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La respuesta global al cambio climatico exigira un grado de cooperacién internacional
sin precedentes, una profunda transformacién econémica y transferencias de recursos
a gran escala. La corrupcién amenaza con frustrar estos esfuerzos.

El Informe Global de la Corrupcién: Cambio climdtico, elaborado por Transparency
International, es la primera publicacién que analiza en forma exhaustiva los principales
riesgos de corrupcidn relacionados con cuestiones climaticas. El libro ofrece analisis
esenciales que ayudaran a los responsables de la adopcién de politicas, profesionales
y otros actores relevantes a comprender los riesgos y desarrollar respuestas efectivas
en un momento critico, en el cual se estan sentando las bases de la arquitectura de la
gobernabilidad climatica. Han contribuido al Informe mis de 50 expertos y
profesionales destacados, que abordaron cuatro areas clave:

e Gobernabilidad: Investigar los principales desafios de gobernabilidad para hacer frente
al cambio climatico.

e Mitigacion: Reducir las emisiones de gases de efecto invernadero con transparencia y
rendicién de cuentas.

e Adaptacion al cambio climético: Identificar los riesgos de corrupcion en el desarrollo de
la resistencia al clima, el financiamiento y la implementacion de las estrategias de
adaptacion.

e Gobernabilidad forestal: Responder a los desafios de corrupcién que prevalecen en el
sector forestal, e incorporar la integridad a las estrategias internacionales destinadas a
frenar la deforestacion y promover la reforestacion.

Transparency International (TT) es la organizacion de la sociedad civil que lidera la
lucha contra la corrupcion en el mundo. A través de mas de 90 capitulos en todo el
mundo y una secretarfa internacional en Berlin, Alemania, TT crea conciencia acerca
de los efectos nocivos de la corrupcién y trabaja junto a distintos socios en el
gobierno, las empresas y la sociedad civil en el desarrollo y la implementacion de

medidas efectivas para combatirla. www.transparency.org
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Prefacio

Huguette Labelle, Presidenta, Transparency International

Nos encontramos ante las puertas de un nuevo desafio global: el cambio climético.
La gobernabilidad es un factor central de este desafio. Si se implementan con
integridad y transparencia, las politicas sobre cambio climitico permitirin que
personas de todo el mundo comprendan, apoyen y asuman los cambios que se
exigiran de ellas.

Durante més de 1S afios, el trabajo de Transparency International (TT) ha
demostrado que, si no se toman medidas para revertirla, la corrupcion destruye la
vida de las personas, devasta sus medios de subsistencia y frustra las iniciativas de
justicia social y econémica. Los mismos riesgos se aplican al cambio climatico. La
solucion consiste en lograr una gobernabilidad mas solida, y en asegurar que las
estrategias de mitigacion y las soluciones de adaptacion que se plantean a nivel local,
nacional e internacional se basen en la participacion, la rendicion de cuentas y la
integridad. Con todo lo que est4 en juego y frente a la urgencia del problema al que
nos enfrentamos, debemos garantizar que las politicas sobre cambio climatico sean
justas, efectivas y transparentes, tanto en su disefio como en su implementacién.

El Informe Global de la Corrupcién: Cambio climdtico muestra los gigantescos desafios de
la tarea que tenemos por delante. Las soluciones al cambio climético deben apuntar
a generar relaciones de confianza entre paises ricos y pobres. En Transparency
International, hemos impulsado una agenda similar con la adopcién de la Convencién
de Ja ONU contra la Corrupcidn, que refleja un consenso mundial amplio sobre este
tema.

No solo los gobiernos son cruciales para la adaptacién al cambio climatico y la
mitigacién de sus efectos; el sector privado también tiene un rol clave como la
principal fuente de financiamiento de la economia verde. TT espera poder trabajar
conjuntamente con la comunidad empresarial para disefiar soluciones justas y
trasparentes al cambio climético que, segin creemos, serin indispensables para lograr
el compromiso continuo de sostenibilidad que supone la adopcién de pricticas
empresariales mas transparentes.

Por tltimo, el desafio del cambio climatico nos ha acercado a otros actores de la

sociedad civil y la comunidad de investigadores. En T1, nos inspira el ejemplo de los
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numerosos cientificos y activistas ambientales que, durante décadas, han generado
conciencia entre el publico sobre la urgencia del problema del cambio climético.
Deseamos abordar esta labor a partir de lazos de asociacién y creemos que el trabajo
pionero llevado a cabo por las organizaciones ambientales puede ser fortalecido
incorporando no solo el enfoque de la lucha contra la corrupcién, sino también el de
los derechos humanos, la asistencia humanitaria, la asistencia para el desarrollo y la
defensa del consumidor. Combinar nuestras experiencias y conocimientos diversos
puede ayudarnos a asegurar que, ademas de hacer frente al desafio climético, también
podamos avanzar hacia sistemas de gobernabilidad maés efectivos e impulsar la
promocién de un desarrollo sostenido y equitativo.



Prélogo

Kumi Naidoo, Director Ejecutivo, Greenpeace International

La fundaciéon de Greenpeace fue anticipada por los pueblos de las Naciones
Originarias de Canadé:

Llegard el dia en que la Tierra se enferme y, entonces, se formard una tribu integrada por todas
las culturas del mundo que creen en la accién y no en las palabras. Trabajardn para sanar la

Tierra y se conocerdn como “Guerreros del Arcoiris”

Esta prediccién podria aplicarse alalabor que lleva a cabo Transparency International,
y hoy tengo el placer y el honor de presentar esta edicion que refleja el trabajo de TT
sobre cambio climatico.

Una triste realidad de la naturaleza humana es que, donde existe la posibilidad de
ganar dinero, la corrupcion no tarda en manifestarse. Nos enfrentamos al desafio
colectivo de evitar un cambio climatico catastréfico e identificar alternativas de
desarrollo que garanticen medios de subsistencia decentes para todos y, a la vez,
respeten los limites ecolégicos. En este contexto, la sociedad civil a menudo se
enfrenta a quienes priorizan el beneficio personal por encima del bienestar del
planeta.

La aspiracién de Greenpeace de alcanzar una sociedad sostenible exige un ejercicio
justo del poder, y que quienes lo detentan rindan cuentas por sus actos. La corrupcion
socava esta aspiracion, y privilegia a quienes estin en el poder y a los mas ricos frente
al resto de los ciudadanos, permitiéndoles que obtengan ganancias no solo a costa de
todos nosotros, sino del propio planeta.

La experiencia de Greenpeace ha demostrado que la corrupcion no solo propicia
el cambio climatico sino que ademaés detiene el desarrollo econémico y social. Por
ejemplo, Africa es uno de los continentes més ricos en recursos naturales y minerales;
sin embargo, a causa de lo que se conoce como la “maldicién de los recursos”, es el
continente mas pobre en lo que respecta a ofrecer recursos a su propia poblacién, ya
que es comin que los ingresos generados por sus vastos recursos se desvien y no

lleguen a sus destinatarios.
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No es dificil identificar formas de corrupcidén que pueden incidir negativamente
en las iniciativas de adaptacién al cambio climatico y mitigacion de sus efectos: jefes
de gobierno que privan a los ciudadanos de cualquier participacion en los abundantes
recursos de su pais; autoridades que no toman medidas concretas para combatir la
corrupcién en el sector del petrdleo, pese a que esto supone pérdidas de miles de
millones de délares; o ejemplos documentados de contribuciones entregadas por el
sector privado a funcionarios pablicos que suponen claros conflictos de intereses y
obstaculizan el debido proceso legal. Todas estas manifestaciones de la corrupcion
deberén ser tenidas en cuenta al formular una politica climatica que pueda tener
efectos concretos en la practica.

El Informe Global de la Corrupcién: Cambio climdtico se publica en un momento
trascendental. Al identificar los riesgos en diversos ambitos que ostentan un rapido
crecimiento y posicionar la buena gobernabilidad como el eje del debate sobre el
cambio climatico, el Informe muestra claramente que las decisiones adoptadas a nivel
global deben considerar los efectos de la corrupcién en todos los niveles si pretenden
garantizar el éxito de las iniciativas futuras contra el cambio climatico.

Greenpeace tiene el honor de apoyar la primera obra en la cual se demuestra
claramente que la lucha por la justicia climatica requiere también combatir el flagelo

de la corrupcién.



Prélogo
Ashok Khosla, Presidente,
International Union for Conservation of Nature (IUCN)

La forma en que la corrupcion se cuela cotidianamente en nuestras vidas —a través
de sobornos, comisiones ilicitas, elusién fiscal, trafico de influencias— es mas que
conocida y, en muchas sociedades, ha distorsionado la economia, desmoralizado al
publico y deshecho el entramado social.

No obstante, y pese a ser tal vez mas nocivas, no son igualmente conocidas las
practicas corruptas que favorecen la destruccion de nuestros recursos naturales y de
las personas —pueblos indigenas, grupos tribales, pobladores locales— en cuyas
tierras se encuentran los recursos materiales y las reservas que permiten elaborar los
productos derivados que consumimos.

La codicia y la visién cortoplacista que han puesto al mundo en la dificil situaciéon
en la que se encuentra actualmente no son méis que manifestaciones de una corrupcion
aun mas profunda en las relaciones entre nosotros mismos y con la madre Tierra.
Nunca antes hubo una necesidad tan imperiosa de encarar una redefiniciéon profunda
de nuestros objetivos sociales y econémicos.

El clima global estd sufriendo cambios de una magnitud y a una velocidad sin
precedentes. De un momento a otro, nos encontramos frente a una quinta extinciéon
masiva, en la que desaparecen especies a un ritmo que no hemos visto en millones de
afios. El suelo, el agua y los recursos biolégicos que ofrecen el sustento basico de
todas las formas de vida del planeta se degradan rapidamente o desaparecen. Y, cada
afio, contintia amplidndose la brecha entre las necesidades de las poblaciones y la
capacidad de la Tierra de responder a estas.

¢Quiénes tienenla culpa? ;Y quiénes pueden ayudarnos alograr las transformaciones
necesarias en nuestras instituciones, tecnologias y, por sobre todo, nuestros valores
para estabilizar los sistemas sociales y ambientales en los que claramente se ha
perdido el equilibrio? De algtin modo, la respuesta a ambas preguntas es... todos. Sin
embargo, algunos tienen una responsabilidad mayor que otros, tanto por la situacién
en la que nos encontramos como en lo que respecta a redireccionar nuestras sociedades

y economias hacia las metas correctas.
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Uno de los grupos que debe asumir una gran parte de la responsabilidad por la
condiciéon en que hoy nos encontramos es el de los “profesionales”, cuyos
conocimientos y experiencia han permitido que se ampliara la brecha entre ricos y
pobres hasta su extremo actual.

En algunos casos, esto puede deberse a falta de informacién sobre temas de
contexto especificos a los que estos profesionales han debido responder. En otros
casos, ha sido el resultado de la falta de conocimientos o “saber” sobre los procesos
y sistemas que deben ser disefiados, y ni siquiera los cientificos han conseguido
internalizar con éxito los valores de la sociedad en sus proyectos. Y, en la mayoria de
los casos, la causa ha sido la ausencia de sabiduria, que en parte se debe a las
perspectivas limitadas propias de una formacion especializada basada en la disciplina
y a la complejidad de los sistemas en los que vivimos.

Pero, en dltima instancia, no hay dudas del rol que han tenido la codicia y la
corrupciéon. Un modo de restablecer la vocacién y el oficio seria reintroducir el
compromiso que asumen los profesionales frente a la sociedad al graduarse e
incorporarse a la practica profesional. Necesitamos un juramento hipocratico mas
amplio que inste a los profesionales no solo a “hacer el bien” durante su practica sino
que contenga un compromiso profesional extendido que incluya la necesidad de
integridad, excelencia y relevancia.

La adopcién de un sistema profesional adecuado requerird un estricto control de
pares —individuos y organizaciones— que asegure que los profesionales del sector
de desarrollo aporten a su trabajo el maximo nivel posible de integridad, excelencia y
relevancia. En este esfuerzo adquiere una triple importancia el rol de la sociedad civil,
que incluye no solo a las organizaciones voluntarias y las ONG actuales sino también
a las nuevas modalidades de organizacion del futuro y emprendimientos sociales que
combinen los objetivos piablicos con la iniciativa privada. El Informe Global de la

Corrupcisn: Cambio climdtico constituye un aporte significativo para definir y fortalecer

dicho rol.
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Resumen ejecutivo

Transparency International

El cambio climatico es, posiblemente, el desafio mas importante en términos de
gobernabilidad que ha enfrentado el mundo hasta el momento. Abordar este desafio
exige un grado de capacidad de reaccion, confianza, cooperacién y solidaridad que
pone a prueba los limites de los mecanismos e instituciones existentes en la gestion
de bienes publicos. Requiere implementar una transformacion radical de nuestras
economias que permita contrarrestar los profundos cambios introducidos por la
Revolucién Industrial. El cambio climatico afecta los medios de subsistencia y nos
obliga a reflexionar sobre nuestros estilos de vida. Ejerce una enorme presién sobre el
entramado politico y social de las comunidades de todo el mundo, en un contexto de
gran incertidumbre respecto de cual serd exactamente el alcance de las proximas
medidas para remediarlo y cudndo se aplicarn, especialmente a nivel global.

Sera indispensable contar con un sistema solido de gobernabilidad climatica
—entendiendo por este los procesos y las relaciones que se desarrollan en el Ambito
internacional, nacional, empresarial y local con el objeto de enfrentar las causas y los
efectos del cambio climatico— para asegurar que las gigantescas inversiones politicas,
sociales y financieras que el sector pablico y privado destinen a medidas de adaptacion
y mitigacién se gestionen de manera adecuada y equitativa y, por consiguiente,
permitan el éxito de las respuestas al cambio climatico. Los intereses en juego son
importantes: para lograr un futuro con bajas emisiones de carbono, la inversion no
solo deberd ser significativa, sino que debemos, ademas, asegurarnos de que sea
efectiva. A pesar de las dificultades que existen para alcanzar un consenso a nivel
internacional, los Estados, las empresas y los actores de la sociedad civil coinciden en
la necesidad de establecer normas y mecanismos de cumplimiento claros para hacer
frente al cambio climético. Una buena gobernabilidad climatica puede favorecer este
proceso, haciéndolo mas transparente, accesible y equitativo para todos.

El cambio climético no representa tan solo un desafio para los enfoques de
gobernabilidad que se utilizan en la actualidad, sino que también trasciende las
tipologias de corrupcidén establecidas. Transparency International define la
corrupcidén como el abuso del poder delegado para beneficio propio. El poder delegado no es

solamente el poder que como ciudadanos transferimos a quienes ocupan los cargos
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publicos, sino que también es el poder que nos ha sido conferido por las generaciones
futuras para velar por el planeta. Del mismo modo, el abuso para beneficio propio es un
concepto que excede las formas en que se manifiesta habitualmente la corrupcion
—apropiacién indebida de fondos, soborno en la adjudicaciéon de contratos y
nepotismo, que debilitan la buena gobernabilidad climatica— y se extiende a nuevas
esferas. Incluye la tergiversacién de datos cientificos, la violacion de los principios de
informacion veraz y alegaciones falsas en las certificaciones ecoldgicas que avalan a
productos de consumo, documentadas en este informe. Estas practicas pueden tener
consecuencias devastadoras en un 4mbito de politicas poco claras, donde la confianza
y la cooperacién se vuelven indispensables.

¢Por qué la corrupcidn representa un riesgo para la respuesta al cambio climatico?
Como se analiza en profundidad en el Informe Global de la Corrupcién, las iniciativas de
prevencién y respuesta ante el cambio climatico tendrin un alto costo. Cuando se
inyectan enormes cantidades de dinero en mercados y mecanismos financieros
nuevos, que no han sido probados, siempre existe el riesgo de corrupcion. Segin
algunas estimaciones, las inversiones totales vinculadas tinicamente con iniciativas de
mitigacién del cambio climético ascenderdn a casi US$ 700.000 millones para 2020.
Se realizarin inversiones publicas de no menos de US$ 250.000 millones al afio a
través de nuevos canales nunca probados y sin demasiada coordinacion. A su vez, ya
existen presiones para “acelerar” las soluciones, lo que aumenta el riesgo de
corrupcion.

Los riesgos de corrupcién también son altos debido al nivel de complejidad, falta
de claridad y novedad que acompafia a muchas de las cuestiones climéticas. Adn se
debaten conceptos basicos, como qué constituye un bosque o como determinar la
adicionalidad (es decir, si los proyectos podrian implementarse sin necesidad de
financiamiento). En la mayoria de los ambitos, todavia no se han adoptado normas
sobre geoingenieria, que tal vez pueda considerarse la intervencién humana en la
biosfera més riesgosa y con mas graves consecuencias. Tampoco se han puesto a
prueba, de forma sistematica, las nuevas herramientas para medir la integridad
ambiental de las compensaciones de carbono. La evidencia presentada en este informe
sugiere que existen numerosas zonas grises y vacios normativos que podrian ser
aprovechados por intereses corruptos. El monitoreo minucioso, el aprendizaje rapido
y una estrategia activa para eliminar las oportunidades de corrupcion son esenciales
para asegurar que, a través de una gobernabilidad s6lida, estas nuevas herramientas e
instrumentos puedan prosperar en este momento sumamente ctitico.

Otro aspecto de la gobernabilidad climética que requiere atencién urgente es la
desigualdad en los procesos para atender a las personas y los grupos més directamente
afectados por el cambio climético. Los aportes al Informe Global de la Corrupcién
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sefialaron cudles son los grupos mas afectados por las consecuencias negativas del
cambio climatico: las comunidades indigenas y rurales pobres en zonas remotas, la
poblaciéon urbana pobre que habita en asentamientos precarios y las personas
desplazadas que deben ser reubicadas. Todos estos grupos comparten caracteristicas
comunes. Son los mas afectados por las consecuencias del cambio climético, deberfan
ser los principales beneficiarios de las acciones de adaptacién y, sin embargo, suelen
ser las voces méis marginadas del sistema politico. Esto muestra con crudeza la
necesidad de contar con una gobernabilidad climatica responsable.

Uno de los mensajes fundamentales del Informe Global de la Corrupcién es que un
formletimiento drdstico de los mecanismos de gobernabilidad puede reducir los 7iesgos de forrupfién e
incrementar la efectividad y el éxito de las politicas sobre cambio climdtico. La calidad de Ia
gobernabilidad climatica —el grado de participacién, rendiciéon de cuentas,
transparencia, inclusidn, respuesta y respeto de la legalidad en las decisiones sobre
politicas y su desarrollo— permitira determinar si responde de manera efectiva a los
riesgos de corrupcién inherentes. El Informe, que retine a mas de 50 expertos de
renombre, presenta el primer anélisis exhaustivo sobre la corrupcién y el cambio

climatico e incluye una serie de recomendaciones sobre politicas.

Hacia una gobernabilidad climatica efectiva: Disefio de procesos de
rendicion de cuentas e integridad

La complejidad y la magnitud del desafio planteado por el cambio climatico y las
inversiones financieras necesarias para abordarlo requieren la creaciéon de un sistema

de adopcién de decisiones responsable y coordinado.

Los principales encuentros intergubernamentales sobre cambio climético despiertan
una gran atencién. Esto hace que sus resultados sean especialmente significativos. De
todas formas, si bien estos espacios son sumamente importantes, las decisiones se
adoptan en mdltiples 4mbitos y con la intervencién de numerosos actores
internacionales y locales, lo cual pone de manifiesto el amplio alcance y diversidad de
los temas relativos a politicas climaticas.

En la actualidad existen mas de 500 acuerdos multilaterales en materia ambiental,
muchos de ellos sobre cambio climatico. Las decisiones importantes sobre clima no
solo se debaten y adoptan en el seno de las conferencias de Estados Parte en
Copenhague o Canctin. La respuesta general al cambio climéatico posiblemente esté

mas determinada por las decisiones adoptadas en numerosos dmbitos nacionales y
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regionales, desde Pekin, Bruselas y Brasilia hasta Delhi o Washington. Existe ademés
un amplio espectro de nuevas iniciativas hibridas que congregan a actores publicos y
privados, al mismo tiempo que las ciudades y los gobiernos locales se convierten en
los responsables de alcanzar los estindares establecidos o, por el contrario,
debilitarlos.

El grado de transparencia, rendiciéon de cuentas y participacién inclusiva varia
notablemente en estos espacios de formulacién de politicas. Los estandares deben ser
altos en todos estos espacios, a fin de promover politicas climaticas viables que eviten
los numerosos riesgos potenciales que emergen en estos contextos, como captura de
politicas y espacios, aprovechamiento de diferencias reglamentarias y demoras, que
son propios de este tipo de contextos de gobernabilidad dispersa y que podrian
frustrar la efectividad de las acciones globales.

Un alto grado de visibilidad no es sinénimo de transparencia efectiva, y la amplia
convocatoria no equivale a influencia proporcionada. Las practicas de transparencia
de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(CMNUCC), el foro con mayor visibilidad para la formulacién de politicas
climaticas, son mucho menos estrictas que los estindares aceptados en otros 4mbitos.
Del mismo modo, la asistencia récord y la atencién recibida por la cumbre de
Copenhague y otros eventos destacados no pueden ocultar la persistente disparidad
en términos de representacion de los participantes. En Copenhague, los delegados
oficiales enviados por los cinco paises que mas contaminan superaron en mas del
triple a los enviados por los cinco paises que se consideran mas afectados por el
cambio climético. En 2009, la cantidad total de organizaciones monitoras de la
CMNUCC de Canadj, el Reino Unido y Estados Unidos fue superior a 400,
mientras que, entre los paises en desarrollo, solamente Brasil, China e India sumaban
poco mas de 10 grupos. En conclusion, si bien los foros internacionales mas
importantes para la formulacion de politicas climaticas pueden captar suficiente
atencién y marcar la tendencia para el disefio de instrumentos mas efectivos de
gobernabilidad climatica, atin queda un extenso camino por recorrer para que todos
los actores interesados puedan tener una participacion efectiva e inclusiva.
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El nuevo rol como lobistas de las industrias “verdes”, que intenta contrarrestar el
lobby impulsado por el sector de energia y otros sectores dominados por la necesidad
de combustibles fosiles, podria reflejar la existencia de un espectro més equilibrado
de intereses en las deliberaciones sobre politica climética. Sin embargo, como lo
demuestra el Informe Global de la Corrupcién, esto no es del todo cierto. En Estados
Unidos, a nivel nacional, tan solo los intereses de petréleo y gas asignaron a actividades
de lobby durante 2009 un presupuesto ocho veces mayor que el sector de energia no
contaminante. En la Unién Europea, durante un importante proceso deliberativo
sobre politicas climaticas que se desarroll6 en 2004, los grupos empresarios
contribuyeron al debate con mas del doble de documentos sobre politicas que las
organizaciones ambientalistas.

Aun cuando la presencia de lobistas “verdes” —defensores del medioambiente—
y “marrones” —defensores de la explotacién de recursos— estuviese equilibrada, no
podria garantizarse que las politicas sobre clima se orientaran al bien comtn. Como
demuestra el Informe, puede producirse una doble captura de politicas cuando no se
toman medidas contra quienes contaminan y, a la vez, existe un amplio respaldo en
favor de intereses verdes influyentes. Sin embargo, el registro obligatorio de intereses
todavia no es requerido en la mayoria de los paises de la Organizacién para la
Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), y la calidad de los informes
internos y externos publicados por las empresas sobre su grado de compromiso
publico y sus actividades relacionadas con el cambio climatico contintia siendo
dispar.

En el resto del mundo, la matriz de intereses e influencias no permite suponer que
todos los intereses vayan a ser tenidos en cuenta de manera equilibrada. En China e
India, por ejemplo, los actores del sector de combustibles y energias fosiles, que
serian los mas perjudicados por las politicas climaticas progresistas, suelen ser grandes
conglomerados controlados por el Estado, con estrechos vinculos con las més altas
esferas del poder politico. Por ello, se requiere mixima atencidn para evitar la captura
de politicas y para que no se adopten medidas que favorezcan a unos pocos en lugar
de a la mayoria, ya que esto tendria consecuencias negativas para la rendiciéon de
cuentas y para el planeta.

Mitigacion: Estrategias para reducir las emisiones de carbono

Las iniciativas de mitigaciéon apuntan a ralentizar el cambio climético a través de la

reduccién del volumen de gases de efecto invernadero (GEI) que se liberan
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mundialmente o a través de la ampliacién de la capacidad de capturar emisiones en
sumideros naturales, como los bosques, o por medio de la innovacién tecnolégica.
Entre las principales medidas de mitigacion se pueden mencionar la creacion de
mercados de carbono, el establecimiento de estindares de emision y politicas de
eficiencia energética, y las iniciativas voluntarias para avanzar hacia una economia
con bajos niveles de emisién de carbono. Si bien algunas de estas estrategias se
encuentran en las primeras etapas de desarrollo, deben establecerse desde el inicio
controles de gobernabilidad adecuados para asegurar que puedan alcanzar sus
objetivos de la manera mas eficiente.

Un sistema preciso de MNV tiene una importancia fundamental, no solo para
reducir las emisiones de GEI a nivel nacional, sino también para permitir que los
inversores cuenten con suficiente informacién al tomar decisiones sobre la
sostenibilidad de sus emprendimientos. Si bien existen actualmente numerosos
métodos e iniciativas para medir, notificar y verificar emisiones, se necesitan mayores
recursos y capacitaciéon para mejorar esta informacion. En los paises en desarrollo, la
falta de capacidad técnica o de recursos financieros hace que sea dificil recabar datos
sobre las emisiones y, debido a la falta de revisores especializados, es posible que los
reportes nacionales sobre emisiones no sean sometidos a verificaciones suficientemente
rigurosas.

La falta de requisitos estrictos de MNV, tanto en paises desarrollados como en
naciones en desarrollo, genera diversos riesgos, como incentivos para que las industrias
sobrevaloren los datos iniciales sobre sus emisiones para que luego les resulte mas
facil cumplir con las “reducciones” exigidas. El uso de informacién que no es
confiable en los mercados de carbono puede dar lugar a una asignacién excesiva de
bonos de carbono y, en consecuencia, las iniciativas de reduccién de emisiones
podrian fijar objetivos menos ambiciosos de los que deberian perseguir. Esta situacién
da como resultado estrategias de mitigacion que no reducen las emisiones y que
sostienen el mercado a corto plazo beneficiando a los principales contaminantes y
perjudicando al clima.

La necesidad de medir, notificar y verificar no se limita a las emisiones, puesto que
toda la industria desarrollada en torno a la economia ecolégica debe demostrar la
legitimidad de sus credenciales sobre emisiones de carbono bajas o nulas. Si bien las
iniciativas gubernamentales para apoyar las tecnologias verdes son encomiables, el

control regulatorio debe acompaniar el ritmo de la actividad industrial en expansién,
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ya que los incentivos financieros han llevado a algunos responsables de proyectos a
mentir sobre la finalizaciéon de emprendimientos que atn estaban en curso con el fin

de conseguir mayores ganancias.

En tanto mecanismos clave para la mitigacion, los mercados de carbono
necesitan garantias para reducir el riesgo de corrupcion y para asegurar
su sostenibilidad y su capacidad de disminuir la emision de gases de
efecto invernadero

Varios paises y regiones han adoptado los mercados de carbono como método para
reducir las emisiones de GEI, y el valor de los principales mercados de carbono
asciende actualmente a cerca de US$ 144.000 millones. Estas iniciativas ofrecen la
posibilidad de reducir las emisiones, pero constituyen asimismo mercados que
fueron creados mediante decisiones politicas y reciben fondos ptblicos, donde se
p y p

comercializan mercancias intangibles.

El Régimen de Comercio de Derechos de Emision (RCDE) de la Unién Europea
ha demostrado que los mercados de carbono pueden sucumbir a la influencia indebida

q p
de intereses creados v, en el caso del RCDE, esto puede haber contribuido a la
y p

asignacién desproporcionada de permisos de emisién de carbono. Como resultado,
los cuatro principales productores de energia de Europa obtuvieron ganancias
extraordinarias de entre € 6.000 y 8.000 millones'. Los problemas de gobernabilidad
de estos mercados clave pueden generar un contexto desfavorable para todas las
partes, donde la asignacién excesiva de permisos de emision de carbono y la
consecuente baja de los precios del carbono hacen que las empresas pierdan el interés
por buscar nuevos medios de produccién con bajos niveles de emisién de carbono y
podrian llegar a causar el colapso del mercado.

El camino hacia una economia verde deberia generar oportunidades para
los paises en desarrollo y abordar los problemas de gobernabilidad en
forma directa; de lo contrario, las desigualdades globales persistiran y
seran cada vez mas profundas

La implementacién de fuentes de energia renovable, como la energia solar y edlica, es
crucial para la mitigacidn y requiere importantes volimenes de inversion privada. Sin
embargo, segtin un estudio realizado recientemente en la regién de Africa del Norte,
casi el 70 por ciento de los potenciales inversores entrevistados consideraron que
existian posibles riesgos regulatorios, incluida corrupcion, y que esto representaba un
grave obsticulo para la inversion.

Para crear una infraestructura viable con bajos niveles de carbono, sera necesario

introducir cambios significativos. Muchos de los paises que tradicionalmente han
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sido asociados con problemas de gobernabilidad o corrupcién tendran un rol central
en esta transicion. Por ejemplo, la busqueda de algunas de las nuevas tierras que se
necesitan para los biocombustibles —que se prevé que en 2030 representaran el 10
por ciento de los combustibles utilizados para el transporte en todo el mundo— se
realiza en paises que se ubican por debajo de los promedios globales en términos de
control de la corrupcién, estado de derecho y estabilidad politica.

Ademas de las tierras, es frecuente que minerales como el litio (cuya demanda se
prevé que crecerd notablemente, por ejemplo, al introducirse los automéviles
eléctricos) se encuentran en paises que carecen de sistemas sélidos de gobernabilidad
e integridad. A medida que estos recursos naturales se vuelven indispensables para
una economia baja en carbono, deben tomarse medidas para garantizar la transparencia
de los flujos de fondos que reciben los gobiernos a cambio del acceso a dichos
recursos. La intencién de prevenir el cambio climéitico no deberia traducirse en una
nueva maldicién de los recursos, ahora en version ecoldgica, que condene a los paises
mas pobres a quedar fuera de las oportunidades de desarrollo econdémico, mientras
otros se benefician de sus riquezas en el desarrollo de la economia verde. En este
sentido, los estindares existentes, como la Iniciativa para la Transparencia de las
Industrias Extractivas (Extractive Industry Transparency Initiative, EITT) pueden

tener un rol importantez.

Posibilitar una adaptacion efectiva al cambio climatico

Ser4 necesario establecer sistemas para garantizar que la planificacion de proyectos y
la determinaciéon de prioridades sean transparentes y fomenten el sentido de
pertenencia local y la sostenibilidad a largo plazo asegurando la participacién de los
sectores mas directamente afectados. La introduccién del “acceso directo” a
financiamiento a través del Fondo de Adaptacion del Protocolo de Kyoto exige
establecer entidades nacionales para la administracion de los fondos de adaptacion,
que deberin contar con capacidad y recursos suficientes para cumplir su rol de
asignacién y monitoreo. Sin embargo, hasta el momento solo se han asignado US$
200.000 por pais para la formulaciéon de programas nacionales de accién para la
adaptacién (PNAA) en los paises menos desarrollados, y atin no se ha definido
cuales seran las cantidades destinadas al desarrollo de capacidades.

A su vez, una gobernabilidad efectiva para la adaptaciéon depende también del

funcionamiento de otros sistema de pesos y contrapesos, como la justicia, las fuerzas
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de orden publico y una sociedad civil y medios de comunicacién activos. Es necesario
fortalecer sistemas de gobernabilidad méis amplios en numerosos paises donde la
adaptacién es méis urgente. Ninguno de los 20 paises mas afectados por el cambio
climatico obtuvo un puntaje superior a 3,6 en el Indice de Percepcion de la
Corrupcidn, donde O significa extremadamente corruptoy 10 indicamuy transparente.
El fortalecimiento de los procesos de adaptacién es una condicién esencial que debe

ser incorporada a las reformas mas amplias en materia de gobernabilidad.

Gran parte de la adaptacion al cambio climitico consistird en el desarrollo de
infraestructura a gran escala, como el perfeccionamiento de los sistemas de control
de inundaciones o la proteccion del agua potable para prevenir la filtracion de agua
salada. Se estima que, tan solo en lo que respecta a construccién, actualmente la
corrupcioén supone un costo para los paises en desarrollo cercano a los US$ 18.000
millones por afio. La adaptacion sin control engendra un doble riesgo de desvio de
fondos y trabajo de calidad inferior, que podria agravar atin mas la vulnerabilidad de
algunas poblaciones frente a condiciones climaticas extremas. En Turquia, donde
I1.000 personas murieron en 1999 durante un terremoto, la mitad de las estructuras
incumplian las reglamentaciones edilicias. Las importantes ensefianzas extraidas del
sector humanitario y el de desarrollo asi como de las iniciativas multisectoriales
existentes—entre ellas la Iniciativa parala Transparencia del Sector de la Construccion
(Construction Sector Transparency Initiative, COST)*”— pueden ayudarnos a
mejorar nuestro conocimiento sobre estos fenémenos e impedir que la corrupcion

frustre las iniciativas de adaptacién.

El desembolso de fondos para la adaptacién se canaliza a través de varias fuentes
bilaterales y multilaterales, entre ellas seis fondos bilaterales especificos para el clima,
dos Fondos de Inversién sobre Clima del Banco Mundial y los fondos de la
CMNUCKC y el Protocolo de Kyoto, incluido el nuevo Fondo Ecolégico para el
Clima. Todos cuentan con diferentes sistemas de gobernabilidad y normas de
intervencion, y esto complica la rendicién de cuentas frente a los afectados por el
cambio climético. Casi la mitad de los compromisos estadounidenses asumidos en

Copenhague y Canctin sobre financiamiento inmediato se canalizardn a través del
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Banco Mundial durante 2011 y, por lo tanto, estarin sujetos a los marcos de
gobernabilidad de esa institucion.

La adopcién de un marco comdn de notificacién efectivo para los fondos de
adaptacién es esencial para identificar los fondos que pasan por el sistema y efectuar
un seguimiento. Actualmente, continta siendo complejo distinguir entre la asistencia
extranjera para el desarrollo y los fondos “nuevos y adicionales” destinados
especificamente a la adaptacién. La formulacién de criterios fijos aplicables a fondos
“nuevos y adicionales” facilitard la medicion y reducira los riesgos de manipulacion.
Estos criterios también otorgarin la claridad necesaria para que los fondos de
desarrollo y adaptacién tengan un impacto coordinado que beneficie principalmente

a los més perjudicados por los cambios climaticos en el planeta.

Enfasis en la explotacién forestal

Incrementar la gobernabilidad forestal es una de las principales prioridades para
mitigar el cambio climatico. La fuerte demanda internacional de madera, el
reconocimiento insuficiente de los derechos sobre la tierra y la marginacién de las
comunidades indigenas plantean desafios especificos para una explotacion forestal
responsable y sostenible. Cada afio, la tala ilegal y la producciéon de madera de
procedencia dudosa representan entre US$ 10.000 y 23.000 millones para la
economia. Estas practicas son favorecidas por los vacios legales existentes y por redes
de corrupcién profundamente arraigadas, que permiten que los poderosos locales
utilicen recursos forestales no solo con fines de enriquecimiento personal sino
ademas para financiar la obtencién de apoyo o influencia politica.

Estos factores deben ser abordados desde un primer momento para la Reduccion
de Emisiones procedentes de la Deforestacion y la Degradacion de los Bosques
(Reducing Emissions from Deforestation and Forest Degradation, REDD), Ia
principal iniciativa internacional que tiene por objeto aplicar las politicas forestales
al cambio climatico. Si bien los programas de preparaciéon para REDD (actualmente,
se han prometido aportes por cerca de US$ 3.500 millones) pueden subsanar algunas
de las brechas en términos de capacidad a nivel nacional, no constituyen una panacea

para solucionar la corrupcidn en el sector.
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Se espera recibir fondos por hasta US$ 28.000 millones al afio una vez que los
programas de REDD estén en plena ejecucién. Segiin lo han sefialado las iniciativas
de mitigacién como el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) de la ONU, es
necesario adoptar mecanismos de monitoreo rigurosos para evitar la validacion
indebida de proyectos, la verificacion de proyectos inexistentes y la sobrevaloracién,
la doble contabilizacién o la comercializacién fraudulenta de bonos de carbono.
Estos riesgos se manifiestan con especial intensidad en la explotacién forestal. La
fiscalizacion del sector forestal es compleja, ya que gran parte de la actividad se
desarrolla en zonas remotas. Garantizar la sostenibilidad de los bosques y la seguridad
de los bonos de carbono supone adoptar medidas que impidan que continte la
deforestacion una vez que se hayan conseguido los beneficios financieros de REDD

(permanencia), o que la actividad se traslade a zonas donde no existen programas de

REDD (fuga).

La participacién plena de las comunidades que habitan los bosques en el proceso de
REDD es crucial para que puedan aprovechar los beneficios del programa de REDD
y para evitar el desvio de los fondos destinados a combatir la deforestacion. Otorgar
a las comunidades locales la gestion de sus bosques, o al menos asignarles un rol
importante en este proceso, puede mejorar las condiciones forestales y los medios de
subsistencia locales. Las comunidades que habitan los bosques ya han sido victimas
de fraude gracias a las acciones de corredores de bonos de carbono y desarrolladores
de proyectos que han actuado de manera contundente para obtener derechos de
emisién a través de negociaciones poco transparentes con funcionarios
gubernamentales. El incremento de los fondos destinados a los bosques debera estar
acompafiado por una coordinacién y fiscalizacion rigurosas, a fin de asegurar que el
dinero llegue a las comunidades que lo necesitan y, a la vez, no genere incentivos para
la comisién de actos de corrupcion.

Acciones para una gobernabilidad climatica sostenible

El Informe Global de la Corrupcién demuestra claramente que una mejor gobernabilidad
climatica requerira, en tltima instancia, el compromiso genuino y la cooperacion de
todos los actores interesados, desde los gobiernos y las empresas, hasta las
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organizaciones no gubernamentales (ONG), los cientificos y la sociedad en general.
Asimismo, para la integridad de las politicas climaticas serd necesario establecer un
sistema abarcador que ofrezca un entrelazado de controles reciprocos. A continuacién

se indican algunos elementos clave y areas en las que se requieren medidas.

Esto implica establecer quién es responsable de ciertas emisiones, quién impulsa una
determinada politica, qué fondos se destinan a un cierto lugar y con qué propésito,
qué huella de carbono deberia acompafiar una determinada opcién de consumo o
inversion, etc. Este tipo de divulgacion es indispensable para asignar responsabilidades
de manera clara y para mejorar la rendicion de cuentas entre los actores

involucrados.

Los diagnésticos basados en objetivos ejercen una presién importante para la
rendicion de cuentas, ayudan a detectar alertas de corrupcion y permiten identificar
prioridades para las reformas en materia de gobernabilidad. En este informe se
incluyen algunos ejemplos identificados tempranamente que sefialan la importancia
de estos mecanismos y muestran, por ejemplo, el desempefio deficiente de quienes
prestan servicios de verificaciéon de fundamental importancia en los mercados de
carbono, y la falta de capacidad de monitoreo en relacion con las cuestiones del

carbono en los bosques.

Cuando existen disparidades en la capacidad de monitoreo o control de cumplimiento,
las inspecciones especificas in situ no son lo suficientemente frecuentes —y en
algunos casos llegan incluso a suspenderse— y periédicas como para tener un efecto
disuasivo y sancionar de manera eficaz las practicas corruptas. Una disparidad entre
oferta y demanda de capacidades especializadas implica que los expertos clave
terminan cumpliendo mdltiples roles y esto incrementa el riesgo de conflictos de
intereses. La asimetria entre los flujos financieros y la capacidad de gestion financiera

allana el camino para la corrupcion.
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La gobernabilidad climatica debe recurrir a un amplio espectro de mecanismos de
rendicion de cuentas ya existentes. Puede invocar y apoyar la Convencién de la ONU
contra la Corrupcion; puede utilizar y ayudar a desarrollar mecanismos contra la
corrupcidn, como los del ombudsman y la proteccion de testigos de casos de corrupcion:
y puede ademés fomentar y comprometerse con la variedad cada vez mayor de
iniciativas de responsabilidad social que proliferan en el 4mbito de la comunidad,
como las auditorias sociales y el monitoreo colaborativo.

El cambio climatico nos obliga a aumentar significativamente las inversiones y a
implementar importantes reformas econémicas. Debemos acompafiar este proceso
con la mejor gobernabilidad posible, a fin de asegurar los resultados equitativos que
necesitamos para el planeta y las generaciones futuras. A partir de las conclusiones
del Informe Global de la Corrupcién, Transparency International presenta las siguientes

propuestas clave a los actores relevantes en materia climética.

1 Incentivar y diseAar instrumentos clave en materia de politica climdtica para
promover la autonomia y reducir el conflicto de intereses

Los gobiernos deben asegurar que los organismos de control relevantes cuenten con
personal profesional remunerado con experiencia técnicay con probada independencia
respecto de cualquier interés personal en los mercados de carbono, en la compensacién
de emisiones, en los proyectos de adaptacion, o en otros roles de representacion en
las negociaciones sobre temas climaticos. Los gobiernos también deberfan proponer
que se contrate y se pague a los responsables de la validacién de proyectos a través de
un fondo centralizado y no por medio de los desarrolladores de proyectos. Los
organismos ambientales y los 6rganos de vigilancia gubernamentales no pueden
actuar de manera efectiva si ofrecen servicios a los mismos organismos que deberian
regular, o mantienen algtn interés en ellos. La crisis financiera nos demostré que los
incentivos inadecuados y los conflictos de intereses en las agencias de calificacion,
por ejemplo, pueden llevar a los mercados al borde del colapso. Si esta debacle se
traslada a los mercados de carbono, estariamos ante un desastre financiero y

climatico.
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2 Asequrar la transparencia de los flujos de financiamiento para la mitigacion y
la adaptacion

Los Estados Parte de ]a CMNUCC deben formular criterios comunes para la
presentacién de informes sobre financiamiento de proyectos. Los sistemas de
monitoreo, presentacién de informes y evaluacién deben poder adaptarse a distintos
contextos y, a la vez, generar informacion de manera sistematica.

Los mecanismos financieros internacionales deberian proporcionar pautas claras y
coherentes a los organismos nacionales encargados de la implementacién de la
politica climatica sobre los estindares que deben observarse al gestionar la adaptacion
en sus paises, desde la planificacién de los procesos hasta la administracién de los
fondos, pasando por la implementacién de los proyectos y su evaluacion final. Los
Estados deben asegurar que los fondos de mitigacién y adaptacion también sirvan
para reforzar el monitoreo y la capacidad de generar informacién a nivel nacional. En
el plano de la adaptacién, los paises con sistemas nacionales solidos deberian estar en
condiciones de acceder a financiamiento directamente a través de mecanismos
internacionales para cumplir las actividades de adaptacion, poniendo especial énfasis
en la rendicién de cuentas en el dmbito interno —de los gobiernos frente a la
poblacién— al tomar determinaciones sobre prioridades de financiamiento.

3 Controlar y supervisar de manera efectiva los proyectos y la politica nacional
sobre clima

Los subsidios y la ayuda del gobierno para el desarrollo de infraestructura con baja
emisién de carbono deberfan estar acompafiados de instituciones regulatorias y de
control rigurosas para proteger los fondos publicos contra el fraude, en especial
cuando se trate de infraestructura que presenta dificultades técnicas y que demanda
conocimientos especializados. Deben existir entidades nacionales con capacidad para
monitorear el desembolso y la asignacion de fondos, y para aplicar herramientas para
identificar la corrupcion en la implementaciéon de proyectos. También deberian
generar el espacio para la colaboracion de organizaciones de la sociedad civil

independientes en las iniciativas de monitoreo.

4 Reconocer las garantias contra la corrupcion como elementos esenciales del
disefio de medidas de adaptacion y mitigacion

Es esencial construir un sistema de pesos y contrapesos dentro de la estructura misma
de las politicas climéticas, desde el momento de su disefio. Las crisis financieras de
los dltimos afios han dejado una ensefianza clave: es muy dificil que la fiscalizacién y

la regulacién puedan a posteriori restablecer el orden, una vez que los mercados han
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colapsado y la confianza se ha desvanecido a causa del incremento artificial y
fraudulento del valor de los activos. Para evitar un destino similar, es fundamental
que el control y las reglamentaciones del mercado de carbono sean correctos desde
un primer momento. Asimismo, la economia verde puede beneficiar a algunos
productos basicos, como el litio en Bolivia, los biocombustibles en Indonesia o las
tierras destinadas a proyectos de energia solar en Africa. La implementacién de una
gestién financiera publica y un control estricto antes de que comiencen a generarse
ganancias serd decisiva para aquellos paises que estin en condiciones de beneficiarse.
La oportunidad que ofrece la economia verde no debe transformarse en una maldicién
de los recursos en versién ecolégica, con consecuencias similares a los efectos

perniciosos que tuvo la falta de gobernabilidad en paises ricos en petréleo.

5 Intensificar la coordinacidn de politicas y lograr la armonizacion de los
principales departamentos en temas relacionados con el cambio climdtico

Las incongruencias, las ambigiiedades y los vacios legales, sumados a la coordinacién
deficiente de las politicas a nivel interdepartamental, generan oportunidades de
abuso, como elusién de normas y corrupcién. El cambio climatico es un caso
paradigmatico de problema transdisciplinario que involucra necesariamente a
numerosos sectores del poder ejecutivo; sin embargo, su accionar no siempre se
orienta en una misma direcciéon. En general, la gobernabilidad y las politicas climéticas
son contradictorias y no estan debidamente coordinadas, y a veces incluso estan a
merced de conflictos de poder entre los distintos departamentos. Un liderazgo firme,
la asignacién clara de responsabilidades y la coordinacién rigurosa entre los
organismos son factores fundamentales que deben ser fortalecidos para asegurar que

la gobernabilidad climatica no ceda ante la corrupcién.

6 Establecer mecanismos estrictos de representacion y compromiso publico que
puedan responder a la demanda cada vez mayor de la poblacion

El cambio climético se ha arraigado profundamente en la conciencia publica Es
razonable que, como consecuencia, se renueve el interés en el tema y se genere un
mayor compromiso, ya que afecta los intereses de todos, como custodios de las
generaciones futuras y de nuestro planeta. Sin embargo, los 90.000 comentarios
recibidos a partir de un informe sobre la CMINNUCC vy el récord de asistencia a las
cumbres mundiales sobre cambio climatico han llevado al limite a los mecanismos
establecidos de consulta y participacién. Es necesario incrementar las iniciativas de
contacto con fines educativos y de desarrollo de capacidades para que los aportes del
publico puedan ser relevantes, y los gobiernos puedan procesar, canalizar y concentrar
toda esta atencién.
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7 Convertirse en una voz respetada en las politicas climaticas a través del
compromiso transparente y la apertura informativa, este es uno de los pilares
del civismo corporativo y una sefal de compromiso con el cambio climatico

No basta con informar sobre la huella de carbono y las politicas sobre carbono. El
rol de las empresas en la definicién de la respuesta al cambio climatico no se limita a
sus propias emisiones. Las empresas, en la lucha por imponer sus intereses, ponen en
practica un poder de lobby que, por su escala y sofisticacion, no puede ser igualado
por ningtn otro grupo de interés, y avanzan progresivamente en temas vinculados
con el cambio climético. Las compaiifas deben dar a conocer sus compromisos con
las politicas climaticas. Ya que inciden significativamente en la definicién de las
politicas, tienen la responsabilidad de justificar sus posturas, las coaliciones en las
que participan y las causas y grupos que apoyan. En el dmbito internacional, las
empresas también pueden tener una funcién importante al reclamar marcos de
politicas que establezcan pardmetros ambiciosos, justos y sostenibles. Estos reclamos
deberfan plantearse de forma abierta y en colaboracién con otros actores relevantes.

Si las empresas saben qué es lo que se espera de ellas, estarin en condiciones de

concentrar sus esfuerzos para conseguir estos objetivos, e informar al respecto.

8 Ademads de asumir un compromiso ecoldgico, deben adherir a un estricto
cumplimiento, un régimen contra la corrupcion y buenas prdcticas de gobierno
corporativo

Las oportunidades comerciales que son parte de las actividades de adaptacién o
mitigacién, como los proyectos de construccién de infraestructura de gran escala o
los procesos de licitacién en otros dmbitos, plantean numerosos y conocidos desafios
en materia de corrupcién para el sector privado. Existen diversas herramientas y
planes de accién para contrarrestar estos riesgos, que incluyen desde la capacitacién
interna y los sistemas de cumplimiento transparentes hasta las iniciativas conjuntas
para erradicar la corrupcion en situaciones especificas de alto riesgo, como los pactos
de integridad y las iniciativas EITT y CoST. Las empresas deben adoptar estas
herramientas con determinacién y trasladarlas a sus actividades relacionadas con el
cambio climatico.

En vista de que las empresas que participan en los mercados financieros deberan
afrontar un alto porcentaje de los costos de mitigacién, es tiempo de introducir los
mas altos estindares de transparencia y rendicién de cuentas en estos mecanismos de

mercado emergentes.
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9 Comprometer amplios recursos para la transparencia, la divulgacion de
informacidn sobre emisiones de carbono y las iniciativas verdes sobre clima

Todo buen mecanismo interno de control debe ser transparente. Actualmente, las
grandes empresas presentan informes sobre emisiones de manera sistematica. Sin
embargo, esta informacién debe ser facilmente comprensible por grupos no expertos
y debe incorporarse a los informes sobre sostenibilidad para alcanzar a la mayor
cantidad posible de actores interesados.

La presentacién de informes sobre medidas verdes también puede extenderse a
otros ambitos de gobernabilidad, como los coédigos de conducta internos. La
preparacion de estos informes debe involucrar a las juntas directivas, tener en cuenta
pardmetros que midan los avances en el tiempo, ser accesible para los actores
interesados y el puablico en general cuando corresponda, e incluir procesos
independientes de verificacion.

A la elaboracién de informes precisos y de acceso publico, debe sumarse un firme
compromiso de no emplear de manera abusiva las practicas de comercializacién que
apelan a las supuestas “virtudes ecolégicas” de los productos, a fin de que resulten
mas atractivos a los clientes preocupados por el cambio climatico. Para evitar una
crisis climatica serd necesario modificar los estilos de vida y lograr que los
consumidores realicen elecciones adecuadas. Las empresas que mienten sobre el
impacto climatico de sus productos distorsionan el flujo de informacion de manera
irreversible, frenan los avances en pos de una economia respetuosa del clima vy,
fundamentalmente, debilitan la confianza de los consumidores.

10 Llevar a cabo un control y un monitoreo independientes sobre
gobernabilidad y riesgos de corrupcion en temas vinculados con el cambio
climatico

La sociedad civil tiene un rol cada vez mas trascendental en la evaluacién de los

compromisos asumidos por los paises para reducir las emisiones, incluida la calidad

del monitoreo y la produccién de informacion, asi como el desembolso y uso de
fondos destinados a la politica climética. EI cumplimiento de estas actividades
podria fortalecerse si se incorporan herramientas e indicadores contra la corrupcion

a los criterios de evaluacion existentes y se promueven herramientas para la

transparencia en el sector publico —como la iniciativa de presupuesto participativo

y de otro tipo— en materia de cambio climatico.
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11 Fomentar la participacion y el control del publico en el desarrollo de politicas
en el ambito local, nacional e internacional

La sociedad civil debe actuar como nexo y asegurar que el pablico esté al tanto de la
politica climatica nacional y las decisiones sobre proyectos locales. La sociedad civil
también debe ayudar a las comunidades a participar en estrategias internacionales y,
en el caso de REDD, asegurar que las comunidades locales entiendan qué son los
derechos de emisién de carbono y conserven el control del uso de sus recursos.

La gobernabilidad climatica incluye la participacién activa de la sociedad civil en
el desarrollo de politicas nacionales e internacionales. Esto garantiza, de algin modo,
que se escuche la voz de los mas marginados. Sin embargo, la sociedad civil debe
impulsar un compromiso mas sostenido por parte de las instituciones y empresas de
que convocaran al publico para que participe en los procesos locales, nacionales e
internacionales de toma de decisiones, incluida la CMNUCC.

La sociedad civil de los paises relevantes deberia asimismo intentar conseguir el
compromiso de los gobiernos para el desarrollo de planes de accién nacionales con
fines de adaptacién, medidas de mitigacién y sus programas de preparacién para
REDD, a fin de asegurar que se Incorporen pautas de transparencia y rendicién de

cuentas.

12 Conformar coaliciones mas amplias para la integridad en la gobernabilidad
climatica y asegurar que los intereses de todos los actores relevantes estén
representados y sean tenidos en cuenta

Es posible que la sociedad civil tenga un compromiso mas coordinado y sofisticado
en materia climitica que en cualquier otro tema de politica publica global. Sin
embargo, su efectividad en el terreno del cambio climético ser incluso més efectiva
si consolida sus distintos &mbitos de experiencia, como medio ambiente, desarrollo,
asistencia humanitaria y derechos humanos, con el movimiento contra la corrupcién.
Plegandose a los esfuerzos encabezados por las ONG ambientales, las coaliciones de
la sociedad civil ya han dado pasos significativos en la adopcién de una postura
unificada; sin embargo, atin hay un amplio margen para aumentar la visibilidad y
generar enfoques comunes que atraviesen los distintos sectores de cada ONG. A su
vez, queda mucho por hacer para integrar e incorporar las estrategias contra la
corrupcioén al trabajo que realizan las organizaciones dedicadas al fenémeno del
cambio climético. Esperamos que el Informe Global de la Corrupcién contribuya a una

mayor cooperacién entre las ONG respecto de este tema urgente.
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Notas

1. Richard Baldwin, Regulation Lite: The Rise of Emissions Trading, Law, Society and Economy
Working Paper no. 3/2008 (London: London School of Economics, 2008).

2. Ver http://eiti.org/.

3. Ver www.constructiontransparency.org.
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1.0
Definir el desafio

Amenazas a la efectividad de la
gobernabilidad climatica

Transparency International

Introduccion

Probablemente no haya desafio mas importante para la gobernabilidad global en el
siglo XXI que el cambio climatico. Responder con éxito a ese desafio requerira
confianza y cooperacidn entre paises y actores interesados, dentro de las comunidades
Vs fundamentalmente, en las nuevas instituciones y procesos creados para dirigir las
iniciativas colectivas de la humanidad. La diferencia entre el éxito y el fracaso no
podria ser mas rotunda.

El término “gobernabilidad climatica” es relativamente nuevo en el lenguaje sobre
desarrollo y medioambiente, si bien su uso es cada vez mas frecuente. La
“gobernabilidad”, en su sentido amplio, se refiere a un “concepto que trasciende la
nocion tradicional de gobierno para focalizarse en las relaciones entre los lideres, las
instituciones publicas y los ciudadanos, asi como en los procesos mediante los cuales
estos actores adoptan e implementan decisiones”'. Las practicas de la “buena”
gobernabilidad contienen ciertas caracteristicas fundamentales que fomentan la
equidad y la rendicion de cuentas, y minimizan las oportunidades de corrupcién. La
buena gobernabilidad incluye una variedad de practicas, como el respeto por el
estado de derecho, el acceso a la informacién y mayor participacién, y también
implica, cada vez mas, sistemas sostenibles, tanto en términos de gobierno como de
resultados.

La “gobernabilidad climatica” puede entenderse como el proceso que existe
actualmente en el 4mbito internacional, nacional, empresarial y local para abordar las
causas y los efectos del cambio climatico. Se trata de un espectro sumamente amplio

que se ubica dentro del marco de las convenciones, normas y reglamentaciones
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internacionales, y que se aplica a través de instituciones intergubernamentales,
mecanismos de cumplimiento y organismos de financiamiento. La gobernabilidad
climética incorpora sistemas de gobernabilidad independientes con sus propias
particularidades —ya sea a nivel regional, nacional y local, y a través de alianzas entre
distintos actores—, lo cual incrementa su complejidadz.

La buena gobernabilidad climatica debe ser uno de los ejes de las respuestas
efectivas al cambio climético, incluido el desembolso y el uso de un gran volumen de
inversiones en el futuro®. Actualmente, el sistema de gobernabilidad climética es
diverso y fragmentado, y no existe un vinculo de conexién —ni, por consiguiente, de
rendicién de cuentas— con los sectores mas afectados por el cambio climatico. Las
iniciativas destinadas a fortalecer el disefio de la gobernabilidad climatica debern
establecer garantias contra riesgos, como el riesgo de corrupcioén, a fin de que asegurar
que las decisiones que se adopten respondan a un sentido de pertenencia y legitimidad
colectiva y, en definitiva, tengan un impacto significativo a nivel internacional,

nacional y local.

La necesidad de gobernabilidad climatica: La ciencia y el impacto
del cambio climatico

Un punto de partida para evaluar la gobernabilidad climatica consiste en analizar los
aspectos cientificos del cambio climatico (ver recuadro I.I)%. El resumen de los
conocimientos cientificos sobre el cambio climatico que han sido objeto de revisién
de pares muestra que se trata de un problema grave y que el mundo debe actuar de
manera urgente.

