad ambiental . P y P
determinado.

Eficiencia econémica Minimizar los costos econdémicos de la politica y

. . maximizar sus beneficios.
(relacion costo-beneficio)

Efectos distributivos Efectos en la equidad que pueda generar la politica, pues
. sus costos y beneficios tienden a distribuirse de forma
(equidad) desigual entre los diferentes grupos de la sociedad.

Impactos y efectos secundarios de la politica en otros

Co-beneficios y efectos negativos .. , .
y g objetivos o areas de politica.
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Presencia de instituciones y estructuras adecuadas para la
Requerimientos institucionales implementacion, supervision, revision y actualizacion de
la politica.

Cambio significativo en las trayectorias de emisiones y
Potencial transformador creacion de tecnologias practicas y productos con
emisiones mucho mas bajas.

Fuente: Elaboracion propia con datos del IPCC (2022b).

No obstante, no todos los criterios resultan efectivos para el disefio de todos los instrumentos,
sino que es necesario también tomar en cuenta los objetivos especificos de cada politica en el

contexto donde va a aplicarse.

Con respecto a la evaluacion ex post, esta consiste en aplicar diversos métodos para determinar
hasta qué punto reducciones relevantes de emisiones pueden atribuirse racionalmente a las

politicas implementadas.

El andlisis evalua los cambios ocurridos en tres variables: emisiones de GEI (volumen y
tendencias de las emisiones a nivel subnacional, nacional, internacional y en sectores
especificos), factores proximos que impulsan emisiones (tendencias en los factores que
ocasionan las emisiones como intensidad energética, del Producto Interno Bruto (PIB) y del
carbon, asi como indices de uso de suelo y tasas de deforestacion) y tecnologias (desarrollo de
tecnologias clave bajas en carbono, niveles notables de nueva inversion en capacidades de

expasion y costos tecnologicos) (IPCC, 2022b).

Sin embargo, también debe tenerse en cuenta que factores exdgenos a la aplicacion de una
politica o un conjunto de politicas de mitigacion, como variaciones de precios de los
combustibles fosiles o condiciones socio-econdmicas, pueden afectar la medicion de las

variables.

Dentro de los métodos empleados para evaluar los efectos reales de las politicas en este contexto
de informacion confusa se encuentran disefios experimentales y cuasiexperimentales,
aproximaciones instrumentales a las variables, métodos de correlacion estadistica,
extrapolaciones y datos agregados de micronivel e inferencia con la combinacion de multiples

lineas de analisis (IPCC, 2022b).
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En cuanto a las politicas de adaptacion, su efectividad se encuentra relacionada con hasta qué
punto las acciones implementadas fueron relevantes para reducir el riesgo y la vulnerabilidad de

un sistema determinado e incrementar su resiliencia.

“El grado en que una politica de adaptacion resulta factible, efectiva y se ajusta a los principios

de justicia representan atributos importantes para medir su éxito en los paises'®” (IPCC,

2022a:178).

A nivel global, se consideran como politicas de adaptacion efectivas aquellas que realizan
acciones anticipadas para alcanzar los Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS),
especificamente las que implementan labores para reducir los riesgos de los sistemas hidricos,

alimenticios y ecoldgicos, asi como en los asentamientos humanos y la salud.

En los escenarios nacionales y locales, su efectividad puede medirse en relacién con que se haya
logrado reducir anticipadamente los riesgos presentes y futuros, fortalecer la capacidad de
adaptacion y transformacion, generar beneficios mayores a los costos y ayudar a poblaciones

vulnerables.

16 Traduccion propia del original: “The degree to which an adaptation is feasible, effective and conforms to principles of justice
represents important attributes for measuring success across actions”.
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Capitulo 1:

El proceso de las politicas climaticas internacionales

“The supreme reality of our time
is the vulnerability of our planet”.
JOHN F. KENNEDY

El presente capitulo analiza las politicas climaticas internacionales encaminadas a solucionar el
cambio climatico, a través de las diferentes etapas del ciclo de politicas publicas. Para ello, se ha
dividido en cinco partes que explican cada una de las fases de las politicas climaticas en el
escenario internacional, en correspondencia con las propuestas de Escalera (2019) y Weiss

(2013).
1.1 El ciclo de politicas climaticas en el escenario internacional

La investigadora Claudia Escalera (2019), con base en los planteamientos de Parsons (2005,
citado por Escalera, 2019) y Aguilar (2012, citado por Escalera, 2019), propone 7 etapas en el

ciclo de politicas publicas:

Esquema 1: Ciclo de politicas publicas.

Identificacién del problema

Aparicién y reconocimiento

an la agenda piblica e, 7 Evaluacion
Situacion aceptada como / Revision de resultados
problerma publico . L ] .

Ciclo de

I'IIC | Puesta en practica de la
pu bl lcas alternativa elegida
Causas y consecuencias "

Construccion de % Decision entre las
alternativas de solucidn : - alternativas de solucién

Fuente: Elaboracion propia con datos de Escalera (2019).
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La primera responde a la aparicion del problema y su reconocimiento; la segunda implica “el
proceso social y politico mediante el cual una situacion de la vida social es calificada y aceptada
como problema publico” (Escalera, 2019:128); mientras que la tercera consiste en la
determinacion de sus causas y consecuencias (Escalera, 2019). En la presente investigacion,
estas tres etapas seran abordadas en conjunto dentro de un mismo apartado, por encontrarse

estrechamente interrelacionadas.

Posteriormente, el disefio de politica es definido como “la construccién de alternativas de
solucion para el problema” (Escalera, 2019:129) y la decision o seleccion entre opciones se
identifica con “el criterio dominante para decidir entre las alternativas de solucion y/o el criterio

con el que se jerarquizaron los demas criterios” (Escalera, 2019:129).

Por ultimo, se encuentran la implementacion, en la cual “la alternativa elegida es puesta en
accion” (Escalera, 2019:129) y la evaluacion, donde se realiza una revision de “como funciono y

qué resultados dio la alternativa implementada” (Escalera, 2019:130).

Sin embargo, debido a las caracteristicas propias del sistema internacional se generan diferencias
con el ciclo de politicas publicas que tiene lugar dentro de los gobiernos nacionales. Por ello,
también se decididé tomar en consideracion el ciclo de politicas internacionales que emplea el
académico Thomas Weiss (2013), quien propone tres fases: formulacion, adopcion e

implementacion.

Asi, las etapas de las politicas publicas que se analizan en la presente investigacion se

conforman por:

e Identificacion del problema

e Entrada en la agenda publica

e Definicion del problema

e Formulacion (unifica las fases que Escalera (2009) denomina disefio de politica y
decision o seleccion entre opciones)

e Adopcion

e Implementacion

e Evaluacion
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En el caso de la adopcion, esta implica el mecanismo de toma de decisiones dentro de la
CMNUCC, mediante el cual se determina implementar una politica climatica especifica. Con
respecto a las fases de implementacion y evaluacion, se abordaran en un solo apartado de este
Capitulo por el limitado protagonismo que poseen las instituciones internacionales en estas dos

etapas.

1.2 El despertar global: identificacion del problema, entrada en la agenda publica y

definicion

Los origenes de la preocupacion global por la influencia de las acciones del hombre en las
variaciones climdticas y sus efectos adversos pueden situarse en los inicios de la década del
setenta del siglo XX. Para esa fecha, diversos estudios cientificos!” habian permitido confirmar
la relacidon entre el aumento de las concentraciones de CO2 en la atmdsfera y el ascenso de la
temperatura de la superficie terrestre; ademas de identificar como una de las causas de este
incremento las emisiones resultantes de la combustion de combustibles fosiles y la imposibilidad

para los océanos — esenciales en la regulacion del clima — de absorber las cantidades emitidas.

En 1972 se publicaba Limites del Crecimiento, un informe encargado por el Club de Roma'® al
Instituto Tecnoldgico de Massachusetts (MIT, por sus siglas en inglés). El texto concluia que, si
las tendencias de la época en “poblacion mundial, industrializacion, contaminacidn, produccion
de alimentos y agotamiento de recursos continuaban, los limites del crecimiento en el planeta
serian alcanzados en los proximos 100 afos, lo cual ocasionaria, probablemente, un descenso
repentino e incontrolable tanto en la poblacién como en la capacidad industrial'®” (Meadows et
al., 1972:23). El reporte apuntaba también que resultaba posible alterar tales tendencias si se
establecia una condicion de estabilidad ecoldgica y econdémica que fuera sostenible para el

futuro.

17 Para mayor informacion acerca de los descubrimientos cientificos sobre la relacion entre combustibles fosiles, incremento de
CO:z en la atmosfera y temperatura terrestre, ver el Anexo 1 de la presente investigacion.

18 Creado en 1968 por el empresario italiano Aurelio Peccei, es una organizacion no gubernamental conformada por un conjunto
de cientificos e investigadores con el objetivo de “fomentar la comprension de los componentes econdmicos, politicos, naturales
y sociales que conforman el sistema global en el que vivimos con el fin de atraer nuevo entendimiento a los hacedores de
politicas y el publico mundial para, de este modo, promover nuevas iniciativas politicas y accion” (Meadows, Randers y Behrens,
1972:9) (Traduccion propia del original: “Its purposes are to foster understanding of the varied but interdependent components-
economic, political, natural, and social-that make up the global system in which we all live; to bring that new understanding to
the attention of policy-makers and the public worldwide; and in this way to promote new policy initiatives and action”).

19 Traduccion propia del original: “If the present growth trends in world population, industrialization, pollution, food production,
and resource depletion continue unchanged, the limits to growth on this planet will be reached sometime within the next one
hundred years. The most probable result will be a rather sudden and uncontrollable decline in both population and industrial
capacity”.

27



Ese mismo afo se llevaba a cabo en Estocolmo, Suecia, la Primera Conferencia Internacional
sobre el Medio Humano, que tratd temas relacionados con la degradacion ambiental, la
contaminacion y la necesidad de la proteccion y cuidado del entorno. Su realizacion marcaba el
inicio de las conversaciones internacionales sobre estos temas y el interés por encontrar
soluciones al impacto de las actividades humanas en la naturaleza, por lo cual fue creado el

PNUMA.

En 1979 — convocada por la ONU y la OMM - se realiz6 la Primera Conferencia Mundial sobre
el Clima en Ginebra, Suiza, donde por primera vez se catalogé al cambio climatico como una
amenaza real para el planeta y se sefiald la necesidad de darle una respuesta adecuada al

fendmeno.

En consecuencia, en 1980, la OMM creaba el Programa Mundial sobre el Clima, con el objetivo
de promover conocimientos sobre los procesos climaticos globales, a través de investigaciones

coordinadas internacionalmente.

Cinco afios después se celebraba en Austria la Conferencia Internacional sobre la Evaluacion del
Papel del Dioxido de Carbono y Otros Gases de Efecto Invernadero en las Variaciones
Climaticas, en la cual se sefialaba que la adopcidn de politicas para el control de las emisiones de

estos gases podria contener el ascenso futuro de la temperatura global.

También en 1985 se firmaba el Convenio de Viena para la Proteccion de la Capa de Ozono, que
condujo a la adopcion del Protocolo de Montreal Relativo a las Sustancias que Agotan la Capa

de Ozono?® en 1987.

Ese mismo aflo se publicaba el informe Nuestro Futuro Comun*' (WCED, 1987). Uno de sus
mayores aportes fue el empleo del término de desarrollo sustentable, definido como “desarrollo

que satisface las necesidades del presente sin comprometer la habilidad de las generaciones

20 El Protocolo entré en vigor el 1 de enero de 1989 y establecio la eliminacion progresiva de las emisiones de las Sustancias
Agotadoras del Ozono (SAO), las cuales son aquellas que, al reaccionar con el ozono estratosférico, provocan su eliminacion.
Las més comunes son los clorofluorocarbonos, hidroclorofluorocarbonos, halones, tetracloruro de carbono y bromuro de metilo,
empleadas generalmente como gases refrigerantes y propulsores de aerosoles (PNUMA, 2006).

2l La elaboracion del texto tiene su origen en la Asamblea General de la ONU de 1983, donde se cre6 la Comision Mundial sobre
Medio Ambiente y Desarrollo (WCED, por sus siglas en inglés) — también denominada Comisiéon Brundtland por su secretaria
general, la primera ministra noruega en ese entonces, Gro Harlem Brundtland — con el fin de proponer estrategias a largo plazo
para los problemas ambientales y de desarrollo.
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futuras para satisfacer sus propias necesidades®*” (WCED, 1987:41). Ello marcé el cambio del
foco de atencidon — que se encontraba centrado en los limites y sostenibilidad de los patrones de

explotacion de la naturaleza — a la necesidad de una gestion adecuada de los recursos naturales.

Su publicacion sent6d las bases para la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y Desarrollo (también conocida como Cumbre de la Tierra), realizada en Rio de
Janeiro, Brasil, en 1992, en donde quedd plasmado el compromiso de los Estados signatarios de

velar por que el crecimiento econémico y el desarrollo no dafiaran al medio ambiente?.

Paralelamente, el X Congreso de la OMM, celebrado en 1987, identificaba “la necesidad de una
evaluacion objetiva y cientifica, coordinada internacionalmente, acerca de los efectos de las
concentraciones crecientes de GEI en el clima de la Tierra y su impacto socioeconémico®*’

(Weiss, 2013:343).

Con ese fin, el afo siguiente, la OMM y el PNUMA creaban el IPCC. Ello signific6 un avance
trascendental en el reconocimiento internacional del problema y la necesidad de estudiarlo a

profundidad, con el objetivo de ser capaces de disefiar politicas adecuadas para combatirlo.

Su labor se basa en las pesquisas desarrolladas por tres grupos de trabajo y un equipo especial?,
encargados de recolectar datos relevantes sobre el tema. La informacidn recuperada se publica en
los informes periddicos?®, los cuales, generalmente, son presentados durante sesiones de las COP

de la CMNUCC.

Gracias a la labor de esta red mundial de cientificos y la publicacion de sus informes, la
evidencia de la existencia del fendmeno, sus causas y consecuencias a nivel global son
practicamente irrefutables, lo cual pone de manifiesto el rol esencial que desempefian las redes

de expertos en la construccion de conocimiento sobre temas especificos, de forma tal que sea

22 Traduccion propia del original: “Development that meets the needs of the present without compromising the ability of future
generations to meet their own needs”.

23 El Principio 4 de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo (ONU, 1992) establecié que “a fin de
alcanzar el desarrollo sostenible, la proteccion del medio ambiente deberd constituir parte integrante del proceso de desarrollo y
no podra considerarse de forma aislada”.

24 Traduccion propia del original: “the need for an objective and internationally coordinated scientific assessment of the effects of
increasing concentrations of GHGs on the Earth’s climate and their socioeconomic impact”.

23 Estos analizan el fendmeno desde diferentes perspectivas: las bases fisicas del cambio climatico (Grupo de Trabajo I); impacto,
adaptacion y vulnerabilidad (Grupo de Trabajo II); y mitigacion (Grupo de Trabajo III). El Grupo Especial se enfoca en los
Inventarios Nacionales de Gases con Efecto Invernadero. Asimismo, cada uno de estos posee una unidad de apoyo técnico.

26 Hasta la fecha ha elaborado seis informes de evaluacion (1990, 1995, 2001, 2007, 2014 y 2021) y varios informes especiales
(1992, 1994, 1997, 1999, 2000, 2005, 2011, 2012, 2018 y 2019), los cuales abordan la situacién actual y cambios percibidos en el
clima, sus causas, impactos y proyecciones futuras, opciones para la adaptacion y mitigacion, asi como otras aristas del problema.
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posible lograr el consenso internacional acerca de la importancia de abordar un problema y crear

foros que permitan solucionarlo.

“Dichas redes pueden ayudar a enmarcar el debate, ubicar opciones en la agenda internacional
que antes no existian e introducir estandares. También ayudan a proveer justificaciones para
alternativas y, a menudo, pueden construir coaliciones nacionales e internacionales con el fin de

apoyar politicas escogidas y promover cambios®”” (Weiss, 2013:133).

Asi, el Primer Informe de Evaluacion del IPCC, publicado en 1990, constituyd un elemento
clave para que en la Cumbre de la Tierra de 1992 se tomara la decision de crear la CMNUCC, la

cual entraria en vigor en 1994.

1.3 Cooperacion internacional para el cambio climatico: la formulacion de politicas

internacionales en la CMNUCC

De acuerdo con Keohane (1989:16-17), las instituciones constituyen un “conjunto de reglas
(formales e informales) persistentes y conectadas, que prescriben papeles de conducta, restringen
la actividad y configuran las expectativas”. En la presente investigacion se considera a la
CMNUCC como la institucion encargada de coordinar y gestionar la respuesta al cambio

climatico.

Su creacion estableciod el mecanismo que daria forma al sistema de negociaciones sobre el tema.
Por primera vez, los Estados firmaban un documento que los vinculaba al compromiso de actuar
para reducir sus emisiones de GEI, ademas de otras medidas relativas a, si no solucionar, al

menos limitar los efectos del fendomeno.

En este sentido, la etapa de formulacion de politicas sigue las recomendaciones de la comunidad
cientifica, en este caso el [IPCC, sobre las acciones Optimas para enfrentar el problema, las cuales

se traducen en politicas de mitigacion y adaptacion acordadas en el marco de la Convencion.

Con respecto a la mitigacion, las politicas creadas a nivel internacional han variado a través de

los afios. Inicialmente, en el PK se determinaba la reduccion de las emisiones de GEI “a un nivel

27 Traduccidn propia del original: “They can help to frame the debate, placing options on the international agenda that previously
were absent. They can introduce standards. Such networks can help provide justifications for alternatives, and often they can
build national or international coalitions to support chosen policies and to advocate for change”.
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inferior en no menos de 5% al de 1990” (CMNUCC, 1998: Articulo 3) por las Partes

consideradas como paises desarrollados.

Posteriormente, en 2009, durante la Cumbre de Copenhague, se desechaba la opcioén de adoptar
politicas que comprendieran porcentajes especificos de reduccion establecidos durante las
negociaciones de las COP. En cambio, en respuesta a las sugerencias del Cuarto Informe del
IPCC (2007), se decidia que las acciones que se llevaran a cabo debian mantener el aumento de
la temperatura global por debajo de los 2°C, lo cual qued6 plasmado en el Acuerdo de Paris de

2015.

Por su parte, las politicas internacionales de adaptacion adoptadas en la CMNUCC se han

centrado en regular las modalidades en las que esta adaptacion debe llevarse a cabo.

Asi, en el Articulo 4 de la CMNUCC (1992), se establece que los paises desarrollados ayuden a
las Partes que son naciones en desarrollo a hacer frente a los costos de su adaptacion a los efectos
adversos del fendémeno. Para ello, se establecido el Fondo de Adaptacion y el Fondo para los

Paises Menos Adelantados, con el objetivo de financiar programas y proyectos en esos Estados.

Adicionalmente, durante la Cumbre de Copenhague se decidi6é que se contribuyera con 100 mil
millones de dolares al afo a las labores de adaptacion. Un afio mas tarde, en la Cumbre de
Cancun, se creaba el Comité de Adaptacion para promover la realizacion de acciones

coordinadas al respecto.
1.4 La adopcion de politicas: los Estados y el papel de las alianzas

Esta fase de las politicas climaticas internacionales ocurre durante las negociaciones de la
CMNUCC, donde se decide cudles de las recomendaciones del IPCC seran adoptadas como

politicas.

Las Reglas de Procedimiento de la Convencion establecen que las propuestas de decisiones
deberan ser sometidas a votacidén y que cada Parte tiene derecho a un voto (CMNUCC, 1996:
Regla 41). Al mismo tiempo, se establecen dos alternativas: la primera consiste en realizar todos
los esfuerzos para lograr un consenso entre las Partes, si esto no resulta posible, la decision
puede tomarse — como ultimo recurso — con una mayoria de dos tercios, excepto en asuntos
financieros o votaciones relacionadas con la propuesta de adopcion de un Protocolo (CMNUCC,

1996: Regla 42).
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Sin embargo, estas Reglas de Procedimiento no han sido formalmente aprobadas por los
miembros de la Convencidn, sino que se decidid que su borrador fuera aplicado por las COP y
cuerpos subsidiarios, con excepcion de la mencionada Regla 42 (CMNUCC, 1996: Nota de la

Secretaria, parrafo 2).

Si bien a través de los anos, diferentes miembros de la Convencion han intentado llevar adelante
un proceso de votacion que conduzca a que se apruebe esta Regla, la toma de decisiones por

consenso?® continfia como el método para la adopcién de politicas climaticas en la CMNUCC.

La existencia de la necesidad de consenso para la aprobacion de una politica especifica conduce
a la formacion de alianzas o grupos de negociacion. Segun Hirsch (2016:1), las primeras se
definen como “coaliciones més o menos formales y de naturaleza transitoria, cuyos integrantes
persiguen un determinado fin y que se constituyen para actuar de forma conjunta con vistas bien

a defender un determinado statu quo, o a conseguir un cambio del mismo”.

Estas surgen como alternativa a los grupos de negociacion®’, los cuales, en ocasiones, se
encuentran integrados por naciones con puntos de vistas divergentes con respecto a ciertos

temas, por lo que no resulta posible conciliar sus posturas en asuntos especificos.

Dentro de la CMNUCC, una de las alianzas con especial relevancia ha sido el Foro de
Vulnerabilidad Climatica (CVF, por sus siglas en inglés). Surgido en 2009, se encuentra
compuesto por un grupo de paises con alta vulnerabilidad a los efectos del fendmeno que abogan

por que se establezca el limite del incremento de la temperatura en 1.5°C.

Su labor, en conjunto con la alianza Coalicion de Gran Ambicion, logré que el Articulo 2 del
Acuerdo de Paris (CMNUCC: 2016) explicitara la necesidad de realizar esfuerzos para lograr

este limite, no solo el de 2°C.

Por su parte, la Coaliciéon de Gran Ambicion fue creada a inicios de 2015 con el objetivo de
lograr un pacto en Paris que permitiera el trabajo conjunto y a largo plazo en materia de cambio
climatico después de 2020. Asi, ademas de plantear la meta de 1.5°C, también se proponian que

se agregaran revisiones periddicas de las NDC cada 5 afios que condujeran a incrementar los

28 La opinion dominante en el derecho internacional consiste en que el consenso se denota por la percepcion de la Presidencia de
que no existe una objecion expresa. Esta ha sido la practica en los foros de negociaciones globales y puede ser vista como parte
del derecho internacional consuetudinario (Vihma, 2014).

29 Hirsch (2016) sefiala que estos “encuentran sus sefias de identidad a partir de caracteristicas comunes, sean regionales,
socioecondmicas o incluso ideologicas”.
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compromisos nacionales de mitigacion y establecer mecanismos estables y permanentes de

adaptacion para los paises en desarrollo.

La principal ventaja de esta alianza es que se encontraba compuesta por estados pertenecientes
tanto a naciones desarrolladas como en desarrollo, miembros ademas de diferentes grupos
formales de negociaciones de la CMNUCC. Esto constituy un elemento esencial para lograr que
sus propuestas fueran adoptadas en los articulos 4 y 7 (CMNUCC, 2016) del Acuerdo,

respectivamente.

1.4.1 La participacion de las ONG en la adopcidn de politicas

En esta etapa del proceso intervienen también otros actores del escenario internacional que, si
bien participan en las COP como observadores y no tienen capacidad de votacion, son capaces de
ejercer cierta influencia mediante diferentes acciones, como la generacion de estados de opinion
favorables a los puntos que defienden, la realizacion de mitines en las sedes de las
negociaciones, e incluso a través del establecimiento de canales directos de intercambio con la
Secretaria de la Convencion. Tal es el caso de las Organizaciones No Gubernamentales
Empresariales e Industriales (ONGEI) y las Organizaciones No Gubernamentales Ambientales

(ONGA).

“Al inicio del proceso de la Convencion sobre el cambio climatico las organizaciones
empresariales e industriales y los grupos ecologistas fueron los Unicos particularmente activos y
establecieron vias de comunicacion sistemdticas con la Secretaria y las Partes. Esto resulto en el

reconocimiento de "agrupaciones", con sus propios puntos focales”. (CMNUCC, 2022b:1)

Para diciembre de 2021, existian mas de 2900 ONG reconocidas por la CMNUCC (2022b). Este
reconocimiento ofrece ventajas y plataformas a las agrupaciones para exponer sus opiniones,
pues pueden participar en las sesiones plenarias de las COP bajo la forma de intervenciones
colectivas, cuentan con acceso a los informes preliminares de las sesiones y, en ocasiones,

incluso son invitadas a las recepciones ministeriales de los gobiernos anfitriones de las cumbres.

Con respecto a las ONGA, un articulo publicado por la fundacion Heinrich Boll senalaba que su
participacion ha contribuido a situar en la mesa de negociaciones “temas ‘“olvidados” o

desatendidos, como la justicia climatica y la pobreza” (Unmiifig, 2013:s.p.).
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En cuanto a las ONGE]I, su pertenencia a las ONG reconocidas por la Convencion les concede el
mismo acceso que poseen las ONGA, el cual es empleado para impulsar los intereses de las

empresas a quienes representan, formadas por grandes compafiias de combustibles fosiles.

A su vez, su influencia se extiende mas que la de sus contrapartes, pues portavoces de estas
compafiias participan también en las COP como parte de las delegaciones gubernamentales. Una
investigacion realizada por la organizacion Global Witness (2021) identifico que miembros de
lobbies de combustibles fosiles formaban parte de las delegaciones oficiales de 27 paises a la

COP 26 en Glasgow, Escocia.

En la conferencia se registraron al menos 503 integrantes de lobbies de esta industria, en
representacion de mas de 100 compaiiias. Su participacion era mayor que el total combinado de
las delegaciones de ocho de los paises mas afectados por el cambio climatico en las tltimas dos
décadas: Bahamas, Bangladesh, Filipinas, Haiti, Mozambique, Myanmar, Pakistdn y Puerto Rico

(Global Witness, 2021).

En comparacion, la delegacion oficial con mayor niimero de participantes en esta COP fue la de
Brasil, con 479 representantes y la de Reino Unido, el pais anfitrién, contaba con 230 delegados

(McGrath, 2021).
1.5 La implementacion y evaluacion de las politicas climaticas

La adherencia de los Estados a instituciones internacionales les permite tomar acciones que, de
otra forma, serian inconcebibles (Keohane, 1989), al tiempo que generan obligaciones que

dependen del tipo de organizacion de la que se trate (Prado, 2014).

En el caso de la CMNUCC, tales obligaciones adquieren la forma de compromisos nacionales
para aplicar politicas climaticas en sus territorios. Las mismas se contraen al firmar un convenio
internacional y se mantienen mientras este continue vigente, de acuerdo con el principio de pacta

sunt servanda™°.

Por ello, la fase de implementacion recae en el campo de accion de los miembros de la
Convencién, los cuales deben, por una parte, obtener la aprobacion de sus instituciones

nacionales (Senado, Congreso o Asamblea Nacional) para ratificar un tratado determinado y, por

30 Segin el Convenio de Viena sobre el Derecho de los Tratados (ONU, 1969: Articulo 26), este principio establece que “todo
tratado en vigor obliga a las partes y debe ser cumplido por ellas de buena fe”.
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otra, decidir e implementar politicas climaticas especificas que les permitan cumplir con los

compromisos adquiridos en tales convenios.

Esto implica que, si incluso un pais firma un acuerdo internacional, no tendrd obligacion de
cumplirlo hasta que no haya sido aprobado, integramente, por su legislativo. Asi ocurri6 con
Estados Unidos y el PK. Si bien el entonces presidente, William J. Clinton, firmo el texto del

tratado en 1997, no lo someti6 al Senado para su ratificacion, pues sabia que no seria aprobado>’.

Al mismo tiempo, el propio sistema de toma de decisiones dentro de la CMNUCC limita las
posibilidades de la institucion para imponer sanciones al incumplimiento de las obligaciones
adquiridas en los acuerdos, lo cual influye en que, en ocasiones, la implementaciéon de las
politicas climaticas a nivel nacional no sea la adecuada, o los Estados no disefien politicas que

permitan cumplir los compromisos en su totalidad.

Con respecto a la evaluacion, esta se realiza mediante la entrega periddica de Comunicaciones
Nacionales, las cuales detallan las acciones implementadas en cuanto a mitigacion y adaptacion,

I32. Supuestamente, esta etapa debiera revisar los “elementos que

ademas de un inventario de GE
hay que corregir y mejorar en el disefio y la operacion de la politica” (Escalera, 2019:130); sin
embargo, en ocasiones, en vez de conducir a la formulacion de politicas que mejoren las
perspectivas de los resultados que pueden obtenerse, ocurre lo contrario, como fue el caso de las

NDC.

El siguiente capitulo analiza precisamente los principales problemas en el sistema internacional

de negociaciones climaticas que han impedido darle una respuesta adecuada al problema.

No obstante, resulta relevante sefialar que las caracteristicas de las fases de adopcion,
implementacion y evaluacion son las que condicionan la insuficiencia de las politicas climaticas,
debido a la toma de decisiones por consenso; el requerimiento de aprobacion de las instituciones
nacionales para la puesta en practica de los tratados; y la ausencia de capacidad de la CMNUCC
para imponer sanciones efectivas al incumplimiento, determinada por su condicion de institucion
intergubernamental, conformada por representantes de los Estados sobre quienes deben aplicarse

estas sanciones.

31 Para un analisis mas amplio sobre los motivos por los cuales Estados Unidos no ratificé el PK, ver el Capitulo 4 de la presente
investigacion.

32 Estos inventarios constituyen informes acerca de las emisiones nacionales de cada uno de los GEI regulados por la CMNUCC,
asi como sus principales fuentes y sumideros.
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En este sentido, un cambio considerable pudiera lograrse si se aprueba la Regla 42 de las Reglas
de Procedimiento de la Convencion: en el caso de que la toma de decisiones pasara a ser por

mayoria y no por consenso, podrian crearse tratados mas ambiciosos en materia de mitigacion.

En primer lugar, surgiria un convenio con cifras de reduccién con las que solo tendrian que estar
de acuerdo tres cuartas partes de los miembros de la Convencion, lo cual reduce
considerablemente la labor previa a las negociaciones en cuanto a provision de incentivos y

realizacion de concesiones sobre el contenido del texto.

Esto permitiria que aquellos paises que, tradicionalmente, han buscado e intentado impulsar
compromisos mas robustos obtengan un tratado que contribuya a la mitigacion conjunta del
fenomeno, en vez de implementar, individualmente y por decisiébn propia, acciones mas
ambiciosas que las planteadas en el acuerdo. Por el contrario, quienes no deseen adquirir esas

responsabilidades pueden mantener sus compromisos voluntarios de reduccion.

Si bien el cambio climatico es un problema global que no puede resolverse con solo el accionar
de algunas de las partes implicadas, se podrian crear diversos esquemas de beneficios para los

integrantes del acuerdo, de forma tal que existan incentivos para sumarse a este.

Las negociaciones internacionales sobre cambio climatico en la CMNUCC y las politicas
derivadas de ellas se han probado insuficientes para darle solucion al problema. Paraddjicamente,
la garantia de un avance que permita romper la racha de acuerdos que no logran los compromisos
necesarios reside en los propios estados que, por un lado, son los responsables de estos fallos y,

por otro, sufren los efectos del fenémeno.
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Capitulo 2:
A la orilla del abismo: el sistema internacional de negociaciones
climaticas

“Hasta ahora nadie cuestiono el derecho de cualquier pais
a utilizar sus recursos naturales (...)

El derecho de un pais a desarrollar sus recursos naturales
debe terminar en el punto en que este desarrollo

se convierte en una amenaza para otros”.

MAURICIO SCHOIJET

El presente capitulo analiza los principales obstaculos dentro del esquema de negociaciones
multilaterales, establecido por la CMNUCC, que han impedido darle una respuesta adecuada al

problema.

Con este fin, se ha dividido en tres apartados: el primero enmarca al cambio climatico como un
problema de gestion de los bienes publicos globales; el segundo expone el conjunto de factores —
derivados del funcionamiento de la CMNUCC vy los limites en su autoridad para imponer
sanciones al incumplimiento de los tratados — que han provocado el fracaso en su objetivo de

limitar el incremento de la temperatura global a 2°C.

Finalmente, el Gltimo apartado describe posibles estrategias que pudieran aplicarse para superar

tales obstaculos.
2.1 El clima como bien publico comin

Un bien publico comun se caracteriza por ser no excluyente y por la no rivalidad en su consumo,
es decir, no es posible impedir su uso y su empleo no limita o reduce el consumo de otros
(Stiglitz, 2000). Debido a estas dos caracteristicas existen pocos incentivos para contribuir a la
provision de bienes publicos comunes, pues no es posible evitar su utilizacion, incluso si no se

paga por ellos.

En este contexto, el clima puede ser considerado como un bien publico comun, dado que cumple
ambas condiciones. Al mismo tiempo, es un bien clave en la provision de los recursos necesarios
para la supervivencia de la especie humana, dado que influye en la capacidad de produccion de
otros bienes y servicios necesarios para ello, tales como la agricultura, la pesca, la salud o el

acceso a agua potable.
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Para Garcia (2004:188), la gestion adecuada de un bien publico comun se enfrenta con “la
determinacion e implementacion de un nivel eficiente de provision y la financiacion del mismo™.
No obstante, en el caso del clima, “su provision eficiente no es problematica, la dificultad estriba
en la sobreexplotacion del bien y en el mantenimiento de su dotacidon natural en niveles 6ptimos”

(Garcia, 2004:197).

El cambio climético, entonces, seria una consecuencia del fracaso en la gestion y mantenimiento
de ese bien publico. En términos econdmicos, podria considerarse una externalidad negativa, la
cual, segun Stiglitz (2000) constituye el costo que se le impone a un grupo de agentes como
resultado de los actos de otros. En otras palabras, estas externalidades negativas son los costos
ambientales, sociales y ecologicos — resultado de actividades productivas — que no son asumidos

por los agentes causantes.

Al mismo tiempo, tales bienes y las externalidades asociadas a estos pueden generarse en un
ambito territorial que no coincida con las fronteras de un estado determinado. Cuando “‘sus
beneficios son no rivales y no excluibles para mas de un grupo de paises, para una parte
importante y transversal de la poblacion mundial y para mas generaciones que la actual” (Garcia,

2004:191) se denominan bienes publicos globales.

De este modo, “las actividades desarrolladas por agentes nacionales pueden generar efectos que
trasciendan las delimitaciones politicas y geograficas al uso, afectando a agentes y economias
enteras en otras zonas del planeta, pudiendo crear males publicos internacionales” (Garcia, 2004:

191).

2.1.1 Cambio climatico, un problema de todos

En 1979, el cientifico britanico James Lovelock, en su obra Gaia, una nueva vision de la vida
sobre la Tierra, concebia al planeta, metaféricamente, en la forma de un organismo vivo, con la
posibilidad de regular su clima y la composicion de su superficie. La idea de la Tierra como un
sistema unico interrelacionado se estructura al analizar la capacidad de la atmosfera para

redistribuir el calor y la absorcion de carbono por los océanos y bosques.

Ello da origen, entonces, a las dificultades evidenciadas en la resoluciéon de problemas

ambientales a nivel global, donde los altos niveles de emisiones de gases con efecto invernadero
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de paises como China y Estados Unidos ocasionan variaciones climdticas que afectan

indistintamente a todas las naciones, incluso a aquellas que poseen cifras casi insignificantes.

Esto genera una interdependencia entre los diferentes componentes del sistema internacional,
constituido no solo por estados, pero también por instituciones y organizaciones internacionales,

gubernamentales o no, en cuanto a la gestion de un bien publico global como el clima.

Segin Keohane y Nye (1988:22), tal interdependencia en la escena politica mundial puede
definirse como la “mutua dependencia entre actores internacionales, caracterizada por efectos
reciprocos entre paises o actores en diferentes paises, donde se encuentran involucrados intereses

internos, transnacionales y gubernamentales”.

En el marco de dicha interdependencia, las estructuras establecidas organizan los procesos que
tienen lugar a largo plazo dentro de las interacciones entre los componentes del sistema (Weiss,

2013).

Debido a las caracteristicas de este tipo de bienes, su preservacion requiere de labores de
cooperacion entre los miembros de tales estructuras, donde, al menos, los principales

contribuyentes al deterioro del bien se comprometan a la adopcion de acciones.

“El cambio climatico tiene sus raices en la suma de actividades que se desarrollan en todos los
paises del planeta; por lo tanto, no se podrad controlar con medidas que se tomen tan solo en el
mundo desarrollado. Hasta que todos los paises se comprometan, es dificil que una nacién bien
intencionada tome medidas contundentes de manera independiente” (Rodriguez, Mance, Barrera

y Garcia, 2015: 61).

En este contexto, la cooperacion se entiende como “un ejercicio eminentemente politico, en el
sentido de que para que esta ocurra resulta necesario que los patrones de comportamiento entre
dos o mas partes sean alterados a favor de la convergencia entre los involucrados” (Prado, 2014:

254).

La manera en que las entidades dedicadas a dicha cooperacién interactian unas con otras con
miras a conseguir multiples propdsitos, mediante el andlisis de sus normas internas, estructuras,
procesos de toma de decisiones, instancias de coordinacion, gestion interna, formas de operar y
resultados generados determinardan la capacidad de estos entes para conseguir sus objetivos

(Prado, 2014).
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2.2 El sistema internacional de negociaciones climaticas, ;el mejor de los mundos posibles?

La propia naturaleza de los procesos de toma de decisiones al interior de las instituciones
internacionales restringe su capacidad para garantizar una gestion adecuada de estos bienes
publicos globales y limitar los efectos de las externalidades negativas que se generan con su uso

comun.

“A nivel mundial no existe una institucion con capacidad para imponer sus decisiones de manera
coercitiva y que, por tanto, pueda garantizar una provision/financiacion eficiente de un bien
publico global [...] La provision de este tipo de bienes tiene que ser voluntaria” (Garcia,

2004:204).

Al mismo tiempo, la validez y efectividad de las acciones que emprendan depende también de su

fortaleza y alcance. Pero, en ocasiones, estas no poseen dicho potencial:

“Un sine qua non para resolver virtualmente todos los problemas globales es que las
instituciones internacionales funcionen y sean percibidas como legitimas. La existencia fisica de
organizaciones no significa, necesariamente, que hayamos cubierto la brecha institucional en

aquellos organismos que trabajan para el bienestar del planeta®*” (Weiss, 2013:151).

Tal es el caso de las instituciones encargadas de regular la respuesta al cambio climatico. “En el
derecho internacional actual, no existe un mecanismo legal mediante el cual las mayorias
desinteresadas o incluso super-mayorias de paises puedan requerir a otras naciones que

compartan la responsabilidad de gestionar externalidades globales**” (Nordhaus, 2013:245).

La CMNUCC no cuenta con suficiente autoridad para forzar a las Partes a ejecutar sus
compromisos, pues no se trata solo de abordar o regular un tema determinado, sino de que exista
la capacidad para velar por la puesta en practica de los tratados, lo cual, permanece como una

cuestion voluntaria.

33 Traduccidn propia del original: A sine qua non for solving virtually all global problems is global institutions that work and that
are perceived as legitimate. The physical existence of organizations does not necessarily mean that we have filled the institutional
gap for those bodies operating on the planet’s behalf.

34 Traduccidn propia del original: Under current international law, there is not legal mechanism by which disinterested majorities
or even supermajorities of countries can require other nations to share in the responsibility for managing global externalities.
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A pesar de que, generalmente, los acuerdos cuentan con cldusulas de cumplimiento, estas no
siempre se implementan, e incluso, en ocasiones, las sanciones que contemplan dependen de la

intencion de las Partes de permanecer dentro del esquema de negociaciones.

Asi ocurrio con el PK, el cual establecia como “castigo” la no participacion en el mercado
internacional de carbono, ademas de que el exceso de emisiones del primer periodo, multiplicado
por 1.3, se descontaria de la cantidad permitida para el segundo compromiso, el cual tendria

lugar de 2013 a 20203° (CMNUCC, 2001: Decision 24).

La solucién a este tipo de dificultades implica fortalecer las organizaciones en el plano
internacional, asi como dotarlas de mecanismos que permitan generar presion e imponer

sanciones a quienes no cumplan.

El problema al respecto radica en que esto resulta practicamente imposible sin la anuencia de los
estados que las conforman, los cuales no estaran dispuestos a conferirles este tipo de poder; e
incluso si fuese posible, el mecanismo de toma de decisiones tendria que ser por consenso, lo que

haria muy dificil la aprobacion de resoluciones trascendentales.

A raiz de esto, la labor de las instituciones radicaria entonces en buscar el modo de proveer
incentivos para el cumplimiento. Desafortunadamente, el Acuerdo de Paris no ha sido capaz de
ofrecer los necesarios para lograr la reduccion requerida por la comunidad cientifica, y el propio
sistema de negociaciones de la CMNUCC, como se menciond previamente, no posee la

fortaleza, ni la capacidad para garantizar el cumplimiento.

“Los paises poseen fuertes incentivos para proclamar objetivos elevados y ambiciosos y luego
ignorarlos y continuar con el mismo comportamiento. Cuando los intereses de las economias
nacionales chocan con los acuerdos internacionales, existira la tentacion de eludirlos, disimular y

retirarse>®” (Nordhaus, 2013:254).

35 Mediante la Enmienda de Doha al Protocolo de Kyoto, acordada en la COP 18, en Doha, Qatar, en 2012, se creaba un segundo
periodo del PK que concluiria el 31 de diciembre de 2020. Cabe resaltar que dicha Enmienda nunca entrd en vigor por no haber
sido ratificada por el nimero de Partes necesarias.

36 Traduccién propia del original: Countries have strong incentives to proclaim lofty and ambitious goals — and then to ignore
these goals and go about business as usual. When national economic interests collide with international agreements, there will be
a temptation to shirk, dissemble and withdraw.
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2.2.1 ;Cbémo medir la responsabilidad? El costo ambiental del crecimiento econdmico

Tradicionalmente, la obligacion de reducir las emisiones de GEI ha recaido en los paises
desarrollados. En el escenario internacional, ello se materializé en el principio de responsabilidad
comun pero diferenciada, el cual fue establecido en Rio de Janeiro, Brasil, en 1992, durante las
sesiones de la Cumbre de la Tierra, e incorporado en la declaracion fundacional de la CMNUCC

ese mismo ano.

Sin embargo, en la practica, esto condujo a que el cuidado del entorno quedara supeditado a los

imperativos econdmicos. Al respecto, Barbara Unmiiflig (2012:12) sefialaba:

Este magnifico consenso multilateral quedo atascado en medio de la dinamica economica
neoliberal. Los paises industrializados quebrantaron muchas veces el compromiso de Rio
y no contuvieron su modelo expansivo. Los antiguos paises industrializados nunca han
prescindido de su uso excesivo del patrimonio natural global, aun habiendo incrementado
su eficiencia. Nunca les dieron cabida a los paises emergentes y en vias de desarrollo. Por
su parte, los paises en vias de desarrollo comprendieron equivocadamente su
responsabilidad compartida, pero diferenciada, como una opcion de copiar los modelos
de consumo y produccion del Norte y de proveerlo de productos masivos y de recursos y

materias primas de todo tipo.

Tal situacion ha dado lugar a una disputa entre ambos grupos de naciones en lo referente a las
cuotas de mitigacion de cada uno en los acuerdos sobre cambio climatico y ha sido la causa del

fracaso de todas las negociaciones posteriores a la creacion de la CMNUCC.

Asi, en 2001, Estados Unidos se negaba a ratificar el PK, durante el primer mandato del
presidente George W. Bush. En carta a los senadores Chuck Hagel, Jesse Helms, Larry Craig y
Pat Roberts, el entonces presidente de esta nacion sefialaba que el Tratado ocasionaria un grave
dafio a la economia del pais, ademas de apuntar que China producia la mayor parte de las
emisiones a nivel global y, sin embargo, no contraia ninguna obligacion con el Protocolo

(Estrada, 2012).
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Afios més tarde, en 2009, la Cumbre de Copenhague fracasaba en su objetivo®’ de lograr un
acuerdo que permitiera limitar el incremento de la temperatura a 2°C, precisamente por las
divergencias entre los mayores emisores del planeta — pertenecientes a ambos grupos de naciones

—en lo relativo a las cifras de mitigacion de cada Parte.

