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Introduccién

A partir de las ultimas dos décadas del siglo XX y la primera del siglo XXI, uno de
los problemas que ha cobrado mayor auge es el calentamiento global, también
conocido como cambio climatico, utilizados como sinénimos aunque un cambio de
clima propiamente dicho pueda implicar un aumento o disminucion de la
temperatura. Existen opiniones diversas y, por momentos, encontradas, sobre la

naturaleza de este fenémeno.

Por un lado se tienen las posturas que afirman que el cambio de temperatura que
se observa en nuestros dias es parte de un proceso ciclico de la Tierra, es decir,
gue en épocas anteriores en la historia del planeta, han ocurrido tales variaciones
e incluso se afirma que el efecto invernadero responde en su mayoria a causas

naturales y en menor medida, a la mano del hombre.

Por otra parte, existen las posiciones que hacen clara alusion a que la situacion
gue se vive actualmente con el calentamiento global se deriva principalmente de
las actividades humanas. El uso intensivo de combustibles fosiles o la
deforestacion, ha provocado que los niveles de dioxido de carbono y otros gases
gue retienen el calor aumenten significativamente en la atmosfera, o que potencia

el efecto invernadero natural generando el cambio climatico.

La postura que prevalece a escala global es esta Ultima en la que se acepta la
accion humana como determinante del cambio climatico. Resulta innegable que
el problema existe y que la preocupacion por el mismo es extensiva ya a toda la
comunidad mundial dado que, el mismo, amenaza a los elementos basicos para la
vida de la gente en todo el planeta, como son: el acceso al agua, a la comida, a la
salud, asi como el uso de la tierra y el entorno en general. Ademas, actualmente la
propia definicion considerada por el Grupo Intergubernamental sobre el Cambio
Climatico (IPCC) acepta que la variacion climéatica pueda deberse a la actividad
humana por lo que el debate sobre las causas antropogenas ha quedado

rebasado.



Desde inicios de los noventa ha habido un cuerpo de conocimiento creciente
respecto a politicas globales sobre el cambio climético. Muchos gobiernos
europeos han mostrado una mayor disposiciébn a comprometerse con las politicas

propuestas por el Protocolo de Kioto (PK).

Asi, en la construccién de un marco general respecto al cambio climatico en el
ambito de las Relaciones Internacionales, se debe enfrentar el asunto de la
efectividad de tal Protocolo, sus mecanismos, qué vendra después de él, todo ello
en el contexto de los regimenes ambientales globales. Ademas de considerar dos
perspectivas que engloban las respuestas internacionales al fenbmeno: una que
se refiere a la influencia del cambio climatico en el sistema internacional, y otra

gue se preocupa por el impacto de las fuerzas sociales sobre el medio ambiente.

Lo anterior se refiere al reconocimiento de que la influencia humana potencia el
cambio climético, el cual a su vez, incide en la forma como se configura una
respuesta internacional al mismo. De cualquier modo, estas perspectivas estan
vinculadas, no se excluyen pues reflejan un mismo asunto, reflejan el vinculo de lo

social con el medio ambiente.

La Unidn Europea, como parte de la comunidad internacional, se ha destacado por
liderar la lucha contra el cambio climatico, sobre todo cuando dio a conocer el
“Plan de Accidon sobre el Clima y las Energias renovables: Energia para un mundo en

cambio” en enero de 2008.

Los compromisos a cumplir bajo este documento, van mas alla de los adquiridos
bajo el Protocolo de Kioto (referido en ocasiones como Kyoto por su grafia
inglesa). En dicho protocolo se estableci6 que el mundo desarrollado se
comprometia a disminuir sus emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en
una media de 5.2% entre 1990 y 2012. Sin embargo, los quince paises que eran
miembros de la UE en aquel momento (1997) fueron mas lejos,

comprometiéndose a una reduccion del 8%.
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Para la Unién Europea, la respuesta y el camino a seguir se componen de una
politica integrada de energia y cambio climatico, ya que el uso intensivo de
combustibles fésiles ha sido una de las principales causas de tal cambio.

Asi, la UE traté de alcanzar una meta mas ambiciosa nuevamente, y en su Plan de
Accion la Comisién Europea (CE) propuso una reduccion de las emisiones de GEI
del 20% con respecto a 1990 a escala europea, la cual habria podido llegar hasta
30% de haberse lograrse un acuerdo internacional en la Conferencia de las Partes
en Copenhague (2009), para el afio 2020. También propuso al menos un 10% de
consumo de biocombustibles en los transportes bajo ciertas condiciones de

mercado.

De este modo, dentro de la probleméatica contundente que implica el calentamiento
global, se observa una posicion preponderante de la Union Europea para llevar a
cabo soluciones proactivas y que sirvan de ejemplo para el resto de la comunidad
internacional. Es por ello que resulta de suma importancia estudiar y analizar el
caso de la postura de la UE frente al cambio climatico dentro de un contexto de
aplicacion real, esto es, precisar si sus politicas resultan funcionales para la

realidad actual mundial.

De lo anterior se desprende uno de los principales mecanismos bajo el cual la UE
trata de dar respuesta a la problematica global del cambio climatico: el régimen
para el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero (llamado
‘régimen comunitario” bajo las directivas de la UE). Mediante éste, se intenta
cumplir las metas de reduccién que la UE se ha planteado, considerado por la

propia Unidn uno de los medios mas eficientes para lograrlo.

Sin embargo, la eficiencia econdmica del mismo no implica que también lo sea en
términos ambientales; esto es, en relacion al combate al cambio climatico
mediante la disminucion de emisiones. Una cosa es la reduccion efectiva de éstas,
y otra es la compensacion de las mismas mediante el mecanismo mencionado.
Por lo que habria que revisarse cudl es el interés de escoger esta via y si es

realmente la mejor opcion.
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La tesis se divide en tres capitulos a lo largo de los cuales se busca dar respuesta

a las preguntas que llevaron a realizar esta investigacion, principalmente:

¢Cuéles son los elementos que intervienen en la construccion del régimen
internacional de cambio climatico desde el punto de vista teérico considerando el

papel que desempeiia el actor de estudio (la UE)?

¢, Cual es el marco historico en el que es posible ubicar al cambio climatico como
un fendmeno internacional, y que ha sido el escenario para establecer la posicion
especifica de la UE respecto al régimen internacional del cambio climatico en la
practica?

¢,Cudl ha sido la politica comunitaria frente al cambio climéatico y por qué puede
vincularse a la nocién de riesgo? ¢ Como se lleva a cabo el comercio de derechos
de emision bajo la legislacion Europea? ¢ Cuales han sido los resultados de dicho
comercio? ¢ Por qué la creacion de un régimen para el comercio de derechos de
emision de gases de efecto invernadero por parte de la UE es un proceso de

interés internacional?

De este modo, el objetivo general de la tesis es analizar participacion de la Union
Europea bajo el esquema del régimen internacional de cambio climatico (el cual
también sera referido como RICC en la presente tesis), considerando en especial
su proceder en lo que se refiere especificamente el establecimiento de su

régimen para el comercio de derechos de emision.

El argumento o hipdtesis general consiste en que la UE, como un proceso unico
de integraciéon a nivel mundial, de toma de decisiones en varios niveles, y
altamente institucionalizado, ha tenido también su propia manera de procesar
politicamente el riesgo que entrafia el cambio climatico. Ha desarrollado una
postura o posicion muy particular frente al mismo obedeciendo no sélo a las
necesidades internacionales, sino a su propia dindmica interna. Dicha dinamica

toma en cuenta su diversidad de paises, instituciones y probleméaticas tanto en lo
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regional como en lo internacional, asi como a su vision de liderazgo en el tema en

el contexto del régimen internacional del cambio climatico.

Lo anterior se ha traducido en que la UE decidi6 optar por el comercio de
derechos de emision como la via principal para responder ante el desafio del

cambio climético.

Asi, el primer capitulo tiene como objetivo particular explicar un panorama general
gue englobe al marco tedrico asi como la descripcion cientifica del cambio
climatico. El enfoque tebrico principal se centra en la teoria de los regimenes
internacionales vinculada a la perspectiva del cambio climatico como un riesgo
global intentando traducir la urgencia de comprension del mismo. Ademas se
abordan los elementos destacados en la construccion de la identidad de la UE en

el combate al cambio climatico.

La idea central de este primer capitulo es que soélo si se estudia al cambio
climatico bajo un enfoque tedrico de regimenes internacionales a la par que se
hace la consideracion de ser un fendmeno cientifico que entrafia un riesgo global,
es posible acercarse a su comprension desde las Relaciones Internacionales
obteniendo lo que daria un contexto de accion para la definicion de la identidad de

la UE en su participacion en el régimen de cambio climatico.

El segundo capitulo sigue el objetivo particular la construccion de un marco
historico que refiera la evolucion del régimen internacional del cambio climatico,
enfatizando algunos elementos claves como su estructura institucional, o el papel
de ciertos actores, tratando de ubicar de forma general cudl ha sido el papel de la
UE en la construccion del mismo. En particular, se desarrollara la posicion de la
UE refiriendo en qué puntos se diferencia y en cuales compagina respecto a las
distintas posiciones existentes al interior del régimen internacional del cambio

climatico.

Este capitulo se construye en torno a la idea central de que si bien es cierto que el

Protocolo de Kioto es el acuerdo internacional mas conocido del régimen
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internacional del cambio climatico, también lo es que hay toda una serie de
esfuerzos previos que han dado forma al mismo, por lo que para comprender en
gué punto o etapa se encuentra dicho régimen y dilucidar sus posibilidades futuras
se debe conocer su evolucion historica, cuales son sus instituciones de
importancia si es que las hay, y cuales los actores relevantes, haciendo énfasis en
ubicar a la Unién Europea con su régimen para el comercio de derechos de

emision de GEI en este contexto préactico.

El tercer capitulo busca ubicar en forma general las politicas de la UE frente al
cambio climético tratando de indicar porqué muchas se han pensado en funcién
del riesgo, presentando en particular el caso del régimen para el comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero como una politica exitosa (o
no) de la UE frente al cambio climético en el sentido de sentar una pauta a seguir

en el orden internacional.

La politica comunitaria de cambio climatico ha sido pensada bajo una estrategia
climatica realista y enfocada a acciones concretas, considerando que la evidencia
cientifica muestra que el riesgo a enfrentar podria ser mayor si no se actuara, por
lo que ésta trata de enfocarse a minimizar el riesgo mediante una estrategia

combinada que incluye a la energia y al cambio climatico.

De esta forma, el argumento central del capitulo se basa en que si el régimen
europeo para el comercio de derechos de emision de GEI, como parte
fundamental de tal estrategia, es tomado como un referente internacional es
porque el proceso de creacion del mismo reviste gran importancia al ser el primer
mercado en su tipo desarrollado bajo un régimen estrictamente organizado por lo
gue pudiera ser la pauta a seguir por los paises que decidan implementar un

esquema similar para comerciar su carbono.

Se analiza la politica que ha adoptado la UE en torno al cambio climético tratando
de establecer si hay algun aporte novedoso en su disefio, asi como un vinculo con
la nocion de riesgo que entrafia el fendmeno mismo, o el que pudiera surgir de la

inaccion.
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De manera especifica, se presenta el proceso de creacion del régimen para el
comercio de derechos de emision asi como sus resultados en forma breve, para
ubicar su particularidad y eficacia, asi como su posibilidad de actuar como punto

de partida para la creacion de regimenes similares en el resto del mundo.

En suma, la tesis brinda un andlisis coherente sobre la forma en que la UE ha
trazado su participacion el régimen internacional del cambio climético,
construyendo una identidad inherente a su propia particularidad, y enfatizando la
relevancia estratégica que el comercio de emisiones tiene para ella como

elemento primordial de su politica de cambio climatico.

15



Capitulo 1. El cambio climético: un riesgo global

En el presente capitulo se abordara el contexto general del cambio climatico como
tema ambiental, asi como sus implicaciones sociales al erigirse como un riesgo
global ante el cual se decide la conformacion de un régimen internacional que

siente las reglas para poder mitigarlo mediante la cooperacion de sus integrantes.

En primer lugar, se presentara la contextualizacion cientifica del cambio climatico
a través del estudio general de sus causas y consecuencias, asi como de las
proyecciones que permiten visualizar posibles escenarios de lo que sucederia bajo
ciertos supuestos que tienen que ver con la dinamica de crecimiento econémico,

poblacional y con el consumo energético en las actividades productivas.

En segundo, el desarrollo referente al cambio climatico dara la pauta para ubicarlo
como un riesgo de orden global que puede estudiarse a la luz de la teoria de los

regimenes internacionales de tipo ambiental.

Por dltimo, se concluye presentando una esquematizacion del panorama
construido a lo largo del capitulo observandose la importancia de lograr,
efectivamente, la reduccion de las emisiones de los gases de efecto invernadero

(GEI) *como medida fundamental para mitigar el cambio climatico.

1.1Problematica del cambio climatico

El cambio climatico es un fendbmeno que se ha convertido en una amenaza
colectiva para la humanidad independientemente de su origen a partir de un efecto
invernadero natural y/o derivado de las propias actividades humanas. El hecho es
gue, como la propia Secretaria de la Convencién Marco de las Naciones Unidas

sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) ha sefialado, la temperatura media de la

! Los principales son el vapor de agua (H,0), Diéxido de carbono (CO,), Metano (CH,), Oxido
Nitroso (N,O), Ozono (O3), ademas de los Hidroflurocarbonos (HFC), los Perfluorocarbonos
(PFC).
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superficie terrestre ha subido mas de 0.6°C desde finales del siglo XIX, y se prevé
gue vuelva a aumentar entre 1.4°C 5.8°C para el afio 2100, lo que puede
entenderse como un cambio significativo y mayor a cualquiera ocurrido en los

altimos 10 000 afios.>

En el cuarto informe del Grupo® Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (IPCC por sus siglas en inglés) del 2007* se sefiala que no hay cabida a
error en el hecho del calentamiento del sistema climatico pues esto se evidencia
mediante los aumentos que se han observado del promedio mundial de la
temperatura del aire y el océano, se manifiesta también en el deshielo
generalizado de nieves y hielos, asi como en el aumento del promedio mundial del

nivel del mar.

De acuerdo al informe presentado el 29 de mayo de 2009 por el Foro Humanitario
Global el cual es presidido por el ex secretario general de la ONU (Organizacion
de las Naciones Unidas), Kofi Annan, el cambio climatico es causante de la muerte
de 300 000 personas al afio, con un costo econémico de 125 mil millones de
dolares, y afecta actualmente 325 millones de personas alrededor del mundo,
resintiéendose sus consecuencias principalmente en los paises mas pobres que
son, paraddjicamente, emisores menores de CO,. El problema es que, de
continuar esta tendencia, las proyecciones apuntan a que, para el afio 2030, las

muertes aumentaran a 500 mil, y las otras dos cifras se doblaran.’

? La informacion relativa al cambio climatico, sus causas, y consecuencias como es asimilada en el
seno de la CMNUCC puede ser consultada a través del sitio web de su secretaria http://unfccc.int.

% Se utiliza la palabra “‘grupo” y no “panel” pues es la traduccion oficial. El propio Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico utiliza las mismas siglas IPCC
independientemente de que el idioma en que aparezca su informacién sea inglés o espafiol tal
como aparece en su glosario de términos.

*1PCC, 2007: Cambio climéatico 2007: Informe de sintesis. Contribucién de los Grupos de trabajo |,
II'y 1l al Cuarto Informe de evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climético [Equipo de redaccion principal: Pachauri, R.K. y Reisinger, A. (directores de la
publicacién)]. IPCC, Ginebra, Suiza, 104 pégs.

® Global Humanitarian Forum (2009). Human Impact Report. Climate Change: The Anatomy of a
Silent Crisis. Ginebra, Suiza.
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Lo interesante de este reporte es que deja claro que los efectos de este fendmeno
gue impactan a la sociedad estan ocurriendo en el presente, pues en vez de
centrarse los probables efectos ambientales futuros, dimensiona el problema con
una perspectiva social mostrando que las consecuencias del cambio climatico

estan ya siendo experimentadas por el ser humano.

De este modo, se vuelve imperativo definir en principio a qué se refiere este
fendmeno. ElI cambio climatico es, segun el IPCC por sus siglas en inglés, “un
cambio del clima, tal como se entiende en relacion con las observaciones
efectuadas, que se debe a cambios internos del sistema climatico o de la
interaccion entre sus componentes, 0 a cambios de las fuerzas externas debidos a
causas naturales o actividades humanas”. El IPCC considera que no es posible
determinar claramente en qué medida influye cada una de esas causas en general
y sus proyecciones de cambio climatico “suelen tener en cuenta unicamente la
influencia ejercida sobre el clima por los aumentos antropogenos de los gases de

efecto invernadero y por otros factores relacionados con los seres humanos.”

Esta definicion difiere de la utilizada por la CMNUCC por la que el cambio
climatico se entiende como un “cambio del clima atribuido directa o indirectamente
a actividades humanas que alteran la composicion de la atmésfera mundial, y que
viene a afadirse a la variabilidad natural del clima observada durante periodos

comparables”.

Cualquiera que sea la definicion utilizada, se observa que lo comiun a ambas es el
reconocimiento de la actividad humana como factor de incidencia determinante en
el cambio observado en el clima, y que se suma al componente natural propio del

fenébmeno.

1.1.1 Causas

En los dltimos 10 000 afos, el clima de la Tierra ha permanecido estable ya que

los cambios de la temperatura promedio en cada siglo no han sido mayores a 1°C.
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En términos generales, el clima promedio global se determina mediante el
equilibrio que surge del flujo de radiacién solar que entra a la atmésfera, la captura
de parte de este calor debida al efecto invernadero natural, y la radiaciéon de calor

devuelta al espacio.’

Este balance es entonces resultado de un proceso natural que es necesario para
hacer a la Tierra mas calida de lo que normalmente seria sin el mismo; sin
embargo, éste se ve alterado con la intervencion del hombre aumentando el riesgo
de un mayor calentamiento global dadas las emisiones de GEI que generay a lo

cual se conoce como el efecto invernadero aumentado.

Es cierto que las fluctuaciones ciclicas de la actividad solar (radiacion solar), las
variaciones de la superficie terrestre que afectan su reflectividad’, y las emisiones
volcanicas también alteran el equilibrio energético del sistema climatico, pero
también lo es que el incremento de emisiones de GEI de origen antropdgeno es
innegable, en particular por el hecho que sus niveles son bastante mas elevados
gue sus niveles preindustriales, ademas que las concentraciones de dioxido de
carbono, metano y o0xido nitroso se han incrementado considerablemente también
desde 1750 por efecto de la actividad humana®, lo que viene a afiadirse a las

causas naturales por las que el clima puede verse alterado.

En la Gréfica No. 1 se observa claramente una correlacion entre el aumento de
temperatura desde 1960 a 2005, con el incremento en los niveles de CO;, o
concentracion de éste en la atmosfera, lo que indica que evidentemente es posible
encontrar que el calentamiento global, o el cambio climatico manifestado en la

elevacion de la temperatura media histérica sostiene una relacion directamente

® JEPMA J., Catrinus/ MOHAN, Munasinghe (1998). Climate Change Policy. Facts, Issues, and
Analyses. Cambridge University Press, United States of America, p.7.

" Estas variaciones se refieren a modificaciones de la cubierta terrestre causadas por la

deforestacion, la desertificacion, la agricultura, el derretimiento de hielos, nieve y glaciares, asi
como la expansién urbana entre otros.

& Op. Cit. IPCC, 2007: Cambio climatico 2007: Informe de sintesis.
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proporcional con las concentraciones de dioxido de carbono en la atmdsfera,

siendo por ello fundamental que se reduzcan las emisiones de éste GEI.

Grafica No. 1
Temperaturas medias globales y niveles de CO2
1960 - 2003
02
1.2
—— 1 — Temperatura 1 380
o 1 —— Didxido carbono
=1 ] — Temp. prom 5 afios /_/ +
o 1
= ] 1 260
e
Q 4
£
I3 A 1 340
€
= i
@
= 1 320
£
Q
=
<
-0.5 L L L L L L L e e e
1960 1965 1970 1973 19580 19585 1980 1995 2000 2005

Ano

Fuente: Biocab.org

Hay muchos cambios observados que parecen tener coherencia con la existencia
de un calentamiento planetario como el derretimiento de porciones de capas de
hielos polares, la disminucion de los glaciares en las montafias, ciclones o
huracanes, el clima mismo, y la elevacién del nivel del mar entre otros, pero una
evidencia que pone realmente en relieve el problema es la sincronizacion de

cambios en la temperatura respecto a los niveles de CO, atmosférico.

De esta forma, aunque las evidencias del cambio climéatico estan siendo ya
observables, para tener mayor certeza cientifica, se elaboran modelos que
consideran el impacto humano pues éste es detectable, con lo que se obtienen
posibles escenarios y la proyeccion de lo que sucederia bajo las condiciones

planteadas para cada uno de ellos. Las fuerzas antropégenas son significativas,
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pero existe incertidumbre en torno a las estimaciones de los posibles efectos del
cambio climético en los modelos construidos por el hecho de que el propio

proceso es dindmico.

Esto se refiere a que es dificil realizar predicciones por el hecho de que el mismo
cambio climatico presenta una variabilidad dificil de medir en el sentido de que si
se quieren obtener pardmetros de comparacién sobre lo que seria una
temperatura “normal” promedio de la actualidad, este valor ya esta afectado por el
propio calentamiento global. Ademas, las mediciones también se dificultan por la
complejidad de las fuerzas que intervienen en el fendmeno. Por ejemplo, no hay
certidumbre respecto a los efectos de enfriamiento potenciales indirectos de los
aerosoles troposféricos, lo cual se afiade a los complicados efectos de los GEl, al
igual que el hecho de que el ozono troposférico y el estratosférico tienen efectos
contrarios (calentamiento y enfriamiento global respectivamente), por ilustrar soélo

un poco la complejidad del fenémeno.

A pesar de las dificultades descritas, el hecho es que estos modelos han logrado
aislar los efectos de la intervencion humana con lo que se ha constatado que el
siglo XX ha sido el méas caliente desde 1400°, y segun pruebas estadisticas
sofisticadas, esto no puede atribuirse enteramente solo a causas naturales pues
las variaciones son consistentes con el patron de intervencion humana en el
tiempo. Es por ello que es importante considerar brevemente los posibles

escenarios de calentamiento global que la humanidad podria llegar a enfrentar.

1.1.2 Proyecciones

Existe la coincidencia y abundante evidencia sobre que las emisiones de GEI
seguiran creciendo en las proximas décadas aun con las politicas existentes de

mitigacion del cambio climatico y con las practicas de desarrollo sustentable que

° Afio en que se comenzé contar con datos confiables.
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éstas implican. Es por ello que para obtener un panorama de probables
situaciones futuras debidas a este fendmeno que en el Informe Especial del IPCC
sobre escenarios e emisiones (IEEE, 2000) se proyecté un aumento de emisiones
de GEI de entre 25% y 90% entre 2000 y 2030 considerando que los combustibles
fosiles sigan siendo la fuente primaria de energia minimo hasta éste ultimo, con lo
gue se observé que para toda una serie de escenarios de emisiones IEEE, en los
préximos dos decenios se proyecta un calentamiento de 0.2°C por decenio. Aln
manteniendo los niveles constantes del afio 2000, la proyeccién indica un

calentamiento de 0,1°C segun lo sefiala el Cuarto Informe del IPCC.*°

Asi, se plantean cuatro grupos que engloban a los distintos escenarios de
emisiones de GEI que pudieran ocurrir entre 2000 y 2100 en caso que no se
consideren politicas climaticas adicionales: Al, A2, B1 y B2. El primero se
subdivide a su vez en tres alternativas las cuales comparten las caracteristicas
propias de este grupo (Al) que contemplan un crecimiento econémico mundial
muy rapido, alcanzar un maximo de la poblacion mundial a mediados del siglo
considerado y una rapida introduccion de tecnologias nuevas y eficientes. La
diferencia entre estos tres subgrupos (A1lT, A1F1 y A1B) radica en el tipo de

energia utilizada en las actividades econémicas.

En el Cuadro No. 1 se muestra las estimaciones realizadas para el ultimo decenio
del siglo (2090-2099) para los distintos escenarios IEEE descritos. Conforme a los
valores presentados, es posible determinar que la gravedad de los casos Al esta
directamente vinculada al tipo de energias utilizadas en cada uno, ya que se
observa que el peor corresponde al escenario A1F1 que es intensivo en el uso de
energias fésiles, mientras que los valores menos alarmantes para efectos

ambientales son los del escenario ALT que usa energias de origen no foésil.

En términos generales, el mejor escenario es el B1 pues en el que se proyecta

gue hubiera un menor cambio de temperatura y aumento del nivel del mar en

% Op. Cit. IPCC, 2007: Cambio climatico 2007: Informe de sintesis.
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comparacion del resto, ademas que la concentracion de COz.q Seria 950 ppm
menor que lo reportado para el peor caso de todos, que sigue siendo el A1F1 en
donde el intervalo de cambio de temperatura previsto es realmente preocupante si
se considera que el solo aumento de 1°C los glaciares comienzan a derretirse,

siendo que este escenario ubica su optimo en 4°C.

Cuadro No. 1
Cambio de Aumento del |[Concentra-
temperatura nivel del mar [cion COy¢q
Caso Descripcion °oC* m * ppm
Opt | Intervalo
imo | Probable Intervalo
Mundo convergente
Misma poblacién que A1**
B1 |Evolucion hacia una 1.8 1.1-2.09 0.18-0.38 600
economia de servicios e
informacion
AlT |Energias no fésiles 24 1.4-38 0.20 - 0.45 700
_8 Poblacion y crecimiento
S| gz |economico intermedios 24| 14-38 | 0.20-0.43 800
0 Orientacidna soluciones
. locales
A1B [Equilibrio distintas fuentes 28| 1.7-44 0.21-0.48 850
Crecimiento de poblacion
fuerte
A2 . - 34| 20-4.0 0.23-0.51 1250
Crecimiento econémico lento
Cambio tecnoldgico lento
A1F1 |Intensivo en energias fosiles | 4.0 | 2.4-6.4 0.26 - 0.59 1550

Fuente: Elaboracion propia con base en el Cuarto Informe del IPCC.

Independientemente de lo que cada caso implica, lo que se destaca es el hecho
gue en cualquiera de los escenarios planteados las consecuencias serian
catastroficas para la humanidad pues no hay que olvidar que aun que se reduzcan
las emisiones de los gases, esta el problema de su permanencia en la atmdosfera,
asi como el hecho que la temperatura tarda en estabilizarse y mas aun el nivel del

mar.

Por ejemplo, tan so6lo con duplicar los niveles preindustriales de dioxido de

carbono la atmdésfera tendria que calentarse para restaurar el equilibrio radiactivo



en 1.2°C, pero si se consideran todos los factores y fuerzas que intervienen en el
fendmeno, esta cifra se elevaria a 2.5°C lo cual es muy superior a los cambios
historicos del clima, y lo cual traeria cambios climéticos de importancia alrededor
del mundo. De aqui la importancia de considerar un enfoque precautorio, y
anticiparse con acciones para evitar las posibles consecuencias del calentamiento

global para la humanidad y el planeta.

1.1.3 Impactos

Las repercusiones que se prevén debido al cambio climatico van desde
extinciones de fauna y flora hasta el cambio radical en el paisaje del planeta a
causa de la desertificacion, inundaciones, huracanes, etc. El ser humano se
enfrentard a dificultades que seran cada vez mayores pues este fendmeno
repercutira también en sus actividades productivas como la agricultura, en la
infraestructura utilizada, ademas de afectar la salud y las posibilidades alimenticias

de la poblacién mundial.

En general, es posible ubicar los impactos que acarrearia el cambio climatico bajo
tres aspectos: ambientales, biologicas y ecoldgicas, y humanas, sin olvidar que el

planeta es uno y lo que afecta una parte puede manifestarse afectando al resto.

Dentro de los impactos ambientales se encuentra la elevacion del nivel del mar
gue provocaria riesgos de inundacion con una alta probabilidad de invadir y alterar
la linea costera poniendo en peligro la existencia de regiones enteras que podrian
desaparecer bajo el agua o contaminar las reservas de agua dulce de millones de

personas.

En este rubro se encuentran también las variaciones climéticas, el cambio en las
precipitaciones pluviales, el aumento de fendmenos meteorolégicos extremos
como los huracanes, y la disminucion de recursos acuiferos en algunas regiones,
al igual que un menor nimero de fuentes de agua dulce a causa del derretimiento

de hielos y nieves.
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En cuanto a los impactos biologicos y ecolégicos se tiene basicamente la
afectacion a los ecosistemas en forma proporcional al calentamiento, asi como la
extincién de especies que ya se sefiald. El Cuarto Reporte del IPCC indica el
aumento del desplazamiento geogréfico de especies sumado a un mayor riesgo
de incendios incontrolables.

Los impactos humanos incluyen desplazamientos o movimientos migratorios de la
poblacion, modificaciones del modo de vida, descenso de los rendimientos
agricolas, la extension de zonas infestadas por enfermedades como el paludismo
y el célera en detrimento directo de un mayor porcentaje de la poblacion mundial,
mayor consumo de energia con fines de climatizacion. El Reporte sefiala ademas
efectos alimenticios como una mayor malnutricion, y el aumento de enfermedades

diarreicas, cardiorrespiratorias e infecciosas.

En particular en la region de Europa se esperan impactos de diversa indole
conforme a lo reportado por el IPCC'. De acuerdo a la informacion del Panel,
pueden clasificarse dentro del orden regional, hidrolégico y climatico. Ademas que
también se esperan efectos adversos sobre la biodiversidad y, evidentemente, los
impactos sociales también seran considerables, en particular para la salud de los

europeos (Véase TABLA no.1).

En resumen, independientemente de sus causas, el cambio climatico exige
acciones pues debe considerarse que el mundo actualmente esta sobrecargado
de poblacion lo que no hace sino agravar el problema. Las proyecciones muestran
escenarios riesgosos para la humanidad, y las consecuencias serian catastroficas,
por lo la consciencia de la dimensién del problema es fundamental para lidiar con

él lo mejor posible tanto en el presente como en el futuro.

1 Op. Cit. IPCC, 2007: Cambio climatico 2007: Informe de sintesis.
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TABLA No.1

Impactos esperados en Europa como consecuencia del Cambio Climatico

S. XXI

Regionales

Se espera que el cambio climatico magnifique las diferencias
regionales en cuanto a los recursos naturales y generales de
Europa. Entre los impactos negativos cabe citar un mayor riesgo
de crecidas repentinas en el interior, una mayor frecuencia de
inundaciones costeras, y un aumento de la erosién (debido al
aumento de tempestades y del nivel del mar).

Hidrologicos

e En el sur de Europa habra una menor disponibilidad de agua y
una disminucién del potencial hidroeléctrico y, en general, de
la productividad de los cultivos.

e Las areas montafiosas experimentarian retraccion de los
glaciares y disminucion de la cubierta de nieve. abundante
pérdida de especies (en algunas areas hasta un 60%, en
escenarios de alto nivel de emisiones, de aqui a 2080).

Climaticos

En el sur de Europa, las proyecciones indican un empeoramiento
de las condiciones (altas temperaturas y sequias) en una region
gue es ya vulnerable a la variabilidad del clima.

Biodiversidad

Abundante pérdida de especies en las regiones montafiosas (en
algunas éareas hasta un 60%, en escenarios de alto nivel de
emisiones, de aqui a 2080).

Sociales

e EIl cambio climatico agudizaria también los riesgos para la
salud por efecto de las olas de calor y de la frecuencia de
incendios incontrolados.

e Se espera una disminucion del turismo de invierno en las
areas montafiosas como consecuencia de la menor cubierta
de nieve, y del turismo estival en el sur de Europa debido a la
disminucion de agua disponible.

Fuente: Elaboracion propia con base en el Cuarto Informe de Evaluacién del IPCC, 2007.

1.2 Riesgo vinculado a la emision de GEI

La emisién de GEI trae aparejada un riesgo latente para la humanidad, pues como

ya se describid en el apartado anterior, las consecuencias del mismo en el futuro




tendran serios impactos segun lo proyectado para a vida en el planeta y el planeta

mismo, ademas que varios efectos comienzan a ser ya visibles.

En este contexto, la nocion de riesgo global cobra una dimension relevante para la
comprensiéon del vinculo de un fenémeno natural con su impacto social, y el
porqué la sociedad internacional debe buscar una opcién para controlarlo,
recurriendo finalmente a la conformacion de un régimen internacional para su

mitigacion.

De esta forma, la dinamica de los peligros ecolégicos se encuentra actualmente
inscrita en un ambito de globalidad. Conforme a Owen Greene'” los aspectos en
gue los problemas ecolégicos son percibidos como una cuestion global son

diversos.

En primer lugar, los dafios son globales independientemente del lugar donde se
originen, o en el caso de los GEIl, del lugar de emision. Por ejemplo, los CFC
(clroflurocarbonos) liberados en la atmosfera han contribuido al problema global de
la formacion y crecimiento del hoyo de la capa de ozono independientemente del
lugar de donde procedan. Lo mismo ocurre con las emisiones de dioxido de
carbono pues no importa el origen de su emision sino el efecto global que

produce.

En segundo lugar se tiene la explotacion de los bienes comunes globales, que
sera abordada con mayor detalle en el siguiente apartado (1.3), pero por el
momento es importante sefialar que el acceso ilimitado a los mismos puede
derivar en el detrimento del ambiente ya que algunos de estos bienes que son
compartidos por la comunidad internacional incluyen a los océanos, el lecho

marino profundo y la atmosfera.

En tercer lugar, muchos problemas ambientales presentan una naturaleza

trasnacional o regional, si no es enteramente global, ya que es sencillo que ciertos

12 BAYLIS, John/SMITH, Steve. Editores. (2001). The globalization of world politics, an introduction
to international relations. Oxford, p.302.
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problemas se transmitan al compartir fronteras. El hecho es que este tipo de
situaciones implican desafios técnicos y politicos muy similares a los problemas

globales.