El resumen cientifico también muestra que los paises con menor responsabilidad
por el cambio climatico son los mas expuestos a sufrir sus consecuencias, y que las
personas cuyos medios de subsistencia dependen de la tierra son las menos preparadas
para adaptarse al cambio climatico. De hecho, como se muestra en el cuadro 1.1, el
promedio de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) per capita en los cinco
paises del mundo mas vulnerables al cambio climatico es 20 veces inferior al de los
paises desarrollados, donde la media de emisiones per capita supera las I1 toneladas

por afio’.
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Puntaje en el indice de Riesgo Emisiones anuales de GEI per capita
Climatico Global® (toneladas de CO,)’
(1990-2008)

Bangladesh 8,00 0,25

Myanmar 8,25 0,25

Honduras 12,00 1,15

Vietnam 18,83 1,10

Nicaragua 21,00 0,79

Cuadro 1.1 Riesgo climatico versus emisiones per capita

Se prevé que, en estos paises, seri necesario incrementar la resistencia a la variaciéon
climatica solamente para poder mantener los niveles actuales de desarrollo y evitar
que se reviertan los avances logrados respecto de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio®. El efecto acumulativo fue descripto en el Informe sobre Desarrollo Humano
2007/2008 del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD)
como “lo que podria ser el inicio de un retroceso de enormes proporciones en el
desarrollo humano durante nuestra generaciéon”, que condenara “al 40% mas pobre
de la poblacion mundial (unos 2.600 millones de personas) a un futuro con muy
pocas oportunidades”™.

Los efectos fisicos del cambio climatico son claros. Un cambio climatico que
supere los 2 °C potenciard la escasez de alimentos y agua, provocard la inundacién de
las zonas costeras e incrementara los conflictos por los recursos. Los medios de
subsistencia de las poblaciones indigenas y de zonas boscosas o costeras se veran
alterados de manera irreversible por los cambios estacionales, incluida la sumersién
de pequefios Estados insulares debido al aumento del nivel del mar'®. Segtin Care
International, el desplazamiento forzado y las migraciones masivas “afectaran a
decenas de millones de personas o incluso a una poblacién mayor”!. Los més
vulnerables, como mujeres y nifios, seran los més afectados. A suvez, el desplazamiento
genera enormes responsabilidades adicionales para los Estados limitrofes, que
también suelen ser vulnerables al cambio climatico y otras dificultades, y ello
multiplica los desafios para la gobernabilidad.

Cuando las respuestas al cambio climatico se ven debilitadas en forma parcial o
sustancial debido a corrupcién, esto no solo deteriora la calidad de los proyectos,
sino que Jos efectos continuos del cambio climatico afectan mas duramente a quienes

estin menos preparados para enfrentarlos. La adopcion de un enfoque més estratégico
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y ambicioso de la gobernabilidad climatica contribuird a conseguir mejores resultados
para la politica climatica y, en definitiva, para el planeta. Equivocarse en este aspecto

podria poner en riesgo a buena parte de las soluciones propuestas.

Recuadro 1.1 Fundamentos cientificos del cambio climatico

La sinopsis de aspectos cientificos sujetos a evaluacion de pares ha sido presentada por el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (Intergovernmental Panel on Climate
Change, IPCC), cuyo informe de 2007 (su Cuarto Informe de Evaluacién) determind que “el
calentamiento del sistema climatico es innegable” y que la mayor parte del incremento registrado
se debe “muy probablemente [con més de un 90% de certeza] al incremento observado en las
concentraciones de gases de efecto invernadero de origen antropogénico [humano]”'2. Esto ha
provocado incrementos en la temperatura del aire de, aproximadamente, 0,7 °C durante los
dltimos 100 afios, y el calentamiento de las aguas con el consecuente aumento del nivel del mar
de entre 2,4 mmy 3,8 mm por afio entre 1993 y 2003.

En el afio 2000, el IPCC desarrollé seis escenarios posibles para medir el efecto del cambio
climatico en el futuro, que variaban segun el grado de compromiso y cumplimiento en la reduccion
de las emisiones de GEIl. En el peor de los escenarios, que consiste en mantener las practicas
actuales, el incremento de la temperatura para fin de siglo sera de 6,4 °C". Estos escenarios
potenciales han despertado un consenso generalizado entre los Estados de que el aumento de la
temperatura global no deberia superar los 2 °C, ya que por encima de este tope la “respuesta
climatica” (cambios secundarios debido al ascenso de la temperatura) y otros eventos se tornarian
impredecibles y el planeta podria llegar a un punto de inflexion, mas alla del cual los efectos del
cambio climatico no podrian ser revertidos.

Si la temperatura aumenta mas de 2 °C, el nivel de los mares continuara elevandose, se
agravaran la acidificacion de los océanos y el repliegue de los hielos marinos, las precipitaciones se
incrementaran en las zonas de latitud alta y disminuiran en las regiones subtropicales, y es “muy
probable que cada vez sean mas frecuentes las condiciones extremas, las olas de calor y las fuertes
precipitaciones” ™. Ya es posible advertir el impacto en los sistemas bioldgicos, como el desborde
de lagos glaciares, el acortamiento de los ciclos de crecimiento, la pérdida de los humedales
costeros y la decoloracion de los corales maritimos. Si el aumento de la temperatura supera los 1,5
6 2,5 °C, es posible que entre el 20 y el 30 por ciento de las especies de plantas y animales se
expongan a un mayor riesgo de extincion.

Es dificil predecir cual serd el impacto de todo esto para el desarrollo humano, si bien el IPCC ha
concluido que es muy probable que todas las regiones sufran efectos economicos negativos, pero
especialmente “se espera que los paises en desarrollo experimenten las mayores pérdidas
porcentuales”™. Las sociedades mas vulnerables seran aquellas cuyas economias estén
estrechamente vinculadas a recursos sensibles a los aspectos del clima y en zonas de rapida
urbanizacién, donde el crecimiento de la poblacion ya impone fuertes exigencias a recursos
limitados.
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Evoluciéon de los marcos de gobernabilidad climatica

La necesidad urgente de cooperacién en materia de politica climética internacional
fue reconocida por primera vez durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre
el Medio Ambiente y el Desarrollo (o Cumbre para la Tierra), celebrada en Rio de
Janeiro en 1992, con la adopcién de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo'® para “una alianza mundial nueva y equitativa mediante la creacién
de nuevos niveles de cooperacién entre los Estados, los sectores claves de las
sociedades y las personas” (preambulo). En reconocimiento de la especial situacién y
las necesidades de los paises en desarrollo y la responsabilidad de los paises
desarrollados!’, la declaracién sefiald que “el mejor modo de tratar las cuestiones
ambientales es con la participacion de todos los ciudadanos interesados”, a través del
acceso a la informacion y la participacion en los procesos de toma de decisiones. El
Programa 21 de la Cumbre para la Tierra también cre6 nueve grupos representativos
para participar como delegados en la ONU en temas de desarrollo sostenible, y son
estos mismos grupos los que actualmente tienen representacion en las instituciones
de la gobernabilidad climética internacional'. Al abordar temas ambientales desde
un enfoque mas general, la Declaracion de Rio se convirti6 en el modelo de referencia
para la gobernabilidad climética.

La Cumbre para la Tierra preparé la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), que contintia siendo el pilar fundamental
de la politica climatica internacional, establece limites obligatorios a las emisiones de
gases de efecto invernadero de los paises segtin las “responsabilidades comunes pero
diferenciadas” de los Estados Parte industrializados (incluidos en el Anexo I) y no
industrializados (no incluidos en el Anexo ). Una de las pocas disposiciones de la
Convencién relativas a gobernabilidad establece que los Estados deberian “estimular
la participacion mas amplia en este proceso [de cambio climéitico]” (articulo 4(1)
(1)), a través del acceso publico a la informacién sobre el cambio climatico y sus
consecuencias, y la participacién publica en el estudio del cambio climatico y sus
efectos, y en la elaboracién de respuestas adecuadas (articulo 6).

La Conferencia de las Partes (COP) de la CMNUCC es el 6rgano encargado de
examinar la implementacién de la Convencién. Se retine en forma anual y representa
el foro politico de mas alto nivel en materia de gobernabilidad climatica. A su vez,
“solicitard, cuando corresponda, los servicios y la cooperacién de las organizaciones
internacionales y de los 6rganos intergubernamentales y no gubernamentales
competentes y utilizard la informacién que estos le proporcionen”. La COP cuenta

con el apoyo del Organo Subsidiario de Ejecucién (OSE) y el Organo Subsidiario de
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Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico (OSACT), que cumplen un importante rol
de supervisién y ofrecen acceso limitado a la participacién del publico.

Por dltimo, la Convencién previd la creacién de una Secretaria (también
denominada frecuentemente CMNUCC), encargada de organizar la COP vy sus
6rganos subsidiarios, asegurar la coordinacién necesaria con otras secretarias
relevantes y prestar asistencia a los Estados en la implementacién de la Convencién.
La Secretaria est4 integrada por cerca de 400 profesionales con experiencia técnica, y
cumple una funcién importante en el sistema general de gobernabilidad climatica®.

El Protocolo de Kyoto, que entrd en vigor en 1997, constituyd la primera
actualizacién de la Convencién, y plasmé el compromiso de los paises incluidos en el
Anexo I de reducir sus emisiones de GEI en un promedio de un S por ciento, respecto
de los niveles de 1990, durante el periodo de S afios entre 2008 y 2012. Estableci6
tres mecanismos basados en el mercado para la creacién de incentivos de reduccion
de emisiones: el comercio de derechos de emisidn, los sistemas de compensacién en
paises en desarrollo?' y los sistemas de compensacién entre paises industrializados®.
La administracion de estos incentivos se encuentra en manos de la Junta Ejecutiva del
Mecanismo de Desarrollo Limpio de la ONU, el Comité de Supervision de
Aplicacion Conjunta de la ONU y varios sistemas regionales y nacionales de comercio
de derechos de emisidn, que intervienen en los informes presentados en el dmbito
internacional sobre los esfuerzos para cumplir los compromisos de Kyoto.

El financiamiento de las iniciativas de respuesta ante el cambio climatico es
indispensable para que exista cualquier posibilidad de éxito futuro. La gran variedad
de mecanismos de financiamiento externos a la CMNUCC?, administrados por el
Banco Mundial, el PNUD, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM), la
Comisién Europea y numerosos donantes bilaterales™, algunos de los cuales no han
sido totalmente probados, genera importantes retos de coordinacién para la
gobernabilidad. Asimismo, varios paises desarrollados se comprometieron durante la
COP de diciembre de 2010 a poner a disposicién en forma conjunta (o “acelerar™)
US$ 30.000 millones al afio durante el periodo 2010-2012, y US$ 100.000
millones al afio para 2020, que se destinarian a las necesidades de mitigacién y
adaptacién de los paises en desarrollo®. Se espera que el nuevo Fondo Ecolégico
para el Clima, momentaneamente bajo la administracién fiduciaria del Banco
Mundial, administre una “proporcién significativa del nuevo financiamiento
multilateral para la adaptacién”. No obstante, ain quedan por definir las funciones
del Comité de Transicién del Fondo Ecolégico para el Clima, como asi también la
creacién de una nueva Comisién Permanente que mejore la coherencia y la

coordinacién en la provisién del financiamiento relacionado con el clima?®®.
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Actualmente, las explotaciones forestales representan entre el 1S y el 20 por

ciento de las emisiones de GEI por deforestacién?’

; sin embargo, cuando son
preservados, los bosques actan como un “sumidero” natural de emisiones de COZ.
El programa de las Naciones Unidas para la Reduccién de Emisiones procedentes de
la Deforestacién y la Degradacion de los Bosques (Reducing Emissions from
Deforestation and Forest Degradation, REDD), creado en septiembre de 2008, es el
programa tnico de mayor envergadura para la mitigacién del cambio climatico en la
silvicultura y, por lo tanto, constituye un aspecto importante del sistema de
gobernabilidad climatica. La Junta Normativa del Programa REDD de la ONU se
encarga de la direccién estratégica e incluye a paises donantes y del programa,
organismos intergubernamentales y, en particular, al presidente del Foro Permanente
de la ONU para las Cuestiones Indigenas y un representante de la sociedad civil*®. El
compromiso de reducir las emisiones causadas por la deforestacién e incrementar los
sumideros de carbono forestales fue adoptado formalmente por la COP en Canctn
en diciembre de 2010, y ya se encuentran disponibles fondos para ayudar a los paises
seleccionados a prepararse para la REDD.

Completa el sistema internacional de gobernabilidad climatica el Grupo de
Trabajo Especial sobre la Cooperacién a Largo plazo en el Marco de la Convencion
(Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action, AWG-LCA), que fue
creado para permitir “la aplicacién... sostenida de la Convencién mediante una
cooperacién a largo plazo que comience ahora y se prolongue mas alla de 2012” y
resulta, por lo tanto, trascendental para determinar la gobernabilidad en el futuro?.
Como esto lamentablemente no se concret6 durante la COP 15 de Copenhague del
afio pasado, la COP extendié el mandato del AWG-LCA para que presentara sus
conclusiones durante Ja COP 16 en Canctin, y nuevamente en la COP 17 en Durban,
en 2012.

Ademas de estos instrumentos y Organismos interconectados formalmente, existen
al menos otros 500 acuerdos multilaterales y bilaterales que integran la gobernabilidad
climitica®. Si bien la diversidad de iniciativas separadas puede impulsar programas
progresistas que avancen mas alla del enfoque del “minimo comin denominador”
que distingue a la concertacién internacional, existen otros procesos que generan vias
conflictivas®’. Sin embargo, no hay dudas de que es necesario superar esta
fragmentacion para mejorar la coordinacién de la gobernabilidad climatica

internacional.
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Tipologia de los riesgos de corrupcion en materia climatica

Es evidente que, para que el formato actual de la gobernabilidad climética internacional
tenga resultados mas efectivos, debe reforzarse el nivel de confianza. La falta de
confianza que prevalece actualmente responde a las sospechas que existen entre los
Estados durante las negociaciones internacionales, en particular entre aquellos que
han sido histéricamente responsables del cambio climatico y los que mas
probablemente sufran sus efectos. La limitada apertura a la participacién pablica que
ha previsto la CMNUCC ha generado una respuesta institucional lenta a la necesidad
de una mayor participacién y acceso a la informacién, que permitirian que un publico
mas amplio asuma el proceso como propio. Al mismo tiempo, la sociedad civil se
enfrenta al desafio propio de asegurar una representacion equitativa de los intereses
en el Ambito internacional. No obstante, y a pesar de que la construccién de consensos
ha sido lenta, los Estados coinciden actualmente en la necesidad de establecer normas
y mecanismos de cumplimiento claros para la adaptacién y la mitigacién, que
permitiran fortalecer la legitimidad y la confianza™.

Sin embargo, son los riesgos externos, como los de corrupcién, los que suponen el
reto mas importante parala sostenibilidad y, en definitiva, el éxito de la gobernabilidad
climatica. A continuacién se presenta una tipologia de riesgos de corrupciéon que
estan presentes en distintos dmbitos y que representan obsticulos significativos para
la gobernabilidad. Estos incluyen desde la adopcion de politicas y la generacion de
financiamiento global para la adaptacién y la mitigacién, hasta el funcionamiento de
los mercados de carbono y los planes nacionales para favorecer la resistencia al
cambio climatico. Todos ellos son analizados en detalle en el Informe Global de la
Corrupcién.

Si bien la COP y muchos de sus 6rganos subsidiarios se muestran abiertos a la
participacion del publico, se advierte una falta de transparencia y divulgacién piiblica en
otros procesos importantes de adopcién de decisiones. En el ambito de la junta
ejecutiva del Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) y el Fondo de Adaptacion,
no existe margen para el control independiente de las decisiones. Con respecto al
financiamiento, los paises desarrollados han sido acusados de no justificar el origen
de los fondos “nuevos y adicionales” prometidos, y se insinué que estos fondos
fueron desviados de los compromisos de asistencia oficial para el desarrollo (AOD)
y que se contabilizaron doblemente como financiamiento para el desarrollo y el
clima. A su vez, los miembros de la comunidad cientifica miran con desconfianza la
posibilidad de que se necesite manipular la atmésfera terrestre a nivel internacional,
y se han alzado voces ante el incumplimiento de los requisitos de divulgacion en la

investigacién y el financiamiento de la geoingenieria.
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A nivel nacional, la participacién limitada de los actores interesados en la
planificacién y el monitoreo de los proyectos de adaptacién probablemente genere
riesgos de corrupcién para las instituciones nacionales sobre clima. Los paises que
cuentan con los recursos que necesita la economia “verde” también deberdn tomar
medidas mas enérgicas de transparencia en la planificacién y el financiamiento del
desarrollo de recursos. Esta preocupacién ya se ha manifestado, por ejemplo, en
relacién con el litio en Bolivia®®.

La captura de politicas y la influencia indebida constituyen riesgos fundamentales. La
magnitud de la transicién ha creado poderosos grupos nacionales de lobby que
pueden afectar negativamente los avances a través de injerencia politica indebida,
manipulacion de medios de comunicacién y el financiamiento de organizaciones
encubiertas®. En la explotacién forestal, el riesgo de captura de politicas a nivel
internacional puede afectar, por ejemplo, la definicién de bosquez’s, el otorgamiento
de permisos y las condicionalidades. El riesgo de captura de politicas también existe

en el comercio de créditos de carbono’®

. Enlos lugares donde se han creado mercados
de carbono, existe la percepcion de que los actores del mercado intervienen para que
se establezcan normas que los beneficien. Solo por dar un ejemplo, como resultado
de actividades de lobby, hoy el sector energético tiene un exceso de permisos que
supera ampliamente sus emisiones actuales en Europaw.

Los conflictos de intereses constituyen un riesgo de corrupcion generalizado que
afecta la gobernabilidad climética a nivel nacional e internacional. En Espafia, varios
empleados publicos habrian otorgado licencias para el establecimiento de plantas de
energfa fotovoltaica a empresas que pertenecian a sus familiares®®. En el 4mbito
internacional, por ejemplo, no se prohibe a los miembros de la Junta Ejecutiva del
MDL ocupar cargos que puedan generar incompatibilidades, como la pertenencia a
juntas nacionales de aprobacién. Los responsables de la validacién de proyectos de
MDL o REDD podrian tener conflictos de intereses, ya que se exige que sus
honorarios sean pagados por los desarrolladores de proyectos, en lugar de ser
remunerados a través de un fondo comun. Esto potencia el riesgo de que se incrementen
las emisiones®. En el MDL, las autoridades nacionales designadas (AND) pueden,
por ejemplo, desempefiarse en ministerios de industria o finanzas. En cuanto al
financiamiento, la relaciéon que existe actualmente entre los fondos de ]la CMNUCC
y administradores que podrian responder a intereses creados, como el Banco Mundial
y el Fondo de Adaptaciéon (respecto del cual el Banco Mundial ostenta
momentineamente un rol fiduciario), podria generar conflictos de intereses. También
las politicas sobre traspaso entre el sector ptiblico y el privado, denominado fenémeno
de las puertas giratorias, constituyen un problema particular. De manera similar, la
administracién del financiamiento a corto plazo a través del Banco Mundial,
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establecida en los compromisos del Acuerdo de Copenhague, ha despertado
preocupacién sobre la condicionalidad de una ayuda que deberia ser incondicional.

La contabilidad creativa y la presentacién de informes generan multiples riesgos. En
algunos casos, se producen errores deliberados en el calculo de las emisiones. Las
empresas sujetas a regimenes de comercio de derechos de emisién pueden encontrar
incentivos para exagerar los datos sobre sus emisiones de modo tal de establecer una
linea de base que facilite el cumplimiento de los compromisos de “reducciones” en el
futuro. En muchos otros casos, la inexactitud en la informacion presentada se debe a
vacios legales o falencias en las normas en materia de informes. Estas causas deben ser
analizadas, dado que el uso de informacién que no resulte confiable puede socavar
las estrategias de mitigacién y debilitar la confianza publica.

Cuando no existe un control suficiente, los artificios en la contabilidad pueden
llevar a que las empresas efecten una doble contabilizacién de emisiones en los informes
sobre sus propias iniciativas de mitigacién, que ademas se venden como créditos.
Esto anula la integridad ambiental de la reduccién de emisiones. Cuando los paises
en desarrollo adoptan metas de reduccién voluntarias también existe la posibilidad
de doble contabilizacion: la reduccion de emisiones como resultado de proyectos de
mitigacién o REDD podria descontarse de las emisiones nacionales y comercializarse
como créditos para permitir que se produzca el mismo volumen de contaminacién
en paises desarrollados.

Sucedera lo mismo en las iniciativas de MDL y REDD si no se cumple el principio
de adicionalidad®. Silos proyectos se desarrollan independientemente del MDL o la
REDD, la reduccién de emisiones no serd “adicional” y no podra generar créditos de
emision que luego sean comercializados. Sin embargo, demostrar la intencionalidad
en la implementacion de proyectos no es una tarea facil. Al menos un estudio sefiala
que, para 2007, hasta el 20 por ciento de los créditos generados para el MDL
correspondia a proyectos de adicionalidad improbable o cuestionable*. La
verificaciéon de la reduccién de emisiones resultara especialmente compleja en el caso
de REDD, y existe un riesgo real de que se aprueben proyectos ficticios si no se
implementa un monitoreo adecuado, dado que los proyectos de REDD normalmente
se desarrollan en zonas remotas y su medicién es particularmente dificil.

Las irregularidades en la administracion de los recursos pu’blicos generan, posiblemente,
el campo mas fértil para los riesgos de corrupcién que amenazan la gobernabilidad
climatica. Los proyectos de adaptacién prevén la aplicacion de grandes cantidades de
fondos ptblicos a la construccién de obras de gran escala. Este es un sector en el que
prevalecen los riesgos de corrupcién y otros problemas para la sostenibilidad,
especialmente en paises con gobernabilidad deficiente*’. La necesidad de contar con

una mayor especializaciéon técnica y la ambigiiedad de las definiciones sobre
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actividades de adaptacién (a diferencia del desarrollo tradicional) dificultan atin més
el monitoreo de los beneficios de la adaptacién y crean un margen para el desvio
masivo de fondos. La corrupcidn es un riesgo que esta presente en todo el proceso,
desde la evaluacién de necesidades y la preparacion y el disefio de las licitaciones,
hasta la seleccién de los contratistas, la adjudicacién de los contratos, su
implementacién y la etapa final de auditoria. El efecto de esta corrupcién es una
mayor vulnerabilidad frente al cambio climético.

En los mercados de carbono, la asignacién excesiva de permisos por parte del
Régimen de Comercio de Derechos de Emision (RCDE) de la Unién Europea
permitié que algunas empresas se beneficiaran mediante una asignacién
extraordinaria*®. El ejemplo de Eslovaquia, donde se vendieron permisos no utilizados
de emision de 15 millones de toneladas a un precio inferior al del mercado, también
confirma que existe un fuerte riesgo de que se produzcan irregularidades y de falta de
acceso a la informacién sobre el uso de recursos ptblicos*. Algunos riesgos similares
relacionados con actividades indebidas de lobby, como se sefial6 precedentemente,
incluyen la connivencia para conseguir una reduccién del precio de los derechos de
emisién mediante la licitacidon concertada, mientras que la incorporacion de actores
no regulados al mercado genera el riesgo de manipulacién y fraude, incluido el fraude
y la elusién en el impuesto al valor agregado®.

En la explotacién forestal, aspectos como la propiedad y el derecho de uso de la
tierra pueden ser objeto de soborno en el dmbito nacional. La malversacidn y apropiacién
indebida de fondos constituyen riesgos reales que pueden manifestarse durante el
desembolso de financiamiento. Las comunidades indigenas de los bosques son
especialmente vulnerables a explotacion, ya que, en muchos casos, la propiedad de la
tierra se basa exclusivamente en que estas comunidades han habitado los bosques
durante siglos. Ahora que estas tierras adquirieron un “valor agregado” debido a los
derechos de emision de carbono, los conflictos pendientes sobre propiedad de la
tierra podrian propiciar la corrupcién y podria haber casos de especuladores privados
que, mediante engafios o por la fuerza, obliguen a las comunidades a renunciar a sus
derechos al bosque.

Por dltimo, los efectos directos del cambio climitico para las poblaciones
vulnerables incrementan la gravedad de los riesgos de corrupciény, a su vez, aumentan
las presiones parala gobernabilidad. Si se agravala escasez de recursos, se incrementaran
las desigualdades sociales y esto provocara conflictos o el desplazamiento de
comunidades a gran escala. Una migracién de decenas de millones de personas
posiblemente elevaria los riesgos de corrupcion para estas comunidades, que se verian
obligadas a tratar con estructuras burocraticas en entornos que desconocen.
Responder al impacto del cambio climatico a través de una mayor asistencia
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humanitaria también generariesgos de corrupcidn, ya que los Organismos de asistencia
humanitaria y los gobiernos se enfrentan a desastres cada vez mas frecuentes y
severos. Los entornos donde se producen desastres suelen ser particularmente
vulnerables a los riesgos de corrupcion y problemas de gobernabilidad, con profundos

efectos para su capacidad de recuperacion.

Incorporar la integridad a la estrategia frente al cambio climatico

Los desafios creados por la corrupcién en el contexto del cambio climético son
enormes y requieren de la accién coordinada de los gobiernos, el sector privado y la
sociedad civil en pos de un objetivo comin. El primer paso para hacer frente a estos
desafios es comprender los riesgos. El Informe Global de la Corrupeidn intenta identificar
estos riesgos y ofrecer alternativas para abordarlos.

La Parte 2 del Informe, que sigue a esta, analiza algunos de los principales procesos
de adopcién de politicas que definen la gobernabilidad climatica y los examina en
relacién con la posibilidad de un disefio de politicas transparente, inclusivo y
responsable. En la Parte 3 se identifican los medios para avanzar mas alld de estos
desatios de gobernabilidad, tomando como guia los procesos y los estandares
existentes. Un estudio nacional de Austria evaltia los controles de rendicién de
cuentas y transparencia en la estrategia climatica nacional de ese pais.

La Parte 4 evalda las estrategias de mitigacion para combatir el cambio climético.
También analiza de qué modo los acuerdos internacionales pueden apoyar la
medicién, notificacién y verificacidén de las actividades de mitigacion. La Parte 4 se
centra mayormente en los mercados de carbono, una de las formas mas comunes para
reducir las emisiones, y estudia su disefio y los retos en términos de gobernabilidad.
Luego examina la responsabilidad de los actores del sector privado de rendir cuentas
por los actos que tengan un impacto directo en la mitigacién del cambio climatico.
Este material se complementa con estudios de casos sobre mercados de carbono en
Eslovaquia y Hungria, evaluaciones de impacto ambiental conflictivas en Sri Lanka,
integridad corporativa en Colombia, supuestos hechos de corrupcién en instalaciones
solares en Espania y obstaculos para la regulacion de la extraccion de recursos verdes
en Bolivia.

La Parte S analiza los riesgos de la adaptacion al cambio climético. Evalda los
problemas en el financiamiento y el monitoreo de la implementacién a nivel nacional
e internacional, y mide los mayores riesgos de corrupcion generados por el impacto
social y econémico del cambio climatico. Se presentan estudios de casos relativos a
derechos sobre la tierra en Kenia, influencia politica en Filipinas y sobre corrupcion
en el manglar mas grande del mundo, en Bangladesh.
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El Informe Global de la Corrupcién concluye en la Parte 6, donde se presenta un analisis

sobre el sector especifico delaexplotacion forestal. Identificaala buena gobernabilidad

como condicién previa para el éxito de REDD, y examina sus mecanismos de

rendicion de cuentas actuales y los obstaculos en la medicion y certificacion de bonos

de carbono. Entre los aportes de los paises se incluye una evaluacion de la legislacion

forestal en Nicaragua y la asignacién de derechos de compensacién en Papua Nueva

Guinea.

Notas

1.
2.

Tl, Guia de lenguaje claro sobre lucha contra la corrupcion (Berlin: Tl, 2009).

Esto ha sido denominado la “transnacionalizacion de la gobernabilidad ambiental global”.
Philipp Pattberg, “Public—Private Partnerships in Global Climate Governance”, Wiley
Interdisciplinary Reviews: Climate Change, vol. 1 (2010), pags. 279-287, pag. 280.

Tan solo en paises en desarrollo, la mitigacién y la adaptacion podrian requerir fondos por
cerca de US$ 250.000 millones al afo, un monto que supera ampliamente el total de la
asistencia oficial para el desarrollo (AOD), de US$ 100.000 millones por afno. Banco Mundial,
Informe sobre Desarrollo Mundial 2010: Desarrollo y cambio climético (Washington, DC:
Banco Mundial, 2009), pag. 257.

Se insinud que las conclusiones del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climético (Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC) no eran del todo objetivas. Sin
embargo, el anélisis mas reciente sobre la legitimidad del informe del IPCC de 2007 efectuado
por la Agencia de Evaluacion Ambiental de los Paises Bajos “no encontré errores que
permitan desestimar las principales conclusiones del informe de 2007, pero comprobé que
“en algunos casos los fundamentos de las sinopsis deberian haber sido méas transparentes”.
Ver Agencia de Evaluacién Ambiental de los Paises Bajos (Netherlands Environmental
Assessment Agency), Assessing an IPCC Assessment: An Analysis of Statements on Projected
Regional Impacts in the 2007 Report (La Haya: Agencia de Evaluacién Ambiental de los Paises
Bajos, 2010). El analisis del Consejo Interacadémico (InterAcademy Council) de agosto de
2010 evaluo la reforma de la estructura de gestion del IPCC, en lugar de los aspectos
cientificos, y efectud una serie de recomendaciones para mejorar su estructura de gestion.
Ver http://reviewipcc.interacademycouncil.net/ReportNewsRelease.html.

Agencia Internacional de Energia (International Energy Agency, IEA), CO, Emissions from Fuel
Combustion 2009 (Paris: IEA, 2009).

Sven Harmeling, Global Climate Risk Index 2010: Who Is Most Vulnerable? Weather-Related
Loss Events since 1990 and How Copenhagen Needs to Respond (Bonn: Germanwatch,
2010). Cada puntuacion se calcula respecto de un periodo de 10 afios, en funcion de la
cantidad de muertes (1/6), los muertos por habitantes (1/3), pérdidas absolutas (1/6) y
pérdidas por PBI (1/3).

IEA (2009).

Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), “Ficha
informativa: La necesidad de adaptacion” (Nueva York: CMNUCC, 2010).

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), Informe sobre Desarrollo
Humano 2007/2008: La lucha contra el cambio climatico: solidaridad frente a un mundo
dividido (Nueva York: Palgrave Macmillan, 2007),

pags. 1-2.
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10. Alyson Brody y otros, Gender and Climate Change: Mapping the Linkages: A Scoping Study
on Knowledge and Gaps (Brighton: BRIDGE, Institute of Development Studies, 2008), en
www.genanet.de/fileadmin/downloads/themen/climatetalk_life_dec8_2005.pdf.

11. Koko Warner y otros, In Search of Shelter: Mapping the Effects of Climate Change on Human
Migration and Displacement (Washington, DC: Care International, 2009). Ya existe una
Alianza sobre el Cambio Climatico, Medioambiente y Migracién, con el apoyo de la
Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM), en www.ccema-portal.org.

12. IPCC, “Summary for Policymakers”, en IPCC, Climate Change 2007: The Physical Science
Basis: Contribution of Working Group I to the Fourth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change (Cambridge: Cambridge University Press, 2007),
pags. 1-18, pag. 10. La apreciacion de la incertidumbre “se basa en metodologias vigentes”.

13. Ibid., pag. 13, cuadro SPM 3.

14. Ibid., pag. 15.

15. IPCC, “Summary for Policymakers”, en IPCC, Climate Change 2007: Impacts, Adaptation and
Vulnerability. Contribution of Working Group Il to the Fourth Assessment Report of the
Intergovernmental Panel on Climate Change, (Cambridge: Cambridge University Press, 2007),
pag. 17.

16. El fundamento histérico de la gobernabilidad climatica se remonta a la Declaracién de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano de 1972, que se reafirma en el
predmbulo de la Declaracion de Rio.

17. "...[eln vista de las presiones que sus sociedades ejercen en el medio ambiente mundial y de
las tecnologias y los recursos financieros de que disponen” (principio 7).

18. Programa 21, capitulos 23-32, (i) comercio e industria, (i) infancia y juventud, (iii)
agricultores, (iv) pueblos indigenas, (v) autoridades locales, (vi) ONG, (vii) comunidad cientifica
y tecnoldgica, (viii) mujeres y (ix) trabajadores y sindicatos.

19. Cabe mencionar que ni el Plan de Accién de Bali ni el Acuerdo de Copenhague clasifican a los
paises como industrializados o no industrializados, sino como desarrollados o en desarrollo. El
Informe Global de la Corrupcion 2010 emplea ambas clasificaciones, segun el contexto en
que se aplican.

20. Ver www.greeningtheblue.org/what-the-un-is-doing/united-nations-framework-convention-
climate-change-unfccc.

21. Articulo 12.

22. Articulo 6.

23. Solamente el Fondo de Adaptacion, administrado por la Junta del Fondo de Adaptaciéon y
financiado mediante el 2 por ciento de los fondos generados por proyectos de MDL, depende
directamente de la estructura de gobernabilidad de la CMNUCC.

24. Ver www.climatefundsupdate.org/listing.

25. Decisién preliminar-/CP.16: Resultado del Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre la Cooperaciéon a
Largo Plazo en el Marco de la Convencion, parrafos 95 y 98.

26. Decision preliminar-/CP.16, parrafos 102-112. Para consultar un resumen de las cantidades
efectivamente asignadas por los paises aportantes y los montos comprometidos, ver www.
faststartfinance.org/content/contributing-countries.

27. Lacifra asciende al 15 por ciento de las emisiones mundiales, segun G. R. van der Wer y otros,
“CO, Emissions from Forest Loss", Nature Geoscience, vol. 2 (2009), pags. 737-738.

28. Programa ONU-REDD, Reglamento y orientacion operacional (Nueva York: Programa

ONU-REDD, 2009), parrafo 1.2.3.
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29.
30.
31.

32.

33.

34.

35.

36.

37.

38.
39.

40.

41.
42.

43.
44,
45.

El AWG-LCA fue creado como parte del Plan de Accién de Bali, adoptado en 2008.

Ver la seccion 2.1 del presente volumen.

Por ejemplo, la Alianza de Asia y el Pacifico para el Desarrollo Limpio y el Clima de 2005 toma
distancia de algunos aspectos clave del sistema sobre clima de la ONU, en particular la
consideracién de las consecuencias del cambio climatico y la diferenciacion entre paises
desarrollados y en desarrollo. Ver Frank Biermann y otros, “The Fragmentation of Global
Governance Architectures: A Framework for Analysis”, Global Environmental Politics, vol. 9
(2009), pags. 14-40.

Discurso durante el plenario de cierre del OSE y el OSACT, pronunciado por Yvo de Boer,
secretario ejecutivo de la CMNUCC, 9 de junio de 2010.

Ver seccion 4.8.1 del presente volumen.

Uno de los ejemplos mas aberrantes es el de una empresa estadounidense de lobby que, en
representacion de uno de los principales grupos de lobby del sector del carbén, envié cartas
ficticias de la Asociacion Nacional para el Progreso de las Personas de Color (National
Association for the Advancement of Colored People, NAACP) a diversos legisladores, en las
gue se instaba a la oposicion a adoptar una ley en materia climatica.

Segun una definicion acotada de deforestacién conforme al Protocolo de Kyoto, cuando se
tala una zona forestal sin que se asigne un uso a la tierra, esto no se considera deforestacion y
no corresponde informar un incremento en las emisiones.

En Australia, por ejemplo, fracasé un proyecto de ley que establecia un sistema de limites
maximos y comercio de derechos de emision (cap-and-trade), y una organizacion
ambientalista acusé a un grupo de companias de engafar intencionalmente a legisladores
acerca de las consecuencias peligrosas de las leyes sobre cambio climatico para las empresas.
Australian Conservation Foundation, “Complaint to the Australian Competition and
Consumer Commission”, 11 de junio de 2009.

Richard Baldwin, Regulation Lite: The Rise of Emissions Trading, Law, Society and Economy
Working Paper no. 3/2008 (Londres: London School of Economics, 2008), pag. 10.

Ver secciéon 4.7.1 del presente volumen.

Si los responsables de la verificacién de proyectos muestran un entusiasmo especial por
asignar una calificacion positiva a los proyectos que se les paga por evaluar, los créditos
generados por estos proyectos permiten que se produzcan emisiones en otros lugares, pese a
gue no hubo una correspondiente reduccién de las emisiones.

El principio de adicionalidad sefala que los proyectos de mitigacién retnen las condiciones
para obtener créditos de emisién Unicamente cuando pueda demostrarse que han sido
implementados especificamente para el MDL.

Ver la seccién 4.3 del presente volumen.

Segun estimaciones del Banco Mundial, actualmente entre el 5 y el 30 por ciento de los
costos de construccion se deben a corrupcion, lo cual, en el caso de los paises en desarrollo,
representa aproximadamente US$ 18.000 millones por ano. Charles Kenny, Construction,
Corruption and Developing Countries, Policy Research Working Paper no. 4271 (Washington,
DC: Banco Mundial, 2007). Ver también la seccién 5.3 del presente volumen.

Baldwin (2008).

Ver la seccion 4.3.1 del presente volumen.

EuObserver.com, “EU emissions trading an ‘open door’ for crime, Europol says”, 10 de
diciembre de 2009; Sydney Morning Herald (Australia), “Carbon trading used to launder
money”, 16 de julio de 2010.
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Trazar un mapa del
desafio en materia de
cambio climaticoy
gobernabilidad

Perspectiva general

Alyson Warhurst'

¢En qué partes del mundo es mas inminente el desafio dual de responder al impacto
del cambio climatico y mejorar los sistemas de gobernabilidad? Los mapas que se
presentan en este documento analizan algunas de las interrelaciones entre cambio
climatico y corrupcién. Concretamente, revelan el modo en que los riesgos globales
se combinan en algunos paises y sugieren que las respuestas de politicas deben
considerar todos los riesgos existentes y su interrelacion, en lugar de centrarse en el
cambio climatico en forma aislada. Este anlisis es crucial, puesto que la corrupcién
puede frustrar los esfuerzos destinados a combatir el impacto del cambio climatico.

Los modelos climaticos mundiales anticipan un incremento de la frecuencia y la
intensidad de los eventos hidrometeorolégicos extremos, de los cuales el 97 por
ciento se produce en paises en desarrollo. Estos eventos, sumados al cambio en los
patrones de temperaturay precipitaciones, podrian generar otros cambios relacionados
en la disponibilidad y la calidad del agua. El cambio climético también engendra
riesgos para las pricticas agricolas a causa de la erosion del suelo y el desplazamiento
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humano provocado por inundaciones, asi como los cambios en la produccion, la
conveniencia de algunos cultivos y la distribucién de las plagas.

El grafico 1.1 muestra que estos riesgos globales no solo estan vinculados entre si,
sino que ademas se combinan para revertir los avances conseguidos en términos de
desarrollo, particularmente en Africa y en paises de ingresos bajos y medios en otras
regiones. Debido a esta dependencia reciproca, las medidas ineficaces de mitigacion
del cambio climatico y sus efectos expondrian al mundo a otros riesgos, como crisis
en el precio de la energia, enfermedades infecciosas como malaria, desplazamientos,
inestabilidad politica e incluso conflictos.
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Grafico 1.1 Mapa mundial de riesgo combinado de desastres hidrometeorolégicos y seguridad
del agua y/o los alimentos de 2011

La comparacién de este panorama de riesgos con un mapa mundial sobre
percepcién de corrupcidén muestra el alto grado de coincidencia entre los problemas
climaticos y de gobernabilidad. Como muestra el grafico 1.2, los resultados son
preocupantes. Los paises mas vulnerables a las consecuencias del cambio climatico

son, a su vez, paises con graves riesgos de corrupcién.
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Grafico 1.2 Indice de Percepcion de la Corrupcién 2010
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Fuente: Transparency International, 2010.

Los cinco paises mas afectados por el cambio climatico se ubican en el tltimo
tercil en cuanto a niveles de percepcidn de corrupcidn, y ninguno de los 20 més
afectados obtiene una puntuacién superior a 3,6 en la escala del Indice de Percepcion
de la Corrupcion (IPC) (donde O significa extremadamente corrupto, y 10 indica
muy transparente). Algunos paises son especialmente vulnerables si se tiene en cuenta
el riesgo de conflicto y el crecimiento de la poblacién, y el hecho de que algunos sean
paises limitrofes resulta adn mas preocupante. Entre estos paises se encuentran
Eritrea, Etiopia, Somalia y Sudén, asi como Afganistin, Bangladesh, India, Nepal y
Pakistan. Este analisis muestra que Haiti es sumamente vulnerable.

El desafio dual del cambio climético y la corrupcion resulta atin més sobrecogedor
al advertir que la corrupcion y la vulnerabilidad climética se refuerzan reciprocamente
de diversas maneras, como lo demuestra el Informe Global de la Corrupcién en distintas
secciones.

Por ejemplo, es poco probable que los gobiernos corruptos —que se enfrentan a
conflictos de intereses, responden a intereses especificos y desvian para si los fondos
publicos— formulen e implementen politicas climaticas justas y equitativas. Las
medidas destinadas a aumentar la resistencia al impacto del cambio climético
seguramente serdn mas costosas y menos efectivas debido a corrupcion. Esto, a su
vez, inhibe la preparacién para el cambio climatico, al reducir el flujo de capitales

necesario para infraestructuras criticas. Asimismo, la corrupcién desvia los fondos
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destinados a servicios esenciales como sistemas de salud, suministro de agua potable,
saneamiento y defensas contra inundaciones, todos esenciales para afrontar las
repercusiones del cambio climitico. En consecuencia, la capacidad de mantener la
corrupcién bajo control es un factor critico para la capacidad de un pais de reaccionar
al cambio climético.

El grifico 1.3 ubica la dimensién institucional de la buena gobernabilidad en un
contexto més amplio. Presenta el Indice Subnacional de Vulnerabilidad al Cambio
Climatico de Maplecroft (Climate Change Vulnerability Index, CCVI). El indice
utiliza tres grupos de indicadores para evaluar la capacidad general de las empresas,
las economias y las sociedades de responder a los riesgos generados por los cambios
en las condiciones econdmicas, sociales y ambientales provocados por el cambio
climatico. Estos grupos se relacionan con el riesgo de exposicién al cambio climatico
y otros eventos extremos relacionados (sequias, ciclones, desprendimiento de tierras,
inundaciones y aumento del nivel del mar), el grado de sensibilidad actual frente a
dicha exposicion y la capacidad del pais de adecuarse al cambio climético o aprovechar
las dificultades causadas por estos cambios o previstas.
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Grafico 1.3 Indice de Vulnerabilidad al Cambio Climéatico de Maplecroft 2010/11
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El Indice de Vulnerabilidad al Cambio Climéatico reconoce que esta vulnerabilidad

es mayor en un grupo de paises en desarrollo con sistemas socioeconémicos que no
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estan debidamente preparados para responder a los desafios del desarrollo, como la
seguridad de los alimentos y el agua, y que tienen ademas la desventaja de contar con
economias inestables e instituciones débiles. Esta es la situacién de una gran cantidad
de paises, especialmente en Asia y Africa. De los 20 paises donde existen mayores
riesgos segtin el Indice de Vulnerabilidad al Cambio Climatico, 9 se encuentran en

Africa y 8 en el sur de Asia.
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Grafico 1.4 indice de Vulnerabilidad al Cambio Climatico de Maplecroft 2010/11, Africa
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Al analizar todos estos riesgos en conjunto, no quedan dudas de que los riesgos de
gobernabilidad son importantes para determinar la vulnerabilidad socioeconémica
frente al cambio climatico. En muchos paises en todo el mundo, los desafios que
supone conformar instituciones responsables, acelerar el desarrollo y responder al
impacto del cambio climatico son importantes y estan relacionados entre si. Lo més
inquietante es que son principalmente los paises que casi no han tenido ninguna
responsabilidad en el problema del cambio climatico los que deberan sobrellevar las

consecuencias.

Notas

1. Alyson Warhurst es directora ejecutiva de Maplecroft.
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El marco de la politica
climatica

Analisis de la efectividad y la rendicién de
cuentas en los procesos vigentes

Las politicas climaticas fundamentales todavia se encuentran en etapa de desarrollo,
y la arquitectura institucional para la determinacién de opciones especificas de
politicas es sumamente amplia, diversa y est4 sujeta a cambios constantes. Los aportes
incluidos en esta seccién se centran en una serie de procesos de adopcidn de politicas
clave en distintos niveles, que inciden en la determinacién de los marcos generales de
politicas que definirin la respuesta global al cambio climatico. Los procesos son
ciertamente importantes. El grado de transparencia, rendicién de cuentas e inclusién
en la formulacién de politicas climaticas determinar la incidencia de la captura de
politicas, la influencia indebida o la corrupcién en las politicas que eventualmente se
adopten. El analisis muestra claramente que, pese a la excesiva atencién que despiertan
las cumbres mundiales sobre clima, otras importantes decisiones se toman tanto a
nivel global como local. Este conjunto de multiples instituciones y foros de
gobernabilidad climatica ha propiciado la proliferacién de acuerdos colectivos que,
seguin se estima, han sido més de 500 durante los dltimos 30 afios’.

El aporte introductorio de Peter Newell pone en tema al lector y describe la
evolucion del aspecto mas visible de la formulacién de la politica climatica a nivel
mundial: las cumbres internacionales en las que se adopt6 la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), el Protocolo de
Kyoto y, mas recientemente, el Acuerdo de Copenhague. Newell examina la
inclusividad del proceso, la capacidad de los distintos actores de participar de manera
significativa y —de cara a los eventos de Copenhague— analiza el conflicto entre
inclusividad y viabilidad. También a nivel regional se adoptan decisiones importantes
para las politicas climéticas. Por ejemplo, las politicas progresistas en el ambito de la
Unién Europea (UE) pueden marcar la pauta para el cambio positivo. Al mismo

tiempo, la falta de intervenciéon de la UE sirve de excusa a quienes eluden sus
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responsabilidades. La contribucién de Anne Therese Gullberg examina dos puntos
clave de la formulacién de politicas de la UE en relacién con la injerencia que las
empresas y las organizaciones no gubernamentales (ONG) ecologistas han conseguido
en este Ambito. Su andlisis aporta pruebas empiricas concretas a un debate en el que
generalmente predominan las afirmaciones anecdéticas o de sesgo ideoldgico.

Paul Blumenthal ofrece una aproximacion alos principales procesos de formulacion
de politicas a nivel nacional y presenta datos clave y un estudio de casos convincente
para demostrar que en Estados Unidos el lobby climatico se ha intensificado
notablemente, y que esta practica podria desvirtuarse y dar lugar a ticticas ilicitas de
manipulacion. Su contribucién alerta ademas sobre un incremento significativo de la
diversidad en el espectro de intereses e influencias, e intenta ofrecer una respuesta
tentativa al interrogante de si esta diversificacién ha conseguido alterar las relaciones
de fuerza existentes.

Si bien es comtn que se subestime su importancia, los procesos de adopcién de
decisiones en las ciudades inciden notablemente en el rumbo de las politicas climéticas.
El doble desafio que supone gestionar el crecimiento urbano y establecer sistemas de
gobernabilidad s6lidos es evidente. Ninguna de las 20 4reas urbanas para las que se
previ6 un crecimiento mas rapido entre 2006 y 2020 se encuentra entre los 70 paises
que se perciben como menos corruptos en el Indice de Percepcién de la Corrupcion
2010 de Transparency International (TT)*. David Dodman y David Satterthwaite
presentan un relato cautivante del rol de las ciudades en la adaptacién al cambio
climatico y la mitigacién de sus efectos, y de como estos desafios se relacionan con la
buena gobernabilidad y la integridad en la toma de decisiones.

El aporte de Dodman y Satterthwaite también destaca que, mas alld de las
responsabilidades historicas, la formulacién de politicas en los paises en desarrollo
asume un rol cada vez mas importante para la estrategia frente al cambio climatico.
Esta observacién también se amplia en otros aportes que analizan dos de los actores
emergentes mas importantes en el escenario de las politicas climaticas: India y China.
Normalmente, se presume que las posturas expresadas por estos paises reflejan un
“interés nacional” encubierto, pero pocas veces se estudia su vinculo con los intereses
internos y los procesos de adopcién de decisiones que filtran y traducen estos
intereses en politicas. En el caso de India, Sudhir Chella Rajan destapa esta “caja
negra” y expone la adopcién de politicas climaticas en el 4&mbito nacional, delineando
la principal matriz de intereses que intervienen en este proceso y evaluando las
probabilidades de que las estructuras de gobernabilidad actuales tengan en miras el
interés publico. Dieter Zinnbauer, con la generosa colaboracién de Jie Yu, analiza la

principal conﬁguracién de intereses internos en China, asi como otras importantes
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condiciones y dinimicas institucionales y la posibilidad de que favorezcan la captura
de politicas o que respondan al interés piblico.

La dltima contribucién de esta parte puede llamar la atencién en un primer
momento, puesto que se centra en la formulacién de la politica climatica en un pais
que no parece revestir la misma importancia para las politicas climaticas globales. Sin
embargo, Austria es un ejemplo representativo del desafio de la mitigacién y el
contexto de gobernabilidad que distingue a los paises industrializados pequefios.
Como se demuestra en el interesante estudio de caso que ofrece Shahanaz Mueller,
incluso los paises dentro de este grupo enfrentan obsticulos para la rendicion de
cuentas y la responsabilidad que condicionan la efectividad de las politicas

climaticas.

Notas

1. Frank Biermann y otros, “The Fragmentation of Global Governance Architectures: A
Framework for Analysis”, articulo preparado para la Conferencia de Amsterdam sobre las
Dimensiones Humanas del Cambio Ambiental Global, 2-4 de diciembre de 2009.

2. Ver www.citymayors.com/statistics/urban_growth1.html y Transparency International, Indice
de Percepcion de la Corrupcion 2010 (2010).
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Desde las relaciones de
fuerza en la politica global
hasta la gobernabilidad
colectiva responsable

Transparencia e inclusion en las instituciones
y los procesos internacionales de
gobernabilidad climatica

Peter Newell

La transparencia, la integridad y la inclusion son aspectos fundamentales para la
efectividad y la legitimidad de la respuesta de la comunidad internacional frente al
cambio climético. En un contexto de enormes brechas en la distribucién del poder y
la riqueza, estructuras institucionales que suelen ser débiles y multiplicidad de
reclamos sobre derechos y responsabilidades (y, por consiguiente, sobre quiénes
deben responder), estas cuestiones constituyen un aspecto central de los numerosos
debates que buscan determinar quiénes deben intervenir ante el cambio climatico,
aun cuando normalmente no se plantean en esos términos.

Para entender estos desafios, debemos presentar un breve analisis general del
panorama institucional de la gobernabilidad climatica, describir su evolucién y
enfocarnos en los aspectos de participacion y rendicién de cuentas de uno de los

problemas globales mas urgentes de nuestra época.
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El régimen internacional sobre cambio climatico: Principales
instituciones

Las negociaciones internacionales sobre cambio climitico se organizan en torno a
una serie de actores, instituciones y procesos de toma de decisiones clave. A nivel
internacional, hay tres instituciones que son cruciales para el proceso de negociacién
de la politica sobre cambio climatico.

La Conferencia de las Partes (COP) de la CMNUCC y el Protocolo de Kyoto
constituye el maximo 6rgano de decisién de las negociaciones sobre clima. Se retine
anualmente para examinar los avances en el cumplimiento de los compromisos
establecidos en estos tratados, y para introducir actualizaciones que reflejen las
opiniones cientificas mas recientes.

En segundo lugar, la Secretaria de la CMINUCC, con sede en Bonn desde 1996,
tiene un rol crucial, y a menudo subestimado, en la definicion de los resultados de las
negociacionesz. Organiza y supervisa las negociaciones, prepara la documentacion
necesaria y es responsable de fiscalizar los reportes sobre las caracteristicas de las
emisiones y los proyectos financiados a través del Protocolo de Kyoto. Guiada por
los Estados parte de la Convencién, la Secretaria brinda apoyo en aspectos
organizativos y experiencia técnica a las negociaciones e instituciones, y facilita el
flujo de informacién sobre la implementacion de la Convencién. El secretario
ejecutivo de la Secretaria es responsable de encaminar las negociaciones para que
lleguen a una conclusién exitosa.

Por dltimo, el C)rgano Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico
(OSACT) y el Organo Subsidiario de Ejecucion (OSE), junto a otros grupos de
trabajo especiales, impulsan negociaciones sobre temas especificos que finalmente
deben ser aprobados por la COP. Por ejemplo, existe actualmente un Grupo de
Trabajo Especial sobre los nuevos compromisos de las Partes del anexo I con arreglo

al Protocolo de Kyoto.

Breve introduccion a las politicas climaticas

El cambio climatico ha pasado de ser un tema que generaba preocupacion entre los
cientificos a ser reconocido como un asunto que amerita la adopcién de politicas

globales colectivas bajo la coordinacion de la ONU (recuadro 2.1).
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Recuadro 2.1 Gobernabilidad global del cambio climatico:
Cronologia

1988: Conferencia Mundial sobre los Cambios Atmosféricos: los politicos y cientificos presentes
concluyen que la “humanidad esta llevando a cabo un experimento involuntario y sin ningtn
control, con efectos en todo el planeta, cuyas consecuencias finales solo son comparables con las
de una guerra nuclear”. La conferencia recomienda reducir en un 20 por ciento las emisiones de
CO, para 2005.

1990: El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climéatico (Intergovernmental
Panel on Climate Change, IPCC) publica su Primer Informe de Evaluacion.

1991: Se crea el Comité Intergubernamental de Negociacion para supervisar la negociacion de un
acuerdo internacional.

1992: 154 paises suscriben la CMNUCC durante la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo en Rio de Janeiro, que tiene por objeto general conseguir la
estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero (GEI) en la atmosfera en los
niveles de 1990 para el afio 2000, e impedir de este modo interferencias peligrosas en el sistema
climético.

1994: La CMNUCC entra en vigor el 21 de marzo.

1995: La primera COP acuerda en Berlin que los paises industrializados deben asumir compromisos
vinculantes de reduccion de emisiones.

1995: El IPCC publica su Segundo Informe de Evaluacion, donde se sefiala: “El andlisis de las
evidencias permite suponer una clara influencia humana en el clima global”.

1996: La Segunda COP, celebrada en Ginebra, se propone asegurar que EE. UU. asuma
compromisos juridicamente vinculantes de reduccién de emisiones, con la condicién de que el
comercio de derechos de emision se incluya en un acuerdo.

1997: Més de 150 paises firman el Protocolo de Kyoto, en el cual 38 paises industrializados
(Anexo ) se obligan a reducir las emisiones de GEI en un promedio de un 5,2 por ciento por debajo
de los niveles de 1990 durante el periodo 2008—2012.

2000: Fracasan las negociaciones durante la COP 6 en La Haya debido a desacuerdos,
principalmente entre EE. UU. y Europa, sobre el uso de la flexibilidad de los mecanismos del
Protocolo de Kyoto.

2001: El Presidente de EE. UU. George Bush anuncia que el pais se retira del Protocolo de Kyoto.
2001: En Marrakech se terminan de definir aspectos del Protocolo de Kyoto, especialmente las
normas y los procedimientos que se aplicaran a los mecanismos flexibles.

2004: Se acuerda el Programa de Trabajo de Buenos Aires sobre Adaptacién y Medidas de
Respuesta durante la COP 10.

2005: El Protocolo de Kyoto entra en vigor el 16 de febrero, luego de la ratificacion de Rusia y de que
las emisiones de los paises ratificantes incluidos en el Anexo | superaran la marca del 55 por ciento.

2005: Se celebra la primera reunion de las Partes del Protocolo de Kyoto en Montreal, durante la
COP 11.

2006: Durante la segunda reunion de las Partes (COP 12), se acuerdan el Programa de Trabajo de
Nairobi sobre Adaptacion y el Marco de Nairobi sobre la Creacién de Capacidades para el
Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL).
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2007: El IPCC publica el Cuarto Informe de Evaluacion.

2007: Durante la COP 13, se acuerda el Plan de Accién de Bali que llama a la adopcién de un
objetivo a largo plazo de reduccion de las emisiones; compromisos de mitigacion mensurables,
notificables y verificables, incluidas medidas de mitigacién adecuadas a cada pais, por los paises
en desarrollo, asi como la intensificacion de la labor relativa a adaptacion, desarrollo y transferencia
de tecnologfa, y recursos financieros e inversiones en apoyo de estas medidas.

2009: Se realiza la COP 15 en Copenhague. Culmina en controversias, y no se adopta un acuerdo
vinculante como se esperaba. Por el contrario, el Acuerdo de Copenhague es adoptado por unos
pocos Estados Parte, y se insta a los demas gobiernos a reconocerlo.

2010: Se realiza la COP 16 en Cancun. Si bien no se adopta un acuerdo internacional vinculante,
se avanza en areas importantes como finanzas, adaptacion y transferencia de tecnologia. Las
decisiones son adoptadas por amplia mayoria, en un esfuerzo por contribuir al éxito de las
negociaciones en el marco de la ONU.

La CMNUCC se abrié para la firma durante la cumbre de Rio de Janeiro de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre e] Medio Ambiente y el Desarrollo en
1992. La CMNUCC constituyé el primer hito en la historia de la diplomacia
climatica y ofrecié un marco para la accion global en este tema. El hecho de que se
haya podido adoptar la CMNUCC constituy6 un logro en si mismo, el cual resulta
atin mas significativo si se tienen en cuenta las profundas diferencias de opinién que
existian en ese entonces y que el tema adn no tenia el impulso que ha adquirido
actualmente.

