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. INTRODUCCION

La Convencidon marco de las Naciones Unidas sobre cambio climatico (en
adelante CMNUCC o Convencién)' inauguré un proceso de negociaciones
formales cuyo logro mas reciente ha sido el Protocolo a la CMNUCC adoptado en
el transcurso del tercer periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la
CMNUCC (CP.3)’ y abierto a la firma desde el pasado 16 de marzo (en adelante
Protocolo de Kioto o Protocolo).

En este trabajo no se presenta un detallado analisis técnico-juridico del
contenido normativo e institucional de la CMNUCC’ y el Protocolo de Kioto. Mas
bien, se pretende ofrecer un pandérama de los retos y de las dificultades que
tuvieron ante si los negociadores del régimen internacional sobre cambio
climatico. No obstante, se mencionaran las principales soluciones de compromiso
que recoge tanto la CMNUCC cuanto el Protocolo de Kioto.

En sintesis, el principal reto que afrontaban los negociadores se caracteriza
por la necesidad de abordar un problema global del medio ambiente: el
calentamiento atmosférico o «efecto invernadero» es un problema global en todas
sus dimensiones. Las dificultades, por su parte, son inherentes a la busqueda del
necesario consenso, facilitado por la interdependencia pero que debe sortear la
presencia de una diversidad de los intereses en conflicto en un sistema
internacional fragmentado porque se edifica sobre la base de Estados soberanos.
Los diferentes intereses nacionales predisponen a los Estados para aceptar o
rechazar medidas que hagan frente al cambio climatico (limitaciones de emisiones
de gases de efecto invernadero y/o protecciéon y mejora de los sumideros) y, en
todo caso, la aceptacion general de un acuerdo exige que éste sea equitativo y dé
cabida a dichos intereses en el transcurso de las negociaciones. El acuerdo debe
ser a un mismo tiempo resultado de un modo creativo de resolver problemas
globales y satisfacer intereses comunes, por una parte, y, por otra, expresién del
compromiso y la convergencia de intereses particulares. En otras palabras, la
satisfaccion de intereses comunes habia de dar lugar a acuerdos que acogieran
soluciones equitativas y, a un mismo tiempo, digirieran una cierta dosis de
reciprocidad y caracter sinalagmatico en las obligaciones y derechos.

! Adoptada el 9 de mayo de 1992 y abierta a la firma en Rio de Janeiro, del 3 al 14 de junio de 1992,
en el transcurso de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre medio ambiente y desarrollo, la
CMNUCC entr6 en vigor el 21 de marzo de 1994.

Z Kyoto, del 1 al 11 de diciembre de 1997.

? En este sentido, véanse por ejemplo, D. Bodanski: «The United Nations Framework Convention
on Climate Change: A Commentary», YJIL, 18 (1993), p. 451 ss.,; W. Lang et H. Schally: «La
Convention cadre sur les changements climatiques...», RGDIP, 1993, p. 321 ss; y M. Castillo Daudi:
«La proteccién internacional de la atmdsfera: de la contaminacion transfronteriza al cambio climatico»,
Cursos de Derecho Internacional de Vitoria-Gasteiz 1994, p. 111 ss.



il. UNA DIMENSION DE LA GLOBALIDAD DEL CAMBIO CLIMATICO:
LAS DIVERSIDAD DE ACTORES Y ESCENARIOS
DE LAS NEGOCIACIONES

Antes y durante las negociaciones formales, como signo de la globalidad,
muchos actores participaron en multiples escenarios en el debate sobre el cambio
climéatico. La Conferencia de Rio supuso un espaldarazo a la participacién de las
ONGs en las relaciones internacionales -en particular en los debates vy
negociaciones sobre problemas globales del medio ambiente (movimientos
ecologistas y de desarrollo, industrias)- y el «modelo de Rio» se ha trasladado a
los procesos de negociaciones posteriores -en particular sobre el cambio climatico
en el marco de la CP en la CMNUCC-. La frontera entre lo intergubernamental y lo
no gubernamental se ha difuminado un poco mas en el sistema internacional®,
llegando a imbricarse en escenarios como el Grupo Intergubernamental de
Expertos sobre Cambio Climatico (mas conocido por sus siglas inglesas, IPCC®) y,
sobre todo, en Conferencias Internacionales, como la |l Conferencia sobre el Clima
Mundial (Ginebra, 29 de octubre a 7 de noviembre de 1990), convocada sobre la
‘base del | Informe de Evaluacion del IPCC y que reunid a representantes de 137
Estados, de Organizaciones Internacionales Intergubernamentales, de ONGs y de
empresas industriales, o como la propia Conferencia de Rio.

La contribucién de las ONGs a las negociaciones encaminadas a la
elaboracién de tratados internacionales sigue siendo limitada, no obstante, por la
relevancia esencial del consentimiento de los Estados en la formalizaciéon de
dichos tratados. En el momento de la creacién del Comité Intergubernamental de

* Una frontera gue nunca ha sido impermeable, y no sélo por el hecho de que la formacién interna
de la voluntad exterior de un Estado (o de una organizacion regional de integracion econémica
competente, como las CE) puede interpretarse como expresion del equilibrio entre los sectores no
gubernamentales que presionan a un determinado Gobierno (u 6rgano comunitarioc competente). En
el marco de la CE, por ejemplo, la posicion de los grupos de presién de las industrias hecha publica a
través de la UNICE poco tiempo antes de la (comunicado de 23 de octubre de 1997): la UNICE
muestra su preocupacion por el cambio climatico... pero cree que la UE ha sobreestimado su
capacidad para reducir emisiones y subestimado los costes econdmicos. y la pérdida de
competitividad. En este sentido, proponia la siguiente estrategia: a. donde participen los paises
desarrollados y los paises en desarrollo que contribuyen de forma importante a las emisiones de
gases de efecto invernadero (China, India, México, Corea, Brasil); b. de promocién del desarrollo
energético duradero (difusion de nuevas tecnologias, 1+D, acuerdos a largo plazo entre los poderes
publicos y la industria; apoyo a los nuevos enfoques de mercado, como actividades conjuntas y
permisos de emisiones negociables; e informacién y educacién de los ciudadanos) vy c.
mantenimiento de la competitividad de la industria europea.

En general, sobre el papel desempefiado por las ONGs en el @mbito del Derecho
Internacional, véase M. Bettati et P.-M. Dupuy (ed.): Les ONG et le droit international, Paris, 1986, y
mas concretamente en el ambito del Derecho Internacional del medio ambiente, H. French: «The Role
of Non-State Actors», en J. Werksman (ed.): Greening International Institutions, London, 1996, (Part

VI: Environmental NGOs and International Institutions), p. 251 ss.
> Intergovernmental Panel on Climate Change.



Negociacion (en adelante CIN), en cuyo seno se adopté la CMNUCC, la Asamblea
General incentivé la implicacién de las ONGs, pero excluyé expresamente su
participacion formal en las negociaciones®. La CP.1, reunida en Berlin entre el 28
de marzo y el 7 de abril de 1995, admitié igualmente la participacion como
observadores, incluso con voz propia, de distintas organizaciones
intergubernamentales y ONGs, siguiendo el modelo la decisién 1/1 adoptada por
el Comité Preparatorio de la Conferencia de Rio, y decidié facilitar los tramites para
la obtenciéon de credenciales por dichos observadores. Pero las negociaciones
formales se entablan entre los representantes gubernamentales o de
organizaciones regionales de integraciébn econdmica competentes, como las
Comunidades Europeas: bien en el CIN, bien en el llamado Grupo Ad Hoc del
Mandato de Berlin (AGBM en siglas inglesas), en cuyo seno se negocid el
Protocolo de Kioto.

Junto a la elaboracion de normas juridicas, el control de la aplicaciéon del
Derecho es otro de los ambitos de accidén de las ONGs. En este sentido, por ultimo,
las ONGs no solo estan presentes en la Conferencia de las Partes sino también
participan como observadores en los trabajos de los érganos subsidiarios creados
por la CMNUCC, esto es, en el érgano subsidiario de asesoramiento cientifico y
tecnolégico y en el érgano subsidiario de ejecucion.

lll. DOS DIFICULTADES PREVIAS (Y ADICIONALES)
DEL PROCESO DE NEGOCIACION:
LAS INCERTIDUMBRES Y LOS LIMITES TEMPORALES

Las negociaciones formales se enfrentaban con dos dificultades previas v,
en cierto modo, adicionales: las incertidumbres cientificas y socio-econémicas y
los limites temporales impuestos por los mandatos dirigidos a los negociadores.

A. LA CIENCIA DEL CAMBIO CLIMATICO

En la regulacion del cambio climatico, el Derecho Internacional esta
condicionado por el grado de conocimiento cientifico y socio-econdémico de una
determinada realidad problematica’. De un lado, el factor de incertidumbre
cientifica incluye las causas y las consecuencias del calentamiento atmosférico -
asi, la naturaleza, amplitud y seriedad del cambio climatico; o el desarrollo futuro

® R. 45/212, de 21 de diciembre de 1990.

T En general, J. Leggett: «Global Warming: The Scientific Evidence and its Implications», Transnat!
L. & Contemp. Probs., 2 (1992), p. 1 ss.



de las tecnologias que permitirian a las sociedades adaptarse a los futuros
cambios-y de las medidas necesarias o apropiadas para hacerle frente. De otro, el
factor de incertidumbre socio-econémica se refiere a lo costes y beneficios de
medidas alternativas, es decir, la valoracion de los costes y los beneficios de
opciones politicas alternativas -por ejemplo, la opcién entre mitigar el cambio
climatico o adaptarse a él-, en particular teniendo en cuenta la variedad de
actividades econdmicas implicadas y el hecho de que muchos de los costes
surgiran sélo en el futuro, lo que evoca la pertinencia de la llamada «tasa de
descuento» de los costes.

El caracter esencial del conocimiento cientifico como base de la accion
politico-juridica consensuada hace necesario el previo consenso e imparcialidad
de la comunidad cientifica y llama la atencion sobre la sociologia del conocimiento
cientifico. De ahi la importancia de la decisién adoptada en 1988 conjuntamente
por el Programa de las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente (PNUMA) vy la
Organizacion Meteoroldgica Mundial (OMM) de crear el IPCC, donde participan
mas de 2.500 cientificos, para evaluar la informacion relativa a los varios
componentes cientificos y socio-econdmicos del cambio climatico y formular
estrategias de respuesta realistas susceptibles de contenerse en una Convencién
sobre cambio climatico.

Las conclusiones del- IPCC (I Informe de Evaluaciéon de 1990 y Suplemento
de 1992, y Il Informe de Evaluacién de 1996) estuvieron en la base de las
negociaciones de la CMNUCC vy el Protocolo de Kioto, y entre ellas destacan: la
pertinencia del principio de cautela®; la determinacion del «potencial de
calentamiento atmosférico» (PCA, o GWP en siglas inglesas’) de los principales
gases de efecto invernadero'® y, a partir de ahi, su contribucion relativa actual y en
un periodo de 100 afios''; y el nivel necesario de reducciones para estabilizar la
concentracién atmosférica de gases de efecto invernadero a los niveles actuales'?.

® De mantenerse durante mas tiempo los porcentajes actuales de emisiones, las reducciones vy los
costes serian mas drasticos en el futuro, y las setias consecuencias potenciales del cambio climatico
en el medio ambiente global son suficientes razones para empezar a adoptar estrategias de
respuesta, que estarian justificadas inclusc ante las actuales incertidumbres cientificas.

® Global Warming Potential.

'% Sobre la base del mas exacto conocimiento cientifico del impacto de una moiécula de diéxido de
carbono en el clima, el IPCC estim6 el PCA de los gases de efecto invernadero, en particular del
diéxido de carbono, metano y dxido nitroso. El PCA a 20, 100 y 500 afos respectivamente es el
siguiente: diéxido de carbono (1/1/1); metano (63/11/9); éxido nitroso (270/270/180); CFC-11
(4500/3400/1500); CFC-12 (7100/7100/4500); HCFC-22 (4100/1600/510); HCFC-134a (-/1200/-).

' Entre las contribuciones antropogénicas, las emisiones netas de didéxido de carbono originadas
por la combustién de combustibles fésiles (carbén, petrdleo y gas) y otras fuentes, como la
deforestacion, contabilizan el 50% aprox. y quizds 2/3 del PCA de las actuales emisiones
antropogénicas de gases de efecto invernadero; las de metano, el 20% aprox.; y las de éxido nitroso,
el 8% aprox. Los calculos del IPCC estiman que, sobre la base del PCA y de las emisiones
antropogénicas de 1990, la contribucién relativa de diversos gases de efecto invernadero en un
periodo de 100 afos serfa la siguiente: el didéxido de carbono, 61%; el metano, 15%,; el éxido nitroso,



B. EL IMPERATIVO DEL CONSENSO Y EL FACTOR TEMPORAL
DE LAS NEGOCIACIONES: LECCIONES APRENDIDAS

Los negociadores debian afrontar los retos y las dificultades en un tiempo
muy limitado. Hay muchos aspectos que invitan a un analisis comparativo entre la
CMNUCC y su Protocolo de Kioto y la Convencidén de las Naciones Unidas sobre
Derecho del Mar de 1982 (y los Acuerdos de 1994 y 1995). Y no sélo porque
ambos procesos se originaron en una propuesta de Malta. Ese analisis revelaria la
medida en que los procesos de negociacion se sirven de las lecciones del pasado.
Pero el tiempo de que dispusieron los negociadores para la aprobacién de uno y
otro tratados, y el resultado de las negociaciones principales en términos de
acuerdo (cohsenso) distingue ambos procesos. Es cierto que, a diferencia de la
Convencidén de Jamaica, el mandato de los negociadores de la CMNUCC no
respondia a una genuina codificacion global, esto es, no se pretendia crear un
régimen global de la atmésfera, sino que se limitaba a la proteccion contra los
riesgos del calentamiento atmosférico y a las actividades humanas especificas que
afectan a dicho problema. Pero también es cierto que, aunque se contaba con los
precedentes de la Convencién de Ginebra de 1979 sobre contaminacién
transfronteriza a larga distancia y, sobre todo, con el Convenio de Viena de 1985
para la proteccién de la‘capa de ozono y el Protocolo de Montreal, cuyas
influencias se perciben en la CMNUCC y el Protocolo de Kioto, no existian normas
previas, convencionales o consuetudinarias, sobre el cambio climatico.