El cuarto aspecto se refiere a que la sobreexplotacion o la degradacion ambiental
pueden presentarse como un problema a escala local o nacional, pero al ser
experimentados por un gran numero de localidades en el mundo, la suma lo

vuelve un problema de orden global.

En quinto y ultimo sitio, se observa una vinculacion simultanea con los procesos
socioeconémicos que son a su vez parte de la politica econémica global. Es por
ello que ante un fenomeno como el cambio climatico, el andlisis de las ciencias
sociales es fundamental, ya que el problema es originalmente ambiental, pero sus

repercusiones no son soélo ecoldgicas sino sociales.

Por otra parte, la l6gica de los peligros medioambientales puede considerarse
como anticipacion de catastrofes-consecuencia indirecta tal como lo plantea Ulrich
Beck.™ Lo anterior se refiere al hecho que si bien las consecuencias de los riesgos
ambientales no son premeditadas como serian las catastrofes generadas a partir
del terrorismo, la cuestidn es que son repercusiones que existen, indirectamente,

pero se materializan como catastrofes que amenazan la vida como la conocemos.

En este sentido, existe una dicotomizacion del riesgo, pues por un lado puede
vérsele como una oportunidad cuando se le trata de minimizar o endosarse a otros
pero por otro, como una amenaza a la propia vida social. Es decir, que el riesgo
puede aparecer como resultado de dos visiones o0 perspectivas que adopten los
paises, regiones, localidades, etc., en cuestion. Adoptar la primera es asumir de
cierta manera una posicion mas comoda segun la propia conveniencia pues bajo
esa perspectiva se trata de hacer aparecer al riesgo de que se trate como algo no

tan grave o simplemente pasar a otro los efectos del mismo.

¥ BECK, Ulrich. (2007). La Sociedad del Riesgo Mundial. En busca de la seguridad perdida.
Ed.Paidds. Coleccion Estado y Sociedad. pp.219-254.
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Por ejemplo, una localidad en donde se encuentra el origen de un rio, produce
contaminando y arrojando sus desechos a éste, sin importarle que la localidad de
rio abajo sea la que reciba estos contaminantes y la que tenga que sufrir los
efectos de una polucién no generada por ella, sino endosada por la localidad de

rio arriba.

Este ejemplo conduce al primero de dos elementos metodoldgicos desarrollados
por Beck: la jerarquia. Este concepto se refiere a la idea de la existencia de una
situacién en la que hay una entidad o un pais que actla como riesgo-emisor, y su
contraparte, los receptores. Esto evidencia que en el caso de los peligros
medioambientales como el cambio climatico, hay una situacion desigual entre
quien emite los GEI y quien recibe sus efectos. De aqui la importancia de regular

la situacion con un régimen ambiental internacional en el tema.

El segundo elemento metodoldgico se refiere a la reciprocidad que es la idea de
gue las ventajas y los costos estén distribuidos entre los paises de una forma mas
0 menos igual o equitativa, sin embargo, el propio Beck sefala que “es dificil
traducir esta inicial comunidad trasnacional de destino en el riesgo a regimenes
eficaces”. Esto debido a que no todos querran asumir sus responsabilidades y
adquirir los compromisos correspondientes, y también porque “los peligros que
amenazan al mundo no respetan nada, no conocen fronteras, soberanias,

autoridades ni supremacias politicas”.**

Se requiere considerar una perspectiva cosmopolita entendiendo al término como
todo aquello que sea de aplicacion global, pues ante las desigualdades
cosmopolitas que entrafian los riesgos globales, se necesitan normas
cosmopolitas que permitan regular en la materia de forma que los efectos se
repartan de forma mas equitativa, asi como que la mitigacion ocurra en una escala
global que es el tipo de accion necesaria ante un fendmeno con las dimensiones

gue tiene o presenta el cambio climatico.

% |bid.
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Sin embargo, los paises tienden a utilizar la nocion de “autonomia” como un
pretexto o como la justificaciéon idonea para afectar al medio ambiente. Es decir, se
esta frente a un caso en que los intereses nacionales pueden ser tan fuertes que
sean los que prevalezcan por encima del bien comin de modo que la pretension

de un cosmopolitismo quede alejada de la realidad.

Encima, existen dos problemas mas. Uno es el hecho de que los paises del Tercer
Mundo no siempre se asumen como victimas 0 como paises receptores, o incluso,
en el caso del régimen internacional del cambio climatico, algunos paises
desarrollados quieren que asuman responsabilidades y compromisos similares a
los de ellos, paises con una industrializacion mas antigua e intensiva a lo largo de

la historia.

El otro problema radica en que las percepciones tienden a aparecer mas
importantes que los hechos entre la gente o la sociedad. Esto se refiere a que si
las personas no perciben un hecho como suficientemente riesgoso aunque lo sea,
simplemente no haran caso o pondran la misma atencién al problema que si lo
percibieran como un riesgo considerable lo cual conduce a una situacion de mayor

vulnerabilidad social.

Es imprescindible que exista la consciencia sobre que los riesgos globales afectan
a las regiones de distinta manera, pero todas pueden ser afectadas al fin y es por
ello que se requieren esfuerzos globales para mitigar al cambio climatico, un
fendmeno con efectos desiguales por region, pero al fin y al cabo, de alcance
global. En este sentido los esfuerzos globales en el tema del calentamiento global
se refieren a un gobernanza global que se traduce en un régimen internacional

sobre el cambio climatico encaminado a reducir las emisiones de GEI mundiales.

Se debe tomar en cuenta dos consideraciones referentes a la toma de decisiones
relativas a los riesgos ambientales. Una es que “en cuestion de peligros

ecolégicos globales es fundamental el acoplamiento espacio-temporal de las
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decisiones y las consecuencias”,” pues de no hacerse el riesgo potencial puede

volverse un hecho. Esto es, hay que actuar consecuentemente y coherentemente

en espacio y tiempo.

La otra es que se debe tener presente que, al final, no es el saber cientifico el que
decide sobre cémo enfrentar un riesgo medioambiental, sino el proceso politico.
De manera que el conocimiento cientifico es fundamental para entender la
naturaleza del riesgo enfrentado, pero es en el ambito de lo social, lo politico,
donde se decidira el destino de la comunidad internacional, el destino global.

Es por ello que la aplicacién del concepto de riesgo (segun lo concibe Beck) en
esta investigacion es fundamental pues es lo que permite enmarcar la
comprension del cambio climatico como un fendmeno no soélo natural, sino
también social: un riesgo global que necesita por tanto una solucién cosmopolita,
de donde se desprende el vinculo hacia la posterior integracion de un régimen que
comercie los derechos de emision de GEI al menos a nivel paneuropeo,

precisamente como parte de esta respuesta cosmopolita al riesgo global descrito.

1.3 Construccion de la identidad de la UE en el combate al cambio
climatico

La Unién Europea se ha posicionada como la fuerza impulsora en el desarrollo del
régimen internacional del cambio climatico, al menos hasta antes de la llegada de
Barack Obama a la presidencia de los Estados Unidos de Norteamérica y de que
se llevara a cabo la quinceava edicion de la Conferencia de las Partes en

Copenhague en diciembre de 2009.

Esta construccion de la identidad de la UE como actor en el régimen internacional

del cambio climatico tiene que ver con tres conceptos segun los conciben John

% Op. cit. BECK, Ulrich (2007)
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Vogler y Charlotte Bretherton'®: la presencia, la oportunidad y la capacidad que la

propia UE manifiesta como diferentes facetas de una misma actuacion.

El primero conceptualiza la habilidad de la UE, por virtud de su mera existencia, de
ejercer influencia mas alla de sus fronteras. La presencia no denota una accion
externa deliberada sino que es una consecuencia del impacto externo de politicas
y procesos internos, asi como de la percepcion de la significancia de la UE por los
demas paises del RICC. Asi, la presencia se vincula mas al hecho de “ser” que de

“hacer” denotando un poder estructural implicito en el concepto."’

Las expectativas alrededor de la presencia de la UE en el tema climatico habian
sido mas altas hasta antes de la Conferencia de las Partes de Copenhague en
2009; sin embargo, es innegable que la presencia ha sido un elemento
fundamental en la construccion de la actoralidad de la UE en lo que respecta al
régimen de cambio climatico. Ademas, su presencia se ha visto potenciada a
través de su Régimen de Comercio de Emisiones (RCDE) el cual se ha convertido
en el referente internacional por excelencia adquiriendo un rol hegeménico al

percibirsele como un esquema dominante.®

El segundo concepto se refiere al ambiente externo de ideas y eventos que
permite o restringe una determinada accion, afladiendo que ésta (la oportunidad)
tiene un contenido implicito de la habilidad del actor (la UE) para aprovecharla.
Especificamente, ha habido momentos clave a lo largo de la historia que han
permitido a la Comunidad Europea ocupar un lugar mas relevante en los temas

ambientales.

'8 VOGLER, John, BRERHERTON, Charlotte (2006). The European Union as a Protagonist to the
United States on Climate Change. International Studies Perspectives No.7, Blackwell Publishing,
pp. 1-22.

M |bid.

18 “Emissions trading schemes have already begun in various parts of the world and it is by the
elaboration of its own dominant scheme that, according to Legge and Egenhofer (2001:4), the EU
could become the international standard setter and acquire a hegemonic role, finding itself in
control of the most important regulatory effort to limit GHGs”. En VOGLER, John, BRERHERTON,
Charlotte (2006).
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Ademas, a esta nocion de entorno externo de ideas y eventos que determina la
accion del actor, seria importante afiadir que esta oportunidad puede también
venir de adentro, manifestarse con ideas y eventos internos que de cierta forma
son vitales para moldear el papel externo que asume la UE asi como la percepcién
qgue los demas paises se hacen de ella. En este sentido, la forma en que la
Comision Europea ha actuado para moldear los intereses de otros actores ha sido
determinante para la puesta en marcha del RCDE,” el cual no sélo es
fundamental para determinar la presencia de la UE en el @mbito climatico, sino

también para abrir la oportunidad de una mejor posicion en el mismo.

No obstante, buena parte de la oportunidad abierta para el liderazgo de la UE
proviene de Estados Unidos, ya que su obstruccion y falta de compromiso en
diversas negociaciones claves en el tema climatico han permitido que ésta tome la
“delantera” aprovechando el espacio cedido por Estados Unidos y se posicione
como lider. Sin embargo, en la medida que la agenda internacional se vea
dominada por el tema de la seguridad, como fue sumamente notorio hasta antes
de Copenhague, la oportunidad para la UE de mantener un papel de liderazgo en
las negociaciones climaticas puede verse afectada y disminuida,” lo cual ya ha

venido sucediendo.

El tercero y ultimo concepto hace referencia a la capacidad de formular e
implementar la politica exterior para responder efectivamente a las expectativas,
demandas y oportunidades externas. Sin embargo, para lograrlo y aprovechar la
presencia y la oportunidad, la UE necesita cinco pre-requisitos implicitos en su

capacidad como actor.

Estos son: el compromiso compartido respecto a un conjunto de valores y
principios; la coherencia y la consistencia en la formulacion de politicas; la

habilidad de negociacion efectiva; la capacidad de implementacion de

' SKJARSETH, Jon Birgen/ WETTESTAD, Jgrgen (2010). Making the EU ETS: The European
Commission as an entrepreneurial epistemic leader, Fritdjof Nansen Institute, Norway.

0 Op. cit. VOGLER, John, BRERHERTON, Charlotte (2006).
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instrumentos diplométicos y econdmicos para apoyar las politicas comunes vy; el

apoyo publico y parlamentario para legitimar su accion.”*

El primer pre-requisito se cumple puesto que los valores y principios con los que la
UE est4 comprometida se establecen en sus diversos Tratados comunitarios.
Igualmente, la identificacion de prioridades y formulacion de politicas estan en
principio cubiertas. Sin embargo, el caracter Unico de la UE? dificulta la
consistencia y coherencia de las politicas de los Estados miembros presentandose

tres situaciones que obstaculizan en particular a la primera (consistencia).

Una es que los Estados miembros retienen mayor competencia en areas
vinculadas a la politica climatica. La otra es que estos presenta diferentes
orientaciones externas, mientras que la ultima es un poco mas compleja pues se
refiere a la percepcion de la UE como un actor incompleto, desde una perspectiva
mas formal y legal, respecto a tener la capacidad vinculatoria sobre sus Estados

en cuanto Tratados se refiere.

Por lo que toca a la habilidad de negociacion, la UE presenta un caracter
camaleonico en el tema ambiental. En general, cuando el ambito de competencia
es interno, es la Comision la que lidera las negociaciones, mientras que en
cualquier otro caso, es la Presidencia la que interviene, por lo que el curso de una
negociacion depende mucho de la Presidencia en turno con las dificultades
derivadas de la necesidad de coordinacion, de una presidencia que tuviera un

caracter mas permanente® con mayor consistencia y compromiso.

En cuanto a la implementacion de instrumentos para apoyar sus politicas
comunitarias, la UE sabe como utilizarlos para presionar a favor de sus intereses

como ocurrié con Rusia en 2004. Aparentemente, la UE estaba dispuesta a usar

2 Ibid.

2 Conformada por paises diversos, instituciones supranacionales, toma de decisiones multi-nivel,
etc.

% Es importante recordar que la Presidencia del Consejo se asume por los Estados miembros de
forma rotatoria.
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su poder comercial para que Rusia ratificara el Protocolo de Kioto, si ésta lo hacia,
la UE apoyaria su entrada a la Organizacibon Mundial de Comercio
(OMC).También, la Unién Europea goza de la aceptacion publica en lo que al

tema de su accioén respecto al cambio climético se refiere.

De este modo, la UE se construye como actor en el régimen internacional del
cambio climatico bajo una identidad protagdnica que intenta mantener y encauzar
a través de su accion, considerando que detras de todo este constructo yace en
realidad un elemento intersubjetivo por el que se reconoce el protagonismo de la
UE so6lo cuando las demas partes o integrantes del régimen dan cuenta del

mismo.

La identidad de la Unién Europea como actor protagonico en el combate al cambio
climatico implica entonces una interaccion constante en la que la percepcion del
resto de los sujetos del régimen sobre la propia UE es determinante para reafirmar
su naturaleza. El caracter intersubjetivo de esta construccion se refuerza por los
momentos clave que le han sido favorables en el entorno en el que se
desenvuelve la misma, lo cual sefala indicios de un papel dinAmico pues sus

caracteristicas o facetas no dejan de alimentarse de su ambiente.

1.4 Regimenes internacionales: la opcion para mitigar las
consecuencias del cambio climatico

La presion ambiental generada a partir del cambio climatico se ha manifestado en
conflictos al interior de los Estados e internacionales por el hecho de que el clima
se ha vinculado a las actividades humanas a través de la historia por lo que no se
puede separar el sistema social del fisico, y lo que afecte a uno puede repercutir

en el otro y viceversa.

De este modo, la opcion tomada por la sociedad internacional para mitigar las
consecuencias del cambio climatico ha sido la formacion de un régimen

internacional que trata de resolver la creacion de un bien publico, la atmésfera en
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este caso, y el establecimiento de reglas que den las pautas de comportamiento y
accion respecto a este fenobmeno de forma que se impida un resultado de

detrimento ambiental internacional generalizado.

Los regimenes internacionales aparecen como una dimensién importante de la
globalizacion en el sentido de fomentar la actividad gobernada por reglas dentro
del sistema internacional. Estos fueron objeto de una importante teorizacién en la
década de los ochenta en un intento orientado a comprender las posibles
condiciones bajo las cuales los Estados son susceptibles de cooperar. En el siglo
XXI, el concepto de régimen internacional no puede limitarse solo a la idea de que
son solo los Estados los que definen a los mismos pues existen otros actores
internacionales de importancia, con intereses especificos, que pueden influir en la
conformacion de éstos como son las organizaciones no gubernamentales o las

empresas multinacionales.

Una conceptualizacion inicial que puede resultar util sobre los mismos es
pensarlos como comportamiento gobernado por reglas; sin embargo, los tedricos
de los regimenes en las relaciones internacionales han desarrollado un
pensamiento mas complejo que se puede captar tanto en su definicibn como en su
tipologia®®, pero en suma, la teoria de los regimenes internacionales busca
mostrar situaciones de orden existentes en ambitos muy concretos o especificos
de la actividad internacional como la seguridad, la esfera ambiental, la econdmica

y las comunicaciones, entre otras.

La definicién de régimen internacional que se ha generalizado o que se ha vuelto
de uso mas comun es aquélla propuesta por Stephen Krasner en la que éste es
identificado como “un conjunto de principios, normas, reglas y procesos de toma

de decisiobn explicitos o implicitos en torno de los cuales convergen las

4 Op. cit. JEPMA J., Catrinus/ MOHAN, Munasinghe (1998).
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expectativas de los actores en un &rea determinada de las relaciones

internacionales”.

Esta definicion muestra que un régimen es mas que so6lo una serie de reglas, sino
una cuestion mucho méas compleja pues implica un elevado nivel de
institucionalizacion. Krasner ofrece un desglose de los elementos que componen
al régimen segun su interpretacion. Asi, se tiene que ““los principios son creencias
de hecho, de causalidad o de rectitud; las normas son estandares de
comportamiento definidas en términos de derechos y obligaciones; las reglas son
prescripciones y proscripciones para la accion especificas; y los procedimientos
de toma de decisiones son las practicas prevalecientes para llevar a cabo y aplicar

las decisiones colectivas”.?

De esta forma, el régimen internacional del cambio climatico observa principios
propios del desarrollo sustentable y la conservacion ambiental, destacando el
sentido de responsabilidad de las Partes firmantes del Protocolo de Kioto?’ ante el
fendmeno en un principio de responsabilidad compartida pero diferenciada entre

paises desarrollados y en desarrollo.

Por lo que se refiere a las normas, éstas identifican los derechos y obligaciones de
los Estados o las Partes, lo que se manifiesta en este régimen mediante los
compromisos cuantificados delimitacién y reduccion de las emisiones de que estos

adquieren conforme a lo estipulado en el Articulo 3 del Protocolo.

Por su parte, las reglas se ubican en un menor nivel de generalidad que los
principios y las reglas, pues estan destinadas a resolver aspectos muy

especificos, que no son parte de la esencia del régimen. En este sentido, las

> KRASNER, Stephen D. (1982). “Structural Causes and Regime Consequences: Regimes as
Intervening Variables”. International Organization, vol.36:2, MIT, pp.185-205

% Ibid.

7 FCCC (1998) Protocolo de Kioto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climético.
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reglas funcionales en la operatividad del régimen de Kioto son las relativas a las
gue indican la separacion de las Partes en el Anexo | del Protocolo distinguiendo a
los paises en transicibn a una economia de mercado de aquellos paises
industrializados que eran miembros de la OCDE en 1992. También podrian
ejemplificarse a través de la determinacion del afio base a considerar para la
reduccién de emisiones segun sea la categoria de pais a la que se pertenece, o
por la forma en que debio ratificarse el propio Protocolo.

En cuanto al procedimiento de la toma de decisiones puede expresarse en su
sistema de votacion en el que segun el Articulo 1 del Protocolo, cada Parte puede
emitir un voto negativo o afirmativo, y en el caso de organizaciones regionales de
integracion econdmica, pueden ejercer su derecho a voto contando con igual
numero de votos que el de Estados que conforme a dicha regién de acuerdo al
Articulo 22 del Protocolo referido.

En general, las normas y los principios conforman entonces la esencia del
régimen, y si éstos cambian, cambiaria la naturaleza del mismo, mientras que las
reglas y los procedimientos de toma de decision pueden cambiar sin que esto

implique un cambio del régimen, sino uno al interior del mismo.

Por otra parte, el régimen se debilita cuando la practica se vuelve inconsistente
con los principios, normas, reglas, y procedimientos de toma de decision del
mismo; esto es, cuando se observa una menor coherencia en estos elementos.
Asi, “el cambio dentro de un régimen implica la alteracién de reglas y
procedimientos, pero no de las normas y principios; el cambio de un régimen
implica la alteracion de normas y principios; y el debilitamiento de un régimen
implica la inconsistencia entre los componentes de un régimen o inconsistencia

entre un régimen y su comportamiento relacionado.”*®

Los regimenes no surgen por su propio acuerdo, es decir, no son fines en si

mismos. Surgen con la l6gica de que una vez que son establecidos afectaran el

8 Op.cit. KRASNER, Stephen D. (1982).
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comportamiento y los resultados relacionados a él. Los patrones de conducta que

persistan en el tiempo tienden a una mayor significancia normativa.

De forma implicita, Krasner hace notar la permanencia de un régimen pues, si bien
es cierto que éste es susceptible de modificarse en el tiempo segin su propia
naturaleza lo vaya requiriendo, también lo es que los regimenes no deben
entenderse como un arreglo temporal hecho conforme a intereses individuales de
corto plazo. Tanto Jervis®® como Keohane®® argumentan en esta misma ténica en
el sentido de que los regimenes van mas all4 de una cooperacion de corto plazo o

un acuerdo momentaneo.

Independientemente de la utilidad y aceptacidon del concepto de régimen
internacional aportado por Krasner, existen criticas al mismo, como la esbozada
por Susan Strange®' en torno a que considera este término vago e impreciso,

ademas de que oculta relaciones basicas de economia y poder.

Por su parte, Oran Young®® sostiene que los componentes del concepto de
Krasner pueden ser interpretados de distintas maneras, ademas de que €l (Young)
ve un componente mas humano o social de los regimenes al definirlos como
“instituciones sociales que rigen las acciones de aquéllos que estan interesados
en actividades especificas™®, ademas que contempla la conjuncién de
expectativas convergentes y pautas de comportamiento para la efectividad del

régimen.

% JERVIS, Robert (1982) “Security Regimes”. International Organization, vol.36:2, MIT, p. 357

% KEOHANE, Robert O. (1982) “The demand for international regimes”. International Organization,
vol.36:2, MIT, pp. 325-355.

¥ STRANGE, Susan. “Cave! Hic dragones: a critique of regime analysis”. International
Organization, vol.36:2, MIT, pp. 479-496.

> YOUNG, O. R. (1986). “International Regimes: Toward a New Theory of Institutions”. World
Politics, vol. 39:1, pp. 104-122.

 YOUNG, O. R. (1982). “Regime Dynamics: The Rise and Fall of International Regimes’.
International Organization, vol.36:2, pp. 277-297
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Es cierto que el concepto de Krasner puede resultar bastante amplio como para
Sujetarse a interpretaciones individuales, pero la importancia de las reflexiones
tedricas mencionadas radica en el hecho de reconocer en el régimen una manera
de regular el comportamiento en una actividad especifica en el ambito
internacional independientemente de los factores causales que se han utilizado

para explicar el desarrollo de los regimenes.**

1.4.1 Enfoques en el analisis de los regimenes internacionales

En términos generales, las aproximaciones tedricas para el estudio de los
regimenes internacionales se ubican dentro del liberalismo y el realismo. Esto de
forma tradicional, pero no debe olvidarse que el constructivismo constituye
también una forma importante de entender las relaciones internacionales, y por
ende, los regimenes internacionales también pueden ser abordados con este

enfoque.

Contrario a la visidon neoliberal de cooperacion bajo una interdependencia
compleja observada por Keohane y Nye, existe el planteamiento neorrealista
Waltziano que expone que los Estados no creen en la cooperacion sino que
buscan controlar y obtener ventajas absolutas. Como ya se menciond, no todos
los acercamientos a la teoria de regimenes son liberales o neoliberales, pues por
ejemplo, Grieco la aborda desde una perspectiva realista bajo la que reconoce que
la cooperacidon es un elemento importante de la politica mundial y que es posible
de alcanzar bajo la anarquia, aunque con dificultad. Esto es, plantea que no es
gue los realistas piensen que la cooperacidon nunca sucede, es so6lo que no es la

norma.

El liberalismo institucional y el realismo parten de supuestos similares pero los

resultados a los que llegan son distintos ya que para los primeros se trata de un

% En su ensayo “Structural causes...”, Krasner refiere estos factores causales: interés propio,
poder politico, normas y principios difusos, usos y costumbres, y conocimiento.
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asunto de colaboracién, mientras que para los segundos representa una cuestion
de coordinacion.® Asi, la colaboracion y la coordinacién constituyen perspectivas

distintas de la cooperacion.

Por su parte, para el constructivismo el papel fundamental es el que pueden jugar
las ideas en la determinacién del sistema internacional. No obstante la relevancia
de lo anterior, en el caso del estudio de los regimenes internacionales ambientales
es importante tener en cuenta que el factor de la intersubjetividad en el
reconocimiento de las identidades de las Partes puede ser determinante. La
manera en que unos y otros Estados se perciban, por ejemplo en su compromiso y
motivacion para integrar el régimen, o incluso en la percepcion de la posicion
internacional de unos y otros, puede conducir a distintos resultados segun sea

esta construccion intersubjetiva del regimen mismo.

Desde la optica liberal, el peligro competitivo puede afectar a las estrategias de
cooperacion, mientras que los realistas reconocen en los regimenes un deseo de
cooperacion, pero sefialan que la anarquia puede generar problemas de
coordinacion. Ademas, muestran sus concepciones divergentes de poder en el
sentido de que los liberales consideran la posibilidad de un hegemon benigno que
pueda presionar a otros Estados a colaborar, pero en el realismo es el hegemon el
gue determina la forma del régimen alrededor del cual los otros deben coordinar

Sus acciones.

En el caso del estudio de la participacion de la Unién Europea en el régimen
internacional del cambio climatico el enfoque a adoptar es el constructivista ya que
puede reportar una mejor aproximacion a esta realidad en el sentido de que no
so6lo se trata de reconocer los elementos del régimen, sino la situacién de la Unién
Europea en el mismo, ademas de la construccion misma de la UE como un actor a
partir del aprovechamiento de su presencia, oportunidad y capacidad®®, asi como

la forma en que ha asumido un papel, hasta el momento, de liderazgo. Esto es, se

% Ibid. p.12
% Op. cit. VOGLER, John/BRETHERTON, Charlotte (2006).
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trata de definir la identidad de la UE en su participacion en el régimen internacional
de cambio climéatico como se observé en el apartado 1.3 de donde se desprende
la relevancia de la conformacién de su imagen segun la aprecian el resto de los
paises integrantes del régimen, y segun la conforma, asume y aprecia la propia
UE.

Lo importante es que los enfoques no tienen porque excluirse pues cada uno
observa la realidad de una forma. Se debe distinguir que el tema del cambio
climatico se ubica bajo un panorama en el que el llamado a la cooperacion
internacional se ha vuelto prioritario y de ahi que éste se haya estructurado bajo la
forma de un régimen ambiental materializado mediante el Protocolo de Kioto. Por
lo que, bien que se interprete de una forma u otra, el régimen de cambio climatico

existe, independientemente de sus limitaciones tanto tedricas como practicas.

1.4.2 Clasificacion de los regimenes internacionales

Otro aspecto relevante de la teoria de regimenes es la clasificacion de los mismos
considerando una tipologia que los sitia en dos dimensiones. Una dimension
vertical que se refiere a la formalidad del régimen, y una dimensioén horizontal que
se centra en el grado al que los Estados esperan que su comportamiento sea
restringido por su acceso a un conjunto de acuerdos explicitos o implicitos.?” La
combinacion de estas dos dimensiones resulta en cuatro posibilidades, tres de

ellas referentes a distintos tipos de regimenes.

En primera instancia, si no hay un acuerdo formal y tampoco existe la
convergencia en la expectativa de una posible adherencia a las reglas, entonces
no hay régimen como tal. Sin embargo, existen otras posibilidades en las
combinaciones a lo largo de los ejes que resultan en el régimen tacito, el régimen

de letra muerta, el régimen plenamente establecido.

¥ Ibid. p.12
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1) Régimen t4cito: aun en la ausencia de reglas formales, puede esperarse la
observacion de reglas informales lo que sugiere tacitamente que existe un

régimen.

2) Régimen de letra muerta: Contrasta con el anterior en el sentido de que
cumple en un nivel considerable la dimension vertical expresada en la
existencia de reglas formales, pero la expectativa de su cumplimiento es
muy baja o nula, de ahi el término “letfra muerta” que indica que toda la

serie de formalidades s6lo quedan en el papel y no en la practica.

3) Régimen plenamente establecido: Cuando las dimensiones vertical y
horizontal se combinan en un alto grado el resultado es este tipo de

régimen. Hay una alta expectativa de que las reglas formales se cumpliran.

En el caso del régimen internacional del cambio climatico es posible ubicarlo en el
tercer tipo, el plenamente establecido, pues a partir de la entrada en vigor del
Protocolo de Kioto, este régimen cuenta con reglas formales aceptadas por las
Partes que lo conforman, ademas que se observa una expectativa elevada de

cumplimiento.

Es cierto que todo apunta a que muchas de las Partes signatarias no cumplan con
los compromisos adquiridos, pero también lo es que éstas han tomado acciones
para alcanzar los objetivos de Kioto segun lo ahi estipulado como, por ejemplo, la
formacion del régimen europeo de comercio de derechos de emisiéon, o incluso
actualmente, la region de Norteamérica (Estados Unidos, Canada y México) esta
dando pasos en esa direccion. Es decir, se observa que hay voluntad de
cumplimiento de las reglas establecidas, que no significa lo mismo que con la sola
voluntad se alcancen determinadas metas, pero esta voluntad es la que aporta el
elemento de una expectativa alta de que las partes se adhieran o se apeguen a lo

establecido por tales reglas.
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1.4.3 El medio ambiente como bien comun

Como se ha mencionado, la necesidad de conformar un régimen se deriva del
punto en que se toma conciencia del hecho que debe haber gobernanza sobre el
comportamiento internacional hacia un determinado problema. Al respecto, el
tema del cambio climatico manifiesta una necesidad de que la sociedad
internacional actle para mitigarlo y controlar sus efectos negativos. EI cambio
climéatico afecta el planeta en general, pero dado que éste se ve potenciado por los
GEl, el factor clave en la discusion es el papel de la atmésfera en el sentido de
observarla como un bien comun que debe tener reglas claras de acceso para

impedir que su uso siga derivando en un detrimento generalizado.*®

John Vogler retoma la definicion de Wijman que dice: “un comuin es un recurso
sobre el cual ninguna unidad decisora tiene titulo de exclusividad”.* Entonces,
desarrolla la idea de que los comunes globales quedan comprendidos como areas
mas alla de la jurisdiccion soberana del Estado, entendiendo el término “global’
como relativo a todo el mundo. Los bienes comunes globales se interpretan
también como parte de un sistema planetario interconectado en varias formas,

siendo algunas apenas perceptibles.

Asi, el sistema climatico aparece como un bien colectivo con rivalidad en donde la
atmosfera puede verse como un bien comun considerando que sus recursos son
escasos, un bien comdn esencial para la supervivencia pero que es intangible, lo
gue no la excluye del hecho que la sobrexplotacion y la degradacion tengan serias

consecuencias.

¢, Por qué pudiera ocurrir tal sobrexplotacion y degradacion? La cuestion es que el

acceso abierto a los bienes limitados constituye un problema pues en su

¥ LUTERBACHER, Urs y SPRINZ, Detlef (2001). “Problems of Global Environmental Cooperation”.
International relations and global climate change. MIT, Cambridge, Massachusetts, pp. 3-22.

% VOGELR, John. (1995). The Global Commons. A Regime Analysis. Wiley. p.2

44



momento, muchos productores pueden verse atraidos a una reserva escasa, la

cual, a medida que se sobreexplota ira presentando rendimientos decrecientes.

Las respuestas a esta sobrexplotacién pueden ser de tres tipos: explotar y
“cambiar o seguir”, la privatizacion, y sistemas de gobernanza que en la ausencia
de una autoridad central vienen a ser equivalentes a regimenes internacionales
ambientales.”® El problema con la primera opcion es que el medio ambiente no se
recupera y hay pocos lugares hacia los cuales continuar la explotacion, y respecto
al segundo, para que este enfoque de conservacion de los recursos fuera efectivo,
habria que suponer que los nuevos duefios tienen interés en dicha conservacion

en el largo plazo.

Es por lo anterior que en el caso del cambio climéatico se recurre a la conformacion
de un régimen internacional que administre y regule el acceso al bien comun: la
atmosfera. La discusion teorica sobre diferentes instrumentos que controlen este
acceso abierto se vio reflejada en las negociaciones del Protocolo de Kioto, en
particular en la adopcion de sus mecanismos flexibles para la reduccién de
emisiones. A pesar que se pudo optar por medidas mas tradicionales como
impuestos al carbono, se buscé y prefirio la flexibilidad para que los paises
pudieran lograr las metas de Kioto afectando lo menos posible la actividad

productiva existente.

De este modo, en el régimen se consideran tres mecanismos que permitan regular
el acceso al bien coman: el mecanismo de desarrollo limpio, la implementacion
conjunta y el comercio de derechos de emision de GEI, pudiendo los paises optar
por cualquiera de ellos o una combinacion de los mismos con el fin de lograr la

reduccion de emisiones prevista.

0 Ibid. p.12. Consultar a GREENE, Owen, “Environmental Issues”, p. 387-414.
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1.4.4 Fases del régimen internacional del cambio climético

El desarrollo del régimen del cambio climatico hasta la conclusion del Protocolo de
Kioto en 1997 puede dividirse en cinco partes o periodos aunque comunmente se
distinguen cuatro fases en la evolucion de los regimenes ambientales: la
formacién de la agenda, la negociacién, la implementacion y el desarrollo

posterior.*!

La primera, la formacién de la agenda, incluye los procesos por los que el
problema es reconocido. En la segunda fase que es la de negociacion y toma de
decisiones se trata de negociar para transitar del punto en el que un proceso
politico sobre un tema se vuelve prioridad, al punto en el que se toman decisiones

internacionales sobre las politicas a seguir referente al mismo.

Por su parte, en la tercera fase, la de implementacion, se observan actividades
encaminadas a implementar las decisiones y politicas acordadas. Finalmente, en
la cuarta fase, se lleva a cabo el seguimiento del desarrollo posterior a la
implementacion que vaya teniendo el régimen, esto con el propdsito que una vez

establecido, se pueda mejorar su efectividad.