Segtin Liang (2010), la nocion de las emisiones historicas posee varias implicaciones politicas de
gran importancia. En primer lugar, constituye una estrategia de retraso, mediante la cual los
paises en desarrollo pueden ganar tiempo para perseguir su agenda de crecimiento sin
preocuparse por tener que realizar costosos ajustes con el fin de cumplir los objetivos a corto y
mediano plazo. Si las naciones desarrolladas, por su parte, aceptan este compromiso tendran que
asumir un mayor peso en la reduccion del cambio climatico y en el esfuerzo de ayudar a los
paises en desarrollo a implementar formas mas novedosas de lograr el crecimiento econdémico.
Ello, disminuira efectivamente los efectos del problema y permitira ahorrar algunas cuotas de

emisiones para la industrializacion tardia de estos tltimos.

Sin embargo, ¢hasta qué punto pueden limitarse las consecuencias del fendémeno con solo el
accionar de los estados mas avanzados? A mas de dos décadas de instituida la Convencion se
torna imprescindible evaluar si resulta adecuado mantener inamovibles los preceptos bajo los
cuales fue creada, pues el contexto global ha cambiado drasticamente. La diferenciacion entre
paises desarrollados y en desarrollo, con base en sus emisiones, se convierte en una tarea
complicada cuando China, India e Indonesia — considerados como parte de este ultimo grupo — se

ubicaban dentro de los principales emisores en 2019 (WRI, 2022a).

El siguiente grafico muestra la evolucién de las emisiones de los cinco primeros contaminantes
desde 1992, el afio en que surgid la CMNUCC, hasta 2020. En este se aprecia el crecimiento de
las emisiones de las naciones en desarrollo, las cuales, para 2020, ascendian a 16.93 Gt de COze;
mientras que las de Estados Unidos y Rusia — consideradas como naciones desarrolladas — eran

de 7.08 Gt de CO2¢ (WRI, 2022a).

37 Tenia como fin la creacién de un nuevo acuerdo — el cual entraria en vigor en 2012, después de concluido el periodo de
compromiso de Kyoto — que permitiera limitar el aumento de la temperatura a 2°C.
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Grafico 1: Evolucién de las emisiones de los principales contaminantes del planeta (expresadas

en Gt de COze).
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Fuente: Elaboracion propia con datos del WRI (2022a).

Esto muestra que cualquier convenio aceptado en el ambito de la Convencion debe tener en
cuenta un escenario en el cual las metas se fijen en concordancia con el nivel de emisiones y no
segin la capacidad de sus economias. Si bien esta norma responde a una cierta “justicia
historica” de que los estados industrializados compensen a los demas, debido a que la situacion
actual es consecuencia directa de su crecimiento econdmico y empleo indiscriminado de
combustibles fosiles, el “periodo de gracia” otorgado a estas naciones ya ha sido demasiado

extenso.

Si se espera encontrar una solucion inmediata y limitar el incremento de la temperatura a 2°C
resulta imperativo dejar de sefialar a los culpables y lograr que la sociedad global adopte
compromisos acordes con los requerimientos de la comunidad cientifica. “Este problema no

puede ser resuelto si los paises ricos actuan solos. Lograr una meta ambiciosa de temperatura
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requerird que participen los paises que representan virtualmente todas las emisiones®”

(Nordhaus, 2013:253).

No obstante, el abandono de esta norma supondra un gran problema, pues tal planteamiento no
serd aceptado por naciones en desarrollo con altos niveles de emisiones. Desde su perspectiva,
ello implicaria asumir parte de los costos del crecimiento econémico y la contaminacion de los

paises industrializados, iniciados con la Revolucion Industrial.

Por tanto, una de las principales dificultades para la solucion del problema reside en superar las
rivalidades existentes entre los mayores emisores, pues mientras no se logre crear un pacto que
se ubique en un punto intermedio entre las demandas de los implicados, serd practicamente

imposible asegurar su cumplimiento.

La respuesta a esta cuestion pudiera hallarse en transformar el modo en que actualmente se
cuantifican las emisiones. Para los paises en desarrollo “el acuerdo global no debe partir de un
ranking de emisiones de GEI basado en las emisiones totales por pais sino partir de las emisiones

per capita” (Rodriguez, 2010:219).

La adopcion de esta modalidad cubriria, al menos parcialmente, los requerimientos de ambas
partes. Los paises desarrollados obtendrian una respuesta en cuanto a la disminucion de
emisiones por parte de las naciones en desarrollo; mientras que, para estas, aunque tendrian que
asumir una cuota de reduccion, la carga seria menor que la que les corresponderia en términos de
emisiones absolutas. Al mismo tiempo, considerarian que sus necesidades de crecimiento son
tomadas en cuenta y que los sacrificios que se esperan de ellas son, hasta cierto punto,

razonables.

2.2.2 La estrategia de las NDC., ;la luz al final del tanel?

Dentro de la CMNUCC, la solucidon para superar estas divergencias fue la creacion de la
estrategia de las NDC, durante las sesiones de la COP 19, en Varsovia, Polonia, en 2013, como

nueva forma de definir las cifras de mitigacion de las Partes.

Precisamente, las NDC son una via que se ha planteado para superar las diferencias,

dando libertad a los paises para que cada uno resuelva qué estd dispuesto a hacer para

38 Traduccion propia del original: This problem cannot be solved if rich countries act alone. Meeting an ambitious temperature
target will require that countries representing virtually all emissions participate.
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reducir sus emisiones de GEI —de acuerdo con su responsabilidad y capacidad
respectiva—, y ofrezca la informacion requerida que permita hacer la comparacion entre
todos los paises. Pero, al ser las contribuciones voluntarias y dependientes de lo que
determina cada pais, no se garantiza que sean equitativas ni que aseguren la seguridad

climdtica global. (Rodriguez et al., 2015:76)

Esto fue, precisamente, lo ocurrido con el Acuerdo de Paris, en 2015. Durante la COP 21 se
lograba un convenio cuyas emisiones sobrepasaban en 15 Gt de COze las requeridas para limitar
el ascenso de la temperatura del planeta a 2°C. La existencia de dicha brecha quedo6 plasmada en

el texto del Convenio:

Los niveles agregados estimados de emisiones de gases con efecto invernadero en 2025 y
2030 resultantes de las NDC no entran dentro del escenario de menor costo de 2°C, sino
que conducen a un nivel proyectado de 55 gigatoneladas en 2030. También se toma nota
que se requerirdn esfuerzos de reduccion mucho mayores que los plasmados en las NDC
para mantener el incremento de la temperatura promedio global por debajo de 2°C con
respecto a los niveles preindustriales, mediante la reduccion a 40 gigatoneladas’®.

(CMNUCC, 2016:2)

Lo anterior constituye uno de los principales inconvenientes de este Pacto, cuyo eje central en
materia de mitigacion se basa en dichas NDC, las cuales, al ser fijadas voluntariamente por cada

nacidn, segun sus respectivas capacidades, crea dos aristas que deben ser analizadas.

La primera es que esta decision otorga el nivel de libertad necesario para establecer metas que no
resulten demasiado ambiciosas o dificiles de cumplir (lo cual garantiza a largo plazo la
ratificacion y entrada en vigor de los acuerdos); la segunda consiste en que, derivado de ello y
producto de la contribucion voluntaria, no es posible lograr un tratado en materia climatica que
permita limitar el incremento de la temperatura global. En otras palabras, los convenios se

convierten en un tema mas de diplomacia que de verdadera intencion de solucionar el problema.

3 Traduccion propia del original: The estimated aggregate greenhouse gas emission levels in 2025 and 2030 resulting from the
intended nationally determined contributions do not fall within least-cost 2°C scenarios but rather lead to a projected level of 55
gigatonnes in 2030, and also notes that much greater emission reduction efforts will be required than those associated with the
intended nationally determined contributions in order to hold the increase in the global average temperature to below 2 °C above
pre-industrial levels by reducing emissions to 40 gigatonnes.
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Si bien el Acuerdo de Paris consigui6 limar las asperezas, al menos superficialmente, entre los
mayores emisores del planeta con respecto a las cuotas de mitigacion; la diferenciacion
permanecié en términos de financiamiento y transferencia de tecnologia hacia los paises en
desarrollo, debido que estos condicionaron sus compromisos de reduccion a la afluencia de

recursos que recibieran de las naciones mas avanzadas.

De hecho, las bases para la adopcion de compromisos condicionados por parte de los paises en

desarrollo se encontraban plasmadas en el articulo 4.7 de la CMNUCC, el cual establecia que:

La medida en que las Partes que son paises en desarrollo lleven a la prdctica
efectivamente sus compromisos en virtud de la Convencion dependera de la manera en
que las Partes que son paises desarrollados lleven a la prdctica efectivamente sus
compromisos relativos a los recursos financieros y la transferencia de tecnologia, y se
tendra plenamente en cuenta que el desarrollo economico y social y la erradicacion de la

pobreza son las prioridades primeras y esenciales de las Partes que son paises en

desarrollo. (CMNUCC, 1992: Art.4.7)

Esta logica de ofertas condicionales “implica que un pais estd dispuesto a contribuir mas si
resulta creible que otros paises honraran sus compromisos*”” (Harstad, 2016:34). La puesta en
practica de este sistema podria ocasionar un efecto domind: los estados desarrollados, al ser
responsables del cumplimiento de los demads, tendran un incentivo para honrar sus compromisos
financieros y tecnoldgicos, mientras que las Partes en desarrollo no tendran excusas para no
cumplir si los otros lo hacen. Al mismo tiempo, si las naciones industrializadas constatan que los
Estados en desarrollo implementan acciones de mitigacion, también se veran motivadas a reducir

sus emisiones. Es decir:

El éxito a largo plazo del régimen de cambio climatico radicara en la provision adecuada
de recursos al mundo en desarrollo. Estos recursos son necesarios para promover la
mitigacion donde las emisiones se incrementan rdpidamente y para promover la
adaptacion donde las comunidades son mas vulnerables. También existe un imperativo

politico: como una cuestion de justicia y necesidad, los lideres politicos del Sur se

40 Traduccién propia del original: The logic of conditional offers implies that a country is willing to contribute more if it is
credible that other countries will honor their commitments.
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encuentran renuentes a participar en iniciativas globales sin el financiamiento adecuado

de sus contrapartes mas ricas*'. (Thompson, 2016:87)

Por otra parte, incluso si se lograra el cumplimiento de los objetivos de mitigacion, estos atin no
serian suficientes para limitar el incremento de la temperatura global a 2°C. El socidlogo
britdnico Anthony Giddens (2011:195) apunta que “las negociaciones hasta ahora han puesto
mayor énfasis en el qué de la reduccion de emisiones — cudnto y para cuando — que en el cémo

de los medios mediante los cuales seran logradas**”.

Una transformacion de estas posturas requiere la provision de incentivos lo suficientemente
atractivos que contribuyan, en la practica, a la creacion de compromisos mas fuertes de

mitigacion y motiven su cumplimiento.

2.2.3 Los mecanismos de flexibilizacion: el negocio de comerciar emisiones

Dentro del PK se establecieron un conjunto de estrategias disefiadas con el fin de facilitar el

cumplimiento de las metas de reduccion por los paises desarrollados.

La primera de ellas, plasmada en el Articulo 6 del Protocolo, consistia en el Mecanismo de
Implementacion Conjunta, el cual disponia que un estado podia invertir en proyectos ejecutados
en otro, con el objetivo de reducir las emisiones en el territorio receptor o incrementar la
absorcion de estas por los sumideros de gases con efecto invernadero. El inversor recibia a
cambio porcentajes de reducciéon que funcionaban a su favor en la cuantificacion total

(CMNUCC, 1998).

Asimismo, se establecia el denominado Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) (Articulo 12),
con el propodsito de “ayudar a las Partes no incluidas en el Anexo I a lograr un desarrollo
sostenible [...], asi como ayudar a las Partes incluidas en el Anexo I a dar cumplimiento a sus
compromisos cuantificados de limitaciéon y reduccion de emisiones contraidos en virtud del

articulo 3” (CMNUCC, 1998:13).

4l Traduccion propia del original: The long-term success of the climate change regime will hinge on the adequate provision of
resources to the developing world. These resources are needed to promote mitigation where emissions are increasing most rapidly
and to promote adaptation where communities are most vulnerable. There is also a political imperative: As a matter of justice and
necessity, political leaders in the South are reluctant to participate in global initiatives without adequate financing from their
wealthier counterparts.

4 Traduccidn propia del original: The negotiations thus far put a great deal more emphasis upon the “what” of emissions
reduction — how much and by when — that upon the “how” of the means whereby they may be achieved.
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Este también funcionaba a través de la inversion, pero solo en aquellos proyectos localizados en
paises en desarrollo. Al igual que en el mecanismo anterior, los inversionistas percibian un

porcentaje de la reduccion:

Las Partes incluidas en el anexo I podran utilizar las reducciones certificadas de
emisiones resultantes de esas actividades de proyectos para contribuir al cumplimiento de
una parte de sus compromisos cuantificados de limitacion y reduccion de las emisiones
contraidos en virtud del articulo 3, conforme lo determine la Conferencia de las Partes en

calidad de reunion de las Partes en el presente Protocolo. (CMNUCC, 1998:13)

El Gltimo mecanismo autorizaba el comercio de emisiones, pero esta vez sin depender de la
participacion en proyecto alguno (Articulo 17). “Las Partes incluidas en el anexo podran
participar en operaciones de comercio de los derechos de emision a los efectos de cumplir sus

compromisos dimanantes del articulo 3” (CMNUCC, 1998:17).

A juicio de la autora, estos instrumentos constituyen uno de los puntos més controversiales del
Acuerdo, pues, mientras su objetivo primario era permitir un margen de maniobra a los
miembros, de forma tal que pudieran ejecutar sus compromisos; al mismo tiempo, podian
emplearse para eludir las responsabilidades adquiridas en el Protocolo, mediante la transferencia
de las cuotas de una nacién a otra, e incluso, a través del aprovechamiento de la ausencia de

metas especificas para los paises en desarrollo.

En el caso del Mecanismo de Comercio de Emisiones se establecia un mercado de venta de
cuotas de reduccion, donde resultaba mas factible comprar estos “derechos de emision”, cuando
fueran mas baratos que aplicar medidas efectivas con el fin de cumplir las asignaciones
establecidas, tanto para empresas privadas, las cuales debian regirse por las politicas nacionales
de mitigacion, encaminadas a satisfacer los compromisos globales; como para corporaciones
transnacionales, quienes también debian ajustarse a las normativas del pais donde estuvieran

ubicadas.
Con respecto al MDL, Giddens (2011:188) apunta:

No es la solucion mutuamente beneficiosa que aparenta, dado que les permite a los paises
desarrollados relajar sus esfuerzos de reduccion de emisiones. No se ha hecho mucho

para enfocar mas precisamente este mecanismo, en su mayoria debido a intereses
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politicos. Los ambientalistas se muestran reacios a criticar el unico medio que existe para
ayudar directamente a los paises en desarrollo. Los paises desarrollados necesitan los
créditos del mecanismo para ayudarlos a cumplir sus metas. Los paises en desarrollo, o

algunos de ellos, obtienen inversion™®.

Si bien, el empleo de tales herramientas debia funcionar como complemento de las acciones de
los estados desarrollados y su uso adecuado hubiera conducido al establecimiento de practicas
que fomentaran la mitigacion en ambos grupos de naciones, aun después de finalizado el periodo
de compromiso del PK; en realidad, su existencia contribuydé a que no se implementaran
transformaciones més profundas que permitieran, a largo plazo, una reduccion significativa de la

cantidad de gases expulsados a la atmdsfera.
2.2.3.1 Los mecanismos de flexibilizacion en el Acuerdo de Paris

La adopcion de compromisos de reduccion de emisiones por parte de los paises en desarrollo y
su decision de condicionar el cumplimiento de estos a la ayuda recibida por las naciones
desarrolladas condujo a la adecuacién de los mecanismos de flexibilizaciéon del PK al nuevo

escenario de cooperacion climatica plasmado en el Acuerdo de Paris.

Por ello, el Mecanismo de Implementacion Conjunta no fue incluido en el nuevo pacto. Por su
parte, el Articulo 6.2 (CMNUCC, 2016) mantenia el mercado de emisiones creado en el PK, pero
sin excluir a los paises en desarrollo: las Partes pueden participar en enfoques cooperativos que
involucren el uso de cuotas de mitigacion transferidas internacionalmente con el fin de cubrir sus

NDC.
Asimismo, el Articulo 6.4 (CMNUCC, 2016) aseguraba la continuidad del MDL.:

Por el presente se establece un mecanismo para contribuir a la mitigacion de las
emisiones de GEI y fomentar el desarrollo sostenible, el cual debera apuntar a contribuir

a la reduccion de los niveles de emisiones en la Parte anfitriona, la cual se beneficiard de

43 Traduccion propia del original: The CDM is not quite the win-win framework it seems, since it allows developed countries to
relax their own emissions reduction efforts. Not much has been done to focus the CDM more effectively, mainly because of the
political stakes involved. Environmentalists are reluctant to criticize the only means that exists for directly helping the developing
countries. The developed countries need the credit mechanism to help meet its targets. The developing countries, or some of
them, get investment.
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actividades de mitigacion resultantes en la reduccion de emisiones que pueden también

ser usadas por otra Parte para cubrir sus NDC#,

Los aspectos practicos de la implementacion de tales mecanismos, es decir las modalidades de
transferencia de cuotas de reduccién de emisiones, supervision, estrategias para evitar doble
contabilidad, entre otros, fueron debatidos durante las sesiones de la COP 25, en Madrid en
2019; pero las negociaciones llegaron a un punto muerto debido a que las Partes no pudieron
ponerse de acuerdo sobre qué hacer con los certificados de unidades de reduccién de emisiones

(CER, por sus siglas en inglés) expedidos durante el periodo de compromiso de Kyoto®.

El tema quedd pospuesto entonces para la siguiente COP, la cual debia haber tenido lugar del 1ro
al 12 de noviembre de 2020, en Glasgow, Escocia, Reino Unido; sin embargo, debido al

COVID-19, fue suspendida hasta el siguiente afio.

En 2021 finalmente se lograban delinear las modalidades de implementacién de los mecanismos.
Una de las decisiones adoptadas fue permitir que los CER acumulados durante el periodo del PK

se pudieran emplear para el cumplimiento de las obligaciones del Acuerdo de Paris.

Sin embargo, se establecian como condiciones que el proyecto o actividad que generaba las
reducciones se hubiera registrado en la CMNUCC antes del 1 de enero de 2013; los CER debian
ser transferidos y permanecer en el registro del Mecanismo — no en posesion de los paises —,
ademas de ser identificados como reducciones realizadas antes de 2021. Por tltimo, solo podrian
ser contabilizados para el cumplimiento de la primera NDC y no de las actualizaciones

(CMNUCC, 2021a: Decision 3).

También, se determind destinar el 5% de los ingresos derivados de este Mecanismo para las
labores del Fondo de Adaptacion para el Cambio Climatico, con el fin de contribuir al
financiamiento de las acciones de adaptacion en los paises en desarrollo mas vulnerables a los

efectos del fenomeno (CMNUCC, 2021a: Decision 3).

4 Traduccion propia del original: A mechanism to contribute to the mitigation of greenhouse gas emissions and support
sustainable development is hereby established and shall aim to contribute to the reduction of emission levels in the host Party,
which will benefit from mitigation activities resulting in emission reductions that can also be used by another Party to fulfil its
nationally determined contribution.

4 El estancamiento de las conversaciones se produjo luego de que naciones como Brasil o India — quienes se encuentran en
posesion de una gran cantidad de estos certificados — abogaran para que estos pudieran ser transferidos y contabilizados bajo el
Acuerdo de Paris.
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2.3 Una solucion definitiva, ;utopia sin sentido?

Una respuesta efectiva al problema necesita ser capaz de conciliar los imperativos ambientales
con los de crecimiento econdémico y desarrollo de las naciones, en vez de jerarquizarlos y
supeditar la conservacion ecoldgica a los demads, tal como se establecid en los preceptos de la

Cumbre de Rio, en 1992.

Una de las soluciones para superar estos dos escollos seria implementar un sistema de impuestos

147, el cual se encuentre

al carbono*®, mediante la fijacién de un precio minimo a nivel mundia
vinculado a las areas de financiamiento y transferencia de tecnologia hacia los paises en

desarrollo.

Ello funcionaria de manera similar a las NDC, donde cada pais tendria la autonomia de fijar el
precio en el nivel que considerara pertinente, pero sobre la base de un minimo acordado

globalmente.

En el caso de los paises en desarrollo, estos recibirian la ayuda financiera y tecnoldgica que
solicitan para transitar hacia una economia baja en carbono, en la medida en que accedieran a

gravar el empleo de combustibles fosiles.

Al mismo tiempo, parte de los ingresos provenientes de tales impuestos podrian emplearse en
inversiones para la innovacion en energias limpias, al destinarlos a la investigacion y desarrollo
de nuevas tecnologias, lo cual favoreceria la eficiencia y seguridad energética, ademas de
contribuir a la mitigacion y el cumplimiento de los compromisos; mientras otro porcentaje
pudiera designarse para apoyar las labores de adaptacion de las naciones mas vulnerables a los
efectos del fenomeno, a través de los mecanismos creados con este fin dentro de la CMNUCC,

como el Fondo de Adaptacion y el Fondo para los Paises Menos Adelantados.

46 Existen dos tipos de impuestos al carbono: el primero consiste en aplicarle una tarifa a las emisiones y el segundo en la
creacion de un sistema cap and trade. Este Gltimo funciona al establecer un limite de emisiones (cap) y si se pretende emitir por
encima de ese limite deben comprarse los derechos para ello al precio del mercado (trade). En el presente capitulo se aboga por
la implementacion del método de las tarifas, pues el sistema cap and trade fue empleado en el PK como uno de sus mecanismos
de flexibilizacion, cuyos resultados ya se analizaron en el apartado anterior.

47 Nordhaus (2013) sefiala que un precio al carbono consiste en la fijacion de precios altos a las emisiones de COz. Esta accion -
apunta - ocasionaria el incremento de los precios relativos de los bienes intensivos en carbono y el descenso de los precios de los
bienes libres de carbono, lo cual reduciria, en consecuencia, las emisiones de CO2. En este contexto, establecer un precio mundial
minimo al carbono se refiere a fijar en una cantidad determinada el precio internacional por tonelada de COa. A partir de este,
cada pais podria mantener o aumentar ese precio nacionalmente, en dependencia de sus objetivos de mitigacion.
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De forma similar, este precio minimo, al igual que lo estipulado para las NDC en el Acuerdo de
Paris, deberia revisarse y actualizarse de manera periddica, pues podria ascender paulatinamente,

en la medida en que los Estados reduzcan su dependencia de los fosiles.

A nivel internacional, un precio minimo para el carbono en los paises con fuertes
emisiones podria reforzar el proceso de mitigacion previsto en el Acuerdo de Paris. Este
tipo de arreglo garantizaria un nivel de esfuerzo minimo entre los participantes y
despejaria algunos temores en cuanto a la pérdida de competitividad internacional. La
coordinacion de un precio minimo, y no de niveles de precios, permitiria a los paises
superar ese minimo, de ser necesario, para poder cumplir con los compromisos de
mitigacion asumidos en el Acuerdo de Paris. Y los precios minimos podrian funcionar con
impuestos al carbono y sistemas de comercio de emisiones, asi como con otros

mecanismos, para lograr el mismo resultado en cuanto a las emisiones. (Parry, 2019:19)

Por otro lado, para asegurar el funcionamiento de tal sistema, resultaria imprescindible instaurar
sanciones efectivas al incumplimiento. La mejor opcion en este sentido seria el empleo de
mecanismos ya establecidos, pues negociar uno nuevo, en el contexto de la CMNUCC, podria

tomar afios y no habria garantia de su efectividad.

Asi, diversos autores (Harstad, 2016; Nordhaus, 2013) coinciden en que el modo mas viable
seria vincular la estrategia de impuestos al carbono con los mecanismos de la Organizacion

Mundial del Comercio (OMC).

Para Harstad (2016:34), ello podria lograrse mediante el otorgamiento del estatus de nacion mas
favorecida*® a aquellos paises que participen y cumplan adecuadamente con el acuerdo.
Nordhaus (2013:255-256), por su parte, sugiere la imposicion de tarifas a las importaciones
provenientes de los Estados que no satisfagan los términos del tratado, las cuales deberian ser
proporcionales al incumplimiento, de forma que confiera los incentivos suficientes para ser parte

de la solucién y no del problema.

“Habria una zona de libre comercio de paises cumplidores y una marafia de regulaciones y

penalidades para los paises no cumplidores. Las medidas de comercio que imponen restricciones

4 Constituye un principio comercial incorporado a los convenios de la OMC, con el fin de regular el comercio de mercancias al
interior de los acuerdos comerciales, de forma tal que los paises no puedan discriminar entre sus socios. Establece que si se le
concede a una nacion una ventaja especial, esta también debe aplicarsele a los demas miembros del acuerdo.
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en las importaciones de los paises no participantes tienden a ser el instrumento mads util para

superar el dilema del polizon e inducir la participacion™ (Nordhaus, 2013:257).

Esto implicaria una transformacion en el método empleado por la CMNUCC hasta el momento,
el cual tendria que transitar de objetivos de reduccion de emisiones hacia objetivos de precios de

carbono, ademas de la implementacion de un sistema efectivo de sanciones.

No obstante, si bien la toma de tales decisiones dentro de la CMNUCC tiene lugar en un plano
politico, el escenario en el que se implementan es el econdmico, donde los costos de las
transformaciones requeridas se incrementan con el paso del tiempo. Y son, precisamente, estos
altos costos para erradicar o, al menos limitar, las causas y efectos del fenomeno los que frenan

la adopcidn de iniciativas mas audaces y efectivas.

Las negociaciones climaticas continuan siendo informadas por la vision astrologica,
donde, debido a la ignorancia o a un deseo de guardar las apariencias, se asume que el
ano proximo el problema serd igual a este. La ciencia, sin embargo, cuenta una historia
diferente; el proximo ano el problema habra empeorado, como lo ha hecho cada uno de
los dias en que hemos fallado en reducir las emisiones desde la Cumbre de la Tierra en

Rio en 1992°°. (Anderson, 2011 citado en Giddens, 2011:194)

Sin embargo, esta formulacion e implementacion de politicas y medidas para lograr una solucion
real al fendmeno no podré darse si la CMNUCC continta su funcionamiento de la forma en que
lo hace. La respuesta internacional requiere de una transformacion en el rol que ha desempenado

la CMNUCC hasta el momento.

Considero que las instituciones internacionales, en este caso la CMNUCC, a pesar de sus
limitaciones de poder y accionar, si pueden generar un cambio considerable en la actuacion de
los Estados que las componen, mediante su funciéon de regular y guiar la cooperacion; pero ello
no podrd lograrse si se perpetia y fomenta un esquema de negociaciones que no ha dado

resultado en los ultimos 25 afios.

4 Traduccién propia del original: There would be a free-trade zone of complying countries and a tangle of regulations and
penalties for noncomplying countries. Trade measures that impose duties on imports from nonparticipating countries are likely to
be the most useful instrument for overcoming free riding and inducing participation.

30 Traduccion propia del original: Climate negotiations continue to be informed by the astrological view, where, through either
ignorance or a desire to save face, it is assumed that the problem will be the same next year as this. The science, however, tells a
very different story; next year the problem will have become worse — as it has done each and every day, we have failed to reduce
emissions since the Earth Summit in Rio in 1992.
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Parte II:
El debate climatico en China y Estados Unidos

“The primary sources of conflict in climate
politics are not disagreements over science.
1t is power, not science, primarily at issue.
That is what divides climate hawks from
their opponents. Questions should focus

on how to shift the balance of power”.
DAVID ROBERTS.

El presente apartado expone el ciclo de politicas publicas a nivel nacional, explica los factores
que influyen para que una politica internacional sea establecida en el contexto nacional y
compara las caracteristicas de los sistemas politicos de China y Estados Unidos, en cuanto a la

relevancia que poseen sus rasgos especificos para la toma de decisiones sobre politica climatica.

Asi, se establece un marco general que permite realizar un analisis del proceso de creacion de
politicas climaticas en China y Estados Unidos en los Capitulos 3 y 4, respectivamente. Por ello,
se ha dividido en tres partes: la primera explica el ciclo de politicas publicas en los escenarios
nacionales, la segunda determina los factores para la influencia de las politicas internacionales en

las nacionales, mientras que la tercera realiza una comparacion del proceso en ambos paises.
a. Ciclo de politicas publicas en los escenarios nacionales

Para el andlisis de las diferentes etapas del ciclo de politicas publicas a nivel nacional que se
realiza en los Capitulos 3 y 4 de la presente investigacion se decidid aplicar el mismo esquema
empleado en el Capitulo 1 para las politicas internacionales, el cual combina las fases propuestas

por Escalera (2009) y Weiss (2013).

Si bien las etapas planteadas por Escalera (2009) fueron creadas para el andlisis de politicas
nacionales, se considera que, en el caso especifico de las politicas climaticas de China y Estados
Unidos, resulta importante estudiar la fase de adopcion de politicas, la cual la autora no incluye y

Weiss (2013) si contempla.

Es precisamente en esta etapa donde ocurren la mayor cantidad de acciones destinadas a limitar o
frenar una politica climatica especifica y su analisis permite comprender la influencia que

ejercen determinados grupos de interés en el proceso.

En el escenario nacional, la fase de identificacion del problema muestra la aparicion y

reconocimiento del cambio climatico como un problema en ambos paises; la de entrada en la
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agenda publica marca el momento en que el fendmeno comenzo6 a posicionarse y despertar un
interés en la sociedad, asi como a involucrar a diferentes actores; y la de definicion del problema

comprende la definicion de las causas y consecuencias del mismo.

Por su parte, la de formulacion se refiere a la seleccion entre diferentes opciones de politica; la
de adopcion al proceso por el cual se aprueban las politicas elegidas y detalla el rol de los actores
que intervienen segun sus funciones y competencias en cada pais; la implementacion es la puesta
en practica de la politica por parte de los gobiernos nacionales o locales; y la evaluacion es la
etapa donde se determina la efectividad de las medidas implementadas y se realizan ajustes

segun los resultados.
b. Influencia de politicas internacionales en nacionales

Diversos autores (Cortell y Davis (2000), Rise-Kappen (1994, 1995), Checkel (1999) y Legro
(1997)) consideran que existen dos factores esenciales que condicionan el efecto de las politicas
internacionales en las nacionales y permiten explicar las variaciones en cuanto a cumplimiento e
interpretacion de estas politicas: la legitimidad o relevancia de una politica y el contexto

estructural del debate sobre politicas internas.

El primero se refiere a la congruencia que posee una politica especifica con la cultura, valores y
normas nacionales, mientras que el segundo comprende las estructuras politicas nacionales que
condicionan el acceso a los foros de formulacion de politicas y priorizan a actores especificos en

los debates al respecto.

Cortell y Davis (2000:70) proponen tres indicadores®! para evaluar el efecto de estos dos factores
en relacion con una politica especifica: los cambios en el discurso politico, en las instituciones y
en las politicas nacionales. Estos contribuyen a determinar la relevancia y el grado de
internalizacién que poseen las politicas internacionales de cambio climatico en China y Estados

Unidos.

De acuerdo con los autores, la primera sefial de que una politica internacional ha tenido un
impacto doméstico es su aparicion en el discurso politico nacional, el cual puede provenir de

figuras del gobierno o actores sociales y, generalmente, toma la forma de exigencias de

! La presencia de estos indicadores en China y Estados Unidos en relacién con el cambio climatico serd abordada en los
siguientes capitulos de la investigacion: los cambios en el discurso politico y en las instituciones seran tratados en los Capitulos 3
y 4, mientras que los cambios en las politicas nacionales se veran en los Capitulos 5 y 6.
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transformaciones en la agenda politica. Ello permite que cambien las percepciones nacionales
acerca de una politica especifica y, al mismo tiempo, incrementa la legitimidad de la norma en el

contexto internacional.

“A medida que los lideres de autoridad crean precedentes y estandares para su gobierno y sus
sucesores, sus pronunciamientos normativos comienzan a formar parte del discurso legitimado
de la sociedad, establece entendimientos intersubjetivos y expectativas tanto en el plano

doméstico, como internacional y restringe las opciones de politica™®” (Cortell y Davis, 2000: 76).

Con respecto a las instituciones, estas proveen un segundo indicador de que una politica ha sido
internalizada en los paises y puede determinarse a través de la creacion de instituciones

nacionales destinadas a regular y establecer pautas relacionadas con esa politica.

En cuanto a los cambios en las politicas estatales, la influencia de la politica internacional puede
determinarse por la cantidad de instrumentos o mecanismos regulatorios enfocados en su
aplicacion y cumplimiento, asi como transformaciones que se hayan realizado en leyes y

procedimientos previos para incluir disposiciones relacionadas con esta politica.

c. Relevancia de los rasgos especificos de los sistemas politicos de China y Estados Unidos

para la creacion de politicas climaticas

Las caracteristicas propias de los sistemas politicos de ambos paises determinan no solo el
proceso de creacion de politicas climaticas, sino también su forma de implementacion,
evaluacion y el grado de influencia que pueden ejercer grupos de interés para impulsar o frenar

una politica determinada.

Mas alla de las ideologias y valores que rigen a cada una de estas sociedades, la caracteristica
mas importante en cuanto a su impacto en las politicas climaticas radica en las diferencias que

poseen en la distribucion de poder entre los diferentes actores y ramas del gobierno.

De hecho, la cuestion del poder resulta transversal en cualquier debate acerca del cambio

climatico. ;Quién o quiénes tienen el poder para llevar a cabo las transformaciones necesarias

32 Traduccién propia del original: “As authoritative officials set precedents and standards for themselves and their successors,
their normative pronouncements become part of the society’s legitimating discourse, establish intersubjective understandings and
expectations at both the domestic and international levels, and constrain policy options”.
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para enfrentar el fendmeno o para frenarlas? También, quién o quiénes tienen el poder de definir

las prioridades nacionales y jerarquizar estas prioridades.

En palabras de David Roberts (2019:4), “como todos los conflictos politicos, las disputas sobre
cambio climatico son, a la larga, luchas de poder entre titulares y aspirantes — en este caso, entre
los combustibles fosiles (y todas las personas, practicas e industrias que dependen de estos) y las

diversas fuerzas que impulsan las alternativas mas limpias™”.

En paises como Estados Unidos, el sistema tiene establecido contrapesos entre las diferentes
ramas del gobierno para garantizar que el poder no se concentre en una persona o grupo y sus
lideres politicos se deciden a través de elecciones libres, por lo cual los hacedores de politicas
poseen incentivos para escuchar las demandas de los votantes. Por el contrario, en el caso de
China, el presidente es elegido por el Politburd y las decisiones de politica son tomadas por un

pequeiio grupo de personas.

Bang, Underdal y Andresen (2015) apuntan que se puede concebir la estabilidad de una politica
como una funcién dependiente del nimero de actores con poder de veto, la distancia politica
entre ellos y su capacidad de accidon colectiva. En este sentido, la factibilidad de un cambio
depende de si estos actores con poder de veto escogen mantener el statu quo o prefieren la
alternativa, si la propuesta se puede vincular con otras politicas para satisfacer a los actores con
poder de veto que se oponen y la habilidad de atraer el apoyo de una coalicion hacia esta nueva

opciodn de politica.

Con respecto a este ultimo punto, los autores sefialan que, dado que el statu quo es la opcion
establecida, esta puede prevalecer, aunque no exista una accion colectiva que la apoye, e incluso

si la alternativa no se veta.

Sin embargo, este proceso difiere en ambas naciones: en paises democraticos tienden a haber
mayor cantidad de actores con poder de veto y con capacidad de proponer nuevas politicas, por
lo que el proceso resulta mas complejo. Ademas, las propias instituciones de sus sistemas
politicos poseen jurisdiccion sobre diferentes aristas de un mismo tema y pueden emplearla para

limitar o impulsar determinadas acciones. Tal ha sido el caso de las diferentes politicas

33 Traduccion propia del original: “Like all political conflicts, they are ultimately power struggles between incumbents and
challengers — in this case, between fossil fuels (and all the people, practices, and industries that depend on them) and the sundry
forces rallying around cleaner alternatives”.
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implementadas bajo las provisiones de la Ley de Aire Limpio de Estados Unidos y el debate

respecto a su alcance, como se vera en el Capitulo 4.

Por su parte, cuando existen un numero limitado de actores en la posicion adecuada para
proponer politicas y con poder de veto, el proceso se torna mas simple, pues las decisiones son

adoptadas por la cupula del Partido y siguen una estructura vertical.

No obstante, ello no debe interpretarse como que existe una unanimidad en cuanto a la toma de
decisiones en China. Los actores con autoridad para proponer cambios a menudo emplean su
poder para impulsar la adopcién de politicas acordes con sus intereses e intentan frenan aquellas

que los afectan, como podra constatarse en el Capitulo 3 de la presente investigacion.
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Capitulo 3:

El proceso de las politicas climaticas en China

“China’s environmental crisis presents

an unavoidable set of threats to the
Chinese government and to the stability of
the Chinese society, as well as to the
global ecological health and stability”.
JOEL JAY KASSIOLA y SUJIAN GUO

Las politicas climaticas que se adoptan en los paises responden, por una parte, a la necesidad de
cumplir con los compromisos adquiridos en un tratado internacional determinado y, por otra, al
objetivo de hacer frente a problemas nacionales especificos, como la vulnerabilidad a los efectos

del fendmeno o el deterioro en la calidad del agua o el aire.

El presente capitulo analiza el ciclo de las politicas climaticas en China, con excepcion de la fase
de evaluacion que se tratard en el Capitulo 5. Para ello se ha divido en cuatro apartados, donde
el primero detalla las etapas de identificacion del problema, entrada en la agenda publica y
definicion del problema, a través de un recuento de las principales acciones, politicas e

instituciones implementadas en el pais para gestionar la respuesta nacional al cambio climatico.

El segundo explica las caracteristicas que deben tenerse en cuenta para la formulacion, adopcion
e implementacion de politicas de mitigacion y adaptacion en China: sus emisiones de GEI desde
1990, los sectores que las producen y los posibles escenarios de emisiones futuras hasta 2100;

ademas de las vulnerabilidades que presenta la nacion a los efectos del fendémeno.

El tercero, por su parte, examina el proceso de toma de decisiones dentro del sistema politico
chino y el rol que desempefan las diferentes ramas del gobierno en las etapas del ciclo de
politica publicas mencionadas en el parrafo anterior; mientras que el tltimo analiza los factores y

actores que influyen en la creacion de politicas climéticas en el pais.

3.1 Entre el crecimiento econémico y la preservacion ambiental: las politicas climaticas en

China

La degradacion ambiental de China se ha acelerado desde el ascenso al poder del PCC en 1949.
La explotacion que suftio el entorno durante el liderazgo de Mao Zedong estuvo marcada por un
enfoque de dominacion del hombre sobre la naturaleza y la busqueda del crecimiento econdémico
a cualquier costo. La implementacion de la politica conocida como el Gran Salto Adelante en
1958, con el objetivo de modernizar e industrializar el pais, condujo a la conversion de enormes
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extensiones de tierra en 4areas de cultivo, la destruccion de ecosistemas y la contaminacion

ambiental (Jiang, 2010; Liang, 2010).

A partir de 1976, el gobierno comenzo6 a prestar mayor atencion a los problemas ambientales y

adopto acciones para intentar revertir parte del dafio causado en las décadas anteriores.

Segtin Barbi, Guo y Ferreira (2016) en la gobernanza ambiental china se pueden identificar dos
etapas con una diferenciacion bien marcada: la primera — desde los afios 1970 hasta 2006 — se
caracteriza por el impulso a politicas y programas con el fin de combatir la contaminacion
atmosférica y la conservacion de energia. Durante esta, las estrategias de mitigacion de
emisiones de GEI respondian a la consecucion de tales objetivos y no se encontraban

relacionadas con un interés de tratar el problema del cambio climatico.

Sin embargo, la segunda — desde 2007 hasta la actualidad — se identifica por una transformacion
en la forma en que se percibia y abordaba el fenomeno, al comenzar a considerarlo como un
tema prioritario y adoptar medidas destinadas a la reduccion de emisiones y la adaptacion a sus

efectos.

3.1.1 Primera etapa

Este periodo coincide, en el escenario internacional, con la realizacién de la Cumbre de la Tierra
en Rio de Janeiro en 1992; la entrada en vigor de la CMNUCC, en 1994; la firma del PK, en
1997; y su entrada en vigor en 2005. En este contexto, la condicion de pais en desarrollo de
China la eximia de la adopcion de compromisos de mitigacion y, al mismo tiempo, su defensa a
ultranza del principio de responsabilidad comtn pero diferenciada le permitié responder a las

presiones y criticas referidas al incremento de sus emisiones.

No obstante, el deterioro de sus condiciones ambientales impulsé la adopcion de politicas y

legislaciones enfocadas en la preservacion ambiental a partir de la década del 70 del siglo XX.

Asi, en 1973, un afio después de la Conferencia de Estocolmo, se celebraba la primera
Conferencia Nacional sobre Proteccion Ambiental, que condujo al establecimiento, en 1974, del
Grupo Lider de Proteccion Ambiental, con el objetivo de coordinar la formulacion de politicas

de este tipo.

Cinco afios mas tarde, en 1979, se promulgaba la Ley de Proteccion Ambiental, la cual le

permitia a los gobiernos locales crear legislaciones, politicas y regulaciones propias, segun las
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necesidades que tuviera el territorio. Asimismo, sentaba bases legales para la transparencia y

publicacion de datos ambientales.

En 1982 surgia la primera institucion encargada de formular politicas ambientales y velar por su
cumplimiento: el Buré de Proteccion Ambiental. A diferencia del Grupo Lider, cuya funcion
consistia en facilitar la comunicacion entre diferentes agencias del gobierno para la elaboracion
de estas politicas, el Bur6>® si poseia autoridad para crearlas, implementarlas e imponer
sanciones (Chung-en, Turiel y Ding, 2017). También en este afio surgia el Estandar de Calidad
de Aire, que establecia un limite en la concentracion de diferentes particulas contaminantes con
el fin de evitar que pudiera afectar la salud humana (Ministerio de Ecologia y Ambiente de

China, 2016).

Sin embargo, no fue hasta 1987, con la Ley para la Prevencion y Control de la Contaminacion
Atmosférica®® que surgia el primer instrumento legal destinado a tratar una arista especifica del
deterioro ambiental. Esta poseia como objetivo la reduccion de contaminantes atmosféricos
provenientes de la quema de carbon, las actividades industriales y las emisiones provenientes de
vehiculos (Grantham Research Institute, 2022). Si bien para esta fecha atn el cambio climéatico
no constituia una preocupacion prioritaria, la ley contribuy6 a la reduccion de emisiones de GEI

en el pais.

Un poco mas de una década después, en 1998, se promulgaba la Ley de Conservacion
Energética, la cual tenia como objetivos el ahorro de energia a nivel nacional, la mejora de la
eficiencia energética y la proteccion al medio ambiente. Asimismo, en su articulo 4 sefialaba la
necesidad de impulsar el desarrollo y uso de energias renovables (Partido Comunista de China

(PCC), 1997).

De igual forma, ese mismo afio, con la institucion del Comité Nacional de Coordinacion del
Cambio Climatico, compuesto por 17 ministerios y agencias, el cambio climatico comenzaba a

posicionarse como uno de los temas de relevancia para la nacion. No obstante,

34 A través de los afios, la institucién ha variado sus denominaciones de la siguiente forma: en 1984 paso a llamarse Agencia de
Proteccion Ambiental; luego en 1998 Agencia Estatal de Proteccion Ambiental y, finalmente, en 2008 se convirtié en el
Ministerio de Proteccion Ambiental.