Las negociaciones sobre cambio climatico tienen su origen en una
propuesta de Malta acogida favorablemente por la Asamblea General de la ONU
en 1988", pero el marco formal de las negociaciones fue el CIN, creado el 21 de
diciembre de 1990 por la propia Asambilea General, con el mandato de negociar
una Convencidon marco que contuviera compromisos apropiados y que se abriera
a la firma durante la Conferencia de Rio'*.

El CIN estaba en estrecho contacto con el Comité Preparatorio de la
Conferencia de Rio". Pero las negociaciones -a diferencia, por ejemplo, de las

4%; CFCs, 11%; HCFC-22, 0.5%; y otros, 8.5%.

12 Dioxido de carbono, 60%; metano, 15-20%; 6xido nitroso, 70-80%; CFC-11, 70-75%; CFC-12,
75-85%; HCFC-22, 40-50%.

13 R. 43/53, de 6 de diciembre de 1988. También, R. 44/207, de 22 de diciembre de 1989.

' R. 45/212, de 21 de diciembre de 1990; R. 46/169, de 19 de diciembre de 1991; y R. 47/195, de
23 de diciembre de 1992.

'3 Dado que el cambio climéatico figuraba en el primer plano de los temas propuestos para el plan de
trabajo de la Conferencia de Rio (R. 43/196, de diciembre de 1988 y 44/228, de 22 de diciembre de
1989, de la Asamblea General), el Comité Preparatorio de la Conferencia, presidido por el embajador
R.T.B. Koh, mantuvo un estrecho contacto con el CIN. De hecho, si se comparan los principios del art.



relativas al Convenio de Viena de 1985 para la proteccidén de la capa de ozono,
celebradas en el seno del PNUMA- se llevaron al margen de los organismos
internacionales existentes y mediante una férmula que refuerza la influencia de los
Gobiermnos sobre los resultados de la negociacidon. En las negociaciones
participaron delegaciones de 156 Estados, entre ellas 127 de paises en desarrollo,
y el CIN celebro seis sesiones entre febrero de 1991 y mayo de 1992 (Washington,
Ginebra, Nairobi y Nueva York), cuatro en 1991 y dos en 1992. Cada sesion se
celebraba en el transcurso de dos semanas por mandato de la Asamblea General.
En su ultima sesién antes de Rio (Nueva York), a semejanza de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Derecho del Mar, el CIN trabajé sobre un texto unico
de negociacion'® y, aunque estaba formalmente previsto un procedimiento de
votacidn, siguié el método del consenso.

De este modo, el primer éxito de la CMNUCC es que fue adoptada por
consenso en el CIN (9 de mayo de 1922),-lo que explica su gran acogida en la
Conferencia de Rio'’, su pronta entrada en vigor y su aceptacién por los Estados:
cerca de 180 Estados y la CE son partes en la CMNUCC.

Por otra parte, el 7 de abril de 1995, en la CP.1'® se adoptd la decisién de
adecuar los compromisos de limitacién cuantitativa de emisiones de gases de
efecto invernadero y adoptar un Protocolo u otro instrumento legal tan pronto como
fuera posible en 1997 (decisién 1/CP.1: «Mandato de Berlin»). El Protocolo de
Kioto se adopté en la CP.3 el 11 de diciembre de 1997.

C. TECNICAS JURIDICAS AL SERVICIO DEL CONSENSO:
EL «<ACUERDO MARCO» Y LA TECNICA DILATORIA

La busqueda del consenso en tan poco tiempo explica dos técnicas
juridicas a que recurrieron los negociadores: por una parte, la técnica del tratado-
marco; por otra, mas especificamente, técnicas dilatorias en la solucion de puntos
controvertidos.

3 de la CMNUCC con los principios de la Declaracion de Rio se puede comprender que se solapan y
se influyeron mutuamente durante los procesos paralelos de elaboracién.

'8 Sintesis de los proyectos elaborados por los dos grupos de trabajo, uno sobre compromisos, y
otro sobre mecanismos, co-presididos cada uno de ellos por los representantes de dos Estados.

'7 De los 176 Estados que asistieron a la Conferencia, 158 y fa Comunidad Europea (CE) firmaron
en Rio la CMNUCC.

'® Daspués de Rio, el CIN no dejé de funcionar, sino que sirvié como organismo preparatorio para la
CP.1.



1. LOS TRATADOS-MARCO COMO INSTRUMENTOS CARACTERISTICOS
DE LA PROTECCION JURIDICA-INTERNACIONAL DEL MEDIO AMBIENTE

Los retos y dificultades presentes en las negociaciones sobre cambio
climatico sélo pueden ser superados con el consenso de los Estados mediante
una Convencién marco que combine dimensiones normativas e institucionales vy
cuya adopcién constituya un primer paso en un proceso continuo, adaptandose a
las distintas situaciones de los diferentes paises. Las incertidumbres y los limites
temporales de la negociacién mencionados explican el por qué de la necesidad
de una normativa flexible y susceptible de adaptarse a las nuevas revelaciones
cientificas y, en este sentido, la preferencia por los tratados-marcos que incorporen
un régimen internacional®.

De entre las diversas técnicas juridicas satisfacen la necesidad de
adaptabilidad y flexibilidad normativa (los tratados-marco, procedimientos flexibles
de enmienda® y reuniones periodicas de las partes?'), los tratados-marco tienen
una significacién particular. EI tratado-marco debe tener tres elementos
esenciales?: 1. una declaracién de objetivos, principios y obligaciones generales;
2. mecanismos de negociacién y adopcién de protocolos adicionales; y 3. medidas
adicionales encaminadas a incitar la adopcion voluntaria de compromisos
nacionales, permitir el control del cumplimiento de esos compromisos, y movilizar
la opinién publica interna e internacional. La técnica del tratado-marco, protocolos
y anexos” se contrapone al enfoque de un Unico tratado general (por ejemplo, la
Convencién de Jamaica®) y crea un régimen en dos o sucesivas etapas (por
ejemplo, Convencién de Barcelona de 1976, Convenciéon de Viena de 1985,
Convencion de Basilea de 1989): en este sentido, la CMNUCC establece

% Sobre la teoria de los regimenes internacionales, véase por ejemplo M. List and V. Rittberger:
«Regimen Theory and International Environmental Management», en A. Hurrel and B. Kingsbury: The
International Politics of the Environment, New York, 1992, p. 85 ss.

% Esto es, que mitiguen las exigencias de la soberania/consentimiento en la asuncién de
obligaciones (p.e., sistemas de mayorias, simples o cualificadas; contracting out).

2! Para examinar la aplicacién de la normativa y llevar a cabo modificaciones o elaborar instrumentos
adicionales. Estas reuniones pueden ser complementadas con grupos de trabajo intersesionales, y
por reuniones informales o iniciativas propuestas por algunos Estados o por la Secretaria. Estos
mecanismos se han creado incluso en aquellos tratados adoptados en el marco de instituciones
preexistentes (Organizacién Maritima Internacional y PNUMA).

22 E L. Richardson: «Climate Change: Problemas of Law-Making», en A. Hurrel and B. Kingsbury
(eds.): The Intemnational Politics of the Environment, op. cit., p. 166 ss.

23 Tecnica introducida en el Derecho Internacional del Medio ambiente en la propuesta de la
delegacién espafiola para proteger el medio ambiente marino del Mediterrdneo, durante la i
Conferencia Diplomatica de los Estados mediterraneos sobre el Derecho del Mar (Atenas, marzo de
1974). En general, A.Ch. Kiss: «Les traités-cadres: une technique juridique caractéristique du droit
international de l'environnement», AFD/, XXXIX 1993, p. 792 ss.

** Si bien, para Kiss la Parte XIl de la Convencion de Jamaica puede, en cierta medida, considerarse
como un tratado-marco («Les traités-cadres:...», op. cit., p. 795).



unicamente el objetivo, los principios y reglas generales, la estructura
institucional... pero las obligaciones sustantivas concretas, en particular las
relativas a la cuantificacion de limitaciones, no eran adecuadas y requerian ulterior
concrecion. La CMNUCC contiene los principios generales; mecanismos de
investigacién y observacién y de recopilacion de informacion; el foro y el
calendario para negociaciones sobre asuntos especificos que se habrian de
plasmar en protocolos, sujetos a mecanismos formales de examen vy revision (art.
17 CMNUCC).

La técnica del tratado-marco, sin embargo, tiene sus pros y sus contras®. La
principal ventaja de esta técnica es que permite participar a aquellos Estados que,
por una parte, no quieren comprometerse desde un principio, y, por otra, por
razones de orden politico (opinién publica, etc.) no quieren permanecer al margen
del régimen. El tratado-marco incita un proceso gradual que facilita a los Estados
ser partes desde un principio pues no necesariamente concreta reducciones de
emisiones u obligaciones de proteger y mejorar sumideros. El tratado-marco es, en
este sentido, un «minimo comun denominador» (que no necesariamente establece
las mismas obligaciones a todos los Estados partes) y los protocolos adicionales o
de enmienda se encargan eventualmente de establecer obligaciones mas
especificas. La adopcidn del tratado crea un «momentum» e incita el compromiso
de continuar la investigacion cientifica. Los avances cientificos, la presiéon de la
opinién publica y el simple paso del tiempo pueden reducir la resistencia politica a
asumir obligaciones especificas mediante la adopcién de los protocolos y facilitar
el cumplimiento de dichas obligaciones. En definitiva, la dindamica de la
cooperacién puede llevar a los Estados mas reacios a participar (cooperar) en una
medida mas amplia de la prevista en un principio. Sin embargo, el proceso
promovido por un tratado-marco generalmente se alarga mucho en el tiempo vy, a
veces, puede reducirse simplemente a un compromiso formal simbélico pero falto
de contenido. En este sentido, los tratados-marco pueden ser criticados no desde
la perspectiva de la rapidez con que son negociados, adoptados y aceptados, y
cuantos Estados son partes en ellos, sino desde la perspectiva de la rapidez y
efectividad con que los Estados mejoran el medio ambiente de forma tangible.

El hecho de que se precise a la CMNUCC expresamente como Convencion
«marco» (a diferencia de otras, que no obstante cumplen esa funcién) pone de

23 Para un andlisis de las ventajas y debilidades de! enfoque adoptado actualmente para la
elaboracién de tratados internacionales sobre el medio ambiente regional (p.e. Convencién de
Barcelona de 1976) y global (p.e., Convencién de Viena de 1985 y Convencién de Basilea de 1989),
es decir, el enfoque del tratado-marco (convention-protocol approach), y del por qué no es suficiente,
asi como para la formulacién de diversas recomendaciones en orden a mejorar la efectividad de las
negociaciones internacionales sobre medio ambiente: L. Susskind and C. Ozawa «Negotiating More
effective International Environmental Agreements», en A. Hurrel and B. Kingsbury (eds.): The
International Politics of the Environment, op. cit., p. 142 ss.



manifiesto que no se concibe mas que como un primer paso (del mismo modo se
expresaron los lideres politicos en diciembre pasado respecto del Protocolo de
Kioto). No obstante, la CMNUCC es mas que un simple tratado-marco: de una
parte, la solucién de compromiso entre los paises industrializados (partidarios
unos y detractores otros de establecer limitaciones cuantitativas, en especial de
dioxido de carbono) y los paises en desarrollo resultdé en unas obligaciones
asumidas por los paises industrializados en virtud del articulo 4.2 que, bien que
poco concretas, superan con creces las disposiciones de una simple Convencién
marco; de otra, se instituyd un érgano encargado de controlar la aplicacién de
tratado, creado solamente por el Protocolo de Montreal en el régimen relativo a la
proteccién de la capa de ozono.

2. LA NEGOCIACION CONTINUA:
REMISION DE CUESTIONES CONTROVERTIDAS A LA CP

Los negociadores, ademas, retrasaron la decisiéon sobre los puntos mas
controvertidos que fueron incapaces de solucionar (por ejemplo, la identificacion
de los gases de efecto invernadero distintos del diéxido de carboono; las
metodologias de calculo de las emisiones por fuentes y la absorcion por
sumideros de los distintos gases de efecto invernadero; la adecuacion de la
cuantificacion de limitaciones; las actividades de aplicacion conjunta; el
mecanismo multilateral consultivo; el mecanismo financiero; etc.), y los remitieron a
la Conferencia de las Partes. Esta técnica dilatoria permite incorporar esas
decisiones ulteriores en el consenso de base de la CMNUCC, aunque sélo sean
adoptadas por los Estados que ya hubieran ratificado la Convencién, por lo que,
en si misma, dicha técnica fomenta la ratificacién o aceptacioén por los Estados de
la CMNUCC.

IV. LA POLITICA DEL CAMBIO CLIMATICO:
ENTRE LA GLOBALIDAD Y LAS ASIMETRIAS
DE LA INTERDEPENDENCIA

La globalidad del cambio climatico -como en general, todas las
manifestaciones de la globalizacién®- juega un doble papel, positivo y negativo.

%% Sobre la repercusién de la dimensidén global del medio ambiente en su regulacién juridica

internacional, J.M Pureza: «El medio ambiente como patrimonio comun de la humanidad», texto de la
conferencia pronunciada en la Universidad de Sevilla, 24 de mayo de 1994 (mimeo), y mas
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Es positiva la percepcién de la interdependencia entre los Estados e, incluso, la
participacién de multiples actores en diversos escenarios en el debate sobre el
cambio climatico, lo que pone de manifiesto que es realmente una preocupacién
comun a toda la humanidad. Sin embargo, las implicaciones socio-econémicas de
las medidas necesarias o apropiadas para hacer frente al cambio climatico
provoca el recelo de los Estados (y grupos industriales), temerosos de una pérdida
de competitividad en una economia mundial globalizada. Esas implicaciones
socio-econdmicas estan en la esencia de las estrategias de negociacion
adoptadas por los diferentes Estados y grupos de Estados.