Sin embargo, estas fases son indicativos tedricos, pues en la realidad puede
ocurrir que se observen mas como es el caso del régimen del cambio climatico
conforme lo analiza Daniel Bodansky quien, como ya se mencion0, distingue
cinco fases en el mismo.** Cabe sefialar que en la practica, estas fases pueden
traslaparse e interactuar en particular una vez que el régimen adquiere un caracter

mas dinamico.

*1 Op. cit. Luterbacher y Sprinz (2001).

*2 |bid. p.26 Nota 30. Revisar el texto de BODANSKY, Daniel. “The History of the Global Climate
Change Regime”. p.23-39.
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A continuacién se presentaran brevemente dichas fases pues el proceso histérico

del régimen del cambio climatico sera abordado con mayor detalle en el siguiente

capitulo:

1)

2)

3)

4)

Fundacién: Hacia el afio de 1990 el cambio climatico ya es visto como un
asunto politico, en particular derivado de una ola de actividad ambiental
derivada del descubrimiento de la capa de ozono en 1987. Asi, el
entendimiento cientifico senté las bases para la discusion del cambio

climatico.

Establecimiento de la agenda: Este se logré basicamente a través de la
presencia de tres factores que impulsaron la accion. En primer lugar, un
pequefio grupo de cientificos promueve el tema en la agenda internacional.
En segundo lugar, el ya referido descubrimiento del hoyo de la capa de
ozono, y en tercer lugar, la ola de calor que azoté a Norteamérica en 1988.

Pre-negociacion: En 1988 el tema adquiere finalmente un caracter
intergubernamental. Hasta 1990 la preocupacion era de los paises
desarrollados occidentales entre los cuales se formaron dos grupos (uno
con Canada, Australia y Nueva Zelanda o CANZ, y otro con Estados
Unidos, Japon y la ex-URSS) que tenian percepciones distintas sobre los
costos de implementar medidas y diferencias en cuanto a sus politicas
internas. En la segunda Conferencia de las Partes surge una segunda
linea de desacuerdo entre los paises desarrollados y los paises en
desarrollo quienes argumentaban que el cambio climéatico no debia verse
s6lo como un asunto ambiental sino también como uno de desarrollo. Las

pequefas islas y los paises petroleros forman también su postura.

Negociacion: Se adopta la forma de una convencidén especifica sobre el
cambio climatico para poder legislarlo y regularlo. Los temas principales
gue se trataron fueron los objetivos y calendarios solo para los paises
desarrollados, la asistencia financiera y transferencia tecnoldgica, y cuales

serian las instituciones y mecanismos de implementacion.
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5) Post-negociacion o desarrollo posterior: Las negociaciones continuaron
hasta adoptar el Protocolo de Kioto en 1997 estableciendo compromisos
legalmente vinculatorios lo que representa un punto de inflexion. El
desarrollo del régimen se ha dinamizado a través de las conferencias de las
partes y mediante el seguimiento con reportes elaborados por las partes.

En suma, se trata de englobar en el modelo propuesto de la problematizacién
social del cambio climatico (Véase Figura No. 1) tanto a los elementos tedricos,
como a los del contexto general de éste considerados en este capitulo y bajo una
esquematizacién que integre el hecho de que el cambio climatico aparece como
un fenbmeno ambiental de causas tanto naturales como antropogenas, con el
hecho de que termina por constituirse en un riesgo global que afecta gravemente
a la humanidad, por lo cual se trata de controlar al mismo mediante mecanismos

sociales, en este caso, recurriendo a la construccion de un régimen internacional.

Figura No.1
Problematizacion social del cambio climatico

Riesgos
glob. CC
Comunidad
mundial

Reduccién obligatoria de
GEIl

Sin obligacion de
reduccion de GEI

Paises
lideres

Resto

Voluntad
cooperar

Voluntad
cooperar

Intereses
barrera

barrera

Principios Régimen Reglas
Internacional
Normas del CC P. decisién

Fuente: Elaboracion propia
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En el esquema puede observarse que todo comienza debido a la existencia de un
problema que se vuelve una amenaza, un riesgo global: el cambio climatico. Este
fendmeno afecta al, planeta, considerando en particular el caso de la atmésfera,
un bien comun compartido por la comunidad mundial por lo que ésta debe
organizar sus esfuerzos y tomar medidas para evitar que el problema siga

creciendo.

Dentro de la sociedad de paises, existen unos (0 uno) que pueden actuar como
lideres segun sea el tema, y el resto que también deseard o no participar pero su
postura no tiene el mismo peso que la de los primeros. En ambos tipos de Estados
caben dos posibilidades. Una es la voluntad de cooperar en la resolucién o la
accion respecto al problema, y la otra es que los intereses propios constituyan una

barrera para que se decidan a actuar en conjunto.

Sin embargo, la diferencia radica en que si los paises lideres presentan intereses
internos mas fuertes que su voluntad de cooperar, la formacion del régimen puede
verse en riesgo o incluso no llevarse a cabo, mientras que los intereses internos
del resto de los paises no pueden tener el mismo peso por lo que no pondrian en

riesgo la conformacién del régimen.

Ademas, en este camino hacia un régimen internacional del cambio climatico, son
los paises lideres los que pueden inclinar los resultados mas hacia sus intereses
gue el resto de los paises, pero a la vez, su responsabilidad historica en lo que
respecta a las emisiones los conduce a asumir la obligacion de reducirlas a
diferencia del resto de los paises que no comparten esta responsabilidad histérica
(por su proceso de industrializacion tardia) por lo que no estan obligados a

observar también un compromiso de reduccion de emisiones.

De este modo, si las voluntades de cooperar superan los obstaculos inherentes al
proceso, se logrard la conformacion del régimen internacional del cambio
climatico, lo cual en la practica es un hecho integrado por sus principios, normas,

reglas y procedimientos de toma de decisiones como ya se analizé.
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A partir de lo acordado mediante el régimen en el Protocolo de Kioto, se derivan
los tres mecanismos que aparecen al final del esquema: el mecanismo de
desarrollo limpio (MDL), la implementacién conjunta (IC) y el comercio de
derechos de emision (CDE), los cuales estan encaminados a controlar y regular el

acceso al bien comun.

En conclusién, lo anterior permite tener un panorama de las implicaciones sociales
que tiene el cambio climatico, asi como la importancia de la creacién de un
régimen para mitigarlo a través del compromiso de reduccién de las emisiones de

GEI que lo estan potenciando.
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Capitulo 2. La actuacién de la Unién Europea en el desarrollo del
régimen internacional del cambio climatico

El argumento principal a desarrollar en el presente capitulo es que si bien es cierto
que el Protocolo de Kioto es el acuerdo internacional mas conocido del régimen
internacional del cambio climatico, también lo es que hay toda una serie de
esfuerzos previos que han dado forma al mismo, por lo que para comprender en
gué punto o etapa se encuentra dicho régimen y dilucidar sus posibilidades futuras
se debe conocer su evolucion historica, cuales son sus instituciones de
importancia si es que las hay, y cuales los actores relevantes, haciendo énfasis en
ubicar a la Unién Europea en este contexto practico.

En primer lugar se abordara la evolucion historica del régimen internacional del
cambio climatico, enfatizando algunos elementos claves como su estructura
institucional, o el papel de ciertos actores, tratando de ubicar de forma general

cual ha sido el papel de la UE en la construccion del mismo.

En segundo, se desarrollara la posicion de la UE refiriendo en qué puntos se
diferencia y en cuéles compagina respecto a las distintas posiciones existentes al
interior del régimen internacional del cambio climatico, para después abordar el
Protocolo de Kioto con sus caracteristicas particulares, asi como la manera en que
la UE lo ha interiorizado. Lo anterior para situar la actuacion de la UE ya bajo el
contexto regido por el Protocolo de forma que se observen los resultados que ésta

ha obtenido con el propdsito de cumplir su objetivo de reduccién de Kioto.

Por dltimo, las posturas previas a la Quinceava Conferencia de las Partes
(COP15), celebrada en diciembre de 2009, asi como su resultado materializado en
el Acuerdo de Copenhague, son tratados en el uUltimo apartado del capitulo para
concluir con la vision de la UE respecto al acuerdo alcanzado, adelantando que
estuvo muy por debajo de sus expectativas. Sin embargo, los resultados que la UE
ha conseguido en su lucha contra el cambio climatico sujetdndose al RICC
compensan en cierta medida el que no haya podido consolidar un liderazgo

internacional en la COP15.
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2.1 Evolucion histérica del régimen del cambio climatico

Tal como se menciono en el Capitulo 1, en términos historico-teoricos es posible
ubicar cuatro fases del RICC, pero siguiendo la linea desarrollada por Bodansky,
en la practica se observan cinco al considerar que al consenso cientifico como una
etapa de fundacién del régimen. Sin embargo, la primera fase distinguida por
Bodansky puede aparecer contenida sin mayor problema en la segunda pues el
establecimiento de la agenda se da precisamente por el paso del tema del area
cientifica a la politica.

De cualquier modo, con cinco o cuatro fases, el proceso histérico de la creacion
del RICC es el mismo, por lo que las etapas resumidas en el primer capitulo,
pueden ser identificadas en el desarrollo que se presentara, siguiendo la
consideracion de que, aunque al régimen pueda estudiarsele bajo los cuatro
momentos normalmente ubicados para los regimenes ambientales en la teoria, en

la practica, resulta util dividir el primer momento en dos para el caso del RICC.

Simultaneamente, es importante observar el desarrollo histérico que la UE ha
presentado en las negociaciones climaticas para ubicarla en este contexto practico
en concordancia con la hipotesis de este capitulo que busca centrar la actuacion
gue ha tenido la UE en la evolucion del RICC, asi como con el argumento principal
de la tesis que esboza el hecho que dicha actuacion obedece en parte importante

a la dinamica interna de ésta.

Es por lo anterior, que se delineara de forma paralela la estrategia climatica

interna que el Consejo Europeo (CJE) ha seguido®® para poder comprender la

*® En esta tesis, la idea de que es la Comisién Europea la que ha definido el camino en la
conformacion del régimen europeo para el comercio de derechos de emision y no el Consejo
Europeo, es la que prevalece y le da sustento en particular en el desarrollo del tercer capitulo de la
misma. Sin embargo, es importante destacar que en este caso se trata de la evolucion histérica de
la politica interna en su conjunto y no sélo del mercado de carbono. Es por ello, que se considera
gue el argumento de Yamin es adecuado para tal fin.
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evolucidn histérica no simplemente del RICC, sino de la participacion de la UE en
el mismo. Para ello, se toma como base el argumento de Farhana Yamin sobre
que la politica sobre cambio climético del CJE comenz6 hace mas de 20 afios y
gue pueden distinguirse cinco fases de la misma (Véase CUADRO No.2)

CUADRO No.2
Fases de la Politica sobre el Cambio Climético del CJE
Fase Periodo Hecho relevante
Primera  1988-1990 Surgimiento de consenso cientifico
Segunda 1990-1992 Negociacion de la CMNUCC
Tercera 1992-1995 Entrada en vigor de la CMNUCC y COP1
Cuarta 1995-1997 Negociacion del Protocolo de Kioto
Preparaciones para la entrada en vigor y la
Quinta 1997-presente  implementacién del Protocolo

Fuente: Adaptacion de YAMIN, Farhana (2000) The EU in climate Negotiations. Traduccion
propia.

Asimismo, estas etapas no deben confundirse con las fases propias de la
evolucion histérica del RICC, pues corresponden a un desarrollo interno inherente
a la UE. Algunas de estas fases corresponden en su definicion del hecho vy el
lapso, pero no en el orden sucesivo de las mismas, como seria el caso de la
negociacion de la convencién marco y la negociacion del Protocolo de Kioto, que
en las fases desarrolladas por Bodansky corresponden a la cuarta y quinta,
mientras que para el estudio de politica climatica interna de Yamin aparecen

colocadas en la segunda y cuarta fase, respectivamente.

En cuanto al horizonte temporal considerado para definir la evolucién histoérica del
RICC, éste abarca el lapso de 1985 a 2009. La seleccién del afio inicial
corresponde a aquel en que se llevé a cabo la Conferencia de Villach que fue un
punto de partida para la conformacion del RICC en el sentido que constituyé un

primer momento de consenso cientifico sobre el calentamiento global.*

** No se considera a la Primera Conferencia Mundial sobre el Clima, celebrada en 1979, como el
momento de referencia inicial puesto que sus alcances fueron poco fructiferos, en particular en lo
gue a atraer la participacion de los responsables de las politicas publicas, que si bien es cierto en
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Respecto al afio final del periodo de estudio, la seleccion obedece a que fue en
dicho afio que se llevd a cabo la ultima Conferencia de las Partes, la COP;5 en
Copenhague, de la cual se dispone de informacién al momento de escribir esta
tesis. Por lo tanto, la préxima Conferencia, a celebrarse del 29 de noviembre al 10
de diciembre de 2010 en México, no entra ya en el proceso de esta investigacion.

2.1.1 El consenso cientifico como base para la fundacion del RICC

El hecho histérico que constituye el antecedente mas significativo del régimen
internacional del cambio climatico se remonta a 1987 cuando, ante el
descubrimiento del agujero de ozono estratosférico en 1974, se llevo a cabo la
negociacién del Protocolo de Montreal que entraria en vigor hasta 1989.* Este se
considera el antecedente mas representativo del RICC ya que, al ser un tratado
gue se disefio para proteger la capa de ozono de las sustancias que la agotan,
sienta una base para la forma en que deberia afrontarse el cambio climatico en el
ambito de la cooperacion internacional para reducir los gases que contribuyen al

calentamiento global.

Ademas, hubo una ola previa de actividad internacional ambiental cuyo momento
mas representativo fue la primera Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo (CNUMAD) que se celebr6é en Estocolmo, Suecia
en 1972* la cual condujo al establecimiento del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA).

Villach dicha participacion todavia no aparecié consolidada, al menos se alcanzé cierto consenso
cientifico sobre el tema del calentamiento global por lo cual constituye un referente a considerar
para el surgimiento de un régimen respectivo al cambio climatico.

*® El Protocolo de Montreal es un tratado internacional relativo a la proteccion de la capa de 0zono
mediante la reduccién de la produccion y el consumo de las substancias responsables del
agotamiento de dicha capa.

8 Conferencia de Estocolmo.
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Esta primera ola de preocupacion ambiental se centraba en regular formas de
contaminacion locales y reversibles como los derrames de petréleo o los desechos
arrojados al mar; sin embargo, en la actualidad el motivo de consternacion radica
en que lo que hay que controlar es una contaminacion irreversible cuya
localizacion deja de ser relevante en el sentido que sus efectos se han trasladado
al &mbito de lo global, por lo que se busca no sélo la proteccion ambiental, sino
también el desarrollo sustentable a través del disefio de politicas econdémicas y
sociales que lo prioricen.*’ Se esta frente a amenazas ecoldgicas globales, entre
ellas el calentamiento global, y los esfuerzos ambientales deben ser mayores
pasando asi a la necesidad de encontrar soluciones globales.

Debido a la dimension de esta nueva probleméatica, en un principio no habia
claridad en torno a la misma*®, pero empezé a volverse un tema comun en los
circulos cientificos cuando comenzé a desarrollarse el entendimiento del problema
del efecto invernadero. Desde los afios 60, los estudios del investigador Charles
Keeling sirvieron para determinar que la concentracion atmosférica de CO, estaba

aumentando.*®

*" BODANSKY, Daniel (2001). “The History of the Global Climate Change Regime”, en International
relations and global climate change. MIT, Cambridge, Massachusetts p.23-39

*® Si alin no existe dicha claridad, no es de extrafiarse que hace varias décadas el asunto fuera
aun mas confuso. Actualmente, hay un mayor entendimiento y consenso alrededor del tema, pero
debido a la complejidad del mismo, existen aun infinidad de cuestionamientos, discrepancias,
dudas, y distintas interpretaciones sobre el fendmeno del cambio climético.

“lLa trayectoria de las mediciones de las concentraciones de CO, se conoce como “Curva de
Keeling”.
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CUADRO No.3

Hechos relevantes del régimen sobre el cambio climéatico

Conferencia

Fecha

Organizador

Conclusiones

Conferencia de Villach

1985

OMMy
PNUMA

Cambio climéatico  significativo
altamente probable.

Los Estados deberian considerar
el desarrollo de una convencién
climética global.

Conferencia de Toronto

1988

Canada

Emisiones globales de CO,
deberian reducirse a 20% para
2005.

Los Estados deberian desarrollar
un marco comprehensivo sobre la
ley atmosférica.

Asamblea General de la
ONU

1988

ONU

El cambio climatico una
"preocupaciéon comun de la
humanidad".

Cumbre de la Haya

1989

Paises Bajos

Los firmantes promoveran una
nueva autoridad institucional para
combatir el calentamiento global,
con la implicacion de la toma de
decisiones no unanime.

Conferencia de Noordwijk

1989

Paises Bajos

Los paises industrializados
deberian estabilizar las emisiones
de GEI tan pronto como posible.
"Varios" paises apoyan la
estabilizacion para el 2000.

Primer Informe de
Evaluacion del IPCC

1990

OMM y
PNUMA

Probable incremento de la
temperatura media global en 0.3°C
por década, bajo un escenario sin
cambios.

Segunda Conferencia
Mundial sobre el Clima

1990

OMM Yy
PNUMA

Los paises necesitan estabilizar
las emisiones de GEI.

Los paises desarrollados deberian
establecer objetivos de emisién y/o
programas o estrategias
nacionales.

Asamblea General de la
ONU

1990

ONU

Establecimiento del INC

Conferencia CNUMAD

1992

CNUMAD

CMNUCC abierta para firmarse.

Fuente: Adaptacion de Bodansky, 2001. Traduccion propia.

Este hecho, aunado a la primera ola de actividad ambiental mencionada, condujo

a que la Organizacién Meteorologica Mundial (OMM) recomendara la formacion un
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Grupo de Expertos sobre el Cambio Climatico en 1974, el cual fue establecido
hasta 1988 por esta organizacion y por el PNUMA. Asi, en 1979, se llevé a cabo la
Primera Conferencia Mundial sobre el Clima, cuya importancia se reflej6 en ser un
primer intento para llegar a un consenso sobre los efectos del incremento del CO»

atmosférico.*

Sin embargo, no fue hasta la Conferencia de Villach organizada por el Programa
Mundial sobre el Clima (PMC) que se llegé a una conclusion cientifica importante
pues ha servido como punto de partida de la mayoria de los estudios climéaticos
posteriores (Véase CUADRO No0.3). Tanto la OMM como el PNUMA habian
insistido previamente a la conferencia que se hiciera una evaluacion de lo que
implicaria una duplicacion del CO, atmosférico para el cambio climatico. De esta
forma, en Villach, se logro el consenso cientifico en torno a este supuesto
concluyendo que si se duplicara la proporcion de CO,, la temperatura media global
de la tierra se incrementaria entre 1.5°C y 4.5°C, y el nivel de los océanos entre 20

cmy 140 cm.**

Para este momento, también surgia ya la consideracion cientifica de que otras
emisiones en su origen antropogénico como el metano y los 6xidos nitrosos
contribuian al efecto invernadero, empeorando el problema mas alla de lo que se
habia pensado.’® Lo anterior, aunado a la observacién de que la temperatura
media global venia ascendiendo desde mediados del siglo XX, constituyeron
elementos relevantes para definir una problematica cientifica que no podia ser

ignorada en el ambito de la politica.

% ANTAL, Edit. Cambio Climatico: Desacuerdo Entre Estados Unidos y Europa. México, D.F.
CISAN UNAM, 2004 p.29

> WMO (1986). Report of the International Conference on the assessment of the role of carbon
dioxide and of other greenhouse gases in climate variations and associated impacts, Villach,
Austria, 9-15 October 1985, WMO No.661.

°2 Op. cit. Bodansky (2001).

57



2.1.2 Latransicion del tema hacia el ambito politico

Entre 1985 y 1988, el tema del cambio climatico pasé finalmente de la arena
cientifica a formar parte de la agenda de los gobiernos. A pesar de los avances
gque se habian logrado ya en el consenso cientifico respecto al asunto, la
incertidumbre en torno al mismo hacia dificil que se diera un impulso
suficientemente fuerte para que surgiera la accion politica. Sin embargo, la
conferencia de Villach supuso un punto de inflexiéon en el sentido que no sélo se
dio el consenso descrito, sino que ademas de llamar a la ampliacion de la

investigacion, se produjo la reclamacién de la actuacion politica.

Este reclamo se vio reforzado por tres elementos que tradicionalmente se
consideran como los impulsores definitivos para que el tema alcanzara la agenda
politica.* El primero fue que un pequefio grupo de cientificos se dio a la tarea de
promover el tema en la agenda internacional. Actuaron como una especie de
intermediarios para familiarizar a los responsables del disefio de politicas con el

cambio climatico.

El segundo elemento fue la ya descrita preocupacion ambiental que se incremento
en particular en la segunda mitad de la década de los ochentas. En especial, el
descubrimiento del agujero antartico de la capa de ozono y la confirmacion de que
éste era ocasionado por las emisiones de clorofluorocarbonos, llamé aun mas la
atencion pues de demostraba que las actividades humanas podian afectar la

atmosfera global.

El tercero lo constituye la ola de calor y sequia en el verano de 1988 que afectaron
a Norteamérica lo que potencid la importancia del calentamiento global. Esto
condujo a que la Conferencia de Toronto clamara por la reduccion de las

emisiones de CO, en 20% para 2005.

°% Andresen y Bodansy, entre otros autores, son ejemplo del sustento de la idea de que hubo tres
factores determinantes para la introduccion del tema del cambio climético en la agenda de los
gobiernos, puesto que sin éstos, la incertidumbre que aun a la fecha gira en torno al tema, hubiera
vuelto muy complicada esta transicion al &mbito politico.
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Todos estos elementos lograron conjugarse para darle el impulso que el tema
requeria para pasar de considerarse como un mero aspecto del mundo cientifico,
a uno que requeria de la atencién y accion del area politica, de modo que la

cuestion del cambio climatico entraba asi en la agenda internacional.

Mientras este proceso ocurria, la Comisién Europea no permanecia ajena al
mismo puesto que también mostré interés en el consenso cientifico que
comenzaba a emerger, empezando asi su trayecto hacia lo que se volveria mas
adelante una de las principales prioridades en materia ambiental para la UE: la

lucha contra el cambio climéatico.

Sin embargo, cuando Bodansky considera ya acontecida la fase de construccion
del consenso cientifico, para el desarrollo de Yamin, éste alin se toma como un
proceso en marcha, pues la coincidencia de las fases del consenso solo se da en
el que es ultimo afo (1988) para la fase del primer autor y el primer afio para la
etapa descrita por el segundo; para el cual, el acuerdo cientifico se materializa
entre 1988 y 1990.

De cualquier modo, lo relevante es que en ambos estudios se muestra la
coincidencia sobre la importancia de la emergencia del consenso de la comunidad
cientifica en torno a la problematica del cambio climatico, asi como el hecho de
gue el tema ya habia atraido la atencién de los responsables de la politica

alrededor del mundo.

2.1.3 El proceso adquiere un caracter intergubernamental

Dos hechos que constituyeron un parte aguas en la conformacion del RICC
ocurrieron en 1988. Por un lado, el tema adquiri6 finalmente un caracter
intergubernamental pues inicialmente su impulso y dominio habia estado
reservado por los actores no gubernamentales. A pesar que estos Ultimos
contindan teniendo una participacion relevante en lo que a hacer valer y escuchar

su postura en lo que al cambio climatico se refiere, la situacién actual es una en la

59



gue son los gobiernos los que realmente deciden sobre cudles seran las acciones
a llevarse a cabo, cudl aspecto del tema tiene méas relevancia, etc., al ser ellos los

responsables de su respectiva politica climatica.

Por el otro, se cre6 el Grupo Intergubernamental sobre el Cambio Climatico o
IPCC el cual estaba destinado a ser un aspecto neuralgico del régimen para el

cambio climatico debido a sus tres tareas asignadas:*
1) evaluar la informacion cientifica disponible sobre el cambio climético,
2) evaluar los impactos ambientales y socio-econémicos del cambio climatico, y

3) formular estrategias de respuesta para la gestion y mitigacion del cambio

climatico.

Para cada fin, se cre6 un Grupo de Trabajo respectivo (WG por sus siglas en
inglés), esto es, los denominados Grupos I, Il y Illl que atienden los puntos
anteriores. Desde su establecimiento, el IPCC se ha encargado de emitir siete
Reportes de Evaluacion los cuales son considerados como sumamente

importantes para cualquier determinacion relativa al tema del cambio climatico.

Otro punto de inflexién en la fase de pre-negociacion ocurrié en 1989 cuando la
AGONU (Asamblea General de la Organizacion de Naciones Unidas) adopt6é dos
resoluciones. La Resolucion 44/207 sobre la Proteccidn del clima mundial para las
generaciones presentes y futuras que esbozaba el proceso de construccion del
régimen pues se hablaba de aproximarse al cambio climatico, primero a través de

una convencién de corte general, seguida de uno o mas protocolos mas

* La informacién sobre las tareas desempefiadas por los Grupos de Trabajo del IPCC esta
disponible en http://www.ipcc.ch/working_groups/working_groups.htm, incluyendo la relativa al
Grupo de Trabajo para los Inventarios de Gases de Efecto Invernadero Nacionales (TFI por sus
siglas en inglés) y el Grupo de Trabajo de Apoyo para las Cifras y Escenarios de Impactos y
Analisis Climéticos (TGICA pos sus siglas en inglés), ambos establecidos posteriormente a la
creacion del IPCC.
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concretos, ademas de diferenciar los compromisos y responsabilidades de los
paises del sur y el norte.>

La otra resolucion fue la 44/228 por la que se establecio un plan de trabajo para la
CNUMAD que se celebraria en 1992 en Rio con la constancia en la agenda de la

preparacion de una Convencion sobre el Clima.®

Hubo otros momentos clave como la reunion ministerial de Noordwijk, que fue la
primera reunion intergubernamental de alto nivel sobre el tema, o la Segunda
Conferencia Mundial sobre el Clima donde se manifesté al necesidad de que los
paises estabilizaran sus emisiones de GEI, asi como que aquellos paises
industrializados fijaran objetivos de emisiones y programas o0 estrategias

nacionales. (Ver Cuadro No.3).

Por su parte, el Consejo Europeo adoptd un objetivo de estabilizacion para la
Comunidad Europea de modo que las emisiones de CO; se estabilizaran en los
niveles de 1990 para el afio 2000. EI mismo llamado descrito en el parrafo anterior
en cuanto a objetivos y estrategias estabilizantes, también fue hecho por parte de

los europeos.

El Consejo conjunto de energia y medio ambiente de octubre de 1990, el cual
acordo la meta de estabilizacion descrita, fue llevado a cabo so6lo unos meses
antes del establecimiento del Comité Intergubernamental de Negociacion (INC)
por la AGONU en diciembre de ese afio para negociar una convencion que se

ocupara del cambio climéatico.”’

%5 Resolucion 44/207 de la Asamblea General de las Naciones Unidas del 22 de diciembre de 1989
(A/RES/44/207 (1989)).

%% Resolucion 44/228 de la Asamblea General de las Naciones Unidas del 22 de diciembre de 1989
(A/RES/44/228 (1989)).

> YAMIN, Farhana. (2000) The EU in climate Negotiations, en Climate Change and European
Leadership. A Sustainable Role for Europe?, Gupta, J. y Grubb, M. editores, Kluwer Academic
Publishers, The Netherlands, p. 47-66.
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Pero antes de ese punto, la importancia de la fase de pre-negociacion tuvo su
manifestacion en la expresion de las diferentes posturas que los paises
desarrollados comenzaron a mostrar respecto a los objetivos y calendarios a
negociar, y mas adelante, en las diferencias surgidas entre dichos paises y
aquellos en vias de desarrollo con un percepcion distinta de la problematica.

En términos generales, tal como lo sefiala Bodansky, la preocupacion del cambio
climéatico habia sido caracteristica de los paises industrializados occidentales pues
ellos fueron los que llevaron a cabo la mayor parte de la investigacion cientifica
sobre el mismo. Sin embrago, en Noorwijk comenzaron a surgir sus lineas de

desacuerdo.

Las causas de estas rupturas seran abordadas con mayor profundidad cuando se
estudien las posiciones internacionales respecto al Protocolo de Kioto, pero para
comprender la evolucion de las negociaciones del RICC, es pertinente comenzar a
abordar brevemente cuéles fueron las preferencias que empezaron a dibujarse en

la fase previa a la negociacion de la CMNUCC.

Por un lado, la mayoria de los paises europeos junto con Canada, Australia y
Nueva Zelanda (CANZ) apoyaban la adopcion de un enfoque similar al que se
habia utilizado para tratar el agotamiento de la capa de ozono. Esto es, que se
limitaran cuantitativamente los niveles de las emisiones de GEI al menos al nivel

prevaleciente en ese momento.>®

Por el otro lado, Estados Unidos, junto con Japon y la ex-URSS cuestionaban la
rigidez de los objetivos y calendarios, ademas que argumentaban la necesidad de
una investigacion mas profunda ademas que las soluciones pudieran desarrollarse

desde el ambito nacional mas que del internacional.>

°% Op. cit. Bodansky (2001)

*9 Ibid.
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Ya para la Segunda Conferencia Mundial sobre el Clima, surge otra linea de
desacuerdo. Esta vez entre los paises en vias de desarrollo y los desarrollados,
pues los primeros sostenian el argumento que el cambio climético no debia verse
s6lo como una cuestion ambiental sino también como una de desarrollo.
lgualmente, el sur mostré divisiones al interior segun fueran los intereses
particulares por grupos de paises, pues por ejemplo, a los paises insulares les
convenia apoyar el establecimiento de objetivos y calendarios para los paises
desarrollados, mientras que los paises productores de petréleo se oponian a la

estabilizacion.

En suma, las condiciones para la negociacion de un marco que legislara el tema
parecian poco adecuadas dada la divergencia de posturas respecto al mismo. En
particular, desde este momento comienza a observarse la incipiente inclinacion de
los paises europeos, que posteriormente sustentarian la posicion de la UE, hacia

mayores compromisos en la materia.

2.1.4 Negociacion de la CMNUCC

La ley internacional ambiental existente hasta 1990 no contemplaba
especificamente el problema representado por el cambio climatico. Es por ello que
se necesitaba negociar un tratado que legislara sobre el tema. En 1989, la
AGONU habia emitido ya su resolucion para adoptar una convencion sobre el

cambio climatico.

Existian dos opciones: una era trabajar con un acuerdo marco general que
abarcaria los problemas atmosféricos de manera comprehensiva; la otra
contemplaba una convencion especifica sobre el cambio climatico que, al final, fue

el marco legal que prevalecio para aproximarse al fenémeno.

El tiempo total del proceso formal, desde el comienzo de las negociaciones de la

CMNUCC hasta su entrada en vigor, duré poco mas de 3 afos. El punto de partida

63



se considera el establecimiento del Comité Intergubernamental de Negociacién
para una Convencién Marco sobre el Cambio Climatico (INC/FCCC) por parte de
la AGONU en diciembre de 1990. Mientras que el final de esta fase esta marcado
por la entrada en vigor de la Convencion el 21 de marzo de 1994 al ser ratificada

por 50 Estados.®

El caracter de la negociacion fue inicialmente informal, pues como sefiala Oriol

Costa:

“La proliferacion de conferencias internacionales inconexas, asi como la
gran diversidad de objetivos, convocantes y asistentes, reflejaban la
naturaleza ad hoc e informal del proceso negociados. No obstante, el
vinculo entre las conversaciones sobre el cambio climatico y la

preparacion de la CNUMAD forzaron el establecimiento de algun tipo de

orden.”*

Posteriormente, cuando los gobiernos se dieron cuenta que debian
comprometerse para tener una convencion que firmar en Rio, fue cuando las
“negociaciones reales” comenzaron, apenas unos meses antes de la CNUMAD.
En este sentido, el papel del INC fue determinante para ejercer presion al hacer
notar la fecha limite que se tenia que era precisamente la sefialada para llevar a

cabo la Conferencia.

La UE por su parte, ya habia hecho el anuncio de su objetivo de estabilizacién
mencionado anteriormente, lo cual le dio a la negociacion del INC un alto nivel
politico pues motivé a otros paises industrializados a combatir el cambio climéatico.
En esta fase, puede observarse el liderazgo internacional que la UE comenzaba a
fortalecer, en particular mediante las acciones del CJE a través de diversas

iniciativas de programas que contemplaban una directiva marco para la eficiencia

% Op. cit. Bodansky (2001)

®1 COSTA, Oriol. (2004) El estudio de los regimenes internacionales: diagnosis y propuesta. El
caso del cambio climético. Tesis Doctoral, Departamento de Derecho Publico y Ciencias Histoérico-
Juridicas, Universitat Autbnoma de Barcelona, Espafia.
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energética, la promocion de las energias renovables y establecer un mecanismo

de monitoreo de las emisiones.®

Todas estas iniciativas se diseflaron para complementarse con una que se
consideraba seria la pieza central de la estrategia del CJE para lograra su objetivo
de estabilizacion y que se basaba en una propuesta de la Comision de un
impuesto combinado sobre el carb6én y la energia, aunque no tuvo mucha

aceptacion entre los Estados miembros de la entonces Comunidad Europea.

Sin embargo, el Consejo y la Comision no sostenian la misma vision sobre este
impuesto lo que mas adelante constituiria un obstaculo para la consolidacion de la
UE como lider en las negociaciones climaticas con miras a la COP1, pues se
percibia que esta divergencia le restaba solidez a su politica climatica. Pero mas
adelante, esta brecha se cerraria puesto que su posterior desarrollo regulatorio en

materia climatica la haria aparecer como pro-activa en la materia.