3 La ley fue enmendada en 1995 y, posteriormente, estuvo sujeta a revisiones en 2000 y 2015. Esta tltima, a tono con los
compromisos adquiridos por China en el Acuerdo de Paris, establecia la reduccion del empleo de carbén en el consumo primario
de energia y de los gases emitidos durante su produccion, uso y transformacion (London School of Economics, 2020).
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La creacion de esta estructura no implico la adopcion de acciones concretas relacionadas con el
problema climatico y puede ser percibida como una respuesta retorica a la comunidad
internacional para cumplir los compromisos de la CMNUCC, en cuanto a presentacion de
reportes, tales como las Comunicaciones Nacionales sobre Cambio Climatico™. (Barbi, Guo y

Ferreira, 2016:328)

En 2003 se promulgaba la Ley de Evaluacion de Impacto Ambiental, con el objetivo del limitar
el dafio ambiental derivado de proyectos de construccion, la cual estipulaba la necesidad de
contar con una evaluacion de impacto ambiental antes de poder tramitar cualquier permiso

constructivo.

Dos afios después, en 2005, se aprobaba la Ley de Energia Renovable, donde el desarrollo de
este tipo de energia se establecia como una prioridad dentro del gobierno chino y se fijaban
objetivos en lo relativo a las conexiones eléctricas, regulacion de precios, fondos especiales y
exenciones de impuestos, ademds de crear un fondo para la investigacion y desarrollo en lo

relativo al tema (Grantham Research Institute, 2020).

Un afio mas tarde, el PCC publicaba el Undécimo Plan Quinquenal®’(PQ) (2006-2010) para el
Desarrollo Econdmico y Social (2006), en el cual se incluian objetivos>® enfocados directamente

a la preservacion del medio ambiente y al control de la contaminacion.

3.1.2  Segunda etapa

En 2007, durante las sesiones de la COP 13 de la CMNUCC, en Bali, por primera vez China se
mostraba dispuesta a asumir compromisos voluntarios de reduccion de emisiones. Este cambio
de postura, hacia una posicién mas acorde con los requerimientos de la comunidad internacional
en lo referente a las medidas necesarias para limitar el cambio climdtico, tuvo como detonante
los impactos ambientales adversos del crecimiento econdomico sin precedentes de la nacion, a

pesar de las medidas adoptadas en las décadas anteriores para controlar tales efectos.

%6 Traduccion propia del original: “The creation of this structure was not translated into concrete actions related to the climate
issue and may be perceived as a rhetorical response to the international community, fulfilling its commitment to the UNFCCC by
presenting reports, such as the National Communications on Climate Change”.

7 Los planes quinquenales constituyen las estrategias del PCC para el desarrollo econémico y social del pais durante los
siguientes cinco afos.

38 El Plan incluia metas especificas para el control de la contaminacion proveniente de los sectores industriales y la agricultura; el
manejo adecuado de desechos solidos; la prevencion del deterioro de los suelos, debido al uso de pesticidas y fertilizantes
quimicos; asi como de la contaminacion atmosférica y del agua (PCC, 2006).
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La contaminacion, debido a la sobreexplotacion de combustibles fosiles, condujo a cifras anuales
de decesos de 1.6 millones, el cancer se convirtio en la principal causa de muerte y se
incrementaron los accidentes en las minas de carbon (Liang, 2010; Isoaho, Goritz y Schultz,

2016).

Si bien no todos los problemas de esta indole del pais eran consecuencia directa del cambio
climatico, “la toma de conciencia de la poblacion acerca de la proteccion ambiental contribuy6 a

redefinir lo que el gobierno consideraba como interés nacional®” (Liang, 2010:73).

Esta transformacion se vio reflejada en el establecimiento de estructuras institucionales
enfocadas especificamente en el manejo del fendémeno, asi como la creacion de leyes y politicas

para abordar el tema.

Asi, en 2007 surgia el Grupo Lider Nacional para Abordar el Cambio Climatico (directamente
bajo la supervision de la Comision Nacional de Reforma y Desarrollo — NDRC, por sus siglas en
inglés —) como sustituto del Comité Nacional de Coordinacion del Cambio Climatico. Este
elabor6 el Programa Nacional de Cambio Climatico como un marco integral de politicas con el

fin de enfrentar el fenomeno.

También en esa fecha se constituia el Comité Consultivo Nacional de Cambio Climatico, el cual
funcionaba como un grupo cientifico de expertos encargado de brindar informacion sobre el

tema a los hacedores de politica.

Las fuentes de origen de sus elevadas cifras de emisiones; las diferentes formas en que estas
pueden evolucionar a largo plazo, segin las politicas que se adopten; asi como el nivel de
vulnerabilidad que presentan sectores determinados a los efectos del cambio climatico
constituyen las caracteristicas principales que deben analizarse para formular las politicas de

mitigacion y adaptacion en este pais.
3.2 Perfil energético y ambiental

En 2007, China desplazé a Estados Unidos como principal emisor de toneladas anuales de GEI.

Sin embargo, el pais ocupa el tercer lugar a nivel mundial después de Estados Unidos y la Union

% Traduccién propia del original: “the bottom-up consciousness on environmental protection has contributed to the redefining of
what constitutes national interest by the government”.
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Europea en cuanto a emisiones acumuladas de CO2 de 1751 a 2019, con un total de 219.99 Gt,

las cuales representan el 13.31% del total global (Roberts, 2020).

Mapa 1: Emisiones acumuladas de CO2 desde 1751 hasta 2019.

Nodata 0t 50miliont 500 millient S5biliont  50billient 100 billiont 250 billiont >400 billion t
— ]

Fuente: Roberts (2019).

Con respecto a los riesgos a los efectos del fenomeno, se ubica en el puesto 41 de un total de 181

paises en el Indice de Riesgo Climatico elaborado por Germanwatch, con una calificacion de

56.33 (Eckstein et al., 2021).

3.2.1 ;De dbénde provienen y hacia donde van las emisiones de China?

En China, el sector energético es el responsable de la mayor parte de las emisiones, seguido por

el uso de electricidad y calefaccion, y la manufactura, como se muestra en el siguiente grafico:
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Gréfico 2: Emisiones totales®® y por sectores de GEI (en Gt de CO2e) desde 1990 hasta 2020 en
China.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de WRI (2022b).

El resto de las emisiones — representadas por Otros — provienen de procesos industriales,
transporte, emisiones fugitivas, agricultura, edificios, combustion de otros combustibles,

desechos y combustibles de caldera y cuentan por el 35.36% del total de emisiones.

Si bien, las procedentes de la energia continian en ascenso, puede apreciarse cémo, desde 2013,

el crecimiento ha sido menos pronunciado que el experimentado de 2002 hasta ese afio.

Las tendencias futuras de las emisiones dependeran de las estrategias de politicas de mitigacion
que se apliquen en los préoximos anos. Con el objetivo de precisar cudles serian las mas
adecuadas y los efectos climaticos derivados de la aplicacion de estas se emplean modelos de
prediccion climdtica que contribuyen a estimar los posibles escenarios que pudieran producirse

con la adopcién de acciones determinadas, dadas una serie de condiciones especificas®!.

% Incluye las provenientes del uso de suelo, cambio de uso de suelo y silvicultura.
61 Para mas informacion sobre los modelos de proyecciones climaticas, revisar el Anexo 2 de la presente investigacion.
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En funcién de estos escenarios y las opciones de politicas, el Modelo de Evaluacion del Cambio
Global del Laboratorio Nacional del Pacifico Noroeste plantea las siguientes trayectorias

posibles de emisiones para China, bajo cuatro estrategias de acciones.

Grafico 3: Trayectorias de emisiones (en Gt de CO2¢) de China hasta 2100.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de WRI (2021a).

Segun el modelo, la estrategia de pocas politicas (LP, por sus siglas en inglés) contempla que no
se realicen acciones de mitigacion hasta 2030 y, después de este afio, se implementen politicas
débiles que logren una tasa de descarbonizacién® de 2%. La opcion Sin Politicas (NP, por sus

siglas en inglés) se refiere a la no adopcion de acciones de mitigacion durante el siglo XXI.

Por su parte, las propuestas de Ambicion Continuada de Paris (PCA, por sus siglas en inglés) y
Ambicion Aumentada de Paris (PIA, por sus siglas en inglés) contemplan escenarios donde las
Partes cumplen con sus NDC hasta 2030 y, posteriormente, realizan acciones que les permiten

alcanzar tasas anuales de descarbonizacion de 2%, en el caso de la PCA, y de 5% en PIA.

Un anadlisis de estas proyecciones permite percatarse de la diferencia de aproximadamente 1 Gt

en las emisiones de 2030 si China cumple con las NDC declaradas en 2015, al momento de la

62 Tasa anual de reduccion de emisiones de CO:2 por unidad del PIB (WRI, 2021).
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firma del Acuerdo de Paris. Si se toma en cuenta que los compromisos de reduccion deben
aumentar cada quinquenio durante el periodo del Tratado, esta cifra pudiera ser mucho mayor al
final del mismo. Para 2100, la diferencia en las emisiones entre el no cumplimiento del Acuerdo
y su cumplimiento, mas la adopcion de acciones después de 2030, es de, aproximadamente, 12

Gt en el caso de PCA y 14 Gt con la estrategia de PIA.
3.2.1.1 ;De quién son las emisiones?

Las reformas econdmicas estructurales y de apertura hacia el exterior, llevadas a cabo en China
en 1978 e impulsadas por Den Xiaoping, el entonces lider del PCC, condujeron a un conjunto de
modificaciones en el pais que llevarian a su crecimiento econdmico y, también, a la atraccion de

inversion extranjera directa (IED) hacia la nacion.

Sin embargo, tales inversiones causaron, a su vez, una transferencia de emisiones de CO2. De
acuerdo con Zhang et al. (2020:1096), “un volumen importante de las emisiones globales de CO2

esta relacionado con las cadenas de suministros de las empresas multinacionales (EMN)®”.

La hipotesis de los paraisos de la contaminacion propone la idea de que estas empresas tienden a
aprovechar los débiles estandares ambientales de los paises en desarrollo para ubicar alli las
etapas del proceso productivo que generan mdas emisiones o desechos contaminantes (Liang,
2010; Maoliang et al., 2013). Si bien diversos estudios (Xing y Kolstad, 2002; Javorcik y Wei,
2005; Zhang y Fu, 2008) no han logrado encontrar evidencia que soporte esta hipotesis, las
emisiones generadas por las actividades productivas de las EMN representan un problema para
los paises en desarrollo no solo en términos de deterioro y contaminaciéon ambiental, sino

también en cuanto a sus compromisos internacionales de mitigacion.

“Las emisiones de CO2 son medidas tipicamente sobre la base de la produccion. Este método de
contabilidad — el cual se denomina en ocasiones como emisiones territoriales — es usado cuando
los paises reportan sus emisiones y fijan objetivos domésticos e internacionales®” (Ritchie,

2019: s.p.).

%3 Traduccion propia del original: “A huge volume of global CO2 emissions is related to the supply chains of MNEs”.

% Traduccion propia del original: “CO2 emissions are typically measured on the basis of ‘production’. This accounting method —
which is sometimes referred to as ‘territorial’ emissions — is used when countries report their emissions and set targets
domestically and internationally”.
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En otras palabras, contabilizan donde se cred el producto que en el proceso de fabricacion
origind las emisiones y no quién lo emplea en su destino final. De esta manera, no se toman en

cuenta factores como el comercio internacional o las inversiones realizadas en el extranjero.

Ello implica que las emisiones generadas por las EMN que operan en China son contabilizadas
como parte del inventario de GEI del gigante asiatico, a pesar de que la empresa no sea de

propiedad de esa nacion.

Las EMN ubicadas en ese pais poseen cadenas de suministros intensivas en carbon, debido al
amplio empleo de esta fuente de energia en el territorio. En el periodo de 2005 a 2016 las
emisiones provenientes de estas empresas alcanzaron una cifra de 1.8 Gt de CO2 (Zhang et al.,
2020), lo cual representa, aproximadamente, 1.56 % del total de emisiones generadas en China
en ese periodo. Por su parte, las emisiones derivadas de las inversiones de China en otros paises

durante este lapso fueron de solo 138.7 Mt de CO2 (Zhang et al., 2020).

Sin embargo, no todas las emisiones exportadas por China provienen de las EMN ubicadas en su
territorio. Segiin Zhang et al. (2020), existen dos formas en las cuales un pais puede transferir
sus emisiones: la primera es a través de las inversiones que realiza en otros territorios, como el

caso de las EMN; y la segunda mediante el comercio, es decir, los bienes que exporta.

Esto permite establecer una diferenciacion entre aquellos paises que son importadores
(mostrados en rojo en el mapa) y exportadores netos de emisiones (mostrados en azul en el

mapa).
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Mapa 2: Emisiones de COz incorporadas al comercio en 2018 (en porcentaje de la produccion

doméstica de emisiones).
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Fuente: Ritchie (2019).

Los importadores netos son aquellos que los bienes que importan poseen méas CO2 que los que
exportan, mientras que en los exportadores netos — dentro de los cuales se encuentra China —
ocurre lo contrario. En otras palabras, los bienes exportados por China requieren mas CO2 para

su produccion que los importados por el pais.

En este sentido, el PNUMA (2022) destaca que si las emisiones se estimaran sobre la base del
consumo serian menores en las naciones que son exportadoras netas. De hecho, en 2007 las
emisiones de un ciudadano promedio de Reino Unido ascendian en 10% al incluir las
importaciones de bienes provenientes de China (World Development Movement (2007) citado

por Liang, 2010).

3.2.2 Vulnerabilidades y riesgos a los efectos del fendmeno

La vulnerabilidad de China a los efectos del cambio climatico se concentra en la alta exposicion
que posee a inundaciones, ciclones tropicales, sequias, y sus riesgos asociados (Banco Mundial,

2022). Segtn la Tercera Comunicacion del pais a la CMNUCC (PCC, 2018), de 2016 a 2030 la
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nacion debera gastar alrededor de 24 billones® de yuanes®®, a un promedio de 1 billén 600 mil

millones de yuanes al afio®’, para lograr sus objetivos de adaptacion.

Debido a su extension territorial, el clima en China no es uniforme y, por tanto, los efectos del
cambio climatico no son homogéneos, sino que varian segun las diferentes regiones del pais. Tal

variabilidad depende de la altura, la latitud y la distancia de las costas.

El sudeste del pais posee un clima tropical con altas temperaturas y fuertes precipitaciones, sobre
todo en verano; las regiones montafiosas del suroeste presentan temperaturas mas moderadas;
mientras que el Tibet y el interior de Mongolia experimentan inviernos muy frios y vientos
particularmente fuertes en las regiones mas elevadas. Por su parte, el centro y este de la nacion

posee un clima mas estable, pero con veranos notablemente himedos (Banco Mundial, 2021a).

A su vez, los efectos del cambio climatico ya son perceptibles. Entre 1901 y 2020, la temperatura

promedio habia aumentado en 1.22°C (Banco Mundial, 2021a).

Al mismo tiempo, el gigante asidtico se encuentra entre las tres principales naciones afectadas
por desastres®® cada afio, en cuanto a frecuencia de eventos, pérdida de vidas humanas y dafios

econdomicos (Banco Mundial, 2022).

De 1980 a 2020, las inundaciones, tormentas y terremotos representaron casi la mitad del total de

desastres naturales, con un 49.03% del total, como se puede apreciar en el siguiente grafico:

%5 En la presente investigacion 1 billén equivale a un millén de millones.

9 3 488 625 600 000 de dolares estadounidenses (USD) al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.

67232 575 040 000 USD al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.

% Qe refiere a inundaciones, sequias, tormentas, temperaturas extremas, incendios forestales, terremotos, epidemias,
deslizamientos de tierra y movimientos masivos de tierra seca.
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Grafico 4: Frecuencia de desastres naturales en China de 1980 a 2020 (en porcentaje del total).
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Fuente: Elaboracion propia con datos del Banco Mundial (2022).

Los impactos derivados de tales desastres, asi como de otras variaciones producidas por el
cambio climatico (temperatura, precipitaciones, aumento del nivel del mar) continuaran

afectando negativamente a diferentes sectores clave para la economia del pais y a su poblacion.
A continuacion, se exponen los impactos mas probables por sectores:
3.2.2.1 Agricultura y pesca

En 2016, la agricultura, silvicultura y pesca generaron ganancias por un valor de,
aproximadamente, 10 mil miles de millones de yuanes. En cuanto a la agricultura, se ha
observado un incremento en las plagas de cultivos e insectos, los cuales se han extendido a 4reas
con mayor elevacién, aumentando asi la extension de los territorios afectados por especies
especificas. Se prevé que, a medida que aumente la temperatura, las plagas ocurran con mayor

frecuencia y se incrementen los dafios a los cultivos en regiones templadas y frias (PCC, 2018).

Ademas, se espera una reduccion de los periodos de crecimiento de los cultivos. Con un aumento
de la temperatura de 1°C, el periodo de crecimiento del maiz se reducira en 4.3%, el del trigo en

3.9%; mientras que el del arroz disminuira en 4 dias. Sin embargo, a pesar de ello, un aumento
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de temperatura de 1.5°C incrementard los rendimientos de los tres cultivos en 0.2%, 8.6% and
9.4%, respectivamente, con respecto al periodo de 2005 — 2015, si se considera el efecto de
fertilizacion del CO2. No obstante, un ascenso de 2°C generard efectos negativos en el
rendimiento del maiz, y los del trigo y el arroz aumentaran solo en 3.9% y 4.1%, respectivamente

(PCC, 2018).

Con respecto a la pesca, se esperan pérdidas en la produccion derivadas del deterioro de la
infraestructura pesquera como consecuencia de inundaciones, asi como aparicion de algas
dafiinas y parasitos (FAO, 2018). Ademas, es necesario considerar la pérdida de arrecifes de
corales por el ascenso de temperatura en los océanos y su acidificacion, lo cual afectaré el habitat
de los peces. Desde 2000 se han observado descoloramiento de los corales en las zonas del
sudeste del pais, con un grado mas severo en la Bahia Beibu y las islas Weizhou del mar del sur

de China (PCC, 2018).
3.2.2.2 Agua

Como consecuencia del cambio climatico en los proximos afios se espera que, aproximadamente
el 82% de los glaciares en China se reduzca y que los cuerpos de aguas que atraviesan las
cordilleras del pais pierdan entre 20 y 90% de su caudal (Banco Mundial, 2021b). Esto alterard la
distribucion espacial y temporal de los recursos hidricos, asi como los ciclos hidrolégicos, lo cual
presentard desafios en cuanto al manejo, explotacion y uso de este recurso, pues se reducird su

disponibilidad.

Las areas con mayor vulnerabilidad en este sentido se concentran en las cuencas de los rios del
noreste del pais (Haihe, Huai, Amarillo, Liao) asi como algunas areas de las cuencas del noroeste

del pais (PCC, 2018).
3.2.2.3 Salud

Segun el PCC (2018), el mayor impacto del cambio climatico en las enfermedades crénicas se
debe a las olas de calor como consecuencia de las altas temperaturas. De 1990 a 2010, se ha
observado un aumento de las olas de calor en el pais, junto a un descenso en la frecuencia de

eventos extremos de frios (Banco Mundial, 2021c).

El incremento en las temperaturas conducird a una mayor distribucion de enfermedades y

patogenos, ademas de una extension en el area del pais vulnerable a enfermedades como el
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dengue, la cual se ampliard mas hacia el norte. Ademas, aquellos que posean o hayan
experimentado enfermedades cardiovasculares, apoplejias cerebrales, infarto agudo de
miocardio, isquemias, padecimientos respiratorios o obstrucciones pulmonares cronicas seran

mas vulnerables al cambio climatico, asi como también los nifios y los ancianos (PCC, 2018).
3.3 El proceso de toma de decisiones en el sistema politico de China

El sistema politico chino® se encuentra constituido por el PCC, quien cumple la funcién
legislativa; el Consejo de Estado y los gobiernos locales, que ejercen la funcion ejecutiva; y la
Corte Suprema y los tribunales populares, con funcion judicial. No obstante, en la practica, el

PCC es el que rige el accionar politico del pais en todas sus esferas.

“Superficialmente, existe una separacion de poderes y un sistema de balance en el sistema
politico chino. Sin embargo, este necesita observarse bajo la premisa de que el PCC controla

cada una de las ramas del gobierno’®” (He, 2018:7).

Este control no se ejerce impositivamente de forma directa, sino a través de una superposicion de
los roles de los lideres del PCC en las diferentes ramas del gobierno, es decir, estos ocupan
cargos en diversas instancias del Estado, lo que les permite que las directrices del Partido sean

aplicadas y cumplidas cabalmente en toda la estructura de direccion.

% En el Anexo 4 de la presente investigacion puede consultarse un esquema de las diferentes partes del PCC y el Estado.

70 Traduccién propia del original: “Superficially, there is a separation of powers and a system of checks and balances in the
Chinese political system. However, the Chinese political system needs to be observed on the premise that the CPC controls every
branch of the Chinese government”.
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Esquema 2: Estructura del Partido Comunista de China y el Estado

PCC Pequefios Grupos Lideres Estado
Comité Permanente Primer Ministro
del Poliburo l
l Comité Permanente del
Poliburo Consejo de Estado
Comité Central Consejo de Estado
Comité Permanente del Agencias subsidiarias
Congreso Nacional del Oficinas del Consejo de Estado
Pueblo Agencias subsidiarias afiliadas

Comision Nacional de Reforma y Desarrollo

Congreso Nacional del — Comisiones  Conferencia Consultiva
Pueblo del Pueblo

Fuente: Elaboracion Propia con datos de Lawrence y Martin (2013) y Constitute Project (2020).

Al mismo tiempo, a pesar de esto, existen otros actores dentro del sistema con cierta capacidad
para influir en el proceso de toma de decisiones y elaboracion de politicas, tales como las
empresas energéticas, los think tanks, los medios de comunicacion, los ciudadanos y las

organizaciones no gubernamentales (ONG), cuyo rol serd analizado en el presente apartado.

3.3.1 El Partido Comunista de China

La jerarquia del PCC se encuentra encabezada por el Comité Permanente del Poliburo, el cual
esta compuesto por siete miembros — entre ellos el presidente del pais — que son los encargados
de la formulacion de las politicas que se adoptan e implementan y cada uno gestiona areas
especificas de la vida de la nacion. A pesar de que el presidente ostenta el mayor rango, se ejerce

un liderazgo conjunto y las decisiones se toman por consenso.

Sin embargo, segiin Lawrence y Martin (2013:4), “lograr ponerse de acuerdo puede ser dificil, en
parte porque los miembros les deben sus puestos a negociaciones entre diferentes
circunscripciones, grupos de interés y miembros retirados del Partido, cuyos intereses

representan informalmente en el Comité”!”,

7! Traduccion propia del original: “Forging agreement can be difficult, in part because members owe their jobs to horse trading
among different constituencies, interest groups, and influential retired Party elders, whose interests they represent informally”.
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Directamente subordinados a este Comité se encuentran los Pequefios Grupos Lideres, que se
especializan en ambitos especificos de la politica, en los cuales realizan una labor de
coordinacion entre las diferentes estructuras del gobierno que intervienen en esa area, ademas de

redactar los borradores de las politicas para que luego sean aprobadas.

Por debajo del Comité Permanente, en términos de jerarquia, se encuentra el Poliburo, integrado
por 25 miembros, dentro de los cuales se incluyen los siete del Comité Permanente. En conjunto
con este ultimo, se encarga de la elaboracion de politicas y toma de decisiones relevantes para la

nacion, las cuales, posteriormente, deben ser aprobadas por el Congreso Nacional del Pueblo.

Posteriormente se encuentra el Comité Central, que incluye a los 25 funcionarios del Poliburo, y
cuenta con 205 miembros y 171 miembros alternativos (Lawrence y Martin, 2013). Este es el
encargado del trabajo diario que se desarrolla dentro del PCC, a través de la supervision y el
seguimiento a las directrices y politicas que deben implementarse, ademés de realizar labores

administrativas (He, 2018).

Finalmente, el 6rgano més grande del PCC lo constituye el Congreso Nacional del Pueblo y su
Comité Permanente. Este ultimo es el que realiza la labor del Congreso cuando no se encuentra
en sesiones, las cuales, de acuerdo con la Constitucion de la Republica Popular de China
(Constitute Project, 2020: Art 61), ocurren una vez al afo, o cuando son convocadas por este

Comité.

El Congreso posee entre sus tareas la designacion de los funcionarios de los niveles superiores, la
supervision de la labor del Estado, la aprobacion de las legislaciones y politicas propuestas por el
Poliburo, asi como la ratificacion de los tratados acordados con el extranjero. Este se encuentra
compuesto por diputados de diferentes partes del pais y segiin la Constitucion es el érgano a

través del cual el pueblo ejerce el poder (Constitute Project, 2020: Art.57).

Al mismo tiempo, tiene comisiones de trabajo especializadas que proveen informacion sobre
diferentes tematicas. De un total de nueve, dos son las que trabajan temas relativos al cambio
climatico: la Comisién de Educacion, Ciencias, Cultura y Salud Publica y la Comisioén de

Proteccion de Recursos y del Medio Ambiente (Constitute Project, 2020).

Sin embargo, Lawrence y Martin (2013) sefialan que, a pesar de lo que estipula la Constitucion,

en la practica el Congreso no posee la capacidad para ejercer sus funciones de supervision y
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aprobacion de politicas y legislaciones, sino que mas bien se limita a refrendar las decisiones ya

tomadas por la direccion del Partido.

En el ambito de la supervision, el problema radica en que las principales figuras del Estado —
como el primer ministro o los jefes de los ministerios y agencias — son, a su vez, miembros de los

organos directivos del PCC y, por tanto, en realidad, se inspeccionan a si mismos.

Con respecto a la designacion de funcionarios y la aprobacion de legislaciones y politicas,
debido a que, como se explico previamente, los integrantes de las estructuras directivas del
Partido (Poliburo y Comité Permanente) también son miembros de las instancias inferiores, estos

determinan de qué manera debe votarse en el pleno del Congreso.

A su vez, en paralelo al Congreso, se encuentra la Conferencia Consultiva del Pueblo (CCP), la

cual cumple la funcioén de ofrecer sugerencias de politicas y acciones a los lideres del Partido.

La CCP les ofrece a ciudadanos prominentes seleccionados, incluidos los no comunistas, una
plataforma aprobada para realizar sugerencias acerca de aspectos de politica publica, pero el
PCC no se encuentra obligado a tomar en cuenta tales sugerencias. La institucion puede, asi,
crear debates e influenciar debates politicos, pero esencialmente, no posee ningin poder’.

(Lawrence y Martin, 2013:31)

3.3.2 Elrol del Estado

El Estado es el encargado de la implementacion de las politicas formuladas y adoptadas por el
Partido, asi como de la administracion del pais. Se encuentra encabezado por el primer ministro
— quien, a su vez, ocupa el segundo lugar en jerarquia dentro del Comité Permanente del

Poliburo del PCC — al cual se subordina el Consejo de Estado y su Comité Permanente.

Este ultimo estd integrado por cuatro viceministros, cinco consejeros de estado y un secretario
general (Lawrence y Martin, 2013). El Consejo de Estado, por su parte, se encuentra formado
por quienes integran su Comité Permanente, ademas de los ministros, presidentes de las
comisiones, asi como los jefes del Banco Central y de la Oficina Nacional de Auditoria

(Constitute Project, 2020).

72 Traduccion propia del original: “the CPPCC system gives select prominent citizens, including non-Communists, an approved
platform to make suggestions about aspects of public policy, but does not oblige the Communist Party to act upon those
suggestions. The institution can thus ignite and influence policy debates but is essentially powerless”.
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Estos ministerios y comisiones son los encargados de supervisar la implementacion de las
politicas dentro de su rango de accion; aunque “en la mayoria de los casos, los ministros o
directores de agencias ocupan el cargo de presidente del comité de su institucion dentro del

PCC"” (Lawrence y Martin, 2013:29).

A su vez, dentro de la estructura del Estado es donde se ubican las principales instituciones

relacionadas con la gestion de las politicas climaticas.
3.3.2.1 La gobernanza climatica dentro del Estado chino

La agencia mas importante en lo relativo al manejo del fenémeno es el Grupo Lider Nacional
para Abordar el Cambio Climatico (NLGACC, por sus siglas en inglés), el cual se subordina a la

Comision Nacional de Reforma y Desarrollo, que responde directamente al Consejo de Estado.

Esta Comision, bajo supervision de la cual se encuentra también el Departamento de Cambio
Climatico, “es uno de los cuerpos politicos mas poderosos en el gobierno central, responsable
por todas las politicas relacionadas con el desarrollo econdmico y social, incluyendo la redaccion

de los Planes Quinquenales’®” (Barbi, Guo y Ferreira, 2016:332).

El NLGACC trabaja en conjunto con el Comité Consultivo Nacional de Cambio Climatico en la
elaboracion de propuestas de politicas climaticas y de objetivos nacionales para ser incluidos en

los Planes Quinquenales.

De igual forma, la Administracion Meteorologica de China es la encargada de proveer
informacion en el ambito de las transformaciones de indicadores climaticos y codirige el Centro
Nacional del Clima, responsable de la elaboracion de los Informes Nacionales sobre Cambio

Climatico y los inventarios nacionales de gases con efecto invernadero.
3.3.2.2 El papel de los gobiernos locales

China se encuentra dividida en 23 provincias, cinco regiones autonomas, cuatro municipalidades
y dos regiones administrativas especiales (Lawrence y Martin, 2013), que poseen asambleas y

gobiernos populares, quienes son los 6rganos locales del poder del Estado (Constitute Project,

73 Traduccion propia del original: “In most cases, the Minister or Chairman serves concurrently as the head of his institution’s
Communist Party committee”.

74 Traduccién propia del original: “The NDRC is one of the most powerful policy-making bodies in the central government,
responsible for all policies related to economic and social development, including the writing of China’s five-year plans”.
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2020), se encuentran al mismo nivel jerdrquico que los ministerios y son los responsables de

implementar las politicas en sus respectivos territorios.

Las provincias cuentan con la facultad de crear sus propias legislaciones y politicas, siempre y
cuando no interfieran con las del mando central. Estas acciones son monitoreadas con el fin de
determinar aquellas que resulten exitosas y que puedan ser implementadas a nivel nacional
(Lawrence y Martin, 2013); es decir, existe un efecto de derrame en el cual las politicas

desarrolladas en instancias inferiores, en caso de probarse efectivas, pasan a nivel nacional.

3.3.3 La funcion del poder judicial

El sistema judicial chino se encuentra compuesto por el Tribunal Popular Supremo, los tribunales
populares locales de los diversos niveles y tribunales populares especiales, como los tribunales

militares (Constitute Project, 2020: Articulo 124).

El Congreso Nacional del Pueblo y su Comité Permanente supervisan las labores del Tribunal
Popular Supremo, que, a su vez, se encarga de examinar la administracion de la justicia llevada a
cabo por los tribunales populares locales y los especiales. Por su parte, los tribunales populares

de nivel superior inspeccionan la labor de los de nivel inferior.

Al igual que las otras ramas del gobierno, esta también se encuentra subordinada al PCC, quien
crea la legislacion que se implementara a nivel nacional, realiza enmiendas e interviene en los
procesos judiciales, con el fin de que los resultados se encuentren de acuerdo con los intereses
del Partido (Lawrence y Martin, 2013). Beyer (2006) apunta que las cortes chinas no estan

autorizadas para interpretar leyes, sino que su funcion radica en implementarlas.

3.3.4 La influencia de otros actores relevantes en el proceso de politicas

Si bien el PCC es quien define, delinea y aprueba las politicas que se implementan en la nacion,
existen un grupo de actores no gubernamentales que influyen en la toma de decisiones, por una
parte, mediante la participacion directa en este proceso, al ser miembros de las altas esferas del
Partido y, por otra, al llamar la atencidon de los hacedores de politica sobre temas de interés que
requieren tratamiento. Dentro del primer grupo se encuentran las empresas energéticas y los

think tanks; dentro del segundo, los medios de comunicacion, los ciudadanos y las ONG.
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3.3.4.1 Las empresas energéticas

Las empresas energéticas chinas surgieron en la década del 80, como resultado de diferentes
reformas para separar a las industrias de la gestion gubernamental, con el objetivo de que estas

pudieran operar con cierta autonomia y aumentar su competitividad en los mercados.

Sin embargo, esto no significé que se convirtieran en empresas privadas, pues el gobierno chino
mantuvo el control en las asignaciones de los directivos de tales compaifiias, asi como su
propiedad mayoritaria. En estas empresas, “el estado es el propietario beneficiario final de la
mayoria de las acciones con derecho a voto o, de otro modo, ejerce un grado equivalente de

control”®” (Mayer, Rajavuori y Meng, 2017:100).

A pesar de que existen acciones de las empresas que son propiedad de inversionistas extranjeros,
su poder de decision resulta limitado. Tal es el caso de las acciones de las tres principales
compaiiias nacionales de petréleo (NOC, por sus siglas en inglés) que fueron compradas entre
2000 y 2002 por corporaciones extranjeras como British Petroleum, ExxonMobil y Shell, pues
estas adquisiciones solo les garantizaron una participacion minoritaria y no una intervencion real

en la gobernanza corporativa (Nanto ef al., 2005).

Las principales NOC, creadas como resultado de las reformas de la década del 80 mencionadas
previamente, son la Corporacién Nacional China de Petroleo de Ultramar (CNOOC®, por sus
siglas en inglés); la Corporacion Petroquimica de China (SINOPEC), surgida en 1983; y la
Corporacion Nacional China de Petroleo (CNPC”’, por sus siglas en inglés). En conjunto son
conocidas como las Tres Grandes, las cuales poseen una elevada influencia en la toma de

decisiones en lo relativo a politica energética y de cambio climatico.
3.3.4.2 Los think tanks

Los think tanks en China, al igual que las empresas energéticas, forman parte de la estructura del
gobierno. La mayoria de estos son centros de investigacion de universidades o, por el contrario,

se encuentra incorporados a agencias gubernamentales o ministerios.

75 Traduccion propia del original: “the state being the ultimate beneficiary owner of the majority of voting shares or otherwise
exercising an equivalent degree of control”.

76 China National Offshore Oil Corporation: creada en 1982 para facilitar la explotacion de recursos petroleros y gasiferos en el
exterior, en colaboracién con socios extranjeros.

77 China National Petroleum Corporation: creada en 1988.

80



Estas instituciones elaboran informes que son consultados por los hacedores de politicas para
establecer determinadas directrices. En ocasiones, tales reportes responden a encargos de los
Pequefios Grupos Lideres o de las Comisiones del Congreso Nacional del Pueblo; aunque
también pueden redactar reportes sobre temas que consideren que deben ser tratados en estos
ambitos. De tal forma poseen cierta influencia sobre las politicas que son formuladas en China,

al atraer atencion sobre temas que deben ser abordados.

3.3.4.3 La sociedad civil: medios de comunicacion, accion ciudadana y organizaciones no
gubernamentales

En el presente contexto, se entiende a la sociedad civil como “la arena de acciones colectivas no

coercitivas que se centran en intereses, propésitos y valores compartidos’s”

(Rayner y Malone,
2000, citados por IPCC, 2007:713). Esta posee “un rol legitimo en la articulacion y la busqueda
de sus visiones de cambio, a través de diversos mecanismos que incluyen la defensa publica, la

educacion de los votantes, el cabildeo a politicos, investigacion y protestas publicas™” (IPCC;

2007:714)

Histéricamente, los medios de comunicacion en China han respondido a la linea ideologica del
PCC, el cual ha mantenido un estricto control sobre sus publicaciones. Sin embargo, en los
ultimos afios han surgido otros medios de prensa que, sin alejarse mucho de la linea del Partido,

han llamado la atencién sobre temadticas tradicionalmente ignoradas por la prensa oficial.

De acuerdo con Lawrence y Martin (2013:33), “el paisaje medidtico chino se ha vuelto
crecientemente diverso, erosionando la habilidad del Partido para controlar el discurso publico

de una forma tan completa como antes®?”.

Al mismo tiempo, la expansion del uso de las redes sociales ha hecho atin mas dificil ejercer este
control. Los ciudadanos emplean plataformas como Weibo®! para expresar sus puntos de vista e

incluso se han organizado movimientos al interior de esta red que han llamado la atencion de los

78 Traduccion propia del original: “Civil society refers to the arena of uncoerced collective action around shared interests,
purposes and values”.

7% Traduccion propia del original: “The civil society has a legitimate role in articulating and seeking their visions of change
through a multitude of mechanisms that include public advocacy, voter education, lobbying decision-makers, research, and public
protests”.

80 Traduccidn propia del original: “With the reduction of state subsidies to the traditional media, the rise of commercially driven
media, and the rapid spread of new information technologies, however, the Chinese media landscape has become increasingly
diverse, eroding the Party’s ability to control public discourse as comprehensively as it once did”.

81 Creada en 2010, Weibo es una red social china que funciona como una plataforma de microblogging similar a Twitter.
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medios de comunicacion tradicionales sobre situaciones que, de otro modo, hubieran pasado
desapercibidas, ademés de presionar a las autoridades para adoptar medidas que permitan

solucionar el problema.

Quizas el caso mas exitoso de este tipo de acciones fue el ocurrido en 2011. Luego que Estados
Unidos instalara un dispositivo de monitoreo de calidad del aire en el techo de su embajada en
Beijing y comenzara a publicar los resultados en Twitter, muchos ciudadanos comenzaron a
hacer campana en Weibo para que el gobierno impusiera normativas mas estrictas. Semanas
después, el Ministerio de Proteccion Ambiental informd que realizaria una revision del estandar
de calidad del aire (cuya modificacion ocurrid al ano siguiente y fue la primera reforma que se
hacia desde 2000) y que pondria a disposicion del publico actualizaciones a cada hora sobre la

calidad del aire.

Por otra parte, ademas de realizar este tipo de acciones, los ciudadanos poseen la opcion de
presentar quejas formales mediante los canales oficiales establecidos por el gobierno. Estos les
permiten enviar una queja o solicitud en lo referente a un tema en especifico. “La mayoria de
estas quejas recibe, al menos, algin tipo de respuesta formal por parte del gobierno y alguna
evidencia ha mostrado que la tasa de quejas ambientales de la poblacién se encuentra

correlacionada positivamente con las multas y sanciones aplicadas a contaminadores ilegales®*”

(Chung-en et al., 2017:35).

A su vez, también poseen la opciéon de presentar una demanda en los tribunales contra
corporaciones, para lo cual utilizan la ayuda de las ONG, las cuales organizan y aglutinan a la
poblacioén afectada por las acciones de corporaciones, con el fin de impulsar acciones de
proteccion ambiental, a través de la imposicion de multas y la aplicacion de leyes de
transparencia que, a pesar de encontrarse formuladas, no se implementaban (Alpermann, 2010;

Chung-en et al., 2017).

82 Traduccion propia del original: “The vast majority of these complaints receive at least some sort of formal government
response, and some evidence shows that the population-adjusted rate of environmental complaints in a region is positively
correlated with fines and sanctions against illegal polluters”.
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Tales acciones “pueden ayudar a desalentar protestas y reducir el conflicto social, mediante el

arbitraje de disputas ambientales que conduzcan a la satisfaccion de ambas partes®”

etal.,2017:36).

(Chung-en

El funcionamiento de estas ONG en China resulta peculiar, pues existen dos tipologias bien
diferenciadas de estas organizaciones: las que pueden considerarse independientes hasta cierto

punto y las que se encuentran controladas directamente por el gobierno.

En el caso de estas tultimas, son conocidas como Organizaciones No Gubernamentales
Organizadas por el Gobierno (ONGOG) y son creadas por oficiales de alto rango retirados. “Los
ministerios y los departamentos del PCC a menudo derivan parte de su trabajo a este tipo de

845

organizaciones®”” (Lawrence and Martin, 2013:37), por lo que su actuacion es acorde con la

linea oficial del PCC.

Las primeras, por su parte, a pesar de contar con mayor independencia, también estan sujetas a
regulaciones, pues deben estar registradas ante el Ministerio de Asuntos Civiles, para lo cual
deben contar con un patrocinador gubernamental — que puede ser alguna dependencia del Partido
o una institucion del estado — quien se responsabiliza por las acciones de dicha ONG, y, por ello,

se requiere su supervision sobre esta (Alpermann, 2010).

Al mismo tiempo, también poseen restricciones que limitan su alcance, dado que no puede existir
mas de una ONG con el mismo fin en un territorio, ni tampoco pueden establecer subsidiarias en

otras regiones.

Aquellas enfocadas en las tematicas ambientales y climaticas — conocidas como Organizaciones
No Gubernamentales Ambientales (ONGA) — “han sido exitosas en la creaciéon de conciencia
publica sobre proteccion ambiental, salud publica y en la provision de servicios a poblacion

desatendida®>” (Lawrence y Martin, 2013:38).

Su labor se enfoca, sobre todo, en la educacion ambiental de la poblacion, asi como en la

proteccion de la biodiversidad. Alpermann (2010) refiere que, incluso cuando se realizan

8 Traduccion propia del original: “can help to dampen protests and reduce social conflict by arbitrating environmental disputes to
the satisfaction of both parties”.

8 Traduccion propia del original: “Ministries and Communist Party departments often outsource parts of their work to
GONGOs” (ONGOG).

8 Traduccidon propia del original: “have been successful in raising public awareness about such issues as environmental
protection and public health and in providing services to under-served populations”.
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actividades mas asertivas, estas se centran en la critica a las corporaciones con practicas de

explotacion ilegal de recursos naturales y no en un cuestionamiento de las acciones del gobierno.
3.4 Factores que influyen en la creacion de politicas ambientales en China

El ciclo de politicas climaticas se encuentra marcado por cuatro factores clave que atraviesan
cada una de las etapas y determinan el avance de una politica determinada hacia la siguiente: la
dependencia de combustibles fosiles, la inversion necesaria para la migracion hacia fuentes de
energias renovables, la influencia de las empresas energéticas en el proceso y el empleo de los

mecanismos de flexibilizacion creados en la CMNUCC.

3.4.1 Dependencia de combustibles fosiles

Para 2021, el 82.72% del consumo de energia en China procedia de combustibles fosiles y solo
un 14.88% de fuentes renovables (Ritchie y Roser, 2022a). El sector que mas energia consume es
el industrial, seguido por el residencial, el de transporte, los servicios comerciales y publicos, y

la agricultura y la silvicultura (Agencia Internacional de Energia (AIE), 2021a).

A pesar de las acciones de mitigacion adoptadas por el gobierno, los combustibles fosiles
permanecen como la principal fuente de energia del pais. Segin la AIE (2021:s.p.), “actualmente
una de cada cuatro toneladas de carbon usadas a nivel global es quemada para producir

electricidad en China®®”.

A su vez, en 2018 los combustibles fosiles representaron el 88% de la oferta total de energia
primaria, con el carbén como el de mayor presencia (62%), seguido por el petroleo (19%), y el
gas en ultimo lugar (7%); mientras que en las renovables los biocombustibles y desechos
representaron un 4%; la hidroenergia un 3% vy el resto de las renovables también un 3%. La

participacion de la energia nuclear fue de solo 2% (AIE, 2021).

3.4.2 Costos migracidn energética

Las principales dificultades para una transicion energética en China son de indole financiera y
tecnologica. La alta dependencia del carbon de la nacion no reside solo en sus reservas probadas

de este recurso, las cuales en 2019 constituian el 13% de las reservas mundiales, con 142 mil

8 Traduccion propia del original: “Currently, one of every four tons of coal used globally, is burned to produce electricity in
China”.
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millones de toneladas (World Energy Trade, 2020); sino también en la infraestructura creada en

el pais que facilita su empleo.

Segun las estimaciones de la Tercera Comunicacion Nacional a la CMNUCC (PCC, 2018), sus
necesidades financieras para la implementacion de estrategias de mitigacion que permitan

cumplir las NDC ascenderian a 32 billones de yuanes®” entre 2016 a 2030.

Este financiamiento podria provenir tanto de fuentes nacionales, como internacionales. En el
caso de las primeras se encuentran los presupuestos estatales, los bancos de politicas®®, fondos
publicos de finanzas, inversion privada, los mercados financieros tradicionales y el mercado de

carbono doméstico.

El gasto total del presupuesto estatal chino en cambio climatico ascendid a 2 billones 920 mil
millones de yuanes® de 2007 a 2016, dentro de los cuales se encontraban 33 900 millones de
yuanes”® destinados a subsidios al precio de la electricidad proveniente de energias renovables
(PCC, 2018). No obstante, la proporcion de este gasto con respecto al total del presupuesto se
incremento solo en 0.5% durante ese periodo, pues varié de 2% en 2006 a 2.5% en 2017 (PCC,

2018).