A. EL CAMBIO CLIMATICO ES UNA PREOCUPACION
COMUN A TODA LA HUMANIDAD...

Los cambios del clima de la Tierra y sus efectos adversos son una
preocupaciéon comun de toda la humanidad, y el sistema climatico debe protegerse
en beneficio de las generaciones presentes y futuras (Resoluciones de la
Asamblea General”’ y Preambulo de la CMNUCC). El cambio climatico, y otros
problemas del medio ambiente global, a diferencia de los problemas
medioambientales transfronterizos, se caracterizan por su caracter global y por
suscitar la realidad de la interdepedencia entre todos los Estados sin excepcién.

El caracter global del cambio climéatico se explica principalmente por una
constataciéon simple: la atmésfera es una e indivisible y el origen del calentamiento
atmosférico radica en miiltiples actividades humanas, dejandose sentir sus efectos
sobre todos y cada uno de los Estados. De este modo, sélo puede hacérsele frente
sobre la base de la cooperacion de todos, o al menos un alto porcentaje de los
Estados. En este sentido, en un sistema politico fragmentado y conflictual
construido sobre la base de Estados soberanos, la interdependencia surgida del
cambio climatico opera ciertamente como un incentivo para la cooperacion. La
generalidad de Estados acepta una secuencia basica: la interdependencia
requiere la cooperacion y, tras las pertinentes negociaciones, la adopcién bien de
un tratado internacional en sentido estricto (principios y normas juridicas) o bien de
un régimen internacional (esto es, un tratado internacional que no sélo incorpore
principios y normas juridicas, sino también una estructura institucional).

generalmente «Direito Internacional e Globalizagdo: Ambiguidades e Opgbes», conferencia
pronunciada en la Universidad de Sevilla, 12 de febrero de 1998.

2 La propuesta de Malta sugeria la consideracién de la atmésfera como patrimonio comuin de la
humanidad, pero la Asamblea General prefirié acufiar la expresién «preocupacién comun de la
humanidad» (R. 43/53, 44/207, 45/212, 46/169, y 47/195). Sobre e! andlisis del medio ambiente
desde Ia perspectiva del concepto de patrimonio comun de la humanidad, J.M. Pureza: «El medio
ambiente como patrimonio comun de la humanidad», cit.
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Las actuales incertidumbres cientificas y socio-econdémicas acerca del
cambio climatico y de las medidas necesarias o apropiadas para hacerle frente no
deben ser obstaculo ante la seriedad de los (previsibles) efectos del calentamiento
atmosférico. E, incluso, salvaguardan la interdependencia como incentivo de la
cooperacion, porque de ese modo ningin Estado tiene la certeza de que esta a
salvo de los efectos adversos del cambio climatico y todos tienen un incentivo para
cooperar.

B. ... PERO (HOY POR HOY) A UNOS ESTADOS
PREOCUPA MAS QUE A OTROS

El cambio climatico puede preocupar a toda la humanidad pero, no
obstante, la retérica de la interdependencia no garantiza el logro de un consenso
acerca de las soluciones precisas. Las negociaciones son complejas porque, en
primer lugar, en el debate subyacente estan presentes distintas fuerzas politicas
portadoras de distintos intereses, en el interior de los Estados y en su proyeccion
exterior. Es importante tener en cuenta que las negociaciones formales son
dirigidas por los representantes de los Gobiernos y que la posicién de algunos de
ellos gobiernos, en particular de los paises occidentales, esta sometida a mayores
presiones por parte de la sociedad civil, siendo mas sensibles a las exigencias de
la opinién publica*®. Asimismo, la politica interna de los Estados tiene su
repercusion en las negociaciones®.

En segundo lugar, porque se celebran en un contexto general (la sociedad
internacional actual) marcado esencialmente por una gran asimetria politica,
econémica y social (el conflicto Norte-Sur) y por la globalizacién de la economia
mundial. Las implicaciones socio-econémicas del cambio climatico (contribuciéon
historica de los paises industrializados; interaccion  contaminacién-
sobrepoblacién-pobreza, senalada en el «Informe Brundtland» y en la Conferencia
de Rio) y de las medidas necesarias o apropiadas para hacerle frente dificultan el
consenso por la repercusiéon que las exigencias de la interdependencia puede
tener en el desarrollo y la competitividad de los distintos paises en una economia

28 En un sentido radicalmente contrario, por ejemplo, las palabras del Primer Ministro de Malaisia en
el Foro de la Sociedad Asidtica (1991): «democracia, derechos humanos y ecologia no son sino
obstaculos que los paises industrializados intentan poner en el camino de sus futuros
competidores».

** En este sentido, por ejemplo, la politica interna ha favorecido la flexibilidad en la posicién
negociadora de los EEUU con el cambio de la Administracién Bush a la Administracion Clinton. No
obstante, el Presidente Clinton tiene serias dificultades para ganarse la adhesion del Congreso
norteamericano.
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mundial globalizada. En este sentido, la interdependencia no sdélo incentiva la
cooperacién, sino que en si misma es también fuente de (nuevos) conflictos,
principalmente basados en la apariciéon de nuevos resortes de poder e influencia y
en el hecho de que los Estados tienen en cuenta sus deberes para con las
generaciones presentes y futuras, pero también los costes y beneficios que reporta
hacer frente al cambio climatico.

La interdependencia rara vez es rigurosamente simétrica. O, lo que es lo
mismo, el cambio climatico afecta y preocupa a todos, pero no a todos por igual:
preocupa a unos mas que a otros, porque Sus riesgos no son simétricamente
percibidos y porque no suscita simétricas sensibilidades. Las asimetrias en torno
al cambio climatico son «exdgenas» (la division Norte-Sur) y «endégenas» al
propio calentamiento atmosférico (definidas principalmente bajo dos parametros:
las causas y los previsibles efectos adversos del cambio climatico) y, de acuerdo
con el principio de las «responsabilidades comunes pero diferenciadas» y de las
diferentes capacidades®’, se habrian de trasladar a la distribucién (equitativa) de la
carga de las medidas de mitigacién y adaptacion necesarias para hacerle frente’'.

1. EN FUNCION DE UNA ASIMETRIA «<EXOGENA» AL CAMBIO CLIMATICO:
LA DESIGUALDAD SOCIO-ECONOMICA ENTRE EL NORTE Y EL SUR.
LA POSICION DE LOS PAISES EN TRANSICION
A ECONOMIAS DE MERCADO

No es una novedad la distinta sensibilidad que sobre el medio ambiente en
general muestran los paises desarrollados y los paises en desarrollo. La posicién
de los paises en desarrollo ha evolucionado sustancialmente desde la
Conferencia de Estocolmo: hoy otorgan mas importancia a fa proteccién del medio
ambiente y a la adopcién de modelos de desarrollo econémico mas sostenible.
Pero sigue predominando su prioridad por el desarrollo econémico. Por muchas
razones, el desarrollo no puede ser sacrificado a cambio de la estabilizacion del
medio ambiente y pocos defienden en y desde el Sur que el desarrollo econémico
no es tal desarrollo si no es sostenible.

3% Principio 27 de la Declaracién de Rio y art. 3 CMNUCC.

*! Sobre la repercusién del discurso de la equidad en las negociaciones y la CMNUCC, véase H.
Shue: «The Unavoidability of Justice», en A. Hurrel and B. Kingsbury (eds.): The International Politics
of the Environment, op. cit, p. 373 ss; y Th.M. Franck: «Ozone Depletion and Gilobal Warming:
Instances of Fairnes in International Law», en E/ Derecho Internacional en un mundo en
transformacicn, Liber Amicorum en homenaje a E. Jiménez de Aréchaga, I, Montevideo, 1994, p. 849
ss.
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En el Comité Preparatorio de la Conferencia de Rio y el CIN se reflejaron
esas distintas sensibilidades sobre el cambio climatico. En este sentido, la
sensibilizaciéon del Norte otorgé al Sur una capacidad de influencia que les
conferia una posicion sdlida para la defensa de sus intereses. Debe tenerse en
cuenta que mientras los paises industrializados han tenido éxito en la
determinacién del orden de prioridades de la agenda internacional, los paises en
desarrollo no han tenido tanto éxito en asegurar prioridad a los problemas del
desarrollo estrechamente asociados con el medio ambiente, y que la
determinacién misma del ambito u objeto de las negociaciones sobre cambio
climatico (¢ cambio climéatico o cambio climatico y desarrollo econdmico?) y de las
medidas apropiadas (¢limitacion de emisiones o proteccion de sumideros?)
dependia de la respectiva capacidad de influencia del Norte y el Sur.

Los problemas globales del medio ambiente, como el cambio climatico,
proporcionan al Sur nuevos resortes de influencia y poder de intercambio. Ese
poder se incrementa por la perspectiva de las (previsibles) contribuciones futuras
de gases de efecto invernadero por los paises en desarrollo, por lo que dicho
poder es esencialmente «negativo»: socavar los acuerdos sobre limitaciones
cuantitativas, es decir, las reducciones de emisiones de gases de efecto
invernadero acordadas por paises industrializados pueden ser facilmente
neutralizadas mediante el incremento de emisiones en unos pocos paises en
desarrollo en tanto que «free riders». En este contexto, los paises en desarrollo
estan en una buena posicidn para exigir una distribuciéon equitativa tanto de los
costes de las medidas necesarias para prevenir o mitigar el cambio climatico
cuanto para hacer frente o adaptarse a los danos inevitables o imprevistos
resultantes del cambio climatico. En primer lugar, por la responsabilidad histérica y
presente de los paises industrializados. En segundo lugar, por la capacidad de
influencia que les otorga la preocupacién del Norte y la relevancia de las
(posibles) contribuciones futuras.

No obstante, los paises en desarrollo menos desarrollados (por ejemplo,
Haiti, Mali, Etiopia, Sudan o Chad) no tienen -a diferencia de los paises en
desarrollo mas poblados (por ejemplo China, India, Brasil e Indonesia)- la
suficiente influencia, porque su (posible) contribucion futura al calentamiento
atmosférico no seria significativa. Pero seria doblemente injusto’® que los paises

2 En primer lugar, porque podria admitirse -incluso sin sefalar al colonialismo como la causa de la
situacién de pobreza de dichos paises- que los paises menos desarrollados pueden verse
presionados para cooperar en un acuerdo injusto como consecuencia de la débil posicién en que
estan por un contexto injusto (asi, por ejemplo, Haiti no tiene capacidad de influencia porque no esta
extensamente poblado, y no puede afrontar los dafios imprevistos porque es pobre). En segundo
lugar, porque aunque dudemos de la veracidad del cambio climatico, no hay duda que si éste resulta
ser cierto los principales responsables son los paises industrializados. Por eso, seria doblemente
injusto que los paises industrializados se lavasen las manos ante los dafios ocasionados a los paises
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industrializados se lavasen las manos ante los dafos ocasionados a los paises
menos desarrollados resultantes del cambio climatico. No obstante, para que los
paises menos desarrollados se vieran beneficiados en la negociacion era
necesaria la solidaridad entre los paises del Tercer Mundo, poniendo el poder y la
influencia de los paises en desarrollo mas poblados al servicio de los paises
menos desarrollados.

De este modo, la influencia y el poder de los paises en desarrollo plantea
una situacién distinta a la de la década de los afios 70, cuando fracasd la
reivindicacién de la instauracién de un Nuevo Orden Econdmico Internacional.
Pero esa influencia y poder tienen limites: en primer lugar, deben ser ejercidos con
prudencia, porque el coste para muchos paises en desarrollo de socavar la
cooperacién en el cambio climatico puede ser sustancial, por la vulnerabilidad de
los paises en desarrollo (por ejemplo, la necesidad de agua en China) y, en
general, por su dependencia de los paises industrializados en otras materias. La
influencia del Sur puede ser contrapesada, por tanto, por el amplio abanico de
recursos de poder disponibles por los paises industrializados. En segundo lugar,
entre los paises en desarrollo también existen diferentes prioridades
medioambientales, y los paises industrializados tienen la oportunidad de explotar
las divisiones, integrando en sus posiciones a ciertos paises en desarrollo
particularmente importantes.

En realidad, la posicion de los paises en desarrollo estuvo lejos de seguir la
estrategia de «doble o nada» (o se negocia simultaneamente sobre el cambio
climatico y la instauracion de un orden internacional mas justo o no se negocia
nada), que beneficiaria particularmente a los mas pobres de entre los paises en
desarrollo. Por otra parte, tampoco aceptaron disociar las negociaciones sobre
cambio climatico y sobre el reparto equitativo de las cargas, porque esta estrategia
hubiera desaprovechado el poder e influencia de los paises en desarrollo. Los
paises en desarrollo como India, Brasil, México, China o Malaisia consideran que
son demasiado pobres para contribuir actualmente de modo significativo al efecto
invernadero y para producir energia eficientemente en términos de gases de
efecto invernadero, y denuncian la responsabilidad histérica de los paises
industrializados por la concentracion de gases de efecto invernadero en la
atmosfera. No obstante, algunos de estos paises se muestran receptivos a la
adopcién de medidas frente al efecto invernadero con la ayuda de los paises
industrializados, porque tienen serias razones para creer que serian las primeras

menos desarrollados resultantes del cambio climatico. Sobre todo porgue esos dafios imprevistos o
inevitables atafien a intereses vitales de los paises menos desarrollados, por cuanto por su condicién

de paises pobres casi todos los grandes problemas (por ejemplo, danos en la agricultura) -y a veces,
incluso, los pequefios problemas- amenazan la vida de la poblacion.
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victimas del efecto invernadero (por ejemplo, paises africanos, Bangladesh, India,
Maldivas, paises sudamericanos). Estos paises necesitan hacer frente al efecto
invernadero y estan dispuestos a hacerle frente con la ayuda de los paises
industrializados. Pero otros paises en desarrollo eran mas reacios, porque
perjudicaria injustamente el desarrollo, y los resultados del calentamiento
atmosférico les serian irrelevantes (por ejemplo, Malaisia).