Asi, en esta etapa de negociacion, el acuerdo se alcanzé hasta el final. La base
para la misma fue el modelo de acuerdo marco utilizado para abordar los
problemas de la lluvia acida y el ozono. EI cuestionamiento sobre si esto era
suficiente o no, condujo a la consideracién de algunos otros elementos principales

como:®®

1) Los objetivos y calendarios: la UE abogaba se asignaran a los paises

desarrollados lo que no fue del agrado de Estados Unidos.

2) La asistencia financiera y transferencia tecnologica: los paises en desarrollo
guerian un nuevo fondo aparte de la Facilidad Ambiental Global (GEF pos

sus siglas en inglés).

3) Instituciones y mecanismos de implementacion: Los paises de la OCDE en

general buscaron una implementacion fuerte, mientras que los paises en

%2 Op. cit. Yamin (2000)

% Op. cit. Costa (2004).
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desarrollo preferian el enfoque de la convencién marco por el temor que las
instituciones fuertes y los procedimientos de implementacion atentaran

contra su soberania.

Finalmente, el compromiso logrado en la CMNUCC fue uno equilibrado, pero la
importancia de la misma se tradujo en ser el punto de partida para las futuras
negociaciones internacionales en la materia como seria el Protocolo de Kioto o
para la celebracion de las Conferencias de las Partes, determinantes en la fase de

post-negociacion.

2.1.5 Del Protocolo de Kioto a Copenhague

El desarrollo del régimen se aceler6 con la celebracion de negociaciones
multilaterales en el periodo interino previo a la entrada en vigor de la Convencion
en febrero de 1994. El afio siguiente se llevo a cabo la Primera Conferencia de las
Partes (COP1) en Berlin cuyo resultado principal fue el Mandato de Berlin por el
gue se autorizaban las negociaciones para fortalecer los compromisos bajo la
CMNUCC (Véase Cuadro No.4). Ademas de establecer un comité para negociar
un protocolo en 1997 en la COP3, al cual se le conocié como Grupo Ad Hoc del

Mandato de Berlin (AGBM por sus siglas en inglés).

Las ultimas tres fases de la politica climatica de la UE descritas por Yamin se
corresponden con esta ultima fase del RICC. La autora menciona que el hecho de
gue Alemania haya accedido a organizar la COP1 sustent6 el papel que la UE
asumio como lider en las negociaciones. Por ejemplo, utilizd su peso politico y
vinculos diploméaticos para forjar el consenso asi como el surgimiento del “grupo
verde”, asegurandose el apoyo de los paises en desarrollo (menos los
productores de petroleo) para sus objetivos al articular una posicidon sin nuevos

compromisos para el G-77.
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La cuarta fase de la politica climética de la UE corresponde precisamente a la
creacion del AGBM que negociaria un protocolo en la COP3, como ya se
menciond, mientras que la quinta fase es donde se dan los desarrollos posteriores

para los asuntos inacabados de dicha Conferencia como se vera a continuacion.

Asi, las negociaciones continuaron después de la COP1l hasta adoptar el
Protocolo de Kioto en la Tercera Conferencia de las Partes. Las negociaciones
avanzaban poco debido al tema de los objetivos de emision para los paises

desarrollados, asi como si debian instaurarse mecanismos flexibles para lograrlos.

La UE se mostr6 siempre a favor de un objetivo fuerte de reduccion, pero
contrariamente a lo que prevalece en su proceder actual, se pronunciaba mas por
la accién a nivel doméstico que por el uso de mecanismos flexibles. Al final, el
Protocolo de Kioto cred 3 de estos mecanismos que serian suplementarios a las
medidas domésticas: el Mecanismo de Desarrollo Limpio, las implementaciones
conjuntas, y el comercio de emisiones, del cual la UE se volveria pionera en su

aplicacion.

Otro de los momentos relevantes en esta etapa de post-negociacion corresponde
a la COP7 en la cual se adoptaron los Acuerdos de Marrakech en 2001, por los
que se veria reglamentado el MDL.** Sin embargo, es la COP13 llevada a cabo en
Bali en 2007 la que seria determinante para establecer las expectativas que se

tendrian para el régimen sobre el cambio climatico.

La Hoja de Ruta de Bali fue el resultado de la negociacion en la COP13, y si se
dice que fue un punto de quiebre para marcar las pautas futuras del RICC es
porque mediante ésta se acordd seguir un proceso de dos afios de negociaciones
con el propodsito de establecer un régimen post-2012 en la COP15 ante la

inminente caducidad del PK en dicho afio.

® The Marrakesh Accords and The Marrakesh Declaration, disponible en
http://unfccc.int/cop7/documents/accords_draft.pdf.
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De este modo, al llegar el momento de llevarse a cabo la Quinceava Conferencia
de las Partes en Copenhague, las expectativas de acordar un nuevo régimen eran
muy altas debido a que en Bali se habia establecido este momento como aquel en
gue debia negociarse un acuerdo que sustituyera al PK cuando expirara.

No obstante lo anterior, la trayectoria hacia Copenhague fue aspera puesto que se
esperaba demasiado, pero las posiciones que diversos paises comenzaron a
manifestar hicieron notar que seria dificil llegar a un acuerdo, y mas adn, a uno

que fuera significativo.

Por ejemplo, era importante que se lograra involucrar a China, uno de los
principales emisores de GEI en términos absolutos, la cual se mostré renuente en

la negociacién en particular por el tema de la verificacion de las emisiones.

El Acuerdo de Copenhague establecio que la reduccién de emisiones, asi como el
financiamiento que para tal fin llevasen a cabo los paises desarrollados,
continuaria midiéndose, reportandose y verificandose conforme a lo ya establecido
por la Conferencia de las Partes y por cualquier reglamento futuro que ésta
estableciera. Sin embargo, esto no aplicaria para los paises en desarrollo, cuya

verificacion estaria sujeta a lo que ellos mismos determinasen.®

% Conference of the Parties, Fifteenth session, 7-8 December 2009. Copenhaguen Accord,
disponible en http://unfccc.int/resource/docs/2009/copl5/eng/I07.pdf.
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CUADRO No.4

Aspectos clave del Régimen internacional del cambio climatico 1995-2009
Conferencia de las partes de la CMNUCC

Evento Lugar Fecha Conclusiones Principales
COP 1 Berlin (Alemania) 1995 Mandato de Berlin autorizando las negociaciones para fortalecer los compromisos bajo la
CMNUCC
COP 2 Ginebra (Suiza) 1996 De_clgracmn MInISt.e,I’IaJ de Ginebra centrada en limitacién de emisiones cuantificable y
objetivos de reduccién
: . Protocolo de Kioto por el que las naciones industrializadas se comprometen a la
CopP 3 Kioto (Japon) 1997 reduccion de sus emisiones de GEI en 5.2% respecto a 1990
Buenos Aires Plan de Accion de Buenos Aires enfocado en fortalecer los mecanismos financieros y el
COP 14 . 1998 ) :
(Argentina) desarrollo y la transferencia de tecnologia
COP 5 Bonn (Alemania) 1999 E%&bleumlento de un cronograma exhaustivo para completar el trabajo del Protocolo de
La Haya (Paises
COP 6 Bajos) 2000 Acuerdos de Bonn: decisiones sobre los mecanismos de cambio de uso del suelo y
Parte Il Bonn silvicultura (LULUCF)
(Alemania)
COP 7 Marrakech 2001 Declaracion Ministerial de Marrakech: se establecio la reglamentacion para el
(Marruecos) Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL)
. . Declaraciéon Ministerial de Delhi sobre el Cambio Climatico y el Desarrollo
coPs Nueva Delhi (India) 2002 Sustentable: trabajar sobre los resultados de la Cumbre Mundial
COP 9 Milan (ltalia) 2003 Decisiones centradas en las instituciones y procedimientos del Protocolo de Kioto y en la

implementacion de la CMNUCC



COP 10

COP 11

COP 12

COP 13

COP 14

COP 15

Buenos Aires
(Argentina)

Montreal (Canadd)

Nairobi (Kenia)

Bali (Indonesia)

Poznan (Polonia)

Copenhague
(Dinamarca)

2004

2005

2006

2007

2008

2009
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Trabajo sobre los asuntos no completados de los Acuerdos de Marrakech y reafirmar la
constriccion del proceso, y la discutir un nuevo marco para el futuro de la politica sobre
cambio climético

Lineamientos para el Mecanismo de Crédito Ambiental Global

Guia adicional sobre el Fondo Especial para el Cambio Climatico. Nuevamente, decisiones
sobre la creacion de capacidad, desarrollo y transferencia de tecnologia

Hoja de Ruta de Bali por la que se acordé seguir un proceso de dos afios con el objetivo
de establecer un régimen post-2012 en la COP 15

Lanzamiento de un nuevo ciclo de negociaciones para preparar la COP 15

Acuerdo de Copenhague: no se alcanza acuerdo post-2012. La reduccion de emisiones
y financiamiento para ello de los paises desarrollados continuara midiéndose y
verificAndose. Es voluntario para los paises en desarrollo, pero las reducciones que se
hagan con dinero internacional si estaran sujetas a un sistema de comprobacion

Fuente: Elaboracién propia con base en diversos documentos de la CMNUCC disponibles en
http://unfccc.int/



Mas adelante, se abundara sobre lo sucedido en la COP15 de Copenhague pues
se considera importante observarlo con mas detalle ya que sienta las bases para
lo que puede pensarse sera el futuro del régimen del cambio climatico. Por el
momento, vale la pena destacar que a pesar de la voluntad y los esfuerzos de la
UE por establecer objetivos altos de reduccion, las negociaciones fueron un
fracaso en el sentido que los principales emisores no estan dispuestos a ceder
ante compromisos que consideren que afecten su crecimiento econémico, o

simplemente, que no piensan hacerlo si otros no ceden primero.

Antes de tocar dicho tema, es entonces importante ahondar en el Protocolo de
Kioto como uno de los elementos mas importantes del RICC, el cual ha sido el
punto definitorio del mismo, para comprender cOmo es que se han ido
desarrollando las diversas posturas internacionales a partir de lo que se negocio
en el mismo, para asi entender el cambio que ha habido en estas posiciones

cuando se buscaron opciones post-Kioto.

2.2 Protocolo de Kioto: posicion de la UE y sus resultados respecto a
los compromisos adquiridos

El Protocolo de Kioto es un hito histérico puesto que es el primer acuerdo de
caracter internacional que regula el proceder de sus Partes signatarias en materia
de su combate contra el cambio climatico estableciendo objetivos de reduccion y
calendarios precisos para alcanzarlos. Una vez ratificado segun las condiciones
gue el mismo establece, se vuelve de caracter vinculante ademas de establecer la
creacion de mecanismos flexibles que sirvan a las Partes para cumplir lo
sefialado. Es por ello que es uno de los aspectos del RICC que vale la pena

revisar con mayor detalle.

De manera previa a la adopcién del Protocolo, se fueron conformando ciertas
posturas internacionales, al igual que la UE conformé la propia en torno a la

negociacion climatica internacional. Una vez que el régimen evoluciona, dichas
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posturas van cambiando. El Protocolo producto de las posiciones negociadoras
internacionales de las Partes involucradas sera abordado por la consideracién ya
sefialada de su relevancia; sin embargo, resulta importante y util mencionar dichas
posturas internacionales previas y posteriores al mismo en forma conjunta para

tener el panorama completo de como éstas han ido o no cambiando.

Finalmente, teniendo el contexto anterior ubicado, es importante definir cuales han
sido los resultados que la UE ha alcanzando bajo lo estipulado en el Protocolo de
Kioto respecto al objetivo de reduccion atribuido a la misma para comprender en

gué punto de avance (o retroceso) se encuentra ésta.

2.2.1 Conformacion de las principales posiciones internacionales y de
la UE en las negociaciones climaticas

En el camino de las negociaciones climaticas para establecer un régimen
internacional sobre el cambio climatico se han manifestado diversas posturas de
los paises involucrados conforme a distintos intereses de los mismos tal como se
esboz6 brevemente en el apartado 2.1.3. Dichas posturas han ido cambiando en
el tiempo pues han surgido lineas de ruptura entre los paises. Por ejemplo, entre
la UE (Europa comunitaria en su momento) y EE.UU. principalmente se centran en
los temas de los objetivos y calendarios, sumideros y las referencias que se hagan

al CO, en los acuerdos.®®

También es importante observar el hecho que existe un escenario de posturas
internacionales respecto a como mitigar el cambio climatico previo a la suscripcion
del PK, y otro escenario que se ha ido construyendo posteriormente a este hecho
ya que, las condiciones no son las mismas antes de adoptarse el acuerdo que una

vez materializado y, en especial ratificado considerando su caracter vinculante.

Sin embargo, antes de retomar estas posturas o posiciones, es importante analizar

las causas que conducen a que un pais adopte una determinada forma de actuar

% Op. cit. Costa (2004).
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respecto al tema y no otra, puesto que no es fortuito que algunos prefieran adoptar
compromisos fuertes en relacion a la lucha contra el cambio climatico y otros se

muestren reacios a hacerlo.

2.2.1.1 Construccion de la postura internacional con base a intereses
nacionales

La posicion que asumen los paises en las negociaciones ambientales
internacionales depende de sus intereses nacionales. Se da un vinculo doméstico-
internacional por el que los gobiernos tratan de satisfacer las presiones de los
grupos nacionales en el ambito internacional. Existen dos explicaciones para la
conformacion de estos intereses: una se refiere a la valoracion del costo de
abatimiento respecto a la vulnerabilidad ecoldgica, y la otra a la influencia de la
severidad de los problemas ambientales, el nivel de riqueza y los ajustes

estructurales.®’

En cuanto a la primera explicacion, la combinacidn de costos de abatimiento bajos
(-) o altos (+) con una vulnerabilidad ecologica igualmente baja (-) o alta (+) genera
una tipologia para los paises resultante en cuatro categorias: (-,-) espectadores, (-
+) impulsores, (+,-) resistentes, y (+,+) intermedios.®® Su importancia es que

permite comprender una posicién inicial de negociacion.

Asi, un actor como la UE con una dependencia energética a combustibles fosiles
externos (como el gas ruso), presenta un costo de abatimiento de emisiones bajo
puesto que le resulta menos costoso transitar a una fuente de energia limpia que
seguir con el energético contaminante que, al no producir internamente, le resulta
mas caro. A esto se suma una alta vulnerabilidad ecoldgica de la region como ya

fue observado en el capitulo 1, especialmente si se considera su alta densidad

" SPRINZ, Detlef F. y WEIR, Martin, (2001) Domestic Politics and Global Climate Change Policy,
en International Relations and Global Climate Change, Cambridge, Massachusetts: MIT, pp.67-93

% Metodologia derivada a partir de Sprinz y Vaahtoranta (1994).
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poblacional, La combinacién de estos factores convierte a la UE en un actor
impulsor del tema de la mitigacion del cambio climatico.

Por lo que respecta a la segunda explicacion, los elementos de severidad del
problema ambiental y nivel de riqueza determinan las politicas de los paises
respecto a los problemas ambientales. Estos se complementan con ajustes

estructurales de las economias que ven las emisiones como efectos colaterales.®

De esta forma, los intereses de los Estados se construyen con base al
comportamiento esperado de sus actores en funcion de los elementos anteriores,
lo que genera una tipologia de intereses de: contaminadores, victimas y terceras
partes. La combinacion de estos tres es definitoria de los intereses nacionales y
puede influir en el cumplimiento de los compromisos en el plano internacional.
Esta tipologia aparece estrechamente vinculada con la idea de emisores

(contaminadores) del riesgo y receptores (victimas) del mismo.

Sin embargo, independientemente de la racionalidad con la que se estudia la
construccion de las posturas, parece ser que la variable politica puede ser igual de
determinante que las explicaciones anteriores al momento de negociar tal como
sefialan autores como Costa (2004) y Bodansky (2001), entendiendo dicha
variable como la existencia o no de la voluntad de privilegiar los intereses

internacionales sobre los propios.

2.2.1.2 La postura de la UE y otras posiciones relevantes

Las posturas que han presentado los diversos paises involucrados en las
negociaciones sobre el cambio se fueron construyendo con base en las variables
explicativas de sus intereses nacionales, asi como por sus voluntades politicas en
la materia. Es dificil dilucidar linealmente o bajo una perspectiva unidimensional

las posiciones internacionales respecto al tema porque existen varios elementos

% Op. cit. Sprinz y Weil (2001).
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en torno a los cuales un pais puede alinearse o agruparse una vez definidos sus

intereses nacionales, o una vez definida la posicion negociadora.

En forma general, a lo largo de la construccién del RICC, no es el consenso lo que
ha prevalecido. Las divergencias entre paises han imperado en funcién de
distintos temas que preocupan a cada uno. A su vez, han surgido fracturas segun
el tipo de pais que se trate. Esto es, uno industrializado, uno en vias de desarrollo,
uno que sea productor de petréleo, etc. Como se observa, detras de toda esta

I6gica los intereses internos juegan un papel relevante.

De este modo, las lineas de divergencia tanto antes como después de Kioto
pueden ubicarse bajo tres esquemas: a) entre los propios paises desarrollados
(norte), b) entre éstos y los paises en vias de desarrollo (sur), y c) entre estos

ultimos.

En cuanto a los temas por los que se han presentado las diferencias se
encuentran: objetivos y calendarios, asistencia financiera y transferencia de
tecnologia, referencias explicitas al CO,, la manera en que los bosques debian ser

abordados, y la naturaleza de las obligaciones para los paises subdesarrollados.™
Lineas de divergencia previas a Kioto:

a) Norte/Norte: Las posturas de los paises desarrollados basicamente se han
dividido en dos frentes con base en las posiciones sostenidas por la UE y
EE.UU. respectivamente. En general, como ya se mencion0 anteriormente
en este capitulo, hubo un choque de posturas entre la Europa Comunitaria
con el apoyo del CANZ, y EE.UU con Japén y la ex — URSS en la pre-
negociacion de la CMNUCC no solo por la cuestion del establecimiento de
limites cuantitativos a las emisiones que buscaban los primeros, sino
también por el cuestionamiento de los segundos a los objetivos y

calendarios para la reduccion de emisiones, y por la diferenciacion de

© Op. cit. Costa (2004).
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b)

compromisos y responsabilidades. La UE se ha caracterizado por buscar
metas fuertes, y por aceptar que sean solo para paises desarrollados, lo
cual no es el caso de EE.UU.

Los Estados Unidos de Norteamérica se fueron quedando cada vez mas
solos en su postura resistente a la mitigacion del cambio climatico, pues
aliados importantes como fueron Japon y Reino Unido en su posicion, con
el tiempo fueron moviéndose a una orientacion un tanto mas proclive a la
de la UE considerando su vulnerabilidad ecoldgica al ser Estados insulares.
De igual forma, Rusia ha transitado un camino similar en cuanto a su
posicion, puesto que si bien su costo de abatimiento es alto, también lo es

su riesgo ambiental (Ver Cuadro No.5).

Norte/Sur: Si entre paises de igual grado de desarrollo, las diferencias
surgen inevitablemente, ain mas lo hacen entre paises que presentan
desigualdad en dicho nivel. Tales diferencias se manifiestan en
practicamente todos los temas siendo uno de los mas relevantes el de la
transferencia tecnolégica y ayuda financiera, ya que el argumento de los
paises subdesarrollados ha sido que no estan en las mismas condiciones
gue los desarrollados para afrontar los efectos del cambio climatico ni la
transicion a energias limpias precisamente por la falta de recursos para tal

fin y su relativo atraso tecnolégico.

En cuanto a que se hicieran referencias explicitas al CO, ya en
determinados acuerdos, como en la CMNUCC, paises como Arabia
Saudita, importante productor mundial de petroleo, preferian que dicha
mencién se diluyera como parte del resto de los GEI puesto que es este el
gas principal que se emite de estas actividades, y su mencion afectaria los
intereses de los productores de petréleo, aunque también a los grandes

consumidores dependientes del mismo.

Otro tema objeto de diferencias, es el de la naturaleza de las obligaciones

gue debieran asignarse a los paises en desarrollo. Algunas Partes, como la
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UE, estuvieron de acuerdo desde el inicio en que sean los paises
desarrollados los que asuman los compromisos reconociendo su temprana
industrializacion, mientras que otras como EE.UU., insistieron e insisten en

que también los paises en vias de desarrollo deben asumir su parte.”

c) Sur/Sur: Los paises del sur (G-77) también se dividieron por cuales
compromisos apoyar. La AOSIS (Alianza de Pequeiios Estados Insulares)
apoy6, y apoya, que se adopten compromisos fuertes, dada su
vulnerabilidad ecolégica, mientras que el Grupo de Kuala Lumpur’® mostré
preocupacion por sus recursos forestales puesto que vieron en la
negociacion de una Convencion sobre el cambio climatico el intento de los
paises desarrollados para dictar el uso de dichos recursos al favorecer

disposiciones que reforzaran la idea de los sumideros de carbono.

Por su parte, la OPEP (Organizacion de Paises Exportadores de Petrdleo)
ni siquiera deseaba escuchar la posibilidad de asentar en un acuerdo la
palabra “estabilizacion, mientras que los grandes paises en vias de
industrializacion se han encontrado en medio de todas estas posiciones
apoyando la idea de que sea el Norte quien debe comprometerse, pues
ellos ya tuvieron su auge industrial y es momento de reconocer el derecho

de otros paises a tenerlo.

Posterior a Kioto: Las posturas que siguieron una vez adoptado el PK en su
evolucion previa a la COP15 se abordan con detalle en el Ultimo apartado de este
capitulo al referir la situacion post-Kioto. Por el momento, s6lo para tener un

panorama conjunto completo como se menciond en la introduccion del apartado,

"™ Una critica recurrente es que paises como China e India que son emisores considerables,
segundo y quinto lugar mundiales (Instituto Nacional de Ecologia), deberian tener compromisos
cuantificables al igual que los paises desarrollados. Sin embrago, es importante sefialar que una
cosa son las emisiones totales y otra las emisiones per capita donde el promedio de estos paises
cae considerablemente dadas las dimensiones de su poblacion.

2 Formado por 44 paises subdesarrollados, en su mayoria estados grandes que contienen en su
territorio recursos forestales considerables.
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es importante sefialar que la UE ha continuado su busqueda de busca mayores
compromisos y la consolidacién de su liderazgo.

EE.UU. no ratificé Kioto pero antes de Copenhague dio sefiales de mayor voluntad
hacia un acuerdo’. El Norte sostiene la idea que el Sur se comprometa y este
ultimo se mantiene respecto a que el Norte debe asumir su responsabilidad
histérica, en particular China e India que son grandes paises en vias de
industrializacion comparten esta vision. Brasil ha comenzado a cobrar relevancia
en la definicion de las negociaciones internacionales, mientras que las Economias

de APEC se muestran renuentes a los compromisos fuertes de reduccién.”

En términos generales, tal como se observa en el Cuadro No.5, en el escenario
previo a Kioto, especificamente antes de la fase de pre-negociacion del RICC, la
presencia de los gobiernos fue de menor peso en el tema del cambio climatico

hasta que se dio la trascendencia del tema al ambito politico.

Inicialmente, fueron las organizaciones no gubernamentales las que estuvieron
mas involucradas en el tema, ya fueran las ambientales o las empresariales en
mayor o0 menor medida segun el pais de que se tratara. Sin embargo, una vez que
el proceso adquirié un caracter intergubernamental, su relevancia en la evolucion
del régimen sobre el cambio climatico ha disminuido en términos relativos al papel

adquirido por los gobiernos (Cuadro No.5).

8 Como muestra de dicha voluntad, recientemente se presenté en EE.UU. una iniciativa de ley
sobre la energia y el cambio climético (12/05/2010) que preveé reducir 17% las emisiones
recayendo dicha responsabilidad en la industria pesada y las plantas de energia.

" cumbre de cooperacién econémica del 14-15 de noviembre del 2009.
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Cuadro No. 5: Andlisis de los Actores Participantes en el Régimen internacional del cambio climatico
Gobiernos: menor presencia
Paises Emergentes

Escenario/Actor

Paises Industrializados

Vulnerabilidad

Ambientales / Empresariales

Organizaciones:
Mayor presencia

Organismos Internacionales

ecoldgica
Costo de mayor/menor peso UNFCCC, UNCED,
abatimiento Resistentes é Intermedios A Resistentes Intermedios segln el pais. Global Forum, BM,
EUA China India Caso de la UE: Los FMI, OCDE, etc.
Japén Brasil, México | orypos empresariales Tuvieron una
i Grupo de . . .. . .
R
Antes de | usia | L )\ pequeitas slas estan mejor participacion clave,
Kioto orgnizados que los ya sea favoreciendo
ambientales o no el combate al
Espectadores Impulsores Espectadores Impulsores
UE CC.
CANZ
S J y \_ VAN J
Gobiernos: mayor presencia
(" Resi ios Y[ Resi ) : UNFCCC, UNCED
Resistentes intermedios Resistentes Intermedios Menor peso en ’ )
EUA Rusia China India L. Global Forum, BM,
) ) términos generales
Japdn Brasil . FMI, OCDE, etc.
| en comparacion de la A
Post-Kioto p uckn (Iel relevancia adquirida Su actuacion sigue
\. —A AN A S 2dd siendo clave.
por los gobiernos
7 \ Algunos han
Espectadores Impulsores Espectadortes Impulsores .
o matizado su postura
UE Meéxico
) reconocendo la
Canada . .
importancia del CC.
\. v, J \\ VAN J




No obstante, esto es en apariencia pues no hay que olvidar que en realidad, los
intereses de las empresas se ven reflejados en los intereses nacionales los que a
su vez son determinantes para conformar la postura internacional. En especial, los
intereses de los grupos empresariales relacionados a los hidrocarburos son los
gue se han visto mas afectados con la cada vez mayor toma de conciencia en

torno a la mitigacion del cambio climético.

Por lo que respecta a las organizaciones internacionales, su participacion en la
construcciéon del RICC ha sido relevante tanto en el periodo previo a Kioto como
en el posterior. En un primer momento, existieron dudas en como actuar frente al
mismo por el hecho que su categorizacion como un fendmeno con origenes
antropogeénicos aun no se aceptaba. Actualmente, incluso el Fondo Monetario
Internacional (FMI) esta desarrollando la idea de un Fondo Verde que pudiera
poner a disposicion de los paises en vias de desarrollo, asi como ayudar a los
paises desarrollados a soportar la carga derivada de la crisis internacional de
2008.7

Particularizacidon sobre la postura de la UE

La UE presenta intereses por contaminar pero dada su dependencia hacia
energias producidas por hidrocarburos, también le interesa la eficiencia
energética’®. Ademas, tiene intereses mixtos pues no actda realmente como un
actor unitario, ya que la postura comunitaria se construye a partir de los intereses
nacionales de sus Estados miembros. Se decide a nivel nacional, por eso la
politica de cambio climatico de la UE tiende a percibirse como descoordinada en el

ambito internacional.

Tal como se ha visto, el CJE es el que ha determinado la conduccién de la UE en
las negociaciones climaticas y éste no es mas que la representacion de las voces

de los paises que la conforman; esto es, realmente no es la decision

’® Boletin digital del FMI del 30 de enero de 2010 en:
http://www.imf.org/external/spanish/pubs/ft/survey/so/2010/new013010as.pdf.

® Op. cit. Sprinz y Weil (2001).
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supranacional la que impera sino el juego de intereses nacionales que resulte

ganador.

Encima, historicamente “la debilidad de la posicion comun europea (en el terreno
de las declaraciones y en el de las politicas domésticas) ha sido uno de los
asuntos recurrentes a lo largo de todas las etapas de la construccion del régimen
internacional del cambio climatico”, segun sefiala Costa (2004). Se ha criticado
también a la UE porque primero busca colocar su propuesta de objetivos y luego

ve cOmo alcanzarlos, lo que genera duda sobre sus intereses.

Sin embargo, existen tres factores que la ubican bajo la categoria de impulsor: su
percepcion de la vulnerabilidad, costos de abatimiento relativamente moderados al
contar con importantes desarrollos tecnolégicos en energias limpias, y la

existencia de ONG’s ambientales altamente movilizadas.’’

A pesar de lo anterior, los grupos empresariales en la UE estan mejor organizados
gue los ambientales segun Sprinz y Weil3 (2001). No solo en Europa, sino en el
resto del mundo, las compafiias de seguros en particular han comenzado a llamar
la atencién sobre que el cambio climatico va mas alla de eventos ambientales,
sino que también cuentan las decisiones de gestidén del riesgo. Han comenzado a
involucrar a distintas compafias o empresas en esta idea de que las emisiones de

GEI son un riesgo materializado.”

Existen otros dos elementos fundamentales que han moldeado la postura
internacional de la UE en las negociaciones sobre el cambio climético. Uno es la
nocion de aplicar el principio precautorio pues orienta sus decisiones de politica a
prevenir un riesgo antes que se materialice. Mientras que el segundo se refiere al
concepto de la “burbuja” europea, por la que se permite el reparto de la carga para

cumplir su objetivo de reduccion. ElI problema es que la UE queria que en el RICC

" Ibid.

® The race against climate change: How top companies are reducing emissions of CO, and other
greenhouse gases, en http://www.businessweek.com/magazine/content/05_50/b3963401.htm.
Diciembre 12, 2005.
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soOlo se reconociera este derecho para ella como el actor peculiar que es, pero al
final, esta idea de la burbuja puede ser retomada por cualquier region para cumplir

SUS COMpPromisos.

En suma, los intereses que sirvieron para construir las posiciones internacionales
en el ambito de las negociaciones climéaticas se reflejaron en forma mas
consolidad en la construccién del RICC a través de acuerdos ya concretos como
es el caso del Protocolo de Kioto, el cual se aborda con mayor detalle a
continuacién por ser uno de los elementos mas relevantes de este régimen y clave

para comprender la evolucion del mismo.

2.2.2 Protocolo de Kioto

El Protocolo de Kioto fue adoptado en diciembre de 1997 y su importancia radica
en que desarrolla y materializa en la forma de un acuerdo los preceptos de la
Convencién Marco sobre el Cambio Climatico. Tal como se menciond en el punto
2.1.5, el Protocolo es resultado de una serie de esfuerzos y negociaciones, del
consenso sobre diversos temas, asi como la mayor conciliacion de distintas

posturas sobre lo que debia contener y quedar plasmado en el mismo.

Para que éste entrara en vigor y su caracter fuera vinculatorio, esto es,
juridicamente obligatorio, se estipulé en el articulo 25 del Protocolo que debia ser
ratificado minimo por 55 Partes en la Convencion entre las cuales se encuentren
ademas incluidas Partes del anexo | de la Convencion cuyas emisiones totales
representen por lo menos 55% del total de las emisiones de dioxido de carbono
correspondiente a 1990 de las Partes del anexo I.”° De este modo, el Protocolo
entro en vigor hasta el 16 de febrero de 2005, tras la ratificacion de Rusia 90 dias

antes.

" ONU, (1998). Protocolo de Kioto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climético, Articulo 25, Parrafo 1, p.20.
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Cuadro No.6

Compromiso cuantificado de limitacion o reduccién
de emisiones (% del nivel del afio o perodo de base)

Parte (%)
Alemania 92
Australia 108
Austria 92
Bélgica 92
Bulgaria* 92
Canada 94
Comunidad Europea 92
Croacia* 95
Dinamarca 92
Eslovaquia* 92
Eslovenia* 92
Espana 92
Estados Unidos de América 93
Estonia* 92
Federacion de Rusia* 100
Finlandia 92
Francia 92
Grecia 92
Hungria* 94
Irlanda 92
Islandia 110
Italia 92
Japon 94
Letonia* 92
Liechtenstein 92
Lituania* 92
Luxemburgo 92
Monaco 92
Noruega 101
Nueva Zelandia 100
Paises Bajos 92
Polonia* 94
Portugal 92
Reino Unido de Gran Bretafia e 92
Irlanda del Norte
Republica Checa* 92
Rumania* 92
Suecia 92
Suiza 92
Ucrania* 100

* Paises que estan en proceso de transicion a una economia de

mercado.

Fuente: Elaboracién propia con base en el Protocolo de Kioto, 1997
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Los gases de efecto invernadero que regula son: dioxido de carbono (CO»),
metano (CH,), o6xido nitroso (N2O), hidrocarburos fluorados (HFCs),
perfluorocarburos (PFCs) y hexafloruro de azufre (SFe¢). Bésicamente, El
compromiso adquirido (Articulo 3 del PK) se resume en que los paises
desarrollados y aquéllos en proceso de transicion a una economia de mercado
(Partes del anexo | de la Convencién) reduciran, de forma individual o conjunta,
las emisiones de los seis gases mencionados al menos en 5% respecto a las
emisiones de 1990 para el periodo 2008-2012.%°

Los compromisos de reduccion de las emisiones varian entre los diversos paises,
presentando limitaciones para unos y permitiéndose aumentos para otros como
puede observarse en el Cuadro No.6, conservando la esencia del Protocolo de
tener una responsabilidad comdn pero diferenciada como se explicara a

continuacion.

2.2.2.1 Caracteristicas singulares del PK: responsabilidades comunes
pero diferenciadas y mecanismos de flexibilidad

El Protocolo de Kioto es en si mismo un hito en la historia de la regulaciéon medio
ambiental, al ser el primer acuerdo que regula especificamente el cambio
climatico; sin embargo, existen dos caracteristicas relevantes que lo hacen aun
mas singular: el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas y la

creacion de mecanismos flexibles.®!

El primero se refiere al hecho de que la responsabilidad de contaminar, de emitir
gases de efecto invernadero, y por lo tanto, de resarcir tal dafio, es una que debe

ser compartida por cada una de las Partes pues todas contaminan, pero que debe

% Es importante destacar que se habla de reduccién de las emisiones en un cierto porcentaje
respecto a un afio base. No se trata de estabilizacion de los gases o la temperatura. Se hace esta
mencion porque es importante comprender cuél es verdaderamente la meta u objetivo que se esta
abordando puesto que en cuestiones de cambio climético tiende a haber una confusion al
especificar lo que se est4 intentando lograr.