Con respecto al financiamiento internacional, este se ha obtenido a través del mercado
internacional de carbono, el MDL del PK®! y los fondos puiblicos de los paises desarrollados, los
cuales pueden transferirse de forma bilateral o multilateral. Dentro de estos ultimos se

encuentran los fondos de financiamiento creados por los acuerdos de las COP de la CMNUCC.

Las cantidades destinadas a las acciones de mitigacion han sido empleadas en el ajuste de la
estructura industrial; la optimizacion de energia, asi como su conservaciéon y mejoras en la
eficiencia; la captura, uso y almacenamiento de carbono; ademaés del control de las emisiones de

GEI provenientes de actividades no energéticas.

Al mismo tiempo, el costo marginal de la reduccion de emisiones para China resulta elevado,

pues el pais no posee la tecnologia necesaria para efectuar una transicion que le resulte

874 651 500 800 000 USD al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.

88 Los tres principales bancos de politicas existentes en China son el Banco de Desarrollo de China, el Banco de Desarrollo
Agricola de China, y el Banco de Exportaciones e Importaciones de China, los cuales financian proyectos de desarrollo
econémico y del comercio del gobierno.

89424 449 448 USD al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.

904927 683 660 USD al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.

91 Para mas informacion al respecto, ver el epigrafe 3.4.4 del presente capitulo.
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econémicamente eficiente. En este sentido, en el listado del pais de tecnologias priorizadas para
la mitigacion se encuentran un total de 20, concentradas en siete sectores principales®> (PCC,
2018), cuya reduccion en el consumo de energia resulta imprescindible para los objetivos de

desarrollo bajo en carbono de la nacion.

Estas tecnologias estarian destinadas a cubrir aspectos como generacion de energia edlica a gran
escala, redes de transmision inteligente y almacenamiento de energia, vehiculos eléctricos de alta
eficiencia, nuevos materiales para la construccion de carreteras, sistemas de control en hornos de

cemento, entre otros.

Los tres principales obstidculos que enfrenta el pais para la obtencion de tales tecnologias se
concentran en las restricciones establecidas por las aduanas del pais exportador, incluso después
de obtenida la aprobacion de los fabricantes; las medidas aplicadas por los creadores de las
tecnologias para impedir su transferencia a paises en desarrollado bajo los convenios adoptados
en la CMNUCC; y la falta de acceso a informacion sobre los proveedores de tecnologias
avanzadas y a la realizacion de evaluaciones acertadas para determinar cuales tecnologias seran

mas efectivas al aplicar estrategias de mitigacion especificas.

3.4.3 Entre verdes vy f6siles: la dualidad de las empresas energéticas de China

Un informe del Carbon Disclosure Project (Griffin, 2017) situaba a CNPC en el décimo puesto
dentro de un listado de 25 empresas responsables del 51% de las emisiones globales industriales

de GEI, a las cuales esta compaiia habia contribuido con 1.6% de 1988 a 2015.

A su vez, en 2015, la corporacion se ubicaba en la séptima posicion de un total de 50 empresas
de combustibles fosiles a nivel mundial en cuanto a emisiones de GEI, con aproximadamente 0.6
Gt de COze. Por su parte, SINOPEC y CNOOC ocupaban los lugares 47 y 49, respectivamente,

con una contribucién estimada de 0.3 Gt de COze cada una (Griffin, 2017).

No obstante, en los ultimos afios las tres empresas han adoptado diversas acciones de mitigacion,

en concordancia con los objetivos establecidos por el PCC.

92 Sector energético (7 tecnologias, divididas en 5 para la energia en general y 2 para las energias renovables), las industrias de
hierro y acero (2), de materiales de construccion (1), de transporte (4), de gestion de desechos (2) y la quimica (2), ademas de 3
tecnologias para los edificios comerciales y residenciales.
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En el caso de CNPC, se han implementado estrategias encaminadas a incrementar la eficiencia y
conservacion energética, mediante la reduccion de la intensidad de la energia y a través de la
aplicacion de tecnologias e inversidn en equipos que permitan incrementar la eficacia de los
hornos de calentamiento en los campos de gas y petroleo, asi como la optimizacion de sistemas

quimicos y de refinamiento (CNPC, 2021).

CNOOC ha establecido metas de conservacion energética y reduccion de emisiones. En 2018,
2019 y 2020 logrd un sobrecumplimiento en estos propositos de aproximadamente 176%, 108%
y 105% respectivamente en los objetivos de conservaciéon®®. Al mismo tiempo, desde 2016 han
logrado reducir 1 579 000 toneladas de emisiones de CO2 con la puesta en practica de
transformaciones tecnoldgicas, un 122% de cumplimiento del objetivo planteado. A su vez, en
2020 la intensidad energética se redujo en 1.5% en comparaciéon con los niveles de 2019

(CNOOC, 2021).

Por su parte, SINOPEC ha sido las mas activa de las tres en la adopcion de medidas de
mitigacion, con la implementacion de varios proyectos, entre los que se encuentran el Plan de
Accion de Empresas Verdes — el cual otorga certificaciones a subsidiarias de la compafia con
determinados resultados de reduccion — y el Plan para Duplicar la Eficiencia Energética, que ha

logrado la conservacion anual de 537 000 toneladas equivalentes de carbon (SINOPEC, 2021).

En 2019, la compaiia redujo en 1.11% su consumo de energia, lo cual permitié ahorrar 1 056
000 toneladas equivalentes de carbon, y ha logrado reemplazar 60 000 toneladas equivalentes de

carbon con el uso de energia solar y 1 440 000 a través del empleo de la energia geotérmica.

Paralelamente, ha usado tecnologias para la reutilizacion de COz (1 260 000 toneladas en 2019),
metano (400 millones de metros cubicos, lo cual equivale a una reducciéon de emisiones de,
aproximadamente, 6 megatoneladas (Mt) de COze), y biogas (11 400 000 metros cubicos)
(SINOPEC, 2021).

De igual forma, participa activamente en los proyectos piloto del sistema de cap-and-trade del

pais®, con un comercio de 2.69 Mt y un valor de 64 930 000 yuanes® (SINOPEC, 2021).

3 Estos planteaban cifras de conservacion de 93 723 (2018), 116 150 (2019) y 125 340 (2020) toneladas estandarizadas de
carbon equivalente (CNOOC, 2021). Segin Planete Energies (2021), 1 tonelada equivalente de carbon es igual a 29.307
gigajoules.

%4 Para mas informacion al respecto, ver Capitulo 5 de la presente investigacion
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El hecho de que el gobierno chino sea accionista mayoritario de las tres compafiias garantiza que
su desempefio se encuentre en concordancia con el cumplimiento de los objetivos de los PQ. No
obstante, las NOC no poseen un rol pasivo en el proceso de toma de decisiones en cuanto a
politicas, pues sus presidentes y miembros de la junta directiva ocupan cargos en el PCC que les

permiten incidir en la determinacion de estas acciones.

Si bien sus designaciones como lideres de las NOC son determinadas por el propio PCC, este
elige a individuos dentro de su estructura con probada lealtad ideologica y que puedan impulsar
los intereses econdmicos y energéticos de la nacion. “La lealtad y correccién politica
desempefian roles claves en las trayectorias de los directores de estas empresas, alineando

efectivamente la gerencia de estas con la ideologia del PCC*®” (Mayer et al., 2017:106).

En la practica, esta dualidad de posiciones los convierte en agentes capaces de definir y votar
sobre las politicas en la nacidon y sus modalidades de implementacion. “Esta influencia dual es
considerablemente mas penetrante en China, donde lo que pertenece al individuo, la empresa, el
estado o el PCC no siempre se encuentra claramente delineado y donde las provisiones legales a
menudo son ignoradas por politicas, negociaciones informales o conexiones personales” (Mayer

etal.,2017:102).

Debido a los sectores en que operan estas empresas, esto ultimo resulta de gran relevancia en la
creacion de politicas climaticas, sobre todo las de mitigacion. Las posturas de los directores de
estas empresas son tomadas en cuenta por la importancia que poseen las mismas para el
cumplimiento de los objetivos a largo plazo de crecimiento econdémico y desarrollo de la nacion,

precisamente por la dependencia de combustibles fosiles que esta posee.

“Los directivos son capaces de ejercer esta influencia en virtud de su rango burocratico, su
conocimiento técnico de las industrias y los mercados globales y el alcance econémico de sus
empresas. No obstante, como el avance de sus carreras depende del PCC, estos entienden que de
ellos se espera no solo la produccion de resultados corporativos fuertes, sino también asegurar

que estas empresas avancen los intereses del Partido” (Lawrence y Martin, 2013:34).

959435991 USD al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.
% Traduccidn propia del original: “Political loyalty and correctness play key roles in managers’ career paths, effectively aligning
the management with the ideology of the CPC”.
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Si bien no resulta posible establecer una causalidad entre la adopcion de una politica determinada
y acciones especificas realizadas por las compaiiias, existe una dualidad en la ocupacion de
cargos en el PCC y las NOC, cuyos directivos rotan en las posiciones de poder en ambos
ambitos, como se puede observar en las tablas 4 y 5. El proceso de nombramiento para los cargos
comienza en el Departamento de Organizacion del Partido, el cual realiza las nominaciones que

luego son aprobadas o rechazadas por el Poliburo.

Tabla 4: Rotacion de los lideres de las NOC entre los cargos directivos de las tres compaiiias.

CNOOC CNPC SINOPEC
Fu Chengyu Zhou Jiping Fu Chengyu
(2003-2011) (2011-2015) (2011-2015)
Presidente
Wang Dongjin Dai Houliang Ma Yongsheng
(2020-) (2020-) (2019-)
Fu Chengyu Zhou Jiping Dai Houliang
(2003-2011) (2011-2015) (2018-)
Director
Xu Keqgiang Duan Liangwei Zhang Yuzhuo
(2019-) (2021-) (2019-)

Fuente: Elaboracién propia’’ con datos de la United States Securities and Exchange Commission (SEC)

(2021), el Carnegie Endowment for International Peace (2021) y Downs y Meidan (2011).

Tabla 5: Dualidad de cargos directivos en las NOC y el PCC.

Directivos NOC Cargos en el PCC

Miembro del 17mo PCCh (2007-2012), del
Comité¢ Central y de la Comision Central de
Fu Chengyu CNOOC (2003-2011) Inspeccion Disciplinaria.
SINOPEC (2011-2015) ~ Ex viceministro de Ciencia y Tecnologia.
Miembro del Comité Nacional de la Conferencia
Consultiva Politica del Pueblo Chino.
Secretario del Grupo Lider del Partido de
CNOOC.
Miembro del Grupo Lider del Partido de CNOOC
de diciembre de 2018 a febrero de 2020.

Wang Dongjin CNOOC

Xu Keqiang™® CNOOC

97 Esta tabla fue elaborada de forma conjunta con la Mtra. Yessenia Paola Briones Molina.
% En 2008 fue director general de CNPC internacional y se convirtid en su director ejecutivo a partir de 2019. Ese afio también
fue nombrado como director de CNOOC Ltd.
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Director y Vicesecretario del Grupo Lider del
Partido de CNOOC a partir de febrero de 2020.

Zhou Jiping CNPC Miembro del Grupo Lider del Partido.

Presidente y secretario del Comité del Partido de
SINOPEC (2018-) SINOPEC desde septiembre de 2005.

Presidente y secretario del Comité del Partido de

CNPC (2020-) CNPC desde enero de 2020

Miembro del Comité del Partido de CNPC desde
septiembre de 2020.
Secretario de la Oficina Central del Comité del
Partido de CNPC desde octubre de 2020.

Ma Yongsheng SINOPEC Secretario Adjunto del Grupo Lider del Partido.

Dai Houliang

Duan Liangwei CNPC

Miembro alternativo del 19vo Comité Central del
Partido.

Zhang Yuzhuo SINOPEC Secretario del Grupo Lider del Partido.
Miembro del Comité Municipal del Partido de la
provincia de Tianjin.

Fuente: Elaboracion propia® con datos de la SEC (2021), el Carnegie Endowment for International

Peace (2021) y Downs y Meidan (2011).

Segiin Downs y Meidan (2011:5), “no solo las NOC y sus lideres poseen rangos burocraticos
mayores que algunos de los cuerpos oficiales y gubernamentales responsables del sector
energético, sino que también estas empresas se encuentran entre las mas rentables del pais [...]
La combinacion de conocimiento técnico y una posicion unica dentro del sistema politico les
permite a las NOC ofrecer puntos de vista que son tomados en cuenta dentro de los debates

politicos y las decisiones posteriores al respecto!%?”.

Precisamente, esta habilidad para proponer, modificar y votar por politicas climaticas, estrategias
que se incluyen en los planes quinquenales e, incluso, las NDC presentadas ante la CMNUCC no
radica solamente en la dualidad de los cargos, sino también en que los directivos de las
compaiias son voces autorizadas en estos temas, lo cual implica que sus posturas al respecto
cuentan con el respaldo de los grados cientificos que ostentan en 4areas como ingenierias

energéticas o de petréleo, administracion, economia y negocios.

% Esta tabla fue elaborada de forma conjunta con la Mtra. Yessenia Paola Briones Molina.

100 Traduccion propia del original: “Not only do the NOCs and their CEOs have higher bureaucratic ranks than some of the
government and official bodies responsible for the energy sector, the NOCs are also some of the most profitable state-owned
enterprises (SOEs) in China [...] Finally, the combination of technical knowhow and a unique position within the political system
gives the NOCs a strong say in policy debates and in the subsequent policy choices”.
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Tabla 6: Grados cientificos de los directivos de las NOC.

Directivos NOC Grados cientificos

CNOOC (2003-2011)  Maestro en Ingenieria del Petrleo por la

Fu Chengyu SINOPEC (2011-2015) Universidad del Sur de California.

Doctor en Ciencias en el area de Gestion de
Wang Dongjin CNOOC Ingenieria Petrolera por la Universidad del
Petréleo de China.

. Maestro en Geologia del Gas, Petroleo y Carbon
Xu Keqiang CNOOC por la Universidad del Noroeste (China).

Maestro en Estructura Geologica Marina por el
Zhou Jiping CNPC Instituto de Investigacion Marina de Nanhai de la
Academia de Ciencias de China.

SINOPEC (2018-) Doctor en Ingenieria

Dai Houliang ) ) ) .
CNPC (2020-) Miembro de la Academia China de Ingenieria
Duan Liangwei CNPC Doctor en Ingenieria
Doctor en Geologia
Zhang Yuzhuo SINOPEC

Miembro de la Academia China de Ingenieria

Fuente: Elaboracion propia'”!

Peace (2021).

con datos de la SEC (2021) y el Carnegiec Endowment for International

3.4.4 Factores internacionales

A mediados de la década del 2000, China comenzd un proceso de reestructuracion de su politica
energética. La creciente demanda de este recurso para mantener el crecimiento econdmico de la
nacion, el interés en incrementar su seguridad energética, mediante la reduccion de
importaciones de petroleo y gas natural, en conjunto con los graves problemas de contaminacion
y deterioro ambiental, abrieron las puertas para la busqueda de estrategias que permitieran una
mayor participacion de fuentes renovables en su matriz energética. Una de las vias para ello fue

el empleo de los mecanismos y disposiciones establecidos dentro de la CMNUCC.

101 Egta tabla fue elaborada de forma conjunta con la Mtra. Yessenia Paola Briones Molina.
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Al ser considerada una nacion en desarrollo, China no contraia obligaciones de mitigacion en el
PK; no obstante, segtn el articulo 4.1 (ONU, 1992) de la CMNUCC este grupo de estados si

debian, en la medida de lo posible, realizar esfuerzos para reducir sus emisiones de GEI.

Si bien China siempre ha defendido su derecho a emitir, bajo el argumento de que la mitigacion
era un lujo que solo podria darse cuando sus ciudadanos hubieran salido de la pobreza (Programa
Asia Pacifico, 2017), en 2009, durante las sesiones de la COP 15, en Copenhague, el pais
presentaba por primera vez compromisos voluntarios de reduccion. Estos consistian en la
disminucion de 40 a 45% de sus emisiones para 2020, en comparacion con los niveles de 2005

(Gilley, 2012).
3.4.4.1 El uso del Mecanismo de Desarrollo Limpio del PK

A inicios de junio de 2021, la CMNUCC tenia registrados un total de 7854 proyectos en el MDL,
de los cuales el 49% tenian a China como el pais receptor. De estos, la industria energética, la
manufacturera, y el manejo y disposicion de desechos han recibido la mayor cantidad de
proyectos, con 85.07%, 4.37% y 3.76%, respectivamente; seguidos por las emisiones fugitivas de
combustibles (2.15%), la mineria (2.08%), la industria quimica (1.19%), la agricultura (0.82%),
las emisiones fugitivas derivadas de la produccion y consumo de halocarbonos y hexafluoruro de
sulfuro (0,28%), el transporte (0.12%), la reforestacion (0.12%), y la industria metalargica
(0.05%) (CMNUCC, 2021b).

Para la gestion de estos proyectos se cre6 en 2005 la Junta Nacional del MDL, subordinada al
Comité de Coordinacion Nacional de Cambio Climatico, bajo la supervision de la NDRC. El
Comité es el encargado de revisar y coordinar las politicas y legislaciones relevantes para la
aplicacion del Mecanismo; mientras que la NDRC revisa y aprueba las propuestas de proyectos y

supervisa su puesta en practica.

A su vez la NDRC (2005) defini6 como proyectos prioritarios a implementarse bajo el MDL
aquellos que se enfocaran en un incremento de la eficiencia energética, el desarrollo y empleo de

energia renovable, y el uso y recuperacion de metano.
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Después de concluido un proyecto, este es validado por una entidad operativa designada'®

(DOE, por sus siglas en inglés), la cual determina que se haya logrado la cantidad prevista de

reduccion de emisiones, con el fin de que puedan ser obtenidos los CER correspondientes.

Tales proyectos pueden desarrollarse con financiamiento proveniente de paises desarrollados,
empresas privadas, ONG, el propio gobierno chino o con capital conjunto de los participantes.
No obstante, en cualquier caso, el Articulo 24 de las Medidas para la Operacion y Gestion de los
Proyectos del MDL en China (NDRC, 2005) establece que el recurso que permite la reduccion
de emisiones (parques edlicos, hidroeléctricas y otros similares) son propiedad del gobierno

chino, mientras que los CER derivados de la ejecucion del proyecto pertenecen al inversor.

Sin embargo, si estos CER son vendidos en el mercado internacional de carbono, es decir, si el
inversor no es un pais desarrollado que vaya a usar los CER para cumplir con sus compromisos
de mitigacion del PK, las ganancias se reparten entre el gobierno chino y el inversor de la

siguiente forma:

Tabla 7: Distribucion de porcentajes por la venta de CER en el mercado de carbono

Tipo de proyecto Gobierno chino Inversor
Reduccion de HFC y PFC 65% 35%
Reduccion de N,O 30% 70%
Otros proyectos 2% 98%

Fuente: Elaboracién propia con datos de NDRC (2005).

Los ingresos obtenidos por estas ventas son ubicados en fondos establecidos por el Ministerio de
Finanzas y la NDRC para el financiamiento de otros proyectos de cambio climatico, acorde con

las politicas y objetivos del pais.

102 Las DOE son empresas independientes de auditorias, acreditadas ante el Comité Ejecutivo del MDL de la CMNUCC, que se
encargan de validad las propuestas de los proyectos y verificar si su implementacion logrd la reduccion esperada de emisiones de
GEI. Para 2021, existian 29 DOE activas (CMNUCC, 2021¢).
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Capitulo 4:

El proceso de las politicas climaticas en Estados Unidos

“Carbon dependence has eroded our economic power,
destroyed our moral authority,

diminished our international influence and prestige,
endangered our national security,

and damaged our health and landscapes.

1t is subverting everything we value”.

ROBERT F. KENNEDY JR.

El presente capitulo aborda el ciclo de politicas climaticas en Estados Unidos. Se encuentra
dividido en cuatro apartados, donde el primero muestra las tres primeras etapas de este ciclo,
mediante una sintesis del surgimiento de las inquietudes por la preservacion ambiental en la

nacién y, posteriormente, la adopcion de politicas climaticas en respuesta a tales inquietudes.

El segundo explica las caracteristicas que deben tenerse en cuenta para la creacion de politicas de
mitigacion y adaptacion en el pais: sus emisiones de GEI desde 1990, los sectores que las
producen y los posibles escenarios de emisiones futuras hasta 2100; ademas de las

vulnerabilidades a los efectos del fenomeno.

El tercero detalla los roles de cada una de las ramas del gobierno en las fases de formulacion,
adopcion e implementacion de las politicas, mientras que el cuarto analiza los factores y actores
que influyen en este proceso: la dependencia de combustibles fosiles, los costos de transicion, la
presion de los lobbies energéticos, y el escenario internacional, en especifico, las posturas hacia

la adopcion de acciones para frenar el cambio climatico.

4.1 De Roosevelt a Obama, un breve recuento de mas de un siglo de ambientalismo

estadounidense

Los inicios de las preocupaciones por la preservacion ambiental en este pais se remontan a
principios del siglo XX, cuando, bajo la presidencia de Theodore Roosevelt, se adoptaron una
seric de medidas con el fin de proteger el entorno. Si bien en esa época aun no existia
informacion suficiente sobre las consecuencias de las acciones humanas para el sistema
climatico, Roosevelt ha pasado a la historia como el primer mandatario en haber priorizado la

conservacion y preservacion de los recursos naturales, en especifico, los bosques.
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Afos mas tarde, en la década del 60, como resultado de la publicacion del libro Primavera
Silenciosa’® de la bidloga Rachel Carson, en 1962, comenzaba un movimiento ambientalista en
Estados Unidos, centrado en promover e impulsar la regulacion en la contaminacion del entorno,

debido a la accidon del hombre.

En respuesta a este, los afios siguientes estuvieron marcados por la aprobacion de legislaciones y
el establecimiento de instituciones para controlar tales efectos. Asi, en 1963 se creaba la Ley de
Aire Limpio, en 1967 la Ley de Calidad del Aire y en 1970 se le realizaban enmiendas a la
primera, las cuales incluian regulaciones federales y estatales para limitar las emisiones de
contaminantes de fuentes industriales y moviles (Ballotpedia, 2020). Ello serviria para, mas
adelante, poder emplear esta misma ley en el control de las emisiones de GEI provenientes de

tales fuentes.

Igualmente, en 1970, el entonces presidente Richard Nixon creaba la Agencia de Proteccion
Ambiental'!* (EPA, por sus siglas en inglés), en respuesta a las preocupaciones publicas por la

cobertura reiterada de los medios de comunicacion a desastres naturales (Jones, 2008).

Diez afios mas tarde, en 1980, bajo la presidencia de Ronald Reagan, el Congreso aprobaba la
Ley de Responsabilidad, Compensacion y Respuesta Ambiental, también conocida como la Ley
de Superfondos, la cual establecia un impuesto a las industrias quimicas y de petroleo, ademas de
crear mecanismos de respuesta en caso de que ocurrieran emisiones de sustancias peligrosas que

pudieran afectar la salud publica o el medio ambiente (EPA, 2020a).

Asimismo, casi al final del mandato de Regan, en 1988, se aprobaba la primera ley que permitia
crear estrategias de adaptacion a los efectos del cambio climético: la Ley Stafford!*® de Gestion
de Desastres y Asistencia de Emergencia, la cual dispone las acciones de los gobiernos estatales
y federal en la prevencion de desastres, asistencia y procedimientos relacionados (Grantham

Research Institute, 2020).

Durante los ultimos momentos de la presidencia de William Clinton, en el 2000, se realizaba otra

reforma a la Ley de Aire Limpio, que establecia la reduccion del contenido de sulfuro en las

103 E] texto mostraba el efecto dafiino que tenia el empleo de pesticidas sobre diferentes especies, incluido el hombre, ademés de
cuestionar el derecho de este a ejercer un dominio sobre la naturaleza (Carson, 1962).

104 Es 1a agencia del gobierno federal encargada de proteger la salud humana y el medio ambiente, a través del establecimiento de
politicas que detallan las especificidades técnicas, operacionales y legales necesarias para implementar las leyes (Ohliger, 2015).
105 La ley lleva el nombre de su patrocinador en el Congreso, el senador Robert Stafford.
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gasolinas e implementaba sistemas de control avanzado de emisiones en ciertos vehiculos

motorizados (EPA, 2020b).

Posteriormente, en 2007, el entonces presidente George W. Bush emitia la Orden Ejecutiva
13423: Fortaleciendo la Gestion Federal de Transporte, Energia y Medio Ambiente, la cual
promovia los proyectos de generacion de energia renovable en agencias federales, estipulaba que
la mitad de la energia renovable consumida durante un afo por tales agencias debia provenir de
nuevos proyectos, ademas de otras medidas encaminadas a mejorar la eficiencia energética y

reducir las emisiones de GEI (Grantham Research Institute, 2020).

Si bien los mayores avances en materia de mitigacion se hicieron durante el gobierno de Barack

Obama, la toma de posesion de Donald Trump implic6 un freno a tales acciones'%.
4.2 Perfil energético y ambiental de Estados Unidos

Desde 1990 hasta 2007, cuando fue desplazado por China, Estados Unidos ocupaba el primer
lugar como emisor de GEI. No obstante, atin se mantiene como la naciéon que mas ha contribuido
a las emisiones atmosféricas globales de CO2, con un total de 399 Gt, lo cual representa,

aproximadamente, el 25% del acumulado a nivel mundial (Roberts, 2020).

Con respecto a los riesgos, ocupa el puesto 27 de un total de 181 paises en el Indice de Riesgo

Climatico elaborado por Germanwatch (Eckstein et al., 2021), con un puntaje de 44.17.

4.2.1 Emisiones de GEI

El sector energético es el responsable de la mayor parte de las emisiones de Estados Unidos,
seguido por el uso de electricidad y calefaccion, y el transporte, como se muestra en el siguiente

grafico.

106 Tas propuestas de politicas de mitigacion de Obama y las acciones de Trump para revertirlas seran analizadas en el Capitulo 6
de la presente investigacion.
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Gréfico 5: Emisiones totales'?” y por sectores de GEI (en Gt de COze) desde 1990 hasta 2020 en
Estados Unidos.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de WRI (2022¢).

El resto de las emisiones — representadas por Otros — provienen de la manufactura, edificios,
agricultura, procesos industriales, desechos, combustion de otros combustibles, emisiones

fugitivas y combustibles de caldera.

Desde 2007, las emisiones totales y procedentes de la energia comenzaron un descenso que, con

algunas excepciones en afios especificos, se mantuvo hasta 2020.

Si bien, el pais alcanz6 su pico de emisiones en 2007, las tendencias futuras dependeran de las
estrategias de politicas de mitigacion que se apliquen en los proximos afios. El Modelo de
Evaluacion del Cambio Global del Laboratorio Nacional del Pacifico Noroeste plantea las
siguientes trayectorias posibles de emisiones para Estados Unidos, bajo cuatro estrategias de

acciones.

197 Incluye las provenientes del uso de suelo, cambio de uso de suelo y silvicultura.
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Grafico 6: Trayectorias de emisiones (en Gt) de Estados Unidos hasta 2100.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de WRI (2021Db).

Un analisis de estas proyecciones permite percatarse de la diferencia de 3.30 Gt en las emisiones
de 2030 si Estados Unidos hubiera cumplido con las NDC declaradas en 2015, al momento de la
firma del Acuerdo de Paris. Para 2100, la diferencia en las emisiones entre el no cumplimiento
del Acuerdo y su cumplimiento, mas la adopcion de acciones después de 2030, es de,

aproximadamente, 10.8 Gt con las estrategias de PCA y PIA.

4.2.2 Vulnerabilidades v riesgos a los efectos del fendmeno

Los principales riesgos de Estados Unidos ante el fendmeno provienen del incremento de
fendmenos climatoldgicos extremos como tormentas, inundaciones e incendios forestales (WRI,
2021c). Ello, unido a los cambios en temperatura, precipitaciones y nivel del mar, ocasionara
dafios significativos en ecosistemas y sectores econdmicos, indispensables para el bienestar y

seguridad del pais y sus habitantes. Los sectores mas afectados por los impactos seran la
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agricultura, la salud, la energia, el transporte y el agua'® (U.S. Global Change Research

Program, 2018).

De hecho, las transformaciones y pérdidas ya son perceptibles. Un informe elaborado por la EPA
(2017a) apuntaba que la exposicion a altas temperaturas causo pérdidas en los procesos agricolas
por mas de mil millones de dodlares en 2011. Ese mismo ano, los incendios forestales
consumieron més de 8 millones de acres'” de bosques y causaron pérdidas por mas de 1 900

millones de doblares.

Sin la adopcion de politicas de mitigaciéon que permitan una reduccion sustancial de las
emisiones de gases con efecto invernadero, tanto las consecuencias como los costos de

adaptacion al fendmeno seguiran incrementdndose.

De 1980 a 2020, Estados Unidos experimentd 285 eventos climatologicos extremos, con un
costo total por encima de 1 billobn 875 mil millones de ddlares (Administracion Ocednica y

Atmosférica Nacional (NOAA, por sus siglas en inglés), 2021).

108 Para mayor informacion acerca de los impactos especificos por sectores, ver el Anexo 3 de la presente investigacion.
199 Un acre equivale a aproximadamente 4046 metros cuadrados.
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Grafico 7: Fendmenos meteorologicos extremos en Estados Unidos y sus costos anuales (en

miles de millones de dolares) de 1980 a 2020.
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la NOAA (2021).
A continuacion, se exponen los impactos mas probables en los principales sectores:
4.2.2.1 Agricultura

Se esperan cambios en los rendimientos y calidad de los cultivos. Los patrones mas extremos en
las temperaturas y precipitaciones pueden impedir el crecimiento adecuado de estos. Asimismo,

periodos mas largos de sequia, afectaran la calidad del suelo.

Actualmente, los agricultores estadounidenses invierten mas de 11 mil millones de ddlares al afio
para combatir las plagas que atacan los cultivos (EPA, 2017a). Con el cambio climatico, se prevé
un incremento de la presencia no solo de plagas, sino también de hongos y especies invasoras,
por lo cual serd necesario invertir mas en el desarrollo de estrategias para contrarrestarlos. Esto, a

su vez, representa riesgos para la salud humana por el mayor empleo de pesticidas y fertilizantes.
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A pesar de que se ha encontrado que el CO2 estimula el crecimiento de las plantas, también
reduce su valor nutricional, especificamente, las concentraciones de proteinas y minerales en la

mayoria de las especies.

Por otra parte, el consumo de carne vacuna y de aves de corral representa mas de la mitad de las
ganancias para los agricultores de Estados Unidos, con aproximadamente 100 mil millones de
dolares al ano (EPA, 2017a). U aumento de la temperatura puede ocasionar un incremento de la
vulnerabilidad de los animales a diversas enfermedades, ademas de reducir su fertilidad y la

produccion de ley.
4.2.2.2 Pesca

El aumento del nivel del mar y las temperaturas oceanicas, ademas de la variacién de las
corrientes conllevaran al deterioro del plancton y la modificacion en su distribucién. Esto
afectara la proporcion de alimentos disponibles para los peces, que migrarian entonces hacia

otras areas.

Asimismo, segun datos del IPCC (2013), los océanos han absorbido, aproximadamente, el 30%
del CO2 emitido antropogénicamente y desde el inicio de la era industrial, su acidez ha
aumentado un 26%. De igual forma, su superficie (primeros 75 metros) se han calentado a

0.11°C por década desde 1970.

Como consecuencia de ello, para 2018 se habia perdido, al menos una quinta parte de los
arrecifes de coral del mundo. Los corales forman ecosistemas, altamente sensibles a las
alteraciones en las temperaturas oceanicas y al nivel de acidez de sus aguas. Las
transformaciones en el clima pueden conducir a su extincion y, con ello, a la pérdida de especies
de flora y fauna, asi como de fuentes de alimentos para las personas. La Barrera de Arrecifes de
Florida constituye la tercera mas grande del mundo, la cual experimenta una reduccidén

sistematica de la cubierta de corales pétreos desde 1996 (EPA, 2017a).
4.2.2.3 Energia

Las variaciones en la temperatura, precipitaciones, nivel del mar, asi como la frecuencia y
severidad de eventos extremos afectaran la forma en que se produce, distribuye y consume la

energia en Estados Unidos.
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Asi, un clima mas calido podria provocar la reduccion de la eficiencia en la produccion de este
recurso, dado que tanto las plantas nucleares como las de combustibles fosiles requeriran de

mayores cantidades de agua, empleada en el sistema de enfriamiento de sus generadores.

De igual forma, se prevén afectaciones en el suministro de energia. Una gran cantidad de la
infraestructura energética de Estados Unidos se encuentra ubicada en zonas costeras, lo cual
incrementa el riesgo de sufrir dafios provocados por el ascenso del nivel del mar y fendmenos
meteorologicos. Estos también impactaran a las plataformas petroleras de exploracion y
perforacion ubicadas en alta mar; asi como el sistema de transportacion de la energia importada y

exportada desde y hacia puertos, y a través de rios.
4.2.2.4 Salud

Se prevé un incremento del riesgo de enfermedades y muerte relacionadas con el aumento de la
temperatura y el empeoramiento de la calidad del aire. No obstante, los impactos especificos
dependeran del lugar de residencia, sensibilidad, exposicion y la capacidad de su comunidad para

adaptarse a los cambios.

Las ciudades poseen mayor riesgo de experimentar olas de calor, que generalmente se presentan
con periodos de estancamiento del aire, lo cual conduce a un aumento en los niveles de
contaminacion que podria desencadenar tanto ataques de asma, asi como otros efectos para la
salud respiratoria y cardiovascular. Para 2017, mas de 34 millones de estadounidenses habian

sido diagnosticados con asma, y mas de un tercio de su poblacion padecia alergias (EPA, 2017a).

El aumento de la temperatura ocasionarad también un incremento en la frecuencia de dias con
niveles de ozono y particulas aéreas contaminantes por encima de los considerados como

saludables.
4.2.2.5 Transporte

El aumento de la temperatura, frecuencia de las tormentas e inundaciones pueden afectar la
capacidad y seguridad de los sistemas de transporte, asi como incrementar sus costos. Segun la
EPA (2017a), los sistemas de transporte en Estados Unidos estan disefados para soportar
diferentes eventos climdticos; pero se encuentran basados en registros historicos de fendmenos
climatologicos extremos, los cuales, debido al cambio climatico, ya no resultan fiables para

predecir los riesgos futuros.
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En general, el cambio climatico podria ocasionar retrasos, interrupciones, dafios y fallas en los
diferentes tipos de transporte dentro de Estados Unidos. Podria ser necesario cerrar y reubicar los
aeropuertos cercanos a zonas costeras; fortificar y elevar las instalaciones portuarias para que
sean capaces de resistir tormentas mas fuertes y el aumento del nivel del mar. Una de las zonas
mas vulnerables en este sentido es la del Golfo de México, la cual alberga a 7 de los 10 puertos

mas importantes de Estados Unidos y recibio el 56% del petroleo importado en el pais en 2011.

Con respecto a las carreteras y autopistas, el incremento de la temperatura puede causar que el
pavimento se suavice y se expanda, ademas de limitar las actividades de construccion y

reparacion.
4.3 El proceso de toma de decisiones en el sistema politico de Estados Unidos

El escenario politico de Estados Unidos, segin como lo establece la Constitucion de ese pais
(Constitucion de los Estados Unidos de América, 1787), se encuentra disefiado para que, a través
de la delimitacion en las funciones de los actores que lo integran, estos ejerzan un contrapeso

sobre el rango de accion de los demas.

Para ello la gestion politica se divide en tres ramas: ejecutiva — compuesta por el presidente,
departamentos y agencias —; legislativa — integrada por la Camara de Representantes y el Senado,
los cuales, en conjunto, conforman el Congreso —; y judicial — constituida por la Corte Suprema y

los Tribunales Menores —.

En consecuencia, la formulacion, adopcion e implementacion de las politicas climdaticas depende
de las acciones llevadas a cabo por estos actores, quienes pueden por una parte proponer,
aprobar, ejecutar o vetar propuestas de leyes que, posteriormente, podrian convertirse en
politicas; y, por otra, impulsar acciones para influir en este proceso. Dentro del primer grupo se
encuentran los miembros de las ramas ejecutiva, legislativa y judicial del gobierno, mientras que
el segundo estd conformado por los lobbies energéticos, los think tanks y otros actores de la

sociedad civil.

4.3.1 Larama ejecutiva

Se encuentra encabezada por el presidente, quien, de acuerdo con la Constitucion (Constitucion
de los Estados Unidos de América, 1787: Art.2 Seccidén 2) posee, entre otras facultades, la

capacidad de designar a funcionarios y jueces, ademas de celebrar tratados internacionales de
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indole bilateral y multilateral. Sin embargo, tanto los nombramientos como la ratificacion de los
acuerdos estan sujetos a la aprobacion de las dos terceras partes del Senado.

Al mismo tiempo, el presidente también puede vetar la legislacion aprobada por el Congreso y

emitir 6rdenes ejecutivas'!'”.

Estas tultimas, segiin lo explica el investigador Paul Arnold
(2004:14), son empleadas generalmente para “crear politicas que afectan la forma en que la
legislacion aprobada por el Congreso debe ser llevada a cabo o puesta en vigor y promover o

poner en practica la agenda politica del presidente”.

Otros componentes esenciales de la rama ejecutiva son los departamentos y las agencias, los
cuales se encargan de la administracion de la ley, su cumplimiento y de garantizar determinados
servicios gubernamentales (Arnold, 2014). Como se menciond previamente, sus secretarios (en
el caso de los departamentos) y directores (en el caso de las agencias) son designados por el

presidente, pero deben ser ratificados por el Senado antes de ocupar el cargo.

Arnold (2014:16) refiere que muchas de estas dependencias son especialmente poderosas, pues
“el Congreso les ha dado facultades para elaborar y hacer cumplir reglas que gobiernan partes

especificas de la economia y que a menudo se refieren a cuestiones técnicas complejas”.

En el caso del cambio climatico, la EPA es la encargada de realizar estudios, crear, poner en
practica y monitorear las reglas y politicas derivadas de las leyes aprobadas en el Congreso sobre
la materia. En otras palabras, si bien es el Congreso el encargado de aprobar legislaciones
referentes, en este caso, a tematicas ambientales, la responsabilidad de adoptar las politicas que

permitan implementarlas recae en la EPA.

Esta capacidad fue empleada por Obama para su Plan de Energia Limpia en 2015. Bajo la
premisa de que el incremento de las emisiones de GEI afectaba la calidad del aire, ponia limites a
aquellas que provenian del empleo de combustibles fosiles en los estados e impulsaba estrategias
de migracion energética, amparado por la Ley de Aire Limpio, cuyas particularidades de
implementacion eran determinadas por la EPA y, por tanto, dependian directamente del

Ejecutivo.

110 Son una declaracion realizada por el presidente, la cual posee fuerza de ley y no requiere de ninguna accién por parte del
Congreso (Legal Information Institute, 2020).
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4.3.2 Larama legislativa

De acuerdo con el Articulo 1 de la Constitucion (Constitucion de los Estados Unidos de
América, 1787), esta rama se encuentra compuesta por la Camara de Representantes (también

conocida como Cémara Baja) y el Senado (Camara Alta).

Los integrantes de la primera se eligen cada dos afios y son seleccionados mediante una division
de los estados en distritos, de acuerdo con su densidad poblacional (Constitucion de los Estados
Unidos de América, 1787: Articulo 1, Secc.2), es decir, que la cantidad de representantes de un

estado estard determinada por su poblacion.

Con respecto al Senado, sus miembros sirven por un periodo de 6 afios, pero se encuentran
divididos en tres grupos, donde cada uno realiza elecciones con una diferencia de dos afios entre
ellos (Constitucion de los Estados Unidos de América, 1787: Articulo 1, Secc.3). En otras

palabras, un tercio de sus integrantes es renovado o reelegido cada dos afios.

Como se menciond en el apartado anterior, esta Camara es la encargada de ratificar los
convenios internacionales firmados por el presidente para que, posteriormente, la agencia o
departamento gubernamental que tenga competencia en esa area formule e implemente las

politicas necesarias para cumplirlo.

Por otra parte, los proyectos de ley encaminados a solucionar problemas determinados de la
nacion pueden originarse tanto en la Camara de Representantes como en el Senado. Ambos
poseen Comités de Trabajo sobre areas especificas, los cuales se encargan de estudiar y analizar
las propuestas de legislacion sobre el tema que les compete. A su vez, cada Comité posee varios

Subcomités, creados, igualmente, para abordar topicos determinados.

En el caso del Senado, existen cuatro comités que poseen jurisdiccion en las legislaciones
relacionadas con el cambio climético. Estos son el Comité sobre Comercio, Ciencia y Transporte
(con un Subcomité de Ciencia, Océanos, Pesca y Clima; y un Subcomité de Océanos, Pesca,
Cambio Climatico y Manufactura), el Comité sobre Energia y Recursos Naturales (Subcomité de
Energia y Subcomité de Agua y Electricidad), el Comité sobre Medio Ambiente y Obras
Publicas (Subcomité de Aire Limpio, Clima y Seguridad Nuclear y Subcomité de Trabajos
Verdes y la Nueva Economia), y el Comité sobre Relaciones Exteriores (Subcomité de

Desarrollo Internacional, Ayuda Extranjera, Asuntos Economicos, Proteccion Ambiental
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Internacional y Cuerpos de Paz y Subcomité de Desarrollo Internacional Multilateral,
Instituciones Multilaterales, Economia Internacional, Energia y Politica Ambiental) (GovTrack,

2023).

Por su parte, la Camara de Representantes posee tres comités en lo relativo al tema: Comité
sobre Energia y Comercio (Subcomité de Energia, Clima y Seguridad de la Red Eléctrica y
Subcomité de Medio Ambiente, Manufactura y Minerales Criticos), el Comité sobre Recursos
Naturales (Subcomité de Energia y Recursos Minerales), asi como el Comité sobre Ciencia,
Espacio y Tecnologia (Subcomité de Energia y Subcomité de Medio Ambiente) (GovTrack,
2023).

Debido a que estos comités y subcomités son los encargados de investigar sobre los proyectos
propuestos y reformarlos, “usualmente tienen la ultima palabra en el campo de su jurisdiccion”
(Hilsman,1993, citado por Alvarado, 2016:50), pues deciden sobre si se someteran a votacion en

sus respectivas cdmaras o, de lo contrario, si seran desechados.

A grandes rasgos'!!, un proyecto debe conseguir la aprobacion de la Camara de Representantes y
del Senado, ademas de obtener la firma del presidente para que pueda convertirse en ley. Este
ultimo, como se menciond en el apartado 4.3.1 del presente capitulo, también posee la opcioén de
vetarlo, en cuyo caso puede someterse a votacion nuevamente en ambas Camaras y, si obtiene
una mayoria de dos terceras partes a favor, se convertira en ley, a pesar de haber sido rechazado

por el presidente (Constitucion de los Estados Unidos de América, Articulo 1: Seccion 7).

No obstante, debido a que la Camara de Representantes se elige cada dos afios, al igual que parte
de los miembros del Senado, en caso de “no poder llegar a un acuerdo sobre una ley en este
periodo, este debe pasar a la siguiente sesion del Congreso, donde debe comenzar nuevamente

desde el inicio!'?” (Ohliger, 2015:11).

4.3.3 Larama judicial

En materia de legislacion y adopcion de politicas climaticas, la rama judicial desempetia la

funcion de arbitro en las discrepancias que existen entre el presidente y el Congreso con respecto

1T Para mayor informacion sobre €l proceso de adopcion de una legislacion en el Congreso, ver Anexo 5 de la presente
investigacion.

12 Traduccion propia del original: “Failure to reach agreement on a bill within this 2-year period kicks the process into the next
session of Congress, where it must start again from the beginning”.
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al ambito de aplicabilidad de una decision o ley en especifico e, incluso, posee la facultad para
anular o6rdenes ejecutivas si se considera que no poseen base en las leyes existentes o la

Constitucion (Jurist, 2014).

4.3.4 La influencia de otros actores relevantes en el proceso de politicas climaticas en Estados

Unidos

Al igual que en China, existen un conjunto de actores dentro del sistema politico del pais con la
capacidad para influir en las diferentes fases de las politicas climaticas. Dentro de estos se
encuentran los lobbies energéticos, los think tanks, los medios de comunicacion, las ONG, y las

entidades federativas del pais.
4.3.4.1 La influencia del lobby energético en las politicas climaticas

Un elemento esencial en los procesos de aprobacion de leyes en el Congreso, que pueden
traducirse posteriormente en la formulacion de politicas, es el rol que desempenan los lobbies

energéticos para frenar o impulsar legislaciones especificas.