En este sentido, las demandas del Sur («Grupo de los 77» y China) al Norte
son: en primer lugar, dado que los paises industrializados son los principales
responsables del efecto invernadero, deben asumir principalmente las limitaciones
de emisiones, tomando la iniciativa de las mismas (por ejemplo, reduciendo
emisiones de diéxido de carbono). La Convencién no debe obstaculizar el
desarrollo de los paises del Sur, permitiéendose el aumento de sus emisiones de
gases de efecto invernadero, eventualmente hasta llegar al mismo nivel de
emisiones per capita que los paises desarrollados. La filosofia subyacente es que
las emisiones de gases de efecto invernadero son un indicador de
industrializacién y, por tanto, de bienestar. Asi, los paises en desarrollo no tendrian
que limitar (inmediatamente) sus emisiones, sino que, por el contrario, la
protecciéon del medio ambiente global debe acomodar la necesidad de futuro
desarrollo del Sur (por aumento de poblacién y por la necesidad de superar los
actuales niveles de pobreza). El Norte debe crear el «espacio medioambiental»
necesario para el desarrollo del Sur. Una posicién a la que se oponia EEUU (en
particular la actual mayoria del Congreso norteamericano), para el que los paises
en desarrollo debian sumarse al compromiso desde el principio («un problema
global debe ser resuelto globalmente»).

En segundo lugar, que los paises industrializados proporcionen asistencia
financiera y tecnoldgica para costear las medidas que habran de adoptar los
paises en desarrollo para hacer frente al cambio climatico y para la adaptacién al
cambio climatico, de tal modo que no tengan que desviar fondos destinados al
desarrollo. La solucién no debe ser exigir a los paises en desarrollo el desvio de
recursos destinados al desarrollo a cambio de compensacién, sino prever
transferencias financieras y tecnolégicas denominadas en la jerga de Naciones
Unidas «adicionales» que se faciliten en el momento y la cuantia necesarias para
evitar que los paises en desarrollo desvien sus recursos destinados al desarrollo
para la prevencién del cambio climéatico. Esta solucién se contempla, por ejemplo,
en el articulo 10 del Protocolo de Montreal, enmendado en Londres en 1990.

Los paises en transicion a economias de mercado tenian una dificil
posicion, en la frontera entre el Primer Mundo y el Tecer Mundo (de ahi que hoy
mas que nunca puedan ser englobados como el «Segundo Mundo»). Su interés
es identificarse con los paises en desarrollo, pero estos paises del Sur los
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identifican con los paises industrializados. En efecto, por sus emisiones histéricas
y actuales de gases de efecto invernadero, comparten con los paises
industrializados (OCDE) la responsabilidad principal del calentamiento
atmosférico y, por tanto, deben reducir o limitar sus emisiones; pero, por otra parte,
sus economias no les capacitan para la transferencia de recursos financieros y
tecnoldgicos.

2. EN FUNCION DE ASIMETRIAS «<ENDOGENAS» AL CAMBIO CLIMATICO

En si mismo, el cambio climatico pone de manifiesto una desigual
contribucion de los Estados (causas del cambio climatico) y una desigual
repercusion entre los Estados (efectos del cambio climatico). En general, las
causas y efectos del cambio climatico provocan un posicionamiento de los Estados
en consonancia con la division Norte-Sur; pero la negociacién trasciende el
conflicto Norte-Sur desde el momento en que determinados paises en desarrollo
son extremadamente sensibles en favor (en particular «paises AOSIS») y en
contra (en particular «paises OPEP») de las medidas apropiadas para hacer frente
al cambio climatico.

2.1. LAS CAUSAS DEL CAMBIO CLIMATICO. LA «QUERELLA»
SOBRE LA CONTRIBUCION ACTUAL Y LA IMPORTANCIA
DE LA (PREVISIBLE) CONTRIBUCION FUTURA

Las causas del cambio climatico se reducen esencialmente a la emisién de
gases de efecto invernadero, y sobre todo dioxido de carbono, y a la degradacién
de sumideros, en particular los bosques. En este sentido, en la negociacion han
pesado tanto los argumentos conectados con las contribuciones histéricas y
presentes, cuanto los argumentos conectados con las (posibles) contribuciones
futuras.

Es indiscutible que la contribucion histérica es responsabilidad exclusiva de
los paises industrializados. En la actualidad sigue existiendo una enorme
asimetria entre el Norte y el Sur en términos de empleo de recursos existentes y
contribuciones relativas al cambio climatico (como también al agotamiento de la
capa de ozono). Porcentualmente, los paises industrializados, con el 16% de la
poblacién mundial, emiten el 48% de los gases de efecto invernadero: los
principales emisores de diéxido de carbono son EEUU (23.7%), los paises de la
antigua URSS (18.6%), China (10.1%) y Japén (4.7%)*. Los paises desarrollados

33 En la «Cumbre Econémica» de 1990 (Houston, Texas), Japén se opuso, junto a EEUU y Reino
Unido, a aceptar un compromiso en firme para limitar las emisiones de didxido de carbono, aunque en
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en conjunto emitian en 1990 el 63% de las emisiones globales de diéxido de
carbono, gas que constituye el 80,5% del total de emisiones de estos paises. En
emisiones per capita, EEUU emite 5.07 toneladas per capita de didxido de
carbono (230 millones de personas en EEUU emiten el mismo volumen de gases
de efecto invernadero que otros 4.000 millones de personas); Reino Unido, 2.8 t;
Japén emitié 2 t. per capita en 1987; Francia, 1.7 t,; e ltalia, 1.84 t. Los paises en
desarrollo emiten menos de 0.5 t. per capita.

No obstante, de modo interesado se ha deslizado una «querella» sobre la
contribucion actual al cambio climatico™, con importantes implicaciones politicas y
de equidad, pues se pretende resituar (cuando no desplazar) la responsabilidad
principal en el cambio climatico. En primer lugar, en lo que hace a las emisiones
de gases de efecto invernadero, poniendo el acento no sélo en el didxido de
carbono (del que EEUU es el principal emisor, porcentualmente y per capita), sino
también en el metano (las emisiones de diéxido de carbono son algo mas de seis
veces mayores que las emisiones de metano en EEUU; por el contrario, en India,
las emisiones de metano son dos veces mayores que las de diéxido de carbono).
El diéxido de carbono permanece en la atmésfera entre 50 y 150 afios y el metano,
aunque tiene un PCA mas elevado, permanece aproximadamente 3 ahos. El
control del ciclo del metano podria esperar. Los investigadores de Nueva Delhi
(CSE) basaban su critica a la inclusidon del metano entre los gases de efecto
invernadero (propuesta del WRI) en un argumento ético: la emisién de metano es
una necesidad (alimentacién) y la emisién de diéxido de carbono es un lujo
(industria y transporte), en particular en los paises menos desarrollados de entre
los paises en desarrollo (no los paises de nueva industrializaciéon) y sus
ciudadanos (no sus élites)™.

En segundo lugar, poniendo el acento en las emisiones netas, y no las
emisiones brutas®®, y proponiendo una asignacién sesgada de los sumideros (no
sobre la base de una férmula per cépita, sino sobre la base de una férmula

octubre de 1990 el Gobierno japonés se comprometid a estabilizar sus emisiones per capita en los
niveles de 1990. En relacién al tamafio de su economia (10% de! producto mundial bruto), Japén ha
disminuido considerablemente sus emisiones durante fas dos pasadas décadas; de ahi que Japon se
oponga a las propuestas de reduccién de emisiones que no tengan en cuenta su esfuerzo en el
pasado.

** De una parte, un Informe de 1990-1991 del World Resources Institute (WRI), una ONG ubicada
en Washington y compuesta por expertos independientes, aunque muy cercana a la Administracion
de los EEUU. Dicho informe fue contestado en 1991 por investigadores del Centre for Science and
Environment (CSE) de Nueva Delhi, en particular por Anil Agarwal y Sunita Nerain. Véase A. Liepietz:
«Enclosing the Global Commons: Global Environmental Negotiations in a North-South Conflictual
Approach», p. 118 ss.

3% Esta critica al «enfoque integral» (0 comprenhensive approach) tendra eco en el seno del CIN
(véase infra).

3¢ Las emisiones netas son las emisiones por fuentes menos la absorcién por sumideros.
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proporcional a las emisiones brutas), en particular los situados mas alla de la
jurisdiccién de los Estados. El resultado es impactante: la contribucion del Sur es
casi equivalente a la contribucion del Norte (incluidos los antiguos paises
socialistas), siendo los principales contaminadores EEUU, paises de la antigua
URSS, Brasil, China e India. El informe del CSE critica esa injusta distribucién de
sumideros, pues implica que se beneficie a los que mas contaminan vy, por el
contrario, se perjudique a los mas pobres, los menos desarrollados y menos
responsables de la contaminacion actual y que mas probablemente incrementaran
su poblacién, que, ademas, tendran menos posibilidades de incrementar sus
emisiones. La critica de los investigadores de Nueva Delhi se dirigia
principalmente a la distribucién de los sumideros de didéxido de carbono entre los
distintos paises: se proponia un criterio mas equitativo basado en una distribucién
proporcional a la poblacion actual (formula per capita). De este modo, la estructura
de las emisiones netas cambia completamente, y consecuentemente Ila
distribucion de la carga que implica hacer frente al cambio climatico. Por ultimo, en
tercer lugar, poniendo el acento en las emisiones de diéxido de carbono
provinientes de la deforestacién y, en general, en la contribucién al cambio
climatico de la degradacién de sumideros se responsabiliza a paises como Brasil
o Malaisia y se les sefala para que adopten medidas para la proteccién y mejora
de los sumideros.

Por otra parte, como expuse anteriormente, la importancia de la (previsible)
contribuciéon futura reside en complementar la influencia (si no constituir su
componente principal) que adquiere el Sur por la preocupacién ecoldgica del
Norte. Esa previsible contribucién futura al cambio climatico se traduce, en efecto,
en el interés/necesidad de los paises industrializados de incorporar a los paises
en desarrollo en los esfuerzos de cooperaciéon. De lo contrario, el fracaso en la
promocién de formas més sostenibles de desarrollo econémico en el Sur, en
particular en los paises en desarrollo mas poblados (China, India, Indonesia),
socavaria muchas de las medidas destinadas a hacer frente al cambio climatico
adoptadas por el Norte (por ejemplo, si las emisiones de didéxido de carbono de
China e India alcanzaran los niveles de EEUU, las emisiones mundiales se
triplicarian).

2.2. LA NEGOCIACION TRASCIENDE EL CONFLICTO NORTE-SUR:
LOS EFECTOS (ADVERSOS) DEL CAMBIO CLIMATICO...

En funcién de los (previsibles) efectos del aumento sustancial de las
concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmosfera, de [a
intensificacién del efecto invernadero y del calentamiento adicional de la superficie
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y la atmésfera de la Tierra (principalmente la elevacién de la temperatura 0.3
grados C por década, es decir, entre 1.5 grados C y 4 grados C dentro de 100
anos, con la mejor estimacion en torno a los 3 grados C y, como consecuencia,
elevacion del nivel del mar entre 50 y 60 cm.), existen distintas percepciones de la
amenaza del cambio climatico. Unos Estados perciben el cambio climatico como
una amenaza directa e inmediata: los paises insulares (paises AOSISY) y
costeros, y los paises africanos amenazados por la sequia y la desertificacion. Los
paises AOSIS no ejercieron tanta influencia en las negociaciones como el numero
de Estados interesados hubiera sugerido, pero no obstante emergieron como una
fuerza politica y alcanzaron muchos de sus objetivos originales. Otros Estados, por
el contrario, tienen menos incentivos para la cooperacién: por ejemplo, los paises
donde se espera que varie poco la temperatura (incluso se llega a advertir que
algunos Estados se beneficiarian del cambio climatico, porque la elevacién de la
temperatura seria mas pronunciada en el zonas cercanas a los polos, y menos en
las zonas préximas al ecuador) o donde los costes de adaptacion serian menores,
bien porque no estan tan amenazados por los efectos adversos, bien porque
tienen mayor capacidad para adaptarse.

2.3.... Y LAS CARGAS SOCIO-ECONOMICAS DE LAS MEDIDAS
DE RESPUESTA AL CAMBIO CLIMATICO

Para la distribucion de los costes de las medidas necesarias para hacer
frente al cambio climatico, en particular las limitaciones cuantitativas de las
emisiones y la proteccién y mejora de los sumideros, seria relevante, desde una
perspectiva socio-econdmica, la correlacién entre los costes de la eliminacion de
las causas y los beneficios (prevenciéon de riesgos), por una parte, y por otra, la
correlacién entre los costes de prevencién/mitigacién del cambio climatico
(medidas apropiadas en los sectores energético y de transportes, agricultura, etc.)
y los costes de adaptacion al cambio climatico. En este sentido, habria que
distribuir los costes y beneficios econémicos y sociales que habrian de surgir por
la necesidad de abandonar formas tradicionales de desarrollo caracterizadas por
elevados niveles de empleo de energia, la explotacion intensiva de recursos
naturales y la contaminacioén extensiva.

37 Association of Small Island States.
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2.3.1. Mitigacién y adaptacion. Analisis econémicos y critica.

Desde determinados ambitos econdémicos occidentales se arguye que el
(posible) impacto del cambio climatico seria pequefio en los paises
industrializados, mientras que la reduccién radical de las emisiones de gases de
efecto invernadero seria enormemente costosa. Ademas, los paises
industrializados estarian mejor capacitados -en términos tecnoldgicos, econdmicos
y sociales- para adaptarse al cambio climatico. De ahi que, para algunos
economistas, el impacto econémico del cambio climatico a duras penas justifica la
alarma creada y, desde luego, no sugiere la adopcién de medidas drasticas™.

Estos andlisis econdmicos que propugnan «no hacer nada» son
susceptibles de critica®: en particular, porque subestiman los costes en el Norte de
una crisis en el Sur (por ejemplo, migraciones*’); sobreestiman los costes de la
prevencion del efecto invernadero; y aplican una «tasa de descuento» que es
aceptable para las actuales preferencias de un individuo, pero no tanto entre
generaciones presentes y futuras.