® |bid. Nota 58, Articulos 10, 13, 17 y 18.
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ser diferenciada pues no todas lo hacen en la misma medida, no todas han vivido
un mismo proceso histérico de industrializacién, por lo que no todas tienen el
mismo grado de responsabilidad en el problema. Se debe diferenciar la incidencia
de cada una de las Partes en una problemética que es de caracter comdn o
compartido por todas.

El segundo, se refiere a instrumentos complementarios a las medidas de politicas
internas de los paises que permitan facilitar a los paises desarrollados y en
proceso de transicion a una economia de mercado® el cumplimiento de sus
compromisos de reduccion de emisiones. Igualmente, buscan apoyar el desarrollo
sustentable de los paises en desarrollo® mediante la transferencia de tecnologias

limpias.

Se trata de tres mecanismos (mencionados anteriormente): dos basados en
proyectos y uno basado en transacciones de permisos. En los primeros, el
comprador adquiere créditos de emisiones a partir de un proyecto que reduce las
mismas, mientras que en el segundo, el comprador adquiere permisos de
emisiones creados por reguladores bajo el régimen de captura vy

comercializacion.®*

Los mecanismos basados en proyectos son el de implementacién conjunta o IC, y
el de desarrollo limpio o MDL. En el caso de la IC el crédito por la reduccion de
emisiones es producto de la inversion en otros paises industrializados o en
transicion a economias de mercado contabilizandose la transaccion en UREs

(Unidades de Reduccion de Emisiones).®

82 paises del Anexo | de la Convencion.
8 No incluidos en el Anexo I.

# ARAGON R., Hugo (septiembre-octubre 2008) El comercio de carbono: construccién
institucional, funcionamiento y perspectivas, Economia Informa, nim. 354, pp. 98-110.

% El pais receptor se descuenta las UREs del proyecto que adquiere el pais inversor.
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El MDL®® se rige por los mismos principios que el mecanismo anterior salvo por el
hecho que el pais receptor debe ser uno que no pertenezca al Anexo I; esto es, se
trata de proyectos de reduccion de emisiones en paises en vias de desarrollo, por
los que el pais inversor obtiene Reducciones Certificadas de Emisiones (RCES). El
mecanismo tiene un doble propésito: por un lado, ayudar a los paises en
desarrollo a lograr un desarrollo sostenible, y por el otro, contribuir a que los
Paises del Anexo | alcancen sus compromisos cuantificados de reduccién de

emisiones conforme lo estipulado en el PK.%’

En cuanto al mecanismo basado en transaccion de permisos, se trata del
comercio de derechos de emision o CDE por el que se transfieren parte de los
derechos de emision a otros paises. Mediante este comercio, se permite que
paises del Anexo | adquieran créditos de otras Partes del mismo Anexo para
alcanzar desde un punto de vista de eficiencia econdmica, los compromisos
adquiridos bajo el PK.® Las unidades de venta se denominan Unidades de Monto
Asignado (UMAs).%

De este modo, aquellos paises que reduzcan sus emisiones mas allad de sus
compromisos pueden vender sus créditos de emisiones excedentes a los paises
cuya reducciéon no sea suficiente en relacion a sus metas fijadas. Bajo este
régimen, los paises del Anexo I, o las personas juridicas autorizadas por éstos,
pueden intercambiar en el mercado de carbono los distintos tipos de unidades
contables reconocidas en el Protocolo de Kioto; es decir, las UREs, las RCEs, las
UMASs, y las Unidades de Absorcién (UDAs).®

% “Este mecanismo es supervisado por la Junta Ejecutiva del MDL, responsable en ultima instancia

ante los paises que han ratificado el PK”, en la pagina web de la CMNUCC.

8 ONU, (1998). Protocolo de Kioto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climético, Articulo 12, p.20.

% |bid. Articulo 17.
% Op. cit. ARAGON R., Hugo (2008).

% Procedentes de actividades en sumideros.
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2.2.2.2 Forma en que la UE ha interiorizado el Protocolo de Kioto

La UE ratificé su adhesion al PK a través de la Decision del Consejo 2002/358/CE
del 25 de abril de 2002. Principalmente, la manera en que la UE y sus Estados
miembros decidieron cumplir sus compromisos en conjunto, considerando lo
estipulado por el Articulo 4 del Protocolo.’® Asi, los quince paises de la Comunidad
Europea signatarios del PK, se comprometieron a una reduccion del 8% que

decidieron alcanzar de manera conjunta segun lo explicado.

Cuadro No.7
Compromisos de reduccién de los paises de la UE-15
(Decision 2002/358/CE)
Pais Porcentaje (%)
Alemania -21
Austria -13
Bélgica -7.5
Dinamarca -21
Espafna 15
Finlandia 0
Francia 0
Grecia 25
Holanda -6
Irlanda 13
Italia -6.5
Luxemburgo -28
Portugal 27
Reino Unido -12.5
Suecia 4
Comunidad Europea -8

Fuente: Elaboracion propia con base en la
Decision 2002/358/CE

°! “Se considerara que las Partes incluidas en el anexo | que hayan llegado a un acuerdo para

cumplir conjuntamente sus compromisos dimanantes del articulo 3 han dado cumplimiento a esos
compromisos si la suma total de sus emisiones antropdgenas agregadas, expresadas en didxido
de carbono equivalente, de los gases de efecto invernadero enumerados en el anexo A no excede
de las cantidades atribuidas a ellas, calculadas en funcion de los compromisos cuantificados de
limitacion y reduccién de las emisiones consignados para ellas en el anexo B y de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 3.” Articulo 4, Protocolo de Kioto.
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En este sentido, es importante destacar el principio de reparto de la carga
conforme a los criterios de: expectativas de crecimiento econdmico, reparto
energético y estructura industrial. Es por ello que cada pais tiene su asignacion
especifica del porcentaje de emisiones que debe reducir o aumentar, pues al
funcionar este principio, lo que ocurre es una compensacion entre los objetivos de
cada pais por el que la combinacién produce el resultado o porcentaje de
reduccién de emisiones adquirido bajo el PK.

Por lo que respecta a los paises de reciente incorporacion a la UE (en 2004 y
2007)%, diez de estos doce paises ya tenian compromisos de reduccion
establecidos por el PK (Véase Cuadro No.7). Se trata de Bulgaria, Eslovaquia,
Eslovenia, Estonia, Hungria, Letonia, Lituania, Polonia, Republica Checa y
Rumania. Asi, en el marco de la UE no participan en el reparto comunitario de la
carga, sino que mantendran sus objetivos previos. Chipre y Malta son los dos

paises que no tienen compromiso alguno de reduccion de emisiones.

Es importante mencionar que en la manera en que la UE ha interiorizado lo
estipulado por el Protocolo, destaca el hecho de tomar el CDE como principal
medida para alcanzar los compromisos adquiridos bajo el mismo. Mediante la
Directiva 2003/87/CE del 13 de octubre de 2003 se establece un régimen para el
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero, el cual es

objeto de analisis posterior en esta tesis.

2.2.2.3 Resultados de la Unién Europea bajo el Protocolo de Kioto

Una vez interiorizados los principios y lo acordado en el PK por parte de la UE, se
debe observar cuales han sido los resultados en los hechos de actuar siguiendo lo

dictado por dicho Protocolo. Es importante hacer un balance entre el compromisos

92 Ampliaciones posteriores a la Decisién 2002/358/CE.
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asumido en el papel y lo que realmente ha hecho la UE en la materia para

determinar si, efectivamente, esta en condiciones de alcanzarlo.

De este modo, se construye un analisis grafico considerando algunas variables
principales que muestran cual es el porcentaje relativo de cada gas en el total de
emisiones, la participacion en dicho total de la UE-15 y la UE-27, asi como la
evolucién de las emisiones desde 1990 (afio base) hasta 2007, ultimo afio de

informacién disponible para la construccion del analisis.

De la Gréfica No.2 se desprende un hecho ldgico: el CO; es la emision de GEI de
mayor presencia dentro del total de los gases contaminantes para el conjunto de la
UE-27 con 83%, seguido del metano con 8% y el dioxido nitroso con 7%. Los
gases fluorados solo constituyen 2% del total de las emisiones, pero no hay que
olvidar que su efecto puede ser aun mas nocivo que el del CO, por su

permanencia en la atmoésfera.

GRAFICA NO. 2

Participacion por contaminate
Emisiones de GEI UE-27
2007

W Dioxidode carbono W Metano Dioxido nitroso Gases fluorados

7% 2%

8%

Fuente: Elaboracién propia con base en Energy, transport and Environment indicators (Eurostat
2009), y 5th National communication from the EC under the UNFCCC (2009).

Ahora bien, el hecho de mostrar los resultados tanto para la UE-27 como para la

UE-15 obedece a dos razones. La primera es que los compromisos adquiridos
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bajo Kioto fueron para la Europa de los quince, por lo que es importante mostrar la
evolucion de sus cifras de forma paralela al de la UE ampliada. La segunda
obedece a que es la UE-15 la que concentra el mayor porcentaje de las emisiones
europeas como se vera a continuacion (Gréafica No.3) lo que la convierte en el
factor determinante del comportamiento de las mismas. El 80% de las emisiones
europeas de GEI corresponden a la UE-15 por si sola, mientras que 20% se
distribuye entre el resto de la UE. De este total de emisiones, el mercado europeo
de carbono (ETS por sus siglas en inglés) absorbe 41% (Grafica No.4)

GRAFICA NoO. 3

Participacion de la UE-15 en el total de
las emisiones de GEI
2007

20%

W UE-15
O Resto UE

Fuente: Elaboracion propia con base en Energy, transport and Environment indicators (Eurostat
2009), y 5th National communication from the EC under the UNFCCC (2009).

GRAFICA NO. 4

Mercado de Emisiones UE-27
2007

ETS
41%

Fuente: Elaboracién propia con base en 5th National communication from the EC under the
UNFCCC (2009) y en Emissions trading: 2007 verified emissions from EU ETS businesses
disponible en http://europa.eu/
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La evolucion historica de las emisiones de GEI de la UE-27 ha mostrado una
notoria tendencia de crecimiento a la baja o decrecimiento, al igual que para la
UE-15 (Gréficas No.5 y 6). En 1990, el total de emisiones de la UE-27 era de 5564
MTCOzeq disminuyendo para 2007 a 5045; esto es, una reduccién de 9.3% en
ese lapso. En el caso de la UE-15, ésta reportaba emisiones por 4233 MTCO.eq
en 1990, mientras que en 2007 ya habian descendido a 4052 MTCOeq; es decir,
apenas una reduccién de cerca de 4.3%.

GRAFICA NO. 5

Emisiones de GEI UE-27
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Fuente: Elaboracién propia con base en Energy, transport and Environment indicators (Eurostat
2009), y 5th National communication from the EC under the UNFCCC (2009).
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GRAFICA NO.6
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Fuente: Elaboracién propia con base en Energy, transport and Environment indicators (Eurostat
2009), y 5th National communication from the EC under the UNFCCC (2009)

GRAFICA NO. 7
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Fuente: Elaboracién propia con base en Energy, transport and Environment indicators (Eurostat
2009)



Por su parte, el nivel de GEI per cépita de la UE-27 también se ha reducido para
el periodo en 13.6% lo que muestra la importancia de cudl indicador tomar al
momento de definir a los principales emisores mundiales (Grafica No.7) Aqui se
observa una diferencia de 4.3% cuando se consideran las emisiones de GEI en
valores absolutos respecto a las per capita para el conjunto de la UE-27.

Lo anterior se ve reflejado en el indice de emisiones de GEI de la UE respecto a
1990 que es tomado como el afio base de medicion como ya se sefialo, ademas
gue es el que permite ver el estado de cumplimiento respecto al objetivo de Kioto.
(Grafica No.8).

GRAFICA NoO. 8

Indice de Emisiones de GEI UE
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Fuente: Elaboracion propia con base en Energy, transport and Environment indicators (Eurostat
2009)

En el caso del citado indice para la UE-27, éste se ubica en 90.7 en 2007, casi 1.3
puntos debajo del objetivo para los Quince que firmaron Kioto. Sin embargo, el
panorama es muy distinto cuando se observa precisamente el indice de la UE-15

gue pas6é de un valor de 99.2 en 1990 a 95 en 2007. Es una disminucion
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considerable, pero aun lejos del objetivo de reduccion de 8% para lo que tendria
gue llegar a un valor de 91.2 en 2012. No obstante lo sefialado y la crisis.
econémica atravesada por la economia mundial en 2008, la UE se muestra

optimista en que lograra su objetivo

En suma, los resultados de las acciones de la UE bajo las perspectiva de cumplir
su meta o compromiso de Kioto de reducir en 8% sus emisiones de GEI (UE-15)
presentan un balance positivo pues la tendencia general ha sido la disminucion de
sus emisiones con altas expectativas de cumplimiento para 2012, a pesar de la
crisis, y con la posibilidad de un desempefio aun mejor si se consideran medidas
adicionales planeadas aun no implementadas. Esto la coloca aparentemente en

una buena posicion para enfrentar los desafios post-Kioto.

2.3 Opciones post-Kioto: Las posturas previas a la COP15y el Acuerdo
de Copenhague

Las expectativas y el trabajo para un acuerdo post-2012 (post-Kioto) se centraron
en la COP15 tal como los establecié la Hoja de Ruta de Bali en la COP13. A pesar
de los esfuerzos puestos en marcha para cumplir lo esperado de Copenhague, un
temor muy fuerte de no poder alcanzar las metas establecidas por Kioto, y por
tanto, lograr un acuerdo en la COP15 a consecuencia de la severa crisis

econdmica mundial de 2008.

Es obvio que un embate de esta magnitud podia afectarlas, pero la realidad es
gue detras de dicho termo se escondieron varios factores como las postura que
sostendria Estados Unidos en Copenhague y la que pueda sostener en el futuro,
el reclamo de los paises emergentes por ayuda financiera de las economias
desarrolladas, y un proceso arduo de la UE para llegar a una postura de comun

acuerdo que presentaria en la Conferencia de las partes, entre otros.

Es por ello que no se puede atribuir a la crisis las dudas que giraron en torno de la

debilidad observada en el camino a construir un acuerdo en Copenhague, uno que
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resultara lo suficientemente sdélido y consistente, por el que se sentaran
compromisos mayores a los que se estipularon en Kioto, por expirar en el afo
2012.

2.3.1 La postura de la UE previa a la COP15 y otras posiciones
relevantes

En cuanto a algunas de las posiciones relevantes en materia de la lucha contra el
calentamiento global, en la pasada cumbre de cooperacion econémica, cambio
climatico y seguridad®® de las 21 economias de la cuenca del Pacifico, la APEC,
se mostrO que hay escaso apoyo al tema de las mayores reducciones de
emisiones de GEI puesto que, a pesar de sostener en su Declaracion de Lideres
de 2009* el objetivo de reducir las emisiones en 25% para 2030 conforme a lo
estipulado en su Declaracion sobre Cambio Climatico, Seguridad Energética y
Desarrollo Limpio (Sydney,2007); éstos “rechazaron en Singapur una propuesta
para reducir en 50% las emisiones de gases de efecto invernadero de aqui al
2050."%

En este sentido, fueron Estados Unidos y China los principales opositores, ya que
ambos producen 40% de las emisiones mundiales. Al primero le interesa continuar
creciendo sin importar el costo ecolégico para el planeta, mientras que al segundo
también le interesa crecer y seguir posicionandose como la economia emergente
de mayor empuje ademas de sostener el argumento que son los paises
desarrollados los que deben comprometerse a reparar el dafio que ellos generaron
al comenzar antes a contaminar por su industrializacion mas temprana que la de

los paises emergentes.

% Llevada a cabo en 14-15 noviembre del 20009.

% Leader's Declaration (2009).The 17th APEC Economic Leader's Meeting: Sustaining Growth,
Connecting the Region, Singapore, 14-15 November 2009.

% SELSER, Irene. 16/11/2009. La APEC desdefia a Copenhague, en www.milenio.com
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Por su parte, Brasil y Francia, en voces de sus presidentes, Lula da Silva y Nicolas
Sarkozy respectivamente, dieron a conocer en su momento algo que ellos
llamaron su “Biblia Climatica” en donde se recogi6é una posicion conjunta de cara
a la Conferencia en Copenhague. La propuesta consistia en que los paises
industrializados redujeran en 80% sus emisiones de GEl, y los emergentes como
China, India; México y Brasil entre otros, lo hicieran en 36-39% para 2020.

El hecho es que, si la propuesta de reduccion de 50% presentd oposicion por
parte de China y Estados Unidos, con mayor razén respecto a un 80%. Sin
embargo, a pesar del rechazo que pudiesen observar algunos paises, no puede
dejarse de lado que la transicion hacia economias mas ecoldgicas puede verse
como una ventana hacia el crecimiento en el sentido de encontrar nuevos nichos
de mercado, nuevas formas de producir, nuevos empleos, etc., que permitan no
solo la recuperacion de la crisis de 2008, sino contar con una base para un nuevo

modo de contar con crecimiento sostenido y sustentable.

En este camino hacia Copenhague, la posicion de la UE no fue menos sencilla de
lograr. En la cumbre comunitaria celebrada el 29 y 30 de octubre de 2009 los
lideres de la UE llegaron finalmente a un acuerdo sobre la posicion europea que

sostendrian en Copenhague.®

Se consider6 una postura fuerte y de liderazgo con reconocimiento de las
necesidades de los paises en desarrollo cuya lucha contra el cambio climatico
pudiera ascender a €100,000 millones en 2020, de los cuales entre €22,000 y
€55,000 procederian de la financiacion publica internacional. El resto procederia
de los propios paises en desarrollo ya sea por financiamiento privado o por los

mercados de carbono. ¥’

Ademas, se estipuld una propuesta unilateral de reduccion de CO, de 20% con la

posibilidad de aumentar a 30% siempre que otros paises desarrollados asumieran

% Consejo de la Unién Europea del 29-30 de octubre 2009). Conclusiones de la Presidencia,
Bruselas, 1 diciembre 2009.

" |bid. parrafos 13 y 14.
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un compromiso comparable.?® Los 27 Estados miembros acordaron dejar abierta
la opcion a la utilizaciéon de los derechos de emision establecidos por el Protocolo
de Kioto a pesar de su proxima expiracion, aparte de aceptar que el mecanismo a

aplicarse en la UE sea el mismo que se acuerde en lo internacional.

El Consejo Europeo concluyd que la transferencia de emisiones no debia ser
discriminatoria, con lo que, ante esta concesion, los paises del Este tuvieron que
ceder y posponer el debate de cuanto debe aportar cada Miembro a los paises en
desarrollo, ademas de aceptar que el mecanismo a aplicarse en la UE sea el

mismo que se acuerde en lo internacional.

2.3.2 Acuerdo de Copenhague: La UE enfrenta la decepcion

El acuerdo alcanzado en Copenhague en la COP15 no fue, en ningun sentido, lo
gue la UE esperaba. Habia albergado demasiadas expectativas en los ultimos tres
afos respecto a esta Conferencia para enfrentar la gran decepcién de que lo
logrado no fue un acuerdo vinculante sino simplemente una declaratoria politica
por la que los 193 paises participantes reconocieron que deben reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero, pero sin que se hayan fijado

mecanismos, plazos, cantidades, ni tiempos.®

El descontento de la UE quedd manifestado por las palabras del presidente de la
Comisién Europea, José Manuel Barroso, quien expresé: “Este acuerdo es mejor
gue ningun acuerdo, pero esta claramente por debajo de nuestro objetivos y no
voy a ocultar mi decepciéon”, sin embargo admitié que era “el primer paso de un

proceso muy importante”.*%

% |bdi. Parrafo 8.

% VALADEZ, Blanca. 19/12/2009. Finaliza cumbre sin acuerdos legales, Milenio Diario, seccién
Fronteras, México, D.F. p. 38

19 MISSE, Andreu. 20/12/2009. Los pioneros salen amargados, CRONICA: La Cumbre de
Copenhague EUROPA, en www.elpais.com
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El presidente francés, Nicolas Sarkozy también manifestd su "decepcion por la
ausencia de un objetivo de reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero en 50% para 2050, necesario para limitar el aumento de la

temperatura del planeta en dos grados".**

Para la Unién Europea resulté frustrante que, después de pasar por una dificil
discusion interna por la que se consiguiera una posicibn como bloque respecto a
un compromiso unilateral de reduccion, al final no se lograran ni acuerdos
vinculantes, ni de limites de reduccion globales, aun con los afios de negociacién

invertidos, asi como los preparativos y esfuerzos realizados previos a la COP15.

De este modo, es importante sefalar el contenido principal del Acuerdo de
Copenhague, expresado en escasas cuatro paginas con dos mas para los
apéndices donde se sefialan las Partes del Anexo | y Il, para comprender la
insatisfaccion de la UE. Evidentemente, la extension no es sinonimo de calidad,
pero en este caso, se hace la referencia porque realmente se destaca que en 12
dias que durd la Conferencia, el resultado fuera el escaso Acuerdo, no solo en

paginas sino en su substancia propia.

En términos generales, las Partes participantes en la COP15 aceptaron y
destacaron que el cambio climatico es uno de los principales desafios de nuestra
era, enfatizando su fuerte voluntad politica por combatirlo de manera
urgente,sosteniendo el principio de la responsabilidad compartida pero
diferenciada (mismo principio prevaleciente de Kioto), y segun las respectivas

capacidades.*®

Otro de los aspectos relevantes del Acuerdo es que se necesita recortar las
emisiones y ponerles un techo lo antes posible para detener el calentamiento
global en un nivel menor a los dos grados centigrados. Para ello, se hace énfasis

en la cooperacion internacional para la mitigaciébn asi como la importancia que

101 pid.

192 UNFCCC. 18/12/2009. Copenhaguen Accord, Advance unedited version, Decision /CP.15, en
http://unfccc.int/2860.php
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reviste la deforestacibon como una de las actividades que causa un porcentaje
elevado (17%) de las emisiones de GEI.

Quiza la cuestion mas destacada es lo que se acordo para paises desarrollados y
para los paises en desarrollo. Se pactaron compromisos voluntarios a alcanzar en
2020 por lo que los primeros estaran sujetos a medicién, reporte y verificacion
segun los lineamientos existentes o cualesquiera que adopten la Conferencia de
las Partes, asegurandose que la contabilidad y financiamiento de esos objetivos o

metas sean rigurosos, sélidos y transparentes.'®

Por su parte, se contemplé para los paises en desarrollo que sus acciones de
mitigacion de las emisiones estaran sujetas a su propia medicion, declaracion y
verificacion, pero también habra Comunicados Nacionales previstos como un
sistema de consultas y analisis internacionales bajo unas guias claras que

aseguraran que se respeta la soberania nacional.

Un dltimo elemento a destacar del acuerdo fue la creacién del Fondo Verde que
canalizara el financiamiento a los paises en desarrollo para sus acciones de
mitigacion, favoreciendo en particular aquéllas que tengan que ver con la
deforestacion. En cuanto a la adaptacion se favorecera a los paises menos
desarrollados y los mas vulnerables frente al CC. Para esto fines se considera que
la ayuda financiera de los paises desarrollados ascendera a 30 billones de dolares
para el periodo 2010-2012, y a movilizar conjuntamente 100 billones de dodlares
por afio hasta el 2020. Sin embargo, las fuentes de financiamiento aparecen

esbozadas con vaguedad.

Una vez desglosados estos puntos destacados del Acuerdo es posible extraer los
elementos que dan sustento al descontento de la UE. En primer lugar, no hubo el
apoyo de otros paises desarrollados en llevar mas alla su meta de reduccion de
emisiones de GEI por lo que la UE tampoco pudo llevar mas alla su compromiso

unilateral, pues éste dependia de que los demas paises desarrollados lo siguieran.

193 Ipid.
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En segundo lugar, “las rebajas anunciadas, en caso de cumplirse, solo reducirian
un 18% las emisiones de los paises desarrollados en 2020, lejos del rango de
entre el 25% y el 40% que pidié el Panel Intergubernamental de Cambio Climético.
Con las ofertas voluntarias la temperatura subird unos tres grados, segldn un
informe de la ONU.”*** Es decir, con este acuerdo el objetivo de mantener el
calentamiento global por debajo de los 2°C estaria lejos de cumplirse.

En tercer lugar, la UE culp6 a China por el fracaso de Copenhague puesto que
ésta no queria un acuerdo vinculante. Sin embargo, hay consideraciones también
de que Estados Unidos no quiso ir mas alla por considerar que las metas eran
poco realistas o por sus intereses econémicos, asi como el no ceder ante China.
Se tiene la impresion que el destino de la lucha contra el cambio climatico se
decidié en realidad por pocos paises (Estados Unidos, China, India y Brasil), que
impusieron este pacto, aceptado por el resto pues no quedaba otra opcion.

Por dltimo, la UE no sélo culpé a EE.UU. y China por la mediocridad del Acuerdo,
sino que la autocritica se impuso, en particular por parte del Partido Verde
Europeo que destaco que la UE perdio su oportunidad de continuar el liderazgo
gue la habia caracterizado en el tema, asi como de no haber hecho todo lo que
podia para alcanzar mayores acuerdos. Quedo también de manifiesto la propia
percepcion de los europeos sobre que la UE fue incapaz de actuar como un

bloque fuerte y unido.

En suma, es cierto que el Acuerdo de Copenhague no cumple con las
expectativas que la UE habia puesto en la COP15, pero también lo es que las
opiniones generalizadas que surgieron sobre el mismo respecto a que es mejor
ese acuerdo débil qgue nada, son acertadas. Al menos, se ha sentado la base para
gue China, uno de los principales emisores del mundo junto con Estados Unidos,
comience a participar y asumir su responsabilidad en el tema del calentamiento

global.

194 MENDEZ, Rafael. 20/12/2009. EE.UU. se declara vencedor, en www.elpais.com
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Es importante sefialar que se pueden extraer varias reflexiones a partir del andlisis
realizado en el presente capitulo puesto que qued6 sentado que en el camino
trazado hacia Copenhague, parece ser que las posturas historicas de los diversos
paises participantes del régimen internacional del cambio climatico presentan un

peso digno de consideracion.

Se observa que la UE en particular ha dado relevancia al principio precautorio
como Parte del RICC y que trata de actuar coherentemente respecto del mismo.
La trayectoria de la UE dentro del régimen y hacia Copenhague no ha sido

sencilla pues la postura unificada ha requerido de mucha discusién interna.

Una vez que se llegd con una propuesta conjunta para la COP15, la UE tuvo que
encarar la decepcidon pues el esfuerzo no dio frutos en el sentido que los paises
gue fungieron como los principales en la determinacion del rumbo de la COP15 no
estuvieron dispuestos a asumir un acuerdo con metas mas ambiciosas ni que

fuera vinculante.

Pareciera que son las trabas politicas a la negociacion, influenciadas por los
intereses economicos, los que han comprometido no soélo el cumplimiento de las
metas, sino también el hecho de poder fijar objetivos mayores, pues una cosa ha
sido el papel y otra la préactica, asi como el hecho que las buenas voluntades han

ido cediendo al ver la falta de compromiso de los mayores emisores.

A pesar de lo anterior, la UE llegé a Copenhague con un buen historial interno de
resultados con miras al cumplimiento de Kioto lo que la coloca en una buena
posicion dentro del RICC a pesar que su liderazgo general se haya visto

disminuido en la reciente COP15.

Finalmente, la percepcién internacional de la politica de cambio climéatico de la UE
sigue siendo positiva en particular por la solidez con la que ha construido su
régimen europeo para el comercio de derechos de emisiones de GEI que es el
primero y Unico en su tipo, por lo que es visto como un referente para el resto del

mundo.
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Capitulo 3. El régimen europeo de comercio de derechos de emisién
de GEI como referente internacional

La politica climéatica comunitaria trata de enfocarse a minimizar el riesgo mediante
una estrategia combinada que incluye a la energia y al cambio climéatico. Tomando
esto como antecedente, el argumento principal de desarrollo en el presente
capitulo es que si el régimen europeo para el comercio de derechos de emision de
GEI, como parte fundamental de tal estrategia, es tomado como un referente
internacional es porque el proceso de creacién del mismo reviste gran importancia
al ser el primer mercado en su tipo desarrollado bajo un régimen estrictamente
organizado por lo que pudiera ser la pauta a seguir por los paises que decidan

implementar un esquema similar para comerciar su carbono.

Conforme a dicha hipotesis se abordaran distintos elementos que permitan
establecer la relevancia del régimen no s6lo como un instrumento mas de la
politica climatica de la UE, sino también como un desarrollo que puede
considerarse un parametro a escala internacional para el disefio de esquemas de

comercio similares.

Partiendo de dos grandes apartados, en principio, se presentara la politica
comunitaria climatica destacando el papel estratégico que guarda el régimen
europeo de comercio de derechos de emisién en la misma, asi como otros
elementos que se consideraron eran relevantes a ésta: el riesgo como un
elemento unificador de este tipo de politica, la perspectiva integral de la politica de
cambio climatico y la de energia, y el Programa Europeo de Cambio Climatico,

entre otros.

Posteriormente, se desarrollara el régimen europeo para el comercio de derechos
de emision de GEI desglosandolo en tres aspectos principales. Primero, el
proceso de creacion del régimen comunitario. Segundo, los elementos y
funcionamiento del régimen conforme a la Directiva de Comercio de Emisiones.

Tercero y ultimo, el desempefio del esquema europeo de comercio de emisiones.
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3.1 La politica comunitaria de cambio climético: el régimen de
comercio de derechos de emision de GEI como medida estratégica

La manera en que la UE se percibe a si misma en el combate al cambio climéatico
es con una posicién de compromiso en la que este tema guarda un lugar prioritario
en su agenda y en su politica climatica. Se ha auto-impuesto algunas de las
normas medio ambientales mas estrictas a escala mundial. Ademas, la UE tiene
muy claros los objetivos perseguidos con la reduccién de de gases de efecto
invernadero: “consumir de forma mas racional una energia menos contaminante,
disponer de medios de transporte mas limpios y equilibrados, responsabilizar a las
empresas sin poner en peligro su competitividad, obrar por que la ordenacion
territorial y la agricultura estén al servicio del medio ambiente y crear un entorno

favorable para la investigacién y la innovacion.”*%

De esta forma, la politica climatica comunitaria tiene claros sus objetivos, asi como
el limite existente al disefiarla ya que un aumento mayor a 2°C de la temperatura
terrestre respecto a los niveles preindustriales se considera como el punto sin
retorno, uno en el que el cambio climatico seria irreversible. Es por ello que la UE
estad atenta a que sus medidas generen resultados por los que la temperatura
pueda mantenerse por debajo de dicho nivel, tomando el comercio de derechos de

emisién como el elemento estratégico de las mismas.

Ademas, la Unidn Europea considera el costo de estas acciones de mitigacion
minimo en comparacion del costo de los dafios que podria causar el cambio
climatico si no se tomaran medidas. Si se hubiera alcanzado un acuerdo de
reduccion de las emisiones colectivas de los paises desarrollados de 30% para
2020, el costo traducido en disminucién del crecimiento econdmico no superaria el

0.2% anual.

Una situaciéon a la cual es importante hacer referencia es la crisis econémica y

financiera de 2008, puesto que a causa de ella, se dud6 que la Union Europea

1% | a informacion relevante sobre la vision de la Unién Europea respecto al medio ambiente y el

cambio climatico puede ser consultada directamente en http://europa.eu/pol/env/index_es.htm
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cumpliera con su objetivo de reduccion de emisiones de 8% conforme al Protocolo
de Kioto.

Asi, aunque pareciera que el andlisis pudiera desviarse al referir este hecho, se
considera fundamental el desarrollo de las medidas de politica climatica,
especificamente de eficiencia energética, que se tomaron en su momento para
asegurar el cumplimiento de disminucion sefialado pues mediante su estudio se
define la direccién de la politica climatica comunitaria, ya que aunque esto refiere
un momento coyuntural fue determinante para establecer la posicion de la UE en
Copenhague (COP15) ademas de esclarecer si iba a ser posible que ésta
cumpliera con los objetivos de Kioto. % (Ver ANEXO).

3.1.1 El riesgo como elemento unificador de la politica climatica
comunitaria

Antes de exponer cudl es la politica que la UE ha disefiado en cuestion del medio
ambiente, especificamente relativa al cambio climatico, es importante sefalar para
fines tedrico-practicos de la construccion de la misma que el principio que
prevalece en dicho diseno es el “precautorio”. Esto es, la UE prefiere anticipar un
hecho riesgoso y evitarlo, antes que tener que actuar una vez que éste ya ha
ocurrido. Se previene con el fin de evitar incurrir en costos mayores de lo que seria

si el riesgo llegara a materializarse y debiera solucionarsele.
En este sentido, pareciera que:

“La ciencia resulta cada vez menos capaz de proporcionar
interpretaciones univocas y recomendaciones practicas consensuadas
cuando trata con cuestiones complejas sobre riesgo tecnoldgico y

medioambiental, que se caracterizan por la incertidumbre sobre los

1% para mayor detalle sobre el vinculo que tuvo la crisis respecto a la definicién de la politica

climatica comunitaria actual consultar el ANEXO.
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hechos, sobre las conexiones entre los sucesos y sobre las influencias

de las acciones humanas en los fenémenos observados.””’

Siendo una observacion sumamente atinada considerando en particular la manera
en que se ha definido al cambio climatico en el que las causas pueden ser de
orden natural o humano, ademés que al no poder controlarse ciertos factores que

inciden en él, su naturaleza se vuelve sumamente incierta.

De Marchi y Funtowicz (2004), atinan a mencionar que el estudio del riesgo entra
en el terreno o el &mbito de los cientificos, mientras que la gobernabilidad del
mismo pertenece al ambito de lo social. De aqui la importancia del principio de

precaucion que actua como una especie de vinculo entre ambos conceptos.

Siguiendo el pensamiento de Beck, el riesgo se entiende como la anticipacion de
la catastrofe, indica la posibilidad futura de ciertos acontecimientos y procesos.%®
En suma, el concepto de riesgo encierra una idea de amenaza e inseguridad,
aunque Beck considera también que es un término ambiguo pues un riesgo puede
concebirse como peligro pero también como oportunidad. Algo que afecta de una
forma, como un huracan que deja destruccion a su paso, puede también resultar

benéfico, en este caso dejando agua para la agricultura.