En el escenario politico, un lobby se define como un grupo con intereses comunes que realiza
“un intento por influenciar la accién del gobierno a través de comunicaciones escritas u

1139

orales (National Conference of State Legislatures, 2020).

Seglin Jentleson (2014), los lobbies buscan influenciar la legislacion en cada una de sus etapas,
desde la introduccion de propuestas de leyes que sean favorables a sus intereses, el trabajo en
conjunto con los subcomités durante la redaccion de estos proyectos, hasta ofrecer testimonios en

audiencias.

“El lobby en politica climatica incluye interacciones directas con politicos, comentar sobre

regulaciones especificas o areas de politica, marketing y publicidad, contribuciones financieras a

114

campafas y el uso de grupos externos como asociaciones de comercio (Influence Map,

2019:10).

113 Traduccion propia del original: “an attempt to influence government action through either written or oral communication”.

114 Traduccién propia del original: “Lobbyin in climate policy include direct interactions with policy makers, comments on
specific regulations or policy areas, marketing and advertising, financial contributions to campaigns and the use of external
groups like trade associations”.

107



Las contribuciones de la industria de los combustibles fosiles a las campaias electorales son un
punto importante que permite explicar muchos de los frenos que enfrentan las legislaciones que

pretenden limitar las emisiones de GEI.

Por otra parte, la estrategia de intentar alinear la opinidon publica sobre el tema con sus intereses

posee sus principales aliados en los think tanks y los medios de comunicacion
4.3.4.2 La labor de los think tanks y los medios de comunicacion

Los think tanks pueden definirse como “instituciones de investigacion, independientes y sin fines
de lucro, involucradas en proveer con investigacion aplicada a los tomadores de decisiones

politicas” ! (Ruser, 2013 citado por Ruser, 2018:180).

Estos son organizaciones dedicadas a la investigaciéon y andlisis de temas especificos
relacionados con politicas publicas, los cuales “generan ideas y opciones politicas originales,
proveen un conjunto de expertos listos para su empleo en el gobierno, ofrecen espacios para la
discusiéon de alto nivel, educan a los ciudadanos estadounidenses acerca del mundo y

complementan los esfuerzos oficiales para mediar en conflictos y resolverlos” (Haas, 2002:6).

Su poder reside en “generar un nuevo modo de investigar y analizar que cambia la manera en
u isi uni i u
e los responsables de tomar las decisiones estadounidenses perciben el mundo y responden a

¢1” (Haas, 2002:7-8).

La postura que asuman con respecto a un tema dependerd, en la mayoria de los casos, de la
procedencia de su financiamiento, aunque “muchos son muy respetados como fuentes de estudio

autorizadas sobre los asuntos que afectan la politica publica” (Arnold, 2004:30).

Algunos de los reportes que publican sobre temas especificos son presentados en audiencias
publicas del Congreso, durante el debate sobre la aprobacion de diferentes legislaciones y, a
veces, son citados por medios de comunicacion para tratar de influir en el estado de opinion de la
sociedad civil.

De acuerdo con Jentleson (2014), existen tres formas en la que los medios de comunicacion

116

pueden influir en la politica. La primera consiste en el establecimiento de la agenda''°, al abordar

115 Traduccion propia del original: “independent, non-profit research facilities, engaged in applied research provided to political
decision makers”.
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asuntos que aun no son discutidos por la audiencia; la segunda es orientar o formar la opinion
publica, al tratar un problema desde una perspectiva determinada; mientras la tercera consiste en
el efecto que poseen estos medios de comunicacion en los politicos, pues ejercen presion sobre

ellos ante la necesidad de responsabilizarse por la adopcion de decisiones especificas.

Dado que los medios informativos en Estados Unidos son de propiedad privada, su linea editorial
responde a la postura que posean sus propietarios y principales contribuyentes en lo referido a un

tema.

Algunos medios de comunicacion — como la cadena Fox News, tradicionalmente alineada con la
vision del Partido Republicano — emplean los informes realizados por los think tanks para tratar
de llamar la atencion del publico acerca de las consecuencias para la economia y el desarrollo de
la nacién que pudieran derivarse de la adopcion de politicas climaticas que impongan
restricciones al empleo de combustibles fosiles; sin embargo, las coberturas noticiosas y de
analisis de politicas que realizan otros medios sobre desastres ambientales, efectos potenciales y
actuales del cambio climatico, asi como la conducta irresponsable de las industrias energéticas ha
contribuido a deslegitimar ese tipo de posturas y a extender también a la poblacion los reclamos
de la comunidad cientifica sobre la necesidad de no dilatar la adopcion de politicas climaticas

que puedan solucionar el problema.
4.3.4.3 La sociedad civil y las organizaciones no gubernamentales

Los resultados de una encuesta realizada por el Pew Research Center (2020) en octubre de 2019
mostraban que el 67% de los adultos en Estados Unidos pensaba que el gobierno no hacia lo
suficiente para reducir los efectos del cambio climatico. Asimismo, para enero de 2020, el 64%
opinaba que la proteccion ambiental deberia ser una prioridad para el presidente y el Congreso,
mientras un 63% creia que la adopcion de regulaciones ambientales mas estrictas justificaba sus

costos.

La existencia de posturas criticas con respecto a la accion gubernamental en lo referente al tema

ha conducido al surgimiento de movimientos dentro de la sociedad civil que abogan por la puesta

116 En los estudios sobre comunicacion, la teoria de la agenda setting o establecimiento de la agenda sefiala que los medios de
comunicacién poseen una elevada importancia en la definicion de las tematicas que son relevantes para la audiencia. Al
jerarquizar la informacién e, incluso tratar o no un topico determinado, los medios determinan la necesidad del publico de
adoptar una postura sobre este.
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en practica de medidas mas rigurosas y cuestionan la forma en la que el problema es tratado por

los politicos.

A través de los afios, estos movimientos se han agrupado en torno a sus intereses comunes y a la
necesidad de lograr un mayor alcance con sus acciones, lo cual ha conducido a la formacion de
ONG que poseen la capacidad de actuar como fuentes alternas de informacion y contribuir al

posicionamiento del tema en el discurso politico.

Segtin refiere Jentleson (2014), también sirven como vehiculos para dar visibilidad y canalizar
inquietudes y problemas de quienes no poseen acceso a las élites politicas, ademas de, en
ocasiones, desempefiar roles activos en la solucion de problemas que afectan a la sociedad, como
ocurrid en el caso de Massachusetts contra la EPA, donde diversas ONG — entre las que se
encontraban el Centro para la Diversidad Bioldgica, Greenpeace, el Sierra Club y el Consejo de
Defensa de los Recursos Naturales — y 12 estados — California, Connecticut, Illinois, Maine,
Massachusetts, Nueva Jersey, Nuevo México, Nueva York, Oregon, Rhode Island, Vermont, y
Washington — realizaron una peticion a la EPA en 1999 para que clasificara al CO2 como un gas

contaminante del aire (Ballotpedia, 2020)'"".

Este caso también demuestra la importancia que posee la rama judicial del gobierno en la

interpretacion de la legislacion y su capacidad para declararla inconstitucional (Arnold:2004).
4.3.4.4 Las entidades federativas

El funcionamiento de los estados es similar en estructura y procesos al del gobierno federal.
Estos poseen autonomia sobre su territorio y la capacidad de aprobar leyes y adoptar politicas
para regular sus practicas. Sin embargo, “las politicas que los gobiernos estatales promulgan no
deben estar en conflicto con la ley federal” (Arnold, 2004:5). En caso de que ocurra, esta ltima

reemplaza a las primeras “en los puntos donde hay discrepancias” (Arnold, 2004:21).

Tal autonomia confiere a los estados la libertad para la implementacion de las politicas
climaticas que consideren mas convenientes a sus intereses dentro del limite que impone la

legislacion federativa.

7 La EPA negb la solicitud en 2003, bajo el argumento de que la Ley de Aire Limpio no le conferia autoridad legal para
calificar al CO2 como contaminante. En 2005, el estado de Massachussets disputo esta decision en la Corte de Apelaciones del
Distrito de Columbia, la cual fall6 a favor de la EPA. Por ello, el grupo de demandantes apelo a la Corte Suprema de Justicia, que
determind, en 2007, mediante una votacion de 5 votos a favor y 4 en contra, que la EPA debia regular las emisiones de CO2
provenientes de vehiculos de motor si resultaban peligrosas para la salud y el bienestar publicos (Ballotpedia, 2020).
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Mientras hay estados como Texas, cuyas politicas en materia de mitigacion son bastante laxas y
se limitan a cumplir estrictamente lo que establecen las leyes federales, existen otros, como
California, que han puesto en practica acciones encaminadas a reducir los efectos del fenémeno
e, incluso, formado coaliciones con otras entidades federativas para actuar en conjunto en lo

relativo al tema''?,

Al mismo tiempo, las medidas implementadas en los estados pudieran tener un efecto derrame e
impulsar la creacion de legislaciones similares a nivel federal. Mientras la adopcion de la Ley de
Aire Limpio en Estados Unidos en 1963 constituia la primera regulacion nacional en cuanto al
cuidado de la calidad del aire, en California se habia implementado la politica de Control de la

Contaminacién del Aire desde 1947 (Ballotpedia, 2020).
4.4 Factores que influyen en la formulacion de politicas

Al igual que en China, los cuatro factores clave que impactan la creacion de politicas climaticas
en Estados Unidos son la dependencia de combustibles fosiles, la inversion necesaria para la
migracion hacia fuentes de energias renovables, la influencia de los lobbies energéticos en los
hacedores de politicas y las posturas divergentes con respecto a la adopcion de compromisos

internacionales en el escenario politico del pais.

4.4.1 Dependencia de combustibles f6siles

Para 2021, el 81.38% del consumo de energia en Estados Unidos procedia de combustibles
fosiles, y solo un 9.07% de fuentes renovables (Ritchie y Roser, 2022b). El sector que mas
energia consume es el del transporte, seguido de la industria, el residencial, los servicios

comerciales y publicos, y la agricultura y la silvicultura (AIE, 2021b).

A pesar de que en la tltima década se ha visto un incremento en el empleo de fuentes renovables,
el pais se mantiene como altamente dependiente de los combustibles fosiles para cubrir su
demanda de energia primaria. En 2018, estos representaron el 82% de la oferta total de energia
primaria, con el petréleo como el mas empleado, con mas de una tercera parte de esta; seguido

por el gas, con 32% del total y el carbon en ultimo lugar (AIE, 2019).

118 Para mas informacion al respecto, ver el Capitulo 6 de la presente investigacion.
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4.4.2 Costos migracion energética

Existen diferentes obstaculos que limitan una transicion energética hacia fuentes renovables en
Estados Unidos. El abogado ambientalista Robert F. Kennedy Jr. en su prélogo al libro La
Economia Verde (Jones, 2009) identifica como principales: la sobresaturacion e ineficiencia de
la red de transmision eléctrica nacional que frena la incorporacion de nuevas formas de energia y

la insuficiencia de incentivos de mercado para el desarrollo de energias renovables.

A pesar de estas dificultades, la oferta de energias renovables crecio en 50% en la tltima década,
y su participacion en la oferta total de energia primaria aumentd de 5% en 2008 a 8% en 2018,

con la bioenergia y los desechos como fuente principal, seguidos por la hidroenergia (AIE,
2019).

De igual forma, el presupuesto publico destinado para la investigacion y desarrollo de este tipo
de energia también ha aumentado en la ultima década, y lleg6 a convertirse incluso en el segundo
rubro con mayor inversion después de la eficiencia energética en los afios 2010 y 2015, durante

la administracion de Obama.

Grafico 8: Distribucion del presupuesto publico para investigacion y desarrollo en el sector

energético (en millones de USD).
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4.4.3 Influencia de lobbies energéticos v think tanks

Como se menciond previamente, las grandes empresas de combustibles fosiles y los centros de
investigacion conocidos como think tanks ejercen una notable influencia en la adopcion de
politicas climaticas en Estados Unidos. Cada uno de ellos aplica diferentes estrategias
encaminadas a impulsar o detener la aprobacion de iniciativas que promuevan o afecten sus

intereses.
4.4.3.1 Lobbies energéticos

Las compaiiias dedicadas a la explotacion y uso de combustibles fosiles poseen la capacidad de
influir en las decisiones sobre politicas climaticas de tres maneras: el cabildeo o /lobbying, la
realizacion de donativos a las campafias electorales de congresistas, senadores y presidentes; y al
incidir en la opinidn publica sobre el tema, a través de la produccion de contenido acorde con sus

posturas.

Seglin James Theberge (1984:199), quien fuera embajador de Estados Unidos en diferentes

paises de América Latina, el primero puede definirse como:

El trabajo de transaccion y compromiso que tiene lugar en los pasillos [...] Es la tentativa de
persuadir y presionar a los legisladores en sus apreciaciones y votos [...] Quienes participan en
ella comparecen ante los comités legislativos, entrevistan a los legisladores, efectuan camparias
de correspondencia, circulan petitorios, presentan resoluciones a nivel de grupos constituyentes y

envian delegaciones al Capitolio.

Un reporte realizado por Influence Map (2019:7) sefialaba que esta tactica “involucra
esfuerzos mas directos para bloquear, oponerse o rechazar regulaciones una vez que los

politicos las han propuesto o implementado™!"’.

Las caracteristicas del proceso de adopcidon de politicas en Estados Unidos favorecen tales
practicas, pues dado que la aprobacion de iniciativas se realiza por mayoria de votos a favor, y
no por consenso, las empresas de combustibles fosiles solo deben “convencer” a un nimero

determinado de politicos para evitar la aprobacion de una propuesta especifica. Seglin Influence

19 Traduccion propia del original: “involves more direct efforts to block, oppose or repeal regulations once politicians or
policymakers have proposed or implemented them”.
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Map (2019:9), “el gasto relacionado con el clima constituye mas de una cuarta parte de los

gastos de las grandes petroleras en cabildeo y posicionamiento de marca'?%”,

Por su parte, las donaciones a campaifias electorales crean un quid pro quo donde se garantiza
que, si el candidato resulta ganador, este defienda los intereses del grupo que contribuy6 a
que ocupara el puesto. Ello ocasiona entonces la contradiccion de que, aun cuando la
finalidad de los servidores publicos deberia ser velar por los intereses de sus electores, en la

practica, estos responden a la agenda politica de quienes los financian (Zavala, 2012).

Esta forma de ejercer influencia les permite encubrir, hasta cierto punto, sus intenciones, pues, si
bien la Ley de Transparencia de Lobbies de 1995 requiere que estos grupos declaren los pagos
realizados para incidir en los procesos de toma de decisiones en las ramas ejecutivas y
legislativas del gobierno (Camara de Representantes de Estados Unidos, 1995), las leyes sobre
finanzas de las campafias electorales, por el contrario, no exigen que las contribuciones
realizadas a un candidato establezcan el objetivo de la donacion (Influence Map, 2019), es decir,

no es necesario informar de su propdsito politico.

Al mismo tiempo, empresas y sectores especificos tienden a apoyar a candidatos o partidos con
quienes comparten ideologias o visiones empresariales. Asi, tradicionalmente, las industrias del
gas y el petréleo han dirigido la mayor parte de sus contribuciones al Partido Republicano, como

se observa en el siguiente grafico.

120 Traduccion propia del original: “Climate-related spending constitutes over a quarter of the oil majors’ expenses on lobbying
and branding”.
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Grafico 9: Contribuciones electorales de las industrias de gas y petréleo a los partidos Democrata

y Republicano desde 1990 hasta 2020 (en millones de USD).
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Fuente: Center for Response Politics (CRP) (2020a).

Segun el CRP (2020b), “desde 1990, las donaciones de este sector han representado mas de dos

tercios del total de contribuciones a los candidatos republicanos”!?!.

4.4.3.1.1 Los casos de Chevron y Exxon Mobil

Segun la revista Forbes, en 2015, estas dos empresas se ubicaban dentro de las compafiias de gas
y petroleo mas grandes del mundo, donde Exxon Mobil ocupaba el cuarto lugar y Chevron el
undécimo. Ademas, eran las unicas corporaciones estadounidenses localizadas en las primeras 15
posiciones del listado (Helman, 2015). En el escenario politico de la nacion, son también de las

que mas aportan a las campaias electorales.

El siguiente grafico muestra las contribuciones realizadas por ambas — a través de sus Comités de
Accion Politica'?? (PAC, por sus siglas en inglés) — a los candidatos de los partidos Demdcrata y
Republicano en las elecciones de 1990 hasta 2010 donde se puede apreciar la preferencia hacia

estos ultimos.

121 Traduccidén propia del original: “Since the 1990 election cycle, more than two-thirds of this sector's contributions to
candidates and party committees has gone to Republicans”.

122 Los PAC son comités politicos organizados con el objetivo de recaudar dinero para destinarlo a las campafias electorales de
determinados candidatos. La mayoria de estos representan intereses empresariales o ideoldgicos (CRP, 2020c).
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Grafico 10: Contribuciones de los PAC de Exxon Mobil y Chevron a campafias electorales (en
miles de USD).
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Fuente: Elaboracion propia con datos de CRP (2020d), (2020e)

En cuanto al cabildeo, dichas empresas intentan impulsar legislaciones que favorezcan la
explotacion de energia proveniente de fosiles, mientras se oponen a la adopcion de politicas
climaticas que impliquen restricciones a las emisiones derivadas de estos combustibles. Para ello,

el gasto en cabildeo entre 2010 y 2020 de Exxon Mobil fue de 129 140 000 USD (CRP, 2020f)
y, en el caso de Chevron, de 105 140 000 USD (CRP, 2020g).

Al mismo tiempo, han empleado otras tacticas para lograr sus objetivos, dentro de las cuales, la
mas recurrente consiste en el cuestionamiento a la validez de los datos cientificos acerca del

cambio climético y las politicas propuestas para solucionarlo.

Desde la década del 90, Chevron ha puesto en duda la conveniencia y viabilidad de las acciones
recomendadas para enfrentar el cambio climatico no solo de forma directa, sino a través de
organizaciones creadas con el fin de producir informacioén que ponga en duda la contribucion de
los combustibles fosiles al fenomeno (Greenpeace, 2016), tales como la Coalicién Global del

Clima — fundada en 1989 por empresas fosiles precisamente con este objetivo.
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Exxon Mobil, por su parte, ha empleado sistematicamente la misma estrategia. Asi, en 1997, ante
la firma del PK, el director ejecutivo de la compaiiia, Lee Raymond, declaraba que la evidencia
cientifica en la que se sustentaba el acuerdo no era concluyente (Influence Map, 2019).
Posteriormente, en 2001, la empresa le comunicaba al entonces presidente George W. Bush su

postura de que ratificar el PK constituiria una accion “injustificablemente drastica”!?* (Influence

Map, 2019:8).

Simultdneamente, hacia uso de su influencia en el Senado con el objetivo de enfatizar las
posibles consecuencias y dafios econdomicos derivados de la implementacién de las politicas

climaticas necesarias para cumplir con los compromisos del convenio.

Sin embargo, el empleo de esta estrategia de manipular la informacion referida al fendémeno, de
forma que se adapte a sus intereses empresariales, requiere de la participacion de organizaciones
que provean los reportes necesarios para respaldar tales afirmaciones. Uno de estos think tanks,
el Competitive Enterprise Institute (CEI), ha recibido desde 1998, al menos, 2 100 000 de USD
de Exxon Mobil, de los cuales 275 000 USD han sido destinados para programas de cambio

climatico (Climate Investigations Center, 2020).
4.4.3.2 Think tanks

Estos centros desempefan “un rol critico para los gobiernos y la sociedad civil a nivel mundial,
al actuar como puentes entre conocimiento (academia) y poder (politicos)”'?* (McGann,

2020:16).

Para Weaver (1989 citado por Ruser, 2014), existen dos tipos de think tanks: los que denomina
“universidades sin estudiantes”!?> (UWS, por sus siglas en inglés) (Weaver, 1989 citado por
Ruser, 2014:181) y los de promocion. Los primeros poseen estudios extensos como producto
primario de investigacion, se caracterizan por cumplir con los estandares de las investigaciones
académicas y compilan reportes cientificos para agencias del gobierno o contratistas privados

(Weaver,1989 citado por Ruser, 2014).

123 Traduccion propia del original: “injustifiably drastic”.

124 Traduccién propia del original: “a critical role for governments and civil societies around the world by acting as bridges
between knowledge (academia) and power (politicians and policy makers)”.

125 Traduccion propia del original: “Universities without Students”.
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Por su parte, los segundos combinan una politica partidista o ideologica fuerte con estrategias
agresivas de venta y se esfuerzan por influenciar los debates politicos actuales (Weaver,1989

citado por Ruser, 2014).

Al igual que los lobbies, estas organizaciones ejercen su influencia de dos maneras: con la
produccion de informes que, en ocasiones, son presentados en las audiencias realizadas por el
Congreso antes de aprobar una legislacion especifica; y al intentar moldear la opinion publica
sobre un tema determinado, a través de la relacion que establecen con los medios de

comunicacion.

Con respecto a los informes, Ruser (2014:180) sefiala que la “experiencia cientifica puede ser
facilmente abusada (o adaptada) para encajar con cierto interés politico. Esta experiencia por si
misma puede ser usada (e incluso tener la intencion de usarla) para respaldar posiciones

normativas y legitimar acciones politicas especificas”!®.

En lo referente a la opinion publica, “los medios de comunicacion consultan a dichos grupos de
estudios para obtener los antecedentes y andlisis necesarios que les permitan entender mejor los

complicados asuntos nacionales ¢ internacionales” (Theberge, 1984:200).
4.43.2.1 Lalabor de la Heritage Foundation, el Cato Institute y el CEI

En el informe 2019 Global Go To Think Tank Index Report (McGann, 2020), The Heritage
Foundation y el Cato Institute ocupaban los lugares 24 y 27, respectivamente, en el listado de los
think tanks mas importantes de politica exterior y asuntos internacionales; mientras que el CEI se

ubicaba en el puesto 45 de los principales think tanks de politica ambiental.

Si bien los tres se encuentran precedidos de otras organizaciones estadounidenses, su inclusion
en el reporte es relevante porque refleja el prestigio de estas instituciones a nivel mundial, las
cuales, al mismo tiempo, intentan refutar la evidencia cientifica con respecto al cambio

climatico, sus efectos y las politicas propuestas para solucionarlo.

En 2018, The Heritage Foundation realizaba un articulo dedicado a objetar los hallazgos de la

Evaluacion Nacional Climatica publicada por la Casa Blanca ese mismo afio. En el texto se

126 Traduccién propia del original: “scientific expertise can easily be abused (or tailored) to suit certain political interest.
Scientific expertise itself might be used (and even be intended to be used) to back normative position and legitimize specific
political actions”.
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planteaba que el informe exageraba ampliamente los costos econdmicos del fenémeno; tomaba
en consideracion solo los escenarios climaticos mas extremos y menos probables; aplicaba un
enfoque selectivo en los datos cientificos sobre fendmenos meteorologicos extremos;
tergiversaba las lineas temporales y su causalidad; ademas de anadir que los impuestos a la

energia no resultaban una solucion viable, debido a sus altos costos (Loris, 2018).

Este ultimo argumento ha sido empleado en numerosas ocasiones por las industrias dedicadas a
la explotacion de fosiles para intentar impedir que se aprueben politicas destinadas a reducir las

emisiones de GEI, a través de la aplicacion de un gravamen al uso de tales combustibles.

Paralelamente, la Fundacion produce varios podcasts de frecuencia semanal, donde aborda temas
de actualidad. Estos pueden escucharse en diferentes plataformas de streaming, lo cual posee el

objetivo de extender el alcance de la informacion que divulgan.

En el episodio del 20 de septiembre de 2018 del podcast Heritage Explains, titulado “La Verdad
acerca del Cambio Climatico y los Huracanes. Como la izquierda tergiversa los parametros para

127" se afirmaba que la ciencia no ha podido

producir tendencias ascendentes o descendentes
probar una conexion entre las emisiones de GEI y el incremento de la frecuencia de desastres
naturales, ademds de asegurar que las politicas climaticas no son efectivas para la proteccion

contra eventos meteorologicos futuros!?® (The Heritage Foundation, 2018).

Con respecto a este mismo topico, el Cato Institute publicaba en su blog un analisis acerca de las
percepciones relacionadas con el fendémeno, donde exponia que, si bien existia el calentamiento
global, no habia un incremento demostrable en la frecuencia de los ciclones tropicales (Michaels,

2019).

Este think tank posee una postura menos radical hacia la tematica que The Heritage Foundation,
sin embargo, defiende la perspectiva de que alin existe suficiente tiempo para implementar las

medidas necesarias para solucionar el problema. “Contrario a mucha de la retérica que rodea al

127 Traduccion propia del original: The Truth About Climate Change and Hurricanes. How the left cherry-picks endpoints to
produce “trends” that are either up or down.

128 Para la elaboracion del presente apartado se usd una transcripcion de este podcast. La version original del mismo puede
encontrarse en el siguiente enlace https://shows.acast.com/heritageexplains/episodes/5d603745ade326bd3b4b4bac
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cambio climatico, hay tiempo de sobra para desarrollar tecnologias, las cuales requeriran

inversiones sustanciales de capital por parte de los individuos”!'?’ (Cato Institute, 2020).

Por su parte, el CEI no niega la existencia del fenomeno; no obstante, sostiene que no representa
una amenaza para los seres humanos y fomenta el escepticismo hacia las politicas climaticas.
“Las llamadas soluciones climaticas son asideros del poder burocratico y estafas de bienestar
corporativo con beneficios climaticos indetectables. La oposicion a este tipo de politicas es

prudente, sin importar la opinion propia acerca de la ciencia climatica” '’ (Lewis, 2019:1).

De igual forma, como se mencioné en el apartado anterior, este think tank recibe periddicamente
financiamiento de Exxon Mobil para la realizacion de investigaciones que permitan sustentar sus

intereses en las audiencias del Senado.

444 Entre el cumplimiento internacional v la economia nacional: el debate sobre

responsabilidad y costos de mitigacion en Estados Unidos

El 12 de junio de 1997, el senador democrata por el Estado de West Virginia, Robert C. Byrd,
introdujo en el Senado una resolucion que contenia las opiniones de los miembros de esta cdmara
con respecto a las condiciones para que Estados Unidos firmara cualquier acuerdo internacional
sobre reduccion de GEI bajo la CMNUCC. El texto, después de ser evaluado por el Comité de
Relaciones Exteriores, fue aprobado sin enmiendas por 95 votos a favor y ninguno en contra el

25 de julio de ese afio (Congreso de Estados Unidos de América, 1997).

El documento declaraba que Estados Unidos no debia firmar ningtin protocolo o acuerdo de la
CMNUCC que pudiera ocasionar un serio dafio a la economia del pais, ni que estableciera
compromisos de reduccion de emisiones de GEI para las partes del Anexo I, a menos que las
partes consideradas como paises en desarrollo también asumieran responsabilidades de
mitigacion para el mismo periodo de compromiso (Congreso de Estados Unidos de América,

1997).

Asimismo, apuntaba que, con el fin de obtener la aprobacion del Senado para ratificar un

convenio de este tipo, era necesario presentar ante este una explicacion detallada de las acciones

129 Traduccion propia del original: “Contrary to much of the rhetoric surrounding climate change, there is ample time to develop
technologies, which will require substantial capital investment by individuals”.

130 Traduccién propia del original: “So-called climate solutions are bureaucratic power grabs and corporate welfare schemes with
no detectable climate-related benefits. Opposition to such policies is prudent regardless of one’s views on climate science”.
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regulatorias y legislativas requeridas para su implementacion; asi como un andlisis detallado de
los costos financieros y otros impactos de la aplicacion del convenio en la economia de la

nacion.

Como consecuencia, si bien el entonces presidente, William J. Clinton, firmé el PK, no lo
sometio al Senado para su ratificacion, pues este seria rechazado. En una nota de prensa del

Departamento de Estado, publicada el 12 de noviembre de 1998, se especificaba:

La firma del Protocolo de Kyoto, si bien significa un importante paso hacia adelante, no implica
ninguna atadura de Estados Unidos y no impone ninguna obligacion para implementarlo. El
Protocolo puede ser ratificado por los Estados Unidos solamente con el asesoramiento y el

consenso del Senado norteamericano. (Departamento de Estado, 1998)

Las expectativas sobre su puesta en practica se centraron entonces en los resultados de las
elecciones que se realizarian en 2000, donde se disputaban la presidencia el vicepresidente de
Clinton, Albert Arnold Gore — quien compartia las posturas del primero con respecto al tema —y
el republicano George W. Bush. En estas elecciones, ademads, se elegiria a un tercio de los

miembros del Senado.

La victoria de Bush implico el fin de la breve participacion de Estados Unidos en el PK. No
obstante, es importante sefialar que el recién electo presidente no eludia la responsabilidad que
poseia su pais en la concentracion de GEI en la atmosfera. Sus criticas al PK se centraban en dos
aspectos esenciales: la no adopcion de compromisos por parte de los paises en desarrollo, y el
establecimiento de metas demasiado ambiciosas y dificiles de cumplir que exigian un sacrificio

importante en cuanto a reformas econdmicas.
En un discurso pronunciado el 11 de junio de 2001, Bush sefialaba:

Kyoto es, en muchas formas, no realista. Muchos paises no pueden cumplir sus objetivos de
Kyoto. [...] Para Estados Unidos, el cumplimiento de esos mandatos tendria un impacto
economico negativo, con despidos de trabajadores e incremento de precios para los
consumidores. Cuando se evaluan todas estas fallas, las personas mas razonables entenderan que

no es una politica publica acertada’’. (La Casa Blanca, 2001)

131 Traduccidn propia del original: Kyoto is, in many ways, unrealistic. Many countries cannot meet their Kyoto targets. [...] The
targets themselves were arbitrary and not based upon science. For America, complying with those mandates would have a
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Al respecto, el economista y profesor de la Universidad de Harvard, Jeffrey Sachs (2009, citado
por Rodriguez, 2010:209), sefial6: “Los Estados Unidos han actuado de manera irresponsable
desde que se firm6 la CMNUCC. Es el pais mas grande y poderoso del mundo y el mayor
causante del cambio climdtico hasta ahora, y se ha comportado sin el menor sentido de

responsabilidad hacia sus ciudadanos, hacia el mundo y hacia las generaciones futuras”.

No obstante, poco més de dos afios antes de dejar el cargo, durante su discurso del Estado de la
Nacion en 2007, el presidente Bush destacaba la necesidad de reducir la dependencia de
combustible fosiles de Estados Unidos, cuidar el medioambiente y fomentar la inversion en
tecnologias limpias. “América se encuentra a punto de realizar avances tecnoldgicos que nos
permitiran vivir nuestras vidas dependiendo menos del petroleo. Estas tecnologias nos ayudaran
a ser mejores en el manejo del medioambiente y a confrontar los serios desafios del cambio

climatico'**” (La Casa Blanca, 2007).

negative economic impact, with layoffs of workers and price increases for consumers. And when you evaluate all these flaws,
most reasonable people will understand that it's not sound public policy.

132 Traduccién propia del original: America is on the verge of technological breakthroughs that will enable us to live our lives
less dependent on oil. And these technologies will help us be better stewards of the environment, and they will help us to confront
the serious challenge of global climate change.
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Parte III:
Politicas climaticas en China y Estados Unidos de 2010 a 2020

“The cost of our success is the exhaustion of natural resources.
If we continue in the same direction,
humankind is headed for some frightful ordeals,

if not extinction.
CHRISTIAN DE DUVE.

El presente apartado explica el debate sobre los costos y beneficios de la implementacion de
politicas climaticas en términos relativos para diferentes tipos de paises, asi como los costos de la

inaccion en cuanto al fendmeno.

Ademas, realiza un recuento de las estrategias de cooperacion entre China y Estados Unidos

desarrolladas de 2010 a 2020, ademas de delinear las perspectivas de cooperacion futuras.
a. El debate costo — beneficio de las politicas climaticas

Los costos y beneficios de las politicas climaticas varian entre paises en funcion de las opciones
de politica de las cuales disponen y el nivel de vulnerabilidad que posee el territorio. Al mismo
tiempo, los costos de las politicas de cambio climéatico y de los dafios potenciales que ocasionara
el fenomeno tampoco se distribuyen de manera uniforme dentro de los propios paises e, incluso,
la distribucion de los costos de las politicas serd diferente segin el tipo de politica que se

seleccione.

En este sentido, las opciones que posee un pais dependeran de su dotacion de recursos, la manera
en que emplea tales recursos, su infraestructura, riqueza, estructura institucional y distribucion de
poder. Sobre todo, en el caso de la energia, su produccion, distribucidon y consumo resulta un
elemento explicativo importante para comprender las trayectorias de las politicas climaticas

(Bang et al., 2015).

En sentido general, quienes poseen una elevada vulnerabilidad a los efectos del cambio climatico
— como los pequefios estados insulares — impulsaran la adopcion de acciones efectivas y urgentes
de mitigacion a nivel global, mientras que aquellos que son exportadores de combustibles fosiles
y tienen una alta dependencia de este tipo de recursos para su crecimiento econdmico, se

opondran a la implementacion de tales medidas.

Asi, en naciones como China y Estados Unidos, las preocupaciones acerca de politicas climaticas

que impactan al sector energético condicionan e incluso frenan la adopcién de estas acciones,
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pues los costos y beneficios que se concentran en sectores economicos importantes e influyen a
grupos de poder dentro de la sociedad tendran un mayor peso a la hora de tomar decisiones de
politica que aquellos que impactan a sectores de menor relevancia econdmica o que se

encuentran repartidos entre diferentes areas, sin concentrarse en solo una.

En estos paises, los intereses materiales pueden concebirse como una funcion del dafio esperado
que causara el cambio climético y los costos relativos de la adopcion de medidas de mitigacion y
adaptacion. “Un actor racional motivado por su propio interés seguira el camino de la mitigacion
mientras, y solo mientras, los costos marginales de la mitigacion sean menores que los costos

marginales de los daflos y la adaptacion'**” (Bang et al., 2015:11).

Sin embargo, a largo plazo, estos ultimos costos siempre seran mayores que los de implementar
acciones actuales de reduccion de emisiones. A pesar de las desigualdades en cuanto a
vulnerabilidad y distribucion de dafios, todos los paises sufrirdn afectaciones derivadas del

cambio climatico.

Rosen y Guenther (2015) sefialan que, dado el estado actual de la crisis climatica, las politicas de
mitigacion deberian implementarse forzosamente sin importar cuanta incertidumbre pueda existir
al tratar de predecir las ganancias y pérdidas econdmicas, mas si se tiene en cuenta que los costos

de la mitigacion se incrementaran con el paso del tiempo.

De hecho, una investigacion realizada por Climate Policy Info Hub (2021) muestra que los
costos netos de este tipo de politica aumentaran aproximadamente un 40% por cada década de

retraso en la adoptacion de tales medidas.

Por su parte el Swiss Re Institute (2021) estima que el cambio climatico tendra costos
econdmicos, incluso si se cumplen los objetivos del Acuerdo de Paris, pero que el momento en

que se implementen las acciones determinara la severidad de las pérdidas.

b. Cooperacion bilateral y acuerdos conjuntos de cooperacion sobre cambio climatico entre

China y Estados Unidos

Hasta 2020, China y Estados Unidos habian realizado dos intentos de establecer estrategias de

cooperacion en materia de cambio climdtico y transicion hacia energias limpias. El primero, tuvo

133 Traduccion propia del original: “A rational actor motivated by self-interest will pursue mitigation as long as, and
only as long as, its marginal mitigation costs are lower than its marginal damage and adaptation costs”.
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lugar durante la visita de Obama al pais asidtico un mes antes de que se realizara la Cumbre de

Copenhague y el segundo un afio antes de que se firmara el Acuerdo de Paris.

i.  El (des)acuerdo de Copenhague

En noviembre de 2009, un mes antes de que comenzara la COP15 de la CMNUCC en
Copenhague, el entonces presidente de Estados Unidos, Barack Obama, realizaba una visita
oficial a China, la cual culminé con la publicacion de una Declaracion Conjunta sobre la

intencion de ambos paises de cooperar para hacer frente a la crisis climatica.

En el texto, tanto Obama como Hu Jintao, el presidente chino en ese momento, expresaban su
propdsito de adoptar compromisos significativos de mitigacion en la proxima cumbre y realizar

esfuerzos con el fin de lograr que esta tuviera un resultado favorable (Czarnezki, 2011).

No obstante, como se menciond en el Capitulo 2 de la presente investigacion, los compromisos
adoptados por China no resultaron suficientes para Estados Unidos y la COP 15 fracaso en su
objetivo de crear un acuerdo vinculante que permitiera limitar el incremento de la temperatura

del planeta a 2°C en la siguiente década.

Sin embargo, de acuerdo con el socidlogo britdnico Anthony Giddens (2011), la Cumbre de
Copenhague se encontraba destinada a fracasar desde el inicio. Mas allad de las divergencias
generadas acerca de las metas de reduccion entre los paises desarrollados y las naciones en
desarrollo, la gestion de la COP por el gobierno de Dinamarca implic6é que las negociaciones que
dieron pie al texto del Acuerdo se realizaran a puertas cerradas'**, con la participacion de solo un

grupo de jefes de Estado, en vez de en sesion plenaria.

En consecuencia, por primera vez desde la creacion de la CMNUCC, la propuesta de acuerdo no

fue aprobada por consenso y no pudo ser incluida como parte del cuerpo legal de la Convencion.
Segun el profesor e investigador estadounidense Jason J. Czarnezki (2011:668),

“Copenhague mostro que, si bien Estados Unidos se encuentra dispuesto a regresar a la politica
climatica internacional y adoptar una responsabilidad simbolica como uno de los mayores

emisores de GEI a nivel mundial, desde un punto de vista politico, no esta dispuesto o es incapaz

134 Dada la imposibilidad de arribar a una posicién comin que permitiera lograr un avance, el primer ministro de Dinamarca, Lars
Rasmussen Loekke, convocd a 15 jefes de estado para redactar un borrador final a puertas cerradas, el cual fue presentado en la
sesion plenaria por Estados Unidos, Brasil, China, India y Sudafrica.
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de hacer concesiones dificiles que, en ultima instancia, produzcan un acuerdo internacional [...]
La experiencia de 2009 en Copenhague muestra la continua falta de apoyo de Estados Unidos, asi

como de China e India, para establecer limites de emisiones legalmente vinculantes'”.

1i.  El Acuerdo Conjunto de Cambio Climético v Cooperacion para Energias Limpias

El 11 de noviembre de 2014, la Casa Blanca publicaba el Acuerdo Conjunto de Estados Unidos y
China sobre Cambio Climatico. El documento, firmado por Xi Jinping y Barack Obama durante
una visita de este Ultimo a China, presentaba las metas de mitigacion de ambas naciones que un
afio después se convertirian en las NDC declaradas por los dos paises durante la COP 21 en

Paris.

El anuncio de las metas de reduccidén tenia como objetivo crear un ambiente internacional

propicio para el logro de un acuerdo en la COP 21. El texto sefialaba:

“Estados Unidos y China esperan que, al anunciar sus metas ahora, puedan crear un momentum
en las negociaciones climaticas globales e inspirar a otras naciones a comunicar acciones
ambiciosas de mitigacion lo mds pronto posible [...] Los dos presidentes decidieron trabajar
Jjuntos durante el proximo ario con el fin de abordar los mayores obstdaculos que podrian impedir

lograr un acuerdo climdtico global exitoso en Paris'*®” (La Casa Blanca, 2014).

Asi, el Acuerdo establecia seis areas de cooperacion enfocadas en expandir el desarrollo e
investigacion sobre energias limpias; la captura, empleo y almacenamiento de carbono; los HFC;
la promocién del comercio de bienes bajos en carbono; ademas del lanzamiento de la iniciativa
de ciudades inteligentes y bajas en carbono; y la implementacion de programas pilotos, estudios
de factibilidad y otros proyectos colaborativo en los sectores de eficiencia energética en edificios

y calentadores, energia solar y redes de transmision inteligente.

135 Traduccion propia del original: “Copenhagen also showed that, while the United States is willing to return to international
politics on climate change and to take symbolic responsibility as one of the largest greenhouse gas emitters in the world, from a
policy standpoint, the United States is unwilling or unable to make difficult concessions that will ultimately produce an
international agreement [...] The experience in 2009 at Copenhagen illustrates the continued lack of support from the United
States, as well as China and India, for legally binding emissions limits.”

136 Traduccion propia del original: “The United States and China hope that by announcing these targets now, they can inject
momentum into the global climate negotiations and inspire other countries to join in coming forward with ambitious actions as
soon as possible, preferably by the first quarter of 2015. The two Presidents resolved to work closely together over the next year
to address major impediments to reaching a successful global climate agreement in Paris”.
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c. Perspectivas de cooperacion después de 2020

El 10 de noviembre de 2021, China y Estados Unidos emitieron una declaracion conjunta sobre
el fortalecimiento de la accion climatica en el marco de la COP de Glasgow (Departamento de

Estado de Estados Unidos, 2021).

El documento exponia la intencidon de cooperacion y trabajo conjunto de ambos paises para
evitar impactos catastroficos derivados del fendémeno mediante la adopcion de medidas con el fin
de facilitar una transicion hacia energias verdes, bajas en carbon y promover la innovacion

tecnologica.

En este sentido, el texto mostraba el propdsito de cooperar en areas como el establecimiento de
marcos regulatorios y estandares ambientales para reducir las emisiones de GEI, el intercambio
de informacién sobre sus politicas y programas para fortalecer la gestion y control del metano y

la implementacion de politicas que permitan equilibrar la oferta y demanda de electricidad.

No obstante, es importante considerar que la continuacion de estas acciones durante la presente
década depende completamente del escenario politico futuro de Estados Unidos. En el periodo de
2010 a 2020, los dos paises emitieron dos declaraciones de intencion de cooperar sobre cambio
climatico, ambos durante la presidencia de Obama. Sin embargo, estos fueron revertidos en el

mandato de Trump.

El candidato que resulte ganador en las proximas elecciones de Estados Unidos en 2024, asi
como su visidon acerca de la relevancia o no de continuar con la ambicion climatica

implementada por Biden, sera quien determine si la cooperacion bilateral con China tiene futuro.

127



Capitulo 5:

La ambicion climatica china

“If basic social changes are not made in our values,

public policy and behavior, a vaguely defined,

but nonetheless catastrophic,

environmental disaster will occur.”

JOEL JAY KASSIOLA y SUJIAN GUO

El presente capitulo analiza las politicas climaticas implementadas en China 2010 a 2020. Para
ello, se ha dividido en cuatro partes: la primera explica los objetivos propuestos en la COP de
Copenhague, asi como las principales politicas de mitigacion y adaptacion adoptadas en la etapa;
la segunda muestra los resultados obtenidos con la aplicacion de estas acciones; el tercero sefiala
las principales limitaciones que posee el pais para la efectividad de las politicas climaticas,

mientras que la cuarta muestra las perspectivas de la accion climatica china bajo el Acuerdo de

Paris.
5.1 Politicas climaticas en China de 2010 a 2020

Por primera vez desde que firmara la CMNUCC, en 2009 China declaraba su objetivo de reducir
sus emisiones por unidad de PIB de 40 a 45% para 2020, con respecto a los niveles de 2005, e
incrementar la participacion de combustibles no fosiles en su matriz energética en 15% para

2020 (Williams, 2014).

5.1.1 Principales politicas de mitigacién adoptadas en la etapa

Con el fin de cumplir estas metas, el 12vo Plan Quinquenal (PQ) (PCC, 2011) planteaba como
objetivos generales diversificar las fuentes de energia limpia; fortalecer la construccion de
canales de transmision; mejorar la gestion y conservacion de energia; fomentar la cooperacion
internacional de amplio alcance; y la creacion de un sistema de comercio de emisiones (ETS, por

sus siglas en inglés) en el pais.