2.3.2. Limitacién o reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero
y protecciéon y mejora de los sumideros

La carga de las limitaciones cuantitativas de las emisiones de los diferentes
tipos de gases de efecto invernadero seria desproporcionada de unos paises a
otros: asi, por ejemplo, las limitaciones de emisiones de diéxido de carbono serian
con probabilidad desproporcionadamente onerosas para EEUU o Canada, paises
con poca densidad de poblacién que dependen (y disponen) en gran medida de

*® Desde esta perspectiva econémica, en primer lugar, a diferencia del célculo de una reduccién
necesaria del 60% de las emisiones de didxido de carbono para estabilizar la composicién de didxido
de carbono de la atmésfera en su nivel actual, estimado por el IPCC, la cuestién del porcentaje de
emisiones de gases de efecto invernadero (cuyo exceso esta caracterizado por ser un tipo particular
de «externalidad») que debe reducirse es una cuestién de los relativos costes y beneficios de cursos
de accién alternativos. Y, a la luz de la informacién disponible actualmente, una reduccion de las
emisiones de didxido de carbono de esa magnitud excederia con mucho la que estaria justificada por
los costes de dicha reduccién en comparacién con el dafo producido de no levarse a cabo fal
reduccién. En segundo lugar, el calentamiento global se caracteriza igualmente por la dimensién
temporal y el problema asociado de la «tasa de descuento» apropiada; por las incertidumbres
presentes y la teoria de la adopcién de decisiones bajo incertidumbre; y, por ultimo, por el aspecto
internacional, dado que por definicién el calentamiento global afecta a todos los paises y es un
fenémeno al que todos los paises contribuyen (W. Beckerman: «Global Warming and International
Action: An Economic Perspective», en A. Hurrel and B. Kingsbury: The International Politics of the
Environment, op. cit., p. 253 ss.)

A, Liepietz: «Enclosing the Global Commons...», op. cit., p. 118 ss.

“0 |as iniciativas adoptadas por los paises CE se explican en parte por su sensibilidad a las
responsabilidades de su liderazgo para con los paises en desarrollo, pero también por los peligros
que se ciernen sobre sus fronteras meridionales respecto de desOrdenes demogréaficos y
geograficos.
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los combustibles fosiles, y para los paises OPEP; por el contrario, las limitaciones
de emisiones de o6xido nitroso y metano afectarian mas, aunque también en
diferentes grados, a los Estados cuyas economias dependen en gran medida del
sector primario.

En relacién con los costes de las medidas apropiadas para hacer frente al
cambio climatico, la predisposicion de los paises industrializados a adoptar
limitaciones cuantitativas es correlativa a sus respectivos niveles de consumo de
energia per capita, emisiones de diéxido de carbono y eficiencia energética en
relacién con los gases de efecto invernadero: en este sentido, de mayor a menor
predisposiciéon encontrariamos, en primer lugar, a Suiza, Suecia y Francia,
despules a otros paises escandinavos, Canada, Bélgica, Alemania y Japdn, y, por
ultimo, EEUU, Reino Unido y Espafna. La eficiencia de su produccién y consumo
energéticos en términos de gases de efecto invernadero habilita a Suiza, los
paises escandinavos, Japén y los paises de la CE (menos en el caso de Reino
Unido y Espafna, englobados no obstante en la llamada «burbuja
medioambiental» comunitaria) para aplicar limitaciones cuantitativas. Algunos de
estos paises (antiguos paises EFTA, Francia) pueden incrementar su eficiencia
energética en términos de gases de efecto invernadero mas répidamente que su
producciéon de energia. Entre los paises industrializados, EEUU emerge sin
embargo como pais mas reacio a adoptar medidas drasticas (limitaciones
cuantitativas) para hacer frente al cambio climatico, puesto que, como en los
paises del antiguo bloque soviético, la R. de Sudafrica y China, o en las
petromonarquias, el bienestar en EEUU es correlativo a las emisiones de gases de
efecto invernadero. Si aceptdramos como criterio global de desarrollo sostenible el
equilibrio entre las emisiones antropogénicas de gases de efecto invernadero y la
capacidad de absorciéon de los sumideros, y si consideraramos una poblacién
mundial de 10.000 millones en 2040, el promedio sostenible de emisiones seria
de 500 kg. de carbén per cépita. Es decir, diez veces menos de lo que sélo EEUU
produce en la actualidad.

Por otra parte, las limitaciones y reducciones de gases de efecto
invernadero plantean un problema adicional: el de los probables criterios para
cuantificar las limitaciones y reducciones. La férmula per capita*' y/o la férmula
PIB* plantean un dilema: por un lado, si se tomara uno u otro criterio como base,
los paises que tienen un porcentaje de emisiones muy superior a la media (por

! Este criterio expresa un principio equitativo: favorece a paises con mucha poblacion en relacién a
sus emisiones, tanto paises en desarrollo (por ejemplo, India) como paises que emplean
combustibles no fésiles, como la hidroelectricidad y la energia nuclear (por ejemplo, Francia).

*? Este criterio prima Ia eficiencia energética {y econémica): favoreceria a los paises que emplean la
energia eficientemente (por ejemplo, Francia, Japén)
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ejemplo, EEUU) deberian reducir sus emisiones sustantivamente, lo que seria
politicamente poco factible; por otro, si el objetivo se establece para hacerlo
aceptable a los EEUU, las emisiones globales se incrementarian sustantivamente,
porque los Estados con bajos porcentajes de emisiones lo incrementarian hasta
los niveles de EEUU. De ahi que la practica internacional (por ejemplo, Protocolo
de Montreal) tienda a recoger la férmula pais por pais* y niveles histéricos o
actuales de emisiones.

En fin, como también senalé anteriormente, si se tienen en cuenta las
emisiones de dioxido de carbono provinientes de la deforestacidn y, sobre todo, la
contribucién al cambio climatico de la degradacién de sumideros, la carga de las
medidas necesarias para hacer frente al cambio climatico seria desproporcionada
para paises como Brasil o Malaisia, en cuyos territorios se encuentran las mayores
reservas forestales aun existentes y que representan la principal fuente de riqueza
de dichos paises.

V. EL PROCESO DE NEGOCIACION COMO PROCESO DE
DISTRIBUCION EQUITATIVA DE LAS CARGAS ECONOMICAS
Y SOCIALES: SOLUCIONES DE COMPROMISO

Los problemas globales del medio ambiente, y entre ellos el cambio
climatico, requieren una respuesta o solucién global. Pero una solucién realmente
global debe incorporar el principio de equidad como nuevo elemento del campo
normativo del Derecho Internacional; un principio que refuerza la legitimidad de
las normas juridicas y matiza el principio clasico de la reciprocidad de derechos y
obligaciones*. La equidad y la reciprocidad no solo deben moldear los derechos y
obligaciones asignados a los paises del Norte, de un lado, y, de otro, los paises
del Sur, sino también entre los paises industrializados y entre los paises en
desarrollo, estando dichos compromisos disefiados en funcién de la proteccién del
sistema climatico en beneficio de las generaciones presentes y futuras. En este
sentido, la fase interministerial de la Il Conferencia sobre el Clima Mundial fue
incapaz de adoptar compromisos concretos, pero la Declaracién final de la
Conferencia subrayaba la necesidad de negociar cuanto antes una Convencién
marco y formulaba unas recomendaciones que tuvieron el consenso de todos los
participantes. Estos principios de base son: la responsabilidad predominante de

43 sin perjuicio de la posible cooperacion entre los Estados para el cumplimiento de sus
compromisos cuantificados de limitacién de emisiones.
* Th.M. Franck: «Ozone Depletion and Global Warming: Instances of Faimes in International Law»,

op. cit., p. 849 ss.; .M Pureza: «El medio ambiente como patrimonio comUn de la humanidad», cit, y
«Direito Internacional e Globalizag&o...», ¢it.
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los paises industrializados; la necesidad de proporcionar recursos financieros y
tecnologicos a los paises en desarrollo; el principio de precaucién; y la importancia
significativa de los bosques como sumideros de gases de efecto invernadero. La
Conferencia detectd, no obstante, los obstaculos que imposibilitaban el consenso:
implicaciones econdémicas del cambio climatico; incertidumbre cientifica sobre los
gases de efecto invernadero y su influencia sobre el clima global; y un cierto
desinterés de la opinidn publica. En este contexto se iniciaron las negociaciones
formales.

A. OBJETIVO, PRINCIPIOS Y COMPROMISOS

En el transcurso de las negociaciones se aceptaron tres presupuestos de
base, incorporados en el parrafo 3 del Preambulo de la CMNUCC: a. La mayor
parte de las emisiones histéricas y actuales de gases de efecto invernadero han
tenido su origen en los paises desarrollados; b. Las emisiones per capita en los
paises en desarrollo son todavia relativamente reducidas; y c¢. La proporcion del
total de emisiones originadas en los paises en desarrollo aumentara para
permitirles satisfacer a sus necesidades sociales y de desarrollo.

Admitidos esos presupuestos, el principal debate entre los paises
desarrollados y los paises en desarrollo se centré pues en la transferencia de
recursos financieros y tecnolégicos. Los paises desarrollados aceptaron desde un
principio el deber de transferir recursos financieros y tecnoldgicos; pero sus
transferencias financieras deben mirar hacia el futuro y no hacia el pasado, es
decir, pagan porque tienen mayor capacidad para pagar y no por su
responsabilidad histérica.

Los paises desarrollados acordaron igualmente tomar la iniciativa para
combatir el cambio climatico y sus efectos adversos, y abandonaron la exigencia
de que la obligacion de proporcionar recursos financieros requeriria compromisos
de los paises en desarrollo de reducir emisiones y proteger y mejorar sumideros.

1. REGIMEN ASIMETRICO DE OBLIGACIONES

La CMNUCC recoge el principio de las responsabilidades comunes pero
diferenciadas y de las respectivas capacidades (Preambulo y art. 3.1), incorporado
también a la Declaracién de Rio (principio 7), y, conforme al mismo, el articulo 4 de
la CMNUCC plantea un régimen asimétrico de obligaciones y derechos. Un
régimen asimétrico que posteriormente ha sido confirmado en el Protocolo de
Kioto.
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i. La obligacién de adoptar medidas relativas a las limitaciones de
emisiones y la proteccion y mejora de sumideros se asigna a las partes
desarrolladas del Anexo | (art. 4.2 CMNUCC), ofreciéndose flexibilidad a los
paises en proceso de transicion a una economia de mercado (art. 4.6 CMNUCC),
mientras que tan sélo se reservan unas obligaciones generales como régimen
uniforme para todas las partes (art. 4.1 CMNUCC).

El Protocolo de Kioto ha venido a precisar y cuantificar la obligacién de los
paises desarrollados (arts. 2 a 9, en particular art. 3) y, haciendo mencién al
principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas y las prioridades,
objetivos y circunstancias concretos de si desarrolio nacional y regional,
simplemente reafirma los compromisos de todas las partes (art. 10).

ii. Las partes desarrolladas del Anexo Il se obligan a proporcionar recursos
financieros y tecnolégicos a los paises en desarrollo (parrafo 3 del art. 4
CMNUCC), en particular a los paises menos adelantados (parrafo 9 del art. 4
CMNUCC). Por un lado, los «gastos convenidos»*® para cumplir las obligaciones
asumidas por los paises en desarrollo (parrafo 3 del art. 4 CMNUCC): deben ser
recursos «nuevos y adicionales» y significar una corriente de fondos «adecuada y
previsible». La importancia de esta obligacién se pone de manifiesto por el
condicionamiento a la misma del cumplimiento de las obligaciones asumidas por
los paises en desarrollo (art. 4.7 CMNUCC). Por otro, transferencia de recursos
para hacer frente a los costos que entrane su adaptaciéon a los efectos adversos
del cambio climatico (art. 4.4 CMNUCC).

El articulo 11 del Protocolo de Kioto contempla en los mismos términos esta
obligacion, en particular en su parrafo 2. Ademas, se prevé que la Conferencia de
las Partes del Protocolo se asegure que una parte de los fondos procedentes de
las actividades de proyectos certificadas en el marco del «mecanismo de
desarrollo limpio» se utilice para cubrir los gastos administrativos y ayudar a las
partes que son paises en desarrollo particularmente vulnerables a los efectos
adversos del cambio climatico a hacer frente a los costos de la adaptacién (art.
12.8 del Protocolo).

Por otra parte, los paises en desarrollo propusieron en el CIN la creacién de
un nuevo mecanismo financiero bajo la autoridad colectiva de las Partes, mientras

*3 El parrafo 3 del art. 4 CMNUCC se refiere a totalidad de los gastos convenidos que efectlien las
partes que son paises en desarrollo para cumplir sus obligaciones de transmisién de informacién
relacionada con la aplicacion (art. 12.1) y la totalidad de los gastos adicionales convenidos resultantes
de la aplicacion de las medidas establecidas en el parrafo 1 del art. 4 y gue se hayan acordado entre
una parte que es un pais en desarrollo y la entidad internacional o las entidades internacionales a que
se refiere el art. 11.
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que para los paises desarrollados el «Fondo Mundial para el Medio Ambiente»
(«GEF» en las siglas inglesas*) serviria como mecanismo financiero de la
Convencién. La solucién de compromiso se recoge en los articulos 11 y 21.3
CMNUCC: mecanismo financiero bajo la direccion de la CP y gestionado
provisionalmente -en tanto se negocia el mecanismo definitivo- por el GEF.

El Protocolo de Kioto contempla que las partes del Anexo |l también podran
facilitar, y los paises en desarrollo podran obtener, recursos financieros por
conductos bilaterales o regionales o por otros conductos multilaterales (art. 11.3).

ii. Las partes desarrolladas del Anexo Il tomaran todas las medidas
posibles para promover, facilitar y financiar la transferencia de tecnologias vy
conocimientos practicos ambientalmente sanos, o el acceso a ellos, a otras partes,
especialmente los paises en desarrollo, a fin de que puedan aplicar las
disposiciones de la Convencion (art. 4.5 CMNUCC) vy el art. 10 del Protocolo
(parrafo 1 del art. 11 del Protocolo de Kioto).

iv. Al llevar a la practica sus compromisos, y de conformidad con el parrafo 8
del articulo 4 CMNUCC y el parrafo 1 del articulo 11 del Protocolo de Kioto, todas
las partes estudiaran a fondo las medidas necesarias (inclusive financiacién,
seguros, y transferencia de tecnologia) para atender a las necesidades y
preocupaciones especificas de las partes que son paises en desarrollo derivadas
de los efectos adversos del cambio climatico (por ejemplo, paises insulares
pequefios 0 paises con zonas expuesas a la sequia y a la desertificacion) o del
impacto de la aplicacion de las medidas de respuesta (por ejemplo, paises cuyas
economias dependen en gran medida de los ingresos generados por la
produccidn, el procesamiento y la exportacion de combustibles fésiles y productos
asociados de energia intensiva, o de su consumo)*’. De conformidad con el
parrafo 10 del articulo 4 de la CMNUCC, tomaran en cuenta la situacién de las
partes, en especial las partes que son paises en desarrollo, cuyas economias sean
vulnerables a los efectos adversos de las medidas de respuesta a los cambios
climaticos, en especial los paises cuyas economias dependen en gran medida de

* Global Environmental Facility. EI Fondo Mundial para el Medio Ambiente fue creado
conjuntamente por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el PNUMA y el Banco
Internacional de Reconstruccion y Desarrollo (Banco Mundial).