Elacuerdo estableci6 un objetivo tltimo de “imp|edir] interferencias antropbgenas
peligrosas en el sistema climitico”, que consiste en intentar estabilizar las
concentraciones de gases de efecto invernadero (GEI) en la atmésfera, y enumerd las
politicas y medidas que debian ser adoptadas por los paises para conseguir esta meta.
Ante la enorme diversidad de los aportes que buscan superar este problema, la
Convencién establecié el principio de “responsabilidades comunes pero
diferenciadas” y reconoci6 que los paises en desarrollo atin no estaban en condiciones
de asumir sus obligaciones. Los compromisos de los paises en desarrollo de hacer
frente a este problema se supeditaron a la entrega de recursos financieros y la
transferencia de tecnologia por parte de paises industrializados, que debian ser
“adicionales” a los fondos de ayuda existentes.

Posteriormente, la atencion se centr6 en cémo llevar a la practica los compromisos
generales contenidos en la CMNUCC. La proliferaciéon de evaluaciones cientificas
sobre la gravedad del cambio climatico, sumada a una mayor conciencia sobre la

ineficacia de las respuestas politicas existentes, generd las condiciones necesarias para
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encarar un mecanismo de seguimiento de la Convencién®. El requisito de la
CMNUCC segtn el cual las partes deben controlar que sus compromisos se adecuen
a la evolucion de los datos cientificos, permitié la adopcién del Mandato de Berlin
en 1995, La COP acordé negociar nuevos “compromisos cuantificados de limitacién
y reducciéon de las emisiones” (quantified emissions limitations and reduction
obligations, QELRO), es decir, objetivos legalmente vinculantes de reduccién de
emisiones de GEI para los paises industrializados.

El Protocolo de Kyoto, concluido en 1997, fue el resultado de este compromiso.
Firmado por mas de 150 paises, el protocolo obliga a 38 paises industrializados
(incluidos en el Anexo I) a reducir las emisiones de GEI en un promedio de 5,2 por
ciento respecto de los niveles de 1990, durante el periodo 2008—2012. Establece
metas diferenciadas para paises industrializados, y a la vez da comienzo a un proceso
destinado a perfeccionar esquemas de aplicacion conjunta, crear un régimen de
comercio de derechos de emision (RCDE) y un Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL).

El proceso para la finalizacién del reglamento y los pormenores operativos del
Protocolo de Kyoto se acordé durante la COP 4 de 1998, como parte del Plan de
Accién de Buenos Aires. Con el fin de completar las negociaciones, las partes se
reunieron en Jla COP 6, celebrada en La Haya en noviembre de 2000, pero este
encuentro fracas6, en gran parte debido al marcado distanciamiento entre las
posiciones de la UE y Estados Unidos®. Luego de un intenso lobby para que se
incluyeran mecanismos de mercado que otorgarian flexibilidad maxima a los paises
industrializados, Estados Unidos se retir6 del Protocolo de Kyoto en 2001.

Como se explica a continuacién, Estados Unidos se negé a ratificar el Protocolo
de Kyoto en parte porque no exigia a sus competidores econémicos de los paises en
desarrollo que redujeran sus propias emisiones. Sin la participacién de Estados
Unidos, muchos asumieron que este seria el fin del Protocolo de Kyoto. Si el
principal responsable del problema y la economia méis poderosa del mundo no
formaba parte de este protocolo, ¢cual serfa el incentivo para que otros paises lo
firmaran? No obstante, la ausencia de Estados Unidos sirvié para impulsar ala UE y
los paises del G77+China a que continuaran con esta accién y, luego de la ratificacion
por Rusia, el Protocolo entr6 en vigor en 200S.

Las negociaciones siguientes se centraron en aspectos especificos de la
implementacién y el cumplimiento del Protocolo de Kyoto, y se abordé6
progresivamente el tema de qué instrumento lo reemplazarfa, ya que el plazo de su
implementacién estd préximo a concluir (2012). Los Acuerdos de Marrakech,
adoptados en la COP 7, establecieron normas y procedimientos para operar
mecanismos flexibles, como el MDL, y también abordaron cuestiones de presentacion
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de informes y metodologias. Por sobre todo, crearon tres fondos nuevos: el Fondo
para los Paises Menos Adelantados (FPMA), el Fondo Especial para el Cambio
Climético y el Fondo de adaptacién.

Esta labor continué a través del Programa de Trabajo de Buenos Aires sobre
Adaptaciény Medidas de Respuesta, acordado durante la COP 10 en 2004. También
se retom6 en la COP 11 de Montreal, con la creacién del Grupo de Trabajo Especial
sobre los nuevos compromisos de las Partes del anexo I con arreglo al Protocolo de
Kyoto. En la COP 12, celebrada en Nairobi y llamada “COP de Africa”, se debati6
extensamente sobre temas de financiamiento y c6mo incrementar la cantidad de
proyectos de MDL en las regiones mas pobres del mundo, principalmente en el
Africa subsahariana. En el seno de este encuentro, se adoptaron el Programa de
Trabajo de Nairobi sobre Adaptacién y el Marco de Nairobi sobre la Creacion de
Capacidades para el MDL.

Un afio después, durante la COP 13, el Plan de Accién de Bali sent6 las bases para
las negociaciones de Copenhague y llamé a la adopcion de un objetivo a largo plazo
de reduccién de las emisiones; compromisos de mitigacién mensurables, notificables
y verificables, incluidas medidas de mitigacién adecuadas a cada pais, por los paises
en desarrollo; la intensificacién de la labor relativa a adaptacién, desarrollo y
transferencia de tecnologia; y recursos e inversiones en apoyo de estas medidas’ Se
esperaba que la COP 15 de Copenhague en 2009 fuera el foro para la adopcion de
un acuerdo integral juridicamente vinculante. Si bien esto no fue asi, por las razones
que se exponen a continuacién, durante el evento se adopt6 el Acuerdo de Copenhague,
un texto breve negociado por un grupo reducido integrado por los paises mas
poderosos del mundo, que luego fue presentado a los restantes paises para su
adopcién. Mientras tanto, la COP 16, celebrada en Canctn en 2010, fue un paso
mas adelante y deline6 un proceso para la toma de decisiones relativas al nuevo
Fondo Ecolégico para el Clima, la adaptacién y la transferencia de tecnologia, y
compromisos adicionales por parte de los paises en desarrollo para someter sus

medidas de mitigacién a un proceso de medicidn y verificacién internacional.

Obstaculos para un proceso transparente, responsable e inclusivo

La participacién y la apertura son dos aspectos especialmente trascendentales para el
éxito de las proximas cumbres sobre clima. Sin embargo, atin existen obsticulos
significativos para la transparencia y la rendicion de cuentas efectivas en la politica
internacional sobre clima.
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En primer lugar, existen extensas cadenas de delegacién que separan a los ciudadanos
de quienes representan a sus paises en las negociaciones climaticas. Esto se debe a
que, “ante la falta de informacién suficiente sobre el fondo de los debates, es
practicamente imposible que el ciudadano comtn pueda determinar, de manera
informada, a quién deberfa apoyar, a quién consultar y sobre qué cuestiones, o a
quién pedir que cambie su postura. En un mundo en el que cada vez mas personas,
sobre todo pobres, comienzan a sufrir el calor o ven cémo el agua inunda sus
viviendas, la brecha en términos de rendiciéon de cuentas entre quienes adoptan
decisiones y las personas afectadas por el cambio climético parece ahondarse hasta
extremos insuperables”®.

Estos problemas se ven agravados por las disparidades en la participacién de los
paisesylas organizaciones delasociedad civil durante las negociaciones internacionales.
Como resultado de desigualdades en la capacidad y la participacién, la mayoria de
los gobiernos de paises en desarrollo ni siquiera pueden estar presentes durante la
totalidad del proceso de negociacién, y mucho menos representar adecuadamente los
intereses de sus ciudadanos en dmbitos en los que se requiere una solida idoneidad
juridica y cientifica.

Si bien la cumbre de Copenhague de diciembre de 2009 tuvo una asistencia récord
de 194 paises, esta cifra encubre las disparidades en la capacidad real de negociacién9.
Por ejemplo, los delegados oficiales enviados por los cinco paises que mas contaminan
superaron en mas del triple a los enviados por los cinco paises que se consideran mas
afectados por el cambio climitico™. Dado que las delegaciones enviadas por muchos
de los paises en desarrollo carecen de la capacidad suficiente, tienen dificultades para
participar de manera efectiva en las numerosas reuniones que se celebran
simultineamente y asegurar que sus voces sean tenidas en cuenta. Tampoco tienen
acceso a los encuentros “informales” celebrados antes de las reuniones de la COP y
durante estas, que congregan a los principales actores y responsables del problema
para lograr avances, pero de los que son excluidos los paises mis pequefios o con
menor injerencia. Este problema alcanzé un punto critico durante la cumbre de
Copenhague, en la que muchos paises se sintieron agraviados por el hecho de que el
acuerdo fuera preparado por unos pocos paises. Esta desconfianza se incrementé
durante la primera semana del encuentro, cuando transcendié que un ndmero
reducido de paises habian preparado un borrador del acuerdo. A partir de esta

experiencia, México tom6 medidas enérgicas, en caricter de presidente de la COP
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16, para asegurar la mayor transparencia posible en las negociaciones y que solamente
se debatiera sobre los textos que hubieran sido presentados para su negociacion.

Otro obstaculo importante para la rendicién de cuentas, la apertura y la transparencia
es el caricter sumamente disperso y fragmentado de la gobernabilidad del cambio
climatico, que excede ampliamente el Ambito de las instituciones clave mencionadas.
Estas responsabilidades corresponden a una multiplicidad de actores que operan en
distintos niveles y en una cantidad abrumadora de 4mbitos.

Entre los actores relevantes se incluyen instituciones globales como el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico (Intergovernmental
Panel on Climate Change, IPCC) y la Secretaria de ]a CMNUCC, organismos
regionales como la UE, gobiernos nacionales (incluidas redes intergubernamentales
de autoridades de regulacién ambiental), grupos de ciudades, coaliciones de actores
del sector empresarial y un amplio espectro de redes de la sociedad civil. Cada uno de
estos actores constituye per se una fuente de gobernabilidad y se encarga de elaborar
estandares y regulaciones, establecer normas de conducta y desarrollar mecanismos
de presentacion de informes para supervisar la implementacion de proyectos sobre
clima'. Ante un espectro tan amplio de actores, a menudo resulta dificil determinar
quiénes son responsables por la gobernabilidad de ciertos aspectos de las respuestas
al cambio climatico.

En un terreno en que la politica climitica cambia ripidamente y supone la
intervencion de una multitud de actores de los sectores ptiblico y privado que generan
ambitos formales e informales de regulacién, los desafios de la transparencia y la
rendicién de cuentas se ven potenciados debido a que, con frecuencia, no existen
canales tradicionales de representacién y participacién en la esfera privada y no
estatal, y a que los derechos de informacién y consulta no se aplican facilmente a los
actores privados. El crecimiento fuera de serie que han tenido los estindares privados
y las asociaciones entre el sector publico y privado como importantes ambitos y
fuentes adicionales de gobernabilidad climatica despierta interrogantes sobre
participacién, apertura y transparencialz‘ En otros capitulos del Informe Global de la
Corrupcién se demuestra que algunas formas de gobernabilidad privada ofrecen un
margen mayor de participacion, transparencia y rendicién de cuentas que otras'®.

El principal proceso de negociacién incluye a una cantidad abrumadora de
organizaciones no gubernamentales, comerciales y de otro tipo que se inscriben para

participar en actividades paralelas a las negociaciones formales. Si bien formalmente
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no tienen derecho a voto, se les permite intervenir y a menudo forman parte de las
delegaciones gubernamentales y tienen acceso a las reuniones. En muchos aspectos,
estos actores son “diplométicos” no gubernamentales que desempefian muchas de las
mismas funciones que los delegados de los Estados y promueven los intereses de
aquellos a quienes representan, participan en el intercambio de informacién y en las
negociaciones, y ofrecen asesoramiento sobre politicas™.

En principio, esto significa que el proceso de adopcién de decisiones se considera
bastante abierto a la participacion de actores no estatales. Sin embargo, debido a que
algunos consideran que tuvieron una participacién directa excesiva durante las
sesiones plenarias en rondas de negociacién anteriores, se ha prohibido el ingreso de
observadores al salén de reuniones de la CMNUCC, a menos que formen parte de
delegaciones gubernamentales. Como resultado, el acceso directo del pablico a las
negociaciones centrales pas6 de ser un derecho general a convertirse en un privilegio
concedido a unos pocos por las delegaciones gubernamentales a su entera
discrecién.

Esto no ha reducido los reclamos de participacion, que llegaron a producir una
crisis durante la cumbre de Copenhague, cuando la sede no fue suficiente para
albergar a la cantidad récord de 900" organizaciones observadoras y el personal de
seguridad que acompaii6 a los 196 jefes de Estado que participaron en los debates.
Se racioné la entrega de permisos de acceso —en muchos casos, en circunstancias
cadticas— y se excluyd a numerosos observadores de la sede de las negociaciones, lo
cual frustr6 gravemente la intencién de lograr un proceso inclusivo y abierto y puso

en duda la viabilidad de un proceso de estas dimensiones.

El indispensable rol de la sociedad civil

Estos problemas de acceso resultan especialmente preocupantes cuando consideramos
el rol crucial que han tenido las redes y coaliciones de la sociedad civil para conseguir
una mayor transparencia y apertura de la gobernabilidad en materia de cambio
climitico’®. Algunos elementos de la sociedad civil han logrado incrementar el nivel
de transparencia de las negociaciones sobre cambio climético a través del trabajo con
periodistas, la adopcion de estrategias de protesta y la publicaciéon de sus propios
restimenes, minutas y analisis sobre las negociaciones, que han tenido amplia difusién,
como el boletin de noticias ECO de la Red de Accién por el Clima (Climate Action
Network)".

Esto, a su vez, ha incrementado las posibilidades de escrutinio publico de
funcionarios y organismos relevantes, ha contribuido a generar conciencia sobre el
cambio climitico entre publicos diversos y ha elevado los niveles de participacion
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publica en el tema, tanto en la politica nacional como internacional. Los grupos de la
sociedad civil han tenido un rol pionero en la evaluacién de los compromisos y la
determinacién de exigir a los gobiernos que rindan cuentas por su cumplimiento. Por
altimo, con respecto a la reparacién, las iniciativas de activismo climatico recientes
muestran un interés creciente en la aplicacién de herramientas de derechos humanos
para ofrecer un resarcimiento a las victimas del cambio climitico'®.

Pese a que los grupos de la sociedad civil han asumido estas funciones vitales, atn
persisten algunos aspectos inquietantes.

Las disparidades en la representacion de los paises industrializados y en desarrollo
no solo afectan a los Estados Parte, sino que también se advierten entre las
organizaciones observadoras. Durante las negociaciones de Kyoto, tan solo un cuarto
de las organizaciones que asistieron pertenecian al hemisferio Sur, y muchas solo
podian solventar la presencia de uno o dos observadores. Si bien en el verano de
2009 mas de 1000 organizaciones de 80 paises habian conseguido estatus de
observadoras, un analisis mas minucioso revela que la mayoria son organizaciones
con sede en Europa y América del Norte. Mas de 210 organizaciones de Estados
Unidos, por ejemplo, han sido inscriptas como observadoras, ademas de 100 grupos
del Reino Unido y 92 de Canada. Por el contrario, ningtn pais en desarrollo, salvo
Brasil, China e India, lleva mis de 10 organizaciones observadoras a la mesa de
negociaciénw.

También han conseguido un lugar prioritario en la agenda varios temas vinculados
con la gobernabilidad interna y la transparencia de las ONG, y la rendicién de
cuentas por parte de estas a los actores interesados. Un rol influyente implica
responsabilidades y exigencias legitimas de que el publico sepa quiénes son las
personas que estan por detras de determinados grupos, qué objetivos persiguen y con
qué efectividad cumplen el mandato de representacién (si corresponde) y administran
los recursos financieros que les fueron conferidos por quienes los apoyan. Muchos
grupos no son lo suficientemente proactivos como para cumplir estos estindares, y
estas deficiencias se han vuelto especialmente problematicas con la aparicién de
organizaciones que impulsan intereses privados limitados, pero afirman representar

intereses publicos sobre politica climatica®.

La demanda creciente de rendicion de cuentas

Pareciera que los desafios sobre apertura, consulta y participacién en el régimen
climatico se profundizan, intensifican y modifican a medida que este se amplia para
abarcar nuevos temas, sectores y actores. Esta situacién se advierte especialmente en

casos en que se faculta a nuevas organizaciones e Istituciones para que creen normas
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y mercados en respuesta al cambio climatico. El panorama de gobernabilidad

climatica presenta mdltiples caracteristicas y niveles que se incrementan

progresivamente, y no deben subestimarse la importancia ni la envergadura de la falta

de rendicién de cuentas. Como se sefialé en una evaluacién:

Poner fin a la desconexién entre quienes participan actualmente en la formulacién de politicas, la
negociacion y el proceso de toma de decisiones, y los ciudadanos mds vulnerables al cambio climdtico
implica, en gran medida, acortar la brecha en la rendicién de cuentas en la gobernabilidad del
cambio climtico. La rendicién de cuentas, por si sola, no serd suficiente para abordar adecuadamente
el desafio del cambio climatico. Sin embargo, es una condicién fundamental y necesaria para
construir un sistema de gobernabilidad del cambio climdtico que sea efectivo en términos sociales y

ambientales y que responda a las necesidades de la poblacién®!.

Notas

10.

11.

Peter Newell es profesor de desarrollo internacional en la University of East Anglia.

Joanna Depledge, The Organization of the Global Negotiations: Constructing the Climate
Regime (Londres: Earthscan, 2005).

ONU, Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (Bonn: Secretaria
de la CMNUCC, 1992), en http://unfccc.int/resources/docs/convkp/conveng.pdf.

Michael Grubb y otros, The Kyoto Protocol: A Guide and Assessment (Londres: Earthscan y
Royal Institute of International Affairs [RIIA], 1999).

Michael Grubb y Farhana Yamin, “Climatic Collapse at The Hague: What Happened, Why,
and Where Do We Go From Here?”, International Affairs, vol. 77 (2001), pags. 261-276.
Chukwumerije Okereke y otros, Assessment of Key Negotiating Issues at Nairobi Climate COP/
MOP and What it Means For the Future of the Climate Regime, Working Paper no. 106
(Norwich: Tyndall Centre for Climate Change Research, 2007).

Benito Muller, “Bali 2007: On the Road Again! Impressions from the Thirteenth UN Climate
Change Conference”, Oxford Energy and Environment Comment (Oxford: Oxford Institute
for Energy Studies [OIES], febrero de 2008); Jennifer Morgan, Towards a New Global Climate
Deal: An Analysis of the Agreements and Politics of the Bali Negotiations (Londres: E3G,
2008).

One World Trust, “Beyond Reach? Realizing Accountability in Climate Change Governance”,
Accountability in Action (octubre de 2009), en http:/newsletter.electricputty.co.uk/T/
ViewEmail/r/2C4231BBBECAAG6E2/FF375D0D 1994B87E6A4D01E12DB8921D

Lista de participantes, Conferencia de las Partes, 15.° encuentro, Copenhague, 7-18 de
diciembre de 2009, http://unfccc.int/ resource/docs/2009/cop15/eng/inf01p01.pdf.

Calculos de Tl basados en documentos de la COP 15, datos sobre contaminacion de 2006
(http://unstats.un.org/unsd/environment/air_ co2_emissions.htm) y el indice de Riesgo
Climatico 2010 de Germanwatch (www.germanwatch.org/klima/cri2010.pdf).

Harriet Bulkeley y Peter Newell, Governing Climate Change (Londres: Routledge, 2010).



DESDE LAS RELACIONES DE FUERZA EN LA POLITICA GLOBAL 41

12.

13.
14.

15.
16.

17.

18.

19.

20.
21.

Karin Backstrand, “Accountability of Networked Climate Governance: The Rise of
Transnational Climate Partnerships”, Global Environmental Politics, vol. 8 (2008), pags.
74-102.

Ver, por ejemplo, Thomas Marcello, seccion 4.3.4 del presente volumen.

Michele M. Betsill y Elisabeth Corell (eds), NGO Diplomacy: The Influence of Nongovernmental
Organizations in International Environmental Negotiations (Cambridge, MA: MIT Press, 2008),
pag. 3.

Ver http://unfccc.int/resource/docs/2009/cop15/eng/inf01p01.pdf.

Peter Newell, Climate for Change: Non-State Actors and the Global Politics of the Greenhouse
(Cambridge: Cambridge University Press, 2000); Lars Gulbrandsen y Steinar Andresen, “NGO
Influence in the Implementation of the Kyoto Protocol: Compliance, Flexibility Mechanisms
and Sinks”, Global Environmental Politics, vol. 4 (2004), pags. 54-75.

Peter Newell, “Climate for Change: Civil Society and the Politics of Global Warming”, en
Helmut K. Anheier y otros (eds), Global Civil Society 2005/6 (Londres: Sage, 2005), capitulo 3.
Peter Newell, “Civil Society, Corporate Accountability and the Politics of Climate change”,
Global Environmental Politics, vol. 8 (2008), pags. 124-155; Peter Newell, “Climate Change,
Human Rights and Corporate Accountability”, en S. Humphrey (ed.), Climate Change and
Human Rights (Cambridge: Cambridge University Press, 2009), pags. 126-159.

Kathrin Dombrowski, “Filling the Gap? An Analysis of NGO Responses to Participation and
Representation Deficits in Global Climate Governance”, articulo preparado para la
conferencia sobre las Dimensiones Humanas del Cambio Ambiental Global, Amsterdam, 2-4
de diciembre de 2009.

Ver, por ejemplo, Paul Blumenthal, seccion 2.2.2 del presente volumen.

One World Trust (octubre de 2009).



2.2

Piezas fundamentales para
Kyoto y eventos
posteriores

Acuerdos sobre compromisos climaticos en el
ambito nacional y regional



2.2.1

Acceso igualitario,

reconocimiento desigual
Lobby de empresas y ONG en la politica

climatica de la UE

Anne Therese Gullberg’

Durante bastante tiempo se consider6
que la Unién Europea (UE) imponia el
contenido de la agenda sobre politica
climatica a nivel internacional. En 2007,
adopto tres objetivos importantes sobre
politica climitica que se conocieron
como los objetivos “20-20-20", los
cuales debian cumplirse para el afio
2020: reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero en un 20 por ciento
respecto de los niveles de 1990; elevar la
contribucién de las energias renovables
al 20 por ciento; e incrementar la
eficiencia energética en un 20 por
ciento.

Sin embargo, el prestigio de las
politicas climaticas de vanguardia de la
UE se vio algo empafiado durante las
negociaciones de Copenhague en 2009,
cuando el liderazgo dela UE fue superado

por el de otros actores. Pese a esto, la UE

continta siendo uno de los foros mas
importantes para la formulacién de
politicas climaticas y tiene un amplio
impacto en la dinidmica de las
negociaciones internacionales y los
debates nacionales en otros paisesz. Los
riesgos asociados con la injerencia
indebida de intereses creados en las
politicas climaticas de la UE podrian
desencadenar iniciativas en algunos
lugares y, a la vez, detenerlas en otros.
Por lo tanto, es imperativo realizar un
examen del proceso de politicas en la UE
para comprender cabalmente los desafios
de la formulacién de politicas climaticas
responsables en el sistema global.

:Son reales los riesgos de influencia
indebida en las decisiones de la UE? Los

factores queinciden en estadeterminacién

son varlos.
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Procesos formales de consulta: Pese a ser transparentes y bastante
inclusivos, el sector empresario aun tiene una presencia mas

preponderante

Las consultas con los actores interesados
han sido utilizadas como mecanismo
clave para solicitar un aporte mas amplio
del publico durante el desarrollo de
politicas climaticas europeas. Un anélisis
mas detenido de dos de estos procesos de
consulta permite advertir que un
mecanismo de este tipo puede contribuir
a que la formulacién de politicas sea mas
transparente e inclusiva. Sin embargo,
también se distinguen por las diferencias
en la representacién.

En 2004, la Comisién Europea invitd
a una serie de actores interesados a
participar en un proceso para contribuir
a la definicién de la politica climatica de
la UE después de 2012. Este proceso
incluyé el tema trascendental de la
fijacion de compromisos de reduccién
de emisiones para la etapa que seguiria al
término del primer periodo de
COmpromisos del Protocolo de Kyoto.
La consulta estuvo abierta a todos los
actores interesados, consiguid una amplia
participacion y se recibieron propuestas
presentadas por una gran diversidad de
grupos. La Comision también se propuso
adoptar un proceso transparente, y todas
las propuestas presentadas, asi como los
resimenes de la Comisiéon sobre estos
documentos, se pusieron a disposicidén
del ptblico y se publicaron en Internet.
No obstante, esta apertura y diversidad
no se tradujo en una distribucién

equilibrada de la participacién. Las
organizaciones de comercio e industria
aUNaron sus recursos y presentaron un
total de 78 propuestas, es decir, mas del
doble de las 30 presentaciones efectuadas
por organizaciones ambientales®.

Es posible advertir un patrén similar
en las consultas a actores interesados en
otro 4mbito central de las politicas
climaticas de la UE: el Régimen de
Comercio de Derechos de Emisién
(RCDE) de Ia UE, un instrumento clave
para alcanzar los niveles de reduccion de
emisiones acordados. Algunos aspectos,
como la determinacién de qué sectores
deben ser incluidos o cémo deben
asignarse los permisos, son centrales para
la eficacia del régimen de comercio en su
totalidad y la posibilidad de ecologizar la
economia europea, pero por sobre todo,
se trata de aspectos que determinan
quiénes ganaran y quiénes se veran
perjudicados y, por lo tanto, son objeto
de intensas estrategias de lobby4.

El RCDE original fue adoptado en
2003, y el primer periodo de
comercializacién comenzd en 2005°. Ya
en ese afio, el Consejo de Ministros pidié
ala Comisién que revisara el RCDE para
mejorar el sistema a partir de 2013.
Como primera medida del proceso de
revisiéon, la Comisién efectud una
encuesta a través de Internet en la que

invitd a participar a todos los actores
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interesados. La informacién para acceder
a la encuesta se envidé a 517 empresas,
organismos gubernamentales,
asociaciones industriales, intermediarios
del mercado y organizaciones no
gubernamentales (ONG)". Se recibieron
respuestas de 302 organizaciones y, una
vez mas, la participaciéon de los grupos
empresarios superé ampliamente a la de
los demas grupos. Las empresas del
sector industrial presentaron poco mis
de la mitad de la totalidad de las
respuestas, una proporcion muy superior
a la de las asociaciones (25 por ciento),
las ONG(1I1 por ciento)ylos organismos

gubernamentales (7 por ciento)7.

desde el otono boreal de 2006 hasta el
verano de 2007. Este proceso incluyé
cuatro encuentros de actores interesados
y la posibilidad de presentar propuestas
escritas. Una vez mas, el proceso fue
transparente y, a primera vista, bastante
inclusivo. Conté con la participacion de
grupos industriales y ambientales, y los
programas, las listas de participantes y
los restimenes de las reuniones se pusieron
a disposicion del publico.

Sin embargo, como se muestra en los
graficos 2.1 y 2.2, las organizaciones
ambientales se vieron claramente
superadas en néimero por los grupos

empresarios durante las cuatro rondas de

Luego de la encuesta, se dio inicio a  consulta®.
un proceso de consulta que se extendi6
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Participantes de cinco tipos de organizaciones industriales y de organizaciones
ambientales en las cuatro reuniones de actores interesados durante el proceso de revision del RCDE

dela UE

Nota: El cédigo de colores se utiliza para hacer referencia a los cuatro temas diferentes que se abordaron en las reuniones.

BusinessEurope esté integrado por 40 federaciones centrales industriales y de empleadores de 34 paises.
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Participantes de organizaciones industriales y organizaciones ambientales en las
cuatro reuniones de actores interesados durante el proceso de revision del RCDE de la UE

La Alianza de Actores Clave para la
Revisién del RCDE (Key Stakeholders
Alliance for ETS Review), integrada por
organizaciones que representan a
industrias con alto consumo de energia,
envid entre 8 y 12 representantes a cada

-, 9
reunion

. Por consiguiente, estas
industrias, por si solas y sin incluir a
otros grupos industriales que podrian
apoyar objetivos similares, enviaron mas
representantes que las organizaciones
ambientales, las cuales presentaron entre
Sy6 representanteslo.

Estos ejemplos demuestran que la

apertura no siempre garantiza una

representacién equitativa. Sin embargo,
el lobby no se limita a las consultas
La disparidad la

representacién durante estos procesos

formales. en
oficiales podria ser un indicador de que
existen asimetrias mucho mas profundas
en las modalidades menos visibles
—aunque méis informales— para
comunicar las posiciones a los
responsables de tomar decisiones y
definir las opiniones y los argumentos
destinados a impulsar determinados

intereses.

Un proceso de adopcion de decisiones con multiples niveles que
favorece a intereses con suficientes recursos

La politica climatica de la UE se

administra a través del procedimiento de

“codecisién”. Esto implica que el

Parlamento Europeo

(elegido
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directamente los ciudadanos

por
europeos) y el Consejo de Ministros
(que representa a los Estados miembros

de la UE)

Corresponde a la Comisién (el 6rgano

son colegisladores.
cuasi ejecutivo de la UE y garante de las
leyes) el derecho exclusivo de iniciativa
legislativa en todos los &mbitos sujetos al
procedimiento de codecisién. La
Comisién elabora propuestas legislativas
que luego envia al Parlamento y al
Consejo para su deliberacién. Si el
Parlamento y el Consejo no se ponen de
acuerdo luego de una segunda lectura,
ambas instituciones se retinen en el
Comité de Conciliacién. Si las
negociaciones no prosperan, la propuesta
se considera no adoptada.

En este sistema complejo, influir en
las politicas climéaticas de la UE se
convierte en una tarea ambiciosa mas
propensa al lobby de tipo empresario
—a través del cual se aporta informacion
especializada y se fomenta una relacién
mas a largo plazo—, en lugar de la accion
directa y la movilizacién de los medios

han

tradicionalmente las modalidades de

de comunicacién que sido
incidencia de las ONG. Conseguir
presencia y entablar relaciones mas
estrechas entre todas las instituciones
participantes se considera una condiciéon
indispensable para tener una voz efectiva.
Se trata de una estrategia que, por ser
costosa, solo estd disponible para los

Las

actores con mayores recursos.

investigaciones indican que los grupos
ambientales finalmente centran sus
recursos limitados en temas politicos
especificos y en el lobby ante el
Parlamento y la Direccién General de
Medio Ambiente de la Comision, que
suelen responder favorablemente a su
causa.

Los grupos empresarios, por otra
parte, pueden desplegar una red de
influencias mas amplia que alcanza a
diversos departamentos de la UE. Tienen
recursos suficientes para hacer lobby ante
aliados y opositores por igual, fomentar
relaciones a mas largo plazo y mantener
su intervencién durante todo el ciclo de
adopcién de politicas y en los debates
sobre temas relacionados con distintas
direcciones e instituciones. Por lo tanto,
ejercen una mayor influencia durante las
deliberaciones en las que se deciden
aspectos esenciales de principios
generales de politicas.

Las entrevistas con todos los actores
interesados han corroborado este analisis.
Los grupos empresarios informan que
tienen suficientes recursos para su trabajo
de lobby. Por el contrario, los grupos
ambientales denuncian explicitamente la
falta de fondos, que los obliga a centrarse
en politicas especificas y no les permite
formular estrategias de lobby méas amplias
y efectivas, similares a las de sus pares en

el sector empresario“.
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Impacto probado

Estas asimetrias en cuanto a voz e
injerencia luego se reflejan en los
Las

organizaciones ambientales consiguieron

resultados de las politicas.

algunas conquistas en lo que respecta a
impedir que la UE recorte sus objetivos
ambiciosos de reduccién de emisiones.
Sin embargo, los grupos empresarios
ejercen mayor influencia en aspectos
menos visibles pero igualmente cruciales
del disefio y la implementacion de
Sus
incorporados tanto en la propuesta de la
Comisién sobre revisiéon del RCDE de

enero de 2008 como en la decisién final

politicas. intereses fueron

del Consejo y el Parlamento de diciembre
de 2008. Por ejemplo, si bien la Comision
en principio apoyaba la subasta total de
los derechos de emisién, las industrias

con alto consumo de energia pudieron

Notas

conseguir una exencién. La influencia de
la industria respecto de estos y otros
pardmetros importantes ha sido
ampliamente documentada'®.

En definitiva, los recursos y el acceso
informal son requisitos importantes para
incidir en los procesos participativos y
democraticos. Las disparidades en los
recursos/el acceso entre los distintos
actores afectan notablemente el equilibrio
en la participacién, y esto a su vez
deteriora la calidad del proceso
democratico. Si bien la Comisién se
propuso abordar el tema de los
desequilibrios en un Libro Blanco sobre
la Gobernanza EuropeaI 3 el dominio del
lobby empresario continiarepresentando
un importante desafio para la UE y su
proceso de adopcion de politicas
climaticas.

1. Anne Therese Gullberg es investigadora del Centro de Investigacién Internacional sobre
Clima y Medioambiente(Center for International Climate and Environmental Research,

CICERO) - Oslo.

2. Axel Michaelowa, “The Strength of Different Economic Interests in Shaping EU Climate
Policy”, Energy and Environment, vol. 11 (2000), pags. 277-292; Miranda A. Schreurs e Yves
Tiberghien, “Multi-Level Reinforcement: Explaining European Union Leadership in Climate
Change Mitigation”, Global Environmental Politics, vol. 7 (2007), pags. 19-46.

3. Anne Therese Gullberg, “Klimapolitikk i EU: Interessegruppenes rolle” [Politica climatica de la
UE: el rol de los grupos de interés], Cicerone, vol. 16 (2007), pags. 12—-13.

4. Ver Tamra Glibertson y Oscar Reyes, “Carbon Trading: How it Works and Why it Fails”,

Critical Currents, no. 7 (2009), pag. 35.

5. Ver, por ejemplo, Atle C. Christiansen y Jargen Wettestad, “The EU as a Frontrunner on
Greenhouse Gas Emissions Trading: How Did It Happen and Will the EU Succeed?”, Climate
Policy, vol. 1 (2003), pags. 3—18; Peter Markussen y Gert Tinggaard Svendsen, “Industry
Lobbying and the Political Economy of GHG Trade in the European Union”, Energy Policy, vol.
33 (2005), pags. 245-255; Jon Birger Skjaerseth y Jargen Wettestad, EU Emissions Trading:
Initiation, Decision-Making and Implementation (Aldershot: Ashgate, 2008); Gert Tinggaard
Svendsen, “Lobbying and CO, Trade in the EU", en B. Hansjurgens (ed.), Emissions Trading
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10.

11.

12.

13.

for Climate Policy. US and European Perspectives (Cambridge: Cambridge University Press,
2005), pags. 150-162; y Gert Tinggaard Svendsen y Morten Vesterdal, “How to Design
Greenhouse Gas Trading in the EU?", Energy Policy, vol. 31 (2003), pags. 1531-1539.
Comision Europea, McKinsey & Company y Ecofys, Review of EU Emissions Trading Scheme:
Survey Results (Bruselas: Comision Europea, 2006).

Ibid.

Para la lista de participantes, ver Comision Europea, Régimen de Comercio de Derechos de
Emision (RCDE de la UE): ETS Review (Bruselas: Comision Europea, 2006), en http://ec.europa.
eu/environment/climat/emission/review_en.htm.

Anne Therese Gullberg, The European Electricity Sector and the EU ETS Review, Working
Paper no. 2008:01 (Oslo: CICERO, 2008).

A su vez, las organizaciones industriales y ambientales contaron con representacion entre los
oradores durante estas reuniones de actores interesados.

Anne Therese Gullberg, “Rational Lobbying and EU Climate Policy”, International
Environmental Agreements: Politics, Law and Economics, vol. 8 (2008), pags. 161-178.
Peter Markussena y Gert Tinggaard Svendsen, “Industry Lobbying and the Political Economy
of GHG Trade in the European Union”, Energy Policy, vol. 33 (2005), pags. 245-255.
Comision Europea, La gobernanza europea: un libro blanco (Bruselas: Comisién Europea,
2001).



2.2.2

Politicas climaticas en
Estados Unidos

Panorama general de la influencia de los

lobistas

Paul Blumenthal’

Fue como despertar a un gigante dormido.

(comentario de lobista en alusién al momento en que los grupos que

hacen lobby contra las leyes sobre clima en Estados Unidos

comenzaron a intensificar sus actividades)2

Luego de la sentencia dictada recientemente por la Corte Suprema, estamos en condiciones de

adoptar posturas para hacer oir la opinién del sector empresario que antes no eran posibles.

(carta de un ejecutivo de la industria estadounidense

del carbén dirigida a otras compaiifas del sector)3

En los dltimos afios, la posibilidad de
que se implementen reformas legislativas
ambiciosas en materia de cambio
climatico en Estados Unidos ha sufrido

fuertes embestidas. Esta esperanza se

encendié cuando un nuevo Presidente
seflal6 que pensaba crear un sistema de
limites maximos y comercio de derechos
de emisién similar al de Ia UE.
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En un hecho sin precedentes, la CAmara
de Representantes (la cAmara baja del
Congreso de Estados Unidos) sanciond
en 2009 una versién simplificada del
proyecto de ley sobre limites maximos y
comercio de derechos de emisién

(cap-and-trade), conocida como la Ley

Estadounidense sobre Energia Limpia y
Seguridad (American Clean Energy and
Security Act). Sin embargo, a mediados
de 2010, este esfuerzo habia fracasado, y
el proyecto de ley no lleg6 a ser sometido
a votacién en el Senado (la cAmara alta).

Un lobby climatico cada vez mas masivo: Sin equilibrio a la vista

La extensa batalla librada —que, por el
momento, ha redundado en fracaso—
evidencia el persistente poder de los
lobistas y ciertos intereses especiales por
detener el avance de politicas climaticas,
aun cuando la negacién absoluta del
calentamiento global ya no sea una
opci6n viable.

Durante 2009, las empresas del sector
de petréleo, gas, carbén y electricidad y
las empresas de energia alternativa
destinaron una cantidad récord de US$
403 millones a actividades de lobby
dirigidas al gobierno federal®. A su vez,
distintas empresas de sectores tan
diferentes como el calzado y los
operadores de servidores de redes
informaticas también impulsaron
iniciativas de lobby sobre politica
climatica. En total, mas de 2.000 lobistas
se han registrado para ejercer presion en
Washington en materia de legislacion
climatica’.

Por su parte, el lobby de la energia
limpia también se ha posicionado como
un actor de peso en la capital
estadounidense. En 2009, en el momento
més algido de los debates acerca del
proyecto de ley sobre limites maximos y
comercio de derechos de emisidn, los
grupos ambientales destinaron US$ 22,4
millones —una cantidad sin
precedentes— a estrategias de lobby
dirigidas a funcionarios federales, y de
este modo duplicaron el promedio del
periodo 2000—2008°. No obstante, esta
cantidad no puede ni siquiera compararse
con el gasto en que incurrieron los
intereses del sector de petréleo y gas, que

asignaron US$ 175 millones a medidas

dirigidas a influir en politicas durante

2009".
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La decisién adoptada por la Corte
Suprema de Estados Unidos en enero de

2010 favorecié a las empresas, al

2005

H Petréleo y gas

2009

permitirles donaciones ilimitadas para

publicidad de campaﬁag.

Un panorama de mayor diversidad, centrado en aspectos

especificos

Los intereses detras de las politicas
climaticassehanvueltomasdiferenciados,
y las coaliciones, mas dinimicas. Algunas
de las principales empresas de servicios
publicos del sector de electricidad y
compaiiias petroleras se han apartado de
los grupos industriales tradicionales y
han apoyado la legislacion en materia de
limites maximos y comercio de derechos
de emisién, con la esperanza de
beneficiarse del mercado de carbono.
Otras

han mantenido su postura

tradicional de oposicion férrea.

Durante las primeras deliberaciones
enel Congreso sobre legislacion climatica,
compaiifas como Duke Energy, BP,
Conoco-Philips, Shell Oil, General
Electric, Alcoa y Exelon se sumaron a
grupos de incidencia climética, incluido
el Environmental Defense Fund, y
la
Estadounidense de Accién relativa al
Clima (US Climate Action Partnership),

una organizacién que impulsa la

conformaron Asociacidn

adopcion legislativa de un mercado de

carbono’.
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Los resultados han sido mixtos.
Numerosos grupos de consumidores y
ambientalistas se opusieron y expresaron
que el proyecto de ley sobre limites
maximos y comercio de derechos de
emisiénotorgabademasiadas concesiones

a demasiados intereses especiales. Tras

Practicas sospechosas: Simular el
base

En la lucha por la influencia, demostrar
que un interés especial cuenta con el
apoyo general de la ciudadania resulta
fundamental. Pero a veces, los medios
para lograrlo pueden ser sumamente
dudosos.

En junio de 2009, por ejemplo, antes
de que se efectuara una votacién
importante sobre el proyecto de ley
relativo a limites maximos y comercio de
derechos de emisién en una de las
comisiones legislativas, una agrupacion
de lobby de Washington envié 13 cartas
a tres legisladores que integraban la
comisién, instandolos a que se opusieran
al proyecto. Finalmente, se comprobé
que las cartas habian sido falsificadas y
que se habian utilizado sin autorizaciéon
los nombres de los capitulos locales de
distintas organizaciones, entre ellas la
Asociacion Nacional para el Progreso de
las Personas de Color (National
Association for the Advancement of
Colored People, NAACP)'. La
organizaciéon de lobby habia suscripto
un contrato por US$ 3 millones, que
habian sido pagados, a través de un
por la

intermediario, Coalicién

su aprobacién por la Cimara de
Representantes, el borrador inicial de
648 paginas se convirtié en un texto
colosal de 1.428 paginas que contiene
numerosas disposiciones especiales y

excepcionesm.

apoyo de las organizaciones de

Estadounidense para la Generacién de
Energia No Contaminante a Partir del
Carbén (American Coalition for Clean
Coal Electricity), una de las principales
organizaciones lobistas de la industria
del carbon. Dos de los legisladores que
recibieron las cartas fraudulentas votaron
en contra de la ley. Segtin la organizacion
de lobby involucrada, las cartas fueron
redactadas por un empleado que no
pertenecia a la planta permanente y que
fue despedido luego de que se conocieron
los hechos. El grupo lobista de la
industria del carbén ordené a la
organizaciéon de lobby que informara a
los legisladores sobre la situacion, pero
para entonces ya se habia producido la
votacion'?.

Estos incidentes, ademas de inventar
organizaciones de base ficticias para
simular la existencia de amplio apoyo
publico a un determinado interés especial
(una prictica que comunmente se
denomina “astroturfing”), no favorecen un
debate sincero ni una representaciéon
honesta de intereses y perspectivas en la

formulacién de politicas climaticas en

Estados Unidos!.
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El fendmeno de las puertas giratorias: Acceso privilegiado de

intereses especiales de todo tipo

En noviembre de 2009, una comisién
clave del Senado aprobé una norma
climatica mas ambiciosa que la adoptada
por la Camara de Representantes en
junio. El dnico voto en contra de este
proyecto de ley fue expresado por el
senador Max Baucus, cuyo equipo de
colaboradores representa un ejemplo del
fenémeno conocido como “puertas
giratorias”, una practica por la cual el
personal que trabaja en el Congreso,
luego de adquirir experiencia y conseguir
contactos, abandona este trabajo para
convertirse en lobista de distintos
sectores de la industria. Actualmente,
Baucus es el legislador con mayor
cantidad de ex integrantes de su equipo
que ahora se desempefian como lobistas;
nada menos que 12 de ellos participan en
actividades de lobby en temas relativos a

politica climatica y de energia“.

Dado que en el lobby la principal
moneda de cambio son los contactos,
estos ex integrantes del personal del
poder legislativo tienen amplia influencia
para conseguir que se tenga en cuenta la
opinién de la industria en el proceso
legislativo. En el caso de Baucus, sus 12
ex colaboradores, que hacen lobby en
temas climaticos y de energia, representan
a un amplio espectro de posturas en la
industria. Su ex jefe de personal actia en
representaciéon de los intereses de una
larga lista de opositores al sistema de
limites maximos y comercio de derechos
de emisién, como el American Petroleum
Institute y US Business Roundtable'.
Por otra parte, el antiguo asesor de
Baucus en materia de politicas representa
grupos del

biocombustibles, bioenergia y energia

a diversos sector de

alternativa'®.

Verde y marrén: Un abanico de colores incompleto

Es mucho lo que estd en juego en la
politica climética, y los riesgos cada vez
son mayores. Los grupos de interés
especiales han adquirido una mayor
elocuencia y se han centrado en temas
relativos al cambio climatico. Si bien la
negacion publica y absoluta del cambio
climatico puede ser cosa del pasado, el
lobby no solo ha persistido sino que esta
cobrando mayor impulso. Ahora el éxito
o el fracaso dependen de la capacidad de

influir en los complejos pormenores

técnicos de la adopcidén de normas y
reglamentaciones; se trata de una batalla
que se dirime con técnicas mas sutiles y
mas dificiles de vigilar.

La aparicién de lobistas de la industria
verde y de nuevas coaliciones nos sittia
ante un frente mis dindmico y un
panorama de lobby més diverso. Si bien
esto podria servir de contrapeso a los
obstruccionistas, atn persisten
numerosos factores que despiertan

preocupacion. Quienes se benefician del
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statu quo gastan recursos notablemente
mayores que los de la industria verde. A
su vez, la proliferacién de grupos de
intereses especiales no representa
necesariamente el interés general. El
resultado es un panorama en el que se
protege a las industrias “marrones”
—que defienden la explotacién de
recursos— frente a la transformacién

inevitable de la politica ambiental y la

Notas

economia, a la vez que se entregan
cuantiosos subsidios a los actores que
defienden

influyentes, en lugar de asignarlos a

intereses verdes mas
quienes muestran mayor potencial para
el futuro. Definitivamente no estamos
ante politicas climaticas sensatas y
responsables que se formulen teniendo
en miras el bienestar de las generaciones

actuales y futuras.
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2.3

Gobernabilidad urbana
y politica sobre cambio
climatico

David Dodman y David Satterthwaite’

La mitad de la poblacién mundial vive en zonas urbanas. Se espera que, para 2030,
esta proporcién aumente al 60 por ciento y que casi la totalidad del crecimiento de Ia
poblacién urbana mundial se produzca en paises de ingresos medios y bajos.

Las actividades industriales que se desarrollan en ciudades, asi como los habitos de
consumo y las elecciones de sus residentes, contribuyen significativamente al nivel de
emisiones globales de CO2 y otros gases de efecto invernadero (GEI). Por otra parte,
muchas de las zonas urbanas se enfrentan a graves riesgos a causa del cambio climatico.
Esto significa que los residentes de poblaciones y ciudades, y las autoridades
municipales responsables de su gobierno, tienen un rol crucial en la mitigacién del
cambio climatico (reducir la concentracién de GEI en la atmésfera) y la adaptacion

a sus consecuencias (generar resistencia frente a amenazas climaticas cambiantes).

Gobernabilidad urbana para la mitigacion

Muchas actividades que generan GEI se concentran en zonas urbanas. Entre las
principales fuentes de emisiones de CO, pueden mencionarse las industrias
manufactureras, el congestionamiento del transito en las carreteras por donde circulan
vehiculos que consumen combustibles fosiles, los edificios que utilizan energia para
calefaccion, refrigeracion e iluminacidn, y el estilo de vida que supone un alto nivel
de consumo. Si bien los niveles de emisiéon varian notablemente segiin el centro

urbano en cuestion, en las ciudades mas ricas las emisiones de GEI por persona
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pueden ser entre 50 y 100 veces mayores a las de los centros urbanos en naciones de
bajos ingresos®. Las autoridades de centros urbanos pueden ayudar a responder a las
necesidades globales de prevencién de los efectos nocivos del cambio climatico de
distintas maneras.

En primer lugar, la mayoria de las autoridades de centros urbanos tienen una
incidencia significativa en las emisiones, ya que cuentan con una gran dotacién de
personal y tienen a su cargo numerosos edificios y flotas de vehiculos. Pueden tomar
la iniciativa de reducir la huella de carbono, por ejemplo, modificando los edificios
para que sean més eficientes en términos energéticos, adaptando la flota de vehiculos
para que funcionen mediante electricidad o combustibles “verdes” y mejorando la
gestion de residuos solidos mediante el fomento de la reduccion y el reciclado de
residuos, y una mejor gestion de los vertederos. En la ciudad de Cebd, en Filipinas,
las autoridades han transformado el sistema de aire acondicionado de sus oficinas y
han conseguido que sea menos nocivo para el clima. En San Pablo, Brasil, el gobierno
municipal ha obtenido bonos de carbono por la reduccién de la produccion de
metano en su principal vertedero, y ha destinado las ganancias a programas sociales
para las zonas aledanias.

En segundo lugar, los gobiernos locales pueden tener injerencia en un abanico
mucho mas amplio de actividades que se desarrollan dentro de los limites urbanos. Si
bien el alcance de sus facultades varia segtin el pais, en general ejercen un cierto grado
de control respecto del uso de las tierras, los edificios y la politica sobre transporte.
En Curitiba, Brasil, el gobierno municipal impulsé la transformacién de la ciudad
mediante la promocién de emprendimientos de alta densidad junto a los ejes lineales
por donde circula el transporte ptblico mas rapido y efectivo. Esto contribuyé a
reducir el uso privado de automéviles (y, por ende, de emisiones de GEI) y
proporciond a los sectores de menores ingresos la posibilidad de un acceso mas facil

al trabajo, ademis de otros beneficios sociales y ambientales.

La adaptacion como gobernabilidad urbana receptiva

La concentracién de poblacion y actividades econémicas en zonas urbanas trae
aparejados riesgos y vulnerabilidades. La mayor parte de la poblacién urbana mundial
y las ciudades mas grandes se encuentran actualmente en Africa, Asia y América
Latina. En la mayoria de las zonas urbanas de estas regiones, la infraestructura de los
servicios de agua, saneamiento y alcantarillado es inadecuada para las condiciones
climaticas actuales, y gran parte de la poblacién no tiene acceso a vivienda digna ni
servicios basicos’. En muchas ciudades, entre uno y dos tercios de la poblacién viven

en asentamientos informales, lo cual pone de manifiesto la incapacidad de los
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gobiernos de estos centros urbanos y/o la falta de rendicién de cuentas frente a estos

residentes.

Si no se efectan mejoras significativas del sistema de alcantarillado, es posible

que el incremento de las precipitaciones genere graves inundaciones. Los desastres

como las inundaciones que se produjeron en numerosas ciudades de Africa y Asia,

con efectos devastadores, serin cada vez mas comunes. Los cambios en los patrones

de precipitaciones generaran una mayor exigencia para las redes de suministro de

agua, y el aumento del nivel del mar provocara la pérdida de tierras y propiedades en

numerosas ciudades costeras. El cuadro 2.1 muestra los numerosos sectores en los

que las funciones del gobierno local son importantes para reducir los riesgos y

responder de manera efectiva en caso de desastres.

Rol de las autoridades de
centros urbanos/gobiernos
municipales

Limitacion de
danos antes
de un desastre

Proteccion a
largo plazo

Respuesta in-
mediata después
de un desastre

Recon-
struccion

Construccion

Cédigos de construccion Alta Alta Alta
Reglamentacién sobre uso de Alta Poca Alta
tierras y registros inmobiliarios

Construccién y mantenimiento de  Alta Poca Alta
edificios publicos

Planificacion urbana (incluidos Alta Alta Alta
controles de zonificacion y

desarrollo)

Infraestructura

Red de agua, incluido el Alta Poca Alta Alta
tratamiento

Saneamiento Alta Poca Alta Alta
Alcantarillado Alta Alta Alta Alta
Caminos, puentes y pavimentos Alta Alta Alta
Electricidad Alta Poca Alta Alta
Instalaciones de vertido de residuos ~ Alta Poca Alta
solidos

Tratamiento de aguas residuales Alta Alta
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Rol de las autoridades de Protecciona Limitacionde  Respuesta in- Recon-
centros urbanos/gobiernos largo plazo danos antes mediata después  struccion
municipales de un desastre de un desastre

Servicios

Seguridad contra incendios Alta Poca Alta Poca
Orden publico, policiay alerta Media Alta Alta Poca
temprana

Recoleccién de residuos solidos Alta Alta Alta Alta
Escuelas Media Media

Atencion de la salud, salud publica, Media Media Alta Alta

salud ambiental y ambulancias

Transporte publico Media Alta Alta Alta
Asistencia social (incluida la Media Alta Alta Alta
prestacion de asistencia a nifios y

ancianos)

Respuesta ante desastres Alta Alta

(de mayor magnitud que los
anteriores)

Cuadro 2.1 Elrol de las autoridades de centros urbanos/gobiernos municipales en la adaptacion
a los desastres relacionados con el cambio climatico

Las ciudades mejor administradas suelen ser también las mas resistentes al cambio
climatico. La buena gobernabilidad urbana deberia ayudar a los grupos de bajos
ingresos a encontrar posibilidades de vivienda segura y licita (como la adquisicién de
terrenos donde puedan construir sus propias casas) y asegurar que tengan la
infraestructuray los servicios necesarios. Para ello, los sistemas politicos y burocraticos
locales deben ser accesibles y receptivos a los reclamos de los sectores pobres urbanos

y otros grupos menos favorecidos.

Las buenas practicas urbanas como ejemplo frente al mundo

En muchos casos, las autoridades urbanas han sido las primeras en reconocer la
magnitud del desafio climatico y han fijado para si objetivos ambiciosos de reduccion
de emisiones de GEIL La organizacién Gobiernos Locales por la Sostenibilidad
(ICLEI - Local Governments for Sustainability) ha exhortado a las autoridades
locales a que reduzcan las emisiones de GEI. Mas de 1.500 autoridades locales de
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todo el mundo han asumido compromisos en este sentido: México D.F. se ha
comprometido a reducir los niveles de emisiones del afio 2000 en un 12 por ciento
para 2012, Barcelona pretende reducir los niveles de 1990 en un SO por ciento para
el aflo 2030 y Bangkok ha prometido alcanzar una reduccion del 1S por ciento
respecto de los niveles de 2007 para el afio 2012%.

En muchos casos, estos compromisos son mas ambiciosos que los acordados por
sus gobiernos nacionales y pueden ayudar a impulsar respuestas climaticas responsables
mucho mas amplias. En este sentido, las autoridades locales pueden instar a otros
actores a intervenir, tanto mediante iniciativas de lobby dirigidas al gobierno nacional
como a través de proyectos que muestren los costos y beneficios de la respuesta al
cambio climético®.

Las asociaciones de gobiernos locales de todo el mundo también han tenido un rol
activo en las negociaciones de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC), y han preparado un Plan de Trabajo de los
Gobiernos Locales en Materia Climética (Local Government Climate Roadmap)
que fomenta la adopcién de un acuerdo global sélido e integral sobre adaptacién al

cambio climatico y mitigacién de sus efectos.

Perspectivas futuras: Una gobernabilidad urbana que tiene en
cuenta aspectos climaticos

La adaptacién efectiva al cambio climatico es una consecuencia de la rendicion de
cuentas frente a las necesidades y prioridades de los ciudadanos, especialmente
aquellos que estan mas expuestos a riesgos. Algunos de los programas de adaptacion
mas efectivos estin siendo implementados por asociaciones que congregan a
organizaciones de sectores pobres urbanos y gobiernos locales. La mitigaciéon también
es otra de las consecuencias de la rendicion de cuentas, tanto frente a las generaciones
actuales como futuras. Un analisis general permite confirmar esta relacion. El examen
de méis de 400 ciudades muestra claramente que la calidad de la gobernabilidad,
incluido el control de la corrupcién, guarda estrecha relacién con un acceso mas
amplio a los servicios de infraestructura en las ciudades, y con la calidad de tales
servicios®.

Actualmente, la mayoria de los gobiernos urbanos en paises de ingresos bajos y
medios practicamente no rinden cuentas a sus ciudadanos y casi no demuestran
interés por reducirlos riesgos del cambio climético. Esto eslo que sucede especialmente
en los asentamientos informales que albergan a una importante proporciéon de
ciudadanos y comercios y donde la infraestructura y los servicios de proteccién son

altamente deficitarios. En estos casos, se manifiesta el doble desafio de gestionar el
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crecimiento urbano (que comprende ademais la generacion de alternativas a los
asentamientos informales para los grupos de bajos ingresos) y establecer sistemas de
gobernabilidad sélidos.

Sin embargo, el cambio climitico puede funcionar como incentivo para forjar un
gobierno local més responsable. A medida que los ciudadanos adquieren mayor
conciencia sobre los riesgos del cambio climatico y los gobiernos nacionales se
enfrentan a la necesidad de cumplir nuevos compromisos de reduccién de emisiones
y apoyo a la adaptacién, se exigird a las autoridades locales que implementen ambos
objetivos.

En las ciudades que han logrado avances en este tema, la existencia de democracias
locales consolidadas y gobiernos urbanos responsables ha sido un factor clave.
Algunas ciudades como Durban, en Sudafrica, han sido pioneras en este frente’. Bajo
la direccion entusiasta del Departamento de Gestién Ambiental, Durban ha
desarrollado una estrategia local para el cambio climatico que ha logrado instaurar la
importancia de este fenémeno, incluida la reduccién de emisiones de GEI y de la
vulnerabilidad frente a los riesgos del cambio climatico.