Para la diversificacion de las fuentes de energia se sefialaba la necesidad de acelerar el desarrollo
de energia nuclear, mediante la construccion de instalaciones que permitieran alcanzar un total
de 40 millones de kW de capacidad instalada; asi como lograr 120 millones de kW procedentes
de hidroeléctricas a través de la construccion de estaciones a gran escala, 70 millones de kW
adicionales en la capacidad instalada de parques eolicos, y una capacidad instalada de mas de 5
millones de kW de energia solar.
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En cuanto a las redes de transmision, se establecia la construccion de canales transregionales

mediante el empleo de tecnologia avanzada y completar mas de 200 mil kilometros de lineas.

Asimismo, la conservacion energética se centraba en tres areas clave: los proyectos de
conversion y ahorro de energia; la implementacion de tecnologias de ahorro en el sector

industrial y la estimulacion del rendimiento energético.

En 2011 se creaba el Plan de Actualizacién y Transformacion de Industrias, el cual proponia
modificar la estrategia de desarrollo industrial con el fin de transitar del modo tradicional hacia
una forma novedosa que permitiera optimizar la infraestructura, organizacion, disefio e impulsar

los rendimientos totales de la estructura del sector (PCC, 2018).

Durante el quinquenio, el plan se enfoc6 en eliminar las instalaciones productivas atrasadas en
las 19 principales industrias del pais (entre las que se encontraban las de hierro, acero, cocinas, y
aluminio); adoptar estandares de intensidad y conservacion energética; controlar el crecimiento
de las industrias con elevadas emisiones de GEI, ademas de promover la optimizacion y

actualizacion de las estructuras internas de las industrias con uso intensivo de energia.

A su vez, también se creaba el Plan Nacional Estratégico de Industrias Emergentes, el cual
sentaba las bases para la expansion de industrias de alta tecnologia y sectores de importancia
estratégica. El proyecto se centraba en el desarrollo de siete campos principales: conservacion
energética y proteccion ambiental, tecnologia de informacidon de nueva generacion, biologia,
manufactura de equipos, nuevos tipos de energia, nuevos materiales, y nuevos vehiculos

energéticos, con el fin de que su valor anadido alcanzara el 8% del PIB para 2015.

Al mismo tiempo, el pais comenz6 a crear fondos de inversion para industrias emergentes, con
un total de 51 600 millones de yuanes'?” para fines de 2014, de los cuales 12 600 millones'*® se

destinaron a la conservacion energética, desarrollo de nuevos tipos de energia y proteccion

ambiental (PCC, 2014).

Por su parte, la cooperacion internacional se enfocaba en fortalecer el didlogo politico estratégico

sobre cambio climatico, el trabajo conjunto en areas de investigacion cientifica, tecnologica y

1377 509 277 308 de USD al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.
138 1 833 660 738 USD al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.
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construccion de capacidades, asi como impulsar el establecimiento de una plataforma y sistema

de gestion para el financiamiento y la transferencia de tecnologia.

No obstante, este PQ también establecia objetivos de desarrollo de plantas de carbon en nueve
regiones del pais; la creacion de cinco grandes areas de produccion de petroleo y gas; la
exploracion de campos en aguas profundas de estos dos combustibles, asi como el incremento de
las capacidades de refinamiento del primero. Igualmente, planteaba la meta de alcanzar los 150

mil kilometros de cobertura para gasoductos y oleoductos.

Sin embargo, tales metas se implementaron en conjunto con una estrategia de reordenamiento del
sector energético, lo cual condujo a que, en octubre de 2013, la Oficina General del Consejo de
Estado propusiera el cierre de mas de 2000 pequefias minas de carbon para finales de 2015

(PCC, 2014).

De acuerdo con Zhen (2018), para 2015 las emisiones de CO2 por unidad de PIB se habian
reducido en 21.7%, con respecto a los niveles de 2010; la participacion del carbon en la oferta
total de energia primaria del pais habia disminuido en 5.2% en el mismo periodo, mientras que la

de los combustibles no fosiles habia aumentado en 2.6%.

Por su parte, el 13 PQ (PCC, 2015) planteaba como metas para el siguiente quinquenio la
implementacion de estrategias nacionales de cambio climdtico, la construccion de sistemas de
energia bajos en carbdn, el control de las emisiones del sector de transporte y de edificios, el
incremento de los sumideros de carbdn, la creacion de un ETS nacional, la mejora de los
sistemas de contabilidad y estadisticos para contabilizar las emisiones de GEI, y la promocion de

la cooperacion internacional en cambio climatico.

Las politicas climéaticas propuestas para el quinquenio quedaron englobadas en el Plan Nacional
para Enfrentar el Cambio Climatico de 2014 a 2020'%°) el cual fue aprobado como ley en

noviembre de 2014 (Grantham Research Institute, 2022).

El documento incluia 19 objetivos de mitigacion que debian ser cumplidos para 2020, destinados
a 6 sectores econdmicos, con la mayor parte orientados al sector energético (42.1%), seguido por

el de transporte (26.3%) y el industrial (10.5%).

139 El contenido de esta ley fue consultado en fuentes secundarias porque el documento original solo se encuentra
disponible en idioma chino.
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Grafico 11: Distribucion por sectores de los objetivos de mitigacion del Plan Nacional para

Enfrentar el Cambio Climatico.
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Fuente: Elaboracién propia con datos del Grantham Research Institute (2022).

Las metas se concentraban en la reduccion de emisiones mediante diferentes estrategias en

funcion del sector en el cual se implementaran.

Tabla 8: Objetivos de mitigacion por sectores del Plan Nacional para Enfrentar el Cambio

Climatico.

Sector Objetivo
Combustibles no fosiles: Incrementar en 15% el consumo primario de energia con
respecto a los niveles de 2014.
Gas natural: Exceder en 10% la proporcion en el consumo primario de energia y
alcanzar un volumen de utilizaciéon de 3600 mil millones de metros cubicos con
respecto a los niveles de 2014.

Energia Energia nuclear: Desarrollar de forma segura y eficiente la energia nuclear para

alcanzar una capacidad total instalada de 58 millones de kW.

Carbon: Limitar el consumo primario total de energia a 4.8 miles de millones de
toneladas.

Hidroenergia: Lograr una capacidad instalada de 350 millones de kW y una
capacidad de generacion anual de 1 200 mil millones de kW/h.
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Energia eolica: Alcanzar una capacidad instalada conectada a las redes de
transmision de 200 millones de kW.

Energia solar: Lograr una capacidad instalada de generacion de 100 millones de
kW y un érea instalada de empleo de energia térmica de 800 millones de metros
cuadrados.

Biomasa: Alcanzar una capacidad instalada de generacién de energia de 30
millones de kW, un consumo anual de combustible proveniente de la biomasa de
50 millones de toneladas, un empleo anual de biogas de 44 miles de millones de
metros cubicos y un uso anual de combustible biologico liquido de 130 miles de
millones de metros ctbicos.

Alcanzar una tasa de transporte publico en ciudades medianas y grandes de 30%.

Reducir en 5% las emisiones de CO2 por unidad en el transporte de pasajeros y en
13% por unidad las del transporte de carga, con respecto a los niveles de 2010.

Reducir en 15% las emisiones de CO2 del transporte ferroviario con respecto a los
niveles de 2010.

Reducir en 13% las emisiones por unidad del transporte de pasajeros y de carga,
con respecto a los niveles de 2010.

Reducir en 11% las emisiones de CO2 del transporte aéreo de pasajeros y de carga
de la aviacion civil con respecto a los niveles de 2010.

Reducir en 50% el valor agregado de emisiones de CO2 por unidad industrial con
respecto a los niveles de 2005.

Construir 150 parques industriales demostrativos bajos en carbono

Reducir emisiones de carbon por unidad de PIB entre 40 y 45% con respecto a los
niveles de 2005.

Alcanzar un 50% de edificios verdes en ciudades nuevas.

Incrementar la proporcion de area y volumen forestal a 40 millones de hectareas y
1.3 miles de millones de metros cubicos, respectivamente, con respecto a los
niveles de 2005.

Convertir 1000 locales comerciales en establecimientos con bajas emisiones de
CO2 a través de la creacion de proyectos piloto para la introduccion de nuevas
tecnologias de ahorro energético y energias renovables.

Fuente: Elaboracion propia con datos del Grantham Research Institute (2022).

5.1.1.1 Proyectos piloto de cap-and-trade

En 2013 comenzaron las primeras pruebas en China para la creacion de un ETS a nivel nacional.

La NDRC seleccion6 a siete ciudades y regiones como proyectos piloto, cuyo funcionamiento

permitiria evaluar la efectividad de las acciones adoptadas en cada uno y seleccionar las mejores

practicas para la extension del ETS al resto del pais.
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Asi, para fines de ese afio Beijing, Shanghai, Shenzhen, Tianjin y la provincial de Guangdong
iniciaban sus ETS y en 2014 se sumaban Chongqing y la provincia de Hubei (PCC, 2014).
Posteriormente, en septiembre de 2016, se creaba el octavo proyecto piloto de cap-and-trade en
la provincia de Fujian, el cual tenia como objetivo la reduccion de la intensidad de carbon en

19.5% para 2020, en comparacion con los niveles de 2015.

Mapa 3: Proyectos piloto de cap-and-trade en China.

China

Shangai

o Chongqing

Guangdong

oo Shenzhen

Taiwan

Myanmar
(Birmania)

Fuente: Elaboracién propia con datos del Grupo de Biodiversidad, Clima y Medio Ambiente (BCE, por
sus siglas en inglés) (2021).
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Los ocho ETS poseen caracteristicas comunes, como la existencia de una entidad ejecutiva que

supervisa la implementacion y se encarga de corregir fluctuaciones extremas en el mercado o

aplicar medidas de control y la cobertura de un porcentaje determinado de emisiones de GEI

procedente de industrias y sectores intensivos en emisiones de COx.

A su vez, el Unico sistema que limita los seis gases regulados por la CMNUCC es el de

Chongqing, los demas se enfocan solo en el CO2. Shanghai es el sistema con un mayor cap de

emisiones'*, con 510 millones de toneladas por afio; mientras que Beijing incorpora al nimero

mas elevado de empresas (943) y cuenta con el mayor precio promedio'*', con 50 yuanes por

tonelada.

Tabla 9: Caracteristicas de los proyectos de cap-and-trade.

Beijing

Tianjin

Shanghai

Chongqing

Shenzhen

Hubei

Guangdong

Fujian

Cobertura De
Emisiones

40% del total de
emisiones

60% del total de
emisiones

57% del total de
emisiones

39.5% de las
emisiones totales

40% de las
emisiones totales

35.9% del total
de las emisiones

58% del total de
emisiones

87% de total de
emisiones

Cobertura De Gases

CO;

CO;

CO;

CO,, CH4, N2O,
HFCs, PFCs, SFg

CO;

CO;

CO;

CO;

Limite de
Emisiones

70

150

510

100

30

120

350

126

Alcance

943 empresas
(2017)

109 empresas
(2017)

298 empresas
(2017)

237 empresas
(2016)

824 empresas
(2016)

344 empresas
(2017)

296 empresas
(2017)

269 empresas
(2019)

Precio
Promedio

50

22

25

20

47

21

26

22.74

Fuente: Elaboracién propia con datos de BCE (2021), Chen y Xu (2018) e International Carbon Action
Partnership (ICAP) (2021).

Por otra parte, cada sistema posee rasgos especificos que los diferencias de los demas. Esta

concepcidn responde a “permitir la experimentacion con disefios implementados en la Union

140 En millones de toneladas de COz por afio.

141 En yuanes por tonelada de COx.
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Europea, Australia y California'*?” (Hart y Zhong, 2014), con el fin de determinar la modalidad

mas efectiva para la mitigacion.

Tabla 10: Rasgos especificos de los proyectos piloto de cap-and-trade.

Proyecto Sectores

Electricidad,
calefaccion,
cemento,
petroquimicos, otras
empresas
industriales y de
manufactura,
transporte publico y
sector de servicios

Beijing

Calefaccion y
produccion de
electricidad, hierro
y acero;
petroquimicos,
quimicos, y
exploracion de gas 'y
petréleo

Tianjin

Aeropuertos,
aviacion, fibra
quimica, quimicos,
energia y
calefaccion,
proveedores de
agua, hoteles, hierro
y aluminio,
petroquimicos,
puertos, transporte,
metales no ferrosos,
materiales de
construccion, papel,
ferrocarriles,

Shanghai
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Asignacion de cuotas

Se basan en emisiones
historicas o intensidad de
carbono de las empresas y en
parametros para generadores
de electricidad.

Las subastas se emplean
como medio para estabilizar
el mercado si el precio
promedio excede los 150
yuanes por tonelada de CO2
por mas de 10 dias
consecutivos.

Se asignan directamente
segun las emisiones de 2009
a 2012, intensidad de
carbono de las empresas y
parametros de capacidad.

Las subastas se emplean
como medio para estabilizar
el mercado, donde el
gobierno local compra o
vende a un precio fijo para
evitar la fluctuacion.

Asignaciones libres basadas
en metodologias diferentes
para cada industria. Se
aplican parametros
especificos para energia,
calor y manufactura;
intensidad historica de
emisiones para la industria,
aviacion, puertos, transporte,
y proveedores de agua; y
emisiones historicas para
edificios, el sector comercial
y compaiiias industriales con
productos complejos o

with designs modelled on the European Union, Australian and Californian programmes”.

135

Multa por incumplimiento

De 3 a 5 veces el precio
promedio de los ultimos 6
meses por la cantidad de
emisiones excedidas durante
el periodo de compromiso
(anual).

No existen multas. Es tnica
region que no ha fijado un
castigo claro por
incumplimiento, solo se
descalifica a las compaiiias
para acceder a apoyos
financieros preferenciales por
3 afos.

Las multas por
incumplimiento varian de 50
000 a 100 000 yuanes.
También pueden adoptarse
medidas como la cancelacion
del acceso a fondos especiales
para la conservacion de
energia y reduccion de
emisiones. También incluye
multas de 10 000 a 50 000
yuanes por no enviar reportes
de verificacion.

Traduccidén propia del original: “The seven pilots are expected to differ from each other in order to enable experimentation



caucho, textiles y
algunos sectores de
servicios.

Energia, aluminio
electrolitico,
ferroaleaciones,
carburo calcico,
cemento, soda
caustica, hierro y
acero.

Chongqing

Energia, Agua, Gas,
Manufactura,
Edificios y
Transporte

Shenzhen

Energia,
calefaccion, hierro y
acero, metales no
ferrosos,
petroquimicos,
quimicos, fibras
quimicas, cemento,
cristal y otros
materiales de
construccion, pulpa
de madera y papel,

Hubei

cambios considerables en sus
limites de emisiones.

Se pueden realizar
asignaciones ex-post,
pequenas cantidades pueden
ser subastadas y la Comision
de Intercambio Energético y
Ambiental puede suspender
el comercio o imponer
retenciones para estabilizar
el mercado.

Asignacion libre basada en
emisiones histdricas. Se
puede aplicar una reduccion
si la cantidad total de
asignacion excede el limite.

Las empresas no estan
autorizadas a vender mas del
50% de sus asignaciones y el

comercio puede ser
suspendido temporalmente
para estabilizar el mercado,
en caso de fluctuaciones
significativas de precios.

Asignaciones libres basadas
en diferentes metodologias.
Los parametros se fijan
segun la intensidad historica
de carbono para los sectores
de agua, energia y gas.

El gobierno local puede
disponer de una reserva y
vender asignaciones extras,
las cuales no pueden ser
comerciadas por las
empresas.

Las asignaciones son libres y
se basan en parametros para
los sectores de energia,
calefaccion y cemento; en
intensidad historica de
carbono para vidrio y otros
materiales de construccion,
pulpa de madera, papel y
ceramicas. Para otros
sectores se emplean datos
historicos de las emisiones
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No existen multas. El castigo
por incumplimiento es la
exposicion publica o en
medios de comunicacion, la
descalificacion para acceder a
subsidios climaticos, de
ahorro energético y otros
similares por tres afos y el
registro del incumplimiento
en el sistema de evaluacion
de desempefio de las SOE

Tres veces el precio promedio
de mercado de los Gltimos
seis meses.

Deduccioén del doble de la
cantidad de asignaciones para
el siguiente afio y multa de 1
a 3 veces del precio promedio

del mercado. La multa
maxima es de 150 000
yuanes. También se establece
una multa de 10 000 a 30 000
yuanes por no enviar los
reportes de verificacion y por
manipulaciéon del mercado de



ceramicas,
automoviles y
manufactura de
equipos, comida,
bebida y medicinas.

Energia, hierro y
acero, cemento,
fabricacion de

papel, aviacion y
petroquimicos.

Guangdong

Petroquimicos,
quimicos, materiales
de construccion,
hierro, acero,
metales no ferrosos,
papel, aviacion,
ceramicas y
electricidad.

Fujian

de los tres afios anteriores.

Es posible realizar
asignaciones ex-post. E1 8%
del total de asignaciones se
mantiene como reserva del
gobierno local, quien puede
venderlas en caso de
desbalance del mercado. Se
establece una banda para la
fluctuacion de los precios
entre un dia y otro de -10% y
+10%.

Las asignaciones se
distribuyen mediante una
combinacion de asignaciones
libres y subastas, pero el
proceso depende de la
industria.

Se establecen parametros
para el carbon y el gas de
generadores de electricidad
(calefaccion, procesos
combinados de calor y
energia), aviacion, cemento,
papel y aluminio.

Las demas industrias poseen
asignaciones segun datos
histdricos. En el caso de las
subastas, se emplean precios
base.

Asignaciones libres basadas
en emisiones historicas y
valores de referencia de
emisiones de las industrias
para electricidad, cemento,
aluminio, quimicos y
aviacion.
El sistema no contempla la
realizacion de subastas de
manera regular, sin embargo,
pueden ser llevadas a cabo
como estrategia de
estabilizacion del mercado
para lo cual el gobierno
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150 000 yuanes.

Deduccion del doble de la
cantidad de asignaciones para
el siguiente afio y una multa
de 50 000 yuanes. Se
establece una multa de 10 000
a 50 000 yuanes por no enviar
reportes de verificacion.

El sistema permite guardar las
cuotas para siguientes
periodos, pero no autoriza
pedir prestadas cuotas por
adelantado. A su vez, las
multas por no enviar los
reportes en tiempo, proveer
informacion falsa o interferir
con el proceso de verificacion
varian de 10 mil a 30 mil
yuanes.



mantiene una reserva del
10% de las cuotas'®.

Fuente: Elaboracion propia con datos de BCE (2021), Chen 'y Xu (2018) e ICAP (2021).

Para fines de 2014, el volumen total de comercio de los primeros siete ETS habia alcanzado
13.75 millones de toneladas de CO: y habian obtenido rendimientos de méas de 500 millones de
yuanes. De igual forma, 15.21 millones de toneladas de CO: habian sido subastadas por 760
millones de yuanes (PCC, 2014). En el caso de Fujian, para fines de 2020, su rendimiento

ascendia a 1 250 mil yuanes'* (ICAP, 2021).

5.1.2 Principales politicas de adaptacion adoptadas en la etapa

Las politicas de adaptacion en este periodo se centraron en fortalecer la investigacion cientifica
con respecto a los impactos del cambio climatico en el territorio; mejorar la capacidad nacional
de adaptacion; acelerar las acciones en sectores vulnerables y la proteccion de ecosistemas
fragiles y costeros, la conservacion de suelos, el tratamiento de residuos, asi como la restauracion

de rios y lagos.

Ademas, se plante6 la creacion de un sistema de estandares técnicos para la adaptacion en la
agricultura; incrementar la estabilidad de los ecosistemas forestales; mejorar la prevencion,
alertas y respuesta a los desastres climaticos y a los fendmenos meteorologicos extremos. Tales
objetivos complementaban los incluidos en la Estrategia Nacional para la Adaptacion al Cambio

Climatico 2013-2020, la cual habia sido aprobada en 2013.

La Estrategia'® fue creada con un enfoque transversal que cubriera areas de vulnerabilidad, con
el fin de reducir los riesgos en las regiones y poblaciones; fortalecer la capacidad de respuesta
ante desastres; mejorar la investigacion climdtica, la observacion y la capacidad de prevision; e

incrementar la conciencia publica acerca del fendémeno (Sandalow et al., 2022).

Al mismo tiempo, comprendia acciones en los sectores de infraestructura, agricultura, recursos
hidricos, areas costeras, bosques, ecosistemas, salud humana, turismo y otras industrias (FAO,

2022).

143 De hecho, en 2016 Fujian realizé una subasta de 50 mil cuotas de la reserva del gobierno, con un precio base de

25 yuanes por cuota (ICAP, 2021).

144181 910 USD al tipo de cambio del 23 de febrero de 2023.

145 El contenido de esta ley fue consultado en fuentes secundarias porque el documento original solo se encuentra
disponible en idioma chino.
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Para la implementacion de las politicas, la Estrategia dividia al pais en tres tipos de zonas:
urbanas, agricolas y de seguridad ecoldgica. Las medidas destinadas a las urbanas se enfocaban
en la construccion y mantenimiento de infraestructura resiliente, asi como en la existencia de
informacion disponible sobre posibles impactos; en las agricolas se orientaron a mantener una
produccion suficiente de alimentos; mientras que en las ecoldgicas la prioridad fue la

restauracion de la vegetacion (FAO, 2022).
5.2 Los objetivos cumplidos: diez afios de politicas en cifras

Para fines de 2017, China habia logrado reducir sus emisiones por unidad de PIB en 46%, un
punto porcentual mas que el planteado como objetivo en la Cumbre de Copenhague en 2009 y

tres afios antes de la fecha limite (CMNUCC, 2018).

Al mismo tiempo, la intensidad energética del pais se habia reducido en 13.1% de 2016 a 2019,
mientras que su intensidad de uso de carbon habia disminuido en 48.1% con respecto a los
niveles de 2005, lo cual representaba una reduccion acumulada de 5 700 millones de toneladas
en emisiones de CO2 (CMNUCC, 2022c¢). Para 2019, los combustibles no fosiles representaban
el 15.3% del consumo energético en China, un aumento de 7.9% con respecto a los niveles de

2005.

De igual forma, a fines de 2019, el area nacional de bosques naturales era de 140 millones de
hectéreas, lo cual significaba un incremento de 14 108 millones de metros cubicos en el volumen

forestal.

Paralelamente, durante el periodo se desarrollaron un grupo de planes de adaptacion para
implementar las medidas aprobadas en la Estrategia (Sandalow et al., 2022). Dentro de estos se
encontraron el Plan de Accién de Adaptacion al Cambio Climatico en Areas Urbanas, el Plan de
Accion de Adaptacion al Cambio Climatico en Bosques 2016-2020, el Plan para Construir un
Sistema de Gestion de Informacion y Desastres Meteorologicos, el Plan Nacional para la

Prevencion de Incendios Forestales (2016-2025).

Ademas, se publicaron el Libro Azul de la Agricultura para Abordar el Cambio Climéatico y el

Comunicado de 2017 sobre el Nivel del Mar en China (Sandalow ef al., 2022).
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5.3 Limitaciones para la efectividad de las politicas climaticas en China

Si se toma en cuenta como indicador de comportamiento futuro el cumplimiento antes de la
fecha prevista de los compromisos adquiridos en Copenhague, la implementacion del ETS a
nivel nacional después de los resultados favorables en los proyectos piloto y las disposiciones
contenidas en el ultimo PQ, el pais se encuentra en la ruta correcta para cumplir sus metas del

Acuerdo de Paris.

No obstante, el pais también presenta dificultades en la implementacion de las politicas que

impiden una mayor efectividad en su aplicacion.

Los principales problemas en este sentido se centran en la distribucion de costos para la
incorporacion de energias limpias en las redes de transmision eléctrica, los subsidios que todavia
poseen los combustibles fosiles, el impacto en los gobiernos provinciales y locales de la
centralidad en la toma de decisiones, asi como la capacidad de las NOC para influir en la

formulacion de politicas.

Con respecto a las redes de transmision, la infraestructura existente se encuentra adaptada para el
uso de electricidad proveniente de combustibles fosiles. La incorporacion de fuentes renovables

implica la realizacion de inversiones con el fin de adaptar las redes y la tecnologia que emplean.

Por una parte, el pais no siempre cuenta con las tecnologias necesarias para realizar
actualizaciones de este tipo y depende, como se explicd previamente, de los mecanismos para su
transferencia de la CMNUCC. Por otra, debido a que los precios de la electricidad se encuentran
regulados por el gobierno, los costos de las modificaciones no pueden traspasarse a los

consumidores, lo cual incrementa los costos para los operadores de las redes (Conrad, 2012).

El MDL del PK funcion6é de forma efectiva en el pasado para cubrir al menos una parte de sus
necesidades tecnologicas y de financiamiento, por lo cual resultaria conveniente continuar su

empleo con las nuevas disposiciones que contiene en el Acuerdo de Paris.

En cuanto a los subsidios, si bien en los ultimos afnos se han incrementado las cantidades
destinadas al desarrollo de energias renovables, China es el pais que mas subsidios ofrece a los

combustibles fosiles, con un total de 2 billones de USD en 2020 (Parry, 2021).

Si la nacién espera disminuir la participacion de este tipo de recursos en su matriz energética e

incrementar la de las fuentes renovables, los subsidios a la exploracion, extraccion, produccion y
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empleo de combustibles fosiles deben reducirse considerablemente, no solo a nivel nacional, sino

también en los gobiernos provinciales y locales.

Ello seria posible a través de un esquema de reduccion paulatina en un plazo no mayor a tres
anos, donde cada vez se les otorgue menos recursos y estos sean asignados a las energias limpias.
Esta temporalidad permitiria, en primer lugar, reducir considerablemente el costo social si se
crean programas de entrenamiento para la transferencia de la fuerza laboral entre ambas
industrias. Ademas, las energias renovables tendrian la oportunidad de crecer e incorporarse a las

redes de transmision con la ayuda de los nuevos subsidios.

Esto podria lograrse mediante la reduccion del cap en el ETS que ya se encuentra en
funcionamiento desde 2021 y la incorporacion de provisiones para el uso de los fondos obtenidos

en proyectos de energias limpias.

El accionar de los gobiernos provinciales y locales también constituye otra limitante en la
efectividad de las politicas. Como se explico en el Capitulo 3, las politicas de la nacion poseen
un enfoque vertical, donde su formulaciéon y adopcion se realiza en el PCC, mientras que la
implementacion queda en manos de los gobiernos locales, los cuales deben rendir cuentas de los

resultados obtenidos.

Ello origina que, en muchas ocasiones, no se tomen en cuenta las particularidades de las regiones
y territorios en los andlisis que conducen a la adopcién de politicas determinadas. En
consecuencia, algunas de las acciones no obtienen los resultados esperados, precisamente porque
los gobiernos locales no poseen autoridad para ajustarlas a sus caracteristicas especificas y la

insuficiencia en la inversion necesaria para asegurar el cumplimiento de las disposiciones.

Al mismo tiempo, también se carece de la supervision adecuada en la aplicacion de las politicas
y en la verificacion de las estadisticas y datos que se le informan al gobierno central (Barbi, Guo

y Ferreira, 2016).

A pesar de que los gobiernos provinciales y locales se esfuerzan por cumplir los objetivos de
mitigacion fijados por el gobierno central, las provincias con mayor dependencia de los
combustibles fosiles para la obtencion de ingresos, sobre todo de carbon, mantienen un enfoque

orientado en asegurar la provision de este recurso para sus industrias. Algunos de estos
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gobiernos, incluso, ofrecen subsidios a las operaciones de extraccion de carbon (Heggelund,

2021).

“Los gobiernos locales pueden tener un interés directo en tratar de obstruir la implementacion de
politicas costosas que pueden impactar el crecimiento del PIB de sus provincias [...] La
seguridad energética permanece como un factor dominante y el carbon se percibe como la fuente

mas fiable!*®” (Heggelund, 2021:14).

En los ultimos afos, se han adoptado acciones para contrarrestar estas dificultades y los
gobiernos locales han logrado una mayor participacion en la toma de decisiones, pero, es
necesario lograr una mejor aplicacion de las politicas, a través de inspecciones y monitoreos
realizados por el PCC, con el fin no solo de lograr una implementacion mas efectiva, sino de
evitar la concesion de excepciones a la industria del carbon. En la practica, el crecimiento
econdmico continia como el mayor determinante de las politicas climaticas chinas, incluso a

nivel provincial y local.

“La crisis ambiental de China es, en esencia, una crisis de politicas y percepciones. Si bien el
Estado chino no es el unico que adopta politicas ambientales perjudiciales, el control autoritario
vertical, al limitar los discursos alternativos y las opciones de gestion, sélo han perjudicado mas

la sostenibilidad ambiental '*” (Jiang, 2010:35).

De igual forma, otra accién importante seria una reforma destinada a modificar el modelo de
negocio y la forma en que operan las NOC. En primer lugar, habria que “independizar” a las
empresas del gobierno, a través de la reduccion de la participacion del PCC en el establecimiento

de sus objetivos de rendimiento y la prohibicion de que sus lideres ocupen cargos en el PCC.

Sin embargo, es poco probable que el PCC decida implementar una transformacién que pueda
amenazar su seguridad energética. Una de las opciones para abordar este problema seria
incrementar los estandares de mitigacion, conservacion y eficiencia energética adoptados en los

ultimos afios, junto con la diversificacion de la cartera energética hacia fuentes renovables. De

146 Traduccion propia del original: “Local-level governments may have a vested interest in trying to obstruct the implementation
of costly policies that may impact the GDP growth of their province [...] Energy security remains a dominant factor, and coal is
perceived as the most reliable energy source”.

147 Traduccion propia del original: “China's environmental crisis is, at its core, a crisis of policies and perceptions. While the
Chinese state is not alone in making detrimental enviroment policies, China's top-down authoritarian control, by limiting
alternatives discourse and management options, has only been more detrimental to environmental sustainability”.
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esta manera, se reducirian las emisiones de las NOC, la dependencia del pais de los combustibles

fosiles, asi como los riesgos de crisis energéticas y problemas en el suministro.
5.4 Las politicas climaticas chinas bajo el Acuerdo de Paris

El 30 de septiembre de 2016, China declaraba sus primeras NDC ante la CMNUCC. Estas
consistian en reducir sus emisiones de CO2 por unidad de PIB de 60 a 65% para 2030, con
respecto a los niveles de 2005; incrementar la participacion de combustibles no fosiles en el
consumo primario de energia en aproximadamente 20%; aumentar su volumen de reserva

forestal en 4 500 millones de metros cubicos; y lograr su pico de emisiones en 2030 (CMNUCC,

2022¢).

Cinco afios mas tarde, el 28 de octubre de 2021, el pais presentaba su actualizacion, segin lo
establecido en el Acuerdo de Paris. El gigante asiatico mantenia la meta de alcanzar su pico de
emisiones en 2030, pero incluia el objetivo de lograr la neutralidad en carbono para 2060.
Ademas, eliminaba el rango de 60 a 65% en la reduccion de emisiones por unidad de PIB y lo
fijaba en 65%, aumentaba en 5% la participacion de los combustibles no fosiles en el consumo
primario de energia y en 1500 millones de metros ctibicos su reserva forestal. También, agregaba
el proposito de alcanzar mas de 1 200 millones de kW de capacidad edlica y solar para 2030

(CMNUCC, 2022c¢).

En concordancia, el 14 PQ (PCC, 2021) planteaba un conjunto de metas y politicas enfocadas en
la intensidad energética y de carbon, el control de emisiones, la reduccion de la contaminacion y

los desechos, y el incremento de la eficiencia de los recursos en el periodo de 2021 a 2025.

Asi, se establecia mejorar el sistema de control del consumo e intensidad energética y de carbon
en industrias y empresas, con el fin de lograr una reducciéon por unidad de PIB de 13.5% en el

caso de la energia y de 18% en el del carbon de 2021 a 2025.

De igual forma, se disponia incrementar los sumideros de carbono para alcanzar una cobertura
forestal de 24.1%; desarrollar iniciativas de prevencion de la contaminacion, a través de
estrategias de cumplimiento de los estandares de calidad del aire; reducir el total de emisiones de
6xidos nitrosos y componentes organicos volatiles en mas de 10%; mejorar la gestion de los

recursos hidricos; priorizar la conservacion energética en las industrias, la construccion, el
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transporte y otros sectores; asi como acelerar la formulacién y revision de los estandares

nacionales para el consumo y la eficiencia energética.

Con respecto a la adaptacion, en febrero de 2022 se actualizo la Estrategia Nacional por una
nueva con indicaciones y metas hasta 2035, en la cual se plantea mejorar las evaluaciones de
riesgo y los sistemas de alerta temprana y respuesta a emergencias, ademds de crear un
mecanismo de valoracion de impactos ambientales a la salud publica y de un seguro obligatorio
de responsabilidad por dafios ambientales por contaminacioén en areas de alto riesgo (Grantham

Research Institute, 2022).

También, como parte de las estrategias de mitigacion, en julio de 2021 China lanz6 su sistema
nacional de comercio de emisiones, el cual incluye a mas de 2162 empresas y cubre,

aproximadamente, 4500 millones de toneladas de CO2 (CMNUCC, 2022c¢).
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Capitulo 6:
Politicas climaticas en Estados Unidos de 2010 a 2020

“We don’t have time to sit on our hands as our planet burns.
For young people, climate change is bigger

than election or re-election.

1t’s life or death”.

Alexandria Ocasio-Cortez

El presente capitulo analiza las politicas climaticas de Estados Unidos de 2010 a 2020. Para ello
se ha dividido en cinco partes. La primera explica las acciones de mitigacion y adaptacion
desarrolladas bajo la administracion de Barack Obama y los resultados obtenidos en el periodo;
la segunda detalla las principales transformaciones realizadas en las politicas climaticas de la
nacion durante la presidencia de Donald Trump y sus repercusiones; la tercera examina las

diferentes iniciativas adoptadas por los Estados para hacerle frente al fenomeno.

La cuarta expone las limitaciones que poseen las politicas climaticas adoptadas en el pais durante
el decenio y la quinta detalla las implicaciones de la eleccion de Joe Biden para la accion

climatica estadounidense.
6.1 Politicas climaticas en Estados Unidos en la era de Obama

En su discurso en la Sesion Plenaria de la Cumbre de Copenhague, Barack Obama enfatizaba
que el cambio climatico constituia un peligro grave y creciente. "Como la mayor economia del
mundo y el segundo mayor emisor de GEI, Estados Unidos tiene la responsabilidad de hacerle
frente al cambio climatico y tenemos la intenciéon de cumplir con esa responsabilidad'#®"

(Obama, 2009:s.p.)

Esta postura acerca del fendmeno fue la que guiod las politicas climaticas adoptadas durante sus

dos mandatos como presidente de Estados Unidos.

Asi, el compromiso adoptado por Estados Unidos en la COP 15 consistid en reducir sus
emisiones de GEI en 17% para 2020, con respecto a los niveles de 2005 (Departamento de

Estado de Estados Unidos, 2014).

Por su parte, las politicas de adaptacion se enfocaron en promover la investigacion acerca de los

impactos del fendmeno en sectores y territorios especificos, la identificacion de vulnerabilidades

148 Traducci6n propia del original: “As the world's largest economy and as the world's second largest emitter, America bears our
responsibility to address climate change, and we intend to meet that responsibility”.
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y la preparacion de propuestas para incrementar la resiliencia, bajo el marco establecido por la
Orden Ejecutiva (OE) 13653 Preparando a los Estados Unidos para los Impactos del Cambio
Climatico (La Casa Blanca, 2013), firmada por Obama el 1 de noviembre de 2013.

Paralelamente, la nacion también se enfocd en la ayuda a los paises en desarrollo para el

cumplimiento de sus metas de mitigacion y adaptacion.

6.1.1 Principales politicas de mitigacién adoptadas en la etapa v resultados obtenidos

Durante la presidencia de Barack Obama, las politicas de mitigacion'* de Estados Unidos
estuvieron basadas en un enfoque transversal que buscaba reducir las emisiones de GEI en los
diferentes sectores de la economia, con una estrategia que combinaba medidas a corto y largo

plazo.

Ello implicé la creacion de programas de apoyo, con adscripcion voluntaria, que buscaban
facilitar el acceso a tecnologias y financiamiento para mejorar la eficiencia energética y fomentar
la transicion hacia fuentes renovables; la elaboracion de documentos guia sobre medidas que
pudieran implementarse en diversos sectores e investigaciones que podrian realizarse con el fin
de identificar oportunidades para la mitigacion, ademds del establecimiento de estandares y

regulaciones mas estrictas para algunos sectores.

Al mismo tiempo, cada uno de los sectores poseia metas especificas. Asi, en el sector energético
se buscaba reducir la cantidad de energia empleada en casas, edificios e instalaciones
industriales; en el sector del transporte se impulsé el empleo de combustibles renovables, la
eficiencia de los vehiculos y la adopcién de nuevas tecnologias que emitieran menos GEI; en los
procesos industriales el objetivo principal fue reducir las emisiones de metano y gases fluorados

(SFs, HFC y PFC).

Igualmente, se crearon programas para la restauracion de bosques y gestion sustentable de
desechos, ademas de la puesta practica de politicas federales para disminuir las emisiones de

metano procedentes de vertederos.

También, se establecieron objetivos especificos para el gobierno federal mediante la Orden

Ejecutiva 13514 Liderazgo Federal en Rendimientos Econdémicos, Energéticos y Ambientales

149 Para mayor informacion sobre cada politica, sus objetivos y gases que regula, ver el Anexo 6 de la presente investigacion.
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(La Casa Blanca, 2009), emitida por el presidente Obama en 2009. Esta estipulaba requisitos de
desempeiio para las agencias federales: el incremento de la eficiencia energética y uso de energia
renovable, la reduccion de desechos y de consumo de petroleo, la conservacion de agua, el apoyo
a las comunidades sustentables, asi como el aprovechamiento de la capacidad de compra federal

para promover productos y tecnologias sostenibles.

A su vez, las politicas planteadas se dividian en 8 tipo de instrumentos: regulatorios, voluntarios,
informativos, acuerdos negociados, econdomicos, investigativos, fiscales y educativos; es decir,
unos poseen caracter obligatorio; algunos son sugerencias sin deber de cumplimiento; otros son
programas de apoyo con el fin de facilitar el acceso a tecnologias y financiamiento para la
transicion hacia energias renovables y la mejora de la eficiencia energética; y otros son politicas

a nivel federal con estandares de desempefio.

Grafico 12: Distribucion de las politicas de mitigacion por tipo de instrumento.

1%

= Regulatorios = Voluntarios = Informacion = Acuerdos negociados = Econémicos = Investigacion = Fiscal = Educacion

Fuente: Elaboracion propia con datos del Departamento de Estado de Estados Unidos (2016a).

En total, se plantearon un total de 60 politicas, de las cuales la mayor cantidad se centraron en el
sector del transporte (20%), seguidas por aquellas con un enfoque intersectorial (17%), las

destinadas al sector energético (9%); las de energia con uso final de tipo residencial, comercial o
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industrial (9%); y los procesos industriales no emisores de CO2 (9%). Al mismo tiempo, estas

cubrian las emisiones de los seis GEI regulados por la CMNUCC.

Grafico 13: Distribucion por sectores de politicas de mitigacion.

= Transporte
Energia

= Energia (uso final residencial, comercial o
industrial)

= Procesos industriales (no emisores de CO2)

30, = Agricultura

504 = Forestal

= Manejo de desechos

Gobierno federal

Fuente: Elaboracion propia con datos del Departamento de Estado de Estados Unidos (2016a).

Para 2015, las emisiones de carbono se habian reducido en 9.4% en comparacién con los niveles
de 2008; la electricidad procedente de fuentes eolicas y solares se incrementd en 110 millones de
megawatts por hora y 44 135 000, respectivamente, en el mismo periodo; mientras que las
importaciones de petrdleo disminuyeron de 11 115 000 barriles por dia en 2008 a 4 711 000
barriles en 2015 (La Casa Blanca, s.f.).

6.1.2 Principales politicas de adaptacion adoptadas en la etapa

A diferencia de las politicas de mitigacion, las de adaptacion requieren tener en cuenta las
particularidades geograficas y climaticas de cada territorio. Por ello la estrategia empleada para
la adopcion de este tipo de politicas se centra en crear marcos regulatorios que faciliten que los
estados del pais puedan realizar evaluaciones de riesgos y vulnerabilidades y formular las
acciones que consideren mas adecuadas para incrementar su resiliencia a los efectos del

fendmeno.

Asi, el 1 de noviembre de 2013, el presidente Obama firmaba la Orden Ejecutiva 13653

“Preparando a los Estados Unidos para los Impactos del Cambio Climatico” (La Casa Blanca,
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2013), la cual planteaba la necesidad de buscar nuevas estrategias que permitieran incrementar la

resiliencia y preparacion del pais a los efectos del cambio climatico.

A través de nueve secciones la OE instruia a las agencias federativas a trabajar en la consecucion
de cuatros objetivos: crear alianzas y compartir informacién en todos los niveles del gobierno;
facilitar la elaboracion de herramientas que permitieran la toma de decisiones informadas con
respecto a los riesgos del cambio climatico; implementar mecanismos que favorecieran el
aprendizaje adaptativo, mediante el cual pudieran emplearse las experiencias como
oportunidades para informarse y ajustar acciones futuras; y realizar una planificacion preparada

(La Casa Blanca, 2013).

Con estos fines, se disponia la modernizacién de los programas federales para apoyar las
inversiones en resiliencia climdtica; la realizacion de un inventario y una evaluacion de
propuestas de programas, politicas y regulaciones de gestion y manejo de tierras y aguas, con la
meta de incrementar su preparacion para resistir los efectos del cambio climdtico; el trabajo
interdepartamental para desarrollar y proveer datos e informacion actualizados y accesibles que
apoyaran el proceso de toma de decisiones, asi como la creacion del Consejo de Preparacion y
Resiliencia Climatica, que tenia como objetivo la supervision y evaluacion del cumplimiento de

las disposiciones contenidas en la OE.

6.1.3 Cumplimiento de los compromisos internacionales

De acuerdo con el Articulo 4.3 de la CMNUCC (1992), los PD incluidos en el Anexo II, ademas
de cumplir con las obligaciones de reduccion de emisiones de las naciones del Anexo I, poseen
el compromiso de brindar recursos para ayudar a los PeD a hacer frente a los costos de

adaptacion, asi como transferirles tecnologias y recursos para sus gastos de mitigacion.

En 2009 y 2010 durante las sesiones de las COP 15 y 16, realizadas en Copenhague y Canctn,
respectivamente, las Partes acordaron incrementar las acciones en este sentido y crear un fondo

de mil millones de USD anuales para ello.

En respuesta a lo pactado, las labores de Estados Unidos se centraron en tres aristas principales:

ayuda a las necesidades de adaptacion, transicion hacia energias limpias y sostenibilidad.

En el caso de la adaptacion, la ayuda ha estado destinada a priorizar paises y regiones con alta

vulnerabilidad a los efectos del fenomeno, mediante proyectos que contribuyan a incrementar la
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resiliencia en areas clave como la salud publica, el manejo costero, la disponibilidad de agua

potable y la seguridad alimenticia.

Durante 2011 y 2012 se destinaron 960 millones de ddlares a la implementacion de acciones que
contribuyeran a incrementar la capacidad de respuesta de los PeD a los riesgos existentes en

estos sectores (Departamento de Estado de Estados Unidos, 2014).

En cuanto a la transicion hacia energias limpias y sostenibilidad, la asistencia se ha enfocado en
ofrecer tecnologia que facilite la insercion de fuentes renovables de energia en las redes de
transmision y distribucion de los PeD, asi como la creacion de estrategias que permitan una
transicion hacia el uso de energias con baja intensidad de carbono. Para ello se crearon el
Programa de Mejora de la Capacidad para el Desarrollo de Estrategias de Bajas Emisiones'*’ y la

Coalicion de Clima y Aire Limpio para Reducir los Contaminantes Climaticos de Corta Vida'>!.

Asimismo, se establecieron programas forestales de ayuda a la preservacion de la biodiversidad y
la reduccion de emisiones derivadas del cambio de uso de suelo, a través de planes de desarrollo
rural que generaran beneficios climaticos. Esto permiti6 la reduccion de, aproximadamente, 140
millones de toneladas métricas de CO: anuales en los PeD (Departamento de Estado de Estados

Unidos, 2014).