*" Paises insulares pequefos; paises con zonas costeras bajas; paises con zonas aridas y
semiaridas, zonas con cobertura forestal y zonas expuestas al deterioro forestal; paises con zonas
propensas a los desastres naturales; paises con zonas expuestas a la sequia y a la desertificacion;
paises con zonas de alta contaminacién atmosférica urbana; paises con zonas de ecosistemas
fragiles, incluidos los ecosistemas montafosos; palises cuyas economias dependen en gran medida
de los ingresos generados por la produccién, el procesamiento y la exportacién de combustibles
fésilas y productos asociados de enargia intensiva, o de su consumo; y los paises sin litoral y los
paises en transito.
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los ingresos generados por la produccion, el procesamiento y la exportacién de
combustibles fésiles y productos asociados de energia intensiva, o de su consumo,
o del uso de combustibles fosiles cuya sustitucién les ocasione srias dificultades.

2. LIMITACIONES CUANTITATIVAS (i):
ENFOQUE INTEGRAL VS. ENFOQUE SECTORIAL

Partiendo del régimen asimétrico de obligaciones y derechos entre los
paises en desarrollo y los paises desarrollados, existia acuerdo relativo a la
pertinencia del principio de cautela (art. 3.3 CMNUCC). Pero entre los paises
desarrollados, los paises CE y EFTA, por una parte, y, por otra, EEUU, deducian
distintas conclusiones de la aplicacién de dicho principio.

Para la CE y los paises EFTA, los paises desarrollados (OCDE) debian
estabilizar en los niveles de 1990 las emisiones totales de dioxido de carbono
provinientes de los sectores energético y de transportes para el afio 2000
(«enfoque sectorial»). Los paises en desarrollo podrian incrementar sus
emisiones, con el compromiso de incrementar su eficiencia energética. Sin
embargo, EEUU propuso un «enfoque integral»*®, argumentando el caracter
prematuro de las limitaciones cuantitativas; el interés de las emisiones de todos los
gases de efecto invernadero (no sélo diéxido de carbono), provinientes de todos
los paises (no sélo de los paises desarrollados) y de todas las fuentes o sectores
(no sdlo energético y de transportes), incluida la deforestacién; y el interés de la
absorcién por los sumideros. La esencia® y los fundamentos’® del enfoque integral
fueron razonablemente aceptados en el seno del CIN, pero dicho enfoque
retrasaria notablemente la adopcién de compromisos cuantificados de limitacion
de emisiones.

8 La literatura juridica norteamericana es abundante sobre este planteamiento. Entre otros, véanse
L. Gurusnamy: «Global Warming: A Comprehensive Approach», Transnat! L. & Contemp. Probs., 2
(1992), p. 118 ss., y «A True Comprehensive Approach», Ariz. J. Int! & Comp. L., 9 (1992), p. 115
ss.; y R. Stewart and J. Wiener: «The Comprehensive Approach to Global Climate Policy: Issues of
Design and Practicality», Ariz. J. Int1& Comp. L., 9 (1992), p. 83 ss.

* Una completa contabilidad las influencias antropogénicas en el cambio climatico, y su
contribucion relativa al efecto invernadero, por una parte, y, por otra, flexibilidad para adoptar las
medidas mas rentables.

50 La fundamentacién es triple. Desde el punto de vista medioambiental, la respuesta debe ser tan
amplia como el problema y debe evitarse el «desplazamiento» de la actividad econdmica
contaminante (por ejemplo, de! diéxido de carbono al metano). Desde una perspectiva econémica, la
flexibilidad permite a cada Estado seleccionar la combinacién de controles de fuentes y sumideros
gue son mas rentables para alcanzar la estabilizacién o la limitacién de emisiones de gases de efecto
invernadero (efectividad costes-beneficios de las medidas de respuesta). Y desde una perspectiva
politica, la rentabilidad econdmica y social facilitaria el acuerdo sobre limitacién de emisiones de gases
de efecto invernadero.
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3. LIMITACIONES CUANTITATIVAS (ji): DEL ACUERDO «IMPOSIBLE» (1992)
AL PROTOCOLO DE KIOTO (1997)

La solucién de compromiso entre el enfoque sectorial y el enfoque integral
recogida en la CMNUCC fue considerada inadecuada desde la CP.1, por lo que
las negociaciones prosiguieron hasta la adopcién del Protocolo de Kioto.

3.1. La negociacion hasta Rio

El enfoque integral fue apoyado en el CIN por EEUU, Canada, Australia,
Nueva Zelanda y muchos de los paises ndérdicos. Aunque era considerado poco
equitativo por las delegaciones de algunos paises en desarrollo’, las
delegaciones aceptaron en general las ventajas teéricas del enfoque integral y
éste recibié expresamente una favorable acogida en el Preambulo (pard. 18) y el
articulo 3.3, e implicitamente en el articulo 4 CMNUCC... No obstante, suscité
algunas divergencias entre los Estados.

En primer lugar, entre los mismos promotores del enfoque integral no existia
acuerdo sobre la inclusion o no de gases de efecto invernadero controlados por
otros tratados internacionales, en particular por el problema de la «doble
contabilidad»*?. En este sentido, EEUU era partidario de incluir los CFCs, pero
finalmente -y tras las nuevas revelaciones cientificas en el seno del IPCC*- el
articulo 4 CMNUCC excluye los gases de efecto invernadero controlados por el
Protocolo de Montreal.

En segundo lugar, unos paises eran partidarios de considerar las emisiones
netas (EEUU, CANZ, Finlandia, y Brasil), mientras que otros defendian la
contabilizaciéon de las emisiones brutas (Suiza, Alemania, Austria’®). La
Convencidén no se pronuncia expresamente sobre emisiones brutas o netas: se

! Para esas delegaciones, las emisiones de diéxido de carbono no son camparables a las
emisiones de metano provinientes de la agricultura de subsistencia, porque éstas son «emisiones de
subsistencia» y no pueden controlarse sin causar dafios sociales y econdmicos irreparables.

52 En efecto, algunos paises se oponian a la inclusién de los CFCs controlados por el Protocolo de
Montreal para los calculos integrales, porque contabilizar en relacién con las medidas necesarias para
hacer frente al cambio climatico reducciones exigidas por el Protocolo de Montreal constituiria una
«doble contabilidad».

3 En el Suplemento del | Informe del IPCC (1992) se reafirmaron las principales conclusiones
contenidas en el | Informe, pero se advertia que probablemente el ritmo neto de calentamiento
atmosférico seria menor que el predicho en 1990 por los efectos de los sulfatos y el agotamiento de la
capa de ozono. Ei IPCC resté crédito en 1992 ala importancia a corto plazo de los CFCs (CFC-11,
CFC-12 y HCFC-22) como gases de efecto invernadero; sin embargo, su importancia como gases de
efecto invernadero no ha sido definitivamente descartada a mas largo plazo.

5% Para estos paises, centrarse en emisiones netas, como en general el enfoque integral, seria

bueno en teoria pero poco factible por el momento debido a las incertidumbres relativas a la absorcion
de gases de efecto invernadero por los sumideros.
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refiere varias veces como un todo a «las emisiones antropdgenas por las fuentes y
la absorcion por los sumideros», pero cuando establece el compromiso/no
compromiso de los apartados a) y b) del parrafo 2 del articulo 4 sélo se refiere a
«emisiones». Desde luego, la Convencion tampoco se pronuncia sobre las
propuestas de la India de distribuir los sumideros globales sobre una base per
capita® o de los paises insulares del Pacifico de atribuir a los Estados los
sumidores ubicados en sus zonas econdmicas exclusivas. Por tanto, el CIN no
resolvié estas cuestiones y, en definitiva, decliné aceptar el principio propuesto de
que los Estados tienen igual derecho a los sumideros oceanicos (y no traté
posibles criterios de distribucién) y rechazé la propuesta de definir con mas
precision los sumideros.

En tercer lugar, los Estados occidentales que presionaron para la adopcion
de un enfoque sectorial, argumentando que el enfoque integral era poco factible
debido a las incertidumbres sobre las fuentes, los sumideros y el PCA de los gases
de efecto invernadero distintos del diéxido de carbono. Entre los paises en
desarrollo, los paises OASIS suscribieron la propuesta de la CE, mientras que los
paises OPEP pusieron en cuestién incluso la necesidad de estabilizar o reducir las
emisiones de los paises desarrollados, en particular las emisiones de diéxido de
carbono. No obstante el fracaso del liderazgo de la CE*, y debido a las
incertidumbres cientificas, en el CIN nunca fue considerada seriamente la
estabilizacion o reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero distintos
del diéxido de carbono, excepto quizds el metano, y la proteccién y mejora de los
sumideros,

En la primavera de 1991, Reino Unido adopté en el CIN un papel mediador
entre las posiciones enfrentadas lideradas por la CE y por EEUU (el «enfoque
integral por etapas»). Por su parte, otros paises OCDE (como Japdn) propusieron
en junio de 1991 reducir el rigor de la formulacién de los compromisos (desplegar
«los mejores esfuerzos» para la limitaciéon de emisiones). Finalmente, en mayo de
1992, de la mediacién del Reino Unido surgié la propuesta aceptada y recogida en

35 De este modo, India tendria unas emisiones netas negativas debido a su abundante poblacién y
sus relativamente bajas emisiones.

°® Las principales razones para este fracaso serfan, de una parte, que el enfoque sectorial expresa
la superioridad ecolégica del paradigma tecnoldgico de Japén y Europa del Norte (Francia, Alemania y
los paises escandinavos), pero dicha superioridad aun no se traduce en un liderazgo politico que
pueda llevar a EEUU a aceptar un compromiso contrario a sus intereses. Si se queria que la
Convencidn fuera aceptada por los principales emisores de diéxido de carbono (en particular EEUV),
la propuesta de la CE no podia ser incluida en la misma. De otra, la debilidad interna de la propuesta
CE, con la diferencia entre el Norte ecolégico, de un lado, y, de otro, la periferia atlantica y
mediterranea.

°7 La Declaracion de Noordwijk, relativa a los sumideros, propuso el objetivo global de crecimiento
forestal de 12 millones de hectdreas por afo a comienzo del siglo XXI... Este objetivo es
politicamente inviable porque el mayor impacto recaeria sobre los paises en desarrollo, en cuyo
territorio estan la mayor parte de los bosques.
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la Convencioén: la solucién de compromiso consistié en un objetivo ultimo de la
Convencién que no precisa niveles de estabilizacion®® ni plazos® para alcanzarla
(art. 2), acompahado por un «cuasi»-objetivo» y un «cuasi»-plazo» (o
«COMpPromiso-no compromiso») asumidos por los paises desarrollados (apartados
a y b del parrafo 2 del art. 4)°. La lectura del parrafo 2 del articulo 4 puede
hacerse, a un mismo tiempo, desde la optica europea y norteamericana. El
cumplimiento de estas ambiguas cuasi-limitaciones cuantitativas esta, ademas,
rodeado de flexibilidad para todos los paises desarrollados®!, y en particular para
los paises desarrollados en proceso de transicién a una economia de mercado®?.

3.2. La etapa de transicion

La Convencidén previé expresamente el examen de la adecuacién de los
apartados a) y b) del parrafo 2 del articulo 4 por la CP.1%. Como quiera que el

38 «..lograr... la estabilizacién de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la

atmdésfera a un nivel que impida interferencias antropégenas peligrosas en el sistema climatico».

3% «... deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten
naturalmente al cambio climatico, asegurar que la produccién de alimentos no se vea amenazada vy
permitir que el desarrollo econémico prosiga de manera sostenible»,

80 EJ CIN adopté un lenguaje ambiguo en el art. 4.2. a) y b): «niveles... de emisiones antropégenas
de diéxido de carbono y otros gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de
Montreal», sin especificar si los niveles de emisiones de gases de efecto invernadero deben
considerarse colectivamente (enfoque integral) o individualmente (enfoque sectorial). No obstante,
se singulariza el diéxido de carbono y se excluyen los gases de efecto invernadero controlados por el
Protocolo de Montreal. El «cuasi-objetivo» establecido en el apartado b) se formula asi: «con el fin de
volver... a los niveles de 1990». Se establece que la finalidad toma como referencia alos niveles de
1990. Pero, ¢,como interpretar el término «volver»? Volver y estabilizar no tienen el mismo significado.
Un Estado podria hipotéticamente alegar que, una vez hubiera vuelto a los niveles de 1990, le estaria
permitido incrementar las emisiones. El «cuasi-plazo» establecido en el apartado a) es atn mas
ambiguo: la Convencién simplemente afirma que los paises desarrollados reconocen que «el regreso
antes de fines del decenio actual a ios niveles anteriores...» contribuiria a modificar las tendencias a
mas largo plazo de las emisiones. Pero, ¢cudles son los «niveles anteriores»? ¢L.os niveles de 19907

En definitiva, como se cuestiona Bodansky («The United Nations Framework Convention...»,
op. cit.,, p. 451 ss.), ¢crea la Convencién limitaciones cuantitativas obligatorias? El art. 4.2 expresa que
los paises desarrollados «adoptaran» politicas nacionales y «tomaréan» las medidas correspondientes
de mitigacién del cambio climatico, «limitando» sus emisiones antropdgenas de gases de efecto
invernadero y «protegiendo y mejorando» sus sumideros y depdsitos de gases de efecto
invernadero (apartado a) y que «presentaran» informacién acerca de esas politicas y medidas, asi
como acerca de las proyecciones resuitantes con respecto a las emisiones antropdgenas por las
fuentes y la absorcién por los sumideros de gases de efecto invernadero (apartado b). Pero el
lenguaje de las «cuasi-limitaciones cuantitativas» es menos coercitivo: el cuasi-objetivo es
considerado un «fin», y el cuasi-plazo es caracterizado con verbos mas descriptivos que coercitivos,
«demostraran que», «estan tomando», «reconociendo que», «contribuiria».