En este proceso, ha sido central el reconocimiento de que la respuesta al cambio
climatico (y, de hecho, a otros desatios ambientales) no constituye una limitacién
sino una condicién esencial para el desarrollo. Si més autoridades urbanas adoptan
este enfoque, la gobernabilidad local transparente tendrd posibilidades reales de

convertirse en un frente solido para la gobernabilidad climatica responsable.
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2.4

La matriz de influencias e
Intereses en paises
emergentes claves para las
cuestiones climaticas



2.4.1

iIntereses creados o
intereses publicos?
El caso de India

Sudhir Chella Rajan’

India se ha convertido en el cuarto emisor
de gases de efecto invernadero (GEI) del
mundo, con niveles proximos al § por
ciento de las emisiones globales. Si las
proyecciones actuales se confirman, este
pais representard hasta un tercio de la
demanda energética mundial para el afio
2050. Como resultado, India asumira un
rol mas destacado en el régimen climético
global, y la atencién se centrard en la
elaboracién de politicas climéticas y en la
matriz de influencias e intereses que
intervienen en este proceso en la
democracia mas numerosa del mundo?.
Hasta hace muy poco tiempo, el
cambio climatico era un tema del que no
se hablaba abiertamente en India, que
quedaba relegado a las dltimas paginas
de los periddicos y estaba muy lejos de
ser una de las principales preocupaciones
de los responsables de la elaboracion de
politicas o del pablico en general. El
tema comenzd a atraer mas atencidén en

los medios populares recién después de

que los debates desarrollados en las altas
esferas sobre el rol de India comenzaron
aimponerseenlascumbresinternacionales
—tales como la del G-8 y el Foro de las
Principales Economias—, de que el pais
se asociara con otros grandes emisores de
CO, para desarrollar el Acuerdo de
Copenhague en diciembre de 2009, y del
destacado rol que cumplié enla COP 16
de Canctn, que tuvo lugar en diciembre
de 2010.

No obstante, en los dltimos afios,
algunos intereses empresarios y grupos
de la sociedad civil han estado ejerciendo
presion sobre el gobierno, de manera
silenciosa, para aprovechar las nuevas e
importantes oportunidades financieras
que han surgido en relacién con el clima.
Estas incluyen, en particular, el
Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL) del Protocolo de Kyoto, que
impulsa proyectos de reduccién de
emisiones en paises en desarrollo. Al

mismo tiempo, las presiones del sector
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energético —pese a que, hasta hace muy
poco tiempo, no habian estado asociadas
con la politica climitica— son mucho
mas antiguas, implican mayores r1esgos y
revisten una importancia fundamental
para definir las perspectivas de las
iniciativas de mitigacion del cambio
climatico en India.

Al analizar en mayor profundidad
ambos procesos se abre un panorama
interesante acerca de los desafios y las
oportunidades que se presentan para
elaborar politicas de mitigacién del
cambio climatico en India capaces de
rendir cuentas y orientadas al interés

publico.

India y el Mecanismo de Desarrollo Limpio: ;se pretende establecer

normas laxas?

El interés de India en el MDL? se
manifesté por primera vez, de manera
cautelosa, durante las negociaciones
vinculadas con el Protocolo de Kyoto.
Pero transcurridos unos pocos afios, el
gobierno comenz6 a brindarle un apoyo
serio a nivel internacional, y empezé a
desarrollar acuerdos institucionales para
facilitar sus propios proyectos de MDL.
La velocidad, la eficiencia y los bajos
costos de las transacciones del proceso
de aprobacion del MDL de India fueron
notables en comparacién con los de otros
organismos regulatorios. Aun asi,
aproximadamente el 40 por ciento de los
proyectos de MDL rechazados en todo
el mundo tienen su base en India, y
plantean dudas sobre la confiabilidad de
la primera revision llevada a cabo por la
Autoridad Nacional de MDL de India*.

Pese a lo planteado, existe una
percepcién muy difundida entre los
funcionarios de distintos niveles del
gobierno de que el MDL puede constituir
una importante fuente de ingresos. Al
momento de la redaccién del presente

Informe, en India se habfan registrado

527 proyectos de MDL, lo cual
constituye el 22 por ciento del total
mundial, una proporcién solamente
superada por el 40 por ciento que
corresponde a China®. La mayor parte de
las reducciones de emisiones certificadas
por India provienen de proyectos cuyo
objetivo es eliminar gradualmente el
HFC-23, un GEI de enorme potencia.
Sin embargo, tal como se detalla en la
parte 4% los proyectos de HFC-23
pueden ser problematicos, ya que crean
incentivos perversos para, en realidad,
impulsar la produccién (de bajo costo)
de este gas, a fin de obtener una ganancia
mediante su posterior reduccién en
virtud del MDL. Esto atenta contra el
importante criterio de que las reducciones
de emisiones deben ser “adicionales” al
escenario de las emisiones “habituales”.
Como consecuencia, las empresas de
India que podrian beneficiarse a partir de
los proyectos de HFC-23, pero que
sufren altas tasas de rechazo de proyectos,
tienen un fuerte incentivo para intentar

lobby,

interpretacién benévola de la regla de

conseguir, mediante una
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“adicionalidad”, tanto en el Ambito
nacional como en el internacional, y han
estado trabajando para influenciar la
postura de negociacién internacional de
India en este sentido. De hecho, las
negociaciones climéticas internacionales
suelen contar con la presencia de
numerosas delegaciones de empresarios
de India

desarrolladoresde proyectos, consultorias

—que representan a
e instituciones financieras—, las cuales
ejercen fuertes presiones para asegurar
que cualquier cambio a las reglas del
MDL que se proponga redunde en su
beneficio.

Mientras que los grupos industriales
de India son consultados frecuentemente
y tienen estrechos vinculos con los
responsables de la toma de decisiones y
los negociadores a nivel del gabinete de
ministros, los académicos y las
organizaciones no gubernamentales
(ONG) ambientales son, en gran medida,
marginados del dmbito oficial de las
negociaciones internacionales. La
influencia concreta del empresariado en
la postura de India es atin mayor debido
al bajo perfil que muchas ONG de este
pais adoptan de cara a las negociaciones
internacionales. Tal como lo sefialé un
observador: “La sociedad civil de India
—desencantada por el proceso global—

estd dominada por la vision realista del

progresismo. Si bien pueden ser feroces
criticos del gobierno en la intimidad de
su pais, en las negociaciones
internacionales sobre el clima cierran
filas con él y lo defienden cuando se le
exigeasumircompromisosinternacionales
de cualquier tipo™’.

Este énfasis en los compromisos de
los paises industrializados es
comprensible en un pais con enormes
necesidades de desarrollo, especialmente
si se tiene en cuenta que la contribucién
general de India al total de GEI a nivel
mundial es de solo el 2,3 por ciento (en
comparacién con el porcentaje que
corresponde a Estados Unidos, que est4
en el orden del 30 por ciento). Las
emisiones per capita son apenas una
fraccion de la contribucion per capita de
la mayoria de los demais paises, como
China (que triplica a la de India) y
Estados Unidos (que es 14 veces
mayor ).

Si bien estas exigencias planteadas a
los paises industrializados para instarlos
a asumir sus responsabilidades son
legitimas e importantes, es esencial
asegurarse de que no se transformen en
un argumento funcional a los intereses
creados y los contaminadores climaticos
a nivel de pais que permitan demorar
acciones que son imperiosamente

necesarias.
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Reformas energéticas en el ambito interno: Demoras que
responden a un entramado de intereses especiales

La industria eléctrica india, que se basa
en el carbon, debe ser incorporada como
uno de los puntos centrales en las
politicas de mitigacién climética de este
pais. Este sector es, sin lugar a dudas, el
mayor emisor de GEI de India: en el afio
2007, sus emisiones representaron un 38
por ciento del total, lo cual supone un
aumento respecto del 28 por ciento que
se habia registrado en 1994. EI potencial
de crecimiento sostenido es gigantesco,
dado que existen mas de 400 millones de
personas que atin No cuentan con servicio
de electricidad. India planea aumentar su
capacidad energética basada en el carbon
en més de un 75 por ciento a lo largo de
un periodo de 10 afios y esto podria
significar que las emisiones basadas en el
carbon aumentaran a més del doble para
el afio 2030°.

Es evidente que reducir la dependencia
de los combustibles fosiles y aumentar la
eficiencia del sector son elementos claves
para el futuro energético de India. No
obstante, existe una red de intereses
entramados —que incluyen a las
industrias de petroleo y gas, petroquimica,
de fertilizantes, manufacturera, agricola
y automotriz— que dificultan los
cambios en el statu quo.

Desde hace muchos afios, el precio de
los combustibles y la electricidad, asi
como la extraccién de fuentes de energia
primaria, han sido favorecidos con

subsidios, tanto para los productores

como para los consumidores. El tema de
la provision de electricidad para el riego
agricola en forma gratuita o fuertemente
subsidiada, por ejemplo, ha sido objeto
de numerosos anlisis a lo largo de mis
de dos décadas. Sin embargo, se han
logrado escasos resultados al intentar
poner un freno al enorme aumento en el
uso de electricidad subsidiada, el
consecuente agravamiento delareduccion
de las aguas subterraneas o las pérdidas
tinancieras para las empresas de servicios
publicos.

Pese a que el objeto primario de dichos
subsidios para los consumidores era
asistiralos sectores pobres, los principales
beneficiarios —especialmente quienes
implementan el riego agricola— han
sido agricultores de mejor posicién
econ6émica, muchos de los cuales pueden
pagar los precios del mercado. De hecho,
se cree que muchos agricultores no pagan
por la electricidad, gracias al lobby
impulsado por los politicos locales. La
electricidad subsidiada,
agricultores solamente, tiene un costo
estimado de US$ 6.000 millones por
afio —que es el doble de lo que gasta el

para los

gobierno central en desarrollos rurales o
de salud— y los subsidios energéticos en

general alcanzan un total de
aproximadamente US$ 20.000
millones'®.

Modificar esa situacién no resultara

facil, especialmente porque el sector
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energético principal de India se
caracteriza por sus grandes monopolios
dominados por el Estado. Debido a esta

proximidad, es més probable que exista
un tratamiento especial e interferencia de

intereses politicos particularistas.

Una agenda inconclusa en términos de transparencia 'y

participaciéon

En los casos en que el sector privado ha
pasado a tener una participacién mas
destacada, como en la extraccién de
petroleoygas,hansurgidopreocupaciones
acerca de la obtencién de beneficios
indebidos a través de contratos y
procedimientos de concesién favorables
y, muchas veces, de escasa transparenciaI L
En las primeras etapas de la reforma del
sector eléctrico en la década de 1990, se
observd una serie de condiciones
similares, cuando a los productores y las
compaiiias de distribucién de energia
brindaron

independientes se les

condiciones extraordinariamente
generosas que les permitieron obtener
jugosas gananciaslz.

Naturalmente, sigue planteado el
interrogante de si podria haberse evitado
ese tipo de acuerdos, teniendo en cuenta
las necesidades de infraestructura del
pais y la envergadura de las inversiones
requeridas. El gobierno se vio obligado a
incurrir en un exceso de generosidad a

favor de codiciosos inversores de

abultados bolsillos para que sus proyectos
resultaran mas atractivos. No obstante,
la falta de transparencia en la contrataciéon
y las reglas de control relativamente laxas
siguen siendo problematicas.

Es alentador advertir que —segin se
determind a través de un analisis detallado
de la gobernabilidad del sector eléctrico
en India— se han realizado importantes
avances en lo que hace a abrir las
decisiones criticas a un mayor escrutinio
publico, aunque atn queda mucho por
hacer. La informacién general acerca de
las reformas tiene una mayor difusiéon. A
pesar de ello, la transparencia efectiva, el
compromiso constante con el pablico y
una las

mayor integracién de

consideraciones ambientales en Ila
gobernabilidad del sector eléctrico
—todos requisitos para contar con
politicas climaticas inclusivas vy
responsables— ain se encuentran Iejos

de la realidad, tal como lo indican los

cuadros 2.2y 2.3.
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Indicador PP 14: Calidad de la participacion publica en las decisiones

sobre reformas o politicas

Notificacién publica

Registros publicos de los documentos

Comunicacién de decisiones en el término de un mes
Uso de diversas herramientas de comunicacién
Adecuacién de los plazos para la consideracion publica
Oportunidad de realizar consultas

Comunicacion clara sobre los resultados de la participacion publica

X X X X X X X X

Extension a comunidades vulnerables

Indicador PP 15: Calidad de la participacion de los actores interesados y

capacidad de respuesta del gobierno

Calidad de la participacion:
Cantidad de aportes X
Amplitud de los aportes X

Capacidad de respuesta de los responsables de la elaboracion de politicas:

Notificacién de la participacion publica por parte del gobierno X
Resumen de la participacién publica X
Respuesta a la participacion publica X

Cuadro 2.2 Indicadores de la calidad de la participacién en India
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Indicador ESA 9: Inclusion de consideraciones ambientales en el proceso de

reforma del sector

India
Media-baja

Inclusion de consideraciones ambientales en documentos oficiales, antes de la reforma X

Definicién de un marco amplio para las cuestiones ambientales X

Acceso a documentos

Aplicacién de normas de confidencialidad menos restrictivas a los documentos v

relacionados con la reforma

Adecuacién de los plazos para la presentacion de comentarios publicos

Esfuerzo por llegar a poblaciones afectadas y menos favorecidas

Mecanismos para obtener los aportes del publico

Disponibilidad de comentarios publicos

Comunicacion del mecanismo de incorporacion de los aportes del publico

X X X X X

Fuente: Adaptacion de Smita Nakhooda y otros, Empowering People, A Governance Analysis of Electricity (Washington, DC: World Resources

Institute [WRI], 2007).

Cuadro 2.3 Indicador de la inclusion de consideraciones ambientales en los procesos de reforma

del sector en India

El futuro: ;es alentador?

El gobierno indio anuncié recientemente
sus planes para reducir la intensidad de
carbono, para el afio 2020, entre un 20 y
un 2§ por ciento respecto de los niveles
registrados en 20085, algo que permite
suponer que se han intensificado los
esfuerzos para mejorar la eficiencia y
promover la energia renovable. Las
propuestas incluyen construir maés
instalaciones edlicas, solares y
geotérmicas, ampliar las redes de
transporte putblico y establecer un
impuesto al carbén

producido

internamente e importado que permita
captar fondos para una energia y una
tecnologia mas limpias.

A pesar de estos signos alentadores, la
experiencia de India con el MDL vy las
reformas energéticas indica que el
escalamiento de inversiones relacionadas
con la energfa sin duda traerd aparejadas
nuevas oportunidades de busqueda de
beneficios. Por lo tanto, es imperativo
mejorar el disefio institucional y el

control publico.
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2.4.2

Politicas climaticas en

China

Una evolucién gradual hacia la ambicion,
una mayor transparencia y la participacion

ciudadana incipiente

Dieter Zinnbauer’

Después de varias décadas en que el
crecimiento econdémico, la urbanizacidon
y la industrializacién se desarrollaron
rapidamente y lograron sacar de la
pobreza a méis de 200 millones de
personas, los informes indican que China
ha superado a Estados Unidos como el
mayor consumidor de energia y mayor
emisor de gases de efecto invernadero
(GEI) del mundo en 2009 y 2007,
respectivamente, varios aflos antes de lo
esperadoz‘ Ademas, se estima que la
demanda energética total de China se
duplicard para el afio 2030°. Esta
transformacién catapulté a China a un
lugar central en la elaboracion de politicas
internacionales sobre cambio climatico,
aunque su porcentaje de emisiones per

capita es ain mucho menor que el de los

paises industrializados, en los cuales el
estilo de vida se caracteriza por un voraz
consumo energético.

China, que actualmente se sitda junto
con Estados Unidos en el epicentro de
las politicas climaticas globales, puso de
manifiesto su rol por primera vez en las
conversaciones mantenidas en
Copenhague en diciembre de 2009 al
expresar sus intereses con una firmeza y
visibilidad inéditas. Como resultado de
la posicién de relevancia que adquiri6
este pais, los intereses y los actores que
definen la postura y las politicas de China
respecto del cambio climatico también
estan definiendo las politicas climaticas
internacionales. Mas alld de que las
responsabilidades morales e historicas

sean muy diferentes, la ecuaciéon no es
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distinta de la que se aplica al contexto
estadounidense: si los intereses creados
son capaces de torcer el rumbo de las

politicas climaticas nacionales segin su

conveniencia, existe un riesgo concreto
de que puedan hacer lo mismo en el

Ambito global.

Esperanza y obstaculos: ; podra China seguir avanzando a partir de

este solido comienzo?

Movidos por la preocupacion —cada
vez mayor— acerca de la seguridad de la
energfa, la contaminacién y el impacto
del cambio climatico sobre su economia
y sociedad, los lideres de China
establecieron objetivos para reducir la
intensidad energética en un 20 por ciento
entre 2006 y 2010. Este objetivo fue
apoyado por un grupo diverso y cada vez
mas numeroso de iniciativas energéticas
y ambientales, desde campafias orientadas
a abandonar o modernizar tecnologias
de produccién obsoletas y estindares de
eficiencia de combustibles para vehiculos
y equipos hasta la reduccién de emisiones
de GEI del sector rural, planes de ahorro
de energia en el hogar, y apoyo
gubernamental y tarifas de inyeccién
para las tecnologias verdes.

Sus esfuerzos han arrojado algunos
resultados significativos, aunque al
momento de laredaccién de este Informe,
cuando la economia comenzaba a
recuperarse de la crisis financiera, China
sufri6 algunas dificultades inesperadas
para cumplir con el objetivo de intensidad
energética. No obstante, entre los afios
2000y 2008, la capacidad hidroeléctrica
del pais se amplié en mas del doble, su

capacidad nuclear se increment6 a més

del cuddruple y su capacidad de energia
edlica se multiplicé 30 veces®. China ha
llegado a convertirse en el principal
proveedor mundial de, entre otros bienes,
ciertos tipos de paneles solares y sistemas
de producciéon de agua caliente. Su
capacidad instalada para la produccién
de energia renovable practicamente
duplica a la de Estados Unidos®, y es
lider mundial en inversiones en energia
verde, que en 2009 alcanzaron los US$
34.600 millones. Esta cifra representa
casi el doble de las inversiones de Estados
Unidos, pais que ocupa el segundo Iugaré.
Ademas, el gobierno esta evaluando la
posibilidad de experimentar con
programas como los impuestos al
carbono y proyectos piloto de comercio
de bonos de carbono.

Enla COP 16, que se llevé a cabo en
Canctin en 2010, China plasmé su
compromiso con un mecanismo
internacional para informar las emisiones
de cada pais. Un afio antes, en
Copenhague, también expresd, entre
otros propésitos, la intencién de reducir
sus emisiones de CO, por unidad de
producto bruto interno entre un 40 y un
45 por ciento para el afio 2020, tomando

como referencia los niveles registrados
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en 20085, y de aumentar el porcentaje de
combustibles no fésiles en el consumo
de energia a aproximadamente el 1S por
ciento para el afio 2020".

Existen diferentes opiniones, no
obstante, acerca del grado de compromiso
que sustenta estas propuestas. Muchos
observadores se sintieron frustrados por
lo que consideraron una insistencia
improductiva, por parte de China, en
evitar los objetivos de reduccién de
emisiones absolutas, como asi también
un mecanismo mas estricto para informar
y verificar las emisiones. Otros consideran
que estas iniciativas y COMPromisos
muestran las verdaderas ambiciones y
ponen de manifiesto ciertas concesiones
respecto de importantes principios que
habfan distinguido las negociaciones
internacionales anteriores, entre los
cuales se destaca la resistencia previa a
cualquier tipo de objetivo numérico o

mecanismo internacional de informes.

Los expertos coinciden en que el
camino a recorrer en relacién con las
politicas climéticas para China estard
plagado de dificultades. En este sentido,
ya se han recogido algunos frutos, pero
todavia estin por venir los mayores
desafios. Las nuevas promesas deben
traducirse en acciones concretas, y las
iniciativas futuras deben tener un alcance
atin mayor para conciliar el aumento en
la demanda energética previsto para el
pais con la necesidad de mitigar el cambio
climatico. Por eso, es mas importante
que nunca analizar las posibilidades de
que la elaboracion de politicas climéticas
de China pueda resistir los intentos de
interferencia de los intereses creados, y si
pueden afianzarse la transparencia, la
rendicién de cuentas y el compromiso
publico. A primera vista, una serie de
factores sugieren que las perspectivas no

son demasiado alentadoras.

El poder confiere poder: La influencia de los productores de
energia con altos niveles de emisiones vs. la de las instituciones

ambientales

A pesar de haber realizado notables
mejoras en el desarrollo de las energias
verdes, China contintia utilizando un
gran porcentaje de carbon —una fuente

de

contaminante— para alimentar su

energia particularmente
vertiginoso desarrollo. El pais posee el
14 por ciento de las reservas de carbon
conocidas del mundo. En el afio 2009,

un 70 por ciento de sus necesidades de

energia primaria ain se satisfacian a base
de carbén, lo cual representaba mas del
40 por ciento del consumo global de este
recurso®. No puede esperarse que esta
dependencia mengiie significativamente
en el futuro cercano. Pese a que se espera
un aumento en el porcentaje de gas
natural, energia nuclear y energia
renovable, China estd construyendo

—simultineamente y a gran velocidad—
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nuevas plantas de energia alimentadas
con carbén destinadas a satisfacer las
necesidades energéticas en constante
aumento.

Como resultado, los productores de
carbén y las compaiifas de energia
basadas en carbon, que se han esforzado
por demorar la implementaciéon de
politicas verdes en muchos paises,
desempefian un rol central en el futuro
energético de China y se verin
perjudicados por las ambiciosas politicas
climaticas’. Estos fuertes incentivos para
influir en las politicas pueden verse
favorecidos por el acceso privilegiado a
los responsables de su elaboracién.
Muchos

industriales de China surgieron de

de los grandes grupos

ministerios del gobierno y, en tanto
compafiias estatales, las principales
empresas de energia adn gozan de
estrechos vinculos con los organismos
del Estado. Tal como lo sefial6 un
observador de Pekin, “no hace falta que

existan ‘lobistas’, cuando se puede

conversar directamente con el

Partido”!°,

En marcado contraste con las fuerzas
del carbén y la energia solidamente
instaladas se encuentran los responsables
delaelaboracién de politicas ambientales,
que atn estan construyendo su voz
institucional y su plataforma de poder.
Al principal organismo ambiental chino
recién se le otorgaron facultades de
aplicacién de normas a principios de la
década de 1990. Y se le confirié la
categoria de ministerio, como Ministerio
de Proteccién Ambiental, recién en
2008, Se ha sefialado que el ministerio
tiene una dotacién de personal
insuficiente y no cuenta con los fondos

2. Del mismo modo, se

necesarios’
considera que la Administraciéon
Nacional de Energia, que es responsable
de coordinar la politica energética, no
tiene suficiente autoridad sobre las

poderosas empresas estatales's,

Competencias fragmentadas, politicas en disputa

Debido a la falta de uniformidad que se
observa en el paisaje institucional de
China, la definicién de politicas sobre

cuestiones climticashasidofragmentada,

tal como se indica en el cuadro 2.4.
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Responsabilidad

Departamento

Coordinacion y control a nivel macro

Control de la contaminacion

Industria y construccion

Transporte

Agricultura y silvicultura

Desarrollo industrial

Tecnologia

Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma
Ministerio de Finanzas
Ministerio de Asuntos Exteriores

Ministerio de Proteccién Ambiental

Ministerio de Vivienda y Desarrollo Urbano-Rural
Ministerio de Industria y Tecnologia de la
Informacion

Ministerio de Transporte
Ministerio de Ferrocarriles

Ministerio de Agricultura
Administracion Nacional de Silvicultura

Ministerio de Finanzas

Administracion Impositiva Estatal

Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma
Ministerio de Industria y Tecnologia de la
Informacion

Ministerio de Agricultura

Ministerio de Ciencia y Tecnologia
Ministerio de Proteccién Ambiental
Comisién Nacional de Desarrollo y Reforma

Fuente: Adaptacion de PNUD (2010).

Cuadro 2.4 Departamentos involucrados en las politicas sobre carbono en China

Como consecuencia, la legislacion sobre
energia de China no estd plenamente
integrada y refleja los intereses de los
sectores particulares afectados. China
cuenta con cuatro leyes sobre ahorro de
energia relativamente coherentes, pero

estas normas coexisten con legislacién

sobre electricidad y carbén que, en su
mayor parte, no aborda las cuestiones de
ahorro de energia y reduccién de las
emisiones, e incluso es considerada como
un obstaculo para la continuidad del
desarrollo de las iniciativas sobre energias
verdes y eficiencia energética'®.
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Ambicion central, discrecionalidad local

La implementacion de las politicas sobre
carbono se vuelve atn mas compleja al
incluir el factor de la divisién de tareas
entre los gobiernos central y locales, en el
contexto de un sistema descentralizado
que otorga considerables facultades de
implementacién y aplicacion de las
politicas de la administracién central a
las autoridades regionales y locales.

La gobernabilidad del cambio
climatico a nivel local no solamente
involucra a los organismos de proteccién
ambiental, sino que también incluye un
abanico mis amplio de actores, tales
como las comisiones locales de desarrollo
y reforma. Aun asi, la experiencia de la
protecciéon ambiental a nivel local sirve
como indicador de los desafios que
deberan enfrentarse en el futuro. El
primer obsticulo para su aplicacién es la
falta de financiamiento y capacidad. Por
ejemplo, se considera que la mayoria de
los 145 centros de monitoreo del ahorro
energético de China sufre falencias en
términos de dotacion de personal,

presupuesto, equipamiento y

especificaciones operativasls.
Amparadas en pautas de imple-
mentacién que suelenser poco especificas,
existen casos en que las autoridades
locales no se mostraron dispuestas a
restringir las operaciones de industrias
contaminantes que emplean a muchas
personas a nivel local y constituyen una
importante fuente de ingresos fiscales y
crecimiento econémico, y las han

ayudado a obtener resultados positivos

en las categorifas que siguen siendo
indicadores claves para juzgar su des-
empefio administrativo'®. Los incentivos
para una aplicacion laxa de las normas o
una interferencia directa con las politicas
ambientales son atin mayores cuando las
autoridades locales o las personas que

dichos

participaciones

integran 6rganos tienen

directas en estas
industrias contaminantes'”.

De manera similar, los organismos
regulatorios locales, tales como las
oficinas de proteccién ambiental, pueden
enfrentar considerables conflictos de
intereses. Por lo general, no cuentan con
fondos suficientes, carecen del personal
necesario y estin organizadas como
“pequefios tesoros” (xiao jinku):
organizaciones hibridas que deben
obtener ganancias para los gobiernos
locales a través de la venta de servicios a
empresas, y que también tienen la
obligacién de supervisar, de manera
independiente, a las mismas industrias
que son sus clientes'.

El desafio de

efectivamente las politicas sobre carbono

implementar

en el ambito local se vuelve atin mas
arduo debido a las recientes maniobras

de las

pretenden trasladarse de regiones con

industrias contaminantes:
mayores recursos, donde la capacidad de
aplicacion de las normas se ha ido
fortaleciendo gradualmente, a las
provincias mas pobres del interior del
pais, con menor capacidad y menos

recursos de aplicacién”.
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Todas estas son malas sefiales para las
politicas climaticas que verdaderamente

reflejan el interés de la sociedad y se

implementan de manera efectiva sin

interferencia de intereses creados.

Competencias soélidas y énfasis en el fortalecimiento de la
autoridad ambiental y los incentivos verdes

Un dato positivo es que muchos de los
principalesresponsablesdelaformulacion
de politicas de China son ingenieros,
cientificos o economistas y, por lo tanto,
se considera que comprenden cabalmente
las cuestiones del cambio climatico.
Ademas, el reconocimiento cada vez
mayor de las cuestiones climaticas y de
seguridad energética se reflejé en una
medida tomada en 2010 por el Consejo
de Estado, la principal instituciéon de
toma de decisiones de China, que
consistié en crear una Comisién Nacional
de Energia encabezada por el primer
ministro Wen Jiabao. Esto puede
entenderse como un esfuerzo significativo
por contar con una voz con més autoridad
y mayor coherencia entre las politicas y
los ministerios vinculados en relaciéon
con las cuestiones de cambio climatico®.

De manera similar, al Consejo de Estado

se le ha confiado la tarea de controlar el
cumplimiento delasnormas de intensidad
energética. A los funcionarios regionales
y locales se les pide que presenten
informes de avance cada seis meses, y se
les ofrecen aumentos salariales y ascensos
si logran demostrar los progresos
realizados. En las evaluaciones de
desempefio de algunos funcionarios
locales se ha incluido el cumplimiento de
los objetivos vinculados con el cambio
climatico. Sin embargo, la solidez de
tales incentivos es cuestionable, ya que
coexisten con criterios de desempefio
econémico fuertemente instalados.
Ademas, las autoridades de Pekin realizan
verificaciones cruzadas de las cifras
informadas y, periédicamente,
inspeccionan los establecimientos con

mayor uso de energiaZI.

Apertura informativa: Una practica que cosecha cada vez mas

adeptos

El Ministerio de Proteccién Ambiental
ha hecho fuerte hincapié en la apertura
informativa como una herramienta
regulatoria para reforzar sus facultades
de cumplimiento de las normas. Emiti6
un primer grupo de obligaciones de
divulgacién ambiental bastante detalladas

para los departamentos de proteccién
ambiental y compafiias especificas, el
mismo dia en que el Reglamento sobre
Informacién y Gobierno Abierto, de
alcance nacional, entr6 en vigencia el I
de mayo de 2008*%. Estos requisitos

incluyen publicar, de manera proactiva,



78  EL MARCO DE LA POLITICA CLIMATICA

informacién ambiental detallada sobre
17 categorias y brindar una respuesta
oportuna a los pedidos publicos de
informacién ambiental?.

Con respecto a la meta de eficiencia
energética nacional, todos los afios se
publican actualizaciones sobre
desempefio en el sitio web oficial de la
Comisiéon Nacional de Desarrollo y
Reforma. Pese a ello, la transparencia
integral y efectiva adn suele ser
obstaculizada por la falta de capacidad,
la produccién y el mantenimiento
fragmentados de los datos, la rendicién
de cuentas limitada por parte de los
funcionarios locales y la falta de precision

de algunas pautas. Un afio después de

que el Ministerio de Proteccién
Ambiental

reglamentaciones, un estudio determiné

implementara  sus
que los niveles de cumplimiento
promedio de II13 departamentos de
proteccién ambiental municipales eran
bajos“. Pese a ello, es posible mencionar
algunos ejemplos positivos que ilustran
lo que puede lograrse. La ciudad de
Ningbo, que se ubic en el primer lugar
en el ranking de divulgacion de
informacién, publicé en su sitio web, en
2008, mais de 600 documentos sobre
aplicacién de normas ambientales, entre
las cuales incluy6 todas las denuncias
ambientales recibidas y en qué etapa de

procesamiento se encontrabanzs.

Abrir las puertas: Mayor compromiso publico y reconocimiento de

las ONG ambientales

Elhecho de que Ningbo llegara a publicar
informacién acerca de denuncias da
cuenta de que los procesos de elaboracion
de politicas ambientales y aplicacién de
lasnormasseestanabriendo gradualmente
a una mayor participacién del publico.
Para determinados tipos de proyectos, se
llevan a cabo audiencias publicas de
evaluacion del impacto ambiental*®. Mas
adn, en los Ultimos afios, los textos en
borrador de algunas leyes vinculadas con
la energia y el clima se publicaron en
Internet con anticipacién, y se invitd al
publico a enviar sus comentarios por
correo electrénico, aunque no se dieron a
conocer los detalles del debate ni del

proceso de toma de decisiones.

El aspecto negativo es que las
persistentes  deficiencias en la
transparencia ambiental efectiva y la
escasa informacién sobre procedimientos
de participacién y plazos dificultan la
posibilidad de que el publico realice
aportes de participacién sustanciales®.
Ademis, las disposiciones para que el
publico pueda hacer sus aportes suelen
estar menos desarrolladas para muchas
cuestiones vinculadas con el clima si se
las compara con las disposiciones que
existen para los asuntos ambientales
convencionales.

A pesar de estos obstaculos, las ONG
ambientales

estin  ampliando

cautelosamente su compromiso, al
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ocuparse de cuestiones que van desde la
generacién de conciencia sobre la
rendicién de cuentas en la esfera
ambiental y el trabajo con funcionarios y
comunidades acerca de los controles de
la contaminacién hasta la evaluacién del
cumplimiento con las normas de
divulgacion y la asistencia a las victimas
de la contaminacién. Aproximadamente
3.500 ONG nacionales se encuentran
oficialmente inscriptas en China. Otras
ONG ambientales internacionales, entre
ellas Greenpeace y WWE, han recibido

una aceptacién gradual, desde mediados

Notas

de la década de 1980, para iniciar
proyectos, incluso iniciativas conjuntas
con grupos locales sobre cuestiones
vinculadas con el clima?®,

Si bien las ONG se ven obligadas a

observar engorrosas normas de
inscripcidn, dificultades para recaudar
fondos y sensibilidades politicas, estin
asumiendo un rol cada vez mas relevante
en los esfuerzos por promover la apertura
y la rendicion de cuentas en las politicas

ambientales y climaticas de China.
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2.5

Politicas climaticas en
Austria

Las deficiencias en la rendicion de cuentas
frenan los avances

Shahanaz Mueller’

Austria se ha comprometido, en virtud del Protocolo de Kyoto y otros acuerdos
relacionados de la UE que establecen mecanismos para que los paises puedan
compartir sus cargas, a reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) en
un 13 por ciento con respecto a los niveles registrados en 1990, para el afio 2012.
Mas atin, sumandose a la postura asumida por otros paises de la UE, ha ofrecido
ampliar estos compromisos en virtud del Acuerdo de Copenhague y propuso una
reduccién del 20 por ciento para el afio 2020 (o del 30 por ciento si otros paises
desarrollados adoptan iniciativas similares).

Austria cuenta con una serie de leyes y politicas vinculadas, disefiadas para hacer
posible el cumplimiento de estas metas, que se centran en una estrategia climatica
formulada en 2002 y ampliada en 2007.

Sin embargo, estas medidas no han tenido el éxito esperado. El Tribunal de
Auditoria de Austria (Rechnungshof) hizo sonar la alarma al indicar que el desempefio
de Austria en 2008 se desvié en nada menos que el 25 por ciento respecto de las
metas previstas y que el pais también corre el riesgo de incumplir los objetivos
planteados en Kyoto si no intensifica adn més los esfuerzos en curso.

Los observadores de las organizaciones no gubernamentales (ONG) confirman
este escenario. Austria fue sefialada como un pais con un desempefio particularmente
deficiente en relacién con las tendencias sobre emisiones presentadas en el Indice de
Desempefio sobre Cambio Climatico 2010 de Germanwatch. Por su desempefio

general, este pais fue ubicado en el tercio inferior de los paises de la UE, y el indice
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destacé el marcado contraste que existe entre las politicas y los resultados
concretos®.

En pocas palabras, Austria est fuera de carrera en lo que hace al cumplimiento de
sus compromisos climaticos, y existe una serie de problemas de gobernabilidad que

obstaculizan el avance en el disefio de politicas climaticas efectivas.

La estrategia climatica de Austria: Coordinacion deficiente y
especificaciones poco claras

La Estrategia sobre Cambio Climatico 2008—2012 de Austria, que constituye la
piedra fundamental del marco de politicas climéticas, ha evidenciado graves fallas en
el disefio de politicas. Implementar la estrategia no es solo una tarea que debe Ilevar
a cabo el gobierno federal, sino que también requiere la participacién activa de los
estados austriacos. Desafortunadamente, en esta estrategia, las ideas para un plan de
implementacién integrador se encuentran practicamente ausentes, y durante un largo
periodo, tampoco se establecieron disposiciones mas especificas para los estados y
las comunidades municipales®.

De manera similar, la asignacion de objetivos de reduccién de emisiones y la
designacién de actores responsables no son lo suficientemente especificas para
generar una verdadera rendicién de cuentas y presiones genuinas para la introduccién
de reformas. No basta con limitarse a sefialar que el gobierno federal, los estados o
las empresas son responsables de tomar medidas especificas. De esta manera, queda
abierto el interrogante de quién exactamente debe rendir cuentas si la implementacion
de la estrategia contiene errores o no se cumplen los objetivos de reduccion de
emisiones. En un analisis mas amplio, se advierte que las responsabﬂidades de
control, los mecanismos de revisién y evaluacion de los avances y las sanciones no
estan definidos con el grado de detalle necesario’.

Tomadas en conjunto, estas falencias no dejan duda alguna de que la estrategia es,
en realidad, una declaracién de intencién politica que no ha incluido un anélisis serio
para determinar responsabilidades y mecanismos de cumplimiento efectivos. Una ley
para la modernizacién ecolédgica (C")kologisierungsgesetz) sancionada en 2008 logré
algunos avances y defini6 ciertas medidas de manera mas concreta, pero tal vez sea

demasiado tarde para que Austria cumpla con sus compromisos climaticos®.
Financiamiento de proyectos climaticos: Desembolsos con escasas
pautas de orientacion

La falta de claridad también ha sido un obsticulo para el desembolso de fondos
destinados a proyectos. Se estableci6 un fondo para proyectos climéticos y energéticos
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de € 500 millones por el cual, en 2009, se asignaron aproximadamente € 121
millones para apoyar iniciativas de eficiencia energética, energia renovable y otras
medidas relacionadas con el clima. Con tanto dinero en juego, la iniciativa ha tenido
bastante repercusién en el publico, y el veredicto es muy poco alentador’. Habiendo
transcurrido seis meses desde su creacidn, ain no se habia disefiado un documento de
planificacién estratégica, un plan de desarrollo regional ni un programa anual®.

Los observadores protestaron ante la falta de pautas de orientaciéon para el
desembolso de fondos’. La disponibilidad de informacién acerca del impacto y la
efectividad reales de las actividades financiadas también se considerd escasa. Todo
esto aumenta el riesgo de que este programa de financiamiento de gran escala termine
beneficiando a diversos grupos de intereses en lugar de fomentar el desarrollo de

energfas renovables'®.

Resultados del proyecto: Deficiencias en el control y la rendicion
de cuentas

Mejorar la eficiencia energética de los edificios es un elemento esencial de la politica
climatica de Austria. Aun asi, el Tribunal de Auditoria lamentd, en una severa
evaluacién, que no se estén Cumpliendo los objetivos concretos de reduccidn, que las
pautas de orientacion no estén coordinadas y que no se haya instalado un sistema de
monitoreo eficiente'!.

Una situacién similar se suscit6 en relacién con otro elemento clave de la estratégica
climatica de Austria. El aumento de los impuestos sobre los combustibles fosiles
permitié contar con ingresos adicionales por valor de € 391 millones en 2008, que
fueron destinados a proyectos de infraestructura e iniciativas relacionadas con el
clima. No obstante, el Tribunal de Auditoria determiné que no existian pautas
especificas para asegurar que solamente los proyectos climéticos que reunieran los
requisitos necesarios pudieran beneficiarse con estos fondos. No existia transparencia,
ni en las autoridades ni de cara al publico, respecto de qué proyectos recibian fondos.
No se habian establecido objetivos especificos ni tampoco se habian instalado

mecanismos para controlar el desempefio y la efectividad de los proyectosu.

Reformas: ; el tiempo apremia?

El hecho de que Austria no logre transformar los compromisos asumidos en un
desempefio concreto con respecto a la reduccién de emisiones sefiala claramente la
deficiencia, en términos de transparencia y rendicién de cuentas, que obstaculiza la

implementacién de sus politicas de mitigacién climatica. En lo que hace a la
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adaptacién climatica, el panorama es ain maés preocupante, dado que, a fines de
2007, ni siquiera existia un programa o una estrategia nacional en este sentido™.

Queda poco tiempo para corregir la situacién e implementar politicas climéticas
con dimensiones de gobernabilidad mas solidas que brinden proteccién contra la
interferencia de grupos de intereses especiales, asignen responsabilidades claras y
controlen el desempefio de manera confiable y transparente. Solo asi Austria podra
evitar que se le impongan sanciones punitorias por incumplir SUS COMPromisos, sin
mencionar los posibles costos que esta situacion trae aparejada para su economia y su
sociedad, asi como para todo el planeta.

Notas
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Elementos claves para
incorporar la integridad en
la toma de decisiones

En esta seccidn, se presentan algunos de los principios y elementos fundamentales
que deben estar instalados para dar lugar a lo que podria denominarse un sistema de
integridad en la gobernabilidad climética: una red de pesos y contrapesos
interconectados que brinde proteccién contra la corrupcién y las influencias
indebidas. Las contribuciones de este capitulo sitGan ese sistema en el contexto de las
normas, las practicas y la experiencia de los marcos de gobernabilidad y los regimenes
ambientales relacionados, lo cual nos permite aprender de importantes estindares y
perspectivas que ya se encuentran establecidos y referenciar la gobernabilidad
climatica a tales parametros. Los capitulos siguientes se enfocan en demostrar cémo
estos principios se aplican concretamente en relacion con las politicas de adaptacion
y mitigacion.

La integridad cientifica es el primero de los elementos que componen una
arquitectura de integridad para la gobernabilidad climatica. Toda politica climatica
parte de la ciencia del cambio climatico, y proteger la independencia, la integridad y
la confiabilidad de la ciencia es un requisito fundamental para la legitimidad y
eficacia en la elaboracién de politicas climéticas. ;Cémo se comporta la ciencia del
clima en este sentido, ahora que la postura de negacién absoluta del cambio climatico
probablemente se haya vuelto menos sostenible? ;Cémo reacciona la investigacién
cientifica ante el inédito nivel de interés puiblico que se ha despertado, tal como lo
demuestran los méis de 90.000 comentarios de revisién que ha recibido el Cuarto
Informe de Evaluacion?'. Sheila Jasanoff aborda esta pregunta y descubre que adn
hay espacio para mejoras.

Peter Haas profundiza en el rol nodal de la evidencia y la informacién capitalizando
los conocimientos adquiridos de otros regimenes. Analiza las perspectivas de 30
afios de experiencia en gobernabilidad ambiental multilateral para ayudarnos a
comprender mejor de qué manera la informacion sustenta la efectividad de los
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regimenes, y bajo qué condiciones puede cumplir mejor su funcién. Se trata de
analisis importantes para el disefio actual y futuro de la gobernabilidad climatica.

Michael Stanley-Jones adopta un analisis comparativo similar y se enfoca en los
principios de transparencia, participacién y justicia ambiental tal como fueron
articulados en el Convenio de Aarhus, que goza de amplio prestigio por establecer
estandares sobre el acceso a la informacién ambiental y normas de participacién en
esta area. Stanley-Jones también analiza en qué medida el propio Convenio puede
aplicarse a las politicas climéticas y, de ese modo, convertirse en un elemento
constitutivo directo para la integridad en la gobernabilidad climética.

Las cumbres globales sobre el clima han recibido mayor atencién del publico y
cobertura informativa que cualquier otro proceso anterior de toma de decisiones
ambientales. Pero esta visibilidad nunca antes alcanzada, ¢se traduce también en
niveles inéditos de transparencia y participacién efectiva? Gareth Sweeney busca
responder esta pregunta analizando si la participaciéon publica en los procesos
subsidiarios de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (CMNUCC) se sitta a la altura de las practicas establecidas en otras
instituciones internacionales, y arriba a conclusiones bastante sorprendentes.

Medir y comparar el desempefio de los paises y otros actores interesados en
relacion con las politicas climaticas, asi como la fortaleza del sistema de gobernabilidad
que las sustenta, es otro elemento esencial para desarrollar la rendicién de cuentas
por los resultados de la politica climatica. Se han desarrollado numerosas evaluaciones
y rankings de desempefio vinculados con cuestiones ambientales, y se esta formulando
una nueva generacién de indices para las politicas climiticas. En su contribucion,
Daniel Abreu se centra en el escenario en que surgen los indices de desempefio. Se
propone determinar si los principales indices que se usan en la actualidad tienen en
cuenta indicadores de gobernabilidad y en qué medida lo logran, y arroja luz sobre
importantes aspectos no previstos y prioridades de desarrollo futuro en la fijacién de
objetivos de desempefio para las politicas climaticas.

Como corolario de este anlisis comparativo de principios y caracteristicas
esenciales de la gobernabilidad climatica, Anthony Giddens nos ofrece una opinién
innovadora. Presenta una audaz perspectiva sobre una trayectoria de desarrollo para
lagobernabilidad climatica, ante el estancamiento de las negociaciones de Copenhague.
Esta contribucién también puede ofrecer una mirada sobre el modo en que deberia
evolucionar la arquitectura de integridad para las politicas climéticas a fin de

responder a la coyuntura politica climatica del futuro.

Notas

1. Consejo Interacadémico (InterAcademy Council), “Climate Change Assessments: Review of
the Processes and Procedures of the IPCC”, 30 de agosto de 2010.



3.1
Ciencia del clima

Bajo la lupa mundial

Sheila Jasanoff'

En noviembre de 2009, piratas informéticos dieron lo que parecié ser un fuerte
golpe a la transparencia en la ciencia: cientos de mensajes de correo electrénico
privados y miles de documentos fueron extraidos de los servidores de la Unidad de
Investigacion Climatica de la Universidad de East Anglia, uno de los centros mas
respetados del mundo en el campo de la ciencia del clima. Mientras las autoridades
de la universidad denunciaban la situacién y destacaban el caricter ilicito de la
divulgacion, los escépticos en materia climatica se regocijaron ante el hecho, puesto
que la evidencia, decian, demostraba la existencia de cierta connivencia entre los
cientificos para exagerar los argumentos sobre el cambio climético provocado por el
hombre. Los medios de comunicacién, siempre atentos a la posibilidad de un
escandalo que afecte a las altas esferas, no tardaron en denominar al episodio
“Climagate”, en alusién a la revelacién de actos fraudulentos por parte de la Casa
Blanca que tuvo lugar durante el mandato del presidente de Estados Unidos Richard
Nixon. En este caso, la transparencia forzada tuvo el efecto adverso de echar por la
borda afios de ardua lucha para alcanzar el consenso cientifico sobre un tema cuya
importancia es absolutamente fundamental para la supervivencia de la especie humana
en este planeta.

El dafio ocasionado al divulgar esta informacién subraya por qué la transparencia,
como se la entiende convencionalmente, no resulta suficiente para la ciencia del clima
ni para una politica climatica. A fin de prevenir la corrupcién del conocimiento
cientifico en el que se basa la politica global, necesitamos algo mas que simplemente
mirar qué hay detras de las afirmaciones de los expertos en los procesos cientificos.
También es necesario contar con recursos conceptuales para mterpretar correctamente
lo que vemos cuando se corre el teldén del poder cientifico o politico. Con respecto a
la ciencia, necesitamos herramientas que nos permitan distinguir el desacuerdo

legitimo de la corrupcion ilegitima, y formular las preguntas pertinentes.
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Es importante, en primera instancia, determinar si el desacuerdo se origina dentro
o fuera del proyecto cientifico. En tal sentido, los acontecimientos de 2009 fueron
radicalmente distintos de los que se produjeron en la década de 1990, cuando el
lobby del carbono practicamente contraté abiertamente a cientificos para que
cuestionaran la evidencia, cada vez mayor, de que las emisiones de gases de efecto
invernadero provenientes de las actividades humanas estan contribuyendo al aumento
de la temperatura global. En esa etapa de la controversia climatica, se lleg a pagar a
algunos cientificos cuidadosamente seleccionados para que sembraran la duda.
Algunos sectores de la industria contintian apadrinando el escepticismo climatico,
aunque de un modo menos directo®. No obstante, el periodo anterior dej6 un legado
virulento y peligroso, que es la politizacion de la ciencia del clima en si misma. En ese
contexto, los mensajes de correo electrénico de los cuales se apoderaron los piratas
informaticos parecen revelar un tipo de incidencia diferente: la defensa de las ideas y
las interpretaciones, y no simplemente la satisfacciéon de los patrocinadores
financieros. Los mensajes muestran a cientificos ferozmente comprometidos con su
interpretacién de los datos analizados, y que no pueden evitar regocijarse cuando las
cosas no resultan como esperaban sus oponentes.

Los historiadores y los socidlogos sefialan que las creencias apasionadas y el
debate encendido son un aspecto normal dela ciencia, pero, ¢deberfamos preocuparnos
por ese fervor cuando la ciencia intenta ponerse al servicio de la politica? (Pueden las
pasiones —aun la pasion por la verdad cientifica— llegar a corromper?

Hasta hace medio siglo, la respuesta a ambas preguntas hubiera sido “no”. Se
consideraba que los cientificos eran los mas agudos jueces y criticos de su propio
trabajo, y que se sometian a controles de calidad a través de las revisiones de pares,
publicaciones, replicaciones, competencias para la obtenciéon de financiamiento y
grandes recompensas, tales como premios Nobel, que demostraban su excelencia. Al
contar con tantos mecanismos de proteccion, la ciencia era ampliamente percibida
como incorruptible. Por otro lado, la naturaleza siempre actuaba como arbitro final:
las teorfas falsas serfan desarticuladas cuando la naturaleza misma se negara a
comportarse como se habia previsto. El Estado soviético de Joseph Stalin no pudo
lograr que los cultivos crecieran segtin las promesas optimistas de Trofim Lysenko.

No obstante, a medida que las necesidades cientificas de la sociedad fueron
aumentando, los mecanismos para garantizar la confiabilidad de los conocimientos,
en algunos aspectos, se han vuelto mas débiles. En la actualidad, necesitamos un
enfoque mas participativo y menos centralizado para la custodia de la ciencia, en el
que los cientificos, los gobiernos y el pablico en general se involucren en un esfuerzo
compartido para generar conocimiento de manera responsable. Existen tres razones
de peso para establecer un sistema de rendiciéon de cuentas mas complejo, y todas

ellas se aplican contundentemente a la ciencia del clima.
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En primer lugar, los cientificos ya no son (si es que alguna vez fueron) personas
desinteresadas que buscan revelar conocimientos ocultos. Las sociedades modernas
exigen que sus cientificos se orienten hacia objetivos concretos y utilicen sus
conocimientos con fines practicos. Los gobiernos apoyan la ciencia con un criterio
liberal y alientan a los cientificos a que busquen oportunidades para patentar su
trabajo y obtener beneficios a través de este. El razonamiento que subyace a esta
postura es que tales incentivos, en tltima instancia, redundan en beneficio del bien
publico, al transformar ripidamente los descubrimientos de laboratorio en
invenciones y soluciones que promuevan el crecimiento econémico o satisfagan otras
necesidades sociales. Los cientificos que obtienen resultados exitosos despiertan el
interés de los medios de comunicacién y suelen recibir recompensas materiales que,
en épocas pasadas, solo se otorgaban a politicos, estrellas del especticulo y poderosos
empresarios. A través de una colaboracion miés estrecha con los lideres de la
elaboracién de politicas, la comunidad de la ciencia del clima ha aprendido a moverse
en el mundo politico, a codearse con presidentes y jefes de gabinete, y a realizar
campafias para que sus hallazgos tengan mayor difusién. De hecho, en todo el mundo
occidental, el campo del asesoramiento cientifico se ha vuelto atractivo como dmbito
para el desarrollo de una carrera profesional. En pocas palabras, la ciencia ha pasado
a ser una faceta més de la politica.

En segundo lugar, muchas de las cuestiones abordadas por la ciencia exigen
modalidades de trabajo en las que la autocorreccién no resulta viable. Los
conocimientos relevantes para la formulacién de politicas suelen surgir de la
colaboracion interdisciplinaria, en la cual los métodos y los criterios de control de
calidad no estan claramente establecidos con anterioridad, sino que surgen a partir de
la dindmica de investigacion y evaluacion. Asi, se abre la posibilidad de que la opinion
publica caiga en malentendidos y de que se infiltre la corrupcién, ya que solamente
quienes acttian en el seno de las comunidades técnicas involucradas pueden apreciar
plenamente por qué se toma una determinada decisién y no otras. No existe un juez
externo ante quien puedan presentarse los conflictos, o que pueda actuar como un
arbitro imparcial en caso de controversia. Por lo tanto, un 6rgano tal como el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (Intergovernmental
Panel on Climate Change, IPCC) puede tener enormes dificultades —tal como
efectivamente le ocurrié al IPCC— para garantizar que sus informes sean sometidos
a una exhaustiva revision de pares. Pese a lo expuesto, tal vez la critica de los pares
nunca resulte suficiente para convencer a los poderosos escépticos ajenos a este
ambito de que las conclusiones del IPCC no fueron solamente resultado del consenso
de una pequefia y exclusiva elite. Esta fue una ensefianza importante que nos dejé el
“Climagate”.
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En tercer lugar, ya no se puede contar con que la naturaleza acte como una fuerza
correctora que interviene a tiempo ante una falla del criterio humano. Esto se debe,
en parte, a que a mediados del siglo XX las sociedades humanas viraron de una
postura preventiva a una postura precautoria en relacién con muchas de nuestras
expectativas vinculadas con la politica. Por ejemplo, ya no resulta aceptable esperar a
que las amenazas ambientales sean inminentes o a que las poblaciones sufran dafios
visibles para tomar medidas de proteccidn. Los costos serfan demasiado altos: enorme
cantidad de pérdidas humanas, dafios patrimoniales incalculables, propagacion de
enfermedades y, en el caso del cambio climético, la propia supervivencia de la especie
humana. Sin embargo, a medida que la politica ambiental se mueve de la postura
reactiva a la anticipatoria, se vuelve més dificil juzgar si los cientificos estin haciendo
sonar falsas alarmas, si sus prondsticos son lo suficientemente precisos y si los
recursos publicos se estin asignando de manera eficiente a las necesidades mas
acuciantes,

Si no podemos confiar en que la ciencia elabore sus propias politicas ni en el
ordenamiento benévolo de la naturaleza, ;como podemos garantizar la integridad del
conocimiento acerca de los problemas globales urgentes como el cambio climatico?
El método mas prometedor es la ampliacion de los circulos de rendicion de cuentas
dentro de los cuales los criterios cientificos deben demostrar su propia validez. Se
debe complementar el mero voyeurismo —que surge a partir de la divulgacién
maliciosa de informacién— con oportunidades constantes para plantear criticas
fundamentadas y promover un intercambio informado.

Los sistemas juridicos y administrativos de los paises han articulado numerosos
mecanismos para permitir que el publico presente sus cuestionamientos a los
cientificos que asesoran a los gobiernos: audiencias, consultas, acceso a la informacién,
oportunidades para objetar conclusiones y exigir que se expongan motivos, e incluso
acciones legales por uso indebido del conocimiento. Estos procesos no buscan
establecer una verdad tnica ni eliminar la disidencia. Por el contrario, sirven para
asegurar que los expertos sean honestos, que manifiesten genuinamente el abanico de
dudas e incertidumbres que se plantean respecto de un tema y que tengan habilidades
técnicas necesarias para interpretar la naturaleza. Lo mas importante es que los
procedimientos administrativos idéneos deben ser canales de ida y vuelta a través de
los cuales el ptiblico pueda hacer llegar su informacién y sus anélisis a los estamentos
de poder, sabiendo que los argumentos razonables serin escuchados y respondidos
con absoluto respeto’.

En la actualidad, dichos mecanismos son débiles o inexistentes a nivel global, pese
a que han cobrado una importancia clave. érganos tales como el IPCC deben

identificar o crear procedimientos para permitir que sus criterios sean evaluados
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publicamente, no solo en relacién con los contenidos, sino también en lo que hace a
los procesos. Numerosas evaluaciones integrales que se han llevado a cabo
recientemente, tanto del IPCC como del incidente en la Universidad de East Anglia,
rechazan las acusaciones de manipulacién y falta de integridad por parte de los
cientificos individuales, aunque subrayan la necesidad de prestar mayor atencién a
los procesos: las fuentes de datos deben divulgarse en forma mas proactiva, como
parte de las actividades de rutina; se debe afianzar la cultura de la transparencia; y se
debe mejorar la capacidad de responder a los comentarios piablicos durante el
proceso de revisién de pares4. Si bien estas recomendaciones representan un avance
relativo en lo que hace a satisfacer la necesidad de rendicién de cuentas en la ciencia
del clima, es necesario insistir sobre ellas. La revision cientifica de pares, més all4 del
grado de apertura y transparencia que alcance, no puede reemplazar la participacion
informada de los ciudadanos en todas las etapas de produccién de conocimiento (y
no solamente en las etapas més avanzadas del proceso, en la fase de revisién técnica
de documentos de consenso que ya han sido elaborados).

En resumen, la integridad de la ciencia del clima depende de la fe méis que de la
verdad: fe en que las mejores personas estin utilizando sus mejores criterios para
producir los mejores conocimientos que se encuentran a su alcance. Solo si los
cientificos del clima logran convencer al mundo —su juez Gltimo— de que han
pasado esas pruebas, sus conclusiones se elevaran por encima de la malicia de los
piratas informéticos y de los “negadores sistematicos”, y demostrardn que pueden
constituirse en conocimientos confiables para regir el planeta.

Notas

1. Sheila Jasanoff es profesora Pforzheimer de estudios sobre ciencia y tecnologfa en la John F.
Kennedy School of Government de Harvard University.

2. Ver, por ejemplo, Mother Jones (EE. UU.), “Most credible climate skeptics not so credible after
all”, 26 de febrero de 2010; Guardian (Reino Unido), “ExxonMobil continuing to fund climate
sceptic groups, records show”, 1 de julio de 2009; y The New Yorker (EE. UU.), “Covert
operations”, 30 de agosto de 2010.

3. Para consultar un estudio mas exhaustivo de estos argumentos, ver Sheila Jasanoff, The Fifth
Branch: Science Advisers as Policymakers (Cambridge, MA: Harvard University Press, 1990).