Con respecto a la transferencia de tecnologia, en el periodo de 2010-2012, Estados Unidos
contribuyé con 714 600 mil USD al Fondo de Tecnologia Limpia, el cual tiene como fin
impulsar las inversiones en este tipo de energéticos en economias emergentes con altos niveles

de emisiones.

6.1.4 El Plan de Energia Limpia de Obama

Uno de los instrumentos principales de la politica de cambio climatico de Obama consistio en la
creacion del Plan de Energia Limpia (CPP, por sus siglas en inglés), el cual debia ponerse en
practica amparado en las disposiciones previstas en la Ley de Aire Limpio!®?. Presentado en

2015, tenia como objetivos principales el desarrollo de estrategias con el fin de reducir las

150 Traduccion propia del original: “Enhancing Capacity for Low Emission Development Strategies”.

151 Traduccion propia del original: “Climate and Clean Air Coalition to Reduce Short-Lived Climate Pollutants”.

152 Como se explico en el Capitulo 4 de la presente investigacion, €l uso de las disposiciones contenidas en esta ley para impulsar
acciones de mitigacion le permiti6 a la administracion de Obama evitar llevar a votacion en el Congreso la aprobacion del Plan.
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emisiones de GEI y proporcionar incentivos para la migracion hacia fuentes de energia

renovables, mediante el establecimiento de un programa de créditos (Guizar, 2015).

Segun el Consejo de Defensa de Recursos Naturales (NRDC, por sus siglas en inglés) (2017),
con el CPP las emisiones de CO:2 provenientes del sector eléctrico se reducirian en 32% para
2030, con respecto a los niveles de 2005. Al mismo tiempo, para esa fecha, el Plan le ahorraria al
pais 20 mil millones de dolares en costos relacionados con el cambio climatico y 85 dolares en
facturas de electricidad a la familia promedio estadounidense, como resultado de la transicion

hacia fuentes de energia limpia.

También, de acuerdo con la EPA (2015) la reduccion de la contaminacion, derivada de las
acciones adoptadas, generaria beneficios de entre 14 y 34 mil millones de ddlares en el sector de
la salud y contribuiria a evitar anualmente 3 600 muertes prematuras, 1 700 infartos y 90 000

ataques de asma.

EL CPP reconocia que, si bien los combustibles fosiles continuarian siendo un componente
critico en el futuro energético del pais, su puesta en practica permitia asegurar que las plantas de
carbon operaran de forma mas eficiente, mientras se trabajaba en expandir la capacidad nacional

de fuentes energéticas con bajos niveles de emisiones (EPA, 2015).

Para ello, el Plan establecia estandares nacionales de emisiones de CO:2 para las plantas de
carbon y gas natural. A su vez, cada Estado debia desarrollar e implementar las medidas
pertinentes para que las plantas instaladas en sus territorios cumplieran tales estandares, los
cuales poseian objetivos de desempefio para el periodo 2022-2029 y una meta final para 2030
(EPA, 2015). No obstante, los Estados poseian la libertad de determinar las medidas a aplicar

con el fin de garantizar el cumplimiento.

Una de las opciones que ofrecia el Plan para lograr los limites propuestos de emisiones consistia
en el establecimiento de un sistema de cap-and-trade para las plantas que realizaran inversiones
en eficiencia energética o energias limpias antes de que comenzara el periodo de cumplimiento

en 2022.

Tal sistema, denominado Programa de Incentivos de Energia Limpia (CEIP, por sus siglas en
inglés), proponia que los Estados ofrecieran créditos o permisos en términos de emisiones

reducidas (hasta un maximo de 600 millones de toneladas a nivel nacional) en 2020 y 2021 a las

151



plantas generadoras de energia eléctrica renovable y a las que implementaran acciones de

conservacion energética para comunidades de bajo ingreso.

Las entidades que obtuvieran estos créditos y permisos podrian venderlos a otras plantas que
emplearan combustibles fosiles en 2022 o mas adelante, con el fin de que pudieran cumplir sus

limites de emisiones (NRDC, 2017).

El CPP fue reconocido en su momento por el PNUMA como una sefial importante del
compromiso de Estados Unidos para combatir el cambio climdtico, sobre todo de cara a la COP

21 que se celebraria ese afio en Paris (PNUMA, 2015).

La primera NDC de la nacidon bajo este Acuerdo fue presentada ante la CMNUCC el 3 de
septiembre de 2016 y consistia en la meta de reducir sus emisiones entre 26 y 28% para 2025,
con respecto a los niveles de 2005 (Departamento de Estado de Estados Unidos, 2016b). Estas

incluian los seis GEI regulados por la Convencion y el trifluoruro de nitrogeno (NF3)'?,

Sin embargo, la toma de posesion de Donald Trump implicd un freno a tales acciones. Con la
firma de la Orden Ejecutiva 13783: Revision del Plan de Energia Limpia de la EPA, Reglas
Relacionadas y Acciones de la Agencia (La Casa Blanca, 2017) por el nuevo presidente

comenzaba un proceso que culminaria en junio de 2019, con la revocacion del CPP.
6.2 El cambio climatico, ;un invento chino?: la eleccion de Trump y sus implicaciones

En noviembre de 2016, Donald Trump fue elegido presidente de Estados Unidos y asumi6 el
cargo en enero del siguiente afio. Dentro de las promesas realizadas por el entonces candidato
durante su campafa presidencial, se encontraban la salida del Acuerdo de Paris y la reversion de
las acciones climaticas implementadas por su predecesor que limitaban la explotacion de

combustibles fosiles.

Desde la perspectiva de Trump, las medidas para solucionar el cambio climatico constituian un
desperdicio de dinero y esfuerzos que pudieran ser empleados en otras areas, ademas de limitar

las posibilidades de expansion y crecimiento de la economia estadounidense, al restringir las

153 Se emplea en microelectrénica y para la fabricacion de pantallas planas de cristal liquido. Su potencial de calentamiento
global (GWP, por sus siglas en inglés) es de 17 mil veces mas que el del COz y es el segundo gas con mayor GWP después del
SFs. Se encuentra regulado por el Protocolo de Kyoto desde 2013.

152



emisiones de GEI procedentes, en su gran mayoria, del empleo de combustibles fosiles, los

cuales, a su vez, constituyen el motor de gran cantidad de sectores esenciales para el pais.

Desde 2012, Trump empleaba su cuenta de Twitter para cuestionar la informacion cientifica
sobre el tema, e incluso criticar a las organizaciones internacionales. Gran parte de los mensajes
prueban su desconocimiento acerca de las variaciones esperadas en las temperaturas:
“Cambiaron el nombre de calentamiento global a cambio climatico después de que el término de
calentamiento global no funcionaba (era muy frio)!>*” (Trump, 2013 citado por Matthews,

2017).

Otros tweets se referian al origen del fendmeno: “El concepto de calentamiento global fue creado
por y para los chinos con el objetivo de hacer no competitiva a la manufactura

estadounidense >>”’

(Trump, 2013 citado por Matthews, 2017), mientras que algunos ponian en
duda los informes publicados sobre el tema por organismos internacionales: “El Banco Mundial
relaciona a la pobreza con el cambio climatico. Y nos preguntamos por qué las organizaciones

internacionales son inefectivas!>®” (Trump, 2013 citado por Matthews, 2017).

6.2.1 Salida del Acuerdo de Paris

El 1 de junio de 2017, el presidente de Estados Unidos, Donald Trump, anunciaba la retirada de
su pais del Acuerdo. Bajo el precepto de que el convenio no habia sido negociado con términos

justos para la nacion, Trump cumplia asi una de las promesas realizadas durante su campaiia.

El objetivo de Trump con la retirada del Acuerdo respondia a su interés en el crecimiento de la
economia del pais, mediante el fomento de las industrias basadas en el consumo de combustibles

fosiles.
No obstante, el Articulo 28 del Tratado establece que:

1) cualquiera de las Partes podra denunciar el presente Acuerdo mediante notificacion por escrito al

Depositario en cualquier momento después de que hayan transcurrido tres afios a partir de la fecha

134 Traduccién propia del original: “They changed the name from global warming to climate change after the term global

warming wasn’t working (it was too cold)”.

155 Traduccion propia del original: “The concept of global warming was created by and for the Chinese in order to make U.S.
manufacturing non-competitive”.

156 Traduccion propia del original: “The World Bank is tying poverty to climate change. And we wonder why international
organizations are ineffective”.
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de entrada en vigor del Acuerdo ™™’ para esa Parte; 2) la denuncia surtira efecto al cabo de un afio

contado desde la fecha en que el Depositario haya recibido la notificacion correspondiente o,
posteriormente, en la fecha que se indique en la notificacion; y 3) se considerara que la Parte que

denuncia la Convencion denuncia asimismo el presente Acuerdo. (CMNUCC, 2016:18)

De lo anterior se deriva que la salida de Estados Unidos del Acuerdo no podia realizarse
legalmente hasta el 4 de noviembre de 2019. En esa fecha, la administracion de Trump informé
por escrito de su decision a las Naciones Unidas, y la retirada se hizo efectiva un afio después, en
noviembre de 2020, cuando a Trump le quedaban solo un poco mas de dos meses en la

presidencia.

6.2.2 Principales politicas adoptadas en la etapa

En octubre de 2017, con la firma de la Orden Ejecutiva 13783: Promoviendo la Independencia
Energética y el Crecimiento Econdmico, Trump proponia la revision del CPP, con el fin de

eliminarlo.

Después de realizar tres audiencias publicas, la EPA decidi6 anularlo (EPA, 2017b) al emplear el
argumento de que, al encontrarse bajo el marco juridico de la Ley de Aire Limpio, las acciones
dispuestas en el mismo excedian la autoridad que poseia la Agencia para implementarlo (EPA,
2019). Con esta accion, la administracion de Trump dejaba el camino libre para su nuevo

Reglamento de Energia Limpia Asequible (ACE, por sus siglas en inglés).

El ACE y la Orden Ejecutiva 13783 fueron los dos principales instrumentos de politicas
adoptados por Trump. Esta tltima también sentaba las bases para la implementacion de otras

acciones de politica energética y climatica.
6.2.2.1 Reglamento de Energia Limpia Asequible

El ACE, en principio muy similar al CPP, proponia establecer lineamientos para los Estados, con
el fin de que estos desarrollaran planes para reducir sus emisiones de GEI procedentes de las

plantas de carbon generadoras de electricidad (EPA, 2019).

Sin embargo, a diferencia del CPP, no fijaba limites de emisiones para los Estados, sino que

senalaba cuales podrian ser los mejores sistemas de reduccion de emisiones para estas plantas y

157 Bl Acuerdo de Paris entr6 en vigor el 4 de noviembre de 2016.
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les proporcionaba un listado de las tecnologias mas eficientes que podrian usarse para establecer

estandares de desempeio, los cuales debian incluirse en planes estatales de mitigacion.

Es decir, funcionaba como una especie de NDC a nivel estatal, en donde cada entidad federativa
determinaba estandares de desempefio para las plantas establecidas en su territorio, asi como la
reduccion de emisiones derivadas de la aplicacion de estos, pero sin fijar limites territoriales o

nacionales (EPA, 2018a).

Tales estandares se encontraban destinados a las plantas de carbon generadoras de electricidad,
cuya capacidad neta fuera mayor a 25 megawatts (MW) y que hubieran sido construidas antes
del 8 de enero de 2014. Ademads, debian ser presentados por los Estados para el 8 de julio de

2022 (EPA, 2019).

Segun la EPA (2018b), el reemplazo del CPP por el ACE resultaria en 3 400 millones de ddlares
en beneficios netos y una reduccioén de los precios de la electricidad de entre 0.2 y 0.5%, sin
cambios en la capacidad de generacion total de energia. Asimismo, con la implementacion del
Reglamento disminuirian las emisiones de CO:z entre 13 y 30 millones de toneladas para 2025 v,

para 2030, se reducirian las emisiones equivalentes a las emitidas anualmente por 5 millones de

autos (EPA, 2018b).

Sin embargo, el 19 de enero de 2021, un dia antes de la toma de posesion de Joe Biden como
presidente, la Corte de Apelaciones para el Circuito del Distrito de Columbia dejaba sin efecto el
ACE. La invalidacion partia de que la eliminacion del CPP — basada en que su implementacion
rebasaba las atribuciones conferidas a la EPA en la Ley de Aire Limpio — era una interpretacion
erronea de dicha Ley. Por ello, dado que la base legal que dio pie a la creacion del ACE para
sustituir al CPP parti6 de una interpretacion errénea, el Reglamento quedaba sin efecto

(Constitutional Accountability Center, 2021).

La decision de la Corte de Apelaciones (United States Court of Appeals for the District of
Columbia Circuit, 2021:16) sefialaba:

Si bien la EPA tiene la autoridad legal para adoptar leyes que regulen las emisiones, los términos

centrales operativos del ACE y la eliminacion de su predecesor, el CPP, se basan en una mala
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interpretacion de la Seccion 7411(d)"® de la Ley de Aire Limpio. Ademds, la enmienda realizada

por el ACE al marco regulatorio para demorar el proceso de reduccion de emisiones es arbitraria

y caprichosa’”’.

6.2.2.2 Orden Ejecutiva 13783 Promoviendo la Independencia Energética y el Crecimiento

Economico

El 28 de marzo de 2017, Trump emiti6 la Orden Ejecutiva (OE) 13783'%°, 1a cual establecia los

parametros para la politica energética y climatica de la nacion durante la administracion.

La OE senalaba que era de “interés nacional promover un desarrollo limpio y seguro de los
amplios recursos energéticos de la nacién, mientras que, al mismo tiempo, era necesario evitar
cargas regulatorias innecesarias que limitaran la produccion energética, el crecimiento

econdmico y previnieran la creacion de empleos'®” (La Casa Blanca, 2017).

Ademas, el documento eliminaba algunas de las politicas climaticas y energéticas creadas
durante la administracion de Obama e instruia a las agencias gubernamentales a realizar una

revision de las restantes.

Tabla 11: Instrumentos de politica eliminados por la Orden Ejecutiva 13783.

Nombre Fecha de emision Tipo de instrumento
Orden Ejecutiva 13653 Preparando a los Estados | 1 de noviembre de Adaptacion
Unidos para los Impactos del Cambio Climatico 2013
Memorando  Presidencial ~ Estandares  de | 25 de junio de 2013 Mitigacion
Contaminacion del Sector Energético de Carbon
Memorando Presidencial Mitigando los Impactos | 3 de noviembre de Adaptacion

del Desarrollo en los Recursos Naturales e | 2015
Impulso de las Inversiones Privadas Relacionadas

Memorando Presidencial Cambio Climatico y | 21 de septiembre de Adaptacion
Seguridad Nacional 2016

Plan Presidencial de Accion Climatica Junio de 2013 Mitigacion
Estrategia de Accion Climatica para Reducir las | Marzo de 2014 Mitigacion

Emisiones de Metano

158 La Seccién d de la Ley de Aire Limpio (US Code 7411) especifica los estandares de desempefio de las fuentes contaminantes
del aire y le atribuye al director de la EPA las competencias para crear regulaciones referentes a tales contaminantes.

159 Traduccion propia del original: “Although the EPA has the legal authority to adopt rules regulating those emissions, the
central operative terms of the ACE Rule and the repeal of its predecessor rule, the Clean Power Plan, hinged on a fundamental
misconstruction of Section 7411(d) of the Clean Air Act. In addition, the ACE Rule’s amendment of the regulatory
framework to slow the process for reduction of emissions is arbitrary and capricious”.

160 Esta Orden fue revertida el 20 de enero de 2021 durante el primer dia de la presidencia de Biden por su Orden Ejecutiva
13990.

161 Traduccién propia del original: "it is in the national interest to promote clean and safe development of our Nation’s vast
energy resources, while at the same time avoiding regulatory burdens that unnecessarily encumber energy production, constrain
economic growth, and prevent job creation".
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Guia Final para los Departamentos y Agencias | 5 de agosto de 2016 Mitigacion
Federales para Considerar las Emisiones de GEl y Adaptacion
los Efectos del Cambio Climatico en las
Revisiones de la Ley Ambiental Nacional

Documento Técnico del IWG: Costo Social del | Febrero de 2010 Informe técnico
Carb6n y Anadlisis de sus Impactos Regulatorios

Actualizacion Técnica del IWG sobre el Costo | Mayo de 2013 Informe técnico
Social del Carbon y Analisis de sus Impactos
Regulatorios

Actualizacion Técnica del IWG sobre el Costo | Noviembre de 2013 Informe técnico
Social del Carbon y Analisis de sus Impactos
Regulatorios

Actualizacion Técnica del IWG sobre el Costo | Julio de 2015 Informe técnico
Social del Carbon y Analisis de sus Impactos
Regulatorios

Adicion al Documento Técnico del IWG sobre | Agosto de 2016 Informe técnico
Costo Social del Carbon y Analisis de sus
Impactos  Regulatorios:  Aplicacion de la
Metodologia para Estimar el Costo Social del
Metano y el Oxido Nitroso

Actualizacion Técnica del IWG sobre el Costo | Agosto de 2016 Informe técnico
Social del Carbon y Analisis de sus Impactos
Regulatorios

Fuente: La Casa Blanca, 2017.

La supresion incluia informes y reportes elaborados por el Grupo de Trabajo sobre los Costos
Sociales de los GEI (IWG, por sus siglas en inglés), los cuales se empleaban para realizar
recomendaciones de politicas de mitigacion y adaptacion. Este Grupo también quedaba disuelto

por las disposiciones contenidas en la Orden.

Asimismo, el documento también suprimia la moratoria de extraccion de carbon en suelo federal
y de fracking en tierras publicas y tribales. Las revisiones implementadas por las agencias de
gobierno como resultado de la OE condujeron a una reduccion de los estandares de emisiones de

GEI en diferentes sectores econdmicos.

Asi, en el sector de transporte se realizd una evaluacion de los estindares de emisiones para
combustibles de vehiculos que la EPA habia dictaminado como adecuados en diciembre de 2016.
En 2017 se reabrid la revision y, en consecuencia, en agosto de 2018 se establecieron los
Estandares Vehiculares para Combustibles mas Seguros y Eficientes'®? (SAFE, por sus siglas en

inglés) en camiones ligeros y vehiculos de pasajeros para el periodo de 2021 a 2026. Los SAFE

162 Traduccion propia del original: Safer Affordable Fuel-Efficient.
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establecian emisiones de 127 gramos de CO:2 por kildmetro (gCO2/km) para los vehiculos de

pasajeros y 176.5 gCO2/km para los camiones ligeros (AIE, 2019).

De igual forma, en septiembre de 2018 se redujeron los requisitos de emisiones de metano en el
monitoreo y la reparacion de fugas del sector de petroleo y gas, los cuales se habian establecido
con base en las disposiciones de la Ley de Aire Limpio. Ese mismo mes también se evalu6 la
Ley de Prevencion de Desechos de 2016, destinada a reducir las emisiones de ese gas en tierras
federales y tribales. Las nuevas disposiciones derivadas de la revision eliminaban el marco
regulatorio para descargas y llamas de pozos petroleros y gasiferos, ademas de asignar a las
autoridades estatales y tribales la responsabilidad de determinar si los trabajos realizados en estos

pozos requerian el pago de derechos (AIE, 2019).
6.3 La influencia de otros actores: acciones de mitigacion adoptadas por los Estados

Durante ambas administraciones diferentes estados del pais implementaron un conjunto de
medidas para complementar y extender las politicas creadas en el gobierno federal. Las mas
relevantes, en cuanto a resultados obtenidos, fueron los sistemas de cap-and-trade y las tarifas

verdes.

6.3.1 Sistemas cap-and-trade

En Estados Unidos no existe un sistema de cap-and-trade que funcione a nivel nacional. Sin
embargo, desde mediados de la década del 2000, diferentes estados comenzaron a implementar
proyectos de este tipo, desarrollados a través de esquemas regionales donde, en ocasiones,

también participaban territorios canadienses.

Tales sistemas fueron: el Acuerdo de Reduccion de GEI del Medio Oeste, conocido también
como Acuerdo del Medio Oeste (MA, por sus siglas en inglés); la Iniciativa Regional de GEI
(RGGI, por sus siglas en inglés), y la Iniciativa Climatica del Oeste (WCI, por sus siglas en

inglés). Actualmente, solo los dos ultimos permanecen activos.
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Mapa 4: Participacion de estados en los sistemas de cap-and-trade

Con tecnologia de Bing
© GeoNames, Microsoft, TomTom

Fuente: Elaboracion propia con datos de Land Trust Alliance (2021), Center for Climate and Energy
Solutions (CCES) (2021a) y WCI (2021).

De igual forma, en 2018 surgi6 un nuevo sistema de cap-and-trade, a partir de la Iniciativa
Climatica y de Transporte (TCI, por sus siglas en inglés), con la participacion de 10 estados,

algunos de los cuales también forman parte de los otros sistemas.
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Mapa 5: Estados participantes en la TCI.
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Con tecnologia de Bing
© GeoNames, Microsoft, TomTom

Fuente: Elaboracion propia con datos de la TCI (2021a).
6.3.1.1 El Acuerdo de Reduccion de GEI del Medio Oeste

El MA surgi6 en 2007 con el fin de lograr el aprovechamiento méaximo de los recursos
energéticos y las ventajas econdmicas de los estados de la region y, al mismo tiempo, reducir sus
emisiones de GEI. Se encontraba compuesto por Illinois, lowa, Kansas, Michigan, Minnesota,
Wisconsin, y la provincia canadiense de Manitoba. Sin embargo, el Convenio nunca pasé a la
fase de implementacion. La ultima reunién al respecto se celebrd en 2010 (Land Trust Alliance,

2021).
6.3.1.2 Iniciativa Regional de GEI

La RGGI fue creada en 2005 y comenz6 a funcionar en 2008. Esta integrada por Connecticut,
Delaware, Maine, Maryland, Massachusetts, Nuevo Hampshire, Nueva Jersey — que se retir6 en
2012 y se volvid a incorporar en 2020 —, Nueva York, Rhode Island, Vermont y Virginia (CCES,
2021a).

El sistema requiere que las plantas de combustibles fosiles, con una capacidad mayor a 25 MW,
adquieran cuotas para cada tonelada de carbono que emiten anualmente. Estas cuotas pueden
comprarse en subastas y a compaiiias de la regiéon que posean bonos de carbono, o mediante
proyectos de compensacion como, por ejemplo, la creacion de sumideros. Ademas, las empresas

pueden vender las cuotas adquiridas en las subastas a otras compaiiias.

160



Entre 2009 y 2017, la RGGI habia obtenido ingresos por 4.7 miles de millones de dolares y una
reduccion de 45% de las emisiones procedentes de fuentes de generacion de electricidad, con
respecto a los niveles de 2006-2008. Asimismo, para 2030 pretenden reducir estas emisiones en

30%, en comparacion con las cifras de 2020 (CCES, 2021a).

Hasta 2020 se habian realizado 50 subastas bajo la modalidad de subasta ciega, es decir, los
compradores no conocen las ofertas de los demas participantes, pues son enviadas
simultaneamente al vendedor. Estas se llevan a cabo cuatro veces al afio en los meses de marzo,

junio, septiembre y diciembre. En cada una, se ha vendido el total de las cuotas subastadas.

Grafico 14: Numero de cuotas ofertadas por subasta.
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Fuente: Elaboracion propia con datos de RGGI (2021).

Al mismo tiempo, a partir de diciembre de 2018 el precio de las cuotas superd los 5 dolares en

cada una de las subastas, y lleg6 a alcanzar los 7.41 dolares en diciembre de 2020.
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Grafico 15: Precio de las cuotas subastadas (en dolares estadounidenses).
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Fuente: Elaboracion propia con datos de RGGI (2021).

Las ganancias obtenidas en estas subastas son empleadas en programas de beneficios al
consumidor para mejorar la eficiencia energética y acelerar el desarrollo de tecnologias de

energias renovables.
6.3.1.3 Iniciativa Climatica del Oeste

Fue creada en 2007 por Nueva Escocia, Quebec y California. Si bien la primera implementa el
sistema solo en su territorio, los dos ultimos comercian emisiones entre si (WCI, 2021). La WCI
es el cuarto esquema de comercio de emisiones mas grande del mundo, después del de China, la

Union Europea y la Republica de Corea (CCES, 2021b).

En California, alrededor de 450 empresas son responsables del 85% de las emisiones. En un
inicio, el programa se centrd en las plantas industriales y de generacion de electricidad que
emitieran 25 000 toneladas o mas de COze; sin embargo, a partir de 2015 también se incluyeron

las distribuidoras de combustible (CCES, 2021b).
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Desde 2013 (cuando comenz6 a funcionar el sistema en el estado) hasta 2017, las emisiones se
habian reducido en 5.3%. El limite de emisiones permitidas (cap) decrecié en un 3% anual de

2015 a 2020 y plantea una meta de reduccidon de 5% por afio de 2021 a 2030 (CCES, 2021b).

La mayor parte de los permisos de emisiones pueden ser adquiridos a través de subastas; pero
otro grupo se distribuye de acuerdo con los niveles de eficiencia de las plantas e industrias en
forma de ayudas a la transicién energética y para reducir fugas de emisiones. Las ganancias
obtenidas se ubican en el Fondo de Reduccién de Emisiones de GEI del estado y son empleadas

en la creacidon de programas que permitan una mayor mitigacion.

Segiin el Reporte Anual de Inversiones Climaticas de California (California Climate
Investments, 2020), las subastas de permisos de emisiones han recaudado un total de 12 500

millones de dolares desde el inicio del sistema de cap-and-trade.

Al igual que en la RGGI las subastas se realizan cuatro veces al afo, en los meses de febrero,
mayo, agosto y noviembre; donde los precios de las cuotas alcanzaron un maximo de 17.87

ddlares por cuota febrero de 2020.

Grafico 16: Precio de las cuotas subastadas (en dolares de Estados Unidos).
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Fuente: Elaboracion propia con datos de California Air Resources Board (2021).
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6.3.1.4 La Iniciativa Climatica y de Transporte

Las negociaciones para la creacion de la TCI comenzaron en 2010 a través de las agencias

ambientales, de transporte y energia de los estados participantes'%’.

En un inicio se enfocaba en cuatro areas principales: el desarrollo de vehiculos y combustibles
limpios, promover el desarrollo de comunidades sustentables, implementar tecnologias de la

informacion y la comunicacion en la region, y mejorar la eficiencia del transporte de carga.

Sin embargo, en diciembre de 2018 la iniciativa se transformo en un proyecto de sistema de cap-
and-trade, cuando Connecticut, Delaware, Maryland, Massachusetts, Nueva Jersey,
Pennsylvania, Rhode Island, Vermont, Virginia y Washington, D.C. anunciaron su intencioén de
disefiar un esquema de aproximacion regional que redujera las emisiones de GEI provenientes

del transporte (TCI, 2021a).

De esta forma, el TCI limita las emisiones de CO2 de combustibles y establece la compra de
asignaciones por los proveedores de estos combustibles. Si bien el sistema alin se encuentra en su
proceso de disefio y no ha comenzado a funcionar, por lo que atin no se poseen datos sobre el
comportamiento de precios y la cantidad de asignaciones, el TCI (2021b) apunta que la cantidad

de emisiones permitidas se reducira progresivamente.

El disefio del sistema es muy similar al empleado por la WCI, donde las cuotas son subastadas y
las cantidades recaudadas se invierten, en este caso, en programas que conduzcan a medios de

transporte bajos en carbono (TCI, 2021b).
6.3.2 Tarifas verdes

Tradicionalmente, la electricidad de Estados Unidos ha provenido de combustibles fosiles. Por
ello, las empresas eléctricas del pais han invertido en las tecnologias necesarias para el uso de
ese tipo de energia. Esto, a su vez, ha representado un obstaculo para el empleo de energias
renovables en la generacion de electricidad, las cuales deben buscar la forma de entrar y
posicionarse en un mercado bien establecido, dominado por una industria que cuenta con

experiencia, politicas e infraestructura ya existentes y adaptadas a sus necesidades.

163 Connecticut, Delaware, Washington D.C., Maine, Maryland, Massachusetts, New Hampshire, New Jersey, New York, North
Carolina, Pennsylvania, Rhode Island, Vermont, and Virginia.
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Una de las estrategias implementadas por algunos estados ha sido el establecimiento de tarifas
verdes. Estas son ofrecidas por compaiiias locales y permiten que los consumidores puedan
obtener hasta el 100% de su electricidad de fuentes renovables, ademas de facilitar el acceso a

este tipo de fuentes en mercados de electricidad que se encuentran regulados.

No obstante, hasta la fecha, solo 17 estados'®* de los 50 que posee el pais tienen implementadas

tales tarifas (WRI, 2021d).

Mapa 6: Estados que poseen sistemas de tarifas verdes.

Con tecnologia de Bing
© GeoNames, Microsoft, TomTom

Fuente: Elaboracion propia con datos del WRI (2021d).
6.4 Limitaciones para la efectividad de las politicas

En el periodo de andlisis, diferentes obstaculos limitaron la efectividad de las politicas climaticas
en Estados Unidos. Dentro de ellos se encuentran el enfoque de la dominancia energética,
adoptado por el pais durante la presidencia de Trump; la diferencia de postura sobre el tema entre
las administraciones de este tltimo y Obama; los recursos con los que cuentan los lobbies de las

empresas de combustibles fosiles; los subsidios otorgados a estos historicamente y los problemas

164 Carolina del Norte, Colorado, Georgia, Kansas, Kentucky, Michigan, Minnesota, Missouri, Nebraska, Nevada, Nuevo
Meéxico, Oregon, Utah, Virginia, Washington, Wiscosin, Wyoming.
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de infraestructura, como la sobresaturacion de la red de transmision eléctrica nacional que limita

la incorporacion de nuevas formas de energia.

Segun la AIE (2019), la estrategia energética de Estados Unidos durante la presidencia de Trump
se centro en el concepto de dominancia energética, el cual se basaba en la implementacion de
acciones para maximizar la produccion de energia, obtener beneficios de las exportaciones de
este recurso, convertirse en un lider global tecnoldgico en el sector, y mantener un control sobre

el consumo energético.

Para lograr dicha dominancia se emplearon tres estrategias: la desregularizacion, la construccion
de infraestructura energética, y la innovacion. La primera se refiere a la eliminacion de trabas
para la produccion de energia; la segunda, a expandir la infraestructura existente, de forma tal
que sea posible incrementar la produccion y las exportaciones; mientras que la tercera se enfoca

en el financiamiento y apoyo a la investigacion y desarrollo en el sector.

El problema al respecto radica en que esta estrategia de dominancia energética se encontraba
centrada en la expansion de los combustibles fosiles y no de las energias renovables. A pesar de
que en la ultima década se ha visto un incremento en el empleo de estas, el pais se mantiene
como altamente dependiente de los fosiles para cubrir su demanda de energia primaria (AIE,

2019).

Otro de los obstaculos a vencer seria la falta de coherencia entre las posturas ambientales de
Estados Unidos, causada por las visiones divergentes sobre el tema en las diferentes
administraciones del pais. Estas variaciones impactan de forma significativa las estrategias de

cooperacion y la implementacion de soluciones efectivas al fendémeno.

La solucién a este problema radicaria en el establecimiento de didlogos bipartidistas que
involucren, ademas, al sector empresarial y la sociedad civil, con el fin de llegar a un consenso
sobre las politicas adecuadas para abordar el fenomeno y reducir los impactos en los sectores
econdmicos dependientes de los combustibles fosiles. De este modo, se podria garantizar una
continuidad en la ambicion climética estadounidense nacional e internacional y crear un enfoque

integral a largo plazo para darle respuesta al problema.
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Mientras tanto, aiin deben realizarse transformaciones sustanciales para eliminar las limitaciones
que impiden un mayor empleo de energias renovables y modificar las legislaciones que

favorecen el uso de fosiles.

El camino mas sencillo para lograrlo pudiera ser el empleo de ordenes ejecutivas, estrategia
ampliamente aplicada durante la administracion de Obama; sin embargo, dado que estas 6rdenes
solo cubren la rama ejecutiva del gobierno y pueden ser impugnadas por la Corte Suprema, su
efectividad es limitada. No obstante, algunas acciones como el fortalecimiento de los estandares
contenidos en la Ley de Aire Limpio no requieren aprobacion del Congreso y contribuirian a

reducir las emisiones de plantas de carbon, petroleras y gasiferas.

De igual forma, si bien resultara muy dificil disminuir de manera considerable el impacto que
poseen las industrias de energias fosiles en la adopcidn de politicas climaticas, debido a la propia
naturaleza del sistema politico de Estados Unidos, una posible solucion radicaria en crear un
contrapeso, a través de una mayor inversion en cabildeo y financiamiento a campafas electorales
por las empresas de energias limpias, asi como la ampliacion de los espacios dedicados a
informar sobre el tema en la agenda de los medios de comunicacion. A pesar de que estas
compaiias “verdes” han incrementado sus gastos en este sentido, las cantidades que destinan

para ello atin son escasas, en comparacion con sus contrapartes de petroleo, carbon y gas.

Con respecto a los subsidios a los combustibles fosiles, la industria del carbon fue la primera en
recibirlos para su desarrollo desde fechas tan tempranas como los afos 1800 (Pfund y Healey,
2011). A inicios del siglo XX comenzaba también a subsidiarse la produccion de petréleo y gas.
En contraste, los primeros subsidios a los biocombustibles y las energias renovables no fueron

otorgados hasta 1980 y 1994, respectivamente.

Segun un informe del Fondo Monetario Internacional (FMI) (Coady et al., 2019), para 2017
Estados Unidos se posicionaba como el segundo pais a nivel mundial, después de China, con

mayores subsidios a los combustibles fosiles, con un total de 649 000 millones de ddlares.

Kotchen (2021) estima que de 2010 a 2018, los subsidios al carbon se redujeron en 29%,
mientras que los del gas natural aumentaron en 58%, al igual que los de la gasolina (17%) y el
diésel (20%). En 2018, la gasolina fue el producto que recibié mayor cantidad de recursos (198
000 millones), seguida por el carbon (149 000 millones), el gas natural (126 000 millones) y el
diésel (119 000 millones).
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El problema para la eliminacion de tales subsidios radica en que la mayoria se encuentran
incorporados a legislaciones nacionales, lo cual implica que se requiere la aprobacion del

Congreso para ser eliminados.

Dentro de las principales leyes que los regulan se encuentran la Deduccion de Costos Intangibles
de Perforacion, incorporada en el Titulo 26 del Cédigo de Estados Unidos (26 U.S. Code § 263.
Active), la cual permite que las compaiiias deduzcan de sus impuestos la mayoria de los gastos
incurridos en la perforacion de pozos de petrdleo y gas; la Desvalorizacion Porcentual, también
incluida en el Titulo 26 (26 U.S. Code § 613. Active), que permite deducir un porcentaje de los
ingresos gravados de una empresa cuando provienen de las actividades realizadas en una
propiedad determinada, en este caso pozos petroleros y gasiferos; y el Crédito para Inversion en
Carbon Limpio, incorporado en el Codigo Fiscal (Internal Revenue Code § 48A. Active y 48B.

Inactive).

Durante los ultimos afios ha habido varios intentos en el Congreso para eliminarlos; sin embargo,

ninguno de ellos ha sido exitoso.

Al igual que se sugiere en el caso de China, estos podrian eliminarse mediante un esquema de
reduccién paulatina en conjunto con un sistema de impuestos al carbono. Ello, unido a incentivos
como el de las tarifas verdes que aplican algunos estados, contribuiria también a motivar el

cambio de energia en los consumidores.

Sin embargo, la implementacion seria mas dificil, pues, a diferencia del gigante asiatico, no se

cuenta con un cap-and-trade nacional.

A pesar de que no se cuenta con un estimado de cuantos ingresos pudieran obtenerse de la
aplicacion de impuestos al carbono en Estados Unidos — sobre todo porque la cantidad exacta
dependeria de la tasa del impuesto — la Oficina de Presupuesto del Congreso (CBO, por sus
siglas en inglés) (2013) sefialaba que un impuesto que cubriera el grueso de las emisiones de CO2
o del contenido de carbono de la mayoria de los combustibles fosiles consumidos en el pais

generaria una cantidad sustancial de ganancias.

De acuerdo con la propia CBO (2013), la aplicaciéon de este tipo de politica generaria dos
beneficios potenciales: la reduccion de emisiones y la generacion de ingresos federales. El

incremento en el costo del empleo de combustibles fosiles permite incorporar a los procesos de
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produccion intensivos en carbono algunos de los costos sociales o externalidades que generan las
emisiones y, al mismo tiempo, incrementaria los costos de produccion de bienes y servicios que

requieren el uso intensivo de estas fuentes de energia.

Ello proveeria un incentivo para que las compaiiias fabricaran sus productos de manera mas

sustentable o invirtieran en tecnologias que permitieran reducir las emisiones.

Por su parte, los problemas de infraestructura en el pais poseen dos causas principales: la
ubicacion de las fuentes de energia renovables y las redes de transmision. Con respecto a la
primera, la dificultad radica en la descentralizacion de las estaciones generadoras de energias
como la solar o la edlica, las cuales requieren la creacion de infraestructura que permita usarla y
la instalacion de nuevas lineas de transmision, pues las existentes no se encuentran cercanas a los
sitios donde se ubican las estaciones generadoras de energias limpias (Union of Concerned

Scientists, 2017).

Por otro lado, la red de transmisién nacional también presenta problemas para incorporar los
nuevos tipos de energia que se producen en el pais. La Asociacion Estadounidense de Ingenieros
Civiles (ASCE, por sus siglas en inglés) (2021) sefiala que gran parte de la red de transmision
nacional posee componentes que fueron instalados hace mas de 100 afios y otros, dentro de los
cuales se incluyen el 70% de las lineas de transmision y distribucion, estan al arribar al final de

su vida util.

A pesar de que el gasto anual en lineas de transmision de alto voltaje creci6 de 15 600 millones
de dolares en 2012 a 21 900 millones en 2017, y el gasto anual en sistemas de distribucion ha
aumentado en 54% en las dos tltimas décadas, atin existe una brecha en la inversion requerida
para incorporar la capacidad de generacion de renovables al sistema nacional. La ASCE estima

que para 2029 esta brecha sera de 197 000 millones de dolares.

Si bien la solucién al problema del cambio climatico no depende unicamente de China y Estados
Unidos, las acciones que se implementen en ambos paises pueden contribuir a reducir
considerablemente las emisiones a nivel global y generar un impulso significativo en la lucha

climatica.

Mas allda de las transformaciones especificas, existen elementos comunes que podrian

implementarse para lograr un cambio efectivo hacia la adopcidén de politicas acordes con los
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requerimientos de la comunidad cientifica para la solucion del problema, pues como se ha
mencionado previamente, las NDC del Acuerdo de Paris no seran suficientes, incluso si se

cumplen.

En este sentido, la educacion y la creacion de conciencia publica sobre el fendmeno y sus efectos
son cruciales para promover un cambio de comportamiento y una mayor adopcion de practicas
ambientalmente responsables, debido a que se requiere actualizar el precepto por largo tiempo
establecido de que el crecimiento econémico se encuentra ligado a la produccion y el consumo

de combustibles fosiles.

Al mismo tiempo, es necesario fortalecer las regulaciones ambientales y establecer leyes con
mecanismos efectivos de sanciones. También es importante incorporar compensaciones para los

afectados por desastres ambientales causados por negligencia.

De igual forma, resulta importante buscar mecanismos que permitan incorporar a la sociedad
civil, la cual ha desempefiado un papel importante en estos temas en los tltimos afos: iniciativas
a nivel global como Fridays for Future y el activismo de jovenes como Greta Thunberg han
logrado extender la visibilidad del problema a escenarios fuera del &mbito académico, cientifico
y politico, ademas de garantizar un mayor posicionamiento del tema en los ciclos de noticias,

debido a la cobertura de estos eventos que realizan los medios de comunicacion.
6.5 Perspectivas con la eleccion de Joseph Biden

Con la llegada a la presidencia de Joseph Biden, en 2021, Estados Unidos pareciera retornar a la
postura climatica asumida durante el mandato de Obama. Asi, el 20 de enero, apenas unas horas
después de su toma de posesion, Biden reincorporaba al pais al Acuerdo de Paris y firmaba la
Orden Ejecutiva 13990: Para la Proteccion de la Salud Publica y el Medio Ambiente y

% en la cual, entre otras acciones,

Restaurar la Ciencia para abordar la Crisis Climatica'
solicitaba a los directores de las agencias y departamentos subordinados a la rama ejecutiva del
gobierno la revision (y, en caso necesario, la revocacion) de las politicas implementadas durante
el periodo de Trump que frenaran las acciones del nuevo gobierno para enfrentar el cambio

climatico (La Casa Blanca, 2021a).

165 Traduccion propia del original: Executive Order on Protecting Public Health and the Environment and Restoring Science to
Tackle the Climate Crisis.
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Dos dias mas tarde, el 22 de enero, La Casa Blanca (2021b) publicaba un comunicado de prensa,
donde exponia que Estados Unidos se proponia lograr una reduccion de entre 50 y 52% de la
contaminacion derivada de los gases con efecto invernadero para 2030, en comparacion con los
niveles de 2005; asi como alcanzar la neutralidad de carbono'® en los sectores econémicos para

2050.

Estas nuevas cifras de reduccion representan casi el doble de las NDC declaradas por la
administraciéon de Obama al momento de la firma del Acuerdo de Paris, en 2015, y muestran la
intencion de Biden no solo de continuar en la misma linea de politica que el expresidente, sino
también de adoptar acciones mas acordes con las respuestas necesarias en materia de mitigacion

para reducir los impactos del fenémeno.

166 La neutralidad de carbono se refiere a alcanzar emisiones netas de CO2 que sean iguales a cero. Para ello se requiere que se
reduzcan las emisiones de GEI a una cifra cercana a cero y se implementen métodos de captura de carbono, de forma tal, que se
elimine el carbono ya emitido a la atmoésfera por ese pais (WRI, 2019).
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Conclusiones

“We are living on this planet as if

we had another one to go fo.

TERRI SWEARINGEN

El presente estudio analizd los principales factores que impidieron la creacion de politicas

climaticas acordes con los requerimientos de la comunidad cientifica para enfrentar el fendémeno

en China y Estados Unidos de 2010 a 2020.

Con el fin de responder a la pregunta de investigacion planteada se partié de la hipotesis de que
en estos paises los imperativos ambientales y de cooperacion internacional se encuentran

subordinados a las necesidades nacionales de crecimiento econdmico y desarrollo.

En este sentido, uno de los hallazgos del estudio fue la identificacion de las cuatro causas
principales que permiten explicar la existencia de tal jerarquizacion: los factores derivados del
funcionamiento de la CMNUCC, la dependencia de combustibles fosiles, los costos requeridos
para la transicion hacia el empleo de energias limpias, y la influencia que ejercen las empresas de

combustibles fosiles en el proceso de creacion de politicas climaticas.

En un inicio, se determinaron las politicas, consideradas como ideales para enfrentar el
fenémeno por el IPCC. Las de mitigacion pueden ser econdmicas, regulatorias o de otro tipo y su
efectividad serd mayor si se combinan entre si, en conjunto con un enfoque que abarque
diferentes sectores. Por su parte, las de adaptacion pueden ser basadas en ecosistemas o
destinadas a los sistemas humanos y puede realizarse de forma progresiva o transformacional.
También, su aplicacion dependerd de las vulnerabilidades especificas de los Estados a los efectos

del cambio climatico.

El analisis de los factores y las politicas climaticas se llevd a cabo con base en un ciclo de
politicas publicas elaborado a partir de las propuestas de Escalera (2009) y Weiss (2013), el cual
se encuentra formado por siete fases: identificacion del problema, entrada en la agenda publica,

definicion del problema, formulacién de politicas, adopcion, implementacion y evaluacion.

En el caso del sistema internacional, la investigacion identificd cuatro obstaculos principales que
impiden la creacion y aplicacion de politicas climaticas que permitan solucionar el fenémeno: la
debilidad de las instituciones internacionales en cuanto a la autoridad necesaria para garantizar el

cumplimiento de los acuerdos y la provision de incentivos; el principio de responsabilidad
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comun pero diferenciada, que centra el debate en la asignacion de culpas y no en la
implementacion de soluciones; la adopcion de la estrategia de las NDC, que han ocasionado una
brecha entre los compromisos adquiridos por los Estados y la mitigacion real necesaria; y los
mecanismos de flexibilizacion del PK y el Acuerdo de Paris, que han sido empleados

tradicionalmente para eludir las responsabilidades de reduccion de emisiones.