¢! El apartado a) del art. 4.2 precisa que deben tenerse en cuenta «las diferencias de puntos de
partida y enfoques, estructuras econdmicas y bases de recursos de [los paises desarrollados], la
necesidad de mantener un crecimiento econémico fuerte y sostenible, las tecnologias disponibles y
otras circunstancias individuales, asi como la necesidad de que cada [pais desarrollado] contribuya de
manera equitativa y apropiada a la accion mundial para el logro [del objetivo de la Convencién]».

62 Art. 4.6 CMNUCC.

%% Apartado d) del parrafo 2 del art. 4, inspirado en el elogiado art. 6 del Protocolo de Montreal. La
CP adoptara «medidas apropiadas, que podran consistir en la aprobacién de enmiendas a los
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«compromiso» previsto en la Convencidn sélo alcanzaba hasta el afio 2000 (amén
de que no fueron respetados por los Estados concernidos y la CE), el primer
periodo de sesiones de la CP adopté la decisién 1/CP.1 («mandato de Berlin»). En
este sentido: concluye que los apartados a) y b) del parrafo 2 del articulo 4 no son
adecuados; y acuerda iniciar un proceso de (re)negociacion, teniendo en cuenta
todos los gases de efecto invernadero, sus emisiones por fuentes y absorciéon por
sumideros y todos los sectores relevantes, para reforzar los compromisos de los
paises desarrollados para limitar y reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero mas alld del afno 2000 (por ejemplo, afo 2005, 2010 y 2020). Esta
decisién se adopta en el bien entendido que de ningin modo se exigirian nuevos
compromisos a los paises en desarrollo, y que el proceso debia culminar tan
pronto como sea posible en 1997, con vistas a que los resultados sean adoptadas
por la CP.3.

La CE prosiguié el liderazgo ejercido en el CIN (y el Comité Preparatorio de
la Conferencia de Rio) en el seno del AGBM: propuso una reduccion los niveles de
1990 en un 15% de las emisiones de diéxido de carbono, metano y éxido nitroso
para el afio 2010%, con un objetivo intermedio del 7,5% en el afio 2005%,
considerando que los paises en desarrollo sdélo deben vincularse a ese
compromiso en una etapa ulterior. Los paises en desarrollo en general (el Grupo
de los 77, de los que Tanzania se erigi6 en portavoz, y China) apoyaron los
objetivos de reduccion propuestos por la CE, anadiendo un objetivo de reduccién
del 35% para el ano 2020 y proponiendo la instauracion de un fondo que financie
los esfuerzos de reduccion de los paises en desarrollo, alimentado por los paises
desarrollados que no cumplan los compromisos previamente marcados. No
obstante, los 36 paises OASIS sometieron a la CP.1 un proyecto de protocolo con
la propuesta de reduccién por los paises desarrollados del 20% de emisiones de
diéxido de carbono para el afo 2005.

Sin adoptar una postura definitiva, paises como Japén, EEUU y Australia
hicieron un frente comun a la posicion europea, orientdndose a objetivos de
reducciéon muy inferiores, cuando no a una mera estabilizaciéon no vinculante: asi,
por ejemplo, Japén proponia una reduccion del 5% de los niveles de 1990 en el
periodo 2008-2012, y EEUU prentendia una estabilizaciéon de las emisiones de
gases de efecto invernadero (no sélo didxido de carbono, metano y 6xido nitroso,
sino también hidrofluorocarbono o HFC, perfluorocarbono o PFC y hexafluoruro de

compromisos estipulados en los incisos a) y b)». La Convencién no precisa, sin embargo, si esas
enmiendas pueden consistir en la aprobacién de limitaciones cuantitativas mas estrictas 0 menos
rigurosas, o si para ello seria necesario la adopcién de Protocolos.

8¢ Consejo de Ministros de Medio Ambiente, 3 de marzo de 1997.
85 Consejo de Ministros de Medio Ambiente, 19 y 20 de junio de 1997.
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azufre) entre el 2008 y el 2010 al mismo nivel de 1990, aunque posteriormente se
manifesté dispuesto a aceptar un compromiso directamente proporcional a lo que
el resto de paises estén dispuestos a aceptar.

3.3. El Protocolo de Kioto

La CP.3 adopt6 finalmente el Protocolo a la CMNUCC donde se prevé una
media de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero® por los paises
desarrollados del 5,2% de los niveles de 1990 para el afio 2010. Mas
precisamente, para el (primer) periodo de compromiso (afios 2008-2010) se prevé
una reduccién del 8% para los paises miembros de la UE®® y la mayoria de los
paises del Este y el Centro de Europa, de un 7% para EEUU, de un 6% para Japdén
y Canadd, mientras que estabilizan sus emisiones Nueva Zelanda, Rusia vy
Ucrania, y pueden incrementarlas Noruega (1%), Australia (8%) e Islandia (10%).

4. LIMITACIONES CUANTITATIVAS (iii):
LA ECO-TASA Y LAS ACTIVIDADES DE APLICACION CONJUNTA

¢ Cudles son los instrumentos a disposicién de los Estados para permitir el
cumplimiento de las obligaciones de reducciéon de emisiones? Entre las posibles
medidas nacionales, se barajan la regulacién directa; la propiedad o gestion
publica de los recursos; los impuestos (eco-tasa), los permisos de emisidn
negociables, los subsidios, etc. Dos de estas medidas (eco-tasa y sistemas de
aplicacion conjunta) han sido discutidas en el marco de la negociaciéon sobre
cambio climatico. La eco-tasa era la opcién que propugnaba la CE; los sistemas
de aplicacién conjunta, y en concreto los permisos negociables de emision, estan
en el ambito de intereses de los EEUU vy tienen como precedente la
«racionalizacion industrial» prevista en los articulos 2.5 y 2.8 a) del Protocolo de
Montreal enmendado.

% Didxido de carbono, metano, 6xido nitroso, hidrofluorocarbono (HFC), perfluorocarbono (PFC) y
hexafluoruro de azufre.

7 Es posible tomar los niveles de 1995 para los HFC, PFC y hexafluoruro de azufre

%8 | a Comisién de las CCEE pretende que la UE siga desempefiando un papel clave, por {o que

propone una reduccién unilateral superior. No obstante, dos paises candidatos a la adhesion
(Hungria y Rumania) no suscriben las posiciones de los paises miembros de la UE.
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4.1. La eco-tasa

El establecimiento de un impuesto (o eco-tasa) es uno de los instrumentos
econdémicos que pueden facilitar reducciones rentables de emisiones: la
imposicion podria medirse en equivalencia de diéxido de carbono, teniendo en
cuenta el PCA de los distintos gases de efecto invernadero, y aplicarse
directamente sobre los gases, las fuentes o los sumideros. El debate sobre la eco-
tasa adquiere trascendencia internacional desde el momento que se propone su
definiciéon multilateral.

No obstante, el establecimiento de dicha tasa plantea dos tipos de
problemas, unos directos y otros indirectos. En primer lugar, su adaptacion a las
diversas circunstancias nacionales. Pero también la preferencia de muchos paises
por otras medidas nacionales para alcanzar sus objetivos de reducciéon de
emisiones (por ejemplo, regulacién directa, derechos de emisién negociables,
control del Estado sobre los recursos). En segundo lugar, el destino y control de
los ingresos. ¢ Control por una autoridad internacional? En el marco de la CE,
donde principalmente se ha discutido y se discute el establecimiento de la eco-
tasa, la propuesta tiende a que cada pais controle los ingresos resultantes por
ellos recaudados en concepto de eco-tasa.

De cualquier modo, las medidas adoptadas para combatir el cambio
climatico, y en particular la eco-tasa, incluidas las medidas unilaterales, no
deberian constituir un medio de discriminacién arbitraria o injustificable ni una
restriccion encubierta al comercio internacional (parrafo 5 del art. 3 CMNUCC).

4.2. Las actividades de aplicacién conjunta

Por otra parte, EEUU subordinaba las negociaciones de Kioto a los
acuerdos de intercambio de emisiones y la aplicaciéon conjunta por parte de los
paises desarrollados y los paises en desarrollo, mientras que para la CE esos
acuerdos debian ser abordados en una etapa ulterior y como instrumentos para
complementar (no sustituir) los compromisos de los paises desarrollados.

El presupuesto de partida para la admisibilidad de las actividades de
aplicacién conjunta es el siguiente®: puesto que los gases de efecto invernadero
permanecen en la atmésfera durante cierto tiempo y se desplazan globalmente, lo
que importa es reducir, y no tanto dénde se reducen las emisiones totales de esos
gases. De ahi que su razén de ser sea la rentabilidad’®, lo que facilitaria la

8 En general, véase S. Bricefio y A.G. Chueca: «Las actividades de aplicacién conjunta de Ia
Convencion marco sobre el Cambio Climéatico», REDI, 1995, p. 101 ss,

7% Debido a las diversas circunstancias nacionales, los costes de las medidas de reduccién de
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adopcién de un acuerdo internacional amplio sobre limitaciones (al reducir los
costes de alcanzar unas determinadas limitaciones cuantitativas) y ayudaria a
resolver dos problemas centrales: limitar las enormes contribuciones (futuras) de
gases de efecto invernadero de los paises en desarrollo, de una parte, y, de otra,
proporcionar un modo efectivo y eficiente de transferir recursos financieros vy
tecnoldgicos de los paises desarrollados a los paises en desarrollo (a través del
sistema de comercio de permisos de emisiones)’".

Légicamente, estas ventajas se potencian o tienen sentido en la medida en
que su ambito de aplicacién englobe a los paises en desarrolio’. Esto traeria
consigo, sin embargo, el peligro de la posibilidad de abusos o acuerdos
fraudulentos y del eco-colonialismo’. Pero existen alternativas tedricas a estos
riesgos: estipular el caracter suplementario de estas medidas; optar no por la venta
sino por el alquiler de los permisos, limitando su duracién o el porcentaje de
permisos que pueden ser alquilados; o aplicar una tasa de descuento sobre las
reducciones obtenidas a través de estas actividades en paises en desarrollo. Por
eso, la primera cuestién en el disefo de un sistema de actividades de aplicacién
conjunta es determinar su dmbito de aplicacién: regional (por ejemplo, CE); entre
paises desarrollados (que asumen compromisos de limitacién de emisiones vy
proteccion y mejora de sumideros); o universal, entre paises desarrollados vy
paises en desarrollo.

El disefio de ese sistema depende igualmente del criterio de limitacion de
las emisiones: bien sobre una base regional, estableciendo objetivos conjuntos,
que se alcanzan colectivamente por un grupo de paises (creando las llamadas
«burbujas», en cuya virtud reposa el compromiso politico de la CE de limitacién de
emisiones en el conjunto de la comunidad: la «burbuja comunitaria»); y/o bien
sobre la base de emisiones pais-por-pais. De acuerdo con esta ultima férmula son
posibles dos sistemas: el sistema llamado de «derechos o permisos de emision
negociables» (o sistema de créditos), que precisa la distribucién de derechos de
emision (resolviendo problemas técnicos y politicos’™) y la creacién de un mercado

emisiones puede variar sustancialmente de una pais a otro. En este sentido, un estudio auspiciado
por la OCDE basado en el objetivo de reduccién por todos los paises del 20% de emisiones de
didxido de carbono de los niveles de 1990 para el afio 2020, sefiala que la flexibilidad para invertir en
otros paises permite una reduccién del 40% de los costes econdmicos totales. '

’! E| estudio de la OCDE muestra que, por ejemplo, China podria recibir 60.000 millones de ddlares
norteamericanos hasta el afio 2020.

 Los paises en desarrollo tienden a emplear la energia menos eficientemente y, en
consecuencia, pueden alcanzar reducciones de emisiones mas baratas.

7 Por una parte, los paises desarrollados podrian guiarse por la practica poco equitativa de alcanzar
todos sus objetivos en los paises en desarrollo; y por otra, podrian acaparar todos los permisos de
emisiones de los paises en desarrollo y, sobre todo, las generaciones futuras de los paises en

desarrolio verfan comprometido su futuro por la politica de gobernantes poco escrupulosos.
7* Técnicamente debe resolverse el problema de cuantos derechos o permisos de emisién se
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de derechos de emisidn; y el sistema de proyectos, bilaterales o multilaterales, en
el que no hay un mercado libre de derechos o permisos de emision sino proyectos
de actividades que permiten la reduccion de emisiones, de modo que un pais
podria alcanzar -al menos parcialmente- sus propios objetivos de emisiones a
través de proyectos que acomete en otros paises.

4.2.1. EICIN

En el transcurso de las negociaciones, Argelia (y parece que del Grupo de
los 77) mantenia una tesis restrictiva de las actividades de aplicaciéon conjunta,
limitada a los paises desarrollados; por el contrario, la propuesta de Noruega
perseguia sacar el mejor provecho a las actividades de aplicacion conjunta
(rentabilidad y transferencia de recursos financieros y tecnoldgicos a los paises en
desarrollo) y, en este sentido, preveia un sistema de proyectos de actividades de
ambito universal. Para contrarrestar los peligros de abusos o ecocolonialismo,
Alemania sugiri6 que a las unidades de reduccién obtenidas por proyectos de
reduccién de emisiones en paises en desarrollo se aplicara un descuento, de
modo que se incitara a los paises desarrollados a adoptar medidas nacionales de
reduccién de emisiones y que la aplicacién conjunta sélo seria atractiva cuando la
diferencia de costes excediera la tasa de descuento.