4. Con respecto a East Anglia, ver Camara de los Comunes del Reino Unido, “The disclosure of
climate data from the Climatic Research Unit at the University of East Anglia”, Eighth Report
of Session 2009-10, Science and Technology Committee, 31 de marzo de 2010; con respecto
al IPCC, ver Netherlands Environmental Assessment Agency, Assessing an IPCC Assessment:
An Analysis of Statements on Projected Regional Impacts in the 2007 Report (La Haya:
Netherlands Environmental Assessment Agency, 2010) e InterAcademy Council, Climate
Change Assessments: Review of the Processes and Procedures of the IPCC, version previa a la
publicacion (Amsterdam: InterAcademy Council, 30 de agosto de 2010).



3.2

Impulsar la rendicién de
cuentas en la
gobernabilidad climatica

Reflexiones sobre lo que puede aprenderse
de la gobernabilidad ambiental
internacional

Peter M. Haas'

Después de mas de 30 afios de experiencia en el &mbito de la gobernabilidad ambiental
multilateral, es posible evaluar algunas presunciones comunes y sacar conclusiones
acerca de lo que constituye una gobernabilidad ambiental internacional (GAI) eficaz.
Pueden extraerse tres conclusiones generales acerca de la naturaleza de la
gobernabilidad ambiental internacional®.

En primer lugar, la gobernabilidad ambiental involucra a mdltiples actores. Los
Estados ya no son la tinica fuente legitima de autoridad en esta area. En la actualidad,
comparten los roles y las expectativas acerca de su comportamiento con el sector
privado, la sociedad civil, las redes cientificas (comunidades epistémicas) y las
organizaciones internacionales®.

En segundo lugar, la gobernabilidad implica una serie de componentes. Puede
desglosarse en las categorfas analiticas de definicion de agenda, elaboracion conjunta
de normas y aplicacién/ cumplimiento.

En tercer lugar, la informacién atil es un elemento fundamental para la
gobernabilidad ambiental. Si bien la mayor parte de la investigacién sobre la
informacién se ha centrado en la definicién de la agenda, contar con informacién atil
también es importante para contribuir a una solida elaboraciéon de normas y al

cumplimiento/la aplicacién de estos tres componentes.
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Informacion y aprendizaje social/definicion de agenda

Muchos politicos, agentes encargados de la elaboracion de politicas y actores
responsables de la toma de decisiones en el sector privado desconocen los efectos
ambientales de sus actividades, y tampoco saben a ciencia cierta qué politicas serfan
las mas adecuadas para mitigar esas amenazas ambientales o brindar mecanismos
para adaptarse a ellas.

En determinadas circunstancias —por ejemplo, en relaciéon con el ozono de la
estratosfera, la lluvia 4cida en Europa y las fuentes terrestres de contaminacion
marina—, la provisién de informacion til ha facilitado el aprendizaje social. Los
lideres y los gobiernos reconocieron que sus metas tradicionales de politica exterior
estaban gravemente obstaculizadas por la degradacién ambiental fuera de sus limites
territoriales, y se basaron en informacién de expertos acerca de como la degradacion
de bienes comunes ambientales globales afectaba el bienestar nacional. Como
respuesta, fijaron metas nacionales mas ambiciosas para promover la integridad
ecoldgica y el desarrollo sostenible.

Informacion y acuerdos negociados

Los actores también suelen desconocer o no contar con datos ciertos acerca de las
opciones o politicas que otros actores podrian elegir. Asi, resulta dificil actuar
colectivamente si no existe confianza acerca de estos aspectos del comportamiento
estratégico.

Para que los gobiernos se interesen en celebrar acuerdos legales vinculantes, deben
confiar en que dichos acuerdos probablemente los beneficiarn, y que las demés
partes tendran una actitud reciproca respecto de los compromisos asumidos. De este
modo, la informacién 4til es considerada sumamente valiosa por los responsables de
la toma de decisiones y los negociadores; no solo para poner en claro sus propios
intereses, sino también para tener una mayor comprensién acerca de las posibles
conductas de terceros.

Informacion y cumplimiento/aplicacion

La gobernabilidad eficaz exige que los Estados conviertan las obligaciones
internacionales en leyes nacionales (cumplimiento) y que se encarguen de que estos
compromisos sean cumplidos por la sociedad local (aplicacion).

Los responsables de acelerar la transicidén hacia una economia post-carbono exigen
contar con informacién precisa acerca del comportamiento de los mercados en los
principales pafses productores de gases de efecto invernadero. ;Quién brinda

: . . ,
financiamiento para los proyectos verdes? ¢Las tecnologias verdes y los proyectos
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para reducir los gases de efecto invernadero estin alcanzando los resultados previstos?
Esta informacién es sumamente valiosa para las empresas que efectivamente toman
decisiones a corto plazo sobre opciones tecnoldgicas.

También se ha demostrado el rol fundamental que juegan los actores no estatales
en el cumplimiento concreto. Las relaciones estructuradas de confrontacién entre
empresas multinacionales y sociedad civil definen un contexto en el que las empresas
rinden cuentas de sus actividades a través de las pricticas implementadas por las
organizaciones no gubernamentales (ONG) de “identificar y responsabilizar”,
mientras que las firmas ecoldgicas son reconocidas y potencialmente adquieren
mayor participacion en el mercado.

La experiencia demuestra que la informacién acerca de las conductas impropias
resuena de manera mas contundente entre los consumidores cuando existen
compromisos en ese sentido formulados a través de asociaciones entre la sociedad

civil y el sector privado que cuando parten exclusivamente del sector privado4.

¢Doénde radica la utilidad de la informaciéon? Calidad y legitimidad

Una de las conclusiones obtenidas, de fundamental importancia, es que, para que la
informaciéon cumpla con sus mdltiples funciones en la gobernabilidad ambiental
internacional, debe ser precisa, legitima y oportunas.

Para que la definicién de la agenda sea eficaz, la informacién vinculada debe estar
relacionada con amenazas genuinas y no responder en forma prematura a falsas
alarmas. En la gobernabilidad ambiental internacional, esto suele implicar la
elaboracién de informes por parte de comunidades cientificas transnacionales
agrupadas en redes de investigacion y monitoreo permanentes por las organizaciones
internacionales®, En el Ambito del cambio climAtico este ha sido, en gran medida, el
campo de accién del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico (Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC).

Los estudios de los regimenes ambientales internacionales indican claramente que
la legitimidad es fundamental en este contexto. La legitimidad es, en gran medida,
una funcién de la autoridad social otorgada al proceso a través del cual se desarrolla
y entrega la informacién. ¢Puede decirse que los “expertos” son pricticamente
imparciales e independientes de cualquier tipo de patrocinio? ¢(Es transparente la base
de conocimientos en la que se apoyan?’. Estas preguntas ya juegan un papel central en
la elaboracion de politicas sobre el clima. Como lo demuestran las ensefianzas
extraidas de otros regimenes de gobernabilidad ambiental, la respuesta a estos

interrogantes serd fundamental para la eficacia de la gobernabilidad climética.
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Notas

1.

Peter M. Haas es profesor del Departamento de Ciencia Politica de University of
Massachusetts, Amherst.

Norichika Kanie y Peter M. Haas (eds), Emerging Forces in Environmental Governance (Tokio:
UNU Press, 2004); Edgar Grande y Louis W. Pauly (eds), Complex Sovereignty: Reconstituting
Political Authority in the Twenty-First Century (Toronto: University of Toronto Press, 2005);
Peter M. Haas (ed.), International Environmental Governance (Aldershot: Ashgate, 2008);
Peter M. Haas y otros (eds), Controversies in Globalization (Washington, DC: CQ Press, 2009).
Frank Biermann y Bernd Siebenhuner (eds), Managers of Global Change (Cambridge, MA:
MIT Press, 2009); Peter M. Haas, “Introduction: Epistemic Communities and International
Policy Coordination”, International Organization, vol. 46 (1992), pags. 1-37.

Benjamin Cashore y otros, “Can Non-State Governance ‘Ratchet Up’ Global Environmental
Standards?”, Review of European Community and International Environmental Law, vol. 16
(2007), pags. 158-172; Benjamin Cashore y otros, Governing Through Markets: Forest
Certification and the Emergence of Non-State Authority (New Haven, CT: Yale University
Press, 2004); Sanjeev Khagram, “Possible Future Architectures of Global Governance”, Global
Governance, vol. 12 (2006), pags. 97-117; Graeme Auld y otros, “The New Corporate
Responsibility”, Annual Review of Environment and Resources, vol. 33 (2006), pags.
413-435.

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), Global Marine
Assessment: A Survey of Global and Regional Marine Environmental Assessments and Related
Scientific Activities (Nairobi: PNUMA, 2003); Peter M. Haas, “When Does Power Listen to
Truth? A Constructivist Approach to the Policy Process”, Journal of European Public Policy,
vol. 11 (2004), pags. 569-592.

Organizaciones como el IPCC, Millennium Ecosystem Assessment, Ozone Trends Panel, los
Grupos Asesores Cientificos y Tecnoldgicos (Scientific and Technical Advisory Panels) de
Global Environment Fund (GEF) y el Grupo de Trabajo sobre Modelos Integrados de
Evaluacién de la Contaminacion Atmosférica Transfronteriza a Larga Distancia (Long-Range
Transboundary Air Pollution, LRTAP). Existen esfuerzos destinados a crear un panel de
evaluacion sobre biodiversidad a través del Mecanismo Internacional de Conocimiento
Cientifico sobre la Biodiversidad (International Mechanism of Scientific Expertise on
Biodiversity, IMOSEB). Se han tomado medidas especificas para el mar del Norte, el mar
Baltico y varios temas de contaminacion marina a través del Grupo de Expertos sobre los
Aspectos Cientificos de la Contaminacion del Mar (Group of Experts on Scientific Aspects of
Marine environmental Pollution, GESAMP), y para la Antartida a través de la Convencion
sobre la Conservacion de los Recursos Vivos Marinos Antarticos (CCRVMA).

Ver Sheila Jasanoff, seccién 3.1 del presente volumen.



3.3
El Convenio de Aarhus

¢Un modelo para la gobernabilidad climatica
inclusiva y responsable?

Michael Stanley-Jones'

El acceso a la informacién, la participacién publica en la toma de decisiones y el
acceso a la justicia son tres dimensiones claves en las que la politica climatica requiere
la participacién del publico. Un acuerdo legal histérico no solo brinda un patrén
interesante y gradual de cémo pueden definirse estos importantes principios, sino
que ademas puede aplicarse en forma inmediata a algunos aspectos de la gobernabilidad
en el cambio climatico.

Conocido como el Convenio de Aarhus de la Comisién Econémica de las Naciones
Unidas para Europa (UN Economic Commission for Europe, UNECE), este
documento establece el compromiso de 45 paises de Europa y Asia central con
principios practicos de la justicia ambiental®. El origen del Convenio se encuentra en
el principio 10 de la Declaracion de Rio sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
adoptada en la Cumbre para la Tierra de 1992 celebrada en Rio de Janeiro®. Como
el tnico instrumento legalmente vinculante que implementa este principio de la
Declaracién de Rio, las disposiciones del Convenio sobre participacién publica
incluyen el acceso a informacién ambiental, la participacién temprana y constante
del pdblico en la toma de decisiones, los procesos transparentes y accesibles, la
obligacién de que las autoridades consideren los aportes del publico, una
infraestructura capaz de brindar apoyo y medios eficaces de aplicacion y apelacion.

El Convenio también aborda el derecho del ptiblico a acceder a la informacién,
como asi también a la recoleccién y difusiéon de informacién. El Protocolo sobre
Registros de Emisiones y Transferencias de Contaminantes* procura “fomentar el
acceso publico a la informacién mediante el establecimiento a escala nacional de

Registros de Emisiones y Transferencias de Contaminantes coherentes e integrados”,
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que también han sido disefiados para captar informacién sobre las principales fuentes
de emisiones de gases de efecto invernadero (GEI).

El enfoque basado en derechos del Convenio también puede ayudar a impulsar los
reclamos de justicia climatica. Entre sus procesos de toma de decisiones relacionadas
con el clima se encuentran los vinculados con permisos/licencias para determinados
proyectos que implican emisiones de GEI; y los planes, programas y politicas
nacionales, provinciales o locales sobre cambio climatico y sectores relacionados,
como por ejemplo, energia, derechos humanos, transporte, agricultura e industria.

No obstante, no todas las decisiones vinculadas con el clima se inscriben en el
alcance del Convenio. Por ejemplo, es posible que no se incluya la toma de decisiones
sobre los proyectos del Mecanismo de Desarrollo Limpio que se encuentran fuera de
la competencia de las partes del Convenio de Aarhus. Esto también se aplica a los
esquemas de comercio de derechos de emisidn, impuestos sobre el carbono, etiquetas
ecoldgicas, auditoria y responsabilidad. Como consecuencia, algunos observadores
han solicitado que el Convenio sea modificado para que sus disposiciones sean més
acordes con las exigencias de la era del cambio climatico®.

Pese a los avances logrados respecto de estas cuestiones, atin quedaria sin resolver
el hecho de que, en la actualidad, el Convenio tiene un enfoque regional, y es
vinculante, principalmente, para los paises de Europa y Asia central, mientras que el
desafio global del cambio climatico exige un enfoque verdaderamente internacional.

Sin perjuicio de estas limitaciones, el Convenio establece estAndares absolutamente
innovadores de participacion gradual y derechos a la informacién en la gobernabilidad
ambiental. Por lo tanto, constituye un punto de referencia de suma importancia para
los acuerdos internacionales sobre gobernabilidad climatica, que atn no cumplen

muchos de los estandares del Convenio de Aarhus®.

Notas

1. Michael Stanley-Jones es oficial de informacién publica del Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente (PNUMA). Su aporte refleja exclusivamente su opinién personal.

2. El Convenio de Aarhus —formalmente, la Convencion sobre el acceso a la informacion, la
participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en asuntos
ambientales de la Comisién Econdémica de las Naciones Unidas para Europa (UNECE)— fue
adoptado en Aarhus, Dinamarca, el 25 de junio de 1998 y entr6 en vigor el 30 de octubre de
2001. Actualmente, cuenta con 44 partes, incluida la UE en caracter de organizacién regional
de integracién econdmica. Hay dos signatarios del Convenio que aun no han ratificado el
acuerdo.

3. La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, Rio de
Janeiro.
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4. El Protocolo de Kiev sobre registros de emisiones y transferencia de contaminantes del
Convenio de Aarhus de la UNECE fue adoptado el 23 de mayo de 2003 y entr6 en vigor el 8
de octubre de 2009, con la ratificacion de 20 paises y la Comunidad Europea. Actualmente,
lo han adoptado 26 partes.

5. Jerzy Jendroska (ex vicepresidente de la Reunion de las Partes del Convenio de Aarhus y
profesor de derecho de la Opole University, Polonia), observaciones sobre la conferencia
internacional, “The Role of Information in an Age of Climate Change”, University of Aarhus,
Dinamarca 13-14 de noviembre de 2008.

6. Ver Daniel Abreu, seccion 3.5 del presente volumen.



3.4

Sociedad civil y el proceso
de cambio climatico

icomo incide la participacion como medida
de transparencia?

Gareth Sweeney’

¢Cémo se sittia la participacion publica en los procesos subsidiarios de la Convencion
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climitico (CMNUCC)? en
comparacion con las practicas establecidas en otras instituciones internacionales? El
ambito de los derechos humanos ofrece interesantes comparaciones en términos de
envergadura relativa de los 6rganos de gobierno, relevancia para el interés publico y
nivel de participacién de la sociedad civil.

El principio de participacién publica esti debidamente reflejado en el articulo 71
de la Carta de las Naciones Unidas, asi como en las resoluciones y normas pertinentes
de los érganos intergubernamentales que la observan®. Poco después de haberse
constituido la ONU, la ex Comisidén de Derechos Humanos de la ONU tomé la
iniciativa, desde las primeras etapas, de aplicar el articulo 71, en funcién del argumento
de que un 6rgano cuyas decisiones afectaban la vida de las personas debia tener en
cuenta sus opiniones. El érgano sucesor de la Comisién de 2006, el Consejo de
Derechos Humanos de la ONU, ha mejorado, en muchos aspectos, las practicas de
intervencion de las organizaciones no gubernamentales (ONG), al punto que en la
actualidad este proporciona un buen barémetro para medir los enfoques de la
participacion en diversos organismos multilaterales.

En términos de compromiso formal, el Consejo de Derechos Humanos de la
ONU establece que las ONG acreditadas* pueden participar como observadoras en
todas las sesiones plenarias y especiales. Las ONG pueden realizar presentaciones
escritas formales antes de la sesidén, que luego se incorporan a la documentacion

oficial. Pueden hablar sobre todos los puntos de la agenda en el plenario del Consejo



102 ELEMENTOS CLAVES PARA INCORPORAR LA INTEGRIDAD EN LA TOMA DE DECISIONES

que, en principio, les permite abordar todos los temas y cuestiones especificas de los
paises®. También pueden realizar preguntas y comentarios a los expertos
independientes del Consejo, asi como al Alto Comisionado para los Derechos
Humanos durante los dialogos interactivos con los Estados. Los expertos de ONG
también son invitados, como parte del procedimiento, a participar como panelistas
en los dias de debate formal sobre los distintos temas.

Con respecto a las reuniones de los grupos de trabajo intergubernamentales del
Consejo de Derechos Humanos, las ONG pueden asistir a todas las sesiones y, en
general, tienen la oportunidad de hablar sobre todos los temas. Los borradores de los
documentos de trabajo son de acceso publico. En las reuniones informales sobre
resoluciones preliminares (equivalentes a las reuniones de los “grupos de contacto”
de la CMNUCC), los Estados patrocinadores pueden celebrar reuniones abiertas o
cerradas y, en las reuniones abiertas, se puede convocar a las ONG para que realicen
intervenciones. En cualquiera de los casos, se anuncia con anticipacion, a través de
boletines, si las reuniones son abiertas o cerradas, y es muy poco frecuente que se
modifiquen las condiciones de asistencia. Las reuniones paralelas en las cuales sea
particularmente importante contar con la participacién del publico, por ejemplo,
aquellas en las que se dictan resoluciones sobre defensores de derechos humanos o
libertad de expresion, casi siempre son abiertas.

En contraste, las agendas de los 6rganos subsidiarios de ]a CMINUCC no tienen
una disposicion formal que prevea la participacién de las ONG. Conforme lo
establece el reglamento preliminar de la CMNUCC, el derecho de las ONG a
intervenir en las reuniones queda a discrecién del presidente o de quien conduzca la
reunién®. La prictica habitual de quienes presiden 6rganos subsidiarios tales como el
Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre la Cooperacion a Largo Plazo en el Marco de la
Convencién ha sido permitir las declaraciones generales de miembros de las ONG al
inicio de cada reunién, pero no ofrecerlas en el recinto mientras se llevan a cabo los
debates de fondo. También se ha vuelto habitual que las reuniones informales,
durante las cuales tiene lugar la mayoria de las negociaciones, no permitan la
participacién de la sociedad civil. La apertura de las reuniones de los “grupos de
contacto” a las ONG también se encuentra sujeta a cambios de dltimo momento, a
través de la notificacién de los monitores en la sede de la conferencia. En las reuniones
abiertas, las ONG pueden estar presentes como observadoras, pero no participar.

En términos de acceso a la informacién, los sitios web de la CMNUCC y del
Consejo de Derechos Humanos de la ONU ofrecen videos en vivo y de archivo de
las reuniones plenarias’. Este dltimo incluso establece subcategorias de los videos

archivados segtin sus oradores, para que los interesados puedan tener acceso a las



SOCIEDAD CIVIL Y EL PROCESO DE CAMBIO CLIMATICO 103

declaraciones de cada persona. La Secretaria del Consejo de Derechos Humanos de
la ONU también ofrece una “extranet” en linea, en la que se puede acceder a todas
las declaraciones realizadas por Estados que integran el Consejo y Estados
observadores, organizadas por fecha y punto de la agenda, como asi también todas
las declaraciones de las ONG y las instituciones nacionales de derechos humanos®.
La extranet se actualiza diariamente y constituye una herramienta invalorable para la
rendicién de cuentas de los Estados.

La CMNUCC no cuenta con un esquema de esa naturaleza para organizar y
poner a disposicidn del ptiblico las declaraciones. Si bien las declaraciones de oradores
destacados se encuentran cargadas, en los demas casos serd necesario ver hasta tres
horas de videos y luego transcribir las declaraciones manualmente. De igual modo, si
bien todas las resoluciones preliminares, registros de votaciones y documentos de
conclusiones se cargan inmediatamente en la extranet del Consejo de Derechos
Humanos de la ONU, suele ocurrir que dicha informacién no se encuentre disponible
en el sitio web de ]la CMNUCC, y por lo tanto, las ONG y los Estados participantes
quedan excluidos de la posibilidad de tener una postura informada acerca de lo
actuado.

Debe tenerse en cuenta que tanto la Secretaria de ]la CMINUCC como el Consejo
de Derechos Humanos de la ONU se esfuerzan por brindar salas de reunién y
espacios de oficina para las ONG, asi como también espacios para eventos y
exposiciones paralelas. No obstante, en los tltimos tiempos, la atencién se centrd en
la CMNUCC debido a problemas relacionados con el ingreso de las ONG a la
Conferencia de las Partes en Copenhague, en diciembre de 2009°. En consecuencia,
tal vez el dambito mas 16gico para comenzar una reforma en términos de participacion
serfan los procesos subsidiarios interinos en Bonn, y resulta positivo al menos
escuchar que la secretaria de la CMINUCC esta evaluando, en la actualidad, cuéles
podrian ser los medios para mejorar la participacién'®.

Entonces, ¢cémo podria mejorar el proceso de la CMNUCC? Las cuestiones
vinculadas con el acceso a documentacion publica, accesibilidad fisica y otros temas
logisticos son responsabilidad de la Secretaria de la CMINUCC y pueden abordarse
sin dilacién. Un buen punto de partida serfa reconocer y tratar de integrar las
disposiciones del Convenio de Aarhus como principios de trabajo'’, evaluar los
métodos de trabajo de las secretarfas equivalentes dentro del sistema de la ONU,
como por ejemplo, el Consejo de Derechos Humanos de la ONU, y luego aplicar las
mejores practicas tal como se describié anteriormente.

Las cuestiones vinculadas con la participacion en reuniones formales e informales

corresponden a los Estados parte de la CMNUCC, especificamente al Organo
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Subsidiario de Ejecucién, y aqui es mas dificil llegar a un consenso para la revision de
practicas, una vez que estas se encuentran instaladas. No obstante, los debates “mas
alld de 2012” que se estin llevando a cabo en la actualidad ofrecen una buena
oportunidad para que los Estados revisen sus compromisos y tengan en cuenta la
posibilidad de brindar a la sociedad civil un rol de mayor importancia

La meta deberia ser llegar a un punto en que las posiciones y las ticticas de
negociacion de los delegados de los Estados puedan ser controladas y evaluadas por
el mismo publico que estos negociadores representan; en el cual la sociedad civil esté
plenamente informada y pueda desarrollar un papel significativo en las acciones
colectivas que afectan a todos.

Notas

1. Gareth Sweeney es jefe de redaccion del Informe Global de la Corrupcion.

2. Eltérmino “procesos subsidiarios” de la CMNUCC se refiere al Grupo de Trabajo Ad Hoc
sobre la Cooperacion a Largo Plazo en el Marco de la Convencion (AWG-KP), el Grupo de
Trabajo Especial sobre los nuevos compromisos de las Partes del anexo | con arreglo al
Protocolo de Kyoto (AWG-LCA), el Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y
Tecnoldgico (OSACT) y Organo Subsidiario de Ejecucion (OSE). Ver http://unfccc.int/2860.
php.

3. Por ejemplo, Resolucion ECOSOC 1996/31 (que actualiza la Resolucidon ECOSOC 1296 (XLIV)
del 23 de mayo de 1968), donde se analizan los vinculos de consulta entre la ONU y las
organizaciones no gubernamentales.

4.  A/HRC/5/1, articulos 7 y 8.

5. Incluidos, por ejemplo, la promocién y proteccién de todos los derechos humanos (tema 4), y
las situaciones de derechos humanos que requieren la atencion del Consejo (tema 5).

6. Proyecto de Reglamento de la Conferencia de las Partes y sus Organos Subsidiarios, articulo 7,
FCCC/CP/1996/2, 22 de mayo de 1996.

7. Ver http://unfccc.int/press/multimedia/webcasts/items/2777 .php y http://www.un.org/
webcast/unhrc/archive.asp.

8. Elformulario para recibir la contrasefa de acceso a la extranet del Consejo de Derechos
Humanos se encuentra disponible en www2.ohchr.org/english/bodies/hrcouncil/form.htm.

9. Ver, por ejemplo, “NGO shutdown at Copenhagen climate talks”, en http://tcktcktck.org/
stories/campaign-stories/ngo-shutdown-copenhagen-climate-talks.

10. Ver www.stakeholderforum.org/sf/index.php?option=com_content&view=article&id=190&iIt
emid=77.

11. Si bien cabe aclarar que la CMNUCC no puede ser parte del Convenio de Aarhus, nada
impide a la Secretaria integrar sus disposiciones como principios de buenas practicas.



3.5

Mantener el compromiso
de rendicidon de cuentas

La dimension de la gobernabilidad en los
indices de cambio climatico

Daniel Abreu’

Los indices relacionados con el cambio climatico son importantes herramientas de
las politicas pablicas que ayudan a medir la capacidad, el compromiso y el desempefio
de un pais o un sector en relacién con las iniciativas de adaptacién o mitigacién del
cambio climitico. Tales indices hacen posible, por ejemplo, establecer objetivos y
rankings para las acciones de mitigacion realizadas por los distintos paises, lo cual
genera presiones entre los pares en relacién con el desempefio y su control. De
manera similar, en lo que hace a la adaptacién, los indices climaticos pueden ayudar
a trazar mapas riesgos, vulnerabilidades y presiones para la adaptacién, y de ese modo
ayudan a priorizar el apoyo para las acciones de adaptacién.

Sin embargo, para que todos esos indices resulten verdaderamente eficaces y ttiles,
también deberian tener en cuenta las cuestiones de gobernabilidad como una
dimensién importante: por ejemplo, el control de la corrupcién y el estado de
derecho a nivel nacional, y la solidez de la verificacién y la supervision a nivel del
sector. Sin factores de gobernabilidad, los indices no podran describir de manera
comprehensiva las vulnerabilidades, y ofrecerdn un escaso grado de confianza respecto
de la capacidad de llevar los compromisos a la practica o de verificar el desempefio
reportado. Esto podria desembocar en una situacion en que la confianza —que es
tan vita] para sostener un sistema global de promesas y compromisos mutuos— se
vea erosionada, imponiendo serias amenazas para la efectividad y sostenibilidad

general de los acuerdos climaticos internacionales.
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Conceptualizacion de los indices climaticos

En general, los indices de cambio climético se inscriben en dos categorias: los que
miden el desemperio y los que miden la capacidad. Los indices basados en el desempefio
son los més convencionales, y miden variables tales como los niveles de emision de
CO,y el uso de energia. Esos indices resultan particularmente dtiles para controlar
los avances respecto de las metas climaticas establecidas.

Por otro lado, los indices basados en la capacidad tienden a incluir variables
cualitativas y también a considerar los factores de gobernabilidad al medir la capacidad
de los gobiernos o los sistemas para responder al cambio climitico de manera

efectiva.

Descripcion general de los indices climaticos a través de la lente de
la gobernabilidad

La dltima generacién de indices relacionados con la adaptacién incluye varios
aspectos de la gobernabilidad o la corrupcién: por ejemplo, los Indicadores de
Capacidad de Adaptacién de HELIO International incorporan una dimensién
civica/de gobernabilidad® y, mis explicitamente, el Indice de Vulnerabilidad al
Cambio Climético® de Maplecroft comprende un indice para las instituciones, la
gobernabilidad y el capital social.

Ademas, algunos centros destacados de investigacién climatica —entre los cuales
se encuentran el Tyndall Centre for Climate Change Research y el Instituto
Internacional para el Desarrollo Sostenible— han desarrollado propuestas de
capacidad de adaptacién que incorporan aspectos institucionales y de gobernabilidad.
No obstante, dos de los indices de adaptacion mas prestigiosos —el Indice de
Riesgo Climatico Global* de Germanwatch y el Indice de Vulnerabilidad Ambiental
del Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA )*— carecen
de factores claros vinculados con la gobernabilidad.

Algunos indices importantes vinculados con la mitigacién, tales como el Indice de
Desempefio Ambiental de Yale y Columbia®, los Indicadores Ambientales de la
Agencia Europea de Medio Ambiente y los Indicadores Ambientales de la
Organizacién para la Cooperacién y el Desarrollo Econémicos (OCDE), también
brindan escasa consideracién a los factores de gobernabilidad. Una excepcion que
merece ser destacada es la Herramienta de Indicadores para el Analisis Climético del
World Resources Institute (WRI)S,que incorpora un indicador agregado de
gobernabilidad. Ademas, las Puntuaciones Climaticas ( Climate Scorecards) para el G8°
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de WWE tienen por objeto evaluar la “voluntad politica climatica” de los paises que

integran el G8, aunque sin un indicador explicito para cuestiones relacionadas con la

gobernabilidad.

Eje

climatico

indice climatico

Herramienta de
Indicadores para el
Anadlisis Climéatico
(Climate Analysis
Indicators Tool, CAIT) del
WRI

Descripcion

Herramienta de
informacion y anélisis
centrada en las emisiones
de GEl, y en factores
socioeconémicos y
naturales.

Dimensiones de
gobernabilidad

Explicitas. Los indicadores
socioeconémicos incluyen un
indicador agregado de
gobernabilidad.

Mitigacion  Puntuaciones Climéticas Ranking de los paises del No en forma directa, aunque
para el G8 de WWF G8 basado en el uso de evalla el nivel de compromiso
energfa, los niveles de politico de un pais.
emisiones y las politicas
para el futuro.
indice de Desempefio Control del efecto que No en forma directa.
Ambiental (Environmental  tienen las tensiones
Performance Index, EPI) ambientales sobre la salud
de Yale/Columbia. humanay la vitalidad de
los ecosistemas.
indice de Vulnerabilidad Conjunto de seis indices Explicitas. Incluye un indice con
al Cambio Climético relacionados con factores siete indicadores que se enfocan
2009 de Maplecroft socioeconémicos y en instituciones, gobernabilidad
ambientales. y capital social.
Adaptacién  Indice de Vulnerabilidad 50 “indicadores Limitadas. Mide la cantidad de

Ambiental del PNUMA

indice de Riesgo
Climatico Global de
Germanwatch

inteligentes” que captan
los elementos claves de la
vulnerabilidad ambiental.
Incluye un subindice de
cambio climético.

Indicadores que miden los
impactos humanos y
materiales de los
acontecimientos climaticos
extremos.

tratados ambientales en vigencia
y la cantidad de conflictos.

No en forma directa.

Cuadro 3.1 Dimensiones de gobernabilidad en indices climaticos/ambientales seleccionados
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Dos de las cuestiones mis complejas vinculadas con el disefio de los indices son
cémo deben ponderarse las variables de gobernabilidad y qué variables deben ser
incluidas. En este sentido, ninguna medicién climatica genera datos primarios sobre
gobernabilidad, sino que todas ellas se basan en las métricas de gobernabilidad
existentes. Los Indicadores de Gobernabilidad Mundial (Worldwide Governance
Indicators) del Banco Mundial son los mas usados’®, e incluyen voz y rendicién de
cuentas, estabilidad politica y ausencia de violencia, efectividad de los gobiernos,
calidad de las reglamentaciones, estado de derecho y control de la corrupcion.

Argumentos a favor de indicadores climaticos mas integrados y
especificos para cada sector

La relacién entre mitigaciéon y adaptacién climatica es cada vez mas ampliamente
reconocida, y esto también se refleja en el desarrollo de indicadores vinculados.

Integrando elementos orientados a la capacidad y al desempefio, el Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico ha propuesto, mas
recientemente, el concepto de capacidad de respuesta, que incluye aspectos de
gobernabilidad tales como la estructura de instituciones criticas, la asignacién de
autoridad para la toma de decisiones, la reserva de capital social y la credibilidad y
capacidad delos responsables de la toma de decisiones para administrar la informacién.
No obstante, este enfoque conceptual atn debe ser extensamente desarrollado.
También existe la necesidad de optimizar los indices para que resulten particularmente
sensibles a las cuestiones que deben medirse en los distintos sectores relacionados
con el clima.

Independientemente del 4rea o del tema en que se enfoquen los indices climaticos,
los factores de gobernabilidad y transparencia deben ser sélidos, tanto en su
fundamentaciéon como en su metodologia, si se desea lograr que las politicas sean
pertinentes y gocen de credibilidad.

Notas

1. Daniel Abreu trabaja actualmente con UNICEF en la Republica Dominicana, y se desempeno
anteriormente en Transparency International. Su aporte refleja exclusivamente su opinién
personal.

2. Ver www.helio-international.org/energywatch/indicators.cfm.

Ver www.maplecroft.com/portfolio/climate_change/index_analysis/2010/ccvi_2010.

4. Sven Harmeling, Global Climate Risk Index 2010: Who Is Most Vulnerable? \Weather-Related
Loss Events since 1990 and How Copenhagen Needs to Respond, boletin informativo (Bonn:
Germanwatch, 2009).

5. Ver www.vulnerabilityindex.net/EVI_Indicators.htm.

w
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6. Yale Center for Environmental Law and Policy, “Environmental Performance Index”, en http:/
epi.yale.edu.

OCDE, Key Environmental Indicators (Paris: OCDE, 2008).

WRI, CAIT: Indicator Framework Paper (Washington, DC: WRI, 2009).

WWEF y Allianz, G8 Climate Scorecards 2009 (Gland, Suiza, y Manich: WWF y Allianz, 2009).

O Ver info.worldbank.org/governance/wgi/index.asp.

5 ©®



3.6
Opinidén personal

iun enfoque novedoso de la actividad
politica en materia climatica?

Anthony Giddens’

No me incluyo en el grupo de los que se sintieron decepcionados por el fracaso de las
reuniones sobre cambio climatico que se llevaron a cabo en Copenhague en diciembre
de 2009. Sin duda se han producido algunas consecuencias profundamente negativas.
La ONU, que organizd todo el evento, se ha visto debilitada. Las disputas que se
produjeron entre naciones y grupos de naciones echaron por tierra la idea de que el
mundo se estd uniendo para luchar contra lo que probablemente sea el mayor
conjunto de riesgos que la humanidad enfrente en este siglo. El Acuerdo de
Copenhague —a primera vista, el tnico resultado tangible que arrojaron las
reuniones— es un documento breve, elaborado por unas pocas naciones, con el cual
los paises, al menos en la etapa inicial, se comprometieron exclusivamente por su
propia voluntad.

No obstante, consideremos la situacién opuesta: supongamos que el acontecimiento
hubiera sido exitoso y que las 192 naciones que enviaron representantes hubieran
firmado un tratado integral. Se hubieran establecido obligaciones legales de reduccién
de las emisiones de carbono. Sin embargo, tales obligaciones ya existian para los
paises desarrollados en virtud de los acuerdos de Kyoto. Algunos de esos Estados,
que formalmente habian suscripto estos instrumentos, practicamente los ignoraron.
Dado que el sistema internacional no prevé sanciones punitivas efectivas, no pudo
tomarse ninguna medida para que los rezagados se pusieran al dia. Pasaron més de
siete afios desde que el protocolo de Kyoto fue “finalizado” en 1997 hasta que se
puso en practica. El marco que podria haber surgido de Copenhague habria sido aun
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mas engorroso, y el proceso para aplicarlo casi seguramente se hubiera prolongado
por mas tiempo.

¢El Acuerdo de Copenhague, por contraste, llevard a acciones concretas en una
escala coherente con la enorme tarea involucrada? Obviamente, podria fracasar.
Habra que esperar y ver qué sucede. La XVI Conferencia de las Partes (COP 16) de
Canctn, que para el momento en el que el presente documento se publique ya habra
tenido lugar, podria brindar algunas respuestas. A mas largo plazo, no obstante,
pienso que llegaremos a considerar que el acuerdo marcd un nuevo comienzo que
podria ser importante. El acuerdo, en principio, permitié que un grupo mucho mas
pequefio de paises avanzara ripidamente en la definicién de objetivos y especificara
cémo se proponia lograrlos. Ese grupo nuclea a los mayores contaminantes y atraviesa
la brecha entre el mundo desarrollado y el mundo en desarrollo, que resulté tan
destructiva en Copenhague. Por primera vez, los lideres de las grandes economias en
desarrollo —China, India y Brasil— anunciaron sus metas de reduccién de emisiones
de carbono.

La situacién posterior a la cumbre de Copenhague también puso en claro que,
para seguir avanzando, es necesario aportar un gran caudal de nuevas ideas. Algunas
de dichas innovaciones deberin surgir a nivel de las relaciones internacionales. El
acuerdo podria ser el ancla, pero se necesitard una variedad de acuerdos bilaterales y
regionales para lograr avances concretos. Unos pocos paises generan la mayor parte
de las emisiones de carbono, y son ellos quienes deberfan reunirse periédicamente.
La existencia de un G2 —Estados Unidos y China trabajando juntos en forma
bilateral— inquieta a muchas personas, pero en la lucha para contener el cambio
climatico es una necesidad real, ya que estos dos Estados, por si solos, representan
mas del 40 por ciento de las emisiones de carbono anuales. Lo mismo se aplica a los
paises que sufren deforestacién; por eso, la relaciéon que mantienen Brasil e Indonesia
debe ser apoyada y, en gran medida, financiada externamente.

También deberia existir un G3, dado que los paises de la Unién Europea son, en
conjunto, grandes contaminadores. En Copenhague, la UE qued6 marginada debido
a su problema de liderazgo: ;quién es el encargado de hablar en su nombre? La
cumbre dej6 en claro que deberfa haber una sola persona autorizada para negociar en
temas de cambio climatico en nombre de la UE: la nueva Alta Representante, Cathy
Ashton, o alguien especificamente designado para esta tarea. El acuerdo estableci6 el
compromiso de que los Estados mas ricos proporcionen financiamiento, de hasta
US$ 100.000 millones por afio, para ayudar a los paises en desarrollo a reducir sus
emisiones o bien a adaptarse a las consecuencias del cambio climatico. Como
resultado de las necesidades de financiamiento vinculadas, la idea de un impuesto
transnacional a las transacciones financieras —que serfa eventualmente organizado a
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través del G20— ya no se considera inviable, tal como ocurria pocos afios atras. Si se
estableciera en un nivel adecuado, podria permitir recaudar esa cifra e incluso
superarla.

La experiencia de Copenhague también fue reveladora, ya que puso de manifiesto
las consecuencias de enfocarse demasiado en los costos, y demostrd que también vale
la pena hacer hincapié en las oportunidades mutuas, dondequiera que se encuentren.
En la politica internacional, el interés propio suele ser una fuerza de motivacién més
poderosa que las apelaciones al altruismo. En la actualidad, la mayoria de los paises
(con un criterio bastante acertado) estin preocupados por la seguridad de la energia
en el futuro. Deberiamos utilizar la superposicién con la politica sobre cambio
climatico de la manera mas creativa posible a fin de difundir las tecnologias renovables
en todo el mundo. EI G20, pero también el Banco Mundial, parecerian ser los
organismos adecuados para fomentar tales procesos.

En Copenhague también se plante6 la pregunta clave de cual deberia ser el rol de
laONU en el futuro, enlo que hace al cambio climatico. Las falencias mis importantes
de la ONU se pusieron claramente en evidencia durante la cumbre. Proceder
basindose en el pleno consenso simplemente no resulta posible cuando se trata de
asuntos en los cuales existen férreas diferencias de intereses en la comunidad mundial.
Por lo tanto, la mayor parte de las acciones concretas comenzaron a trasladarse hacia
otros lugares. No obstante, pese a ser débil en términos de toma de decisiones, la
ONU es irreemplazable en algunos aspectos. El monitoreo de los resultados que
surjan a partir del acuerdo y, ahora, de Canctin, no puede dejarse en manos de los
paises participantes. Se necesita un régimen global para que, entre otras cosas, evalte
las emisiones de los Estados y controle sus avances. La I6gica indica que un organismo
encargado de llevar a cabo esa labor deberfa instalarse en el seno de la ONU, dado
que su participacion es la mejor garantia de imparcialidad.

Finalmente, en Copenhague se destac6 que el activismo por debajo del nivel de los
paises desempefiard un rol fundamental en la lucha contra el cambio climético, y
deberfan definirse los medios para que las organizaciones no gubernamentales
(ONG) desempefien un rol formal en las negociaciones internacionales. La
participacién de los grupos por debajo del nivel del Estado nacional, asi como la
colaboracién transnacional entre ellos —comunidades locales, ciudades y estados
locales— ser4 igualmente importante. Segtin la perspectiva desde la cual se analice,
podria juzgarse que la debacle de Copenhague condujo a un periodo de relativa
quietud, en el cual no se realizd un avance amplio con miras a una politica activa
sobre cambio climético. Personalmente, no creo que —a largo plazo— esto sea
recordado como el legado perdurable de Copenhague. El escritor estadounidense

Henry Adams ha dicho que “el caos suele generar vida, en tanto el orden genera el
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hébito”. Y no se equivocaba. Mi sensacién —y mi sincera expectativa— es que el
impasse que se alcanz6 en Copenhague haya servido como inspiracién para generar las
grandes dosis de creatividad e ingenio que necesitamos, aun cuando su pleno impacto
recién pueda manifestarse después de Canctin.

Notas

1. Anthony Giddens es ex director de la London School of Economics y miembro de la Cdmara
de los Lores del Reino Unido.
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Transparency International

Para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) sera necesario que se
produzca una transformacién radical en la politica energética, la innovacién
tecnolégica, la gestién de los recursos y los habitos de consumo. En todo el mundo
estan incorporandose soluciones, que incluyen el desarrollo de politicas sobre
eficiencia energética, la implementacién de mecanismos basados en el mercado,
como el comercio de derechos de emisiéon o los impuestos sobre la emision de
carbono, y la puesta en marcha de tecnologias con bajos niveles de carbono.

A pesar de la necesidad acuciante de reducir los niveles globales de emisiones de
GEL en el afio 2010, la Agencia Internacional de la Energia (International Energy
Agency, IEA) sefialé que “el mundo ha seguido avanzando —incluso a un ritmo
acelerado— en la direccién equivocada”’. Esta trayectoria puede revertirse, pero al
haber poco margen de error, las soluciones de mitigacién deben disefiarse,
implementarse y gestionarse con la transparencia y el control necesarios para
garantizar su efectividad. Los autores en esta seccién describen gran parte de los
avances que ya se han producido en la reduccién de las oportunidades de corrupcion
y la mejora en la rendiciéon de cuentas de las acciones de mitigacion, e identifican

areas que atin deben abordarse.
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La medicién, notificaciéon y verificacion rigurosas de las emisiones son
fundamentales para encontrar soluciones de reduccién apropiadas y medir los
avances. La contribucién introductoria de Taryn Fransen hace hincapié en la manera
en que los sistemas de contabilidad de las emisiones de GEI forman parte de las
estrategias de mitigacién y determinan la eficacia de las iniciativas para reducir las
emisiones. Fransen sefiala que, si bien se han creado sistemas de contabilidad de GEI
s6lidos, atin existen oportunidades para la manipulacién o lagunas en los requisitos
de notificacién.

La preocupacién por estas cuestiones aumenta a medida que crece la cantidad de
paises que miden, notifican y verifican las emisiones. Si bien, histéricamente, los
paises desarrollados han sido los responsables del cambio climético y deben cumplir
con compromisos vinculantes de reduccion de emisiones, en la actualidad, muchos
paises en desarrollo (no incluidos en el Anexo I) estan disefiando sus propias
estrategias de mitigacion. Si bien muchos de estos planes recibirin el respaldo de
paises desarrollados, la confianza atn es débil. Juan Pablo Osornio, Ingmar
Schumacher y Krina Despota analizan los desafios en cuanto a capacidad, compromiso
y corrupcién que deberin abordar tanto los paises desarrollados como aquellos en
desarrollo para contribuir a las estrategias de mitigacion. Estas consideraciones serdn
cada vez més importantes en los afios por venir, ya que, hoy en dia, los paises en
desarrollo se encuentran entre los principales emisores globales.

Si bien no son la tinica manera de extender las reducciones de emisiones, varias
contribuciones incluidas en esta parte analizan los mercados de carbono y su
importancia en el debate sobre estrategias de mitigacion. La introduccioén en virtud
del Protocolo de Kyoto de mecanismos basados en el mercado ofrece oportunidades
para reducir las emisiones de GEI de manera efectiva en términos de costos, pero
también plantea riesgos significativos. Lambert Schneider sugiere en su anélisis que
puede haber conflictos de intereses y deficiencias regulatorias en el Régimen de
Comercio de Derechos de Emision de la Unién Europea (RCDE de la UE), el
Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) establecido en el marco del Protocolo de
Kyoto y otros mercados de carbono, aunque sean una herramienta potencialmente
poderosa para mitigar el cambio climitico e incentivar la innovacién tecnolégica.
Los casos de estudio respaldatorios acerca de la asignacién gubernamental y la venta
de cuotas de emisiones presentados por Emilia Sidkova-Beblava y Gabriel éipoé, de
TI Eslovaquia, y Gibor Baranyai, de TT Hungria, muestran que gestionar los créditos
de carbono de manera poco transparente debilita la confianza ptblica. Sigue a estos
casos un analisis realizado por TISri Lanka acerca de las falencias en la implementacion
de evaluaciones de impacto ambiental (EIA), que podrian afectar la sostenibilidad
ambiental de los proyectos de MDL o las actividades de adaptacion en ese pais.
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Thomas Marcello rastrea la historia reciente de los mercados voluntarios de
carbono y, si bien observa una tendencia creciente a la mejora en la calidad de los
bonos de carbono, también identifica oportunidades para mejorar la integridad
ambiental y social de los proyectos de compensacién de emisiones. Gernot Wagner,
Nathaniel O. Keohane y Annie Petsonk luego dirigen su mirada hacia el futuro de
los mercados de carbono y sugieren que el crédito sectorial —en el que todos los
sectores industriales en las economias en desarrollo llegan a un maximo de emisiones
y venden los créditos derivados de esta reduccién— solo funcionara si el sistema esta
disefiado con integridad desde el principio.

Esta seccién se aparta, entonces, de los mercados y se concentra en el sector
privado. La comunidad empresarial tiene gran influencia en el éxito de los esfuerzos
por detener el cambio climatico. Una transformacién radical hacia infraestructuras y
tecnologias con bajos niveles de emision de carbono representa una amenaza para los
intereses de muchos actores dominantes en los mercados, en especial, los de la
industria de los combustibles fosiles. Si estas compafifas no pueden identificar
oportunidades para generar ganancias en este nuevo contexto, aumenta el riesgo de
que ejerzan una influencia indebida para retrasar los avances con respecto a la
mitigacién. David Levy analiza de qué manera los modelos comerciales innovadores,
la colaboracién entre los actores del sector privado y las sefiales de politicas predecibles
en el ambito local, nacional e internacional pueden hacer que la industria participe en
forma positiva de una transicién hacia un futuro con bajos niveles de emision de
carbono.

En dltima instancia, la responsabilidad empresarial en las soluciones frente al
cambio climatico debe mejorar. Si bien reducir las emisiones sigue siendo la actividad
de mitigaciébn mas importante que pueden asumir las empresas, es importante
reconocer que los resultados en cuanto a la mitigaciéon dependen cada vez mas de la
participacién corporativa en la politica publica sobre cambio climéitico. Ryan
Schuchard y Laura Ediger sostienen que la apertura informativa por parte de las
empresas, que incluye una presentacion de informes sélida sobre su compromiso con
la politica publica de cambio climatico, afecta directamente el alcance y la efectividad
de las estrategias de reduccion de GEI 'y, por lo tanto, es un componente central de
las mejores practicas comerciales en lo que se refiere al cambio climatico.

Ese mensaje repercute en la comunidad comprometida con la lucha contra la
corrupcién, que durante afios ha trabajado en estrecha colaboracién con las empresas
para mejorar la presentacién de informes corporativa. Transparencia por Colombia
brinda un ejemplo de estas iniciativas, con un resumen de un estudio piloto que tuvo

por objeto mejorar los estindares de transparencia en el gobierno corporativo en
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empresas de servicios pablicos estatales y privadas, un ejercicio que puede contribuir
a ampliar las expectativas para la presentacién de informes sobre temas relacionados
con el clima, como la eficiencia energética.

El grado en que las empresas presentan sus acciones y productos de manera
honesta también se relaciona en forma directa con las elecciones de compra de los
consumidores, las cuales, a su vez, afectan las emisiones globales. Fred Pearce examina
la actual tendencia de algunas empresas que engafian a los consumidores acerca de las
caracteristicas supuestamente respetuosas del clima de productos y servicios, y analiza
de qué manera gobiernos y consumidores pueden incrementar sus esfuerzos para
conseguir que las empresas rindan cuentas.

A medida que las empresas hagan ajustes para mitigar el cambio climético, también
deberdn hacerlo los gobiernos. El cambio hacia un futuro con bajos niveles de
emisién de carbono estard signado por un desarrollo generalizado de fuentes de
energia renovables y por demandas de recursos cambiantes. El nivel de preparacién
de los paises para hacer frente a los desafios de gobernabilidad relacionados con esta
transformacién tendra consecuencias directas en la confianza que el pablico tenga en
dichas iniciativas, en el interés del sector privado en financiar proyectos con bajos
niveles de carbono y, en dltima instancia, en el éxito de una transicién hacia una
economia verde. Nadejda Komendantova y Anthony Patt presentan evidencias de
que la percepcion de la corrupcién en los procesos burocraticos en Africa del Norte
podria aumentar significativamente los costos para el desarrollo de proyectos de
energia renovable. Un estudio de caso de TT Espafia invierte la ecuacién y describe de
qué manera los incentivos financieros para recursos renovables, bajo la modalidad de
tarifas de inyeccidn, generaron incentivos de fraude ante la ausencia de mecanismos
de control sélidos.

El desarrollo de una economia verde también producird una mayor demanda de
recursos naturales, como por ejemplo, los utilizados en instalaciones solares o
vehiculos hibridos, entre otros. Stefan Bringezu y Raimund Bleischwitz trazan un
mapa de muchos de estos recursos naturales en areas de gobernabilidad deficiente, y
analizan si serfa posible que las transferencias de grandes cantidades de dinero
produjeran una nueva “maldicién de los recursos” verdes. Transparencia Bolivia
estudia mas de cerca a un pais que ha podido equilibrar, hasta ahora, el desarrollo de
sus reservas de litio con la participacién puablica y la provisién de informacion.

Por dltimo, si bien deben continuar llevindose adelante todos los esfuerzos
necesarios para reducir las emisiones globales de GEI, algunos cientificos estin
comenzando a considerar la posibilidad de manipular de manera intencional la

atmosfera terrestre. Esto atn se considera, fundamentalmente, un medio no deseable
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para reducir las temperaturas globales, con consecuencias impredecibles, pero que
aun asi podria prosperar. Graeme Wood explora la actual falta de rendicién de

cuentas que rodea a la investigacion y la gobernabilidad en la geoingenieria.

Notas

1. IEA, Energy Technology Perspectives 2010: Scenarios and Strategies 2050 (Paris: IEA, 2010),
pag. 5.



4.1

Contabilidad de los gases
de efecto invernadero

La base de una gobernabilidad climatica
sélida

Taryn Fransen’

Para formular, implementar y hacer cumplir las politicas destinadas a reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI)? se necesita informacién creible y
confiable que muestre de dénde provienen las emisiones y quién es responsable de
ellas. Contar con marcos de contabilidad estandarizados, mecanismos de presentacién
de informes transparentes y sistemas de verificacion solidos resulta fundamental, no
solo para la integridad del sistema financiero global, sino también para una
gobernabilidad efectiva en materia climatica.

Las consecuencias —para el medioambiente, las comunidades y los mercados—
de contar con informacién sobre emisiones de GEI involuntariamente inexacta o
intencionalmente engafiosa son significativas. La expansién de los mercados de
carbono y la comercializacién de créditos de carbono ha sumado aun mas complejidad
y vulnerabilidad a la integridad de la contabilidad de GEL

Dado que la contabilidad de GEI persigue numerosos objetivos, se han desarrollado
diversos enfoques contables (ver recuadro 4.1). Por ejemplo, el Protocolo de Kyoto
se basa en los inventarios nacionales de GEI para determinar si los participantes
cumplen con los limites de emisién acordados. De igual forma, los mercados de
carbono dependen de metodologias estandarizadas para garantizar que los créditos

se traduzcan de manera precisa en toneladas de emisiones reducidas. Los ejecutivos
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de compaiifas y los inversores se basan en inventarios corporativos de GEI para
evaluar los riesgos financieros o para el prestigio asociados con las emisiones. Por
tltimo, los consumidores tienen cada vez mas opciones para elegir entre distintos
productos competidores, segtin su huella de carbono.

Sibienenladltima décadase han producido grandes avances haciala estandarizacion
de la contabilidad de GEI y la promocién de la divulgacion de las emisiones, la
informacién adn se encuentra dispersa o no es confiable en el caso de algunas fuentes
de emisiones criticas. Ademas, la ausencia de normas s6lidas para algunos tipos de
contabilidad de GET hace que determinados sistemas de contabilidad y de presentacion
de informes puedan ser manipulados.

Dado que las emisiones son el resultado de decisiones adoptadas por un conjunto
de actores descentralizados y diversos en casi todos los sectores de la economia
global, la preparaciéon de informacién integral sobre emisiones de GEI necesitara

tiempo, inversién financiera y desarrollo de capacidades.
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Recuadro 4.1 Tipos principales de marcos de contabilidad de GEI

Nacionales

Los inventarios nacionales de GEl, requeridos a los Estados parte de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC), tienen por objeto documentar todas las
emisiones y absorciones de origen humano dentro de un pais. La Conferencia de las Partes (COP)
de la CMNUCC determina cuales son los requisitos en materia de presentacion de informes sobre
inventarios, y el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
(Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC) elabora las metodologias pertinentes3. En el
Protocolo de Kyoto se incluyen otras reglas sobre contabilidad que determinan qué fuentes y
sumideros4 se computan a efectos de la cantidad de emisiones permitidas de un pais. Las
jurisdicciones subnacionales, como estados, provincias y ciudades, también elaboran, cada vez
mas, inventarios de GE|l sobre la base de un enfoque similar.

Corporativos

Los inventarios corporativos de GEI incluyen las emisiones directas de una compafia (de fuentes
pertenecientes a la compafifa que reporta o controladas por esta), asi como emisiones indirectas
de fuentes de electricidad y de otro tipo que se hayan adquirido, que no pertenezcan a la compafiia
que presenta informes o que no sean controladas por esta. Las empresas usan los inventarios para
evaluar riesgos, identificar oportunidades para reducir las emisiones y presentar publicamente
informacion sobre las emisiones. Los estandares incluyen el Estandar Corporativo del Protocolo de
GEI (GHG Protocol Corporate Standard) y la norma ISO 14064-1 de la Organizacién Internacional
de Normalizacion (International Organization for Standardization, 1SO).

Por establecimiento

La contabilidad por establecimiento incluye las emisiones de una instalacion industrial especifica;
la obtencion de datos de establecimientos es un componente de los inventarios corporativos de
GEl o se realiza para cumplir con los requisitos obligatorios de presentacion de informes.

Por proyectos

La contabilidad por proyecto, que cuantifica el impacto de los proyectos de mitigacion de GEl, se
utiliza para asignar créditos para proyectos de compensacion en mercados de carbono regidos por
el cumplimiento, como el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL), y en los mercados voluntarios.
Entre las normas se incluyen el Protocolo de GEl para la Contabilidad por Proyecto (GHG Protocol
for Project Accounting), la norma ISO 14064-2 y el Estandar Voluntario de Carbono, asi como las
metodologias utilizadas en mercados especificos, principalmente, el MDL.

Por productos

Esta practica emergente hace un seguimiento de las emisiones asociadas con un bien o servicio
especifico durante su ciclo de vida, ya sea que se trate de un secador de ropa, una hogaza de pan
0 un servicio de entrega por correo. El Protocolo de GEI y la Organizacion Internacional de
Normalizacion estan desarrollando estandares internacionales. Carbon Trust ha elaborado un
estandar (PAS-2050) para contabilizar el ciclo de vida de los productos en el Reino Unido.
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Fortalezas y debilidades de la infraestructura de contabilidad de GEI

En la dltima década, han surgido cinco elementos de contabilidad que permiten
realizar una descripcion “exactay fidedigna”5 de las emisiones o reducciones de GEI.

Ellos son:

principios de contabilidad;

marcos de contabilidad;

métodos de cuantificacion;

sistemas de presentacion de informes; y
aseguramiento de la calidad y verificacion.

Cada elemento desempeifia un papel fundamental para asegurar informacion solida y
transparente sobre emisiones de GEI, pero también tiene falencias o

vulnerabilidades.

Los principios de exactitud, comparabilidad, exhaustividad, coherencia y
transparencia, utilizados inicialmente por la CMNUCC para guiar la elaboracion de
inventarios nacionales de GEI, han sido modificados por otros tipos de contabilidad
de GEIL como la contabilidad corporativa o por proyectos (ver cuadro 4.1).