En cuanto a la gobernabilidad, hay dos definiciones complementarias que son las
gue se emplean en el &mbito Europeo. Una es de la Comision Europea y la otra es
de la Comision de Gobernabilidad Global de la UE. La primera se refiere al “modo

como la Unién usa los poderes otorgados por los ciudadanos”, asi como “las

197 DE MARCHI, Bruna / FUNTOWICZ, Silvio. 2004. La gobernabilidad del Riesgo en la Unién
Europea, en Gobernar los riesgos. Ciencia y valores en la sociedad del riesgo, OEIl, 332p.

1% BECK, Ulrich. 2007. La sociedad del riesgo mundial. En busca de la seguridad perdida. Ed.

Paidds, Coleccién Estado y Sociedad 155, Barcelona, Espafia. 333 p.
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reglas, procesos y conductas que afectan el modo como se ejerce el poder a nivel

Europeo.”®

La segunda definicién alude a que la gobernabilidad es “la suma de las multiples
maneras como los individuos y las instituciones, publicas y privadas, manejan sus
asuntos comunes [...] Incluye las instituciones formales y los regimenes con poder
para imponer obediencia asi como arreglos informales que las personas y las

instituciones han acordado o perciben ser en su propio interés.”**°

Acorde a estos lineamientos tedricos, la UE actia coherentemente en la practica
para ejercer lo acordado en términos de mitigacion del riesgo que implica el
cambio climatico, ofreciendo una solucién preventiva mediante sus acciones de
politica tratando de asumir el menor costo posible en términos econdmicos que en

el caso que el riesgo efectivamente ocurriera.

3.1.2 Analisis de la politica climéatica comunitaria

La politica de lucha contra el cambio climatico de la UE (politica climéatica
comunitaria) esta comprendida dentro de una politica mucho mas amplia que es la
del medio ambiente la cual engloba la biodiversidad, la salud ambiental y el
desarrollo sustentable. Los dos primeros, aunque no son aspectos de lucha directa
contra el cambio climatico, contemplan acciones de politica que se interrelacionan
con tal propoésito, y aunque no sea su objetivo principal, ayudan a minar los
efectos dafinos sobre el medio ambiente que al final son causantes también del

calentamiento global.

El cuidado de la biodiversidad y la salud ambiental han sido contemplados como

elementos fundamentales de la politica ambiental de la UE en vias de preservar

199 CEC (Comission of the European Communities) 2001. European Governance: a White Paper,

COM(2001) 428, Bruselas.

1% Commission on Global Governance. 1995. An overview of Our Global Neighbourhood — The

Report of the Commission on Global Governance, Oxford, Oxford University Press.
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las especies y sus habitats, asi como controlar contaminantes diversos, lo cual
termina por servir también al proposito de mitigar el cambio climatico pues el
medio ambiente es un todo interrelacionado en el que las acciones sobre la flora'y

fauna, pueden influir también a la calidad de la atmésfera.

En cuanto al desarrollo sustentable, vale la pena destacar que este objetivo de la
politica ambiental se centra en el cambio climatico y en la politica energética pues
busca fomentar el uso de productos “amigables” con el medio ambiente; esto es,

gue sean respetuosos del mismo.

Dentro de este panorama general de la politica de medio ambiente que engloba a
la climatica merece mencion aparte el régimen de comercio de derechos de

11 como una accion

emision (RCDE o EU ETS por sus siglas en inglés)
estrechamente vinculada con el combate al cambio climatico al derivarse como
una estrategia a partir de los mecanismos flexibles planteados en el Protocolo de

Kioto.

Especificamente, por lo que se refiere a la politica climatica comunitaria existen
muchos elementos que la integran; sin embargo, para fines de esta tesis, se
toman en cuenta cuatro aspectos por considerarlos sustantivos a la misma: 1) una
politica integrada de cambio climatico y energia, 2) el plan de accion energético
para el periodo 2007-2009, 3) el Plan de accion de la UE para impulsar
tecnologias ambientales, y 4) el Programa Europeo sobre el Cambio Climatico

(PECC) que da el marco de accion para el EU ETS.

Los dos primeros elementos se extraen a partir de las decisiones de politica

manifestadas en las Conclusiones de la Presidencia del Consejo Europeo de

1 Aunque la referencia en espariol es “régimen de comercio de derechos de emision”, el término

gue se usa para referir este régimen como plataforma comercial en el mercado de carbono es EU
ETS o sélo ETS. Para efectos de esta tesis se usa su forma en siglas en inglés puesto que es la
manera en que se le utiliza mas comidnmente aun en documentos en espafiol.
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marzo de 2007*? siendo éstos reforzados en las posteriores celebraciones del
CJE llevadas a cabo entre mayo de 2008 y junio de 2010.

Mientras que el tercero y el cuarto se derivan de la adopcion de la Comunicacion
de la CE sobre politicas y medidas para reducir las emisiones de GEI'** y sobre

Tecnologias estimulantes para un desarrollo sostenible,''* respectivamente.

3.1.2.1 Politica integrada de cambio climatico y energia

Es importante recalcar que para la Unién Europea, la respuesta y el camino a
seguir se componen de una politica integrada de energia y cambio climatico, ya
gue el uso intensivo de combustibles fésiles ha sido una de las principales causas
de tal cambio.'™ No puede entenderse la mitigacién del cambio climatico bajo una
perspectiva que lo aisle y ubique bajo una politica unica. Es por ello que es vital la
existencia de la vision integral que conjunta los diversos aspectos que afectan y

potencian el fenémeno.**°

Asi, la politica seguida por la UE es ambiciosa ya que, en diciembre de 2008 se
aprob6 un paquete de medidas de reduccion de las emisiones de GEI que se

deriva del Plan de Accién sobre el Clima y las Energias renovables: Energia para

12 Consejo Europeo, 2007. Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Bruselas 8 y 9 de

marzo de 2007.

113 COM(2000) 88. Comunicacion de la Comisién al Consejo y el Parlamento Europeo. Politicas y

medidas de la UE para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero: hacia un Programa
Europeo sobre el Cambio Climatico (PECC). Bruselas.

1% COM(2004) 38. Comunicacion de la Comisién al Consejo y el Parlamento Europeo. Tecnologias

estimulantes para un desarrollo sostenible: Plan de accién de tecnologias ambientales de la Unién
Europea. Bruselas.

5 CE, 2007. La lucha contra el cambio climatico. En Europa en Movimiento,
http://ec.europa.eu/publications/booklets/move/36/index_es.htm.

116 “Habida cuenta de que la produccion y la utilizaciéon de energia son las fuentes principales de

emision de gases de efecto invernadero, para lograr este objetivo se requiere un enfoque integrado
de las politicas en el ambito climatico y energético”, en Conclusiones de la Presidencia, Consejo
Europeo de Bruselas 8 y 9 de marzo de 2007.
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un mundo en cambio, en el que la Comisién Europea propuso una disminucion de
dichas emisiones del 20% con respecto a 1990 a escala europea, la cual hubiera
podido llegar hasta 30% de haberse logrado un acuerdo internacional en
Copenhague, para el afio 2020.**’

También se busca aumentar la proporcién de energias renovables en el mercado
hasta en 20%, asi como disminuir el consumo de energia global en el mismo
porcentaje. Ademas, con miras a este mayor uso de energias renovables, la CE
propuso al menos un 10% de consumo de biocombustibles en los transportes bajo
ciertas condiciones de mercado.'® Todo esto implicaria cambiar la forma de
produccion y el uso de la energia asumidos como habituales bajo un esquema

intensivo en uso de energias fésiles.

3.1.2.2 Plan de accion energético 2007-2009

Los objetivos de la politica energética de la UE se centran en tres aspectos:
aumentar la seguridad de abastecimiento, garantizar la competitividad de las
economias europeas Yy la disponibilidad de una energia asequible, asi como
promover la sostenibilidad ambiental y luchar contra el cambio climéatico.**® Como
se observa, una vez mas se destaca la importancia de la integracion de las

politicas de energia y la climatica.

Bajo esa perspectiva, el Plan de Accion del Consejo Europeo (2007-2009)

contempla cinco actuaciones prioritarias para contribuir a varios de los tres

17 CE, 2008. Plan de Accién sobre el Clima y las Energias Renovables: Energia para un mundo en

cambio. En Europa en Movimiento,
http://ec.europa.eu/publications/booklets/move/36/index_es.htm.

M8 bid.

19 Op.cit. Consejo Europeo, marzo 2007.
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objetivos mencionados.'® Estas acciones se ubican bajo los rubros de: mercado
interior del gas y la electricidad, seguridad de abastecimiento, politica internacional
en materia de energia, eficiencia energética y energias renovables, y tecnologias
energéticas.

Entre los elementos clave de estas acciones para lograr los objetivos de la politica
energética se encuentra el incremento de la eficiencia de los mercados de la
electricidad y gas con la finalidad de que ambos fluyan libremente por las fronteras
de la UE. Asimismo, la diversificacion de las fuentes de abastecimiento y rutas de
transporte es otro elemento fundamental para la seguridad de abasto

energético.*?

Otro aspecto relevante se refiere a la cooperacion internacional buscando buenas
relaciones con los paises productores de energia y por los que ésta atraviesa pues
la UE sigue dependiendo de las importaciones de la misma, asi que, al menos por
el trienio que contempla el Plan de Accion, cooperar con Rusia y regiones que le
permitan seguir diversificando sus fuentes de abastecimiento como las del Mar

Caspio y el Mar Negro es prioritario.*??

Por otra parte, se considera también indispensable una politica de energia
renovable ambiciosa que abarque transporte eficiente energéticamente, los
requisitos minimos dinamicos de eficiencia para los equipos que utilizan energia,
el comportamiento de los consumidores de energia respecto a la eficiencia
energética y al ahorro de energia, y la tecnologia y las innovaciones en materia de

energia y el ahorro energético de los edificios. A la par, un comportamiento

120 Estas actuaciones se desglosan ampliamente en las Conclusiones del Consejo Europeo de

marzo de 2007, ademas de explicarse en forma clara en el documento de la CE sobre La lucha
contra el cambio climético arriba citado.

21 puntos I y Il del Plan de Accién del CJE (2007-2009).
122 pynto 11l del Plan de Accién del GJE (2007-20009).
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energético eficiente por el que se le da relevancia a las acciones de consumo

individual es otro aspecto clave para consolidar el Plan de Accion.*?®

Finalmente, el punto V del Plan de Accion destaca la importancia de la
investigacion sobre la energia y las tecnologias de bajas emisiones, asi como del
desarrollo de tecnologias de eficiencia energética, con el fin de ser mas
competitivos en lo que a energias sostenibles y renovables se refiere, ademas de
lograr su uso eficiente, lo cual se refuerza a continuacion con el tercer elemento de

la politica climética comunitaria que se considera relevante en este andlisis.

3.1.2.3 Plan de accion de la UE para impulsar tecnologias ambientales

Este programa esta enfocado a una serie de acciones destinadas a promover la
ecoinnovacion y la adopciéon de tecnologias medioambientales. Para tal fin,
promueve la investigacion y el desarrollo, moviliza fondos y mejora las condiciones
del mercado.'® El papel de la tecnologia va estrechamente ligado al uso eficiente

de la energia en todos los a&mbitos productivos y de la vida cotidiana.
El plan abarca diversas medidas prioritarias, entre las que sobresalen:'*®

e Puesta en marcha de tres plataformas tecnolégicas que retnan a diversas
partes interesadas para construir una perspectiva de largo plazo de las
necesidades de investigacion en este ambito y la evolucion futura del

mercado.

e Formulacién y aprobacion de objetivos ambiciosos de comportamiento

ambiental de productos, procesos y servicios clave.

128 o referente a la energia renovable y al consumo inteligente queda comprendido dentro del

punto IV del Plan de Accién que se analiza.

124 Op. cit. CE, 2007.

12> | os aspectos relevantes de este plan aparecen explicados con mayor detalle en la

Comunicacion de la Comisién al Consejo y el Parlamento Europeo sobre Tecnologias estimulantes
para un desarrollo sostenible: Plan de accion de tecnologias ambientales de la Unién Europea.

111



e Instrumentos financieros estimulantes para compartir los riesgos de invertir
en tecnologias ambientales, con atencion preferente al cambio climatico, la

energia y las pequefias y medianas empresas.

3.1.2.4 Programa Europeo sobre el Cambio Climatico (PECC)

La CE puso en marcha el PECC en el aio 2000 con el objetivo global de
“‘determinar y desarrollar todos los elementos de la estrategia europea para hacer
frente al cambio climatico que son necesarios para aplicar el Protocolo de
Kioto.”*?® Esto es, su fin es la propuesta y preparacion de las politicas que
aseguren que la UE alcance su meta de reduccion de emisiones del 8% a finales
de 2012.

Asi, se llevd a cabo la elaboraciéon de un Libro Verde cuyo objetivo fue “iniciar un
debate sobre la comercializacion de derechos de emisiones de gases de efecto
invernadero en la UE, y sobre la relacion entre esta comercializacion y las politicas

y medidas para hacer frente al cambio climatico.”*?’

En la primera fase del programa (2000-2001), la CE seleccion6 12 politicas de 40
gue se habian evaluado previamente, mientras que la segunda fase (2002-2003)
tuvo por objetivo la facilitacion de la implementacion de dichas medidas ademas
de investigar la viabilidad de otras adicionales, asi como la relaciéon de costo-

beneficio de algunas que se habian identificado en la primera fase.

1'?® en donde la

Es precisamente en la Comunicacion del 23 de octubre del 200
CE planted la propuesta para una directiva para vincular los mecanismos basados
en proyectos, incluyendo la IC y el MDL al esquema de comercio de emisiones.
Esta contempla la compatibilidad con las decisiones relevantes de la Convencion

Marco, asi como consistencia con la Politica Comunitaria de Desarrollo. La idea de

126 Op. cit. COM(2000) 88.
127 cOM(2000) 87 final. Libro Verde. Bruselas, 08/03/2000.

128 COM(2001) 580. Communication from the Commission on the implementation of the first phase

of the European Climate Change Programme, Brussels 23.10.2001.
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la introduccion de créditos derivados de estos mecanismos es que se reduciran los

costos de cumplimiento para la Comunidad Europea.

Por su parte, es importante sefialar que el EU ETS se inscribe en el marco del
PECC, de aqui la relevancia de comprender los elementos destacados de la
politica climatica comunitaria pues constituyen la base para el funcionamiento

practico de éste y otros mecanismos.

La creacion de un marco politico comunitario en relacién con el comercio de
derechos de emisién aparecia ya desde el 2000 en la Lista de propuestas de
politicas y medidas comunes y coordinadas sobre el cambio climéatico bajo el rubro
de “sector industrial” cuando la CE se disponia a iniciar el PECC, asi como desde

el debate senalado en el Libro Verde.

De este modo, el CJE, en sus Conclusiones de la Presidencia de mayo de 2008
subrayo que “el EU ETS constituye una parte esencial de una politica integrada de
clima y energia.” **° Reconocié también la importancia de la existencia de un techo
unico de este Régimen a considerarse para la UE en su conjunto, asi como de una

trayectoria de reduccion de emisiones.

Como se observa, la constitucion del EU ETS se considera una medida de orden
fundamental para que la UE pueda lograr su objetivo de reduccion de manera
eficiente al menor costo posible. Es por ello que si se desea comprender la
manera en que la Union Europea ha hecho frente a los retos que impone la
mitigacion del cambio climatico, es indispensable comprender el funcionamiento
de este régimen al constituir su estrategia de respuesta central al calentamiento

global.

3.2 El régimen europeo para el comercio de derechos de emisiéon de
GEl

129 consejo Europeo, 2007. Conclusiones de la Presidencia, Consejo Europeo de Bruselas 8y 9 de

marzo de 2007
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El comercio de derechos de emision es una de las estrategias para combatir los
impactos del cambio climético conforme a lo estipulado por el Protocolo de Kioto.
El hecho de que la Union Europea haya recurrido a éste para lograr su
compromiso de reduccion de emisiones, no se debié Unicamente a razones
ambientales sino a la busqueda de un mecanismo que fuera también eficiente en
términos econémicos y que pudiera traducirse en una legislacion clara para todos

sus Estados Miembros.

Este régimen funciona bajo la l6gica de privilegiar la reduccion de emisiones de
CO, asignando cuotas por industria segun los limites establecidos por los
gobiernos de la UE, de modo que si se necesita emitir mas de lo que corresponde,
se debe adquirir bonos de carbono o permisos de emision de empresas menos

contaminantes para compensar la contaminacion extra emitida.

Inicialmente, estas cuotas han sido asignadas a industrias con un alto consumo
energético como las siderurgicas, eléctricas y cementeras, pero el objetivo es
ampliar el régimen para incluir mas industrias que también sean altamente
contaminantes como la petroguimica y la aérea.® Lo relevante es que la UE fue
la primera en implementar un régimen de este tipo, estableciendo el primer

mercado de carbono con regulacion propia en el mundo.

3.2.1 Proceso de creacion del régimen comunitario

El proceso de creaciéon del ETS de la UE puede entenderse a partir de los diversos
documentos de politica relevantes al comercio de emisiones que fueron
producidos por la Comision Europea después que se adoptara el Protocolo de
Kioto en 1997, pero también se comprende a partir del papel que la propia CE

desempefd para impulsar su surgimiento.

139 | a cual ya se encuentra contemplada segtn la modificacién de 2008 a la Directiva de Comercio

de Emisiones.
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En 1998 se publicé un documento que puede verse como el que contenia el
primer paso en el desarrollo del EU ETS: Cambio climético- hacia una estrategia
comunitaria post Kioto, ya que planteaba que la Comunidad podria establecer su

propio régimen de comercio interno.**!

Posteriormente siguieron otra serie de documentos, asi como el Libro Verde antes
mencionado cuya relevancia radic6 en la discusion sobre la subasta y el
establecimiento centralizado de limites nacionales. Tal y como sefialan Skjeerseth
y Wettestad (2010):

“Este fue un punto de vital importancia, pues el agregado de limites nacionales
determina el rigor del sistema. Si el sistema esta llamado a tener sentido como

instrumento de politica climética para la reduccién de emisiones, se deben

proporcionar menos derechos de los que se proyectan como necesarios”.**

En septiembre de 2001, se llevo a cabo una junta de consulta entre los Estados
miembros, los grupos industriales y los ambientales por separado. El apoyo por
parte de todos al EU ETS se volvio claro. Fue entonces, apenas un mes despueés,
cuando la Comision propuso formalmente la Directiva (Europea) de Comercio de

Emisiones (DCE) a través de su Comunicacion de octubre de 2001.

El mayor cambio respecto al Libro Verde es que el sistema se basaria en una

asignacion gratuita de derechos (de emision) y un establecimiento del limite, o

3

techo descentralizado,'® al menos inicialmente, pues la cantidad total de de

derechos emitidos bajo la propuesta seria dejada a la decisién de los Estados

131 com(98) 353. Comunicacion de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo. Cambio

climatico, hacia una estrategia post Kioto. Bruselas, 03/06/98.

132 “This was a point of vital importance, as the aggregate of national caps determine the stringency
of the system. If the system is to make any sense as a climate-policy instrument for reducing
emissions, fewer allowances should be handed out than are projected to be needed”, en
SKJZERSETH, Jon Birgen/ WETTESTAD, Jgrgen (2010). Making the EU ETS: The European

Commission as an entrepreneurial epistemic leader, Fritdjof Nansen Institute, Norway, p.4.

133 Conocido por su nombre en inglés bajo el término de cap.
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miembros.** Es precisamente este rigor del sistema el que se volveria central en
la implementacion de la Directiva bajo la forma de los Planes Nacionales de
Asignacion (PNA).

Posteriormente, el CJE adopté la Directiva en 2003, afio en que también se asumié
como ley formal de la UE. El vinculo del EU ETS con los mecanismos de
flexibilidad propuestos en el PK vendria después con la llamada Directiva de

Enlace.*®

El mercado europeo de carbono en la forma del EU ETS fue operativo en 2005,
afio que marco el inicio de la primera fase del mismo (2005-2007), mientras que el
EU ETS revisado se adoptd en diciembre de 2008. El proceso del periodo inicial
funcioné para lo que se contempld debia servir: la adquisicion de experiencia,
puesto que se observo que el sistema descentralizado y la falta de verificacion de
emisiones contribuyeron a una colocacion excesiva de derechos, lo que implico
gue el precio de carbono cayera y con ello, su fuerza como incentivo para usar

tecnologias limpias.**®

Por lo que se refiere a la revision del EU ETS de 2008, se busco responder a los
problemas experimentados en la primera fase del comercio de emisiones. Por lo
tanto, se introdujo un techo Unico para toda la Unién Europea respecto al nimero
de derechos de emision que decrecera anualmente en el tercer periodo de
comercio posterior al PK (2013-2020), aunque se contempla que comience a

operar desde mediados de la segunda fase.

Lo anterior significa que los Planes Nacionales de Asignacion dejaran de ser

necesarios puesto que la asignaciéon de derechos se llevara a cabo mediante

134 Ibid.

1% “Todas las RCE y URE que sean expedidas y que se puedan usar de conformidad con la

Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico y el Protocolo de Kioto y las
decisiones subsiguientes adoptadas con arreglo a éstos podran utilizarse en el régimen
comunitario.” Directiva 2004/101/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de octubre de
2004, por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE.

% Op. cit. SKJAERSETH, Jon Birgen/ WETTESTAD, Jargen (2010)
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subastas como método principal, ademas de basarse en reglas armonizadas de
aplicacién de la Directiva segin su modificacién de 2009.'*” De este modo, la
subasta pasara de representar el 4% en la segunda fase del EU ETS (2008-2012)
a mas de 50% en el tercer periodo.™*®

3.2.1.1 El liderazgo de la Comision Europea

En cuanto al papel que desempefid la Comision Europea como impulsora del
régimen comunitario de comercio de emisiones se tiene que ésta cambid su
posicién al pasar del escepticismo debido a la poca experiencia en el tema, a

asumir el liderazgo en la conformacién de este esquema de comercio.

Bajo un enfoque de gobernanza multinivel, la incertidumbre y complejidad del
tema del cambio climético, exigian un alcance que soélo podia lograrse en el nivel
supranacional, ya que la CE aprovechd esta caracteristica para conseguir la
experiencia y aprendizaje necesarios para echar a andar el EU ETS.™° Una vez
gue la Comision cambid su visidon respecto al comercio de emisiones, anuncio su
posicion a los Estados miembros, para posteriormente construir conocimiento
interno sobre el ETS y movilizO apoyo para éste, influenciado por actores no

estatales.

Mucho del cambio en la CE respecto a su postura sobre el EU ETS se debié a un
cambio de personal en la Direccion General Ambiental, especificamente en la

Unidad de Cambio Climatico, con el nuevo liderazgo de Jos Delbeke.*® Los

137 Directiva 2009/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, por la que

se modifica la Directiva 2003/87/CE para perfeccionar y ampliar el régimen comunitario de
comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero.

3% SKJARSETH, Jon Birgen/ WETTESTAD, Jergen (2009). The origin evolution and
consequences of the EU Emissions Trading System. Global Environmental Politics 9(2), p. 101-
122.

%% Op. cit. SKJAERSETH, Jon Birgen/ WETTESTAD, Jargen (2010).

149 skjeerseth y Wettestad (2010) sefialan: “In wake of the Kyoto Protocol, the Directorate General

(DG) Environment underwent a change in staff, and in its position on emission trading.” También,
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nuevos miembros del personal habian trabajado previamente en la unidad de
instrumentos econdmicos y en las propuestas de la Comision sobre el impuesto al
CO,, por lo que no era algo sorpresivo el que quisieran instrumentar este
mecanismo de mercado como elemento clave de la estrategia comunitaria para

implementar el PK.**

El reto para Delbeke y su grupo consisti6 en la necesidad de construir
conocimiento en torno a lo que el EU ETS podria ser, puesto que el comercio de
emisiones no habia sido intentado en un contexto internacional. De este modo se
iniciaron reuniones en el marco del PECC para organizar el aprendizaje. La
estabilidad en la representacion personal fue clave, puesto que al reunirse la

misma gente se dio continuidad a la construccion de conocimiento.

Tanto el apoyo de la industria y los grupos ambientales fue visto como clave por lo
gue se busco presentar este mecanismo como una “férmula magica” para generar
desarrollo por un lado, y lograr la proteccion ambiental por el otro de modo que

tuviera aceptacion de ambas partes.

De este modo, los esfuerzos por comenzar el EU ETS fueron una sefal para el
mundo respecto a que la UE estaba tomando seriamente la accién contra el
cambio climatico. A esto se sumo el eventual retiro de Estados Unidos del PK en
2001'*, lo que fue tomado por la UE para avanzar en su propuesta de Directiva y
avanzar hacia el liderazgo, puesto que el “rechazo” de Estados Unidos fue visto

por Delbeke y su grupo como la oportunidad para ello.

“...Henningsen, was replaced by Jos Delbeke, who became the leader of a team developing the EU
ETS”. Lefevere (2005) igualmente argumenta: “It is interesting to note that shortly after the adoption
of the Kyoto Protocol most of the staff of the Commission’s Climate Change Unit, including the
head of unit, changed.”

I | EFEVERE, Jiirgen, 2005. The EU greenhouse gas emission allowance trading scheme. En:

Yamin, F. (Ed.), Climate Change and Carbon Markets: A Handbook of Emissions Reduction
Mechanisms. Earthscan, London.

142 E| gobierno del Presidente George W. Bush se retiré del Protocolo de Kioto, firmado pero no

ratificado, puesto que no estaba de acuerdo con que s6lo se comprometiera a los paises
industrializados y no a emisores mayores en vias de desarrollo. Barack Obama retomaria el PK, sin
ratificarlo adn.
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3.2.1.2 La Directiva de Comercio de Emisiones

La importancia de la DCE radica en que sienta el marco legal para el
funcionamiento del Régimen (EU ETS), ademas de constituir un punto nodal de
vinculo a la teoria de regimenes internacionales, no porque a este esquema de
comercio de emisiones se le haya denominado “régimen”, sino porque
precisamente esta Directiva, como parte de la legislacion europea, se parece 0 se
acerca a la nocion de regimenes internacionales en su fase de implementacion
aparte de que ésta establece el funcionamiento de uno de los mecanismos
pensados bajo el RICC.

Asi, esta Directiva adoptada el 13 de octubre de 2003 estableci6 un régimen
comunitario para el comercio de derechos de emision de gases de efecto
invernadero con el fin de fomentar la reduccion de los mismos en una forma que
fuera costo-eficaz, ademas de eficiente en términos econdmicos. lgualmente, en
ella se reconocid que a mas largo plazo, se debera reducir las emisiones

mundiales de GEI aproximadamente en 70% respecto a los niveles de 1990.**®

El objetivo de la Directiva es contribuir al cumplimiento de los compromisos de la
Comunidad y de sus Estados miembros respecto a la reduccion de emisiones
antropogénicas de los GEI conforme a lo estipulado bajo el Protocolo de Kioto

aprobado por el Consejo en 2002.'*

Por lo que se refiere a la modificacion de la Directiva en 2004, ya se mencioné que
la intencién de hacerlo fue en el sentido de vincular el régimen comunitario con lo

propuesto en el PK, de modo que el establecimiento del EU ETS se hizo respecto

143 Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la

que se establece un régimen para el comercio de derechos de emisién de gases de efecto
invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del Consejo.

144 bid.
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a los mecanismos de proyectos de dicho Protocolo.'* Hasta cierto limite, la
Directiva de Enlace permite a las instalaciones involucradas cumplir al presentar
créditos calificados para la reduccién de emisiones logrados fuera de la Union

Europea.’*

Las otras dos modificaciones importantes ocurrieron en 2008 y 2009
respectivamente. La primera se adopt6 con el fin de incluir las actividades de
aviacion en el EU ETS, de modo que para el periodo de enero a diciembre de
2012, la cantidad total de derechos de emision que se asignen a los operadores
de aeronaves equivaldran a 97% del total de las emisiones histéricas del sector de
aviacion.'’ Para la tercera fase del régimen que comienza en el afio 2013, dicha

cantidad correspondera al 95%.

La segunda es de gran relevancia pues es mediante ella que se expresa el
compromiso de reduccion de emisiones debe ser mas considerable para contribuir
efectivamente a disminuirlas en los niveles que se consideran necesarios, desde
el punto de vista cientifico, para evitar un cambio climatico peligroso e

irreversible.'*®

Ademas se asentd que ese compromiso de reduccidn mas estricto por parte de la
Comunidad fuera mas alla del 20%, siempre que se aprobara un acuerdo
internacional sobre cambio climatico que condujera a un porcentaje de reduccion

mayor, como el compromiso de 30% aprobado por el Consejo en 2007.**° Sin

145 Directiva 2004/101/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 27 de octubre de 2004, por la

gue se modifica la Directiva 2003/87/CE.

148 “Up to a certain limit, it (Linking Directive) allows affected installations to comply by submitting

qualifyng credits for emission reductions accomplished outside the European Union.” En:
ELLERMAN, Danny, JOSKOW, Paul L. (2008). The European Union’s Emissions Trading System
in perspective, prepared for the Pew Center on Global Climate Change, MIT, p.29.

%7 Directiva 2008/101/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 19 de noviembre de 2008, por

la que se modifica la Directiva 2003/87/CE.
48 |bid. nota 127.

149 Ibid.
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embargo, como ya se analizé en el capitulo anterior, la falta de voluntad de los
paises industrializados de comprometerse en mayor grado observada en
Copenhague, condujo a la UE a una situacién en la que no pudo mantener la
oferta de una meta de reduccion tan elevada en comparacion de estos paises.

De esta forma, se aprecia la importancia que ha tenido no soélo la Directiva original,
sino también sus modificaciones, en el disefio del EU ETS, puesto que ademas de
proporcionar el contexto legal de su funcionamiento, refiere en si los elementos
indispensables para el funcionamiento del mismo como se observar4 en el

siguiente punto.

3.2.2 Elementos y funcionamiento del EU ETS a partir de la Directiva de
Comercio de Emisiones

El EU ETS presenta caracteristicas muy peculiares en comparacion de cualquier
otro mercado que comercie bonos o valores®, por la particularidad del objeto de
transaccion puesto que se trata de derechos a emitir contaminacion, por el hecho
de ser el primer esquema en su tipo, asi como por tratarse de un mercado
paneuropeo por lo que la legislacion cobra especial relevancia para poder

implementarlo de la manera mas homogénea y eficiente posible en toda la UE.

De esta forma, es a partir de la Directiva de Comercio de Emisiones que se
extraen los elementos que conforman al EU ETS, asi como el modo en que éstos
deben interactuar para su funcionamiento. Aunque pudiera parecer que esto fuera
sencillo si se interpretara como meras transacciones de un mercado mas, no lo es
puesto que el sistema que entrafia es complejo y detallado. La prueba de ello fue
la decision de implementarlo en fases sucesivas para acumular experiencia y

corregir errores.

%9 | 0s derechos de emisién o bonos de carbono, como se les llama coloquialmente, traducidos en

forma de UMA, CRE, y RCE, son constituyen el objeto de las transacciones del mercado de
carbono.

121



3.2.2.1 Elementos del EU ETS

Se observan las siguientes caracteristicas o elementos a partir de la Directiva que
establece:™!

1) Periodo de aplicacion

Tal como se describié en el proceso de creacion del régimen comunitario en el
punto 3.2.1, éste se contempld en tres fases dentro del lapso de 2005 a 2020. La
primera es la fase de preparacion que fue previa a la entrada en vigor del PK
comprendida entre 2005 y 2007, con el objetivo de generar conocimiento,
aprendizaje y experiencia para aplicarse en las fases sucesivas, ademas de darle
una ventaja comparativa a la UE respecto al resto de los paises que quisieran

llevar a cabo un esquema similar.

La segunda corresponde a la fase de Kioto (2008-2012) para la cual se hizo la
revision del EU ETS conforme a lo observado en el lapso de preparacion.
Basicamente se consideraron dos aspectos relevantes a modificar: la manera de
asignacioén, asi como los sectores involucrados.® Es importante notar que se
observo que los PNA podian generar distorsiones en el mercado mediante una

asignacion ineficiente de los derechos de emision segun la decision de cada pais.

La fase post-Kioto (2013-2020), ya contempla el techo Unico por el que los
derechos decreceran anualmente y la forma principal en que se asignen sera

mediante la subasta.

* para tener un panorama completo de los elementos que integran al EU ETS es importante no

solo considerar la Directiva original de 2003, sino también sus sucesivas modificaciones de 2004,
2008 y 2009, puesto que en ellas surgen detalles que le dan la forma que ostenta, ya con revision y
experiencia integrados en su disefio.

%2 Modificaciones pertinentes para llevarse a cabo a final de la segunda fase en lo que se refiere a

abarcar al sector de la aviacion, y en la tercera fase respecto a prescindir de los PNA.

122



2) Ambito de aplicacion

El &mbito de aplicacion se refiere a los sectores y gases afectados o incluidos en
el EU ETS. La complejidad del tema dio la pauta para tomar un enfoque gradual y
que el unico gas que se incluyera fuera el didxido de carbono:

Las incertidumbres en cuanto a las emisiones de gases fluorados y a la absorcién de CO,
por los sumideros, asi como los problemas técnicos y administrativos de incluir los
denominados sectores difusos (por ejemplo, fuentes moéviles menores -transporte- vy
hogares), aconsejaban un enfoque gradual en el desarrollo del mercado europeo de

derechos, limitando en una primera fase el mismo a las grandes fuentes fijas de dioxido

de carbono.”®?

De este modo, en las primeras fases del EU ETS, el comercio de emisiones quedo
limitado a las emisiones de CO, del sector energético™, producciéon y
transformaciéon de metales férreos, materiales de construccion®, y fabricas de
pasta, papel y carton. En particular, en la segunda fase se incluy6 el sector de la

aviacion como se observo anteriormente.