Dos mecanismos complementarios para promover la aplicacidon conjunta
fueron discutidos en el CIN, pero ninguno fue adoptado. Por una parte, Noruega
propuso la creacion de un érgano («camara de compensacion») que conectara
proyectos de actividades de reducciéon de emisiones en los paises en desarrollo
con inversores o patrocinadores entre los paises desarrollados y controlara vy
verificara la reduccién de emisiones. Muchas delegaciones apoyaron esta
propuesta, pero no fue incorporada a la Convencién por falta de tiempo para su
estudio y porque su insercién parecia prematura. Por otra, algunas delegaciones
discutieron el establecimiento de un sistema de «derechos o permisos de emisién
negociables»”. EEUU inicialmente apoyd esta idea, pero después adopté una
posicién neutral porque tomo conciencia de que este sistema sélo tendria razén de

distribuirian; politicamente interesa a quién se atribuirian los derechos de emisién, es decir, ¢sobre
qué base se distribuirian?: las opciones son distribuirlos en proporcién a las emisiones actuales, en
proporcién inversa al consumo per capita de combustibles fosiles, en proporcién a la renta per capita o
sobre la base de un criterio per cdpita.

75 De acuerdo con este sistema, los Estados obtendrian inicialmente unos derechos de emisiones
distribuidos de acuerdo con un criterio consensuado. Los Estados podrian entonces emitir el total o
una parte del volumen de gases de efecto invernadero permitido, vendiendo o alquilando en el
segundo supuesto sus derechos de emisidn restantes. Este sistema permite la eficiencia (incitando
reducciones donde es mas rentable) y podria salvaguardar la equidad (a través de un criterio
equitativo de distribucion inicial de derechos de emisién: por ejemplo, per capita).
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ser si la Convencion estableciera limitaciones cuantitativas de emisiones, a lo que
EEUU se oponia abiertamente. Esta propuesta, mas ambiciosa y compleja que la
creacion de una «camara de compensacién», no fue seriamente considerada para
su inclusion en la Convencidn, puesto que el compromiso/no compromiso previsto
en la Convencién era demasiado ambiguo como base para los derechos de
emision negociables. Ademas, los paises en desarrollo critican el sistema de
créditos de base universal porque supondria la transferencia de contaminacion
mediante una simple operacién econémico-financiera.

No obstante, los proponentes de un sistema de aplicacién conjunta
prevalecieron en el CIN: de ahi su buena acogida -aunque tan sélo esbozada- en
la Convencién (art. 3.3; art. 4.2, apartados a y b; y art. 12.8). La insercién de una
referencia en el articulo 3 permitiria interpretar que las actividades de aplicacién
conjunta pueden ser llevadas a cabo entre paises desarrollados y paises en
desarrollo. Pero su referencia mas precisa en el articulo 4.2 lleva a la
interpretacion de que sélo es posible entre paises desarrollados (tesis de Argelia y
el Grupo de los 77), incluso entre sélo los paises incluidos en el Anexo Il.

4.2.2. La decision 5/CP.1

El art. 4.2 d) de la CMNUCC previ6 que la CP.1 adoptara criterios para la
aplicacion conjunta. Entre la adopcién de la CMNUCC y la CP.1, tras la entrada en
vigor de la Convencidn, el CIN celebré nuevas sesiones para preparar la CP.1. En
la IX sesion del CIN se solicité a la Secretaria Provisional de la CMNUCC el
estudio de un enfoque por etapas, comenzando por una etapa piloto o
experimental, y de los objetivos, los criterios y los arreglos institucionales, para que
la CIN pudiera examinarlo en sucesivas sesiones (X y Xl sesiones).

La Secretaria Provisional elaboré dos documentos («Asuntos relativos a los
compromisos: criterios para la aplicaciéon conjunta»): el primero (enero de 1994)
limitaba las actividades a las partes del Anexo | y contemplaba un limitado papel
de los érganos, en particular del érgano subsidiario de ejecucion’; el segundo
documento contemplaba la posibilidad de una base universal”.

Sobre la base de las respuestas de las partes y del estudio de la Secretaria
Provisional, se adopt6 la decision 5/CP.1, donde la CP decide establecer una
etapa previa («etapa experimental») para actividades de aplicacién conjunta entre
partes del Anexo |'y, sobre una base voluntaria, con paises que no sean partes del
Anexo | que lo soliciten. En esta etapa previa, las actividades no pueden atribuir a

% Doc. A/AC.237/49.
"7 Doc. A/AC.237/66.
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ninguna de las partes en ellas créditos que reduzcan o limiten las obligaciones
convencionales. Los criterios rectores para las actividades de aplicacién conjunta
serian: la voluntariedad; la compatibilidad con el desarrollo; la mensurabilidad de
los resultados y su caracter beneficioso a largo plazo; y la adicionalidad de los
recursos financieros aportados.

Entre los arreglos institucionales, el precedente instaurado por el Protocolo
de Montreal enmendado limita la comunicacion de informes a la Secretaria de la
Convencion de Viena de 1985, mientras que la decisién 5/CP.1 prevé la
participacién en esta etapa experimental de la CP, la Secretaria y los érganos
subsidiarios.

4.2.3. El Protocolo de Kioto

Hoy dia las actividades de aplicacién conjunta siguen en la «etapa
experimental». Sin embargo, sobre la base de la cuantificacién de las limitaciones
de emisiones, el Protocolo de Kioto disefia tres sistemas de actividades de
aplicacién conjunta:

i. Un sistema de transferencia y adquisicion entre partes desarrolladas de
«unidades de reduccién de emisiones» resultantes de proyectos encaminados a
reducir las emisiones antropégenas por las fuentes o incrementar la absorciéon
antropogena por los sumideros en cualquier sector de la economia, a los efectos
de cumplir los compromisos cuantificados de limitacién (parrafos 10 y 11 del art. 3
y art. 6)"%.

ii. Un sistema de transferencia y adquisicion entre partes desarrolladas de
«fracciones de cantidades atribuidas», es decir, derechos de emisién negociables
(parrafos 10y 11 del art. 3y art. 17)".

'8 Las transferencias y adguisiciones se prevén entre partes desarrolladas (que podran autorizar a
personas juridicas a que participen, bajo la responsabilidad de la parte que autoriza), previo
cumplimiento de las obligaciones previstas en los arts. 5 y 7, de modo que las unidades de reduccién
de emisiones se sumaran a la cantidad atribuida a la parte que las adquiera y se deducira de la cantidad
atribuida a la parte que las transfiera; la adquisicién de unidades de reduccién serd suplementaria a las
medidas nacionales; los proyectos deberan ser aprobados por las partes participantes; y permitird una
reduccién de las emisiones por las fuentes, o un incremento de la absorcién por los sumideros, que
sea «adicional» a cualquier otra reduccién u otro incremento que se produciria de no realizarse el
proyecto; y la CP del Protocolo podra establecer otras directrices para la aplicacién de este sistema, en
particular a los efectos de la verificacién y presentacion de informes.

" Las partes desarrolladas pueden participar en operaciones de comercio de derechos de emisién
a los efectos de cumplir sus compromisos cuantificados de limitacion de emisiones, de modo que las
fracciones de cantidades atribuidas se sumaran a la cantidad atribuida a la parte que las adquiera y se
deducira de la cantidad atribuida a la parte que las transfiera; esas operaciones seran suplementarias
de las medidas nacionales que se adopten para cumplir sus compromisos cuantificados de limitacién y
reduccién de emisiones; y la CP determinard los principios, modalidades, normas y directrices
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iii. Un sistema de adquisiciéon por las partes desarrolladas de «unidades
centificadas de reduccién» en el marco de un «mecanismo de desarrollo limpio»
(art. 3.12 y art. 17). El mecanismo tiene el propdsito, de una parte, de ayudar a los
paises en desarrollo a lograr un desarrollo sostenible y contribuir al objetivo ultimo
de la Convencion (beneficidndose de las actividades de proyectos que tengan por
resultado reducciones certificadas de las emisiones) y, de otra, ayudar a las partes
desarrolladas a dar cumplimiento a sus compromisos cuantificados (conforme lo
determine la CP del Protocolo)®®

B. ESTRUCTURA INSTITUCIONAL Y CONTROL DE LA APLICACION

Entre los paises OCDE existia el acuerdo sobre la necesidad de
institucionalizacién de un régimen internacional sobre cambio climatico (reuniones
periddicas de las partes; érganos cientificos y de ejecucién; sistema de informes;
mecanismos para resolver cuestiones relativas al cumplimiento de la Convencidn).
Asimismo, los paises AOSIS presionaron para la creacién de fuertes mecanismos
institucionales y de aplicacion.

Sin embargo, para los paises en desarrollo semi-industrializados (India,
China, Brasil), por una parte, la estructura institucional deberia ser minima (una CP
y una Secretaria), porque los paises en desarrollo como grupo no tienen los
recursos y el personal necesario para una representacion adecuada en otras
instituciones; por otra, recelaban de las propuestas para establecer fuertes
mecanismos de control, examen y cumplimiento, porque serian controlados por el
Norte, que los usarian para criticar a los paises en desarrollo e interferir en su
derecho soberano al desarrollo.

La CMNUCC, finalmente, cre6 una CP como dérgano supremo de la
Convencidn (art. 7), auxiliado por érganos subsidiarios de asesoramiento cientifico
y tecnolégico y de ejecucion, de composicién intergubernamental y representacion

pertinentes, en particular para la verificacién, la presentacidn de informes y la rendiciéon de cuentas en
relacién con el comercio de los derechos de emisién.

89 | as unidades de reduccion certificada de emisiones se agregaran a la cantidad atribuida a la parte
que las adquiera, y las que se adquieran en el periodo comprendido entre el afio 2000 y el comienzo
del primer periodo de compromiso (2008) podran utilizarse para contribuir al cumplimiento en el primer
periodo de compromiso; la reduccién de emisiones resultante de cada actividad de proyecto debera
ser certificada por las entidades operacionales que designe la CP del Protocolo sobre la base de: i) la
participacién voluntaria acordada por cada parte participante; ii) unos beneficios reales, mensurables y
a largo plazo en relacién con la mitigacion del cambio climatico; y iii) reducciones de las emisiones que
sean adicionales a las que se producirian en ausencia de la actividad de proyecto certificada. Podran
participar en el mecanismo para un desarrollo limpio entidades privadas o publicas, tanto en las
actividades de proyectos que tengan por resultado reducciones certificadas de las emisiones cuanto
en la adquisicion de unidades certificadas de reduccion de emisiones, con sujecion a las directrices
gue imparta la junta ejecutiva del mecanismo.
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universal de las partes en la Convencién (arts. 9 y 10), ejerciendo la Secretaria las
funciones administrativas (art. 8). Estos mismos 6rganos se prevén en el Protocolo
de Kioto, aunque aquellos que tienen composicién intergubernamental sélo
estaran integrados por representantes de los Estados partes en el Protocolo (arts.
13 a 15). Junto a estos 6rganos, se prevén mecanismos financieros cuyo disefio
definitivo esta aun sujeto a negociaciones (arts. 11 CMNUCC y 11 Protocolo), y el
«mecanismo de desarrollo limpio» creado por el Protocolo de Kioto estara dirigido
por una junta ejecutiva cuya composicién tampoco se prevé en el Protocolo (art.
12).

El control de la aplicaciéon de la CMNUCC y del Protocolo de Kioto se
sustenta sobre la base del sistema de informes, cuyo examen es competencia de
las respectivas CP, asesoradas por los d6rganos subsidiarios (arts. 4 y 12
CMNUCC y 7, 8 y 12 Protocolo®'). Este sistema de informes sera tanto mas eficaz
cuanto que se desarrolle una «cultura de la comunicacién»®* entre las Partes.
Tanto la Convencién cuanto el Protocolo prevén un «mecanismo consultivo
multilateral» para la resoluciéon preventiva de cuestiones relacionadas con la
aplicacién de la Convencién (arts. 13 CMNUCC y 16 Protocolo) y el Protocolo
prevé la creacién de «procedimientos y mecanismos apropiados y eficaces para
determinar y abordar los casos de incumplimiento de las disposiciones del
Protocolo» (art. 18). Estos mecanismos deben facilitar el cumplimiento de los
compromisos y el seguimiento de dicho cumplimiento, pero sus competencias y
composiciéon deben ser negociadas en el seno de las respectivas CP. Por (ltimo,
ambos instrumentos prevén idéndicas disposiciones relativas al arreglo de
controversias e igualmente debe negociarse la adopcion de los Anexos previstos
(arts. 14 CMNUCC y 14 Protocolo).

81 En el Protocolo de Kioto, la obligacién de informar se contempla en el art. 7 y el examen de la
informacién se encomienda a equipos de expertos (art. 8) en el marco del examen de las
comunicaciones previstas en el art. 12 de la Convencién. El equipo de expertos informa ala CP en
calidad de reunién de las Partes en el Protocolo y ésta adoptard sobre cualquier asunto las
«decisiones que sean necesarias» para la aplicacién del Protocolo.

W, Lang et H. Schally: «La Convention cadre sur les changements climatiques...», op. cit.,, p.
333.
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VI. CONCLUSIONES

La toma de conciencia universal de una realidad problematica global es un
buen punto de partida para la accion. El régimen internacional instaurado para
hacer frente al cambio climatico posibilita el necesario marco de accién, con un
objetivo (art. 2 CMNUCC) y unos principios que deben guiar esa accién futura (art.
3 CMNUCC). EIl régimen asimétrico de obligaciones es un buen reflejo de las
distintas circunstancias nacionales en presencia -si bien dicho régimen resulta
excesivamente casuistico- y la vaguedad de las obligaciones asumidas por los
paises desarrollados en 1992 se contrapesa con la creacién de una estructura
institucional en cuyo seno se pueden adaptar y perfeccionar dichas obligaciones -
como ha ocurrido con la cuantificacion de las limitaciones de emisiones recogidas
en el Protocolo de Kioto.

La aceptacién universal de la CMNUCC en un corto periodo de tiempo es
en si misma una sefal del éxito de las negociaciones. Pero la prevencion y
correccidn de los riesgos inherentes al cambio climatico dependeran de la
aceptacién del Protocolo de Kioto y, sobre todo, del cumplimiento de las
limitaciones cuantificadas de emisiones. La eficacia del régimen internacional no
se debe medir por el grado de aceptacion de las obligaciones, sino por la medida
en que efectivamente se procede a mejorar el conocimiento cientifico y socio-
econdémico y a limitar o reducir las emisiones globales de gases de efecto
invernadero.
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