Los principios de contabilidad de GEI brindan pautas a los profesionales al
aplicar estandares y requisitos a determinadas situaciones. En algunos casos, se
producen algunas concesiones fundamentales entre los principios. Por ejemplo, el
principio de exhaustividad sugiere que también deben incluirse en un inventario las
fuentes pequefias sumamente inciertas, aunque esto ponga en peligro la precision. La
aplicacion de los principios de contabilidad de GEI es, por lo tanto, mas un arte que
una ciencia y, al contar con marcos de contabilidad y métodos de cuantificacién més
desarrollados, los profesionales dependerin en menor medida de interpretaciones

subjetivas de los principios.
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Principio | Definicion National Corporativo Por proyecto

Exactitud | Garantiza que las emisiones de GEI no se v v/ v
sobrecuantifiquen ni subcuantifiquen sistematicamente;
reduce las incertidumbres tanto como es posible.

Comparabilidad | Los célculos pueden compararse entre las v/
distintas partes que presentan informes, sobre la base de
metodologias y formatos acordados.

Exhaustividad | Contabiliza todas las fuentes, sumiderosy v v v
gases en el marco del inventario; tiene en cuenta toda la
informacién pertinente.

Prudencia | Utiliza presunciones, valores y procedimientos v
conservadores cuando la incertidumbre es alta; no
sobrevalora las reducciones de GEl.

Coherencia | Permite realizar comparaciones significativas v v v
de célculos de emisiones a lo largo del tiempo.

Pertinencia | Utiliza datos, métodos, criterios y v v
presunciones que son pertinentes con respecto al uso

previsto de la informacién, y satisface las necesidades en

cuanto a la toma de decisiones de los usuarios, incluidos los

actores interesados externos.

Transparencia | Informa y explica presunciones y v v v
metodologias claramente; Informa y justifica las exclusiones.

Fuentes: WRI y Consejo Empresarial Mundial para el Desarrollo Sostenible (World Business Council for Sustainable Development, WBCSD), The
Greenhouse Gas Protocol: A Corporate Accounting and Reporting Standard (ed. rev.) (Washington, DC: WRIAWBCSD, 2004); WRIy WBCSD, The
Greenhouse Gas Protocol: The GHG Protocol for Project Accounting (Washington, DC: WRI/WBCSD, 2005); CMNUCC, “Directrices actualizadas de
la Convencién Marco para la presentacion de informes sobre los inventarios anuales, tras la incorporacion prevista en la decision 14/CP.11",
Documento FCCC/SBSTA/2006/9 (Nueva York: CMNUCC, 2006).

Cuadro 4.1 Principios de contabilidad de GEI

Marcos de contabilidad

Los marcos de contabilidad crean expectativas comunes con respecto a la elaboracién
de célculos de GEI y permiten identificar mas ficilmente cualquier parcialidad.
Delinean qué fuentes deben incluirse en los calculos, determinan qué entidades
deben hacerse responsables de determinadas fuentes o reducciones de emisiones, y
promueven la comparabilidad de informacion sobre emisiones de GEI entre entidades

y alo largo del tiempo.
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Determinados elementos, algunos de los cuales se mencionan a continuacién,
desempefian un papel fundamental para limitar las oportunidades de que se manipulen

los calculos de GEI:

e El limite del inventario establece todas las fuentes de GEI que deben contabilizarse y
restringe la posibilidad de desvirtuar los resultados incluyendo o excluyendo del analisis,
en forma arbitraria, determinadas fuentes. La comparabilidad de los célculos depende,
fundamentalmente, de normas estandarizadas para determinar quién responde por
gué emisiones (por ejemplo, en caso de copropiedad de un Unico establecimiento) y
hasta qué punto de la cadena de valor, en forma ascendente o descendente, deben
llegar los propietarios de la empresa o del proyecto para responder por sus efectos
sobre las emisiones.

e |a capacidad de hacer un sequimiento de emisiones a lo largo del tiempo de manera
sistematica a partir de un afno base determinado. Un marco de contabilidad sélido no
permitird gue una empresa o un pais reclame “reducciones” por el solo hecho de
aplicar al afio base una metodologia diferente a la del afio informado, o de incluir
fuentes en el ano base que se excluyen del afo sobre el cual se informa.

® | 0s proyectos de reduccidon de emisiones se comparan con un escenario inicial en el
que se calcula cudl seria el nivel de emisiones si no existieran las iniciativas de mitigacion.
Identificar el escenario inicial implica analizar situaciones hipotéticas contrafacticas a
fin de determinar si las reducciones que se producen en el marco del proyecto son
“adicionales” a las que se habrian producido de todos modos. Como se indica en la
seccion 4.3 a continuacion, ha sido dificil establecer enfoques sistematicos y objetivos
para esto.

A pesar de las protecciones que se disponen en los marcos de contabilidad, atn
subsisten dos falencias importantes. En primer lugar, simplemente no se han
elaborado o estandarizado estos marcos para algunas situaciones. Por ejemplo,
todavia no existe un enfoque estandarizado para que las instituciones financieras y
los gobiernos puedan calcular los posibles impactos que las politicas e inversiones
pueden tener sobre los GEI, aunque algunos bancos y jurisdicciones estan estudiando
esta cuestion®. Ademas, tampoco existe un marco comdnmente aceptado que equilibre
los activos (compensaciones u otros instrumentos de reduccién) y pasivos (emisiones)
de GEI de una empresa. Por lo tanto, una compaiiia puede reducir las emisiones de
una fuente, vender créditos de las reducciones resultantes y atin asi tomar en cuenta
esas mismas reducciones para el cumplimiento de su objetivo de reduccién voluntario,
contabilizando asi dos veces la reduccién. Esta cuestion afecta, principalmente, los
calculos corporativos en el marco de programas voluntarios, y se estan elaborando
nuevas pautas para abordarla’”. Un problema similar puede surgir con respecto a los
calculos de GEI nacionales, ya que los paises en desarrollo elegibles para recibir

proyectos de MDL también estin asumiendo metas de reducciéon voluntarias.
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Ninguna norma impide que los proyectos de MDL o para la Reduccién de Emisiones
procedentes de la Deforestacién y la Degradacién de los Bosques (Reducing
Emissions from Deforestation and Forest Degradation, REDD) se contabilicen
simultineamente para las metas tanto del pais comprador como del pais vendedor.
Ademas, dado que las metas de los paises vendedores (en desarrollo) son voluntarias
en el contexto internacional, no queda claro cémo podria resolverse esta cuestion.
La segunda falencia se refiere a que los estandares de contabilidad no son lo
suficientemente sélidos como para evitar su manipulacion. Por ejemplo, para evaluar
el cumplimiento con las metas de emisiones nacionales, el Protocolo de Kyoto
analiza los efectos de la aforestacion, la deforestacion y la reforestacion. Sin embargo,
dada la limitada definicion de deforestacion, las emisiones provenientes de algunos
tipos de conversidén de tierras no se descuentan de las emisiones permitidas de un
pais. Por lo tanto, si una zona forestal se tala sin que se le asigne otro uso a la tierra,
esto no se considera deforestacion y, entonces, no se debitan emisiones de un pais de
la cantidad asignada, aunque no se vuelva a plantar vegetacion en la zona deforestada

o esta no recupere su forestacién original y el nivel de almacenamiento de carbono?,

Si bien a veces es posible medir las emisiones de GEI directamente de la chimenea, es
mucho mas comtn y efectivo en términos de costos que las emisiones se calculen
multiplicando una unidad de una actividad de la que suela hacerse un seguimiento,
como el consumo de combustible, por un factor de emisiones de GEI correspondiente
a esa unidad; este factor se conoce como factor de emision. La precision de este
enfoque depende de la disponibilidad de datos sobre la actividad completos y
precisos e informacién sobre factores de emisién apropiados, cuya disponibilidad es
mas amplia en algunos tipos de fuentes que en otros. Las emisiones de diéxido de
carbono provenientes de la combustién de combustible fésil, por ejemplo, pueden
calcularse con un grado de certidumbre razonablemente alto. Por otro lado, los
calculos de éxido nitroso proveniente de suelos de uso agricola y del transporte, de
metano proveniente de vertederosyde perfluorocarbonos (PFC), hidrofluorocarbonos
(HFC) y hexafluoruro de azufre (SF6), son objeto de una mayor incertidumbre’,
debido a consideraciones tecnoldgicas, climaticas locales, o de otra indole.

Si bien estos factores pueden comprometer la calidad de la informacién sobre
emisiones de GEI, contar con normas y metodologias de contabilidad s6lidas limita
la posibilidad de que se aproveche la incertidumbre inherente para manipular la
informacioén. Por ejemplo, las metodologias de cuantificacion para proyectos de
compensacion suelen necesitar un procedimiento para calcular los factores de emisién

y estimar las reducciones de manera conservadora.
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Los sistemas de presentacién de informes recaban informacién sobre emisiones de
GEI y la ponen a disposicion de diversas partes interesadas, incluidos organismos
regulatorios, programas de presentacion de informes sobre GEI o el ptblico en
general. La presentacién de informes puede ser obligatoria o voluntaria y, si bien
gran parte de la informacién presentada estd a disposicién del puablico, esta no es
exhaustiva.

En el &mbito nacional, las partes de la CMINUCC deben informar sus emisiones a
la Secretaria ya sea anualmente (paises del Anexo I) o cada una cierta cantidad afios
segtin lo determine la COP (paises no incluidos en el Anexo I). Si bien la mayorfa de
los paises no incluidos en el Anexo I siguen las pautas de inventario del IPCC, no
estan obligados a hacerlo, con lo cual la calidad de los informes varia'®. Sin embargo,
de conformidad con los Acuerdos de Canctn de 2010, los paises no incluidos en el
Anexo I presentarfan informes actualizados cada dos afios, que incluyan inventarios
de GEI e informacién sobre acciones de mitigacion, necesidades y apoyo recibido'".
Esta revisién mejoraria en gran medida los datos de serie cronolégica disponibles,
aunque no queda claro si ello mejoraria la calidad del inventario.

La capacidad es un importante obsticulo para una presentacién de informes
integral. Histéricamente, la mayoria de los paises no incluidos en el Anexo I han
tratado los inventarios de GEI como proyectos que se llevan adelante por tnica vez
en lugar de hacerlo como programas continuos. Esto es compatible con el mecanismo
de financiamiento a través del Fondo para el Medio Ambiente Mundial, disefiado
pararespaldar las comunicaciones nacionales individuales en lugar del establecimiento
de programas de inventarios continuos'?. Por lo tanto, se han destinado fondos para
contratar expertos que prepararan informes tnicos, en lugar de invertir en establecer
procesos y programas permanentes de obtencién de datos'. Hasta que la capacidad
de financiamiento y técnica se aumente de forma tal que los paises no incluidos en el
Anexo I puedan presentar datos regulares e integrales, serd imposible comprender
plenamente las tendencias en materia de emisiones nacionales y regionales.

En el 4mbito subnacional, la presentacién de informes por parte de los
establecimientos suele exigirse en paises donde las emisiones de GEI estan reguladas,
o pronto pueden estarlo, como por ejemplo Australia, Canadi, la UE, Japén y, desde
2010, Estados Unidos. Las normas sobre presentacion de informes no abarcan todas
las fuentes; las autoridades regulatorias suelen exigir informes de fuentes productoras
de un alto porcentaje de las emisiones totales. En los paises en desarrollo, por lo
general, no se exige la presentacién de informes por parte de los establecimientos,
aunque esta situacién podria cambiar a medida que haya mas paises que contemplen



130 COMO GARANTIZAR LA INTEGRIDAD Y LA TRANSPARENCIA

establecer nuevas limitaciones a las emisiones nacionales. La informacién de los
establecimientos puede hacerse publica, si bien algunos programas eximen a las
empresas cuando la divulgacion pudiera poner en peligro informacién comercial
confidencial.

Una gran cantidad de empresas divulgan sus emisiones en forma voluntaria,
tendencia impulsada por las demandas de actores interesados e inversores, el
establecimiento de niveles de referencia y su proteccién'®, y la participacién en
programas voluntarios (ver grafico 4.1)". Los registros voluntarios de GEI incluyen
el Registro Climatico (América del Norte), el Programa del Protocolo de GEI de
Brasil y programas similares desarrollados para aumentar la capacidad, comprometer
al sector privado con las cuestiones climaticas y generar la voluntad politica para
mitigar las emisiones. Algunas asociaciones industriales también llevan adelante
programas para sus miembros. La calidad de la informacion varia segin el programa:
algunos son mas prescriptivos que otros en cuanto a la adhesién a normas contables
y metodologias de cuantificacién aceptadas internacionalmente. Dado que tienden a
concentrarse en el desarrollo de capacidades y en el compromiso con respecto a
cuestiones de GEI, la mayoria no exige una verificacion.

Idealmente, los sistemas de presentacién de informes sobre GEI no solo
promoverian la obtencion de datos integrales, sino que también los presentarian de
un modo que facilite su uso e interpretacion por diversas audiencias. Para ello, los
datos deben ser facilmente accesibles (por ejemplo, mediante una base de datos
publica en linea) y presentados en un formato transparente que permita su agregacion
y desagregacion. También se requiere una comunicacién meditada basada en
terminologia de comprensién generalizada. En 2009, por ejemplo, la Autoridad de
Estadistica del Reino Unido (UK Statistics Authority) sefial6 que un informe del
Departamento de Energia y Cambio Climatico (Department of Energy and Climate
Change) no habia cumplido con lo establecido en los codigos de practica al sugerir
que las emisiones habian caido un 12,8 por ciento sin aclarar que casi un tercio de
esta proporcidn representaba compras de bonos de carbono. Si bien los datos eran
correctos, la autoridad sefialé que los lectores no especializados podrian
malinterpretarlos®.

En general, la tendencia es, claramente, aumentar el nivel de presentacién de
informes sobre GE], tanto obligatorios como voluntarios. Para principios de 2009,
solo 8 paises no incluidos en el Anexo I habian presentado inventarios nacionales
correspondientes a datos de 2000; para mediados de 2010, esta cifra ascendié a 25.
Australia y Estados Unidos han comenzado a solicitar la presentacién de informes
por parte de los establecimientos, y Canada ha reducido el umbral de emisiones a
partir del cual la presentacion de informes es obligatoria.
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En el 4mbito corporativo, el Proyecto de Divulgaciéon de Emisiones de Carbono
(Carbon Disclosure Project, CDP), que acttia en representacion de 475 inversores
institucionales para solicitar informacién sobre emisiones de GEI a las empresas,
concluyé que el 83 por ciento de las empresas encuestadas que integran el indice
Global 500 informaban las emisiones de GEI'. La intensificacién de estas iniciativas
requiere no solo experiencia financiera y técnica para producir informes integrales y
solidos, sino también presién publica que garantice que la presentacién de informes
sea una cuestién prioritaria.

Este mapa no incluye programas voluntarios globales, como el Proyecto de Divulgacién de Emisiones de Carbono o el programa Protectores del
Clima de WWF (WWF Climate Savers).

Fuente: Adaptado de Taryn Fransen y otros, Measuring to Manage: A Guide to Designing GHG Accounting and Reporting Programs (Washington,
DC: WRI, 2007).

Grafico 4.1 Jurisdicciones con programas de contabilidad de GEI voluntarios en el ambito
corporativo

Aseguramiento de la calidad y verificaciéon

El aseguramiento de la calidad y la verificacién son fundamentales para garantizar la
integridad de los informes sobre GEI Se han puesto en marcha diversos enfoques de
manera experimental, que fueron adoptados para la elaboracién de inventarios

nacionales, la presentaciéon de informes por parte de los establecimientos y los
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mecanismos de crédito. Sin embargo, es necesario aumentar signiﬁcativamente la
capacidad de supervision y los conocimientos técnicos para garantizar que la
informacién sobre emisiones de GEI sea confiable.

En el 4mbito nacional, los inventarios de GEI de los paises incluidos en el Anexo
I son evaluados por expertos internacionales, que tienen que aprobar un examen de
calificacién. Si bien el proceso de revisién suele considerarse suficiente, identificar
revisores con la capacidad necesaria es un desafio permanente'®. Aunque la CMNUCC
ha invertido de manera significativa en el desarrollo de esta capacidad, la cantidad de
expertos disponibles no es suficiente para cubrir las necesidades de revision, lo cual
supone dificultades para garantizar la integridad de los inventarios.

Histéricamente, ningtn inventario de paises no incluidos en el Anexo I ha sido
objeto de una revisién técnica, pero el Acuerdo de Copenhague y los posteriores
Acuerdos de Canctn establecen un proceso de “consultas y anélisis internacionales”
de los informes actualizados cada dos afios'. Este proceso, objeto de un debate
internacional con opiniones muy contrapuestas, apunta a mejorar la transparencia de
las acciones de mitigacion y sus efectos, y a evitar al mismo tiempo que se viole la
soberania nacional o se adopte una postura determinada respecto de si las politicas y
medidas internas son apropiadas o no. Si bien atin no esté clara la forma que adoptara
el proceso, seria sumamente valioso adoptar alguna forma de revisién técnica para
mejorar la transparencia y la confianza en los datos informados. También brindaria
un canal para el intercambio de opiniones con expertos técnicos de paises no incluidos
en el Anexo I acerca de como mejorar sus inventarios. Sin embargo, si los inventarios
no incluidos en el Anexo I fueran objeto de un tipo de proceso de revision incluido
en el Anexo I, la falta de revisores calificados se agudizar4 adn més.

Desafios similares se plantean en cuanto a la capacidad para verificar proyectos de
mitigacién, por ejemplo, la escasez de expertos técnicos calificados y posibles
conflictos de intereses entre los desarrolladores de proyectos de compensacién y
quienes evaltan las reducciones de emisiones de tales proyectos (ver Lambert
Schneider, seccién 4.3)20. En respuesta a las falencias en el proceso de verificacion de
terceros, la Junta Ejecutiva del MDL ha aumentado el control y quintuplicado su
personal en los dltimos cinco afios*'.

Los programas que exigen la presentacién de informes por parte de los
establecimientos también pueden requerir que terceros acreditados presenten
informes o permitirauditorias especificas cuando existansospechas de incumplimiento.
En el 4mbito nacional, de los proyectos o de los establecimientos (tanto para
administradores como para las autoridades regulatorias de programas), para establecer
requisitos de verificacion y aseguramiento de la calidad deben equilibrarse los riesgos

con los costos. La verificacién integral puede ser intensiva en cuanto a los recursos y
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exigir a los expertos técnicos una gran inversion de tiempo. Sin embargo, esta
dificultad puede superarse: Japén, por ejemplo, estd desarrollando un sistema
electrénico de datos para facilitar la obtencién de datos en los niveles corporativos y
nacionales®?.

En el caso de inventarios corporativos voluntarios, algunos programas y empresas
han indicado que el beneficio que reciben de la verificacion no justifica el costo. Si
bien la mayorfa de los programas, por lo general, no exigen una verificacién por parte
de terceros, algunos, como el Registro Climético, el Programa del Protocolo de GEI
de Brasil y el Programa GEI México, ofrecen un reconocimiento diferenciado a las
empresas que presenten informacién verificada. Otros programas voluntarios hacen
hincapié en la asistencia técnica, el desarrollo de capacidades y la planificacién de la
gestion de inventarios, y se concentran en facilitar, mas que verificar, la precisién de
la informacién. Igualmente, puede ocurrir que se declare de buena fe informacion
incorrecta. En 2009, una empresa energética familiar que contaba con sistemas de
presentacion de informes sobre GEI clasificé de manera errénea 70 millones de
toneladas de carbono?. La verificaciéon, por lo tanto, puede brindar una proteccién
adicional contra el riesgo para el prestigio.

Es cierto que se estin tomando medidas en varias iniciativas para contabilizar las
emisiones de GEI con el objeto de mejorar el aseguramiento de la calidad. Los
esquemas de acreditacion ahora otorgan una certificacion a responsables de la
verificacion idéneos, y la ISO ha desarrollado normas para verificar las emisiones de
GElyacreditararesponsables de verificaciones**. Si bien estas iniciativas relativamente
nuevas brindan una valiosa orientacién para poder identificar a responsables de
verificaciones idoneos, es posible que se necesiten reformas mas amplias para proteger

a estos procesos frente a eventuales conflictos de intereses.

Con miras al futuro

Debido al hincapié que se hace en acciones de mitigacién “mensurables, notificables
y verificables” en el marco de la politica internacional y al interés del sector privado
en gestionar los riesgos relacionados con los GEI en todas las cadenas de suministros,
existe un gran impulso para contar con informacién sobre emisiones de GEI mas
integral y solida. A medida que la obligatoriedad de la presentacién de informes se
extiende y se incentiva, la capacidad ha comenzado a reemplazar a la voluntad
politica como la principal limitacion. El apoyo técnico y financiero, los nuevos
marcos contables, la mejora en la obtenciéon de datos y las herramientas de

cuantificacién faciles de usar ayudarn a desarrollar la capacidad necesaria.
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Los paises y empresas que son las mayores fuentes de emisiones necesitan asistencia
técnica para desarrollar conjuntos de datos y adoptar metodologias para elaborar
inventarios confiables. Debe mejorarse el conocimiento técnico de los revisores y
responsables de las verificaciones, y debe aumentar considerablemente la cantidad de
expertos que cubran estos roles a fin de poder satisfacer las necesidades tanto de las
iniciativas de contabilidad del sector privado como de los inventarios nacionales de
GEL En el caso de los inventarios nacionales de paises en desarrollo, la asistencia
paralaampliacién de la capacidad técnica debe estar acompaiada del apoyo financiero
de la comunidad internacional a fin de elaborar inventarios mas s6lidos con mayor
frecuencia.

El acceso de las partes interesadas a informacién sobre emisiones de GEI podra
mejorar mediante la identificacién de las falencias y el establecimiento de las
prioridades en los marcos de contabilidad, asi como mediante la implementacién de
procesos en los que participen diversas partes interesadas a fin de superar estas
falencias. Las posibilidades incluyen marcos de “balances” y nuevos enfoques para
gobiernos e instituciones financieras internacionales, como los bancos multilaterales
de desarrollo, que darin cuenta del impacto en las emisiones de GEI que tendran sus
politicas e inversiones.

También se necesita mejorar la obtenciéon de datos. Al aprovechar los actuales
sistemas de obtencién de datos no referidos a las emisiones de GEI, deberia ser
posible garantizar la coherencia y promover, al mismo tiempo, sinergias y el ahorro
de recursos. Por ejemplo, China obtiene datos sobre la energia para respaldar su
programa “Las 1000 Empresas con Mayor Consumo de Energia”. Los datos sobre
emisiones de GEI podrian obtenerse de manera simultanea mediante modificaciones
relativamente sencillas®.

El desarrollo de una base de datos integral y facil de usar sobre factores de emision
ymetodologias de cuantificacion de GEI para desarrolladores de inventarios facilitaria
la cuantificacién de datos. Ese tipo de recursos podria aprovechar la actual base de
datos de factores de emisién del IPCC, pero su 4mbito de aplicacion serfa mas
amplio que el de los inventarios nacionales a fin de incluir la contabilidad corporativa,
de establecimientos y de ciclo de vida, y deberfa contener orientacion facil de usar
acerca de como elegir los factores de emision apropiados para las diversas fuentes y
aplicaciones.

Mientras se lleve adelante el desarrollo de capacidades, los responsables de la
adopcién de politicas y la sociedad civil deben estar atentos para asegurar que la
estructura de politicas emergentes aproveche los sistemas existentes y se aborden las

necesidades de contabilidad, presentacién de informes y verificacion de GEI de
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manera adecuada. Esto es particularmente importante dado el incierto futuro del
Protocolo de Kyoto y de su infraestructura asociada de seguimiento de las
emisiones.

La comunidad global debe trabajar para mejorar las practicas en materia de
presentacion de informes sobre las emisiones y absorciones relacionadas con el
cambio en el uso del suelo. También se necesitan normas comunes para que los
registros nacionales puedan hacer un seguimiento de los inventarios, las unidades de
reduccién y transacciones relacionadas. El papel de las organizaciones de la sociedad
civil al exigir acceso ala informacién sobre emisiones de GEI'y exponer tal informacion
para llamar la atencién sobre las mejores y peores practicas también es fundamental;
estas organizaciones deben buscar oportunidades para mejorar su capacidad técnica.

En conjunto, estos pasos mejorarian en gran medida la disponibilidad y utilidad
de la informacién sobre emisiones de GEI a efectos de la toma de decisiones y la

rendicién de cuentas.

Notas

1. Taryn Fransen es asociada sénior del Programa sobre Clima y Energia del World Resources
Institute (WRI).

2. Eneste articulo, el término “emisiones” se refiere tanto a emisiones de GEl en la atmosfera
como a la eliminacion de carbono de la atmdsfera a través de la retencion de carbono;
“reduccion de emisiones” se refiere a incrementos en la eliminacion de emisiones.

3. IPCC, Equipo especial sobre los inventarios nacionales de gases de efecto invernadero: ver
WWW.ipcc-nggip.iges.or.jp.

4. Segun el Cuarto Informe de Evaluacion del IPCC, una fuente es cualquier proceso, actividad o
mecanismo que libera un GEl, un aerosol o un precursor de un GEl o aerosol en la atmésfera,
y un sumidero es cualquier proceso, actividad o mecanismo que elimina un GEl, aerosol o
precursor de un GEl o aerosol de la atmésfera. Ver www.ipcc.ch/pdf/assessment-report/ar4/
wg1/ard-wg1-annexes.pdf.

5. Laexpresiéon “exacto y fidedigno” es una convencién contable internacional que indica que
los informes contables contienen informacién correcta y completa sobre la situacion
financiera de una empresa.

6. Ver, por ejemplo, go.worldbank.org/SCH4V8MXEO.

7. Para obtener mas informacién sobre las proximas pautas, ver www.ghgprotocol.org/
performance-tracking-guidelines.

8. Florence Daviet, Forests in the Balance Sheet: Lessons from Developed Country Land Use
Change and Forestry Greenhouse Gas Accounting and Reporting, working paper
(Washington, DC: WRI, 2009).
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Medicion, notificaciony
verificacion de medidas de
mitigacion adecuadas a
nivel nacional y la
asistencia para esas
actividades

Analisis de la capacidad, la corrupciény los
compromisos

Juan Pablo Osornio, Ingmar Schumacher y Krina Despota’

Si bien los paises industrializados, en términos generales, han admitido ser
historicamente responsables del cambio climatico, cada vez es mas evidente que las
iniciativas de mitigacion solo por parte de estos paises son insuficientes para garantizar
que los gases de efecto invernadero (GEI) no provoquen un aumento de la temperatura
global de mas de 2 °C por encima de los niveles preindustriales. Las emisiones de
GEI provenientes de economias en desarrollo y emergentes (paises no incluidos en el
Anexo I) estan creciendo con rapidez. En términos absolutos, China es, en la
actualidad, el mayor pais emisor del mundo?, y las proyecciones sugieren que, para
2025, las emisiones de paises en desarrollo, incluidos Brasil, China, India y México,
podrian superar a las de los paises desarrollados®.

Si bien se ha interpretado el principio de las “responsabilidades comunes pero

diferenciadas” como que los paises desarrollados deben ir a la cabeza en cuanto a las
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reducciones de emisiones, las negociaciones internacionales han reconocido en los
tltimos afios que los paises en desarrollo* también necesitan trabajar para reducir las
emisiones y fortalecer su infraestructura y un modelo con bajos niveles de emisién de
carbono. EI Plan de Accién de Bali de 2007 instaba a los paises en desarrollo a
considerar la adopcion de medidas de mitigacion adecuadas a nivel nacional
(nationally appropriate mitigation actions, NAMA) que pudieran ser objeto de
medicidn, notificacion y verificacién (MNV)S. Los acuerdos logrados en Ja COP 16
celebrada en Canctn en 2010, denominados Acuerdos de Canctin, ratifican ese
compromiso al expresar claramente que los paises en desarrollo incorporardn medidas
de mitigacion adecuadas a nivel nacional, a fin de alcanzar en 2020 una desviacién en
las emisiones con respecto a las emisiones habituales. A diferencia de la relativamente
ambigua aceptacion del Acuerdo de Copenhague, el amplio apoyo a los Acuerdos de
Canctn genera incentivos para que los pafses emergentes disefien e implementen
medidas de mitigacion.

Los Acuerdos de Canctin también establecen las herramientas necesarias para
lograr las NAMA. Instan a crear un registro en el que el respaldo financiero, la
tecnologia y el desarrollo de las capacidades que proporcionen los paises desarrollados
se asignen segin las NAMA de los paises en desarrollo (que también se indicarfan en
el registro) que soliciten apoyo internacional. Los Acuerdos de Cancin también
disponian que las NAMA que recibieran apoyo internacional estarfan sujetas a
procesos internos e internacionales de MINV de acuerdo con pautas que atin debian
elaborarse, mientras que las NAMA que no necesitaran de apoyo internacional
estarian sujetas a procesos de MNYV internos, que también se aplicarian siguiendo
pautas atin no determinadas.

Adn se discute en el 4mbito internacional de qué manera estos términos (NAMA
y MNV) se desarrollan en la practica, a medida que se los implementa en diversos
contextos nacionales y locales. En términos generales, las NAMA pueden incluir
cualquier tipo de actividad que un pais en desarrollo lleve adelante para reducir las
emisiones de GEI, desde programas de limites maximos y comercio de derechos de
emisién (cap-and-trade) o impuestos al carbono, hasta programas de despliegue de
tecnologias o iniciativas para el desarrollo sostenible. Si bien atin se estin negociando
categorias mas precisas, pueden preverse tres tipos generales: NAMA unilaterales,
que no necesitan financiamiento internacional; NAMA respaldadas, que utilizan
financiamiento internacional, desarrollo de capacidades o ayuda tecnoldgica
proporcionados por paises desarrollados; y NAMA con créditos, que obtienen
créditos del mercado internacional de carbono®



MEDICION, NOTIFICACION Y VERIFICACION DE MEDIDAS DE MITIGACION 139

Recuadro 4.2 Principales fuentes de financiamiento publico
para la mitigacion en paises en desarrollo

El apoyo publico en cuanto al financiamiento para la mitigacion puede proporcionarse por diversos
canales. El apoyo bilateral proporcionado por paises desarrollados (Anexo I)” de acuerdo con la
CMNUCC se informa a través de comunicaciones nacionales®, o por medio del Fondo para el
Medio Ambiente Mundial (FMAM). Entre 2003 y 2006, el financiamiento anual del FMAM para
proyectos sobre cambio climatico fue de alrededor de US$ 163 millones, y entre 2003 y 2007, los
miembros del Comité de Asistencia para el Desarrollo de la OCDE aportaron un promedio anual de
US$ 3.500 millones especificamente para la mitigacion del cambio climatico®. Los bancos
multilaterales de desarrollo (BMD) también financian actividades de mitigacién del cambio
climatico de diversas maneras: por ejemplo, los compromisos anuales promedio sobre energia no
contaminante y eficiencia energética en paises en desarrollo sumaron un total de US$ 4.000
millones por afio en 2006 y 2007'°, y el Banco Mundial también compra créditos correspondientes
a reducciones de emisiones de GE| derivados de proyectos de mitigacion en paises en desarrollo.
Los BMD, por medio del Banco Mundial, también aportan a los Fondos de Inversion sobre
Clima (FIC) instrumentos financieros destinados a impulsar un desarrollo con bajos niveles de
emision de carbono y resistente al cambio climatico. Para julio de 2010, el Fondo para una
Tecnologia Limpia (FTL), programa establecido en el marco del FIC, habia asignado mas de US$
4.000 millones a proyectos de inversion relacionados con 13 planes de inversion en paises que son
elegibles para recibir la Asistencia Oficial para el Desarrollo (AOD)". Los planes incluyen el
desarrollo de energia edlica (Egipto), energfa solar concentrada (Medio Oriente y Africa del Norte);
transporte con bajo consumo de energia (México) y energia geotérmica (Indonesia)'?. Las
organizaciones no gubernamentales (ONG) han sefialado la falta de transparencia que existe en el
proceso que se utiliza para seleccionar planes de inversion en los paises, y han instado a que la
sociedad civil participe mas activamente en el desarrollo de planes de inversion'. A mediados de
2010, se habian comprometido casi US$ 300 millones para el Programa de Aumento de la Energia
Renovable en Paises de Bajos Ingresos (Scaling-up Renewable Energy Programme in Low-income
Countries) mas reciente, establecido en la conferencia de Copenhague™. En la parte 5 (ver Rebecca
Dobson, seccion 5.1.1) se estudian mas detalladamente la gobernabilidad y la transparencia del
financiamiento bilateral y de los FIC (que también incluyen fondos para la adaptacion).

Hacia una mayor confianza y colaboracién

Si bien en Canctn se produjeron avances, las negociaciones internacionales con
respecto a los sistemas de MNV han sido especialmente controvertidas. Aunque,
histéricamente, la presentacién de informes ha sido una caracteristica comun en
acuerdos ambientales multilaterales, la verificaciéon de tales datos no lo ha sido'®.
Podria considerarse que, con la implementacion de sistemas de MNV, los paises en
desarrollo se encaminan a introducir, gradualmente, objetivos de reduccién de las

emisiones obligatoriosI6 o que se imponen a los pafses en desarrollo dificultades
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innecesarias'’. Los Acuerdos de Canctin reconocieron estos posibles problemas y
decidieron expresamente que el contenido y la frecuencia de las comunicaciones
nacionales de partes no incluidas en el Anexo I “no [serfan] mis onerosos que los de
[las Partes incluidas en el Anexo I]”. Con este objeto, como en el caso de las
comunicaciones nacionales, los paises desarrollados brindarin apoyo financiero para
que los paises en desarrollo realicen la presentacién de informes. Esto podria
considerarse como el primer paso basico que garantiza la creacién de confianza y que
seflala un compromiso de colaboracién.

Debe considerarse la implementacién sélida de sistemas de MNV como una
herramienta para mejorar la confianza entre los paises incluidos en el Anexo I'y los
no incluidos en dicho Anexo, y entre los ciudadanos y sus gobiernos. También es
importante reconocer que varios paises que es posible que confien en recibir apoyo
externo para sus actividades de mitigacién también sean aquellos sobre los que pesa
una alta percepcién de corrupciénls. En el caso de los paises desarrollados, un
sistema de MNV s6lido puede brindar garantias de que los recursos disponibles para
las acciones de mitigacién serdn gestionados de manera responsable incluso en paises
o regiones que, en ocasiones, se percibe que muestran niveles méas bajos de rendicién
de cuentas por parte del gobierno. Ademas, dentro de los paises que recibirin apoyo
internacional para NAMA, los sistemas de MNV pueden proporcionar a los
ciudadanos una garantia adicional de rendicién de cuentas que asegure que sus
gobiernos estin poniendo en prictica estrategias y programas de mitigaciéon
efectivos.

Los paises en desarrollo también podrian beneficiarse de un sistema de MNV que
permita un mayor control de la ayuda proporcionada por los paises desarrollados. La
experiencia obtenida de la ayuda para el desarrollo demuestra que, a menudo, se ha
proporcionado de manera inoportuna con respecto a los proyectos a los que se
apuntabay que es posible que laasignacién esté a cargo de organizaciones multilaterales
que no representan debidamente los intereses de los paises en desarrollo™. Puede ser
muy dificil hacer un seguimiento de los compromisos asumidos en el contexto del
cambio climatico. Un estudio que analiz6 compromisos de mitigacién y adaptacion
realizado por la Unién Europea en 2001 concluyé que era imposible decir con
certeza si los compromisos se habian cumplido para el afio 2009%°. Un sistema de
MNV sélido que vincule las acciones de mitigacién con compromisos de
financiamiento especificos ayudara a aliviar gran parte de la incertidumbre en cuando
a financiamiento que enfrentan los paises en desarrollo. Para ambas partes, la
medicién, notificacién y verificacién rigurosa de las NAMA, y del apoyo a tales
medidas, deben ayudar a fomentar la confianza y facilitar la cooperacién. Sin

embargo, crear un sistema de ese tipo plantea algunos desafios.
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Como superar los desafios que implican la medicion, notificacion y
verificacion de las NAMA y el apoyo a tales medidas

Uno de los mayores desafios de implementar sistemas de MNV para medidas de
mitigacién adecuadas a nivel nacional serd obtener suficiente financiamiento y apoyo
tecnoldgico para asegurar la confiabilidad y precisién y para permitir el desarrollo de
experiencia dentro del pais. En el &mbito nacional, la experiencia de las presentaciones
de informes espontineas en otros regimenes de gobernabilidad sugiere que el
desarrollo de experiencia dentro de los paises sobre monitoreo y presentacion de
informes podria ser insuficiente incluso después de varias décadas. Por ejemplo, 20
afios después de que se lanzara el Mecanismo de Examen de Politicas Comerciales de
la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), solo un quinto de los 70 paises en
desarrollo contaban con organismos independientes que pudieran realizar revisiones
de politicas®.

En cuanto al régimen sobre clima, tanto los paises en desarrollo como los
desarrollados se han esforzado por lograr exactitud en sus comunicaciones nacionales,
y las largas demoras entre las presentaciones han sido frecuentes*. El financiamiento
y apoyo para las comunicaciones nacionales de los paises en desarrollo han sido
esporadicos, lo cual ha complicado la creacién de sistemas permanentes para el
monitoreo y la notificacién de las emisiones*’. Con respecto a la frecuencia de la
presentacién de informes, los Acuerdos de Canctn establecen que las partes no
incluidas en el Anexo I presentaran comunicaciones nacionales e inventarios cada
cuatro afios, junto con informes bienales actualizados sobre GEI (los paises menos
desarrollados y los pequefios Estados insulares en desarrollo tendran mas flexibilidad
para cumplir estos plazos). Si bien se establece en los Acuerdos que esto debe llevarse
a cabo teniendo en cuenta la capacidad, es previsible que si los requisitos de
presentacion de informes se vuelven mas estrictos, esto ejercerd presién sobre los
recursos financieros y técnicos del pais. A mediados de 2010, el grupo de expertos24
que brinda asistencia técnica para el desarrollo de las comunicaciones nacionales
observo que los paises no incluidos en el Anexo I que estaban realizando sus terceras
comunicaciones nacionales carecian de asistencia técnica®. Por lo tanto, a medida
que se elaboren pautas sobre MNV internas e internacionales, el desafio sera, al
mismo tiempo, asegurarse de que las instituciones nacionales encargadas de medir,
notificar y verificar las acciones de mitigacion en los paises en desarrollo reciban la
asistencia que necesitan (tanto de los paises desarrollados como de la sociedad civil)
para ampliar su capacidad interna.
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Para las NAMA que reciben asistencia, los sistemas de MNV  internacionales
podrian incluir visitas a los paises por parte de revisores especializados, lo cual
permitirfa una verificacién mas exacta de las emisiones y de las acciones politicas,
aunque esto requeriria de ingentes recursos®. Las revisiones centralizadas, que la
CMNUCC coordina en la actualidad para los paises incluidos en el Anexo I,
necesitaran recursos adicionales para calibrar de manera confiable las politicas de
mitigacion en paises desarrollados y en desarrollo. No contar con capacidad suficiente
para respaldar los sistemas de MINV internacionales o internos incidira en la precision

del seguimiento de los avances de las iniciativas de mitigacion.

Un segundo desafio para los afios por venir sera el desarrollo de pautas de MNV que
capten de manera precisa diversas iniciativas de mitigacion y estrategias de desarrollo
bajas en carbono. Algunas acciones de mitigaciéon no podrin medirse con respecto a
los objetivos de emision, por ejemplo, un plan para implementar politicas amplias de
eficiencia energética en diversos sectores. No obstante, serd fundamental garantizar
que estas iniciativas sean objeto de una medicion y revision tales que permitan
realizar comparaciones entre paises y, al mismo tiempo, se respeten las diferencias en
los contextos nacionales, todo ello a fin de asegurar que los sistemas de MNV sean
pertinentes y razonables?” La presentacién eficiente y completa de informes serd
esencial en este aspecto.

Las NAMA que permitan medir los efectos de las emisiones también podrin
ampliar las fronteras de las actuales estructuras utilizadas para contabilizar y verificar
las emisiones. Las NAMA con crédito, por ejemplo, supondrian un riesgo de doble
contabilizacién si un proyecto de mitigacién se computara como una reduccién en
las emisiones de un pais en desarrollo y, al mismo tiempo, creara créditos
correspondientes a reducciones de emisiones que un pais incluido en el Anexo I
dedujera de sus propias emisiones. Las propuestas para evitar este resultado incluyen
“apartar” las reducciones de emisiones de proyectos de Mecanismo de Desarrollo
Limpio (MDL) preexistentes para que estas no puedan computarse respecto de las
metas de reduccién de emisiones de las NAMA que reciben asistencia™.

Siavanzan las propuestas para la acreditacion de las NAMA (ver Wagner, Keohane
y Petsonk, seccion 4.3.5 en este volumen), se espera que sectores industriales enteros
de los paises desarrollados reduzcan las emisiones colectivamente. Este enfoque
podria plantear varios desafios para los sistemas de MINV. En China, por ejemplo, el
sector sidertrgico estd conformado por aproximadamente 1.200 empresas; en 2007,
la mas importante de ellas proporcioné solo el 6 por ciento de la produccién interna

de acero bruto®. Confiar en que una gran cantidad de pequefios productores
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proporcionen los datos necesarios para determinar las reducciones de emisiones
podria incidir gravemente en la exactitud de la informacién y los recursos que se
requieren para la funcion de MNV. Las normas para la medicién y notificacion de
una amplia gama de acciones de mitigacion deben ser suficientemente dinimicas para

abordar tales matices con precision.

A medida que se implementen las NAMA, es probable que se manifiesten riesgos de
corrupcidn interna y externa y para la rendiciéon de cuentas. El establecimiento de
proyectos de MDL en todo el mundo en desarrollo ya ha puesto en evidencia algunos
ejemplos de empresas de verificacién independientes que han evaluado proyectos de
mitigacién de manera laxa o inexacta (ver seccién 4.3 de este volumen). También es
motivo de preocupacién que los criterios determinados por los paises anfitriones
para evaluar los beneficios para el desarrollo sostenible de los proyectos de MDL
sean vagos, que el proceso de aprobacién sea vulnerable a la corrupcion y, en algunos
casos, que exista riesgo de conflictos de intereses cuando las autoridades a cargo del
examen de los proyectos del MDL también brindan asesoramiento sobre propuestas
de proyectos™.

Las NAMA que no tengan una meta de reduccion de emisiones directas igualmente
deben tener hitos cuantificables para la implementacién de proyectos. La MNV de
estos proyectos podria, por ende, crear un sistema més estructurado de control, que
aumente la rendicion de cuentas del proyecto. No disefiar medidas objetivas ni
demostrables podria ser un aliciente para que quienes participan del proyecto desvien
fondos para beneficio propio a costa de la efectividad del proyecto. Los proyectos de
mitigacion a gran escala que implican flujos financieros significativos también pueden
ser afectados por la corrupcién durante el ciclo del proyecto si los responsables
locales de Ia verificacion tienen un incentivo para elaborar informes favorables. Sera
necesario implementar un sistema verdaderamente independiente con control pblico
para asegurarse de que los sistemas de MINV no se conviertan en la ltima instancia
de un proceso corrupto.

A medida que las acciones de mitigacién se extiendan en los paises en desarrollo,
es posible que también se multipliquen los riesgos de corrupcién. Los créditos
sectoriales que comprometen a sectores enteros de la industria a respetar un maximo
de emisiones podrian, en el peor de los casos, llevar a una situacién de connivencia
entre las empresas para establecer niveles de referencia de emisiones superiores a los
reales o manipular las mediciones y sus informes. Ese tipo de actividades no solo
ocurririan en paises en desarrollo; en 1998, la Agencia Estadounidense de Proteccién

Ambiental (Environmental Protection Agency, EPA)lleg6 a un acuerdo con empresas
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del sector de los motores diésel por un valor superior a US$ 1.000 millones, debido
a que comercializaron motores equipados con un software que desactivaba el sistema
de control de emisiones del motor mientras se conducia en ruta®'. Especialmente en
paises en los que la experiencia técnica no estd aplicando un monitoreo ni una
medicién suficiente de las tecnologias de mitigacidn, es posible prever un incremento
de los riesgos mencionados.

Hacer frente a estos riesgos para garantizar que se reflejen las emisiones de manera
confiable, requerird un arsenal de herramientas similar al utilizado por quienes
trabajan en la lucha contra la corrupcién. La implementacion y el control del
cumplimiento de la Convencién de las Naciones Unidas contra la Corrupcién
(CNUCC) y las convenciones regionales contra la corrupcién pueden contribuir a
penalizar esta prictica y enviar, al mismo tiempo, a los actores del sector privado un
mensaje claro de tolerancia cero frente a la corrupcion. Los pactos de integridad, en
los que tanto los departamentos gubernamentales como las partes oferentes de un
contrato con el sector ptiblico se comprometen a no aceptar ni ofrecer sobornos ni a
actuar en connivencia, han sido utilizados en Asia, América Latina y Europa para
desalentar la corrupcién en la contrataciéon publica, con buenos resultados. Tales
herramientas podrian modificarse para estimular una cultura de confianza y
transparencia en el desarrollo y la implementacion de NAMA, o para asegurar que
los organismos de verificacién que se establezcan cumplan con elevados estandares
de integridad. Si bien es posible que el control ciudadano sea dificil en un tema tan
complejo desde el punto de vista técnico como son las emisiones de GEI, el monitoreo
ciudadano del presupuesto podriayudara asegurar que el financiamiento internacional
de las NAMA se informe correctamente en el 4mbito nacional y local o que se
cumplan las metas previstas para completar el proyecto. A este respecto, el registro
establecido en los Acuerdos de Canctn podria proporcionar una base para comparar

metas del proyecto y costos y, asi, ayudar a detectar posibles fuentes de corrupcion.

En el 4mbito del cambio climético, se ha comprobado que es dificil hacer un
seguimiento de los recursos que los paises desarrollados proporcionan a los paises en
desarrollo. Las pautas de la CMNUCC para la presentacién de informes sobre el
financiamiento contra el cambio climatico no han sido actualizadas en mas de diez
afios, las partes utilizan diversos métodos contables y de preparacion de presupuestos,
y es posible que su evaluacién del financiamiento contra el cambio climatico sea
poco clara cuando este es proporcionado por varios organismos gubernamentales®.

Otros canales para presentar informes sobre el financiamiento contra el cambio
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climatico, como el Sistema de Notificacién de los Paises Acreedores (Creditor
Reporting System, CRS) del Comité de Asistencia para el Desarrollo (CAD) de la
OCDE no pueden capturar una imagen completa del financiamiento: la asistencia se
registra segiin la intencién prevista del proyecto en lugar de su implementacién; las
organizaciones multilaterales no siempre presentan informes a la OCDE; y el
financiamiento que pasa a través de las organizaciones multilaterales a menudo
separa a los donantes de los proyectos y objetivos de asistencia especificos®.

Se han realizado algunas sugerencias para mejorar las pautas sobre presentacién de
informes, como por ejemplo, incorporar los Marcadores de Rio de la OCDE
(diseniados para ayudar a identificar la asistencia oficial para el desarrollo destinada a
mitigar el cambio climatico)* y usarlos en las comunicaciones nacionales de paises
desarrollados, permitiendo asi un cotejo con el CRS de la OCDE?®; desarrollar un
sistema de marcadores alternativos para la clasificacién de fondos; e introducir un
modelo estandarizado para los paises no incluidos en el Anexo I, a fin de que estos
informen las necesidades y fuentes de asistencia en las comunicaciones nacionales®®.
En relacién con la importancia del desarrollo de capacidades antes descripto, también
se ha sefialado que la ampliacién de la capacidad debe extenderse al desarrollo de
mejores estructuras de presentaciéon de informes financieros tanto en paises
desarrollados como en paises en desarrollo, a fin de que puedan cotejarse los
compromisos financieros®’. Lo mis urgente, quizés, es que las promesas de los paises
donantes sean especificas y tengan un plazo de cumplimiento, y que ofrezcan mayor
certidumbre y posibilidad de rendicién de cuentas a los paises en desarrollo que
confian en recibir tal financiamiento.

Es alentador que los Acuerdos de Canctin incluyan algunas de estas sugerencias e
inquietudes, y han instado a mejorar la presentacién de informes sobre asistencia
financiera, tecnolégica y para el desarrollo de capacidades destinada a paises en
desarrollo, lo cual incluirfa la presentacién de informes en virtud de un marco
comun. La sociedad civil y los grupos académicos también pueden desempefiar un
papel fundamental en la elaboracién de herramientas para hacer un seguimiento del
cumplimiento de los compromisos de asistencia por parte de los paises desarrollados.
Las iniciativas que establecen un control en el 4mbito pablico pueden permitir una
mayor rendicién de cuentas. Los sitios web que permiten a los visitantes buscar
niveles de asistencia por paises donantes o por sectores o tipo de proyecto especificos

ofrecen un modelo viable que podria adaptarse directamente a la asistencia para las

NAMA que brinden los paises desarrollados.
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¢Estamos preparados para el cambio?

Sibienlos Acuerdos de Canctin sientan las bases para un mejor sistema de presentacion
de informes para NAMA vy su asistencia, la pregunta para los afios futuros es si sera
posible incorporar e implementar sistemas de MNV rigurosos de una manera
suficientemente razonable, transparente y flexible que sirva a una amplia gama de
necesidades y proyectos. Anticipindonos a algunos de los desafios actuales en relacion
con la capacidad, la corrupcién y los compromisos, es posible disefiar sistemas de
MNV s6lidos. Los desafios son significativos, pero también lo son las recompensas:
un sistema de MNV efectivo puede aumentar la confianza entre las naciones
industrializadas y en desarrollo, y entre las naciones en desarrollo y sus ciudadanos.
Es esa confianza la que, en dltima instancia, alimenta los deseos de mejorar la

mitigacién y permite planificar estrategias de mitigacién a largo plazo.

Notas

1. Al momento de la redaccién del presente Informe, Juan Pablo Osornio era gerente de
proyectos sectoriales para México del Center for Clean Air Policy, e Ingmar Schumacher es
actualmente economista del Banque centrale du Luxembourg. Los autores han escrito este
articulo a titulo personal, y las opiniones expresadas no son necesariamente compartidas por
el CCAP ni por el Bangue centrale du Luxembourg. Krina Despota contribuye con la ediciéon
del Informe Global de la Corrupcion.

2. Cabe mencionar que las emisiones por capita en China son inferiores a las de los paises
desarrollados, y que casi un cuarto de las emisiones en China se produjeron durante la
fabricacién de bienes destinados a exportacién. Ver National Public Radio (EE. UU.), “For
developing nations, exports boost CO, emissions”, 8 de marzo de 2010.

3. Kevin Baumert y otros, Navigating the Numbers: Greenhouse Gas Data and International
Climate Policy (Washington, DC: WRI, 2005), pag. 18.

4. La Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) se refiere
a estos como partes no incluidas en el Anexo I.

5. Sibien este documento se limita a los requisitos de MNV en el contexto de las medidas de
mitigacion adecuadas a nivel nacional (NAMA) y la asistencia para estas actividades, el Plan de
Accién de Bali también exigio que se apliquen criterios de MNV a los compromisos sobre
mitigacion o las acciones de paises desarrollados.

6. Ver, por ejemplo, Center for Clean Air Policy (CCAP), Nationally Appropriate Mitigation
Actions by Developing Countries: Architecture and Key Issues (Washington, DC: CCAP, 2009),
pags. 7-10.

7. Las partes del Anexo Il son los miembros del Anexo | de la Organizacién para la Cooperacién y
el Desarrollo Econdmicos (OCDE), excepto aquellos paises con economias en transicion.

8. Las comunicaciones nacionales incluyen informacién sobre emisiones y eliminacion de GEl, asi
como informacién sobre qué pasos ha tomado la parte en cuestion para implementar la
Convencién. Las comunicaciones internacionales pueden incluir, entre otras, informacion
sobre circunstancias nacionales, evaluaciones de vulnerabilidad, recursos financieros y
educacién y concienciacion publica.
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Project, julio de 2010), pag. 4.
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Climate Finance, working paper (Washington, DC: WRI, 2010), pag. 8.
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Ver Arunabha Ghosh y Ngaire Woods, Governing Climate Change: Lessons from Other
Governance Regimes, working paper 2009/51, Global Economic Governance Programme,
Oxford University. Se incluye una version definitiva de este articulo en Dieter Helm y Cameron
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4.5

Las concesiones
comerciales

Realidades y riesgos de los mercados de
carbono

Lambert Schneider!’

En la dltima década, los mercados de carbono se han convertido en un importante
instrumento para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI) globales.
La principal ventaja de los instrumentos del mercado es que pueden ayudar a lograr
reducciones en las emisiones de una manera efectiva en términos de costos. El
mercado de carbono establece entidades reguladas —regiones, paises, empresas—
con flexibilidad en cuanto a dénde y de qué manera reducen las emisiones: una
entidad que tiene la oportunidad de reducir emisiones a bajo costo puede implementar
medidas adicionales para la reducciéon de GEI y vender sus cuotas excedentes a una
entidad que afronte costos mas altos, recortando asi los costos totales en los que
incurriria para alcanzar un objetivo de reduccién de las emisiones. Con el transcurso
del tiempo, los mercados de carbono efectivos y sélidos experimentaran el aumento
del precio del carbono, creando incentivos para reducir emisiones y sefialando a
inversores y a la industria la necesidad de inversiones a largo plazo en tecnologias
bajas en carbono.

Los mercados de carbono aparecieron en el marco del Protocolo de Kyoto y han
surgido en varias regiones. Se han utilizado principalmente en la Unién Europea
(UE) y en economias emergentes, pero también se establecieron mercados en los
estados del noreste de Estados Unidos y en Nueva Zelandia. Los mercados de
carbono han modificado significativamente las tendencias en materia de emisiones
en algunos sectores y han contribuido a liberar nuevas posibilidades de mitigacién.

También han ayudado a generar conciencia acerca del cambio climatico, en especial
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en paises en desarrollo. A pesar de estos resultados positivos, también se los ha
criticado por diversos motivos, como por ejemplo, que su control es problematico,
que no han tenido como resultado las reducciones de emisiones previstas por quienes
abogaron por ellos, y que no han ayudado lo suficiente a los paises en desarrollo a

lograr un crecimiento sostenible.

Tipos de mercados de carbono

En 1997 el Protocolo de Kyoto introdujo tres mecanismos de mercado: el comercio
de derechos de emision, el Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL) y la Aplicacién
Conjunta (AC). En términos generales, los mercados de carbono adoptan dos
formas: sistemas de limites maximos y comercio de derechos de emisién (cap-and-
trade), y sistemas de compensacion (offsetting). De acuerdo con los sistemas de limite
méiximo y comercio de derechos de emisién, los gobiernos u 6rganos
intergubernamentales establecen un maximo a la cantidad total de GEI que las
regiones, los paises o las empresas participantes pueden emitir y luego subastan o
distribuyen gratuitamente las cuotas a los participantes. Las entidades deben entregar
una cuota por cada tonelada de GEI que emitan. Los participantes cuyas reducciones
de emisiones superen las cuotas que se les hayan asignado podran vender sus cuotas
no utilizadas a empresas o paises que necesiten cuotas para cubrir sus emisiones.

A los 40 paises desarrollados que se comprometieron, en virtud del Protocolo de
Kyoto, a establecer un maximo a sus emisiones nacionales de GEI, se les asignaron
unidades de cantidades atribuidas (UCA) correspondientes a sus objetivos de
reduccion de emisiones, que pueden comercializar entre si. Ademas de este esquema
de comercializacién internacional en el marco del Protocolo de Kyoto, varios paises
y regiones han establecido regimenes de comercializacién que imponen un limite
maximo a las emisiones en los establecimientos o las empresas.

El régimen de ese tipo mas importante es, sin dudas, el Régimen de Comercio de
Derechos de Emisién de la UE (RCDE de la UE), que comenz6 a funcionar en
2005 y cubre aproximadamente la mitad de las emisiones de CO, europeas. En
2009, el valor total de la comercializacién en el marco del RCDE de la UE aument6
a casi US$ 119.000 millones, con lo cual se convirtid en el mercado de carbono mas
importante que se encuentra actualmente en funcionamiento®. El RCDE de la UE
incluye importantes fuentes de emisién en los 27 Estados miembros de la UE y
Noruega, como proveedores de energia, refinerias, y fabricas de cemento, hierro y
acero. También hay mercados con sistemas de limites maximos y comercio de

derechos de emisién en Nueva Zelandia y en los estados del noreste de Estados
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Unidos. Ademas, se estin desarrollando o analizando otros regimenes regionales,
nacionales o por ciudad en Australia, Japén, Corea del Sur, Suiza y Estados Unidos.

Los sistemas de limite miximo y comercio de derechos de emisién pueden ser
modificados por mecanismos de compensacién: las entidades sujetas a un limite de
emisiones pueden, entonces, compensar sus emisiones adquiriendo créditos generados
por reducciones de emisiones de fuentes que no estén sujetas a tales limites, como los
proyectos para reducir emisiones en los paises en desarrollo.

EI MDL es el mecanismo de compensacién més destacado. De acuerdo con este
sistema, los proyectos para reducir las emisiones en los paises en desarrollo pueden
ganar reducciones certificadas de emisiones (RCE). Los paises industrializados
pueden adquirir RCE para cumplir con los objetivos de reduccion de las emisiones
establecidos en el marco del Protocolo de Kyoto. Ademis, los regimenes en el RCDE
de la UE permiten a los participantes utilizar RCE a fin de completar parcialmente
sus compromisos de reduccion de las emisiones. Para agosto de 2010, el MDL habia
registrado mas de 2.300 proyectos, y se estimaba que entregarfa créditos por alrededor
de 1.000 millones hasta 2012. En 2008 la inversién directa en proyectos de MDL
era de US$ 6.500 millones, monto que cay6é a US$ 2.700 millones en 2009 al
producirse la crisis financiera y ante la falta de un acuerdo internacional con respecto
a un régimen sobre clima para después de 2012°. De manera similar al MDL, pero
con un alcance menor, la Aplicacién Conjunta permite a un pais industrializado (o a
una entidad privada dentro de ese pais) que se ha comprometido a un méximo de
emisiones, financiar un proyecto de reduccién de GEI en otro pais que también tenga

un maximo de emisiones.