El ambito de aplicacion del ETS se ampliara mas a partir de 2013 para
comprender: los centros encargados de la captura, el transporte y el
almacenamiento geoldgico de los GEI; las emisiones de CO; procedentes de la
petroquimica y lo sectores del amoniaco y el aluminio; las emisiones de Oxido

nitroso derivadas de la produccién de &cido nitrico, adipico y glioxilico; y las

33 CISCAR, Juan Carlos y SORIA, Antonio (2005). El Comercio Europeo De Derechos De Emisién
De Gases De Efecto Invernadero: Modelizacion y Regulacion. ICE, No. 822. Bruselas: Instituto de
Prospectiva Tecnoldgica, Comision Europea.pp.51-64.

%% |nstalaciones de combustién con una potencia térmica nominal superior a 20MW —excepto las
instalaciones de residuos peligrosos o municipales-, refinerias de petréleo y coquerias.

15 Produccién de cemento, fabricantes de ceramica e industrias de vidrio.
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emisiones de perfluorocarbono asociadas a la produccién de aluminio.**® Lo
anterior indica que el &mbito de aplicacion se extendera no solo a otros sectores,
sino también, a otros gases aparte del dioxido de carbono, contemplados como
GEI por el IPCC.

3) Asignacion de derechos

Esta se lleva a cabo conforme a los Planes Nacionales de Asignacion, aunque ya
para la tercera fase del EU ETS, como se sefiald, el método principal para asignar
los derechos recaeréa en la subasta de conformidad con el limite o techo Unico de
la Unién Europea.

Existen criterios objetivos y transparentes para realizar las asignaciones de estos
Planes, reflejando una serie de normas comunes establecidas en el marco
legislativo del ETS. El criterio principal consiste en comprobar que la cantidad de
permisos propuesta concuerda con el objetivo del Estado miembro estipulado en
el Acuerdo de Reparto de la Carga.™’ Esto es, “todo plan de asignacion tiene que
reflejar el objetivo de Kioto para el Estado miembro, asi como los avances reales y

proyectos para su consecucion”.'*®

Los PNA también deben incluir un analisis del potencial de reduccion de emisiones
por sector. Al tener dicho potencial en cuenta ademas de los costos estimados que
se asocien al mismo bajo diversos escenarios, las asignaciones por instalacion se
vuelven mas eficientes. Ademas, la intencion de utilizar créditos MDL e IC como
ayuda para cumplir los objetivos de emisién nacionales, debe ser justificada por el

Estado miembro en cuestion.

1% COMISION EUROPEA (2009). Accién de la UE contra el cambio climatico. El régimen de
comercio de derechos de emision de la UE. Bélgica, p.15. en
http://ec.europa.eu/environment/climat/pdf/brochures/ets_es.pdf

7 Op. cit. CISCAR, J.C., SORIA, A. (2005).
%8 |pid. nota 146 COMISION EUROPEA (2009).
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Es muy importante destacar que no es posible modificar la asignacién una vez que
la Comision Europea ha aprobado un PNA, puesto que ésta realiza una evaluacion
exhaustiva de los mismos basada no sélo en los criterios descritos, sino también
en las normas europeas sobre competencia y ayudas estatales, solicitando en
muchos casos modificaciones de los planes, en especial a la baja respecto al
numero total de derechos solicitados.**

Ademas de establecer los PNA como un medio que permite cierta flexibilidad a los
Estados miembros para fijar sus propias reglas de asignacién, la Directiva
establece que el reparto se llevara a cabo para cada una de las tres fases del EU
ETS determinandose el numero total de derechos de emision que se asignaran

cada afio de cada periodo.*®°

Asi, durante la primera fase del régimen se contemplo que al menos 95% de los
derechos de emision debian ser asignados de forma gratuita por los Estados
miembros, mientras que el 5% restante podia ser subastado, aumentando este

ultimo porcentaje a 10% para el periodo de 2008-2012.

Por lo que se refiere a la asignacion de derechos a partir de 2013, se aplicara la
reforma sefalada respecto a la sustitucion del actual sistema de 27 limites
maximos nacionales (implantados mediante los PNA) por un unico limite europeo
de derechos de emision. Este comenzara a aplicarse a mediados de la segunda
fase, y se ira reduciendo de forma lineal en 1.74% cada afio hasta el 2020 y mas
alla de forma que para dicho afio el nUumero de derechos disponible sera 21%

menor al total de emisiones verificadas en 2005.%*

Tal y como se mencion6 en el proceso de creacion del régimen, la subasta se
convertira en el principio basico de asignacion de derechos a partir de 2013. El

88% de aquellos derechos que se subasten seran repartidos entre todos los

%9 |pid. COMISION EUROPEA (2009). p.16.
1% |pid. Directiva 2003/87/CE.

181 1pid. COMISION EUROPEA (2009). p.17.
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Estados miembros en funcién de su porcentaje de emisiones verificadas en 2005.
El 10% se repartird entre los Estados miembros de menor riqueza buscando que
sea una fuente de ingresos adicional para reducir la intensidad de carbono en sus
economias y adaptarse al cambio climatico. El 2% restante ser& distribuido como
“bonificaciones de Kioto” entre los Estados miembros que redujeron sus emisiones

de GEI en minimo 20% respecto a los niveles de su afio base conforme al PK.%?

4) Seguimiento, notificacion y verificacion de las emisiones

Estas acciones involucran tanto a las empresas como a las autoridades
competentes. Podria observarse como una arquitectura institucional subyacente al
mercado de emisiones en que ambas partes realizan su respectiva participacion

para hacer que el complejo esquema funcione.

Las instalaciones cubiertas por el ETS deben contar con un permiso de emisiéon*®®

de la autoridad competente para poder participar en el comercio de emisiones. Un
criterio para otorgarlo es que el participante pueda controlar y registrar las
emisiones de su planta. Ya que se cuenta con el permiso, la posesion de derechos
de emision autoriza a las instalaciones a emitir los GEI recogidos por el PK

durante cada fase del esquema.

Los titulares de las instalaciones receptoras de derechos pueden comprarlos y
venderlos, asi como traspasarlos entre un afio y otro dentro de un mismo periodo,
no pudiendo transferirlos entre periodos.’® Las obligaciones a las que quedan
sujetos los operadores de dichas instalaciones son: a) controlar y notificar las
emisiones del afio que corresponda mediante un informe de seguimiento, datos

gue deberan ser verificados por profesionales aptos en medicién y andlisis en

162 Articulo 10 de la Directiva 2009/29/CE.

183 «yn permiso no es lo mismo que un derecho: un permiso establece los requisitos de control y

registro de una instalacion concreta, mientras que los derechos son las unidades negociables del
sistema.” En: COMISION EUROPEA (2009). Accion de la UE contra el cambio climatico. El
régimen de comercio de derechos de emision de la UE.

%4 GRENO, Patxi (2006). Régimen de Comercio de Derechos de Emisién de la UE: Efectos para

las instalaciones de la CAPV y Navarra. Manu Robles-Aringiz Institutia, ELA, Espafa, 37 p.
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planta; b) notificar a la autoridad competente cualquier cambio que se prevea en el
caracter o funcionamiento de la instalacion y; c¢) entregar el 30 de abril de cada
afo del periodo en turno, un nimero de derechos de emision equivalentes a las

emisiones totales de su instalacion.

Por su parte, las autoridades competentes de los Estados miembros tienen la
responsabilidad de realizar una serie de funciones para asegurar el buen
funcionamiento del régimen comunitario: a) comprobacion y seguimiento de las
emisiones de GEI; b) verificacion del informe de seguimiento hecho por los
titulares de las instalaciones; c¢) elaboracion de un informe por parte del verificador
sobre el proceso de validacion de la notificacion realizada; d) creacion y
mantenimiento de un registro nacional (aparte de un registro europeo de derechos

de emision) y; d) establecimiento de un sistema sancionador.
5) Registro

Conforme a la Directiva de Comercio de Emisiones, los Estados miembros
adoptaran las disposiciones necesarias para la creacion y mantenimiento de su
registro nacional asentando la titularidad, transferencia y cancelacion de los
derechos de emision en forma de una base de datos electronicas que pueda

integrarse en un sistema consolidado a nivel europeo.

La CE designara a un Administrador Central que llevara un registro independiente
de las transacciones de derechos a nivel comunitario. Es funcion de dicho
Administrador controlar, de forma automatizada, cada transaccién relativa a los
derechos de emision pues en caso de detectarse una anomalia en ésta, debera

detenerse hasta resolver la irregularidad encontrada.*®
6) Sanciones

La DCE considera sancionar a las instalaciones que ocurran en incumplimiento

por exceso de emisiones respecto a su cuota permitida. Asi, las empresas que

%5 Ibid. Directiva 2003/87/CE.
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superen lo autorizado al 30 de abril de cada afio, deberan pagar 40 euros por cada
tonelada de CO; (tCO.eq) que no esté cubierta por el derecho que le corresponda
en la fase de preparacion (2005-2007). En los periodos siguientes, la multa se

incrementard a 100 euros por tonelada.®®

El hecho de pagar la multa no es motivo suficiente para que la instalacion en
cuestion quede eximida de entregar la cantidad de derechos equivalente a las de

las emisiones en que se excedio.

3.2.2.2 Funcionamiento del comercio de emisiones

Conforme al Articulo 17 del Protocolo de Kioto, la idea que subyace respecto al
comercio de emisiones es que los paises®®’ puedan recurrir a éste para cumplir
con sus compromisos de reduccion de emisiones de forma que se conseguira
reducir los costos de cumplimiento al permitir distribuir (comerciar) sus emisiones

libremente entre ellos.

En cuanto a la UE, la Comision Europea plantea en su documento El régimen de
comercio de derechos de emisiones de la UE en su serie Accion de la UE contra el

cambio climatico:

“El marco legal del ETS no determina el modo ni el lugar donde debe
producirse el comercio de derechos de emisién. Las empresas y el resto de
los participantes del mercado negocian directamente entre si, o compran y
venden a través de los diversos intercambios organizados en Europa, o a
través de cualquiera de los intermediarios que han nacido al amparo de este

nuevo mercado.”**®

%8 Ibid.

187 Especificamente las Partes incluidas en el Anexo B.

1%8 Bp. cit. COMISION EUROPEA (2009). p.20.
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El funcionamiento de este instrumento de politica ambiental puede pensarse en
funcion de un area geogréfica, en este caso la UE, en la que con el objetivo de
limitar las emisiones totales de dicha &rea, la autoridad competente realiza el
reparto de derechos de emision de forma gratuita o mediante subasta.

Un derecho de emisién permite a las empresas emitir cierta cantidad de un
contaminante; en el caso del EU ETS equivale a una tonelada de CO,. La
asignacion gratuita implica que dichas empresas no pagan cifra alguna por los
derechos recibidos, mientras que en la subasta éstas deben pujar por los
derechos de emisién y pagarlos.

Toda vez que la reparticion se ha realizado, es posible que se lleve a cabo el
intercambio o comercio de los derechos de emision por parte de las empresas.
Este hecho generara la existencia de una oferta y demanda por los mismos,

determinandose asi su precio en este mercado de carbono.

La construccion del precio del derecho a emitir la correspondiente tonelada de
carbono es un aspecto sumamente importante para el funcionamiento del
esquema de comercio del mismo, no solo con referencia al régimen comunitario,
sino en términos de un mercado a escala mundial puesto que la eficiencia para
reducir las emisiones esta en funcién de que el precio actie verdaderamente
como una sefial de que el costo de oportunidad de la reduccion supera a aquel de

contaminar.

Esto es, solo si el precio del derecho es lo suficientemente alto, las empresas se
comprometeran realmente con la reduccién de emisiones puesto que sera para
ellas mas costoso tratar de adquirir los derechos que compensen sus emisiones
gue reducirlas efectivamente via otras alternativas como la recurrencia a
tecnologias mas “verdes”. Es por ello que es sumamente relevante que la subasta
se constituya como el medio de asignacién principal a partir de la tercera fase del
EU ETS, ya que la gratuidad produjo una sobre asignacion que derivo en un precio

presionado a la baja en contra de las expectativas de la fase de preparacion.
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Los autores Pezzey, Jotzo, y Quiggin sefialan en su articulo Fiddling while carbon
burns: why climate policy needs pervasive emission pricing as well as technology
promotion que una politica eficiente en términos globales requiere que las
reducciones tengan el mismo costo marginal en todos los paises y fuentes.'®® Esto
implicaria oferta de permisos seria competitiva puesto que un mismo costo
marginal, implicaria no so6lo un mismo precio sino la maximizacion de los

beneficios para las empresas al igualar dicho costo.*”

De este modo, se necesita un precio que incentive a la reduccion, la recurrencia a
impuestos o un hibrido de ambos. Sin embargo, los impuestos no son una medida
gue se haya visto favorablemente por su rigidez y distorsion de las condiciones del
mercado por lo que los mecanismos flexibles, o en este caso la recurrencia a un
sistema cap-and-trade han tenido una mejor aceptacion por parte de las industrias
afectadas o requeridas a reducir. Evidentemente, las industrias intensivas en el
uso de combustibles fosiles seran las mas renuentes a que las emisiones

“cuesten”.

Las razones para asignar un precio a las emisiones de GEI como una externalidad
negativa son: 1) estos gases (GEI) presentan los mismos efectos
independientemente de su procedencia por lo que resulta eficiente utilizar un
mismo incentivo para la reduccion; 2) existen muchas maneras de abatir y rangos
de costo de abatimiento de las emisiones, pero alun no hay opciones universales y

baratas de tecnologias que lo hagan y; 3) la conformaciéon de un precio de las

169 “A globally efficient (that is, cost-effective) policy requires emissions reductions at a similar

marginal cost in all countries, and on all sources of emissions where control policies are
practicable.” En PEZZEY, John C.V.; JOTZO, Frank y QUIGGIN, John (2006). Fiddling while
carbon burns: why climate policy needs pervasive emission pricing as well as technology
promotion. Australian National University, Economics and Environment Network Working Paper,
EENO0611, 12p.

7% Siempre y cuando se esté bajo condiciones de competencia perfecta: muchas pequefias

empresas producen un producto idéntico (emision) y cada una es demasiado pequefia para influir
en el precio. Evidentemente este mercado no se encuentra en esta condicion, pero sirve como
referente hipotético, ademas que para ello es que se genera toda la legislacién en el caso del
régimen comunitario, para tratar de generar las mayores condiciones de igualdad posibles en el
mercado de carbono.
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emisiones lo mas generalizado y uniforme posible puede actuar como sefial de

politica climatica respecto a producir de una forma mas “limpia”.*"

En suma, el Régimen de Comercio de Emisiones de la UE es un esquema
sumamente complejo, basado en los mecanismos flexibles sugeridos por el
Protocolo de Kioto para llevar a cabo las reducciones de emisiones de GEl
necesarias para cumplir su objetivo. Es decir, el régimen comunitario toma su base
del PK, pero puede existir independientemente de éste. Constituye un sistema
planeado a escala supranacional, nacional y también regional al considerar a la
UE como un solo espacio geogréafico de donde se desprende la complejidad de su
legislacion, caracteristicas y funcionamiento. Asi, una vez vistos los fundamentos
del régimen, es indispensable observar su desempefio en términos practicos para
constatar la eficacia del mismo no solo respecto a la reduccién de emisiones, sino

también como referente internacional.

3.2.3 El desempeiio del EU ETS

La forma en que ha evolucionado la vision sobre el EU ETS, y la del mercado de
carbono en general, es sumamente importante para comprender las bases
subyacentes a su desempefio. Estos mercados (de carbono) se han vuelto una
parte prominente de la respuesta al cambio climatico teniendo cada vez mas, una
oportunidad sélida de ser un instrumento creible y central para el futuro de la

mitigacién del problema."

El afio 2009 es considerado el mas dificil para el mercado de carbono mundial

puesto que el impacto negativo de la crisis econdmica global de 2008 afect6 tanto

1t Bp. cit. PEZZEY, John C.V.; JOTZO, Frank y QUIGGIN, John (2006).

12 \World Bank (2007). States and Trends of the Carbon Market. Washington DC, USA, p.3 en
http://web.worldbank.org.
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al lado de la oferta como el de la demanda.*”® Si bien es cierto que el efecto en el
precio de los derechos de emision del EU ETS comenzd a notarse desde finales
de 2007, recrudeciéndose en 2008, también lo es que la contraccién econdémica se
tradujo en una carencia de certidumbre con la cual se debid lidiar en el 2009.

Por un lado, la menor actividad industrial como resultado de la recesion produjo la
caida de la demanda por derechos de emision y certificados de carbono. Por el
otro, la oferta se vio disminuida puesto que las posiciones de las instituciones
financieras, asi como de los inversionistas privados, se vieron reorientadas hacia

mercados méas seguros.'’™

La caida de precios de los derechos de emision a consecuencia de una menor
demanda coincidié con la de otros precios como el petroleo y la energia. Esta
demanda disminuida por la menor actividad econémica, derivada a su vez en un
menor producto, se tradujo en menores emisiones de las esperadas.'’® Todo esto
fue lo que derivd en un panorama mas complicado para el 2009, aunque los
precios de los derechos comenzaron la recuperacion para 2010 a la par de la

activacion econémica.

Es por lo anterior que el objetivo de reduccion de emisiones de 30% que la UE se
habia planteado sélo si otros paises industrializados también se comprometian era
importante no solamente como una demostracion de voluntad de mayor
involucramiento en la mitigacion del cambio climatico, sino también como una
forma de generar demanda adicional en el mercado de carbono de modo que los
precios de los derechos y la estabilidad del mismo no sufrieran un impacto de la

magnitud que se vislumbraba por la crisis.

78 World Bank (2010). States and Trends of the Carbon Market. Washington DC, USA, p.1 en
http://web.worldbank.org.

pid.

> World Bank (2009). States and Trends of the Carbon Market. Washington DC, USA, p.2 en
http://web.worldbank.org.
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Asi, se observa la importancia del marco legal en el que se inscribe el EU ETS,
puesto que es indispensable que existan sefiales politicas y regulatorias claras
para poder construir un mercado sélido. Aunque el esfuerzo regional de la UE
constituye un punto de partida para el resto de los paises, es dificil consolidar un
esfuerzo mundial si en el &mbito internacional no se logran resultados que
constituyan estas sefales de certidumbre como fue el caso de la COP de
Copenhague que al no lograr un acuerdo, produjo una sensacion de incertidumbre

respecto al futuro de la reduccién de emisiones.'™

Por lo que se refiere a la evolucién del desempefio practico del EU ETS con
relacion a las fases del mismo previstas en la DCE se observa que en el segundo
periodo hubo un déficit respecto al limite de emisiones considerado, pero con las
previsiones de la CE, se espera que en la tercera fase se cumpla no soélo con el
maximo asignado, sino que incluso haya un superavit neto de derechos de
emision que no necesiten cubrir conforme a las emisiones efectivamente

realizadas.’’

Sin embargo, el hecho de no contar con la informacién en tiempo sobre los limites
a considerar en la fase subsecuente o cuantos derechos se pretenden subastar,
ha constituido un problema de consistencia para el EU ETS, y para el mercado de
carbono en general en el sentido que le resta certidumbre lo cual complica las

transacciones de los mismos.

Pero también es importante destacar que la primera fase del EU ETS fue exitosa
al lograr que la recurrencia a un precio como sefal tuviera el efecto de que las
emisiones fueran reducidas tanto en Europa como en los paises en desarrollo a

causa de las transacciones basadas en proyectos.'’® Sin embargo, cuando las

7% Gp. Cit. World Bank (2010).

17 Gp. cit. Worl Bank (2009) p.8.

'8 |.a importancia del precio como una fuerte sefial para la mitigacién de emisiones es destacada
por el Banco Mundial en sus documentos de States and Trends of the Carbon Market de los afios

2006 y 2007.
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emisiones verificadas de 2005 se dieron a conocer, fue evidente que el limite de
emisiones habia sido asignado incorrectamente produciéndose una sobre

asignacion de derechos que afecté las expectativas de su precio.”®

Al interior de esa primera fase, y el comienzo de la segunda, uno de los
desarrollos principales que ocurri6 en el mercado de carbono fue el surgimiento
del mercado secundario de carbono, que aunque ya se venian dando
transacciones en afos anteriores, cobraron fuerza a partir de 2007 e inicios de
2008.

De este modo, debe sefalarse que en esta evolucion del EU ETS, se ha producido
un proceso dinamico de aprendizaje que ha permitido a la CE corregir los
aspectos del esquema que no han funcionado en la practica como buscar
objetivos de reduccion mas estrictos, provisiones para el cumplimiento mas
flexibles, una mayor atencion a la armonizacion interna de la UE en el tema, pero

sobre todo, una visibn mayoritariamente de largo plazo.

Igualmente, el desempefio del EU ETS es complejo dado su marco legal, la
cantidad de paises que participan en él, ademas de que su construccion se ha ido
dando de forma simultdnea al aprendizaje sobre la misma lo cual entrafia un
esfuerzo considerable. Es por ello que existen diversas variables de importancia

para realizar su analisis como se observa en los siguientes sub-apartados.

3.2.3.1 Participacion sectorial en las emisiones y asighacion de
derechos por pais

La distribucion sectorial en el total de las emisiones de la UE-27 es fundamental
para la determinacion a nivel nacional de los derechos, pues una vez hecha la

asignacion por pais conforme se explicé anteriormente, cada uno (pais) decide a

gué empresas o industrias otorgara cierta cantidad de derechos. En esta cuestion

9 | La CE corrigi6 esta situacion precisamente con la introduccién del techo tnico europeo.
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es entonces imprescindible que los paises tengan en cuenta cuales son los

sectores que realizan emisiones mayores en comparacion del resto.

GRAFICA No.9

Participacion sectorial de la UE-27
en el total de emisiones de GEI
2007
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Fuente: Elaboracion propia con base en Greenhouse gas emission

trends and projections in Europe 2009, EEA.
En la Grafica No.9 puede apreciarse que en al afio 2007, los sectores con un
mayor porcentaje de emisiones de GEI son la industria de generacion de energia
con 34% y la de consumo de energia con 26%, seguidos del transporte con 20%.
Es importante sefialar que en este total no se incluye a la aviacion ni a la
navegacion internacionales; haciéndolo la participacion total del sector transporte

ascenderia a 24%.

De aqui se sigue la importancia de que las modificaciones a la DCE,
especificamente la de 2008, contemplen ya al sector de la aviacion pues es un
importante emisor. De igual forma, el consumo energético de hogares y edificios
pudiera parecer inofensivo pero cuando se revisan estas cifras, la realidad es que
su peso es notorio por lo que las medidas de eficiencia energética relativas al

consumo cobran especial relevancia bajo este panorama.
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GRAFICA No.10

Derechos de emisiéon del EU ETS por pais
2005-2012
(millones de toneladas por afio)
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Fuente: Elaboracién propia con base en El Régimen de Comercio de Derechos de Emision (2009).

Por su parte, la asignacion de los derechos de emision por pais muestran una
distribucion desigual (Grafica No.10 y Cuadro No.8), pero no hay que olvidar que
los criterios para hacerlo estan especificados en funcion de sus objetivos de

reduccion de emisiones conforme al PK.

Asi, se observa que paises con una alta industrializacion como Alemania (499 y
451.5 MtCOeq en las fases | y Il respectivamente), Reino Unido (245.3 y 245.6
MtCOeq), Italia (223.1 y 201.6 MtCO.eq) y, Francia (156.5 y 132 MtCO.eq),

ostenta cuotas importantes del ETS. Respectivamente por fase: 21.7% y 21.6%
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para Alemania, 10.7% y 11.8% en el caso del Reino Unido, 9.7% en ambas fases

para Italia, y 6.8% y 6.3% para Francia.

Cuadro No.8
Derechos de emision del ETS por pais 2005-2012
2005-2007 2008-2012
Derechos de Derechos de
emision de emision de
CO2 CO2
Pais asignados Cuotaen ETS asignados Cuotaen ETS

(millones de (%) (millones de (%)

toneladas por toneladas por

afo) afo)
Austria 33 1.4 32.3 15
Bélgica 62.1 2.7 58 2.8
Bulgaria 42.3* 1.8 42.3** 2
Chipre 5.7 0.2 5.2 0.3
Republica Checa 97.6 4.2 86.7 4.2
Dinamarca 335 1.4 245 1.2
Estonia 19 0.8 11.8 0.6
Finlandia 455 2 37.6 1.8
Francia 156.5 6.8 132 6.3
Alemania 499 21.7 451.5 21.6
Grecia 74.4 3.2 68.3 3.3
Hungria 31.3 1.4 195 0.9
Irlanda 22.3 1 22.3 1.1
Italia 223.1 9.7 201.6 9.7
Letonia 4.6 0.2 3.4 0.2
Lituania 12.3 0.5 8.6 0.4
Luxemburgo 3.4 0.1 2.5 0.1
Malta 2.9 0.1 2.1 0.1
Paises Bajos 95.3 4.1 86.3 4.1
Polonia 239.1 104 205.7 9.9
Portugal 38.9 1.7 37.8 1.7
Rumania 74.8** 3.2 73.2 3.5
Eslovaquia 30.5 1.3 325 1.6
Eslovenia 8.8 0.4 8.3 0.4
Espafia 174.4 7.6 152.2 7.3
Suecia 22.9 1 22.4 1.1
Reino Unido 245.3 10.7 245.6 11.8
Liechtenstein 0.2 0

Noruega 15 0.7
Total 2298.5 100 2086.5 100

Fuente: Resumen propio con base en El Régimen de Comercio de Derechos de Emisién 2009,

p.14

* S6lo para 2007

**Provisional

***|slandia forma parte del ETS, pero en la actualidad ninguna de sus instalaciones participa en el

sistema
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Sin embargo, algunas de estas cuotas, en particular la francesa aparecen como
bastante pequefias si se considera el tamafio de la economia de este pais. Es por
ello que aspectos regulatorios como la DCE se vuelven de vital importancia en el
funcionamiento de un mercado de este tipo, pues al definir las asignaciones
conforme a los planes nacionales (aunque la subasta se convierta posteriormente
en el método de asignacion principal) y definir la distribucion de los derechos con
base en las metas contraidas bajo el PK, se define la forma y funcionamiento del

esquema con una perspectiva distinta a lo que se esperaria normalmente.

Es decir, en general se pensaria que la asignacién de los derechos tendria que ver
mas con el peso de cada pais en la economia europea; sin ambargo, el esquema
regulatorio definido con crietrios especificos produce resultados por los que en la
distribucion del ETS, paises con una industrializacion menor como Polonia y

Espafa ostentan cuotas considerables en el mismo.

3.2.3.2 Participacion del EU ETS en el mercado mundial de carbono

El peso relativo del régimen de comercio de emisiones de la UE respecto al total
del mercado de carbono es sumamente significativo puesto que pasé de
repesentar 73% en 2005 a 83% en 2009 medidos en términos de su valor (Grafica
No.11). Diez puntos porcentuales mas en sélo ese breve lapso, aunque en
términos financieros los movimientos se produzcan con mucha mayor velocidad

gue en la economia real.

Como se puede apreciar en el Cuadro No0.9 y la Grafica No.12 extraida a partir del
mismo, la evolucion del ETS ha sido vertiginosa en términos de las transacciones
medidas conforme a su valor. Sin embargo, es importante destacar que hay
segmentos del mercado, como las compensaciones secundarias, que estan
ganando terreno en particular a las transacciones basadas en proyectos, lo cual

indica una mayor orientacion a la especulacion con el precio que a la concrecion
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de operaciones con una base un tanto mas tangible como pudiera ser un proyecto

derivado de los MDL o las IC

GRAFICA No.11

Participacion del EU ETS
en el mercado de carbono
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Fuente: Elaboracién propia con base en State and Trends of the Carbon Market (2005-2010).

En forma mas amplia, el mercado mundial de carbono tambifien muestra un

crecimiento asombroso de 2005 a 2009, al pasar de 10,864 millones de dolares a

143,735 millones de ddélares en ese lapso, indicando una tasa de incremento

descomunal de 1323%.

Cuadro No.9
Valor del mercado de carbono mundial 2005-2009
(MUSD$)
Segmento del mercado/Afio 2005 2006 2007 2008 2009
EU ETS 7908 24436 49065 100526 118474
Resto mercado de derechos de emision 63 263 296 966 4348
Spot y compensaciones secundarias de Kioto 221 445 5451 26277 17543
Transacciones basadas en proyectos 2672 6091 8195 7297 3370
Total 10864 31235 63007 135066 143735

Elaboracién propia con base en: State and Trends of the Carbon Market 2005-2010
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Fuente: Elaboracion propia con base en State and Trends of the Carbon Market (2005-2010).

3.2.3.3 Valor y volumen del ETS

Se ha observado ya que el crecimiento del EU ETS en términos de valor ha sido

considerable no solo respecto a su propio desempefio a lo largo del periodo 2005-

2009, sino también respecto al resto del mercado de carbono tal como se analizé y

como puede desprenderse de la Gréafica No.13 que resume la comparacion con el

resto del mercado visto en su totalidad y no por segmentos como en el apartado

anterior.

Respecto a su volumen, también se ha presentado un incremento considerable, ya

gue con precios de los derechos de emision que se han ubicado debajo de las

expectativas, no podria haber otra explicacién para el aumento del valor del ETS si

no hubiera un crecimiento simultdneo de su volumen (Cuadro No.10).
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Fuente: Elaboracion propia con base en State and Trends of the Carbon Market (2005-2010).

Cuadro No.10

Volumen y Valor del EU ETS

2005-2009
Volumen Valor
Afo (MtCO2eq) (MUSDS$)

2005 321 7908
2006 1101 24357
2007 2060 49065
2008 3093 100526
2009 6326 118474

Fuente: Elaboracion propia con base en

States and Trends of the Carbon Market
2005-2010



Conforme a los datos existentes para un periodo tan corto, en el que se ve
representada la primera fase del ETS pero apenas se cuentan con dos datos
vinculados a la segunda, se trazan las graficas para volumen y valor
respectivamente haciendo hincapié en que para mostrar una tendencia mas
consistente seria importante contar con un horizonte temporal mas largo, aunque
si es posible espetar un comportamiento si se considera que hay un marco
regulatorio sélido que respalda el futuro de los derechos de emisién al menos en lo
qgue al EU ETS respecta como ya se describié anteriormente.

La evolucion del valor del EU ETS medido en millones de délares (MUSD$)
muestra una clara tendencia ascendente que tiene un incremento importante de
2007 a 2008, pero en términos absolutos (Gréfica No.14). El R? o coeficiente de
determinacion es de 0.97 lo que indica un buen ajuste de la linea de tendencia

seleccionada para explicar el comportamiento de la curva, uno ascendente.*®

De la misma forma, la curva para el volumen del EU ETS medida en MtCO.eq
muestra un crecimiento que en términos absolutos es mayor para el desempefo
de 2008 a 2009 (Gréfica No.15). Al igual que en el caso del valor, el R muestra un
ajuste considerable de la linea de tendencia polinomica ascendente que explica el

comportamiento de la curva de volumen.*®

Sin embargo, cuando se analizan las tasas de crecimiento de ambas variables
muestran comportamientos interesantes en términos relativos. De este modo, la
tendencia del valor es a decrecer en el tiempo, mientras que el volumen si
presenta una tendencia de decrecimiento hasta 2008, para mostrar una

recuperacion creciente importante para 2009 (Cuadro No.11 y Grafica No.16).

'3 a tendencia escogida fue la polinémica porque la logaritmica presenta un menor ajuste y no

hay un punto en que se presente la estabilizacion de los datos. No se recurrid a la potencial porque
aungue presenta un mejor ajuste, éste estd mas influenciado por la seleccién de la escala de un
afio de diferencia.

81 Ibid.
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GRAFICA No. 14
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Grafica No.15
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Cuadro No.11

Tasa de crecimiento del
volumen y valor del EU ETS

(2006-20009)

Ao TC volumen % TC valor %
2006 243 208
2007 87 101
2008 50 105
2009 105 18

Fuente: Elaboracion propia

Como se observa a partir del Cuadro No.11 el crecimiento porcentual mas
importante para la variable volumen es de 2005 a 2006 con 243%, mientras que el
incremento para 2009, que aparentemente era mayor en términos absolutos,
resulté mucho menor relativamente hablando con 105%. Por su parte, la variable
del valor tiene igualamente su mayor crecimiento en el primer afio transcurrido (de
2005 a 2006) con 208%, pero hacia el final del periodo el decrecimiento de la serie

es realmente notorio con sélo 18%, esto es, 87% menos que el afio anterior.

En este caso se utilizo la tendencia logaritmica para la tasa de crecimiento de
volumen porque es la que presenta una mejor bondad de ajuste, al igual que, al
tratarse de una tasa, la logaritmica permite eliminar cualquier efecto de
variaciones en la tendencia. Sin embargo, para la tasa de crecimiento de valor se
trazd la (tendencia) polinémica puesto que ésta cuenta con un maximo de
recuperacion muy notorio para el Gltimo afio por lo que este tipo de tendencia es

mas cercana a la direccidén que la variable esta tomando.
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3.2.3.4 Evolucidén del precio de los derechos de emisién

La evolucion del precio de los derechos de emision ha sido compleja puesto que
los modelos que han tratado de representar lo que se espera del mercado europeo
de emisiones, como el POLES y PRIMES manejan la variable del precio en niveles
gue no llegan, por mucho, a lo que ha ocurrido en la realidad.

El hecho es que, como puede observarse en la Grafica No.17, el precio maximo
de los derechos de emision del EU ETS (spot) apenas ha rozado los 30 euros por
tonelada.’®® Mientras que en 2007, y en particular a finales de 2008 a causa de la
crisis, se aprecian sus niveles mas bajos descendiendo por debajo de los 5 euros
por tonelada.

Gréafica No.17
Evolucion del precio de los derechos de emision del EU ETS (spot)
2005-2010
(EItCOy)
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Fuente: European Energy Exchange.