Con respecto a China y Estados Unidos, ambos paises poseen una elevada dependencia de los
combustibles fosiles, cuyo empleo se encuentra vinculado a sectores clave para el crecimiento

econdmico y el funcionamiento de la economia de estas naciones.

Si bien en la ultima década, se ha incrementado la participacion de renovables en sus matrices
energéticas, los combustibles fosiles permanecen como la principal fuente de energia y los
subsidios que se les otorgan los ubican como el primer y segundo pais a nivel mundial,

respectivamente, que mas recursos destinan a estas industrias.

Al mismo tiempo, la transicion hacia fuentes renovables se encuentra limitada, en el caso de
China, por dos motivos principales: la tecnologia y el financiamiento. Por una parte, el pais
necesita acceso a tecnologias que no posee y, por otra, el financiamiento que provee a nivel
nacional y el que recibe internacionalmente no resultan suficientes. También, influye la
reparticion de costos de la incorporacion de estas energias en las redes de transmision y

distribucion, las cuales se encuentran adaptadas para funcionar con combustibles fosiles.

Para Estados Unidos, los obstdculos mas importantes radican en la sobresaturacion e ineficacia
de la red de transmision eléctrica nacional y la insuficiencia de incentivos de mercado para el

desarrollo de las renovables.

A su vez, las caracteristicas de los sistemas politicos de ambas naciones determinan la forma en
que se crean las politicas climaticas y el grado de influencia que ejercen diferentes grupos de
interés en el proceso. Asi en Estados Unidos, existe mayor cantidad de actores en la posicion
adecuada para proponer politicas y ejercer poder de veto, mientras que en China el nimero es

mas limitado.

En este sentido, los dos paises son vulnerables a la influencia que ejercen las empresas de
combustibles fosiles en el proceso de creacion de politicas: en Estados Unidos, a través del

cabildeo, el financiamiento a campafias electorales y el uso de los think tanks para incidir en la
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opinion publica y producir informacion favorable a sus intereses; en China, mediante los cargos
que ocupan los lideres de las NOC en el PCC y su formacion académica que los convierte en
voces autorizadas sobre el tema. Este ultimo constituye uno de los aportes de la investigacion,
pues identifica las formas menos explicitas de las empresas chinas para influir en el proceso de

politicas climéticas.

Paralelamente, los costos y beneficios de las politicas climaticas dependen de las caracteristicas
de cada nacion y varian en funcion de sus opciones de politicas y la vulnerabilidad del territorio.
Al mismo tiempo, la distribucion de los costos también varia de acuerdo con el tipo de politica
seleccionada y la produccion y distribucion de energia constituye un elemento relevante a tener

en cuenta. La trayectoria de las politicas climaticas de cada Estado dependera de estos elementos.

De tal modo, las naciones con mayor vulnerabilidad a los efectos del fendmeno estaran a favor
de la adopcion de medidas urgentes y mas rigurosas para enfrentar el cambio climatico, mientras
que los paises con una elevada dependencia de los combustibles fosiles se opondran a su
aplicacion. Asi, para la creacion e implementacion de politicas efectivas se requiere la

conciliacion de los imperativos ambientales con los de crecimiento econdmico y desarrollo.
JEs posible recuperar el tiempo perdido?: El camino hacia un futuro sostenible

Las principales politicas climaticas aplicadas por China y Estados Unidos de 2010 a 2020
condujeron, en el primer caso, al cumplimiento de los objetivos de mitigacion propuestos en la
Cumbre de Copenhague tres afios antes de la fecha limite y en el segundo, a una reduccion de
9.4% de las emisiones de carbono durante la administracion de Obama. Asimismo, en el
transcurso de la presidencia de Trump también se adoptaron politicas climaticas, a pesar de su

postura y vision sobre el tema.

Sin embargo, el cumplimiento de las metas fijadas por los paises no resulta suficiente para
solucionar el problema. Se requieren acciones mas ambiciosas que las planteadas en el Acuerdo

de Paris y en las actualizaciones posteriores enviadas por las naciones a la CMNUCC.

Para ello, se propuso que China emplee los mecanismos de flexibilizacion creados en el Acuerdo
de Paris con el fin de cubrir, al menos en parte, sus necesidades tecnoldgicas y de financiamiento
para una transicion hacia fuentes de energia renovables; realizar inspecciones, monitoreos y

adaptar la aplicacion de las politicas a las condiciones de los gobiernos locales y provinciales; e
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implementar una reforma estructural en las NOC que conduzca al incremento de los estandares
de mitigacion, conservacion, eficiencia y la diversificacion de la cartea energética de estas

cempresas.

Con respecto a Estados Unidos, una de las principales dificultades radica en la falta de
continuidad entre las politicas climaticas de cada administracion que frenan los avances a largo
plazo que pudieran realizarse. En este sentido, se expuso la necesidad de establecer didlogos
bipartidistas con la participacion del sector empresarial y la sociedad civil con el objetivo de

lograr un consenso para el tratamiento del fenomeno.

No obstante, la creciente fragmentacion y division politica de la sociedad civil convierte la

propuesta anterior en una solucidén que requiere un contexto adecuado para implementarse.

Otra de las alternativas planteadas consiste en el empleo de las ordenes ejecutivas como
estrategia para impulsar acciones que, de otro modo, no serian puestas en practica por la falta de
aprobacion del Congreso. Si bien, estas se encuentran limitadas al dmbito ejecutivo, fueron

efectivas en la consecucion de los objetivos climaticos de Obama.

Mas allé de las acciones nacionales especificas, ambos podrian reducir los subsidios destinados a
los combustibles fosiles con la aplicacion de una transicion de no mas de tres afios donde los
recursos sean transferidos al desarrollo de energias renovables y se implementen programas de
entrenamiento para que la fuerza laboral previamente empleada en las industrias de carbon,

petroleo y gas natural pueda trasladarse al nuevo dmbito.

De igual forma, seria necesario mantener la cooperacion, que se desarrollo entre los dos paises
durante la administracion de Obama y que Biden plante6 renovar, en lo referente al
establecimiento de metas conjuntas de mitigacion y las practicas de intercambio de informacion

y conocimientos sobre innovacion y efectos del fenomeno.

Un apoyo importante a estas acciones puede provenir del incremento en la participacion de la
sociedad civil. Para ello, resulta necesario el trabajo en la educacion y en la creacion de
conciencia publica sobre los impactos del cambio climdtico y las acciones requeridas para
solucionarlo, de forma que se fomenten practicas ambientales responsables y la exigencia de

rendiciones de cuentas a los gobiernos por sus acciones en el &mbito climatico.
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Futuras lineas de investigacion pudieran abordar como llevar a cabo las propuestas de solucion
planteadas en este estudio y cémo enfrentar los inconvenientes que en su aplicacion puedan

surgir.

La ruta para un nuevo orden climatico internacional

La gestion de los bienes publicos globales debe partir de la creacion de incentivos adecuados
para su provision. Incluso si los Estados cumplen sus compromisos, sin estimulos atractivos para

incrementar las metas nacionales de mitigacion, no sera posible reducir la brecha de emisiones.

La investigacion identificdé que una de las soluciones posibles para superar las divergencias
historicas en las negociaciones internacionales sobre cambio climatico seria la creacion de un
sistema de impuestos al carbono con el establecimiento de un precio minimo a nivel mundial, el
cual funcionaria de una manera similar a las NDC actuales, donde cada pais podria establecer su
propio precio, pero sobre la base de un minimo acordado globalmente. A su vez, este precio seria
revisado de manera periddica de forma que pudiera incrementarse de forma gradual. Los
ingresos podrian emplearse en inversiones para energias limpias y en apoyos a las labores de

adaptacion de las naciones mas vulnerables a los efectos del fenémeno.

La implementacion de un sistema de este tipo requeriria que la CMNUCC transitara de
negociaciones y metas de reduccion basadas en las emisiones hacia objetivos de precios de

carbono y la creacion de sanciones efectivas al incumplimiento.

El éxito de la propuesta estaria vinculado al empleo de mecanismos que ya funcionan dentro del
sistema internacional, tales como los de la OMC, donde podria aplicarse el tratamiento de NMF

entre los estados cumplidores o imponer tarifas a las importaciones de los incumplidores.

Ello crearia un espacio similar a una zona de libre comercio entre las Partes que honraran sus
compromisos ¢ impondria restricciones severas a los demés. En este escenario hipotético, la
reduccién considerable del tamafio del mercado para las exportaciones de productos de
manufacturas, alimentos y otros bienes de consumo funcionaria como un incentivo lo

suficientemente poderoso para la participacion activa en un acuerdo de cambio climatico.

Ello también resolveria parte de los problemas que se presentan en los escenarios nacionales para

la adopcidn de politicas.
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A su vez, con la adopcion de un acuerdo de esta indole, seria posible redisefiar un sistema de
negociaciones climaticas que ha probado ser inefectivo para solucionar el problema por mas de
dos décadas. En su lugar, se adoptaria una propuesta que permitiria recuperar parte del tiempo

perdido en conversaciones y acuerdos insuficientes para evitar un colapso climatico.
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Anexos

Anexo 1: Descubrimientos cientificos sobre el cambio climatico

e Jean Baptiste Joseph Fourier: El cientifico galo fue el primero en emplear la metafora del
invernadero, al explicar que la atmoésfera actua como aislante y permite que la superficie
terrestre se mantenga templada porque retiene el calor como si estuviera bajo un cristal.
“La presencia de la atmosfera y las agua posee el efecto general de distribuir el calor de
manera mas uniforme'®”” (Fourier, 1824:572).

e John Tyndall: Este ingeniero irlandés sefialaba que la absorcion de la radiacion terrestre
por el vapor de agua y el didoxido de carbono presentes en la atmodsfera permitian explicar
fendmenos meteorologicos y variaciones en el clima.

e Svante Arrhenius: El Premio Nobel de Quimica (1903) planteaba que los cambios en el
contenido de didxido de carbono y vapor de agua en la atmosfera podian influir en las
cantidades de calor presentes en el sistema climatico. Estimé que, si se duplicaba el
diéxido de carbono en la atmosfera, existiria un aumento de la temperatura de entre 5 y
6°C (Arrhenius, 1896).

e Alfred Lotka: El quimico-fisico estadounidense demostré que la actividad humana
introduce 10 veces mas carbono en la atmosfera que el producido de modo natural, y que
esta cantidad se duplicaria en 500 afios (Lotka, 1925).

e Guy Stewart Callendar: La principal contribucion de este ingeniero inglés radico en la
explicacion de que las variaciones climaticas globales pueden ser atribuidas al efecto
invernadero ocasionado por los elevados niveles de didxido de carbono en la atmosfera,
procedentes de fuentes antropogénicas, fundamentalmente de la quema de combustibles
fosiles.

Callendar estim6 que esta combustion habia emitido aproximadamente 150 mil millones
de toneladas de CO2 en los ultimos 50 afos!®® y que, aproximadamente, tres cuartas

partes de esta cantidad habia permanecido en la atmdsfera (Rodger, 2007).

167 Traduccion propia del original: “La présence de 1’atmosphére et des eaux a pour effet général de rendre la distribution de la
chaleur plus uniforme”.
168 Callendar arrib6 a estas conclusiones en el afio 1938.
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Gilbert Plass: El fisico canadiense apuntaba que las actividades industriales del hombre
agregaban mas COz2 a la atmodsfera que cualquier otro factor. Asimismo, explicaba que,
debido a la lenta circulacion de los océanos, le tomaria al sistema atmosférico-oceanico al
menos 10 mil afios regresar a un equilibrio (Plass, 1956).

Charles David Keeling: El cientifico estadounidense fue la primera persona en efectuar
mediciones periddicas de las concentraciones de COz2 en la atmodsfera. Mediante los datos
recopilados desde 1958, en el observatorio meteorologico de Mauna Loa, en Hawai, pudo
probar cientificamente que el aumento progresivo de estas concentraciones en un periodo
determinado se encontraba directamente relacionado con la cantidad de combustibles
fosiles quemados en ese mismo espacio de tiempo. A este conjunto de datos se le conoce
como la  Curva de  Keeling, la. cual puede  consultarse en

https://scripps.ucsd.edu/programs/keelingcurve/wp-content/plugins/sio-

bluemoon/graphs/mlo_full record.png
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Anexo 2: Modelos de prediccion climatica

La construccién de modelos de prediccion climatica contribuye a estimar los posibles escenarios
que pudieran producirse dadas una serie de condiciones determinadas y ayudan a implementar

politicas y acciones de respuesta en funcion de estas caracteristicas.

No obstante, tales resultados no son exactos, pues dependen de muchas variables que pueden
cambiar constantemente, entre ellas: el aumento o reduccién de emisiones de gases con efecto
invernadero, la migracion hacia el consumo de energias limpias, la repoblacion forestal, la

desertificacion y otras.

A partir de la modelacion del comportamiento de tales variables, el IPCC (2000) establecio
cuatro lineas evolutivas cualitativas — denominadas familias —, las cuales describen posibles
trayectorias de emisiones para 2100. A su vez, de estas, se derivan seis escenarios que
particularizan atin mas los diferentes supuestos considerados para determinar la evolucion de las

emisiones.

Tales escenarios pueden definirse como “las descripciones coherentes y consistentes de como el
sistema climatico de la Tierra puede cambiar en el futuro” (IPCC, 2000:8) y son empleados para
13 1 r M 4 . o

analizar de qué manera influiran las fuerzas determinantes en las emisiones futuras, y para

evaluar el margen de incertidumbre de dicho analisis” (IPCC, 2000:3)

Ello permite trazar modelos que estimen los impactos asociados con la evolucion de esas
emisiones en un momento y lugar especifico para, entonces, evaluar los costos derivados de la
adopcion de politicas de mitigacion que conduzcan a la reduccion de emisiones a un nivel donde

los efectos del cambio climatico sean manejables.

En otras palabras, los modelos posibilitan la reduccion de los impactos asociados a determinadas
concentraciones de GEI en la atmdsfera, mediante el establecimiento de politicas de mitigacion:
una menor concentracion de GEI implica una reduccion en el riesgo y la vulnerabilidad. Al
mismo tiempo, se pueden adoptar estrategias para la adaptacion a los impactos que tendran lugar

inevitablemente con ese nivel de emisiones.

Esquema 2: Escenarios del IPCC (2000) para 2100
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Linea A1l

-Répido crecimiento
econdémico
-Poblacion mundial que
alcanza su valor méximo a
mediados de siglo y luego
comienza a disminuir
-Répida introduccion de
tecnologias mas eficientes

Escenarios alternativos en
funcion del desarrollo
alternativo de tecnologias
de energia

Linea A2

-Crecimiento
economico y
tecnologico
fragmentado por
regiones
-Poblacién mundial
en continuo
crecimiento

AlF1

Uso intensivo de fosiles

Al1B1

Linea B1

-Cambio en estructuras
econdmicas
(orientadas a servicios e
informacion)
-Poblacion mundial que
alcanza su valor maximo
a mediados de siglo y
luego comienza a
disminuir
-Uso menos intensivo de
los materiales
-Introduccion de
tecnologias limpias con
mayor aprovechamiento
de los recursos

Uso equilibrado de todo tipo de fuentes de energia

Al1T

Predominio de uso de combustibles no fosiles

Fuente: Elaboracion propia con informacion de IPCC (2000).

Linea B2

!

-Niveles intermedios
de crecimiento
econodmico
-Crecimiento
progresivo de la
poblacion
-Cambio tecnologico
lento
-Soluciones locales de
sostenibilidad
econdmica, social y
medioambiental

Estos escenarios no tomaban en cuenta en sus proyecciones las decisiones de politicas derivadas

de los acuerdos adoptados en la CMNUCC o el PK. Debido a ello, en 2013, con la publicacion

del V Informe de Evaluacién del IPCC se crearon nuevos escenarios que contemplaran las

variaciones en las emisiones como resultado de la adopcion de este tipo de politicas.

Estos escenarios son conocidos como Trayectorias de Concentracion Representativas (RCP, por

sus siglas en inglés), y proyectan cuatro caminos diferentes para la evolucion de las emisiones a

lo largo del siglo XXI (IPCC, 2013). El primero (RCP2.6) contempla la adopcion de politicas

ambiciosas de mitigacion, acordes con el objetivo de limitar la temperatura del planeta a 2°C; el

RCP 8.5 describe altos niveles de emisiones de GEI; mientras que el RCP 4.5 y RCP 6.0 son

escenarios intermedios entre los dos anteriores y consideran la estabilizacion, en diferente
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medida, de las concentraciones de GEI en la atmosfera. Los escenarios son nombrados de

acuerdo con el nivel de forzamiento radioactivo (FR) existente en 2100.

Tabla 11: Escenarios de RCP para 2100.

Escenarios FR (W/m?) Tendencia del FR en | CO; en la atmosfera
2100 en 2100 (ppm)
RCP 2.6 2.6 Decreciente 421
RCP 4.5 4.5 Estable 538
RCP 6.0 6.0 Creciente 670
RCP 8.5 8.5 Creciente 936

Fuente: IPCC (2013).

Con respecto a la equivalencia con los escenarios previamente utilizados, el RCP 2.6 no posee
similitud con ninguno de los anteriores; el RCP 4.5 conduce a resultados parecido a la familia

Bl;elRCP6.0alaB2yel RCP 8.5ala A2y AIFI.

Modelos empleados en la presente investigacion

Existe una diferencia considerable entre los modelos empleados en el desarrollo de las
estrategias de mitigacion y en las de adaptacion. Para las primeras se toman como base los RCP
del IPCC y, en dependencia de la variable que se requiera analizar, se incorporan supuestos que

permitan evaluar su comportamiento ante determinados cambios.

En el caso de las segundas, se deben medir los impactos que pueden tener las emisiones de GEI
en los diferentes componentes del sistema climatico: atmosfera, hidrosfera, litosfera, cridsfera y
biosfera. En ocasiones, posteriormente, resulta posteriormente adaptar los resultados a escalas
regionales, nacionales o locales, con el fin de determinar cudles de los efectos y en qué nivel de

intensidad se presentaran en un lugar especifico.
Modelos para estimacion de emisiones

En la estimacion de emisiones futuras se tienen en cuenta diversos factores que pueden incidir en
la cantidad de gases expulsados a la atmoésfera: crecimiento demografico, desarrollo

socioecondmico, cambio tecnoldgico, politicas publicas y otros.
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Para la realizacion de la presente investigacion se evaluaron un total de 13 modelos'®,
desarrollados por instituciones como el Departamento de Negocios, Energia y Estrategia
Industrial de Reino Unido; la Agencia Internacional de Energia y la Administracion de

Informacion sobre Energia de Estados Unidos.

En un primer momento, se desestimaron los modelos que no incluyeran proyecciones globales,
ademas de para Estados Unidos y China. Debido a que se emplearan las proyecciones para
ambos paises, obtener estimaciones de diferentes modelos, con metodologias distintas de
obtencion de datos y que no tomen en cuenta las mismas variables incide negativamente en la
comparacion de valores y comportamientos de mitigacion de estas naciones.

Asi, se analizaron los modelos Global Multi Regional MARKAL'”’, Panorama de Energia

1171 1172

Internacional’ "', y el de Evaluacion del Cambio Global'’“, por ser los unicos que poseian las

proyecciones mencionadas en el parrafo anterior.

Ahora bien, el objetivo de contar con las estimaciones de los valores de emisiones futuras
responde al interés de evaluar la variacion en las emisiones de ambas naciones segun las politicas
climaticas implementadas hasta 2030 y en afios posteriores. Una politica integral de mitigacion
no consiste solamente en un objetivo de transicion hacia el empleo de energias limpias, sino que
también debe incluir estrategias de eficiencia energética, de incremento de sumideros de

carbono, ademas de planificacion y supervision del uso del suelo.

Por ello, se decidio emplear el Modelo de Evaluacion del Cambio Global, al ser el unico que
incluye las emisiones procedentes del uso de suelo, cambio de uso de suelo y silvicultura
(LULUCEF, por sus siglas en inglés). Este tipo de emisiones se tiende a omitir en los reportes y
modelos, cuando se busca evaluar solamente fuentes de GEI y acciones relacionadas con el

empleo de la energia.

169 Estos modelos, sus supuestos y proyecciones de emisiones pueden encontrarse en
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models?category=10&currentLocation=267 &indicator=388&model=3&scenario=1
82%2C181%2C180%2C183&subcategory=36

170 Bl modelo, sus supuestos y proyecciones de emisiones se puede consultar en el siguiente enlace:
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models/14

71 El modelo, sus supuestos y proyecciones de emisiones se puede consultar en el siguiente enlace:
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models/8

172 El modelo, sus supuestos y proyecciones de emisiones se puede consultar en el siguiente enlace:
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models?category=10&currentLocation=18&indicator=388&model=3&scenario=18
2%2C181%2C180%2C183&subcategory=36
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https://www.climatewatchdata.org/pathways/models?category=10&currentLocation=267&indicator=388&model=3&scenario=182%2C181%2C180%2C183&subcategory=36
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models?category=10&currentLocation=267&indicator=388&model=3&scenario=182%2C181%2C180%2C183&subcategory=36
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models/14
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models/8
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models?category=10&currentLocation=18&indicator=388&model=3&scenario=182%2C181%2C180%2C183&subcategory=36
https://www.climatewatchdata.org/pathways/models?category=10&currentLocation=18&indicator=388&model=3&scenario=182%2C181%2C180%2C183&subcategory=36

Este modelo, desarrollado por el Laboratorio Nacional del Pacifico Noroeste abarca el periodo de
1990 a 2100 y plantea trayectorias posibles de emisiones globales, regionales y nacionales, bajo

cuatro estrategias de acciones: LP, NP, PCA y PIA.

La estrategia de pocas politicas (LP, por sus siglas en inglés) contempla que no se realicen
acciones de mitigacion hasta 2030 y, después de este afo, se implementen politicas débiles que
logren una tasa de descarbonizacion de 2%. La opcion Sin Politicas (NP, por sus siglas en inglés)

se refiere a la no adopcion de acciones de mitigacion durante el siglo XXI.

Por su parte, las propuestas de Ambicion Continuada de Paris (PCA, por sus siglas en inglés) y
Ambicién Aumentada de Paris (PIA, por sus siglas en inglés) contemplan escenarios donde las
Partes cumplen con sus INDC hasta 2030 y, posteriormente, realizan acciones que les permiten

alcanzar tasas anuales de descarbonizacion de 2%, en el caso de la PCA, y de 5% en PIA.

Los resultados para cada una de estas estrategias incluyen proyecciones de oferta y demanda de
energia, forzamiento radioactivo y efectos climaticos de 16 GEI. El modelo parte de los
supuestos de que el crecimiento demografico y econdémico conducen a un incremento en la
utilizacion de energia, y que los sistemas de uso de suelo emplean opciones tecnologicas para

producir, transformar y proveer servicios energéticos, asi como productos agricolas.
Modelos para estimacion de impactos

De acuerdo con Magafia y Galvan (2010), para predecir el clima se emplean funciones de
densidad de probabilidades, donde se determina la probabilidad de que un parametro
determinado se encuentre dentro de cierto rango, pues se requiere la descripcion de la
variabilidad de los eventos meteorologicos extremos. Se dice que existe una variacion climatica
si la actividad de los eventos climaticos extremos presenta una tendencia en cierta direccion

sistematicamente.

Para ello, el IPCC (2013:746) propone cuatro tipos de modelos basicos. Los de Circulacion
General Océano Atmosfera poseen como funcion primaria entender las dinamicas de los
componentes fisicos del sistema climatico (atmoésfera, océano, tierra y glaciares), asi como
realizar proyecciones, basadas en las emisiones futuras de gases con efecto invernadero y

aerosoles. Se emplean también para estudios enfocados en una region especifica.
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Los del Sistema Terrestre toman como base los anteriores para incluir la representacion de ciclos
biogeoquimicos como aquellos relacionados con los ciclos del carbono, el sulfuro o el ozono.
Posibilitan la realizacion de simulaciones sobre las respuestas pasadas y futuras del sistema
climatico a los estimulos externos, en los cuales la retroalimentacion biogeoquimica desempena

un rol importante.

Los de Complejidad Intermedia del Sistema Terrestre se aplican a la resolucion de preguntas
cientificas relacionadas con la comprension de la retroalimentacion en escalas temporales de
milenios; mientras que los Regionales se emplean usualmente para restringir las simulaciones
obtenidas en los modelos globales a una region geografica particular, con el fin de obtener

informacidén mas detallada.
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Anexo 3: Proceso para la adopcion de leyes en Estados Unidos

El primer paso consiste en la elaboracion del proyecto de ley, la cual puede ser sugerida por un
congresista, una organizacion o un ciudadano; pero debe ser llevado a sesion por un

representante o senador, en dependencia de la camara en la cual vaya a ser presentado.

Posteriormente, este es asignado para su revision al Comité con competencia en el asunto al cual
se refiere el proyecto. El presidente de este Comité, a su vez, lo asigna a uno de los subcomités
para evaluarlo. Esta fase del proceso generalmente incluye la realizacion de audiencias y la
presentacion de testigos para opinar sobre el tema, luego de lo cual el proyecto es modificado y
sometido a votacion en el subcomité, el cual decide si este debe ser votado dentro del Comité en

su conjunto. En caso contrario, el proyecto es desechado.

Al pasar al Comité, este puede discutirlo, asi como volver a realizar audiencias y modificaciones.
Luego, se realiza otra votacion para determinar si el proyecto debe ser llevado a la Camara de
Representantes o al Senado para definir si serd aceptado como ley o no. En estas camaras el
proyecto es debatido y puede ser devuelto al comité correspondiente para que se le realicen mas

cambios.

Después de ser aprobado donde fue presentado, el proyecto pasa a la otra camara, en la cual se
repiten los pasos anteriores. En caso de existir discrepancias entre ambas, se elige un comité para
que las solucione, después de lo cual es votado nuevamente en las dos cdmaras. Si se obtiene un
voto favorable, el proyecto es enviado al presidente para su firma, de lo contrario, al igual que si

no se logran resolver las divergencias, el proyecto es descartado.
Al llegar a manos del presidente, este puede:

a. Aprobar el proyecto, lo cual lo convierte en ley;

b. Enviarlo con objeciones a la cAmara donde se origind para su reconsideracion'”;

c. No realizar ninguna accién, en cuyo caso existen dos opciones: si el Congreso se
encuentra en sesiones, al cabo de 10 dias sin respuesta del presidente, el proyecto se
convertird en ley; si el Congreso estd en receso, después de esos 10 dias, el proyecto es

desestimado;

173 La camara debe decidir si incluir o no las objeciones, y realizar una nueva votacién, luego de lo cual, en caso de que esta fuera
favorable, se envia a la otra cdmara, que realiza el mismo proceso y si es aprobado, entonces el proyecto se convierte en ley.
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d. Vetar el proyecto, lo cual puede conducir entonces a que el Congreso intente invalidar
esta decision. Para ello, se necesita obtener una mayoria de dos tercios en ambas camaras
con el objetivo de que el proyecto se convierta en ley.

Fuente: Elaboracién propia con datos de Arnold (2004).
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Anexo 4: Politicas de mitigacion implementadas en Estados Unidos durante la

administracion de Obama

Politica Tipo de Sector Objetivo Gases que
instrumento regula
Programa Nacional para Regulatorio Transporte Establece el ahorro medio de CO,, HFC
las Emisiones de GEI de combustible por las empresas
Vehiculos Ligeros y y estandares de emisiones de
Estandar Empresarial GEI para nuevos vehiculos
Promedio de Ahorro de ligeros producidos para la
Combustible (CAFE, por venta en Estados Unidos
sus siglas en inglés)
Estandar de combustible Regulatorio Transporte Incrementar. la participacion CO;
renovable de combustibles renovables
usados en el transporte
Programa Nacional para Regulatorio Transporte Establece estandares de CO,, CHa4, N2O,
las Emisiones de GEI de eficiencia de combustible y de HFC
Vehiculos Pesados y emisiones de GEI para
Estandares de Eficiencia camiones, autobuses y otros
de Combustible vehiculos pesados
Voluntario Transporte | Promover la colaboracion con CO,
Asociacion de Transporte negocios Y otros af:tgres para
SmartWay red-uc1r las emisiones
provenientes del comercio de
bienes
Regulatorio, Transporte Proveer informacion CO;
Ahorro de combustible en Informacion comparable sobre e_l ahorro y
, . costos del combustible, el uso
vehiculos ligeros y v los i
etiquetado ambiental de energla y 10s imp actos
ambientales de los nuevos
vehiculos ligeros
Voluntario, Transporte Reducir las emisiones de CO,
Acuerdos diésel a través de la
Campatfia Nacional de negociados implementacion de
Diésel Limpio tecnologias probadas de
control de emisiones y
estrategias de innovacion
Econdémico Transporte Proveer préstamos directos a CO;
Programa de Préstamos vehiculos estadounidenses
para la Manufactura de elegibles con tecnologia
Vehiculos con Tecnologia avanzada o proyectos de
Avanzada integracion de componentes e
ingenieria
Econémico, Transporte | Lograr operaciones aéreas mas CO;
Investigacion eficientes y reducir las

Sistemas de Transporte
Aéreo de Proxima
Generacion (NextGen)

emisiones de GEI mediante

mejoras en las operaciones,

infraestructura y el espacio
aéreo
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Otras medidas para
Aviacion de Bajas
Emisiones, Eficiencia en
Combustibles y
Combustibles Renovables

Economico,
Voluntario e
Investigacion

Transporte

Implementar estrategias para
reducir emisiones
provenientes del sector aéreo

CO;

Programa de Provision de
Flotas con Combustible
Alternativo

Regulatorio

Transporte

Requiere que las flotas
adquieran vehiculos con
combustible alternativo como
un porcentaje de sus
adquisiciones anuales de
vehiculos ligeros o que
empleen otros métodos para la
reduccion del uso de petréleo

CO;

Programas Federal de
Transito en Autopistas y
Ferrocarriles

Fiscal,
Voluntario,
Investigacion

Transporte

Ayudar a los proveedores de
transporte publico,
ferrocarriles y otros actores
clave a implementar
estrategias para reducir GEI

Todos

Herramientas de
Evaluacion de GEI para el
transporte por carretera

Informacion

Transporte

Apoyar e impulsar a los
gobiernos locales y estatales a
estimar las futuras emisiones
de GEI provenientes del
transporte por carretera y
buscar estrategias para mitigar
sus efectos

CO;

Programas de Oferta de
Energia Limpia

Voluntario,
Acuerdos
negociados

Energia

Alentar a las organizaciones
estadounidenses a realizar
compras voluntarias de
energia verde y reducir el
impacto ambiental de la
generacion de energia
mediante el uso de generacion
combinada de electricidad y
calor.

CO;

Programas de Desarrollo
de Energia Renovable
Terrestre

Econémico,
Voluntario

Energia

Proveer oportunidades y
alentar el uso de tierras
publicas federales para el
desarrollo de energia solar,
eblica y geotérmica

CO;

Programa de Energia
Rural para América

Econodmico,
Voluntario

Energia

Proveer fondos y garantias de
préstamos a los productores
agricolas y negocios rurales
para sistemas de eficiencia

energética y energia renovable

CO;

Acuerdo Cooperativos de
Captura y
Almacenamiento de
Carbono y Depdsitos
Geolodgicos de Gran
Escala

Econdémico

Energia

Acuerdos cooperativos de
costos compartidos entre el
gobierno y la industria para
incrementar la inversion en

Captura y Almacenamiento de
Carbono

CO;
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Programas de Desarrollo
Rural de Biocombustibles

Voluntario,
Econdémico

Energia

Apoyar la expansion de los
biocombustibles a través de la
provision de garantias de
préstamos a bio-refinerias y
de pagos a bio-refinerias y
productores de
biocombustibles

CO;

Asociaciones Regionales
de Materia Prima para
Biocombustibles

Econdémico

Energia

Identificar y analizar la oferta
de materias primas y la
logistica regional; asi como
realizar pruebas en campos de
cultivo para abordar las
barreras al desarrollo de una
oferta sostenible y predecible
de materia prima de biomasa

CO;

Fondos de Inversion en
Redes de Transmision
Inteligentes

Econdémico

Energia

Invertir aproximadamente 9
miles de millones en la
modernizacion de las redes de
transmision eléctricas del pais
a través de la cooperacion
publica-privada

CO;

Programa de Energia
Renovable Marina

Regulatorio

Energia

Impulsar la creacion de
Plataforma Continental
Exterior de energia renovable
a través de la planificacion del
sitio, operaciones ambientales
responsables y generacion
energética

CO;

Ley Price-Anderson y
Ley de Politica de
Desechos Nucleares

Econdémico

Energia

Establece responsabilidad
legal en el manejo de desechos
nucleares y apoya el
despliegue de energia nuclear
al limitar la responsabilidad
del operador de la planta
nuclear en el caso de un
evento o accidente.

CO;

Estandares de Eficiencia
Energética para
Electrodomésticos y
Equipos

Regulatorio

Energia
(Uso final
residencial,
comercial o
industrial)

Establece estandares minimos
de conservacion energética
para mas de 50 categorias de
electrodomésticos y equipos

CO;

Etiquetado de Productos
Energy Star'”

Voluntario

Energia
(Uso final
residencial,
comercial o
industrial)

Las etiquetas distinguen
productos eficientes
energéticamente en el mercado

CO;

174 Energy Star es un programa conjunto de la EPA y el Departamento de Energia de Estados Unidos creado para ayudar a
consumidores, negocios e industrias en la adopcion de productos y practicas eficientes energéticamente (Departmento de Energia

de Estados Unidos, 2021).
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Voluntario Energia Promover la implementacion CO;
Edificios comerciales (Uso final de requisitos de desempefio
Enerev Star residencial, energético en edificios
24 comercial o comerciales
industrial)
Regulatorio Energia Estandares de eficiencia CO,
Estandares de eficiencia (Uso ﬁgal energetica para
eneroética en luminarias residencial, electrodomésticos y equipos
& comercial o | con componentes de luminaria
industrial) del Departamento de Energia
Voluntario Energia Promover mejoras en el CO2
Uso final desempefio energético
Energy Star para ( . . . .
: fgus triaf residencial, industrial
comercial o
industrial)
Voluntario Energia Promover mejoras en el CO,
Nuevas casas certificadas (Uso final desempefio energético de los
or Enerev Star residencial, | edificios residenciales mas alla
p gy comercial o del etiquetado de productos
industrial)
Econémico Energia Proveer a los propietarios con CO,
(Uso final recursos para identificar
Desempefio de casas con residencial, contratistas confiables para
]gner Star comercial 0 auditorias energéticas
gy industrial) completas y
acondicionamientos
residenciales
Regulatorio Energia Desarrollar codigos CO;
Codicos enereéticos para (Uso final energéticos costo-eficientes
& edifi ios P residencial, para edificios con estrategias
comercial o | de adopcién y cumplimiento
industrial)
Asociacion de Asistencia Econdémico Energia Proveer asistencia técnica y CO;
Técnica para Generacién (Uso final auditorias energéticas para
Corrr)lbina da de residencial, incrementar la eficiencia
Electricidad v Calor comercial 0 | energética y reducir los costos
Centros de E\};aluaci(')}rll industrial) | de la generacion combinada de
Industrial electricidad y calor en plantas
y procesos industriales
Regulatorio, Procesos Facilitar una transicion hacia HFC, PFC, SFs
Programa de Politicas de | Informacion industriales el desuso de sustancias
Nuevas Alternativas (no emisores agotadoras de la capa de
Significativas de CO2) ozono en los sectores
industrial y de consumo
Regulatorio Procesos Los nuevos estandares de CH,4
Estandares Federales de industriales desempefio controlan las
Calidad del Aire para los (no emisores emisiones de componentes
sectores de petroleo y gas de CO2) organicos volatiles

natural

procedentes de diferentes
fuentes y reducen
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sustancialmente las emisiones
de CH4 como co-beneficio

Voluntario, Procesos Trabajar con las compafiias de CH4
Informacion | industriales petroleo y gas natural para
Programa de Gas Natural (no emisores promover tecnologias y
STAR de CO2) practicas costo-efectivas que
permitan mejorar la eficiencia
operativa y reducir las
emisiones de CH4
. ., Voluntario, Procesos Reducir las emisiones de CH4
Programa de Divulgacion . . . .
Informacion | industriales metano producidas por las
de Metano de las Capas . . Y
Carboniferas (no emisores actividades de mineria de
de CO2) carbon
Voluntario, Procesos Colaborar con compaiiias de SFs
Informacion | industriales | transmision y distribucion de
., . no emisores | energia eléctrica para reducir
Asociacion de Sistemas ( gla ¢ p
- " de CO2) las emisiones de SF6, el cual
Eléctrico-Energéticos C
> es usado como dieléctrico
para la Reduccion de .
. . gaseoso en interruptores de
Emisiones de SF6 L .
circuitos de alto voltaje y
como aislante gaseoso en
subestaciones
Voluntario, Procesos Reducir las emisiones de los HFC
Asociacion de Informacion, | industriales supermercados de GEI
Refrigeracion Avanzada Educacion, (no emisores | refrigerantes y agotadores de
GreenChill Acuerdos de CO2) la capa de ozono
negociados
Voluntario, Procesos Reducir las emisiones de HFC
Acuerdos industriales | refrigerantes y agentes para la
Programa de Desecho . . gerantes y ag P
negociados (no emisores fabricacion de espumas
Responsable de
- de CO2) procedentes del desecho de
Electrodomésticos L
electrodomésticos al final de
su vida util
Voluntario, Procesos Colaborar con la industria para PFC
Informacion industriales | reducir PFS, tetafluorometano
L . no emisor hexafluorometano donde la
Asociacion Voluntaria de ( Z:CSS)GS ya flzicac?c')on(zle iecn(;lc(l)o 1';15e
la Industria del Aluminio P . glas y
practicas operacionales costo-
efectivas sea técnicamente
posible
Voluntario, Procesos Minimizar las emisiones de HFC, PFC
Cddigo Voluntario para la Acuerdos industriales los HFC y PFC empleados
Practica de Reduccion de | Negociados | (no emisores | como alternativa para sofocar
Emisiones de los HFC y de CO2) fuegos y proteger a las
PFC Empleados como personas y sus propiedades de
Agentes en la Prevencion la amenaza de fuego mediante
de Incendios el uso de productos y sistemas
probados y efectivos
Programa de Econdémico, Agricultura Alentar a los agricultores a CO;
Conservacion de Reservas | Informacion convertir tierras de cultivo
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altamente erosionables y otras
areas sensibles
ambientalmente

Voluntario, Agricultura | Ayudar a los duefios de tierras | CO,, CH4, NoO
.. . Economico, a implementar practicas o
Servicio de Conservacion ., ) .
Informacion medidas que atiendan
de Recursos Naturales . .
preocupaciones relacionadas
con los recursos naturales
Voluntario, Agricultura | Alentar el uso de tecnologias CH,4
Informacion de recuperacion de metano y
operaciones de alimentacion
AgSTAR confinada de animales que
manejen los desechos
organicos como liquidos o
lodos
Voluntario, Forestal Crear mercados para los CO,
Economico, materiales de madera de
Programa de Fondos para ., A ,
. Informacion pequefio diametro y arboles de
el Empleo de Biomasa de .
poco valor eliminados en las
Madera . .,
actividades de restauracion de
bosques
Programas para la Voluntario Forestal Restaurar la salud de los CO;
Restauracion de bosques, pantanos y pastizales
Ecosistemas Forestales y en el territorio nacional
Reduccion de
Combustibles Dafiinos
Regulatorio Manejo de Limitar las emisiones de GEI CH,4
Desechos mediante la reduccion de
emisiones de gas en vertederos
. con un tamafio de, al menos,
Regulaciones para los :
S 2.5 millones de megagramos.
vertederos al aire libre ..
El gas originado en los
vertederos se compone por,
aproximadamente, 50% de
metano.
Voluntario, Manejo de | Reducir las emisiones de GEI CH,4
Informacion Desechos de los vertederos mediante el
Programa de Alcance apoyo a la recuperacion
para los Vertederos de poy p M
empleo de los gases
Metano
procedentes de los vertederos
en energia
Voluntario, Manejo de Proveer una aproximacion CO;
Informacion, Desechos sistémica a la reduccion del
Gestion Sostenible de Educacion, empleo de materiales y sus
Materiales Acuerdos impactos ambientales
negociados asociados durante su ciclo de
vida
Voluntario, Manejo de Ayudar a organizaciones y CO,
Desechos Responsables Informacion, Desechos negocios a aplicar practicas de
Educacion, manejo sustentable de
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Acuerdos
negociados

materiales para reducir los
desechos municipales y de
industrias seleccionadas
Promover la eficiencia

CO;

Programa de Manejo
Federal de Energia

Regulatorio

Gobierno
federal

energética y el uso de energias

renovables en edificios,
instalaciones y operaciones
federales

CO;

Programa de Servicio de
Parques Nacionales

Econodmico,
Voluntario,
Educativo

Gobierno
federal

Apoyar esfuerzos para mitigar

los efectos del cambio
climatico e integrar practicas
sostenibles

Proveer fondos a las oficinas

CO;

Programa de Energia
Estatal

Econdémico

Intersectorial

de energia de los estados para
reducir las barreras de
mercado para adoptar energias
renovables y tecnologias
energéticas efectivas costo-
eficientes

CO;

Subvenciones Generales
para Eficiencia y
Conservacion Energética

Econdémico

Intersectorial

Ayudar a entidades elegibles
en la implementacion de

estrategias para mejorar la
eficiencia energética en los
sectores de transporte,
edificios y otros, y reducir las
emisiones de combustibles
fosiles y el uso total de energia

CO;

Seccion 17003/1705 del
Programa de Garantias de
Préstamos

Econdémico

Intersectorial

Mitigar los riesgos financieros
asociados con la innovacion y
la energia avanzada

Brindar fondos y soporte

CO;

Programa de Asistencia a
la Climatizacion

Econdémico Intersectorial

técnico a los estados,
territorios estadounidenses y
tribus, los cuales trabajan con
una red de aproximadamente
900 agencias locales para
proveer personal especializado
con el fin de brindar servicios
de climatizacion en hogares
para propietarios con ingresos
elegibles.

Proveer financiamiento y

CO;

Programas y Politicas
Energéticas Indios /
Programa Energético
Tribal

Econdémico

Intersectorial

asistencia técnica que permita
a los indios americanos y las
tribus nativas de Alaska
desplegar recursos de energia
renovable, reducir sus costos
energéticos a través de la
eficiencia y climatizacion,

ademas de incrementar la
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seguridad energética para las
tribus y villas

Programa Climatico

para Comunidades

Demostrativo de Fondos

Econémico,
Informacion

Intersectorial

En 2009 y 2010, la EPA
otorgod 20 millones de dolares
estadounidenses en fondos
para ayudar a los gobiernos
locales y tribales a adoptar
acciones para reducir las
emisiones de GEI y lograr
beneficios ambientales,
econdmicos y sociales
adicionales

CO,, CH4

Fondos para el
Despliegue de Energia
Renovable en
Comunidades

Econdémico

Intersectorial

Crear hasta fondos por el 50%
del valor de construccion de
pequefios proyectos de energia
renovable que tendran una
capacidad de generacion
eléctrica comercial de menos
de 15MW. Los tipos de
energia renovable incluyen
solar, edlica, geotérmica,
oceanico, biomasa y gas en
vertederos

CO;

Provisiones Fiscales

Econdémico

Intersectorial

Proveer incentivos para
combustibles alternativos de
vehiculos y la produccion de
energia renovable/alternativa.
Impulsar la conservacion y

eficiencia energética, la

produccién de energia
renovable en proyectos de
manufactura y la captura de
carbono.

CO;

Colaboracion Inter-
agencia para
Comunidades Sostenibles

Voluntario,
Economico,
Informacion

Intersectorial

Impulsar la planificacion
regional integrada al alinear
politicas federales para
viviendas, transporte y
medioambiente

CO,, CHa4, N2O,
SF¢, HFC, PFC

Centro para el Liderazgo
Climatico Corporativo

Informacion

Intersectorial

Servir como un centro de
recursos para las
organizaciones interesadas en

CO,, CHa4, N2O,
SFe, HFC, PFC

medicion y gestion de GEI

Fuente: Elaboracion propia con datos del Departamento de Estado de Estados Unidos (2016a).
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