Gestion transparente de los mercados de carbono

Los mercados de carbono son tnicos en varios sentidos fundamentales. En primer
lugar, el producto basico que se comercializa —las cuotas de emisiones de GEI—
solo existe debido a una regulacion politica, y la distribucion inicial de este producto
se define politicamente. Ademas, dado que se trata de un nuevo mercado, los
mecanismos de control regulatorio deben establecerse desde cero. Estos factores
pueden generar oportunidades para que intereses creados influyan en el disefio de los
mercados y de las instituciones regulatorias.

A diferencia de otros mercados, ni el comprador ni el vendedor tienen un interés
intrinseco en la calidad del producto basico. Si bien los compradores se exponen a
que se deteriore su prestigio, no enfrentan riesgos en cuanto al cumplimiento si
compran cuotas de baja calidad: las cuotas permiten al comprador emitir una
determinada cantidad de gases de efecto invernadero (CO2 o C02 equivalente),
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independientemente de que tales cuotas representen o no reducciones de emisién
reales que se hayan producido en cualquier otro lugar.

Estas circunstancias tnicas hacen que sea especialmente importante que se
implementen los mas elevados estandares de control, transparencia y cumplimiento
efectivo tanto en el disefio como en el funcionamiento de los mercados de carbono,
a fin de garantizar que el mercado opere de manera estable y predecible y cumpla con
su objetivo de permitir reducciones de emisiones reales. Las primeras lecciones
extraidas de los mercados de carbono que ya se encuentran en funcionamiento
permiten conocer de qué manera deberin mejorarse y desarrollarse los mercados de
carbono en el futuro paralograr reducciones de emisiones reales e inculcar la confianza

publica.

Establecimiento de un maximo ambicioso

Para lograr reducciones de emisiones reales, es un prerrequisito establecer un nivel
maximo de emisiones suficientemente bajo. Un maximo de emisiones demasiado
elevado crea un exceso de permisos y no brinda incentivos para invertir en tecnologias
con bajos niveles de carbono. No obstante, es posible que algunas industrias reguladas
no vean con agrado que se establezca un maximo de emisiones. Las entidades
reguladas tienen incentivos para hacer lobby para conseguir un maximo generoso e
influir en el disefio del régimen. Llevado a un punto extremo, un maximo demasiado
generoso puede provocar que no haya ningtn tipo de reduccién de las emisiones y
causar el colapso del precio de las cuotas y, por lo tanto, del mercado mismo.

Dos afios después de establecido el RCDE de la UE, en 2007, el precio de las
cuotas cayd practicamente a cero. La divulgacién de datos sobre las emisiones por
parte de empresas reguladas precipit6 el colapso. Esta informaciéon mostré que las
autoridades regulatorias del mercado habian asignado una cantidad excesiva de
permisos y, de este modo, habian reducido, de manera involuntaria, el precio del
carbono y los incentivos para que las empresas adoptaran medidas de reduccion de
emisiones. Segtin algunos observadores, es posible que las empresas reguladas hayan
intentado influir en los ministerios que asignaban las cuotas apelando a la desventaja
competitiva que les imponia el régimen de limites miximos y comercio de derechos
de emisién, y esto, posiblemente, llevé a que se Impusiera un maximo exagerado‘*.

Es fundamental que se implemente un maximo suficientemente ambicioso y a
largo plazo si se desea garantizar la estabilidad del mercado. La obtencién temprana
de datos sobre las emisiones de GEI reales de las entidades reguladas ayuda a
establecer mAximos realistas, pero esos datos también deben ser precisos y verificables.

La asignacién no intencionada de cuotas en exceso podria evitarse estableciendo un
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precio minimo para la subasta de cuotas de emisiones, como lo propusieron el Reino

Unido y Estados Unidos®.

Asignacion de cuotas: Subasta frente a distribucion gratuita

Una vez que se haya establecido un méaximo de emisiones, las industrias reguladas
por un sistema de limites maximos y comercio de derechos de emisién recibiran
cuotas de emision mediante subasta o de manera gratuita, o mediante una combinacién
de estos dos métodos. Una de las ventajas de la subasta de cuotas es que el proceso
asegura que el contaminante pague por el carbono que emita. Ademas, se evita la
adopcién de normas para la asignacion gratuita de cuotas de emisién, que suelen ser
controvertidas y dificiles de establecer de manera justa y no discriminatoria. La
subasta de cuotas de emisiéon también puede generar ingresos considerables, que
pueden utilizarse para distintos fines, como por ejemplo, actividades de mitigacién y
adaptacion.

Sin embargo, la subasta de cuotas de emisién también puede enfrentar algunos
riesgos. Cuando los mercados de carbono tienen cobertura limitada, los costos
adicionales que implica la subasta de cuotas de emisién pueden producir una “fuga
de carbono”, es decir, establecimientos que producen en instalaciones en el marco del
régimen de comercio de derechos de emisién pasan a producir en instalaciones que
no operan dentro de ese tipo de esquemas. Ademis, el proceso de subasta debe
disefiarse con cuidado a fin de evitar que los participantes del mercado acttien en
connivencia para reducir el precio de las cuotas coordinando las ofertas. Una mayor
frecuencia en las subastas limitaria el impacto que una subasta individual tendrfa en
los precios de mercado, reduciendo asi las posibilidades de manipulacién y creando,
al mismo tiempo, un precio del carbono més estable.

Enla distribucién de cuotas de emision gratuitas, se han seguido, hasta el momento,
dos enfoques principales: el de reconocimiento de derechos adquiridos, es decir, la
asignacién de cuotas de emisiéon de acuerdo con las emisiones historicas de una
entidad; y el de fijacion de objetivos, es decir, la asignacién de cuotas de emision de
acuerdo con un pardmetro de emisiones expresado, por lo general, en toneladas de
GEI por produccién. El reconocimiento de derechos adquiridos es problematico, ya
que debilita el principio segtin el cual “quien contamina, paga”.

Ademas de ignorar el argumento moral de que las industrias deben pagar para
emitir gases de efecto invernadero, otro problema de la distribucién gratuita es que
las cuotas representan un activo importante del cual las industrias reguladas pueden
obtener ganancias extraordinarias. En la primera etapa del RCDE, la distribucién
gratuita y la asignacion excesiva arrojaron ganancias por € 6.000-8.000 millones
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para los cuatro productores de energia mis importantes de la UE, que atribuyeron un
valor monetario a las asignaciones que recibieron de manera gratuita, y luego
trasladaron este costo a los clientes®.

La fijacién de un objetivo —es decir, la distribucién de cuotas de acuerdo con el
desempefio de las instalaciones mas eficientes de un sector determinado— no vulnera
el principio de que “quien contamina, paga” y brinda una manera mas justa de
asignar las cuotas. Las entidades que implementaron en el pasado medidas de
reduccién de GEI no son penalizadas sino que se las beneficia, y aquellas que mas
contaminan deben comprar cuotas adicionales. A partir de 2013, el RCDE de la UE
distribuird aproximadamente la mitad de las cuotas por medio del método de fijacion
de objetivos y la otra mitad mediante subasta.

Es claro que las industrias reguladas tienen incentivos para hacer lobby a fin de
que se asignen las cuotas de emisién en forma gratuita. Por ejemplo, en 2009, antes
de que fracasara en Australia un proyecto de ley sobre limites maximos y comercio de
derechos de emision, la Australian Conservation Foundation pidié a la Comisién de
Consumidores (Consumer Commission) que investigara a seis empresas para
determinar si habian participado en “conductas engafiosas o que inducian a error”,
puesto que, segtin alegd, habrian exagerado las consecuencias nocivas de la legislacion

sobre cambio climatico a fin de conseguir permisos de emisidén gratuitos7.

Compensaciones: Demostracion de la adicionalidad

Un requisito clave de las compensaciones es que las reducciones de emisiones que se
generen sean “adicionales”, es decir, debe probarse que los proyectos para reducir
emisiones no podrian haberse implementado sin las ganancias obtenidas de la venta
de las cuotas de compensacién. Las cuotas de compensacion que violan este principio,
en realidad, aumentan las emisiones de carbono totales, dado que dan derecho a la
entidad que compra la cuota a incrementar las emisiones, mientras que la reduccién
de emisiones del proyecto de compensacion se habria producido de todos modos.
En el marco del MDL, el régimen de compensaciéon mas importante del mundo,
el enfoque actual para demostrar la adicionalidad exige, mayormente, que los
participantes del proyecto demuestren en qué condiciones podrian llevar adelante la
actividad del proyecto. Probar la adicionalidad se convierte en una cuestiéon de
demostrar la intencién de quien desarrolla el proyecto al tomar decisiones de
inversién. No obstante, los fundamentos de los motivos por los cuales los proyectos
dependen del financiamiento de las cuotas de compensacién pueden ser bastante
vagos. La experiencia prictica indica que el actual enfoque no identifica de manera

confiable la adicionalidad de los proyectos, y varios analisis sugieren que una cantidad
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significativa de proyectos registrados, probablemente, no son adicionales®. El hecho
de que, para octubre de 2008, el 76 por ciento de todos los proyectos registrados en
el MDL se haya construido por completo antes de que se aprobaran los créditos
correspondientes lleva a preguntarse si los proyectos de compensacién realmente
dependian del financiamiento relacionado con el MDL’. En un intento de reducir la
subjetividad y aumentar la transparencia de la demostracién de adicionalidad, en los
tltimos dos afios, la Junta Ejecutiva del MDL ha adoptado pautas que apuntan a
evaluar de manera mas objetiva si los proyectos pueden ser viables desde el punto de
vista econémico sin los Ingresos provenientes de los créditos por compensacion, st es
imposible cumplir el proyecto porque este enfrenta demasiados obstaculos sin el
MDL o si se tuvo en cuenta seriamente al MDL al tomar la decisién de avanzar con
un proyecto'’.

De cualquier manera, las normas podrian mejorarse o reemplazarse. Por ejemplo,
pueden usarse objetivos de emisiones para medir el rendimiento de un tipo especifico
de proyecto de MDL: el promedio de emisiones de las plantas con mejor rendimiento
en un tipo de proyecto determinado podria usarse como parametro, y solo los
proyectos que hayan tenido un rendimiento mejor que el pardmetro serfan elegibles
para recibir créditos'!. Sin embargo, para que los parametros sean efectivos deben ser
actualizados con regularidad a fin de reflejar mejoras en los estindares industriales
con el transcurso del tiempo. La fijacion de pardmetros puede resultar un desafio, ya
que es posible que no existan datos sobre rendimiento de la industria o que estos sean
confidenciales, y debido a que algunos sectores producen diversos productos y
necesitan varios parametros. Los indices de penetracién en el mercado, que pueden
utilizarse para juzgar en qué medida se usa una tecnologia dentro de un sector,
también pueden utilizarse para determinar la posibilidad de que ciertos proyectos
sean adicionales o no. Si bien ambos métodos constituyen mejoras con respecto a
otros métodos de adicionalidad mas subjetivos, ninguno de ellos evita por completo
que algunos actores se aprovechen indebidamente de proyectos que se habrian
implementado con independencia del MDL.

Otro método que se ha propuesto para mejorar la integridad ambiental de los
créditos de compensacioén es avanzar mas alld de un mecanismo de compensacion
otorgando créditos solo por una parte de la reduccién de emisiones. Por ejemplo,
por 2 toneladas de reducciones de emisiones solo puede emitirse un crédito de
compensaciénlz‘ Esta opcion fue propuesta recientemente por la Comisién Europea
y se incluy6 en proyectos legislativos que intentaban crear un régimen de comercio de
derechos de emisiones en Estados Unidos.
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Recuadro 4.3 HFC-23: Un caso de incentivos perversos en el
marco del MDL

El hidrofluorocarbono 23 (HFC-23) es un poderoso GEI generado como producto derivado de la
fabricacion del hidroclorofluorocarbono 22 (HCFC-22). En los paises en desarrollo, es habitual que
el HFC-23 se libere en la atmésfera; debido a ello, los proyectos mas comunes en el marco del MDL
son los destinados a captar y eliminar esta sustancia quimica. Hay 19 proyectos registrados
relacionados con el HFC-23, que se prevé proporcionaran 476 millones de reducciones certificadas
de emisiones para 2012, y que representan aproximadamente la mitad de las reducciones de
emisiones que se espera que alcancen los mas de 2.300 proyectos de MDL restantes. Dado que el
costo de reduccion para eliminar HFC-23 es de menos de US$ 1 por tonelada de CO, equivalente
emitido, los ingresos provenientes de proyectos de MDL pueden superar facilmente el ingreso
proveniente de las ventas de HCFC-22",

Un analisis reciente de estas plantas indica que estos importantes ingresos generaron incentivos
perversos para que los operadores de plantas produjeran mas HCFC-22 y HFC-23 del que hubieran
producido sin el MDL™. Si bien la metodologia para determinar los créditos incluye protecciones
para evitar esta situacion, se ha demostrado que estas no resultan efectivas, y las plantas de
HCFC-22 adheridas al MDL se explotaban intencionalmente para maximizar los créditos de
compensacion. Dos plantas redujeron la generacion de HFC-23 durante el periodo en el cual no
eran elegibles para recibir los créditos y la aumentaron una vez que pudieron volver a reclamarlos.
Una planta suspendié la produccion de HCFC-22 cuando no se le permitio reclamar nuevos
créditos de compensacion y reinici6 la operacion cuando volvié a ser elegible para recibirlos.
Ademas, se detect6 que varias plantas producian exactamente la misma cantidad de HCFC-22 y
HFC-23 que estaban autorizadas a emitir para poder reclamar créditos, mientras que la produccion
habia sido menor o variaba de un afio a otro durante el periodo previo a que se otorgaran los

créditos de compensacion.

A mediados de 2010, la organizacion no gubernamental (ONG) CDM Watch presentd ante |a
Junta Ejecutiva de MDL una solicitud formal para revisar la metodologia de otorgamiento de
créditos. La revision propuesta introduciria un parametro de emisién ambicioso y recortaria los
créditos reclamados por la eliminacién de HFC-23 en mas de un 90 por ciento, reduciendo el

incentivo para aumentar la produccién de HCFC-22 o la generacion de HFC-23.

El presidente del Panel de Metodologias del MDL recomendo dejar en suspenso la aplicacién de
la metodologia, y CDM Watch sefialé que los integrantes de la Junta Ejecutiva del MDL que eran
reticentes a revisar la metodologia a menudo provenian de paises que tenian un interés directo en
los proyectos relacionados con el HFC-23, como Japén, donde el gobierno esta asociado a ocho de
dichos proyectos; China, que patrocina 11 de los proyectos registrados y cobra un gravamen del
65 por ciento sobre todos los créditos por HFC-23; e India, que patrocina siete proyectos'. Si bien
la aplicacion de la metodologia no fue interrumpida, la Junta Ejecutiva decidié comenzar una
investigacion de esta cuestion y dejé en suspenso la emision de créditos. El Banco Mundial, que
contraté reducciones certificadas de emisiones de proyectos de HFC-23 por un valor de
aproximadamente US$ 1.000 millones, sostuvo que no habia pruebas suficientes que respaldaran
esas afirmaciones’®.
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Compensaciones: Demostracion de la sostenibilidad

Para el MDL, al igual que para los estandares voluntarios que aprueban los créditos
de carbono que se venden fuera del mercado de cumplimiento, otro requisito es que
los proyectos de compensacion contribuyan al desarrollo sostenible. Un proyecto de
MDL requiere que el gobierno de un pais anfitrién confirme que el proyecto ayuda
a lograr las metas de desarrollo sostenible, pero deja a criterio de ese gobierno qué
constituye desarrollo sostenible. Sin embargo, las autoridades nacionales tienen
pocos incentivos para rechazar proyectos que no reporten beneficios para el desarrollo
sostenible, o que tengan pocos beneficios de ese tipo, ya que con este rechazo el pais
pierde ingresos. En verdad, los estudios que han analizado los beneficios del desarrollo
sostenible de los proyectos de MDL sugieren que la contribucién del MDL para el
desarrollo sostenible es baja'’. La implementacién de reformas profundas podria
instar a establecer un estindar metodolégico acordado internacionalmente para la
evaluacién de los beneficios en términos de desarrollo sostenible que producen los
proyectos de compensaciénlg. En forma alternativa, podria acordarse una lista
positiva o negativa de tipos de proyectos de acuerdo con los beneficios de desarrollo
sostenible que se prevén normalmente. Varios expertos también han propuesto
descontar las reducciones certificadas de emisiones —emitiendo menos créditos que
los que corresponden directamente a las toneladas de carbono liberadas— de
proyectos con menos beneficios para el desarrollo sostenible, atribuyendo asi un

valor monetario a estos beneficios®.

Verificacion por parte de terceros: Desarrollo de las capacidades y
fortalecimiento de la independencia

En todos los mecanismos del mercado de carbono, las empresas o personas privadas
acreditadas son responsables de asegurar la calidad del producto basico validando los
proyectos y verificando que las emisiones, o la reduccién de estas, coincidan con lo
que alegan las entidades participantes. Estas entidades deben asegurarse de que se
cumpla con todos los requisitos establecidos por las autoridades que regulan el
mecanismo de los mercados de carbono. Un aspecto fundamental para cualquier
mercado de carbono es que se garantice la calidad de las verificaciones de terceros. A
su vez, la calidad de la validacion y verificacién de conformidad con el MDL vy la
Aplicacion Conjunta (AC) puede tener consecuencias para los mercados no regulados
(ver Thomas Marcello, seccién 4.3.4 en este volumen). A pesar de que esto es
esencial para la integridad del mercado de carbono, la trayectoria de los organismos

de verificacién es variada.
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Los responsables de la verificacién de proyectos de MDL —entidades operativas
designadas (EOD )— reciben la acreditacién de la Junta Ejecutiva del MDL. Los
desarrolladores de proyectos pagan directamente a las EOD. Esto puede reducir su
independencia al momento de cumplir sus funciones de verificacion. En los tltimos
dos afios, la Junta Ejecutiva del MDL ha suspendido temporalmente la acreditacion
de cuatro EOD?, incluidos los tres principales actores del mercado. La Junta también
concluy() que el personal de las EOD era incompetente, que las EOD, aparentemente,
no habian realizado revisiones técnicas independientes, o que las empresas de
verificacion no siguieron los procedimientos de auditoria o revisiéon interna de
manera adecuada para garantizar la calidad del proyecto?'. Esto sugiere que existen
problemas arraigados en el proceso de validacién y verificacion. Ademas, menos de la
mitad de los proyectos validados por EOD pasan por la Junta sin ser objeto de
correcciones?’. En una calificacién independiente de EOD, en una escala de A a F
(en donde “A” indica un desempefio muy sélido y “F” representa un desemperio
muy deficiente), la EOD con mejor puntaje recibié una “D”, mientras que todas las
demés recibieron calificaciones inferiores*. Otras evaluaciones sugieren que “las
EOD estan dispuestas a autorizar sin cuestionamientos documentos relativos a

24
, que,

proyectos que contienen afirmaciones no verificables y sumamente dudosas”
en algunos casos, se han falsificado documentos presentados a EOD y que es dificil
verificar la autenticidad de documentos®.

La capacidad del personal se ha mencionado como un problema significativo, y
algunos organismos de verificaciéon han informado dificultades para contratar y
retener personal calificado. En algunos casos, los miembros del personal de los
responsables de la verificacién que han adquirido un nivel basico de experiencia se
han convertido en desarrolladores de proyectos, creando asi un posible conflicto de
intereses”. Otro problema es que la orientacién de la Junta Ejecutiva del MDL, en
algunos casos, no es totalmente clara y lleva a diferencias de interpretacion entre la
Junta y las EOD. Ademas, el proceso de acreditacion se ha basado, en gran medida,
en requisitos formales y no es muy transparente, dado que la documentacién
pertinente, como las evaluaciones que la Junta Ejecutiva del MDL realiza de las
EOD, no se hace publica. Una mayor transparencia servirfa como herramienta de
aprendizaje para los responsables de las verificaciones, y el escrutinio pablico podria
incentivar mas a las empresas responsables de la verificacién para que mejoren sus
operaciones internas.

En los dltimos afios, la Junta Ejecutiva del MDL ha puesto en marcha diferentes
medidas para mejorar el proceso de validacién y verificacién. La Junta Ejecutiva del

MDL adopt6 en noviembre de 2008 un Manual de Validacién y Verificacion
(Validation and Verification Manual, VVM), al que siguié una norma sobre
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acreditacién. La Secretaria de la CMNUCC estd comenzando a llevar adelante
actividades de capacitaciéon para EOD. Ademas, la Junta ha decidido implementar
una politica marco para controlar sistematicamente a las EOD que incluye monitorear
su desempefio, y podria disponer inspecciones al azar en las EOD. Como parte de
este nuevo sistema, se han calculado indicadores de desempefio, que se han puesto a
disposicién de la Junta Ejecutiva del MDL, pero atn no del ptblico. La Junta
también estd analizando de qué manera puede hacerse responsables a las EOD
cuando se emitan RCE en exceso.

Ademés de estas iniciativas por abordar las falencias del actual proceso de
validacién y verificacioén, también podria implementarse un conjunto mas amplio de
penalidades para abordar los incumplimientos de los responsables de las verificaciones,
incluidas sanciones financieras y la obligacion del personal de las EOD de capacitarse
y rendir exdmenes.

En el caso del MDL y de otros programas de compensacién, una reforma mas
profunda podria ser que se pague a los responsables de las verificaciones con dinero
de un fondo comtn al que contribuirian los desarrolladores de proyectos, en lugar de
que sean contratados y remunerados directamente por dichos desarrolladores. Esto
reduciria las posibilidades de que surjan conflictos de intereses.

Presentacion de informes sobre las emisiones y seguimiento de
cuotas: Como evitar la doble contabilizaciéon y garantizar la
transparencia

Los mercados de carbono exigen un adecuado registro de la asignacién y el comercio
de cuotas de emision a fin de evitar la doble contabilidad (que se produce cuando
varias entidades usan las mismas cuotas para cumplir con sus objetivos de reduccion
de las emisiones). En la primavera de 2010, el gobierno hingaro vendié RCE que
empresas participantes en el RCDE de la UE habian entregado a una empresa
intermediaria®’. A pesar de los reclamos que exigian que las RCE quedaran fuera de
los canjes de carbono dela UE, los créditos “reciclados” pronto fueron comercializados
en el mercado de la UE sin que los compradores se dieran cuenta de que no podian
usarse para cumplir con los términos del RCDE de la UE. Esto llevé a suspender la
comercializacion de RCE en las bolsas europeas y a un cambio en la reglamentacién
europea sobre registro para cubrir este vacio legal.

Ademas de evitar la doble contabilidad, es fundamental para la integridad del
mercado que las entidades reguladas en regimenes de comercio de derechos de
emisién informen sus emisiones de GEI de manera exacta, conservadora y transparente

a fin de evaluar el cumplimiento (ver Taryn Fransen, seccién 4.1 en este volumen).
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En el RCDE de la UE, los datos de emisién de GEI se informan de acuerdo con
protocolos establecidos, que suelen ofrecer poco margen para la especulacién y
requieren la verificacion de terceros que podrian responder en casos de fraude. Por lo
general, la introduccién de regimenes de comercio de derechos de emisién puede
aumentar significativamente la transparencia de las emisiones de GEI. La presentacion
frecuente de informes sobre las emisiones de GEI, asi como sobre compensaciones y
cuotas, permitird al pablico hacer un seguimiento de las emisiones de GEI y de los

esfuerzos de las empresas por cumplir con sus obligaciones.

Implementaciéon de un control del mercado efectivo y con
rendicion de cuentas

Las instituciones responsables de controlar los mercados de carbono deben ser
independientes y rendir cuentas, y contar con los conocimientos técnicos necesarios

para tomar decisiones informadas y responsables.

Dentro de las estructuras de control de los mercados de carbono, los conflictos de
intereses son uno de los factores mas preocupantes. EIMDL y la Aplicacién Conjunta
(AC) son controlados por la Junta Ejecutiva del MDL y el Comité de Supervisién de
AC (CSAC), respectivamente, cada uno de los cuales estd conformado por 10
miembros elegidos por las partes de la CMNUCC y del Protocolo de Kyoto. Si bien
se exige que los integrantes actden en su capacidad personal, muchos cumplen varios
roles, como por ejemplo, negociadores en cuanto al cambio climitico para su pais,
representantes de la autoridad nacional de su pais (que brinda el permiso nacional

para proyectos de MDL) o administradores de importantes programas de compras
de MDL del gobierno®. Si bien la Junta Ejecutiva del MDL exige a sus miembros

declarar si existen conflictos de intereses?’

, “queda a criterio personal de cada
miembro decidir si el conflicto es real o si se percibe que existe tal conflicto”.
Algunos miembros realizan declaraciones formales sobre los conflictos de intereses,
pero otros no™.

Un informe periodistico sugiere que, en reuniones a puertas cerradas, los miembros
de la Junta, en algunos casos, han impulsado enérgicamente proyectos que benefician
a sus paises de origen o a empresas de sus paises’’. Una evaluacién estadistica de
todas las decisiones de la Junta Ejecutiva del MDL indica que, después del criterio de
calidad, otras variables que impulsan las decisiones son las de indole politica/
econdémica. Por ejemplo, un proyecto tiene mas posibilidades de ser aprobado si

alguno de los miembros de la Junta pertenece al pais anfitrién. De manera similar, la
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participacion de actores poderosos, como el Banco Mundial, mejora las probabilidades
de lograr un resultado positivo®®. Si bien tales ejemplos pueden ser la excepcidn, mas
que la regla, la falta de pautas definidas sobre conflictos de intereses expone a los
miembros dela Juntaala posibilidad de que se considere que existen dichos conflictos.
Para abordar el problema de manera més dréstica, se ha considerado que las personas
que ocupen tales cargos deben ser profesionales remunerados que trabajen a tiempo
completo, en lugar de personas designadas®.

En el caso de mecanismos de compensaciéon como el MDL y la AC, muchas partes
interesadas, incluidos desarrolladores de proyectos, han instado a que las reuniones
de la Junta sean abiertas, han solicitado claridad en cuanto a cémo se adoptan las
decisiones, una justificacién mas rigurosa de las decisiones y que haya mas
comunicacién directa con los miembros de la Junta*®. Garantizar una rendicién de
cuentas suficiente en la gobernabilidad de los mercados de carbono exige que se
mantengan consultas y comunicacién apropiadas con las partes interesadas antes y
después de tomar decisiones. Una critica importante al proceso de MDL fue que no
habia un mecanismo para apelar las decisiones de la Junta. La Junta Ejecutiva esta

trabajando al respecto.

Los mecanismos de exigencia de cumplimiento son fundamentales para cualquier
mercado. Permiten garantizar que se cumpla con las reglamentaciones y protegen la
integridad del mercado. EIRCDE de la UE prevé el pago de una multa de € 100 por
cuota si una entidad no entrega la cantidad necesaria de cuotas®. Hasta la fecha, esta
multa ha logrado garantizar un amplio cumplimiento por parte de las entidades
reguladas. Sin embargo, las autoridades regulatorias también deben estar atentas para
evitarlamanipulaciéon del mercadoy el fraude, garantizando un control suficientemente
riguroso, adoptando sanciones para los infractores y proporcionando informacién
detallada sobre el mercado en forma peridédica. Es especialmente importante que
haya un fuerte control en las etapas iniciales del desarrollo del mercado. En 2009, las
autoridades regulatorias europeas tomaron medidas para controlar el fraude del
IVA, que consistia en abrir cuentas de negociaciéon en un registro nacional de
carbono, comprar cuotas libres de IVA, venderlas con el IVA y luego no pagar el
IVA ala autoridad impositiva. Tales cuestiones no se producen solo en los mercados
de carbono, pero deben regularse con atencién a fin de fomentar la confianza ptiblica

en los mercados existentes y emergentes.
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De acuerdo a como los activos generados por los mercados de carbono se distribuyan
desde la creacién del mercado, es posible que todos ellos, o algunos, se mantengan
inicialmente en las arcas puablicas. Estos activos pueden representar una fuente
significativa de ingresos para los gobiernos y su gestion debe estar acompafiada de la
rendicién de cuentas que se espera en relacién con cualquier recurso publico. Esto no
sucedi6 en 2009, cuando un Ministro de Medioambiente de Eslovaquia debi6
renunciar después de vender una parte de las unidades de cantidades atribuidas de ese
pais a precios inferiores a los de mercado, sin difundir los detalles de la venta (ver el
estudio de caso de Eslovaquia, a continuacién de esta seccién).

El uso de fondos generados de las ventas de cuotas también es importante. Las
subastas de cuotas para la tercera etapa del RCDE de la UE producird suficientes
ingresos, y el SO por ciento de estos se destinard a programas sobre el clima, como los
de energia renovable y eficiencia energética, reduccién de la deforestacién y
financiamiento de la adaptacién al cambio climatico. La Iniciativa Regional de Gases
de Efecto Invernadero en el este de Estados Unidos también contempla la subasta de
cuotas y utiliza los ingresos obtenidos para fomentar la inversién en eficiencia
energética y fuentes de energia renovables. Ademas, el 2 por ciento de los créditos de
compensacion del MDL se canalizan hacia el Fondo de Adaptacion de la CMNUCC,
y el producto de la venta de unidades de cantidades atribuidas también podra
invertirse en proyectos orientados al medioambiente, denominados Esquemas de
Inversiéon Verde (Green Investment Schemes, GIS). Esta dltima practica podria ser
bastante importante en el caso de los paises de Europa del Este, a los cuales, de
acuerdo con el Protocolo de Kyoto, se les asignaron metas de emisiones que superaban
sus emisiones reales. Las UCA excedentes resultantes, denominadas “logros
aparentes” (hot air), pueden venderse a otros paises o trasladarse a periodos de
compromiso posteriores, lo cual debilita considerablemente los esfuerzos generales
por reducir las emisiones de GEI si se usan las cuotas. Se ha generado un controvertido
debate sobre como puede evitarse el traslado de UCA excedentes en un régimen
sobre clima posterior a 2012.

En todos los casos, los gobiernos estan a cargo de un activo tanto ambiental como
financiero, y tienen que administrar el producto de este de manera responsable y

transparente, y rindiendo cuentas de sus actos.
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Mercados de carbono sélidos: Una responsabilidad colectiva

Dado que son una herramienta importantisima para mitigar el cambio climatico, los

mercados de carbono deben ser disefiados con cuidado y requieren un control sélido,

transparente y responsable. Lo aprendido de los actuales mercados de carbono

sugiere que la creacién de nuevos instrumentos en materia de politica favoreci6 el

surgimiento de varios vacios legales, que frenaron el potencial que los mercados de

carbono tenian para mitigar las emisiones globales de GEI. Es indispensable tener en
p g g P

cuenta esas ensefianzas al establecer nuevos mercados, y que las utilicemos para

mejorar y reformar los mecanismos actuales.
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invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del Consejo



4.3.1

El publico eslovaco no ve
crédito alguno en la
comercializacion de bonos
de carbono por parte del

gobierno

Emilia Si¢akova-Beblava y Gabriel Sipos’

De acuerdo con el Articulo 17 del
Protocolo de Kyoto, la mayor parte de
los paises industrializados y algunas
economias en transiciéon pueden vender
permisos de emisién “no utilizados”
(unidades de cantidades atribuidas,
UCA) a paises que superen sus metas de
emisiones acordadas (ver Lambert
Schneider, seccién 4.3 anterior)z‘
Eslovaquia, cuyo nivel de emisiones
promedio para el periodo 2003—-2007
fue un 32 por ciento menor que su meta
de Kyoto respecto de los valores de 1990,
tenia, para 2008, una cantidad
considerable de cuotas de emisiones que
podia vender®. En noviembre de 2008, el
gobierno eslovaco vendi6 15 millones de
toneladas de sus UCA a Interblue Group,

una empresa con sede central en Estados

Unidos, en el estado de Washington4. Al
tratarse de un recurso publico, muchos
expresaron que estos permisos debian
haberse vendido de manera transparente
y a un precio justo de mercado. Sin
embargo, el ministro de medioambiente,
como responsable de la asignacion de
permisos, decidié no organizar una
licitacién o subasta y, en lugar de ello,
adjudic6é el contrato directamente a
Interblue®. Cuando

comenzaron a cuestionar la operacién en

los medios
diciembre de 2008, se comprobé que ni
el contrato ni el precio de venta estaban a
disposicién del pablico®.

Los medios de comunicacién y los
miembros de partidos opositores
instaron a que los contratos se hicieran

publicos, pero el entonces ministro de
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medioambiente, Jan Chrbet, rechazé esa
idea con el argumento de que, para
Interblue, la informacién constituia un
secreto comercial’. Para mayo de 2009,
los periodistas habian descubierto a
partir de fuentes secundarias que era muy
posible que Eslovaquia hubiera vendido
sus cuotas a la mitad del precio de
mercado, lo cual representaba una
pérdida de ingresos estimada de € 75
millones®.

También se descubrié que Interblue
se habia creado poco antes de que se
realizara la operacién9 y, mas adelante,
que una persona que habia participado
en la venta tenia otros vinculos con el
ministerio de medioambiente: un gerente
de proyectos de Interblue habia trabajado
como asesor para el ministerio, tanto
bajo el mandato de Chrbet como el de su
predecesor'.

El primer ministro rechazé las
acusaciones de la prensa de que el
gobierno habia vendido los permisos a
un precio inferior al de mercado, pero
obligb a Chrbet a renunciar en mayo de
2009 con el argumento de que habia
demostrado carecer de responsabilidad
politica al no poder defender el

contrato'l,

El nuevo ministro de
medioambiente, Viliam Tursky, hizo
publico el contrato, pero no el precio de
venta, el volumen de emisiones ni el
nombre del representante de Interblue.
Tursky alegé que “la Ley sobre Libertad
de Informacién y de la Ley sobre
Proteccién de Datos Personales nos

conferia el derecho a no divulgar Ia

cuestion”, e hizo hincapié en que se debia
obtener el acuerdo del comprador para
publicar la totalidad del contrato'. Sin
embargo, la ley establece que si los
recursos publicos estan en juego, dicha
informacién debe estar disponible. Esta
postura parece ser confirmada por la
jurisprudencia sobre el tema'’.

Ante la presion constante de los
medios y de organizaciones no
gubernamentales (ONG), el ministerio
public6 el texto completo del contrato
en junio de 2009, y revel6 que el precio
de venta habia sido de € 5,05 por
tonelada™. Los analistas descubrieron
que, aproximadamente en la misma época
en que Eslovaquia realizé la venta a
Interblue,
Reptblica Checa y Letonia habian
vendido UCA a aproximadamente € 10
por tonelada’. Los
descubrieron mas adelante que el

paises como Ucrania,

periodistas

gobierno japonés habia estado cerca de
comprar las UCA de Eslovaquia al doble
de lo que habia pagado Interblue'®.
Interblue vendi6 luego las UCA a un
minimo de € 8 por tonelada, con lo que
obtuvo una ganancia de, por lo menos, €
45 millones". El contrato de Interblue
también otorgé a la empresa el derecho
de opcién de compra de otros 35
millones de toneladas de UCA de
Eslovaquia al mismo precio de € 5,05 I8,
Integrantes de los medios y otras
personas instaron al gobierno a revocar
el contrato y, de ser posible, a revertir la
venta del primer conjunto de permisos'’.

En julio de 2009, Tursky comenzé a
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reconsiderar el acuerdo®. En los meses
siguientes, las negociaciones se vieron
complicadas por el hecho de que
Interblue habia dejado de existir y habia
sido sucedida por Interblue Group
Esta

publicamente cancelar el trato, pero el

Europe. empresa ofrecid
ministro de medioambiente no la
reconocié como sucesora legal de
Interblue y, por lo tanto, expres6 que no
estaba dispuesto a negociar?'.

Si bien el fiscal general ha iniciado una
investigacién del caso fundada en el
abuso de poder de funcionarios pablicos,
hasta mediados de 2010 nadie habia sido
acusado®®. Es posible que, gracias al
escrutinio de los medios de comunicaciéon
y de lasociedad civil, el caso haya tomado
estado publico, pero las autoridades no

han realizado cambios formales a largo

Notas

plazo en sus practicas relativas a las
ventas de UCA. La victoria de la
oposicién en las elecciones generales del
12 de junio de 2010 y la instalacién de
un nuevo gobierno trajeron la promesa
de revocar el contrato que habia otorgado
a Interblue el derecho de adquirir nuevas
UCA; sin embargo, hasta mediados de
agosto de 2010, no se habfan anunciado
avances.

En un mercado que se caracteriza por
su falta de transparencia, en el cual hay
poca informacién a disposicién del
publico acerca de los precios o de las
estructuras de operaciones con UCA,
subsiste el riesgo de que los ciudadanos

debido a

involuntarias

se vean perjudicados
irregularidades —o0

deliberadas— en la administracién.

1. Emilia Si¢akova-Beblava es directora de programas de Tl Eslovaquia y Gabriel Sipos es director

de esa organizacion.

2. Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio

Climético, 1997.

= 0 0 N o U

Agencia Europea de Medio Ambiente (AEMA), “GHG Trends and Projections in the Slovak
Republic”, en AEMA, Greenhouse Gas Emission Trends and Projections in Europe 2008:
Tracking Progress towards Kyoto Targets (Copenhague: AEMA, 2008), pags. 164—165.
ETrend.sk (Eslovaquia), “Slovenské pozadie velkého k3eftu”, 22 de abril de 2009; ETrend.sk
(Eslovaquia), “Dal3f kseft SNS: Horuci vzduch”, 3 de diciembre de 2008. Si bien los primeros
informes de los medios indicaban que se habian vendido 10 millones de toneladas de UCA, la
cantidad real era de 15 millones de toneladas.

Etrend.sk (3 de diciembre de 2008).

lbid.

Ekonomika.sme.sk (Eslovaquia), “Chrbet kryje Interblue Group”, 24 de abril de 2009.
ETrend.sk (Eslovaquia), “Emisie: obludny skandal”, 26 de mayo de 2009.

Etrend.sk (3 de diciembre de 2008).

0. Slovenska TlaCova Agentura (idioma inglés) (Eslovaquia), “HZDS alleges organized group

stands behind AAU emissions sale”, 26 de marzo de 2010; Ekonomika.sme.sk (Eslovaquia),
“Vlada predala emisie poradcovi”, 25 de marzo de 2010.
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11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

18.

19.

20.

21.

22.

DNES.sk (Eslovaquia), “Fico: strasiakov vo vlade nepotrebujem. Chrbet konci”, 5 de mayo de
2009.

Slovak Spectator, "Slovak environment minister releases no additional info on Interblue
Group”, 3 de junio de 2009.

SME (Eslovaquia), “Chrbet zverejni zmluvu”, 30 de abril de 2009. El articulo sefala que,
anteriormente, la justicia consideraba que, a menos que estuviera prohibido expresamente
por la ley, los documentos de interés publico debian ser entregados por las autoridades
publicas cuando fueran solicitados.

Ekonomika.sme.sk (Eslovaquia), “Stat ustupil a zverejnil celd emisnt zmluvu”, 15 de junio de
2009.

Ekonomika.sme.sk (Eslovaquia), “Emisny skandal zaujal aj Svajciarov”, 21 de noviembre de
2009.

Hnonline.sk (Eslovaquia), “Japonci chceli emisie. Dali by dvakrat viac”, 13 de agosto de 2009.
Slovak Spectator, "New revelations blow lid on Interblue puzzle”, 29 de marzo de 2010.
TlaCovd Agentura Slovenskej Republiky (Eslovaquia), “Interblue Group Europe has new person
in charge”, 29 de marzo de 2010; Slovak Spectator (29 de marzo de 2010).
Spravy.pravda.sk (Eslovaquia), “Dzurinda Ziada zrusit zmluvu s Interblue Group o predaji
emisii”, 16 de junio de 2009; Ekonomika.sme.sk (Eslovaquia), “Premiér kluckuje pred
emisiami (16 naj Ficovych vyrokov k téme)”, 10 de noviembre de 2009.

Hnonline.sk, “Tursky pre HN: S Interblue budeme urcite rokovat”, 8 de julio de 2009.
Spravy.pravda.sk (Eslovaquia), “Medved: Interblue Group Europe nie je pre ministerstvo
partner”, 7 de abril de 2010.

Hnonline.sk (Eslovaquia), ‘Emisie. V hre je “pracka”’, 7 de junio de 2010.



4.3.2

Politicas sobre permisos
Cuotas de CO, de Hungria

Gabor Baranyai’

El Régimen de Comercio de Derechos
de Emisién (RCDE) de la Unién
Europea (UE)Z, como el mercado con
sistemas de limites maximos y comercio
de derechos de emisiéon més grande del
mundo, ha recibido tanto elogios como
criticas. Una inquietud inicial tuvo que
ver con la asignacién de cuotas de
emisiones. Cuando estos permisos se
asignan a industrias reguladas en
cantidades que superan las emisiones
reales, pueden constituir asistencia estatal
oculta; ademas, cuando se distribuyen de
manera poco transparente, las
asignaciones pueden ser una herramienta
poderosa para desembolsar subsidios
injustificados y pueden convertirse en
caldo de cultivo para el favoritismo

politico.

En las primeras dos etapas del RCDE
de la UE (2005-2007 y 2008-2012),
la asignacion de permisos estuvo a cargo
de cada pais miembro de la UE. Los
gobiernos de los Estados miembros
presentaron planes nacionales de
asignacion (PNA), en los que se describe
la cantidad de cuotas otorgadas a cada
establecimiento regulado, que fueron
aprobados por la Comisiéon Europea. La
relativa discrecién de los Estados
miembros paradeterminarlametodologia
de asignacién, la posible incertidumbre
de datos de emisiones y las presiones de
los lobistas® en muchos paises ha
provocado que se adopten planes de

asignacion demasiado generosos.

Asignacion inadecuada de cuotas por parte de Hungria

La preparacién del plan nacional de
asignacién de Hungria para 2008-2012

estuvo sujeta a riesgo de lobby por parte

del sector industrial. La inestabilidad
politica complicé atin mas el tema,

teniendo en cuenta que el ministro de
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medioambiente (a cargo de controlar las
asignaciones de cuotas de emision) habia
cambiado tres veces en tres afios. Cada
ministro que sucedia en el cargo recibia
nuevas solicitudes y propuestas para que
se asignaran mas cuotas a determinados
sectores y empresas. Una vez que los
borradores salian de los ministerios que
habian participado en su elaboracién,
aparecian nuevos intereses en el Gabinete,
y esto tornaba cada vez mas dificil el

control del proceso‘}‘

En abril de 2007, la Comisién
Europea identificé falencias en los
primeros planes nacionales de asignacion
para el periodo 2008—2012 presentados
por I—Iungrias, como por ejemplo, la
asignacién excesiva de cuotas de
emisiones. L.a Comisién recorté el limite
maximo de emisiones de Hungria para
los establecimientos regulados en un 12
por ciento y expresd que la informacién
metodoldgica utilizada para determinar
la asignacién de cuotas no estaba
suficientemente justificaday que Hungria
no habia demostrado que la informacién
proporcionada por las empresas reguladas
hubierasido “sistematicamente verificada
por expertos independientes”®.

La Comisién también descubrié un
sistema de beneficios para
establecimientos existentes que emitian
CO,. El plan nacional de asignacién

habria

establecimientos el acceso a cuotas

garantizado a  estos

adicionales incluso en caso de
fluctuaciones en la produccién, lo cual

implicaria un ajuste del limite maximo

de las emisiones post facto7. Por lo tanto,
estas empresas se habrian beneficiado en
términos financieros de la reduccién de
emisiones vendiendo cuotas en el
mercado y, fundamentalmente,
transfiriendo, al mismo tiempo, los
costos de la mayor produccién y del
incremento en las emisiones al gobierno
al obtener cuotas gratuitas cuando lo
solicitaran.

El recorte del 12 por ciento en las
emisiones totales, ordenado por la
Comision, implico que toda la asignacion
debia

deshaciendo asi acuerdos politicos e

de Hungria recalcularse,
industriales anteriores y creando nuevos
incentivos para hacer lobby.

La justificacién para la reasignacién
posterior no fue clara en todos los casos.
Los periodistas informaron en 2009 que
la central eléctrica de Vértes debia recibir
400.000 cuotas adicionales a las que se
habian asignado originalmente, a un
precio de mercado estimado de € 6
millones. Fuentes de los medios de
comunicacién sugirieron que la central
adicionales en

recibié las cuotas

condiciones favorables no justificadas
por los datos de emisiones®.
Los defectos

reasignacion se acrecentaron debido a

del proceso de

una aplicacién laxa de las medidas que
apuntaban a mejorar la transparencia.
Durante la preparacion del PNA
modificado, el gobierno redujo los
tiempos de consulta de entre IS y 30
dias a entre 5 y 10 dias’.

consecuencia, el proceso de consulta se

Como
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torné sumamente ineficiente, y se privo a

las empresas y al publico de la posibilidad

de revisar y comentar las cifras de

asignacion finales.

Una cuestion que abarca a toda la UE

Muchos de los problemas que surgieron
en Hungria eran evidentes en toda la UE.
Un investigador descubrié que, como
resultado de los plazos cortos en la etapa
I (2005-2007) y las complejas normas
sobre asignaciéon, “la mayoria de las
autoridades regulatorias de los Estados
miembros tenian poco tiempo para
procesar y verificar grandes voltiimenes
de presentaciones y escritos del sector

1”1%. Dado que estos problemas

industria
no se resolvieron en la etapa 2 del RCDE
(2008-2012), y teniendo en cuenta la
crisis global del sector industrial, el 70
por ciento de los participantes del RCDE
recibieron asignaciones innecesarias de
cuotas de emisiéon en 200911, Ese mismo
afio, Hungria tuvo un excedente de
cuotas de mas de I millén de toneladas
de emisiones de carbono'?.

La Comision reconoci6 los principales
problemas que habia y, en consecuencia,

se modificé temprana y radicalmente el

Notas

modelo de asignacién: a partir de 2013,
el limite de emisiones se determinari a
nivel de la UE". Si bien los gobiernos
nacionales tendran una influencia mucho
menos directa en las decisiones sobre
asignaciones, la distribucion de cuotas en
el futuro podré estar sujeta a lobby en la
Comisidn.

Laexperienciaen cuantoalaasignacién
de cuotas de emisién de Hungria y de
otros paises de la UE ser4 instructiva
para establecer y reformar los regimenes
de comercio de derechos de emisiéon
actuales y futuros. Para combatir la
indebida
mecanismos  que

transparencia, como publicar criterios

influencia se necesitaran

permitan la

transparentes de asignacion, plazos
suficientes para su implementacion, e
introducir registros de lobby sélidos y
obligatorios para vincular los intereses
corporativos mas estrechamente a las

interacciones con las politicas.

1. Gabor Baranyai es ex jefe de departamento, Comisionado Parlamentario para las
Generaciones Futuras, Hungria. Ha escrito este articulo a titulo personal, en representacion de

Tl Hungria.

2. Ver Lambert Schneider (seccién 4.3 del presente volumen) para una descripcién mas detallada

de los regimenes de comercio de emisiones.

3. Markus Wrake, Emissions Trading: the Ugly Duckling in European Climate Policy?, Informe
No. B1856 (Estocolomo: Swedish Environmental Research Institute, 2009).

4. Observacion personal del autor.
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10.

11.
12.
13.

Comisién de las Comunidades Europeas, “Resolucion de la Comisién sobre el plan nacional
de asignacion de las cuotas de emision de gases de efecto invernadero notificado por Hungria
de acuerdo con la Directiva 2003/87/EC del Parlamento Europeo y el Consejo”, Decisiéon de la
Comision del 16 de abril de 2007, Bruselas, Preambulo (17)—(28).

lbid.

lbid.

Index (Hungria), "“Szén-dioxiddal is kistafiroztak Kapolyit”, 14 de enero de 2009.

A través de decretos gubernamentales: 14/2008. (1. 30.) Korm. rendelet az tiveghazhatasu
gazok kibocsatasi egységeinek kereskedelmérdl szold 2005. évi XV. torvény végrehajtasanak
egyes szabdlyairdl sz616 213/2006. (X. 27.) Korm. rendelet modositasarol, seccion 3. En vigor
desde el 30 de enero de 2008.

Richard Baldwin, Regulation Lite: The Rise of Emissions Trading, Law, Society and Economy
Working Paper no. 3/2008 (Londres: London School of Economics and Political Science,
2008).

Sandbag, Rescuing the EU ETS from Redundancy (Londres: Sandbag, abril de 2010).
Sandbag, “Emissions map”, en www.sandbag.org.uk/etsmap.

Directiva 2009/29/EC del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se modifica la
Directiva 2003/87/EC para perfeccionar y ampliar el régimen comunitario de comercio de
derechos de emision de gases de efecto invernadero, Diario Oficial de la Unién Europea, L
140, 5 de junio de 2009.



4.3.3

Falencias y atajos

Evaluaciones de impacto ambiental de Sri

Lanka

Transparency International Sri Lanka

Puede preverse que, en muchos paises,
las evaluaciones de impacto ambiental
(EIA) tendrin una importancia cada vez
mayor en las actividades de mitigacién
del cambio climatico y de adaptacién a
sus consecuencias. Se considera que las

EIA

fortalecer las disposiciones que se

son herramientas dtiles para
adopten para implementar medidas de
adaptacién, como la resistencia al clima
en proyectos de desarrollo! y, de acuerdo
con las normas del Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL), los paises
anfitriones pueden exigir a los

desarrolladores de proyectos que
elaboren una EIA si consideran que un
proyecto de mitigacién podria tener
impactos ambientales significativos®.
Hasta la fecha, Sri Lanka ha registrado
siete proyectos de MDL, una cantidad

baja si se compara con otros paises

asiaticos, pero mas alta que la de muchos
paises participantes de otras regiones. Si
los proyectos de mitigacion y adaptacion
aumentan en Sri Lanka, se necesitaran
grandes esfuerzos (de los ciudadanos, de
organizaciones no gubernamentales
[ONG] y del gobierno) para garantizar
que los criterios utilizados para evaluar
la integridad ambiental de estos proyectos
sea solida y esté abierta al control
publico.

No obstante, en Sri Lanka, es posible
que las EIA no sean un buen indicador
de la sostenibilidad ambiental. Durante
afios se ha exigido la elaboracién de EIA
para obtener la aprobacion para el
desarrollo de emprendimientos que
podian tener impactos adversos sobre el
medioambiente, como aeropuertos,
establecimientos industriales, centrales

de energia u hoteles®. Sin embargo, hay
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falencias

cantidad de

documentadas: conflictos de intereses,

una gran
falta de pautas claras, problemas en
cuanto al control pablico y un monitoreo
deficiente de los impactos, todas las
cuales se han atribuido al proceso de las

EIA. Vale la pena examinar estas

Una larga lista de obstaculos

Hay 22 instituciones gubernamentales
designadas como organismos de
aprobacién de solicitudes de EIA, y la
Autoridad Ambiental Central (AAC) de
Sri Lanka controla el proceso®. Estos
organismos son responsables de
determinar los posibles impactos
ambientales de los proyectos propuestos,
paralo cualdebensolicitarla participaciéon
de las partes afectadas y decidir si se
necesita una EIA o una evaluacién menos
integral.

La ambigiiedad acerca de la aplicacién
de evaluaciones ambientales quedé en
evidenciaen2004, cuando Environmental
Foundation Ltd (EFL), una ONG
ambiental lider en Sri Lanka, inicié una
causa contra la Autoridad Ambiental
Central, en la que impugnaba la validez
de la aprobacién que esta habia otorgado
a una minicentral hidroeléctrica’. EFL
alegd que la aprobacién se habia otorgado
sobre la base de una evaluacién
medioambiental inicial (EMI), y no de
un informe de una EIA. Las EMI son
estudios comparativamente cortos y
simples; a diferencia de las EIA, no es
necesario realizar una notificacién
publica de las solicitudes del proyecto ni

cuestiones, dado que pueden reflejar
algunos de los desafios que el gobierno
deberd superar para poder evaluar
adecuadamente las ramificaciones
de las actividades de
adaptacién o los proyectos de mitigacion

ambientales

a gran escala.

estin sujetas a un plazo para la
presentacion de comentarios del publico.
El caso revelé que el proyecto habia sido
aprobado, en dltima instancia, sobre la
base de las respuestas del proponente a
un “cuestionario ambiental” y de una
carta del Departamento de Conservacion
Forestal, y no de una EMI o de una EIA.
Uno de los varios errores de la Autoridad
Ambiental Central, segin determinaron
los jueces a cargo de la causa, fue
considerar que un cuestionario ambiental
podia ser equivalente a una EMI o ETA®.

En Sri Lanka, también podria haber
conflictos de intereses en la elaboracién
de EIA y en su evaluacién’. Los
desarrolladores de proyectos contratan a
empresas consultoras de su eleccion para
realizar la ETIA®, lo cual puede debilitar la
capacidad de esas empresas de formular
evaluaciones imparciales. Los organismos
del Estado que financian proyectos
también pueden proponer que el
ministerio del cual dependen revise la
EIA, y esto puede afectar negativamente
la objetividad’.

La revisién pablica, un elemento
fundamental del proceso de EIA, tiene
resultados mixtos. Todas las EIA se
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anuncian en periédicos nacionales, y el
publico puede hacer observaciones o
presentar consultas en el término de 30
dias. Si las propuestas demuestran ser
controversiales, el organismo de
aprobacién y la Autoridad Ambiental
Central deben llevar adelante audiencias
publicas. En los mejores casos, el control
publico ha llevado a proteger tierras que
habian sido designadas indebidamente
para emprendimientos; en 2007, una
campafia publica masiva provocé que la
Autoridad Ambiental Central rechazara
una EIA que proponia que un predio de
800 hectareas

agropecuarioy pantanales fueraadquirido

de tierras de wuso
para la construccién de un nuevo
aeropuerto'”.

Sin embargo, a pesar de las
disposiciones sobre control, la capacidad
del publico para consultar e interpretar
las EIA puede verse comprometida. En
Sri Lanka, ninguna disposicién determina
si el proponente ha respondido de
manera justificada a las inquietudes
planteadas por el pablico'". El contenido
de las EIA también puede variar de
manera considerable, creando desafios
tanto para el publico como para los
comités de revision: los datos pueden ser
escasos, no concluyentes o haber sido
analizados de manera inapropiada; es
posible que se hayan considerado
inadecuadamente predios alternativos; y
los hechos pueden ser deliberadamente
sesgados para conseguir un resultado
favorable'>. Una descripcién con
detalles de

demasiados datos no

solicitados o irrelevantes sobre los
impactos'® puede obligar al ptblico y a
los comités de evaluacién a analizar
gigantescos volimenes de datos para
buscar informacién relevante.

La calidad variable de las EIA puede
tener impactos directos sobre la
biodiversidad y los ecosistemas del pais.
Un estudio de 130 EIA y EMI
completado en Sri Lanka concluyé que
aproximadamente un quinto no hacfa
mencién de los impactos ecoldgicos,
mientras que més del 40 por ciento solo
dedicaba una pocas lineas a analizar los
impactos que tendrian los proyectos'.
El estudio concluy6é luego que las
evaluaciones de impacto solo se
concentraban en las consecuencias
ecoldgicas directas de los proyectos, y no
en las indirectas o secundarias. Esto
podria relacionarse con otra conclusion
de los investigadores: que, si bien los
antecedentes profesionales de los
consultores ecoldgicos son adecuados, el
tiempo y los recursos suelen ser limitados,
con lo cual los comentarios sobre los
impactos ecolégicos incluidos en las EIA
ylas EMI eran poco més que simbélicos'™.
El monitoreo de seguimiento también
parece ser deficiente. En el mencionado
estudio, menos de un tercio de las
evaluaciones ambientales incluyé planes
para monitorear los impactos ecoldgicos
del emprendimiento propuesto, y en
ninguna se contemplaba un compromiso

de monitoreo'®,
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Hacia un proceso confiable y sélido

Sino selas aborda, estas y otras cuestiones
relacionadas con el proceso de EIA
tendran efectos corrosivos tanto en el
medioambiente natural como en la
confianza publica. En demasiados casos,
los medios en Sri Lanka no tienen

libertad

independientemente, y la apatia del

para informar
publico implica que el control ciudadano
puede ser insuficiente. A pesar de estos
obstaculos, deben tomarse medidas para
mejorar el proceso de EIA. Estas

cuestiones deben ser abordadas en los

Notas

proyectos de MDL y en la incorporacion
e la resistencia al cambio climaticoen e
del t | bio climat 1
nuevo desarrollo de infraestructura. Si
ten en términos formales los
b t f | |
procedimientos de EIA son solidos, su
implementacién puede mejorarse. Tomar
pl t pued j T
la iniciativa para hacerlo serfa el primer
paso que el gobierno podria dar para
garantizar que haya protecciones
ambientales rigurosas que respalden el
desarrollo de todos los proyectos en Sri
Lanka, relacionados con el cambio

climatico o de otro tipo.
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4.3.4

Mercados voluntarios de

carbono

Exitos y falencias

Thomas Marcello’

Panorama de un mercado en maduracion

A diferencia de los sistemas de limites
maximos y comercio de derechos de
emisién (cap-and-trade) establecidos por
los gobiernos, los participantes en
mercados voluntarios de carbono no
estin impulsados por regimenes de
reduccion de emisiones obligatorios.
Entre los actores se incluyen empresas
que anticipan tener que reducir emisiones
en virtud de un eventual sistema de
cumplimiento; compafiias que desean
compensar sus actuales emisiones como
parte de esfuerzos de responsabilidad
corporativa mas amplios; gobiernos que
intentan establecer iniciativas con
emisiones netas equivalentes a cero; y
personas fisicas que desean compensar
sus huellas de carbono.