182 E| European Energy Exchange reporta los datos en euros y no en délares como son

presentados el resto de los cuadros y graficas de la tesis. Se conserva la moneda original
reportada por la fuente para no incurrir en errores de inexactitud en la seleccién de un tipo de
cambio promedio.
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Como se menciond anteriormente, debido a la recesién, la expectativa sobre las
emisiones fue de decrecimiento, pues en 2009 el mercado apenas se recupero a
un precio inferior a los 15 euros por tonelada de CO,, y para el 2010 el
comportamiento muestra una tendencia positiva al alza por encima del nivel

mencionado.

La cuestion es que el precio es una variable muy sensible del mercado de
carbono, y mas del EU ETS, si se considera la dependencia energética de la UE
hacia ciertos paises vecinos. Si encima se afiaden los efectos que tuvo la crisis
econdémica, dificiles de calcular para estimar el comprotamiento mas cercano
posible del esquema de comercio de emisiones a la realidad, y el hecho de que
existe un rezago de un afio en el registro de las emisiones verificadas

efectivamente, el manejo del precio se vuelve aun mas delicado.

No obstante, el contar con un marco regulatorio sélido para el ETS brinda la
certidumbre necesaria para que el precio de sus derechos de emision actlue
efectivamente como una sefial de mercado sobre la conveniencia 0 no de emitir o,

en su caso, de reducir emisiones.

Asi, el analisis desarrollado observa coherencia con el argumento de que el
régimen o esquema de comercio de emisiones de la UE es utilizado por ésta como
una medida estratégica para mitigar el cambio climatico y cumplir con las metas o
compromisos adquiridos bajo el PK puesto que en todo momento aparece como

elemento central de la politica climatica comunitaria.

Las variables analizadas muestran el posicionamiento del EU ETS dentro del
mercado mundial de carbono en particular en lo que se refiere a su participacion
relativa en el mercado y a su crecimiento en términos aboslutos en lo que

corresponde a su valor y volumen.

Es cierto que las tasas de crecimiento de estos dos elementos mostraron una

tendencia decreciente, pero también lo es que el valor de las mismas ha sido alto

147



en términos procentuales al presentarse tasas del orden de 100% y 200% para

ciertos afos.

Lo anterior indica que el régimen de comercio de derechos de emision de GEI
instrumentado por la Union Europea sigue un camino que conduce a la
consolidacion de una estructura de mercado cada vez mas soélida y competitiva,
pues de no ser asi, el EU ETS no s ehabria posicionado en la forma que lo ha
hecho en el mercado de carbono mundial.

Una parte importante de esta construccion solida reside en el proceso de
aprendizaje puesto en marcha en la primera fase, pero no debe restarse valor al
desarrollo practico posterior. Esto es, dicha primera etapa sirvio para que la UE
adquiriera experiencia para manejar el EU ETS de forma interna, mientras que las
fases posteriores han sido el escenario de la evolucion de este régimen como una
estructura mas consolidada, no solo al interior de la propia UE, sino tambien ante

la percepcion externa.

Finalmente, la idea de que el EU ETS funge no s6lo como un instrumento de la
politica ambiental de la Union Europea, sino también (y principalmente), como un
parametro para el resto de los paises que deseen lograr esquemas similares, es
coherente con la perspectiva derivada de los autores aqui abordados, asi como
con el analisis grafico y cuantico desarrollado puesto que se destaca la
importancia que el régimen europeo de comercio de emisiones tiene en
comparacion con el resto de los segmentos y particpantes del mercado de

carbono mudial.
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CONCLUSIONES

A lo largo del andlisis llevado a cabo en esta tesis se tuvo como objetivo general
observar las acciones tomadas por la Unién Europea relativas a la mitigacién del
calentamiento global bajo el régimen internacional de cambio climatico,
considerando en particular su proceder en lo que se refiere especificamente el
establecimiento de su régimen para el comercio de derechos de emision.

Es posible constatar la coherencia del argumento general respecto a que la UE,
como un proceso Unico de integracion a nivel mundial, de toma de decisiones en
varios niveles, y altamente institucionalizado, ha tenido también su propia manera
de procesar politicamente este riesgo desarrollando una postura o posicion muy
particular frente al cambio climatico, puesto que, a lo largo de la investigacion se
fue definiendo que esa forma de enfrentar el problema se basa en su respuesta
estratégica a partir de la recurrencia a un régimen de comercio de derechos de

emisién anico en su tipo.

La Union Europea ha asumido una postura que ha obedecido, no solo a las
necesidades internacionales, sino a su propia dinamica interna tomando en cuenta
su diversidad de paises, instituciones y problematicas tanto en lo regional como en
lo internacional, asi como a su vision de liderazgo en el tema en el contexto del

régimen internacional del cambio climatico.

Sin embargo, tal como se sefialé especialmente en el capitulo 2, el papel de la UE
se ha visto minado en lo que al régimen internacional del cambio climatico se
refiere, no asi al comercio de emisiones. Es decir, esta imagen que la propia Union
se ha propuesto construir sobre su proactividad en materia climatica, asi como la
propia percepcion de los demas paises de una UE con caracter de lider en la
materia, ha disminuido puesto que no pudo conseguir que en Copenhague los
paises industrializados aceptaran su propuesta de un mayor compromiso de

reduccion de emisiones.
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No obstante lo anterior, el hecho es que si la UE ostenta un liderazgo, éste es el
de ser pionera en el establecimiento de un esquema de comercio de derechos de
emision. De cierta forma, el hecho de que el EU ETS presente un aspecto sélido al
mundo al contar con un elaborado marco legal que lo regule, asi como diversas
instituciones y figuras creadas especificamente para su funcionamiento, incide en
que el rezago de la UE como un actor de peso en el régimen internacional de
cambio climéatico no tenga un impacto tan negativo sobre la percepcion de su
actuacion, y se le siga considerando una regién importante en lo que a decisiones

sobre materia climéatica se refiere.

En términos generales, fue posible concluir que es precisamente el esquema de
comercio de derechos de emision lo que otorga a la UE una posicion estratégica
en el RICC y en la lucha por mitigar el cambio climatico. El haber seleccionado a
este instrumento de politica ambiental como el medio principal para construir su
estrategia de lucha contra el cambio climatico, brindo a la UE una posicion
ventajosa respecto al resto de las Partes del RICC puesto que le permitié obtener
aprendizaje y experiencia muy valiosos para obtener beneficios no solo

ecoldgicos, sino también econémicos.

Asi, la evolucibn que ha tenido la participacion de la UE en el régimen
internacional de cambio climatico con su EU ETS como elemento central de la
misma, fue analizada bajo una perspectiva tedrica, bajo un enfoque de su
evolucion historica, ademas de una observacion practica, coincidiendo este

analisis con las hipoétesis planteadas respecto al fenémeno de estudio.

A pesar que al inicio de la investigacion se esperaba que la UE siguiera
conservando el mismo sitio preponderante tratando de liderar los esfuerzos
politicos internacionales en la lucha al cambio climatico, la perdida de liderazgo
fue siendo cada vez mas evidente conforme se acercaba la Conferencia de las
Partes de Copenhague de 2009, lo cual se vio plasmado en los resultados del

estudio.
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Igualmente, el EU ETS como un aspecto estratégico para la UE era un resultado
esperado y consistente con el andlisis realizado, puesto que qued6 de manifiesto
gue no solo es el eje de su politica climéatica, sino que también representa la
opcion eficiente en términos econdmicos para alcanzar los compromisos

adquiridos bajo el Protocolo de Kioto.

Teniendo en cuenta los objetivos particulares tal como se sefalaron en la
introduccion de la tesis (Véase paginas 5-7), se extrajeron conclusiones relativas a
cada capitulo que fueron las que permitieron construir un panorama mas
consistente en términos generales. Evidentemente, existen diversas maneras de
entender un mismo analisis, por lo que las reflexiones aqui presentadas obedecen

a aquellos aspectos que se consideran mas importantes a partir de lo investigado.

En el primer capitulo se esbozé un panorama general considerando al marco
tedrico asi como la descripcion cientifica del fenomeno del cambio climatico, tal
como lo planteaba el objetivo particular del mismo. El enfoque tedrico principal se
centré en la teoria de los regimenes internacionales vinculada a la perspectiva del
cambio climatico como un riesgo global intentando traducir la urgencia de
entendimiento del mismo. Ademas se presentaron los elementos destacados en la

construccion de la identidad de la UE en el combate al cambio climatico.

De este modo, se observdé que para acercarse a la comprension del cambio
climatico desde las Relaciones Internacionales fue necesario un enfoque tedérico
de regimenes internacionales a la par de hacer la consideracion de que es un
fendmeno cientifico que entrafia un riesgo global, de modo que se pudo obtener
un contexto base para la accion de la UE que permitiera una definicion tedrica de

su participacion en el RICC.

Una reflexion sumamente relevante obedece a que, de acuerdo al IPCC, no hay
cabida ya para el debate de la naturaleza del cambio climatico refiriéndose a la
influencia de la mano del hombre en el mismo, puesto que su definicion del

fendmeno acepta claramente la intervencion del ser humano como causa de éste.
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El cambio climatico exige acciones oportunas pues la actual sobrecarga de
poblacion no hace sino agravar el problema. Las proyecciones presentadas en el
primer capitulo, muestran escenarios riesgosos para la humanidad, con
consecuencias catastrdficas, por lo que la consciencia de la dimensién del

problema es fundamental para afrontarlo tanto en el presente como en el futuro.

También se notd la dimension relevante que ostenta la nocién de riesgo global
para comprender la conexién entre un fendmeno natural y el impacto social que
éste puede generar. Esto es por demas importante puesto que da la pauta de
entendimiento de la forma en que la sociedad internacional busca una forma de
controlarlo mediante la conformacion de un régimen internacional, puesto que los
riesgos globales requieren normas cosmopolitas que permitan la mitigacion a

escala global.

En este punto es importante destacar que es el proceso politico, y no el saber
cientifico, el que decide y define como enfrentar el riesgo medioambiental del cual
se trate, en este caso, el cambio climatico. De aqui la importancia del estudio de
este tipo de fendmenos desde las Ciencias Sociales, pues es en el ambito de lo

social, especificamente de lo politico, donde se decide el destino global.

En cuanto a la construccién de la identidad de la UE como actor en el régimen
internacional del cambio climatico, asume un caracter protagonico que trata de
mantener a través de sus acciones, yaciendo detras de este constructo la
intersubjetividad por la que se reconoce dicho protagonismo solo cuando los
demas integrantes del Régimen dan cuenta del mismo. Destaca que en esta
identidad protagonica, el aprovechamiento de la presencia, oportunidad y
capacidad como facetas de una misma actuacién, son fundamentales para la

construccion identitaria de la UE.

Como ya se menciong, las expectativas en torno a la presencia de la UE en el
cambio climéatico habian sido méas elevadas antes de la COP15, pero es un hecho

gue ésta se ha visto potenciada gracias al EU ETS, ademas de la capacidad de
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identificar y aprovechar los momentos histéricos claves para su posicionamiento

en los temas ambientales.

Asi, se aprecié que la alternativa que ha seguido la sociedad internacional para
mitigar los efectos derivados del cambio climatico es la formacion de un régimen
internacional en la materia. Se busca resolver la problematica de la vision de la
atmésfera como un bien publico mediante el establecimiento de reglas que den las
pautas de comportamiento y accién en torno al fenédmeno de afectacién del bien
en cuestion con la expectativa de que se produzca un resultado positivo para el

medio ambiente.

De este modo, se presentaron diferentes definiciones teoricas para el concepto de
régimen internacional basando el analisis en la propuesta por Krasner la cual
considera que el régimen se integra a partir de principios, normas, reglas y
procesos de toma de decision explicitos o implicitos, y es alrededor de estos
elementos que las expectativas de los actores convergeran en un determinado
ambito de las relaciones internacionales. Young por su parte, da mayor
importancia al componente social y a las pautas de comportamiento que inciden

en los regimenes internacionales.

Se concluyd que las diversas aproximaciones teoricas al concepto revisten cada
una su validez, pero lo importante es reconocer en un régimen la manera de
regular el comportamiento en una actividad especifica en el campo de las
relaciones internacionales independientemente de los factores causales utilizados

en la explicacion de la conformacion del régimen.

Tal como se expresé en el capitulo, una reflexion notable es que el enfoque
constructivista aporta una aproximacion idonea a la participacion de la UE en
régimen internacional del cambio climatico, puesto que no se trata de observar
Unicamente los elementos del régimen mismo, sino de la forma en que la UE se
desenvuelve en éste especialmente a través de su presencia con el esquema de

comercio de emisiones, y de como ha construido su identidad en dicho régimen.
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El hecho de que el sistema climéatico se aprecie como un bien colectivo con
rivalidad permite ver a la atmosfera como un bien comun de donde se desprende
la necesidad de conformar un régimen pues se cobra conciencia sobre que debe
haber gobernanza sobre la administracion del mismo, de donde se observa la
relevancia de los mecanismos de flexibilidad de Kioto como medios que controlen
el acceso abierto al bien comun como en el caso de la UE que opt6 por crear el
ETS para tal fin.

,/Asi, en este primer capitulo, atendiendo al objetivo particular de brindar un
panorama general que englobara el marco tedérico y la explicacién de lo que es el
cambio climético, se logré dicho panorama al sefialar implicaciones sociales que
tiene el cambio climatico y la forma como se le da respuesta en el ambito
internacional, a través de la conformacion de un régimen en el cual la UE participa
como el resto de los integrantes del mismo, pero con la particularidad derivada de
su propia identidad construida con la intencion de un protagonismo, ademas de la
peculiaridad de contar con un esquema de comercio de derechos de emisiones

Unico.

Por lo que se refiere al capitulo 2 pueden extraerse también varias reflexiones
puesto que quedd visto que en el camino para llegar a Copenhague, las posturas
de los diversos paises participantes en el RICC presentaron una importancia digna
de consideracion para comprender la evolucion que ha tenido la UE y su ETS en

el mismo.

Bajo el objetivo de elaborar un marco histérico que refiriera la evolucion del
régimen internacional del cambio climéatico asi como el papel de la UE en dicha
evolucion, se observd que la conformacion actual del RICC comprende
particularidades que se construyeron paulatinamente con base en esfuerzos
previos al mismo, por lo que era importante conocer los antecedentes histéricos

para comprender su configuracién actual.

Por una parte se visualiz6 que la negociacién de la cual surgié el Protocolo de

Kioto no fue sencilla en el sentido que no habia una propuesta homogénea de las
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Partes intervinientes, por lo que la comprension del Protocolo requeria el andlisis
de las posturas mas relevantes que existieron por parte de ciertos paises o grupos
de paises al momento de negociarlo.

Por otra, se tiene que la participacion de la UE en todo el esquema de negociacion
y establecimiento del RICC, asi como en su continuidad, no sélo la hizo como una
Parte mas involucrada en dicho proceso, sino como un pais lider que busca ir
siempre un paso adelante en la mitigacion del cambio climético por lo que tiende a
buscar metas mas ambiciosas de reduccion de emisiones que las que

normalmente se esperaria que ésta propusiera.

Se observo que la UE en particular ha dado relevancia al principio precautorio
como Parte del RICC y que trata de actuar coherentemente respecto del mismo.
La trayectoria de la UE dentro del régimen y hacia Copenhague fue sencilla pues

la postura unificada requirio de mucha discusion interna.

Una vez que se llegd con una propuesta conjunta para la COP15, la UE tuvo que
encarar la decepcion pues el esfuerzo no dio frutos en el sentido que los paises
gue fungieron como los principales en la determinacion del rumbo de la COP15 no
estuvieron dispuestos a asumir un acuerdo con metas mas ambiciosas ni que

fuera vinculante.

Todo indica a que han sido las trabas politicas a la negociacion, influenciadas por
los intereses econdmicos, las que han comprometido, y pueden seguir
comprometiendo, no sélo el cumplimiento de las metas, sino también el hecho de
poder fijar objetivos mayores, pues una cosa ha sido el papel y otra la practica, asi
como el hecho que las buenas voluntades han ido cediendo al ver la falta de

compromiso de los mayores emisores.

A pesar de lo anterior, la UE llegd a Copenhague con un buen historial interno de
resultados con miras al cumplimiento de Kioto lo que la coloca en una buena
posicion dentro del RICC a pesar que su liderazgo general se haya visto

disminuido en la reciente COP15.
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En suma, la percepcion internacional de la politica de cambio climético de la UE
sigue siendo positiva en particular por la solidez con la que ha construido su
régimen europeo para el comercio de derechos de emisiones de GEI que es el
primero y Unico en su tipo, por lo que es visto como un referente para el resto del

mundo.

En lo que corresponde al capitulo 3, el andlisis desarrollado observé coherencia
con el argumento de que el régimen o esquema de comercio de emisiones de la
UE es utilizado por ésta como una medida estratégica para mitigar el cambio
climatico y cumplir con las metas o compromisos adquiridos bajo el PK puesto que
en todo momento aparece como elemento central de la politica climatica

comunitaria.

La investigacion condujo a la afirmacion de que el principio precautorio es uno de
los preceptos principales que se consideran al momento de disefar la politica
climatica comunitaria, estableciendo el vinculo a la consideracion del riesgo como
un elemento de gran relevancia que esta presente en dicho disefio; esto es, tanto
en la politica medioambiental en general como en la elaboracion de la estrategia

de mitigacion del CC.

La observacion de que la UE se centré en la mitigaciéon del CC como un eje
primordial de su politica ambiental condujo a ver que la estrategia a seguir también
debia considerar la inclusion de medidas de eficiencia energética que produjeran
una combinacion mas efectiva en la obtencion de resultados acordes a las metas
de reduccion de emisiones de GEI estipuladas en el Protocolo, tal como lo hizo en
especial cuando tuvo que enfrentar los estragos de la crisis, siendo estas medidas
coherentes con los objetivos de crecimiento de largo plazo de la UE, asi como con

Sus compromisos en materia climatica.

El comercio de derechos de emision es una de las estrategias para combatir los
impactos del cambio climatico conforme a lo estipulado por el Protocolo de Kioto.
Haber asumido esta opcion como la principal por parte de la Unidn Europea no se

debid Unicamente a razones ambientales sino a la bUsqueda de un mecanismo

156



que fuera también eficiente en términos econdémicos y que pudiera traducirse en

una legislacion clara para todos sus Estados Miembros.

Aun es pronto determinar resultados contundentes de la reduccién de emisiones a
través del EU ETS puesto que el periodo transcurrido desde su inicio ha sido
corto, sélo cinco afos, por lo que para construir una panorama de largo plazo en
realidad se necesitaria una serie histérica con mas datos. Ademas, la primera
fase del ETS se considera una de aprendizaje tal como la propia UE lo expreso en
su momento. Si a esto se suma el hecho que los datos se registran con un afo de
rezago y que el comercio de emisiones no es el Unico medio de reduccion de las
mismas, se vuelve un poco mas complicado determinar la incidencia ecoldgica del

mismo.

Pero, también es innegable que el volumen comerciado, asi como el valor del
mismo ha ido en crecimiento constante, al menos en términos absolutos que no en
los relativos, lo que indica que la reduccion de emisiones por este medio esta en
vias de consolidarse asi como el hecho que casi la mitad de las emisiones totales
de la UE quedan comprendidas dentro del ETS. Lo anterior da cuenta del éxito
gue este instrumento ha tenido en la Unién Europea como elemento fundamental
para que los paises cumplan con sus compromisos en el marco del Protocolo de

Kioto.

Sin embargo, no debe ignorarse el hecho que una cosa es la reduccion neta de
emisiones en la region, y otra la compensacion de las mismas, generandose en
exceso en un sitio y siendo comprados los derechos a otro lugar en donde se haya
incurrido en un déficit de emisiones, lo cual constituye un argumento en contra del

comercio de emisiones.

Conforme a los resultados estadisticos de la tesis, si es un hecho que hay
reduccion de las mismas puesto que eso quedo de manifiesto al observar como ha
descendido el indice de emisiones de GEI tanto para la UE-15 como para la UE-
27, pero también lo es que en el caso del comercio de los derechos de emision, la

verdadera reduccion viene dada por el ambito regulatorio del ETS, lo cual permite
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qgue en vez de una simple compensacion, se produzca esta reduccién de la que se
habla.

Esto es, gracias a que la UE fijé una cantidad de derechos de emisiones a repartir
a través de sus Planes Nacionales de Asignacion, y posteriormente su techo Unico
europeo que se ira reduciendo paulatinamente hasta que los derechos disponibles
en 2020 sean 21% menores que en 2005, ademas de la posterior instauracion del
mecanismo de la subasta como la forma principal para realizar la asignacion de
los mismos, es que se producird realmente la reduccién de emisiones, pero el
simple intercambio de derechos si no existieran estas normas no produciria el

efecto deseado.

Ahora bien, el problema en la primera fase se tradujo en una sobre asignacion de
los derechos lo que encima de no resultar benéfico en cuestion de reducir las
emisiones, tampoco lo fue en lo referente a la cuestion economica, pues esto

presiono los precios de los mismos a la baja, muy por debajo del nivel previsto.

Ademas que esto constituye otro de los argumentos en contra de comerciar con
los derechos de emision pues la asignacion, en un inicio gratuita, se ve como un
permiso a contaminar con gratuidad, y si encima se sobre asignan, el problema se

ve potenciado.

Lo interesante es que el primer periodo de operacion del EU ETS realmente
cumplié con su cometido al funcionar como la UE lo habia considerado, como una
etapa de aprendizaje y de adquisicion de experiencia, para que en el momento
gue se entrara a la fase siguiente, coincidente con la vigencia de Kioto, se contara
ya con una ventaja en el saber sobre el comercio de derechos de emision. Una
leccion importante en este sentido es que muchas veces puede reportar un valor
mayor un bien intangible, como el conocimiento, cuando se le logra internalizar

apropiadamente como lo hizo la UE.

Otro de los argumentos en contra del comercio de derechos de emision se centra

en la idea en que estos solamente constituyen un método para aplazar los
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cambios que la economia mundial debe realizar para enfrentar efectivamente la
amenaza que entrafia el cambio climético. Esto es, reducir considerablemente las
emisiones mediante un cambio en la forma de producir transitando a procesos que
sean mas amigables con el medio ambiente, para lo cual se necesitaria ir

abandonando los combustibles fosiles y reducir el consumo de energia.

No obstante el sefialamiento anterior, mientras esas nuevas formas y tecnologias
para producir no sean asequibles en términos econdmicos, la transicion no
ocurrira, por lo que habria que recalcar nuevamente que mas vale incurrir en una
accion que puede no considerarse como la solucién absoluta al problema, que

asumir los costos de la inaccion total.

Asi, la idea de que el EU ETS funge no s6lo como un instrumento de la politica
ambiental de la Unidn Europea, sino también como un parametro para el resto de
los paises que deseen lograr esquemas similares, es coherente con la perspectiva
derivada de los autores abordados a lo largo de la tesis, asi como con el analisis
grafico y cuantico desarrollado puesto que se destacO la importancia que el
régimen europeo de comercio de emisiones tiene en comparacion con el resto de

los segmentos y participantes del mercado de carbono mudial.

El EU ETS ha resultado viable no sélo por su eficiencia econémica, sino por la
ambiental, lo que le permite constituirse en un referente para el resto de los
paises que ratificaron el Protocolo. Independientemente de sus resultados, el
esfuerzo de la UE por constituir su régimen tiene un valor intrinseco al ser el
primero en su tipo, y al sentar las bases de la forma en que debe construirse el
marco legal alrededor de este tipo de transacciones para que realmente
produzcan resultados benéficos, para que se reduzcan costos, pero sobre todo,

para que se cumpla con los objetivos de lucha contra el cambio climéatico.

Finalmente, tal como se sefialé al comenzar el desarrollo de estas conclusiones, el
analisis desarrollado a lo largo de la tesis muestra que la forma en que la UE
procesoé politicamente el riesgo entrafiado por el cambio climatico obedeci6 a su

particularidad como actor en el ambito internacional, asi como a su dinamica
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interna multinacional, ademas de la conviccion de asumir un papel proactivo en la
materia. Todo esto se tradujo en una estrategia clara de respuesta al problema
centrada en el comercio de emisiones, sentando un precedente a escala mundial

cuyo esquema constituye ya la inspiracion de esfuerzos similares.



ANEXO: Medidas de eficiencia energética de la UE (2009-2010)

Debido al impacto que la crisis tuvo en diversos ambitos de la vida economica, la
UE se vio en la necesidad de elaborar medidas de politica que respondieran
ofreciendo una solucion a la misma especificamente a través del Plan Europeo de
Recuperacion Econémica (EERP por sus siglas en inglés). Entre los rubros que
se consideraron como prioritarios a abordar en este disefio de medidas se

encuentran:'®

1) El empleo y las politicas sociales con un énfasis particular en el mercado
laboral, la educacion, la salud y el ingreso de los hogares;

2) Lainversiony la investigacion y desarrollo; y
3) El apoyo a los sectores y negocios.

Dentro del segundo rubro es donde se ubican las medidas correspondientes a la
eficiencia energética que son las que estan directamente ligadas al combate al
cambio climatico. En el Cuadro No.12 se desglosan dichas medidas por pais
perteneciente a la Union Europea indicando ademas las cifras correspondientes
para los otros dos componentes (infraestructura e investigacion y desarrollo) en
los que la Oficina General de Asuntos Econdmicos y Financieros de la Comision
Europea (OGAEF) ha dividido a la inversion en general a fin de estudiar las

medidas de recuperacién en apoyo a la misma. ***

También se desglosa el niumero de medidas analizadas por pais, ademas del

porcentaje del estimulo general a la inversion. Tanto esta ultima cifra, como las

'8 Las principales respuestas de politica frente a la crisis que se consideraron relevantes para este

documento estan comprendidas en el propio andlisis llevado a cabo por la Unién Europea en : The
EU's response to support the real economy during the economic crisis: an overview of Member
States' recovery measures.

'3 Directorate-General for Economic and Financial Affairs, European Commission. 2009. The EU's
response to support the real economy during the economic crisis: an overview of Member States'
recovery measures. Ocassional papers 51/july 2009.Bruselas.
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correspondientes a las tres categorias que componen a la inversion total
(infraestructura, eficiencia energética e 1&D) se expresan como porcentajes del
estimulo en término del PIB estimado para 2009 y 2010.

Cuadro No.12

Medidas de recuperacion: apoyo a la inversidn por Estado
Miembro

NGmero de Porcentaje del estimulo (% dgl PIB) en 200_9-2010
Pais/Medida | medidas ge?epgg o Apoyo publlcgna la inversion

analizadas | %y orcion [ Infraestructura | Eficiencia energética| 1&D
BE 8 0.25 0.11 0.12 0.02
BG 5 >0.14 0.14 n.d 0.00
Ccz 14 0.54 0.33 0.19 0.02
DK 3 0.40 0.40 0.00 0.00
DE 12 0.86 0.17 0.61 0.08
EE 3 >0.09 n.d. 0.09 0.00
IE 7 >0.04 n.d. 0.02 0.02
EL 1 0.00 n.d. 0.00 0.00
ES 9 0.93 0.84 0.01 0.08
FR 9 0.32 0.22 0.08 f.p.
IT 7 >0.06 n.d. 0.02 0.04
CY 6 1.80 1.80 n.d 0.00
LV 1 0.13 0.00 0.00 0.13
LT 8 n.d. n.d. <1.6 0.00
LU 6 1.70 1.50 0.18 0.00
HU 5 n.d. n.d. <0.1 0.00
MT 3 0.64 0.62 0.20 0.00
NL 14 0.49 0.26 0.13 0.10
AT 11 0.51 0.35 0.14 0.02
PL 11 1.20 1.10 0.06 0.00
PT 5 0.34 0.18 0.16 0.00
RO 3 n.d. n.d. 0.00 0.00
Sl 6 >1.2 0.88 n.d 0.32
SK 4 0.20 0.02 0.02 0.16
Fl 4 0.42 0.32 0.08 0.02
SE 3 0.56 0.34 0.13 0.09
UK 8 0.17 0.12 0.05 0.00

€32 bn €20 bn €4.9 bn

Total 176 0.25% 0.16% 0.04%

Fuente: Elaboracion propia con base en "Ocassional Papers 51/July 2009", European Comission
n.d. = no disponible
f.p. = fuera de presupuesto



En este sentido se observa que el apoyo a la eficiencia energética ocupa el
segundo lugar de importancia en términos del tamafio del estimulo después del de
la infraestructura dentro del apoyo general a la inversion ya que el primero
representa 0.16% del PIB (2009-2010), mientras que el segundo equivale a
0.25%; es decir €20bn y €35bn respectivamente.

Segun lo reportado por la OGAEF, “la evaluacion anual de las Reformas
Estructurales de la Estrategia de Lisboa ha confirmado que la implementacion del
paquete de Clima y Energia requiere un esfuerzo sostenido de la mayoria de los
Estados Miembros”, lo cual ha sido tomado muy en cuenta por éstos como puede
constatarse en el Cuadro No.12, ya que la mayor parte ha destinado un apoyo al

rubro de eficiencia energética, salvo en el caso de los paises que reportan 0%.

Por otra parte, de las 176 medidas de inversion evaluadas, 57 corresponden a
medidas de eficiencia energética las cuales se centran en reducir el consumo
energético de las construcciones, tratando de corregir las ineficiencias que
prevalecen en ese sector. También estan las medidas para desarrollar las
energias renovables y hacer mas flexibles a las redes de distribucion energética lo
gue contribuirdA no sélo a la eficiencia energética en general, sino a la

correspondencia de la oferta y demanda del mercado energético.

En cuanto al tipo de instrumentos en los que se apoyan las medidas se tienen
subvenciones en pequefia escala a los hogares para adaptacion de las viviendas y
programas de inversion publica. También, se combina la intervencion realizada por
algunos Estados Miembros con exenciones de impuestos a fin de acelerar la
renovacion de equipo consumidor de energia, asi como recortes de impuesto para

los proveedores de la construccion.

Otras medidas se enfocan a las compafiias de servicios energéticos para poder
dinamizar el mercado interno, ademas que cerca de un tercio de éstas se
concentran en tratar de levantar las barreras que impiden que los grupos

vulnerables se beneficien de las mejoras en la eficiencia energética.
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Cuadro No.13

Impacto presupuestario de las medidas de recuperacion para
apoyar lainversiéon
en eficiencia energética, en €bn, % del PIB y por tipo de

instrumento
Medidas que con mayor probabilidad:
Maximizaran los Traeran Crearan
Medidas de efectos algunos efectos impactos
inversién en Estados positivos en la para la positivos si se
eficiencia Miembros recuperacion en recuperacion de integran con
energética elC.P.yenel C.P.compatible una respuesta
crecimiento en  con objetivos  de politica mas
el L.P. de L.P. amplia
57 medidas de AT24BIENI|3:G
apoyo ala ' CY’ '
inversion (y c7z DE’ DK
relacionadas con al ' EE’ ' 29 15 20
menso 12 medidas ES, FI. FR, HU,
de apoyo a IE, IT, LT, LU
sectores 0 al MT NL, PL. PT,
Ingreso) SE, SI, SK, UK
Impacto fiscal en €12.6bn €8.7bn €3.1bn €1.1bn
2009 (0.10% del PIB) (0.07% del PIB) (0.03% del PIB) (0.01% del PIB)
Impacto fiscal en €8.3bn © g%i&n del €2.5bn €(E'n50bn
2010 (0.06% del PIB) o (0.02% del PIB)

PIB) significativo)

Fuente: Servicios de la Comisién basados en la informacién y paquetes de recuperacion
publicamente provistos por los Estados
Miembros

Traduccion propia

Un aspecto de suma relevancia es el impacto presupuestario que tendran estas
medidas efectuadas en parte del 2009 y a efectuarse en 2010 (ver Cuadro No.13).
De los €20bn, en el primer afio se contempla ejecutar €12.6bn y en el segundo
€8.4bn, lo que representa 0.10% y 0.06% del PIB respectivamente. Esto puesto
gue, aungue puede parecer un porcentaje pequefio, lo importante es que la
mayoria de las medidas tendran un efecto positivo sobre la recuperacion de corto

plazo, ademas de beneficiar el crecimiento en el largo plazo o ser compatibles con
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los objetivos de largo plazo de finanzas publicas, empleo y, en este caso lo que es

de interés, los climaticos.

Especificamente, se trata de 37 medidas que representan casi el 65% del total de
ellas. De entre estas medidas, 22 favorecen la maximizacion de los efectos
positivos de la recuperacion en el corto plazo ademas del crecimiento en el largo
plazo. Mientras que las otras 15 son las que combinan algun efecto positivo sobre
dicha recuperacion con coherencia con los objetivos de las economias en el largo
plazo. Es decir que de este desglose se desprende que el mayor numero de
medidas estan ubicadas en la mejor situacién de impulso no sélo a la recuperacion

econdmica sino a la consolidacion de las economias nacionales en el largo plazo.

Lo que es mejor aun es que las 20 restantes pueden crear algun efecto positivo si
se les integra dentro de una respuesta de politica mas amplia, por lo que no tienen
porque contraponerse a la recuperacion o afectar el crecimiento en el futuro. En el

peor de los casos, su efecto seria solo neutral en el largo plazo.

De este modo, se observa que aunque las medidas se hayan planeado como
respuesta a la crisis dentro de un plan de recuperacion econémica con miras
basicamente al tiempo inmediato, al corto plazo, esto no quiere decir que no
puedan beneficiar también el crecimiento econémico en un horizonte temporal
mayor o ser coherente con los objetivos nacionales y de la UE a largo plazo,
ademas de cumplir su funcién primordial de consistencia con el compromiso de

mitigacion de emisiones.

Por lo tanto, las medidas y acciones de politica operaron en linea con los objetivos
ambientales fijados para la UE tanto en el periodo estipulado por el Protocolo

como aquellos a largo plazo.

Asi, el analisis de las medidas de eficiencia energética implementadas por la UE
como respuesta al embate de la crisis muestra resultados positivos ya que, la

mayoria de las medidas tuvieron efectos deseables en la recuperacion de corto
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plazo, al tiempo que favorecieron también el crecimiento de largo plazo o al menos

eran coherentes con los objetivos fijados para ese horizonte temporal.
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