La comercializacién se lleva a cabo

mediante negociaciones extrabursatiles

(over-the-counter, OTC) o bursatiles. El
mercado extrabursatil comprende
acuerdos entre compradoresy vendedores
relativos a créditos generados por
proyectos de reduccién de emisiones,
conocidos como compensaciones, y
adquiridos voluntariamente. El mercado
bursatil depende de la Bolsa de Bonos de
Carbono de Chicago (Chicago Climate
Exchange, CCX), en Estados Unidos, el
Gnico sistema voluntario de limites
méaximos y comercio de derechos de
emisién del mundo. Ofrece un sistema
de limites maximos y comercio de
derechos de emisién voluntario, pero
legalmente vinculante, en el que los
miembros acuerdan reducir las emisiones
en funcién de un nivel de referencia que
alcanzarse tanto

puede

con

compensaciones COmo con cuotas.
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Las organizaciones sin fines de lucro
orientadas a la conservacién dominaron
el mercado voluntario durante la década
de 1990, y usaban habitualmente el
financiamiento de carbono para solventar
proyectosrelacionados conla forestacion.
Sin embargo, a medida que la atencién
de los medios, la conciencia piblica y el
interés de las empresas en el cambio
climitico aumentaba, las empresas
privadas reemplazaron a la filantropia

como motor de los mercados. La

Porcentaje de participaciéon

participacién del sector privado en el
mercado voluntario extrabursatil ha
aumentado significativamente desde
2002, y al afio 2009 representaba el 91
por ciento (ver grafico 4.2)% El valor
general del mercado se septuplicé entre
2006 y 2008, antes de caer casi un 50
por ciento hasta un valor de US$ 387 en
2009, debido a la recesién econémica

(ver grafico 4‘3>3.
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Sibien el mercado voluntario del carbono
no se encuentra regulado, desde 2006 ha
ido adoptando progresivamente mejores
practicas, estindares, verificaciones de
terceros y registros, en consonancia con
la mayor participacion del sector privado
y el extraordinario crecimiento del
mercado. A pesar de este elogiable
progreso, el mercado voluntario atin debe
abordar algunos desafios en cuanto a
transparencia y rendicién de cuentas para
poder asegurar operaciones efectivas y
creibles.

Aun frente a la reciente contracciéon
de los mercados, es alentador que haya
continuado el desarrollo de mecanismos

regulatorios y de control para garantizar

la calidad de las compensaciones. En
2006 y 2007 surgieron gran cantidad de
estandares para brindar credibilidad a las
compensaciones vendidas en el mercado
voluntario; para 2009 mas del 90 por
ciento de los créditos de compensacion
cumplian con los estandares de terceros.

En la actualidad, si bien la tendencia
apunta a la consolidacion de estindares,
y hay tres estandares de terceros que
dominan el mercado?, son mas de 15 los
estandares que se concentran en cémo
deberian desarrollarse bonos de carbono.
Entre otras cosas, estos estandares
podrian describir metodologias para
asegurar que los proyectos proporcionen

beneficios de reduccién de emisiones
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netas, cuantificar las reducciones de
emisiones de algunos tipos de proyectos
que persiguen este fin y definir criterios
de verificaciéon®. Este avance hacia la
estandarizacion de las mejores pricticas
para los desarrolladores de proyectos de
compensacion era un paso necesario para

garantizar que los participantes del

mercado adhirieran a principios
fundamentales, entre ellos, los
siguientes:

e Adicionalidad, que requiere que las
reducciones de emisiones generales
generadas por proyectos de
compensacion excedan las emisiones
"habituales” y que se aborde la siguiente
pregunta: “Elproyectode compensacion,
ise habria desarrollado sin la promesa
de los beneficios financieros derivados
de la venta de «créditos de
compensacion?”

e Medicion, que insta a realizar una
medicién precisa y completa de las
reducciones de emisiones a fin de
otorgar créditos de compensacion a
proyectos y garantizar la calidad.

e Prevencion de fugas, que aborda el
riesgo de que los proyectos de
compensacion provoquen un aumento
de las emisiones en otro lugar. Por
ejemplo, es posible que al evitar
proyectos de deforestacion solo se logre
incentivar la deforestacion en otras
areas. Los proyectos de compensacion,
por lo tanto, no deben generar fugas.

e Permanencia, que se refiere a los
beneficios del carbono ya obtenidos que
son irreversibles. Un proyecto de
compensacion forestal, por ejemplo, no
seria permanente si careciera de un
mecanismo de seguro para reemplazar

el carbono perdido como consecuencia
de un incendio forestal.

Si bien la adhesién a estos principios
produjo mejoras en la calidad de la
compensacion, al no haber una base de
datos central de proyectos de
compensacion, no existian mecanismos
para evitar que los proveedores de
compensacién vendieran las mismas
reducciones de emisiones a varios
compradores. Por lo tanto, en 2008,
diversas organizaciones de estandares (la
Climate Action Reserve, el Estindar de
Oro [Gold Standard, GS] y el Estandar
Voluntario de Carbono [Voluntary
Carbon Standard, VCS]) crearon
asociaciones con proveedores de
plataformas de registros de terceros, que
asignaban un ntimero de serie exclusivo a
cada compensacién verificada por un
tercero, a fin de que los participantes del
mercado pudieran hacer un seguimiento
de la titularidad de las compensaciones
durante el ciclo de vida de un proyecto.
Los proveedores de registro también
verifican  otros  registros de
compensaciones para impedir que se
inscriban proyectos en mas de un registro.
A partir de 2009, dos de los proveedores
de infraestructura para registros mas
importantes, APX y Markit, adoptaron
el sistema de mensajeria de la Sociedad
de Telecomunicaciones Interbancarias
Mundiales (Society for Worldwide
Interbank Financial Telecommunication,

SWIFT) para hacer un seguimiento de

las transferencias en registros rmﬂtiples(’.
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Proyectos de MDL prerregistrados: ;Una amenaza a la

credibilidad?

Incluso si se han implementado criterios
de calidad y una infraestructura de
mercado, subsisten las amenazas a la
credibilidad de los mercados voluntarios.
Las criticas al Mecanismo de Desarrollo
Limpio (MDL) son responsables de
parte de este escepticismo, ya que los dos
estindares mas populares de mercados
voluntarios, el Estindar Voluntario de
Carbono y el Estandar de Oro, se basan
en metodologias del MDL.

Algunas investigaciones han llevado a
cuestionar el MDL. Por ejemplo, segiin
una estimacién, la adicionalidad era
“improbable o cuestionable” en el 40
por ciento de los proyectos de MDL
registrados para mediados de julio de
20077, aunque posiblemente la cifra sea
mas elevada®. Los responsables de la
verificacion y validacién de créditos de
compensacién que no pertenecen al
MDL suelen ser las mismas empresas del
sector privado acreditadas por el MDL,
lo cual plantea la inquietud de que el
mercado voluntario pueda verse afectado
por conflictos de intereses y por la falta
de competencia técnica relacionada con
las compensaciones del MDL”.

Se pueden presentar proyectos de MDL
previamente registrados (proyectos que
hayan sido presentados para que los
revisara el Comité Ejecutivo del MDL y
que puedan haber comenzado a generar
reducciones de emisiones) a los
programas de compensaciéon segun el
Estandar Voluntario de Carbono y el
Estandar de Oro, a fin de monetizar las
reducciones de emisiones mientras se
espera la aprobacion del MDL. En abril
de 2009, de los 19,2 millones de
toneladas de créditos de compensacion
voluntarios emitidos por naciones
elegibles para el MDL, el 53 por ciento
se originé en proyectos de MDL
previamente registrados'’.

Si bien los proyectos de MDL
previamente registrados y aceptados por
programas voluntarios pueden perjudicar
la percepcién del publico respecto de los
mercados voluntarios, el impacto se
mitiga mediante un conocimiento cada
vez mayor de la base de clientes. EI uso
generalizadoderegistrosdecompensacion
aumenta la transparencia y permite a los
compradores determinar la calidad de las
compensaciones y establecer ofertas en

consecuencia.
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Falencias en la integridad

En el caso de compradores del sector
privado, la responsabilidad social
corporativa y las relaciones publicas
suelenidentificarse comolasmotivaciones
principales para la compra de créditos de
compensacion voluntarios. Sin embargo,
el riesgo es que, quizas, las empresas que
busquen proyectos “con el atractivo de
una historia”'" ignoren sus compromisos
de actuar con debida diligencia. Mientras
que la calidad social y ambiental de los
proyectos de compensacion es cada vez
mas importante, la integridad de los
proyectos varia. La Bolsa de Bonos de
Carbono de Chicago ha sido cuestionada
por vender compensaciones cuya
integridad supuestamente era dudosa; se
criticé a la bolsa por ofrecer pagos a
propietarios de tierras estadounidenses
por proyectos de compensacion, como
de labranza de conservacién, aunque los
proyectos ya se habian realizado'?.
Quizés, cuando la integridad de un
proyecto es deficiente, ello se debe
generalmente a la existencia de un
conflicto en relacién con las tierras entre
los desarrolladores del proyecto de
compensacion y los residentes locales.
Incluso si no se infringen leyes, el
desarrollo de proyectos de compensacién
podria violar el compromiso de “no
perjudicar” de muchos de los estandares
establecidos para el mercado voluntario
de carbono. A continuacién, presentamos
algunos ejemplos de situaciones

problematicas:

e Durante varios afios, un proyecto para
plantar 4arboles financiado por la
organizacién Forests Absorbing Carbon-
dioxide Emissions (FACE), con sede en
los Paises Bajos, estuvo rodeado de
controversia'. Este proyecto se llevd
adelante en un area que era el centro de
una violenta disputa entre un grupo de
personas que habian sido desalojadas
de tierras que formarfan parte de un
parque nacional, y los guardaparques de
la Autoridad de Vida Silvestre de Uganda.
Si bien no podia considerarse que el
proyecto de compensacion fuera
directamente responsable del conflicto
en curso, un investigador argumenté
gue “el financiamiento generado por el
proyecto probablemente brind6
incentivos y justificaciones adicionales
para efectuar desalojos y patrullar
violentamente el area”'. FACE expresé
que dejaria de plantar arboles en el area
hasta que se resolviera la cuestion'™. El
hecho de que el proyecto haya sido
certificado por el Consejo de Proteccion
Forestal (Forest Stewardship Council,
FSC) puede ser un indicio de que se
necesita mas control.

e Fn 2070 se acusd a un desarrollador de
proyectos de energia edlica de dafnar los
medios de subsistenciade las poblaciones
nativas en India después de talar
aproximadamente 12.000 arboles y de
enfrentarse a pobladores locales en
relacion con la apropiacién de tierras de
USO agropecuario para construir turbinas
edlicas. El conflicto terminé con un
enfrentamiento en el que la policia lanzé
gases lacrimégenos y arrestd a los
productores agropecuarios que
protestaban, quienes mas tarde
expresaron que la pérdida de las tierras
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les provocaba dificultades econémicas
adicionales’®.

Los riesgos sociales y ambientales son
mas pronunciados en el sector forestal,
debido a que muchos proyectos dependen
de grandes predios de tierra en naciones
en desarrollo, donde los derechos sobre
la tierra no siempre estin claramente
definidos y donde muchas poblaciones
indigenas posiblemente no tengan los
medios para objetar los proyectos a los
que se oponen (ver seccién 0.2 de este
volumen).

Las irregularidades en el mercado
voluntario también pueden tomar la
forma de corrupcion directa, por ejemplo,
mediante la venta de créditos por
reducciones de emisiones de carbono que
no se han producido y nunca se
produciran'”. Si bien los registros pueden
evitar dicho fraude, existen casos de
falsificacién de carbono. En un caso, la
compafia hingara KlimaFa presenté
bonos de carbono al Vaticano, con la
promesa de plantar arboles y de convertir
al Vaticano en el primer territorio neutral
en cuanto al carbono. La empresa ofrecid
compensaciones para la venta, pero ségun
fuentes periodisticas, nunca llegd a
plantar los arboles'.

La infraestructura de mercado por si
sola no superaré los desafios que enfrenta
el mercado voluntario de carbono. La
exposicion mediitica de las pricticas de
compensacion deficientes es mala
publicidad tanto para los proveedores
como para los compradores. Las personas

que deseen compensar las emisiones
relacionadas con viajes frecuentes o con
otros aspectos de su estilo de vida
probablemente evitaran la compra de
compensaciones si consideran que no son
mas que estrategias de marketing que solo
reportan beneficios ambientales minimos.
Es posible que el deseo de adherir a
practicas de responsabilidad corporativa
estrictas también haya motivado a algunos
compradores de compensaciones, como
Nike, a renunciar a los créditos a favor de
métodos menos controvertidos para
minimizar su huella de carbono, como
reducir los viajes corporativos y aumentar
la eficiencia energética”. En el caso de
otros compradores del sector privado, el
riesgo para el prestigio crea un incentivo
para familiarizarse con el mercado e
indagar sobre la fuente de las
compensaciones.

Desde

voluntario ha realizado enormes avances

sus inicios, el mercado
hacia la mejora de la calidad y Ia
confiabilidad de las compensaciones de
carbono; sin embargo, atn falta mucho
porhacer. Compradoresconconocimiento
del tema, el control por parte de los
medios y una mejor gobernabilidad de
los mercados pueden contribuir a que se
contintien denunciando y rechazando
proyectos de compensacién de calidad
inferior o injustos. Desarrollar, demostrar
y exigir integridad en el mercado
voluntario de carbono beneficiar, a largo
plazo, a los desarrolladores de proyectos
de compensaciéon y proveedores de
créditos de carbono.



186 COMO GARANTIZAR LA INTEGRIDAD Y LA TRANSPARENCIA

Notas

1.

11.
12.

13.

14.

15.

16.

17.
18.

19.

Thomas Marcello es analista sénior de mercados de carbono en Bloomberg New Energy
Finance.

Kate Hamilton y otros, Building Bridges: State of the Voluntary Carbon Markets 2010 (Nueva
York y Washington, DC: Ecosystem Marketplace and Bloomberg New Energy Finance, 2010),
pags. 27-28.

Ibid., pag. 20.

El Estandar Voluntario de Carbono (Voluntary Carbon Standard, VCS), la Climate Action
Reserve y CCX, que en conjunto controlan el 78 por ciento del mercado.

Hamilton y otros (2010), pags. 57-68.

Si bien SWIFT no mantiene cuentas y no procesa ni liquida operaciones, su capacidad de
transmitir mensajes financieros seguros entre instituciones financieras en todo el mundo es
suficiente para llevar un seguimiento de la tenencia de los créditos de compensacion,
considerando que se trata de bienes intangibles.

Lambert Schneider, Is the CDM Fulfilling Its Environmental and Sustainable Development
Objectives? An Evaluation of the CDM and Options for Improvement, informe preparado para
WWEF (Berlin: Oko Institut, 2007), pag. 44.

Madhusree Mukerjee, “Is a Popular Carbon-Offset Method Just a Lot of Hot Air?”, Scientific
American, junio de 2009.

Ver también Hamilton y otros. (2010), pag. 57.

. Bloomberg New Energy Finance, “Will the supply glut of voluntary credits drive down carbon

prices?”, abril de 2009.

Hamilton y otros (2010), pags. 58, 96.

ClimateWire (EE. UU.), “Sale of Chicago Climate Exchange to ICE reinforces weak carbon
market”, 3 de mayo de 2010.

Ver Inter-Press Service (ltalia), “Uganda: Mount Elgon eviction has reduced us to beggars”, 13
de noviembre de 2009, ActionAid, “Benet under massive eviction from their homeland”
(Londres: ActionAid, 2008), en www.actionaid.org/kenyal/index.aspx?PagelD=2661.
Melissa Checker, “Double Jeopardy: Carbon Offsets and Human Rights Abuses”, Synthesis/
Regeneration, no. 51 (2010).

Stephan Faris, “The Other Side of Carbon Trading”, Fortune Magazine, 29 de agosto de
2007; en http://money.cnn.com/2007/08/27/news/international/uganda_carbon_trading.
fortune.

Christian Science Monitor (EE. UU.), “Carbon offsets: Green project offends Indian farmers
who lose land to windmills”, 20 de abril de 2010.

Esto no incluye la venta anticipada de compensaciones previstas para generaciones futuras.
Christian Science Monitor (EE. UU.), “Carbon offsets: How a Vatican forest failed to reduce
global warming”, 20 de abril de 2010.

GreenBiz.com (EE. UU.), “Nike shrinks GHG footprint to 2007 levels and dumps carbon
offsets”, 22 de enero de 2010.



4.3.5

Créditos sectoriales

Como conseguir una adecuada
gobernabilidad desde el principio

Gernot Wagner, Nathaniel O. Keohane y Annie Petsonk’

Hay varios caminos que llevan a un
futuro con bajos niveles de emision de
carbono y de alta eficiencia. Muchos
recorren lo que suele denominarse
“créditos sectoriales”, en virtud de los
cuales las economias en desarrollo
adoptarian metas de reduccion de
emisiones para sectores econdmicos
enteros y se admitiria la venta de
reducciones, mediante permisos, en
mercados de carbono de cumplimiento
de paises industrializados. Estos dos
elementos de los créditos sectoriales
contrastan con los créditos por proyecto
que actualmente forman parte del
Mecanismo de Desarrollo Limpio
(MDL), y con los estandares de emision
por sectores no vinculados con ningtn
mecanismo de mercado.

Créditos sectoriales debidamente
disefiados y operados podrian liberar
inversiones sustanciales en reducciones

de emisiones eficientes en todos los

sectores. Un rapido analisis de las cifras
permite ver claramente los atractivos de
los créditos sectoriales y su necesidad.
En la actualidad, el mundo emite casi
45.000 millones de toneladas de CO,
equivalente de gases de efecto invernadero
por ano?®. Para evitar las consecuencias
mas peligrosas del cambio climatico, ese
nimero debe descender ripidamente vy,
por lo menos, alcanzar una reduccioén de
entre lamitad y dos tercios para mediados
de siglo®. Ni el enfoque del MDL por
proyecto basado en el mercado ni los
estandares sectoriales no basados en el
mercado por si mismos pueden alcanzar
esta meta.

De acuerdo con el informe Estado y
tendencias del mercado de carbono 2010 del
Banco Mundial, el MDL represent6 200
millones de toneladas de reducciones por
debajo de los niveles habituales en 2009,
respecto de las 400 del afio anterior*. Se
estima que las reducciones del MDL



188 COMO GARANTIZAR LA INTEGRIDAD Y LA TRANSPARENCIA

totales alcanzaran los 1.000 millones de
toneladas para 2012, mucho menos de la
Ademas,

beneficios de estas reducciones se ven

cantidad necesaria’. los
contrarrestados por su transferencia a
naciones industrializadas con el objeto
de cubrir aumentos de emisiones de estas,
e incluso si un proyecto en algtn sector
determinado de un pais especifico reduce
las emisiones, esa ganancia podria
compensarse cOn aumentos en Otro
punto del mismo sector o en otro ambito
de la economia.

Los estandares sectoriales obligatorios
pueden ser dtiles, pero tienen limites
claros. Las reducciones de emisiones se
producen solo hasta el estandar y, por lo
general, nolo exceden. Lo mas importante
es que los estindares suelen limitar las
tasas de emisiones o prescribir tecnologias
especificas. Las tasas pueden disminuir,
pero atn asi es posible que las emisiones
totales se incrementen a medida que
aumente la produccién. Sin un
componente de mercado, hay pocos
Incentivos para que los inversores
intenten lograr reducciones en las
emisiones totales.

Los créditos sectoriales basados en el
mercado estin ganando terreno en
algunos circulos de politicas, debido a su
potencial para superar los limites y
riesgos del MDL y de los estandares,
catalizando una transicién mas rapida y
efectiva hacia el desarrollo limpio. El
sector sidertrgico chino es un excelente
ejemplo. McKinsey & Company calcula
que, para 2030, su potencial de reducciéon

de emisiones podria ser de hasta 350
millones de toneladas inferior a las
proyecciones de un escenario en el que se
mantengan las pricticas actuales®. Si
también se incluyen otros sectores
industriales, como el de los productos
quimicos y el cemento, las cifras
aumentan rapidamente y superan los
1.000 millones de toneladas solo para
China, lo cual equivale a todas las
reducciones del MDL para 2012.

Introducir una parte de estas
reducciones como créditos en mercados
de carbono plantea no solo grandes
oportunidades sino también graves
riesgos. Al estar sectores enteros con sus
cubiertos, las

limites maximos

consecuencias de informes sobre
emisiones no confiables o manipulados,
procesos de verificacién sesgados,
metodologias de crédito deficientes o
sistemas legales y regulatorios internos
inadecuados crecen exponencialmente.
Debido a estos riesgos, es fundamental
lograr una buena gobernabilidad en, por
lo menos, cuatro areas.

En primer lugar, debe lograrse la
integridad ambiental del sistema. Los
proyectos de MDL que no logran reducir
las emisiones agravan el cambio climatico.
No implementar los créditos sectoriales
podria tener el mismo efecto a una escala
muchomayor. Lamediciény presentacion
de informes creibles, y una verificaciéon y
cumplimiento independientes, sin
conflictos de intereses, son esenciales
para lograr la integridad ambiental y un
mercado de carbono sélido. Si bien es
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posible que a las industrias les preocupe
que se divulgue informacién sensible
desde el punto de vista comercial, la
experienciaen economias industrializadas
y emergentes demuestra que los datos
sobre emisiones (incluidas emisiones de
gases de efecto invernadero, GEI) pueden
divulgarse de maneras que promuevan la
transparencia y protejan los secretos
comerciales’.

En segundo lugar, estin los riesgos
vinculados con el modelo del MDL para
la emisién de créditos correspondientes a
reducciones por debajo de los niveles
generados por las actividades habituales.
Si los enfoques sectoriales se basan en
este modelo, no nos permitiran realizar
reducciones de emisiones globales
suficientes para evitar los peligros del
cambio climatico. Por lo menos los
paises industrializados deben adoptar
objetivos mas estrictos para absorber la
creciente cantidad de créditos. También
deben introducirse descuentos, en virtud
de los cuales una determinada parte de
los créditos sectoriales se retirarian

del

garantizando una reduccién neta de los

automaticamente mercado,
créditos de emisiones, en lugar de un
“cambio en las emisiones”, lo cual
aseguraria beneficios ambientales.
Ademas, la emisidén en condiciones
habituales no es mas que una proyecciéon
y, por ende, es, de por si, de imposible
verificacion. La adjudicacion de créditos
por reducciones por debajo de las
habituales las

incita a exagerar

proyecciones habituales, maximizando

loscréditosaexpensasdelmedioambiente.
Esto se verifica especialmente en sectores
y paises de ripido crecimiento, cuyas
emisiones aumentaran con velocidad y
estardin acompafadas de grandes
incertidumbres acerca de las proyecciones
de emisiones habituales. En consecuencia,
la gobernabilidad de los créditos
sectoriales debe pasar del nivel de
emisiones habituales a un modelo
fundamentalmente distinto: la
negociacion de niveles de referencia para
todo el sector y especificos por pais,
basados en datos de emisiones histéricas,
siempre teniendo presentes las
implicancias ambientales, con créditos
otorgados por reducciones por debajo de
esos niveles de referencia. Por dltimo, es
claro que los paises necesitan desarrollar
la capacidad de garantizar la exactitud en
la medicion, notificacion y verificacion
de las toneladas absolutas de sus
reducciones de emisiones.

También hay riesgos en el
otorgamiento de créditos porreducciones
en la “intensidad”, en lugar de en
emisiones absolutas. El otorgamiento de
créditos por reducciones en intensidad
(es decir, emisiones por unidad de
produccién econdémica o por unidad de
produccién de energia) supone el riesgo
de que se acufien “créditos”, que son, en
realidad, aumentos de emisiones, cuando
se produce una disminucién en la
intensidad en un contexto de alto
crecimiento en la produccién y consumo
de energia. Lo que importa, para la

atmosfera, es la reduccién de emisiones
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totales. Los créditos sectoriales deben
otorgarse, medirse y notificarse en
toneladas absolutas de reducciones a
partir de un nivel de referencia absoluto.
Las mediciones absolutas también son
atiles en sectores sumamente
heterogéneos, en los cuales las empresas
usan un conjunto de diversas tecnologias
para producir productos similares.

Por dltimo, los mismos mercados de
carbono tienen riesgos inherentes.
Cualquier mercado  necesita
infraestructura, pautas regulatorias y
controles adecuados. En especial en sus
primeras etapas, los mercados pueden
experimentarvolatilidadycomplicaciones
con la

relacionadas puesta en

El Régimen de
Comercio de Derechos de Emisién
(RCDE) de la UE nos ha dejado
importantes lecciones estructurales®. En

abril de 2006, los precios del RCDE de

la UE cayeron a la mitad en el término

funcionamiento.

de cinco dias desde que se publicaron las
primeras cifras oficiales, lo cual reveld
que las emisiones generales eran menores
de lo que se suponia y que, por lo tanto,
se habian asignado créditos en exceso.
En abril de 2010, la UE public6 datos
oficiales para 2009, segtin los cuales las
emisiones habian caido en mas del 10
por ciento. El mercado casi no se movid.
Los precios ya reflejaban las expectativas
de emisiones menores, debido, por un
lado, a la crisis econémica y, por el otro,
a la efectividad del RCDE. La ensefianza

que podemos extraer es que también es

importante contar con datos oportunos,
un mercado liquido, certidumbre en las
politicas y la capacidad de ahorrar
reducciones en el transcurso del tiempo
(Ia “reserva” de créditos).

De manera similar, es fundamental
una gobernabilidad adecuada del
mercado. Tanto enpaisesindustrializados
como en paises en desarrollo, organismos
transparentes y responsables deben
hacerse cargo de mantener registros
reciprocamente reconocibles para hacer
un seguimiento de las operaciones y de
los flujos de fondos. Deberia prohibirse
a las empresas que monitorean las
emisiones y calculan los niveles de
referencia que comercialicen créditos, a
fin de evitar conflictos de intereses. Esta
transparencia estructural ofrece
importantes cobeneficios —como la
participaciéon publica en los procesos
politicos y mejores instituciones para el
desarrollo—, querefuerzanladurabilidad
de las reducciones logradas y Ia
sostenibilidad del propio mercado.

Los enfoques sectoriales, comparados
con el MDL, pueden generar riesgos
adicionales para los inversores privados.
El papel de las politicas en este caso no
es eliminar el riesgo, sino generar los
incentivos apropiados para garantizar
que el capital privado y los mercados de
seguros puedan gestionarlo y mitigarlo.

Los créditos sectoriales no son, en si
mismos, una meta. La meta es permitir
una rapida transicién hacia limites de

emisiones absolutas exigibles para todos
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los sectores emisores mas importantes,
impulsada por un amplio mercado de
carbono conformado por sistemas de
comercio de derechos de emisién
globales, o regionales y nacionales
vinculados entre si.

Adn no se ha emitido el primer crédito
sectorial. Eso nos permite lograr una
gobernabilidad adecuada y mantener

desde el principio la vista fija en la meta.

Notas

Es dificil, pero no imposible, y debemos
dar este paso para asegurar que, si los
créditos sectoriales avanzan, se establezca
un sistema que estabilice el clima y ayude
a transformar el sector de la energia
basado en combustibles fésiles, que
representa mas de US$ S billones por
afio, en un futuro mas limpio y

ecolégicog.

1. Los autores son, respectivamente, economista, economista jefe y asesora internacional de

Environmental Defense Fund.

2. Ver la base de datos de la Herramienta de Indicadores para el Andlisis Climatico (Climate
Analysis Indicators Tool, CAIT) del World Resource Institute (WRI), cait.wri.org, para consultar

los datos sobre emisiones mas exhaustivos.

w

Environmental Defense Fund (EDF), Turn toward Climate Safety (Nueva York: EDF, 2009).

4. Alexandre Kossoy y Philippe Ambrosi, State and Trends of the Carbon Market 2010

(Washington, DC: Banco Mundial, 2010).

5. Andlisis de EDF sobre la planilla de proyectos de MDL en curso, de PNUMARisg, en http://
cdmpipeline.org/publications/CDMPipeline.xlsx; Kossoy y Ambrosi, 2010.

6. McKinsey & Company, China’s Green Revolution: Prioritizing Technologies to Achieve Energy
and Environmental Stability (Nueva York: McKinsey & Company, 2009), pag. 91, anexo 37.

7. Ver, por ejemplo, Agencia Estadounidense de Proteccion Ambiental, Titulo 40 del Codigo de
Reglamentaciones Federales (Code of Federal Regulations, CFR) parte 2, “Proposed
Confidentiality Determinations for Data Required Under the Mandatory Greenhouse Gas
Reporting Rule and Proposed Amendment to Special Rules Governing Certain Information
Obtained Under the Clean Air Act; Proposed Rule” (28 de junio de 2010); Secretaria de Medio
Ambiente y Recursos Naturales de México, Informe Nacional de Emisiones y Transferencias de
Contaminantes, en http://app1.semarnat.gob.mx/retc/index.html.

8. Para consultar el analisis mas exhaustivo del Régimen de Comercio de Derechos de Emisién
(RCDE) de la UE hasta el momento, ver Denny Ellerman y otros, Pricing Carbon: The European
Union Emissions Trading Scheme (Cambridge: Cambridge University Press, 2010).

9. Fred Krupp y Miriam Horn, Earth: The Sequel (Nueva York: W. W. Norton, 2008), pag. 12.



4.4

Cambio climatico, cambio
corporativo

Transformacion de los modelos comerciales
hacia la agenda del cambio climatico

David L. Levy’

Una transicién global hacia una economia con bajos niveles de carbono necesita que
se movilicen, a gran escala, recursos financieros, tecnolégicos y organizativos, muchos
de los cuales estin concentrados en manos de importantes corporaciones
multinacionales. De los US$ 500.000 millones en inversiones anuales globales que
se necesitardn en las proximas décadas para mantener el calentamiento dentro del
limite de los 2 °C, mas del 80 por ciento deber4 provenir de fuentes privadasz. Sin
embargo, el cambio climético representa un gran desafio estratégico para las empresas.
Las medidas para controlar las emisiones de gases de efecto invernadero (GEI)
amenazan mas directamente a los sectores que producen combustibles fosiles y que
dependen de ellos, como el sector petrolero, el energético y el del transporte. A los
gerentes de industrias consumidoras de grandes cantidades de energia, incluida la
cementera, la de los productos quimicos, la papelera y la metaltrgica, también les ha
preocupado —y es comprensible que asi sea— el riesgo regulatorio que implican los
costos mas altos de los combustibles y una menor demanda de productos que
requieran grandes cantidades de energia.

Durante la década de 1990, los sectores consumidores de grandes cantidades de
energia respondieron en forma agresiva a la posibilidad de que se establecieran
limites de GEI obligatorios, y su influencia en la politica, en especial en Estados
Unidos, constituyd, pricticamente un veto a la reglamentacion. En la dltima década,
los incentivos del gobierno, las presiones de la competencia y las camparfias de

organizaciones no gubernamentales (ONG) llevaron a que muchas empresas, en
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diversos grados, disefiaran modelos comerciales que explotaran las posibles
oportunidades de mercado de productos y servicios bajos en carbono. Este cambio
en la politica corporativa y en la estrategia de mercado ha creado un circulo virtuoso
en el cual alianzas comerciales fortalecidas han apoyado una politica climatica mas
estricta y ampliado el espacio politico para la accién. Sin embargo, este circulo es
fragil y, sin oportunidades para transformar los riesgos climéticos en oportunidades
comerciales, es posible que, una vez mis, las iniciativas de mitigacién se vean
obstaculizadas por influencias corporativas indebidas.

El impulso de esta conversién corporativa ya estd en peligro de paralizarse. El
cambio climatico crea un riesgo competitivo considerable, ya que los cambios en
precios, tecnologias y patrones de demanda desestabilizan los modelos comerciales
tradicionales. Invertir en nuevas tecnologias puede ser un negocio impredecible. Los
fabricantes de automoviles, por ejemplo, dependen de la infraestructura existente,
que obstaculiza la fabricacién de vehiculos eléctricos que necesitan una red de
estaciones de carga. Hay varias tecnologias de energia no contaminante que compiten
entre si, como la energfa solar térmica con la energia fotovoltaica, y la de células
solares de “pelicula fina” con las de “silicona cristalina”, y no es facil determinar
cudles prevaleceran por sobre las demés.

Ademas, algunas empresas exitosas en un area de negocios no pueden implementar
facilmente la transicion a nuevos productos y mercados. Los gerentes de las empresas
saben que la leccién més importante de la estrategia comercial es mantenerse firme en
sus “competencias principales”. Exxon perdi6 dinero cuando intenté diversificarse
durante la crisis energética de la década de 1970° y ahora comprende que sus
conocimientos se concentran en geologia, quimica de hidrocarburos, extraccion y
distribucion. En lugar de encarar un cambio radical, ha ampliado su capacidad en
tecnologias relacionadas con bajos niveles de emisién de carbono. En 2009 Exxon
anunci6 un proyecto de biocombustibles a partir de algas por US$ 600 millones en
conjunto con una empresa de biotecnologia, y la adquisiciéon por US$ 41.000
millones de una importante empresa del sector de gas de esquisto*. Estas inversiones
representan una opcidn estratégica mejor que la energia solar o edlica, aunque
implican asociaciones entre industrias para adquirir capacidades externas.

De manera similar, empresas de petréleo y gas se han aliado con la industria del
carbon para proponer la adopcién de tecnologia de captura y retencién de carbono?,
ya que los conocimientos para extraer combustibles fluidos estin intimamente
relacionados con los que se necesita para reinyectar CO, bajo tierra. Si bien debera
comprobarse que muchas de estas tecnologias emergentes sean seguras desde el

punto de vista ambiental y econémicamente viables, el modelo de colaboracién entre
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industrias es sélido y permite que las empresas compartan riesgos, ganen capacidades
y soporten los costos fijos de investigacién y desarrollo.

El cambio climéitico supone numerosas incertidumbres estratégicas respecto de
los desarrollos cientificos, tecnoldgicos o en las reglamentaciones que puedan
producirse y las reacciones de los competidores. Por lo tanto, cuando la empresa
petrolera britinica BP se comprometié a investigar sobre energia solar y edlica en
2000, estaba compitiendo en el mismo mercado petrolero global que Exxon, pero
percibia los riesgos de manera muy distinta. BP concibié una estrategia para un
mundo en el que, segtn crefa, los controles obligatorios de las emisiones serfan
inevitables, el carbono tendria un precio y los consumidores demandarian productos
bajos en carbono. Sin embargo, una década més tarde, ante el crecimiento de la
incertidumbre regulatoria y en vista de que sus negocios relacionados con la energia
solar estaban lejos de ser rentables, BP ha dado marcha atras respecto de sus inversiones
en energia renovable y, en cambio, aument6 sus inversiones en arenas bituminosas
canadienses®.

Las autoridades nacionales y regionales son fundamentales para la implementacion
de politicas para incentivar acciones corporativas positivas. Alentada por las politicas
tributarias en Dinamarca e Israel, la empresa Better Place estd desarrollando una
infraestructura nacional de baterias reemplazables para vehiculos totalmente
eléctricos, que permita a los consumidores pagar de acuerdo con la distancia que van
a conducir’. De manera similar, el sistema de alquiler de bicicletas Vélib de Paris y Ia
empresa de alquiler de automéviles Zipcar, con sede en Estados Unidos, son
sociedades entre empresarios y los gobiernos, que transforman los mercados y
permiten superar obstaculos sistémicos en materia de infraestructura, escala e
incentivos®,

Estas iniciativas apuntan a un modelo de negocios basado en los servicios, mas que
en los productos. Ademas, generan una dinimica competitiva con efectos de amplio
alcance. Better Place ha firmado un acuerdo con Renault—Nissan para suministrar
automoviles eléctricos, y otras empresas de automéviles, ante el temor de quedar
rezagadas, estan acelerando sus propios planes para vehiculos hibridos con conexién
a la red eléctrica y vehiculos totalmente eléctricos.

En los dltimos afios, importantes empresas del sector energético de Estados
Unidos han adoptado una postura mas proactiva en relacién con el cambio climatico.
Duke Energy, Exelon y PG&E se han unido a iniciativas encabezadas por la Asociacién
Estadounidense de Accién relativa al Clima (US Climate Action Partnership) y el
Centro Pew sobre Cambio Climatico Global (Pew Center on Global Climate
Change), que apuntan a reducir las emisiones desarrollando energias renovables,
impulsando la generacién de eficiencia e implementando politicas de gestion de la
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demanda’. Si bien estas compaiifas podrian anticipar un régimen de limites maximos
y comercio de derechos de emision y un precio del carbono futuros nacionales, se
enfrentan a presiones locales mas inmediatas, especialmente el incremento de los
estandares sobre carteras de energias renovables o alternativas en mas de 30 estados
de Estados Unidos'.

Los estados de Estados Unidos también estin intentando reestructurar los
mercados energéticos con el objeto de brindar incentivos para la eficiencia energética.
Con mucha frecuencia, esto genera pequefios “cargos por beneficios” que se agregan
a las facturas y que se usan para subsidiar mejoras en las categorias de eficiencia de los
consumidores'’. Varios estados también estén estudiando la experiencia californiana
con el desacople de tarifas, que recompensa a las empresas de servicios ptblicos con
precios de energia més altos cuando implementan medidas de eficiencia energética y
de gestién de la demanda'.

En este caso, la leccion para las politicas pablicas es la importancia de estructurar
incentivos y manejar las expectativas para dar forma a los modelos comerciales y
canalizar los recursos corporativos de manera positiva, y no perjudicial. Teniendo en
cuenta la incertidumbre politica global, es fundamental mantener el impulso creando
un entorno comercial y regulatorio predecible.

El mundo de los negocios se da cuenta de los peligros que implica la proliferacion
de diversas reglamentaciones, estandares y planes de comercializacion de créditos de
carbono, e importantes empresas se estan uniendo a grupos que ejercen presion para
lograr una politica climética clara, predecible y coherente. En 2007, mas de 60 de las
compaiifas méis importantes del mundo, incluidas BP, Siemens, GE y Unilever,
lanzaron la iniciativa Combatamos al Cambio Climatico (Combat Climate Change,
3C), con el objetivo de elaborar “un marco mundial de politicas que reemplace el
Protocolo de Kyoto a partir de 2013”. En diciembre de 2009, mientras las
negociaciones en Copenhague se estancaban, Lars Josefsson, director ejecutivo de la
empresa de energia sueca Vattenfall y presidente de la junta directiva de 3C, advirtié
que la inversién comercial a gran escala dependia de que existiera un tratado
internacional vinculante e iniciativas nacionales coordinadas'®. Ante la ausencia de
un tratado internacional, la responsabilidad de buscar modelos comerciales novedosos
que promuevan la transicién hacia un futuro con bajo nivel de emisiones de carbono

recae sobre el sector privado y los gobiernos locales y nacionales.

Notas

1. David L. Levy es jefe del Departmento de Administracion y Comercializacién de University of
Massachusetts, Boston, y director del Centro para la Empresa Sostenible y la Competitividad
Regional (Center for Sustainable Enterprise and Regional Competitiveness) de esa institucion.
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Wall Street Journal (EE. UU.) “Exxon chief makes a cold calculation on global warming”, 15
de junio de 2005.

MarketWatch.com, “Exxon Mobil lays $600 million on the line for algae fuels”, 14 de julio de
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Compromiso con las
politicas

Un eslabdn faltante en la presentacion de
informacion climatica por las empresas

Ryan Schuchard y Laura Ediger’

En la dltima década, muchas empresas han comenzado a medir, reducir y divulgar sus
emisiones de gases de efecto invernadero (GEI). Para 2009, més del 80 por ciento de
las 500 empresas mas importantes del mundo presentaban informacién sobre sus
emisiones de GEI al Proyecto de Divulgaciéon de Emisiones de Carbono (Carbon
Disclosure Project, CDP)Z. Las iniciativas para informar emisiones contindan
extendiéndose con rapidez en todo el mundo, en especial, en Brasil, Rusia, India y
China®. Sin embargo, en la actualidad las mejores practicas corporativas van mas alla
de un simple seguimiento de las emisiones de GEI y presentar informes al respecto, y
abordan publicamente los riesgos y las oportunidades que plantea el cambio
climatico®.

A medida que el mundo de los negocios se ha tornado més receptivo a la cuestion
del cambio climético, la participacién corporativa en la politica climatica también ha
experimentado un fuerte incremento: en Estados Unidos la cantidad de grupos de
interés que hacen lobby con respecto al cambio climatico aument6 un 400 por ciento
entre 2003 y 2008, y se estima que, para 2008, los gastos destinados a lobby habian
superado los US$ 90 millones por afio®. Para las empresas, comprometerse con la
politica climtica representa una oportunidad para incidir en la determinacion de las
normas, incentivos e instituciones que definen su contexto operativo general. La
promocién por parte de las empresas de cambios sistémicos en la politica pablica
sobre clima puede ayudar a que los negocios avancen de manera coordinada y a gran

escala hacia inversiones con bajos niveles de emision de carbono.
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No obstante ello, a medida que crezca la participacién corporativa en la politica
sobre cambio climatico, también deberd aumentar el alcance de la presentacion de
informes corporativos, a fin de que las partes interesadas puedan comprender los
potenciales efectos de estas actividades. Una presentacién de informes integral acerca
del compromiso con la politica climatica no solo debe incluir divulgaciones sobre
financiamiento politico, sino que también debe describir el proceso por el cual se
identifican las actividades en las cuales participan, demostrar de qué manera se
adoptan las decisiones corporativas sobre direccion de las politicas y destacar areas
que requieren mejoras. Tal apertura informativa mejora la rendicién de cuentas, crea
un punto de partida para el didlogo y arma a las partes interesadas con las herramientas
necesarias para distinguir ejercicios de relaciones ptablicas de un compromiso

climatico positivo a largo plazo.

Las razones comerciales para participar en politicas climaticas

Muchas empresas consideran que la participaciéon en la politica sobre cambio
climatico es una inversién critica. La ausencia de politicas pablicas predecibles y
efectivas puede crear atascos al intentar aumentar las inversiones en iniciativas de
energias renovables y de eficiencia energética. Por ejemplo, los programas de Google
para ayudar a que los consumidores ahorren electricidad pueden depender de la
legislacion estadounidense que establece un precio para el carbono y genera interés
en tecnologias bajas en carbono®.

La incertidumbre actual acerca de cémo sera la futura politica climatica motiva a
las empresas a buscar participar en cuestiones relacionadas con las politicas.
Compaiiias como Ford y CLP, una empresa de energia con sede en Hong-Kong,
instan a los gobiernos a que les brinden la certeza regulatoria que necesitan para
realizar inversiones que abarquen varias décadas. El director ejecutivo de Timberland,
Jeft Swartz, ha manifestado: “Solo quiero saber cuiles son los datos de la realidad, y
luego me encargaré de hacer las innovaciones que sean necesarias para obtener

utilidades en ese contexto””.

Compromiso corporativo con las politicas publicas: Consecuencias
para la mitigacion

El compromiso corporativo con la politica climtica puede tener consecuencias
directas en la decisién de los legisladores nacionales y la comunidad internacional de
buscar o no técnicas efectivas para mitigar el cambio climatico, y en la forma de llevar
esto adelante. La participaciéon empresarial puede sumar una valiosa experiencia
técnica y generar un capital de inversidn significativo para nuevas iniciativas. Sin

embargo, si los intereses corporativos no estan alineados con las metas de mitigacion,
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la participacién podra reducir o paralizar las iniciativas legislativas tendientes a que
se generen reducciones en las emisiones o un desarrollo con bajo nivel de emisiones
de carbono.

A principios de 2010, por ejemplo, la poderosa Camara de Comercio de Estados
Unidos presenté a la Agencia Estadounidense de Proteccion Ambiental
(Environmental Protection Agency, EPA) una peticion en relacién con su conclusién
de que los GEI ponian en peligro la salud pablica®. Las organizaciones denominadas
“astroturf” —supuestas organizaciones de base conformadas y financiadas, en
realidad, por empresas— también pueden embarrar el debate de politicas. En 2009
Greenpeace USA acus6 a una importante asociacién comercial de empresas de
petrdleo y gas natural de planificar manifestaciones de “Ciudadanos por la energfa”
para desalentar el apoyo a un proyecto de ley federal sobre cambio climético’. En
Europa, varios observadores consideraron que, como consecuencia del intenso lobby
por parte de algunos sectores, se diluyeron los objetivos de la politica climatica de la
UE". De manera similar, se culpé a algunas industrias australianas de intentar
debilitar las iniciativas de ese pais de crear un plan integral de reduccién de las
emisiones (ver también contribuciones 2.2.1 y 2.2.2, en este volumen) H.

Sin embargo, los intereses comerciales no siempre son contrarios al bien publico.
La participacién empresarial en iniciativas como Combatamos el Cambio Climatico
(Combat Climate Change), Cuidemos el Clima (Caring for Climate) y el apoyo al
Comunicado de Copenhague insta a elaborar politicas climaticas que encaminen al
mundo hacia la estabilizacién climatica. Para principios de 2010, eran mas de 1.000
las compafias globales —con una capitalizacién de mercado conjunta de
aproximadamente US$ 11 billones y 20 millones de empleados— que instaban a los
legisladores a que adoptaran legislacion climéatica'?, junto con mas de 5.000 empresas
de Estados Unidos'. Es alentador observar que la presentaciéon de informes sobre
compromiso con las politicas climiticas también parece ir en aumento. En una
evaluacion de BSR sobre 150 lideres globales de la industria se muestra que la gran
mayoria de ellos presenta, en forma voluntaria, informes sobre algn nivel de
compromiso con las politicas climaticas'.

Presentacion de informes responsable e integral sobre
compromisos con politicas publicas

Cada vez mas, los grupos ambientalistas, consumidores e inversores agregan el
compromiso con las politicas como una de las cuestiones sobre las cuales las empresas
ya presentan informes, como por ejemplo emisiones corporativas y estrategias de
mitigacién. En la actualidad, sin embargo, no hay un conjunto de indicadores

ampliamente aceptados con respecto a la presentaciéon de informes corporativos
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sobre compromiso climatico', lo cual hace que sea dificil para las empresas decidir
qué informacién divulgar o comparar sus practicas de informacién con empresas
pares. También puede ser dificil describir la influencia tangible que una compafiia ha
tenido en el proceso de elaboracién de una politica. La comunicacién puede ocurrir,
principalmente, mediante discusiones informales o, indirectamente, mediante
declaraciones publicas, por lo cual la causa y el efecto no quedan claros'®,

No obstante, hay una oportunidad de establecer definiciones y normas mas
comunes en torno al compromiso con las politicas climaticas, que llevaria a analisis
mas signiﬁcativos, a una mejor divulgacién a las partes interesadas y a mayores
incentivos para que las empresas avancen hacia soluciones climaticas sistémicas. Hay
iniciativas en curso, pero son aisladas. La coalicion de inversores del Proyecto de
Divulgacién de Emisiones de Carbono y las tarjetas de calificacion para consumidores
de la iniciativa El clima importa (Climate Counts) han comenzado a incluir el
compromiso con las politicas como un criterio en sus rankings de empresas. Hasta
que se establezcan estandares, las empresas pueden tomar la delantera en cuanto a la
divulgacién de su compromiso con la politica de cambio climatico cumpliendo con

las siguientes expectativas de las partes interesadas:

e Flaborar vinculos conceptuales y tecnologicos. Estos demuestran cémo impactan las
empresas en el cambio climatico mediante su influencia en las politicas publicas. De
manera similar a la que British Telecommunications (BT) y Autodesk informan emisiones
en términos de porcentajes atmosféricos'’, las empresas pueden enumerar los
gobiernos en los cuales pretenden influir, qué compromisos desean obtener de ellos y
gué representa esta cartera en términos de posibles resultados. Pueden hacer referencia
a la plataforma C-ROADS de la organizacién Climate Interactive, que muestra la
reduccion potencial que ofrecen distintos regimenes y los efectos que posiblemente
tengan sus diversos compromisos.

e Divulgar los procesos corporativos. El objetivo en este caso es lograr una presentacion
de informes mas integral con respecto a las actividades de la empresa y a su légica
subyacente, como la estrategia de la compania y, en términos mas generales, aspectos
de su administracion'®. Las empresas pueden hacer varias cosas para promover este
tipo de transparencia. Pueden describir el proceso de toma de decisiones y los roles en
las iniciativas de politicas climaticas, incluidos los equipos que participen y de qué
manera interacttan el Director Ejecutivo y la junta directiva. Pueden mostrar cémo la
empresa toma decisiones relativas al compromiso con las politicas de cambio climatico;
ello incluird la manera en que la compafia identifica problemas, revisa conductas y
promueve el dialogo con las partes interesadas. Por Ultimo, pueden brindar evidencias
de que las metas y los compromisos con estrategias y acciones comerciales
fundamentales se refuerzan reciprocamente y, por lo menos, no entran en conflicto
entre si.

e FEstablecer objetivos de desempefio para las actividades relacionadas con la politica
climatica. La divulgacion sobre el apoyo financiero y en especie que presta a politicos y
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partidos, y la menciéon de la participacion en grupos comerciales en calidad de miembros
son solo los primeros pasos para describir, en términos generales, el compromiso con
la politica climatica. Otras iniciativas, como el financiamiento de investigaciones
cientificas sobre cambio climatico o la comunicacién de otras declaraciones de posicién,
también deberian incluirse en los informes. La informacién sobre la participacién en la
elaboracién de la politica climatica debe ser accesible para el publico y de facil
comprension, y fijar un pardmetro con el cual evaluar el impacto de los esfuerzos
corporativos sobre los resultados de politicas'®.

e Comprometer a la junta directiva para que participe en la elaboracion de politicas.
Procurar que las juntas directivas sean las responsables de tomar decisiones acerca de
politicas climaticas ha estado vinculado positivamente con una divulgaciéon de alta
calidad sobre politica climatica y con un mayor compromiso con los legisladores?°. El
compromiso en los niveles mas altos no solo mejora la presentacion de informes, sino
gue incorpora estos valores en la organizacion, aumentando la posibilidad de que la
estrategia de la empresa sobre cambio climatico tenga largo alcance.

e Alinear las iniciativas de politicas interna y externamente con la estrategia de la
compafiia. La postura publica de una empresa con respecto al cambio climatico deber
guardar coherencia con las acciones privadas que esta tome para dar forma a las
politicas mediante “el lobby, ya sea como empresa individual o como parte de un
grupo”?'. Garantizar un mensaje coherente en todas las comunicaciones comerciales
sobre politica climatica e integrar este mensaje en los equipos de sostenibilidad,
marketing y cuestiones con el gobierno hace que sea mas posible que los mensajes
corporativos reflejen un compromiso real con las estrategias de mitigacion.

e Demostrar mejoras con cada iniciativa. Informar sobre lo aprendido a partir del
compromiso con la politica climatica (en especial, los resultados de los desafios
abordados) hace que el compromiso futuro sea mas efectivo??. La presentacion de
informes también puede poner de relieve discrepancias entre la postura de la
organizacion y la de los departamentos.

e Obtener verificacidon independiente para confirmar los resultados de los informes
presentados. La confirmacién externa del contenido de los informes presentados
puede generar credibilidad y reforzar la confianza de consumidores e inversores en los

informes corporativos sobre el compromiso con las politicas.

Considerar lo anterior como el estindar minimo para el compromiso con politicas
de cambio climatico brinda a las partes interesadas un panorama maés claro acerca de
la indole del compromiso de la empresa con las politicas de cambio climético y sus
consecuencias. Si bien el compromiso para combatir el cambio climético ha crecido
en la dltima década, atn falta mucho por hacer. La divulgacion publica integral y
abarcadora acerca de con quién las empresas entablan este analisis global, cudles son
los resultados en los que desean influir y cémo toman e implementan estas decisiones
es esencial para garantizar que el compromiso corporativo tenga consecuencias
reales, positivas y transparentes en la mitigacién del cambio climatico a través de las

politicas publicas.
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Colombia

Medicion de las politicas y mecanismos de
transparencia en los servicios publicos

Alma Rocio Balcazar, Martha Elena Badel y Lorena Roa Barrera’

Las reformas a principios de la década de
1990 abrieron el sector de los servicios
publicos de Colombia a la participacion
del sector privado, creando asi lo que
hoy en dia es una combinacién de gestion
publica y privada de estos servicios y
generando nuevos desafios en cuanto a
control y rendicién de cuentas.

La gestién y demanda de los servicios
publicospuedeninfluirsignificativamente
en los niveles de emisiones de gases de
efecto invernadero (GEI). Como grandes
emisores, las empresas de servicios
publicos también tienen algunas de las
oportunidades mas importantes para
reducir emisiones. En especial, la
eficiencia energética presenta en la
actualidad la solucién mas significativa y
efectiva en términos de costos para
reducir emisiones?, un hecho reconocido
en Colombia, que ha recibido el respaldo
del Fondo para una Tecnologia Limpia
(FTL) para un plan de inversién que
propone medidas de reduccién en la

eficiencia energética‘""

Debido a su potencial para incidir
significativamente en la huella de carbono
de Colombia, es fundamental que los
administradores de empresas de servicios
publicos implementen estrategias para
identificar, evaluar y reducir los riesgos
ambientales y las emisiones de GEI,
asegurando al mismo tiempo que los
consumidores comprendan tanto las
estructuras de precios como las
oportunidades de eficiencia energética.
Las empresas de servicios publicos en
Colombia (en especial, las de energia,
aguas y alcantarillado, recoleccion de
residuosygas)también estin comenzando
a solicitar y obtener créditos
correspondientes a reducciones de
emisiones en virtud del Mecanismo de
Desarrollo Limpio* (MDL) (ver grafico
4.4). La necesidad de rendir cuentas y de
contar con integridad ambiental en
relacién con la implementacion de
proyectos de MDL hace que sea mucho
mas importante atn lograr una cultura

de transparencia corporativa.
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39%

4% 31%

. Residuos soélidos

- Generacion de energia
Aguas residuales
Otros proyectos

(incluso de sustitucion
de combustibles)

Servicios publicos en la cartera del MDL colombiano

Fuente: Adaptado del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de Colombia, 2007.

A pesar de la importancia de Ia
transparencia en la gestiéon y el suministro
de los servicios publicos basicos, las
empresas de servicios publicos

colombianas demuestran tener falencias

significativas, como por ejemplo,

Evaluacion piloto

Para abordar algunas de estas cuestiones,
Transparencia por Colombia lanzé en
2008 una evaluacién piloto en la que
participaron 10 proveedores de servicios
publicos de gestion publica y de gestion
privadaG. Esta iniciativa, la primera en el
pais, evaltia las politicas y los mecanismos
que las empresas de servicios publicos
utilizan en pro de la transparencia, y
apunta a forjar una alianza con empresas
lideres para incentivar a otras empresas
de servicios pablicos a imitar las mejores
practicas’. Se midieron cuatro factores
de transparencia corporativa: divulgacién,
didlogo, normas claras y controles

voluntarios (ver cuadro 4.2).

asimetrias en la informacién, que impiden
a las partes interesadas saber de qué
manera las compaifiias administran y
brindan los servicios publicos, y la
ausencia de practicas sélidas de gobierno

corporativos.

Si bien

observaciones limitadas sobre cémo

el modelo ofrece solo
podriainfluirla transparencia corporativa
en los niveles de GEI, el estudio, no
obstante, establece un conjunto de
expectativas basicas en cuanto a la
rendicién de cuentas. Si la evaluacién
lleva a un mayor didlogo entre los
ciudadanos y las empresas de servicios
publicos y a que estos compartan mas
informacién, los impactos sobre las
opciones de los consumidores y la
estrategia comercial a largo plazo podrian
tener consecuencias positivas y directas
en cuanto a la reduccién de emisiones.
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Factores para la Indicadores

{Qué se evalua?

transparencia

Controles voluntarios ~ Controles adicionales o
autoestablecidos

Normas claras Etica corporativa

Gobierno corporativo

Dialogo Sistemas de atencion al cliente
Divulgacién Informacion a socios, accionistas e
inversores

Informacion a clientes
Informacién a proveedores
Informacion a la sociedad

Mecanismos de evaluacién, procedimientos,
planes y métodos adoptados
voluntariamente por la compafia. Andlisis de
informes de auditorfa, gestion de riesgo y
otros mecanismos voluntarios.

Los principios y valores éticos se documentan
dentro de la compafia, y hay un proceso
para comunicar estos principios y valores y
capacitar en ellos. Los proveedores y
contratistas estan alineados con los valores.

Formalizacion de practicas sélidas de
gobierno corporativo y existencia de
informacion basica sobre politicas concretas
y medicién de cuestiones, como por ejemplo,
participacion de los accionistas, funciones de
la junta directiva, difusion de informacion
financiera y no financiera a las partes
interesadas y evaluacion periddica de
practicas de gobernabilidad.

Eficacia de los sistemas de respuesta y de
otros mecanismos que aseguran que la
inclusién y la equidad cumplan con las
necesidades y expectativas.

Cumplimiento, por lo menos, de los
estadndares minimos sobre suministro de
informacion y entrega de informacion
significativa a las partes interesadas en
relacién con cuestiones como los riesgos
corporativos, la rentabilidad, la sostenibilidad
social y ambiental, y la informacién sobre
productos y servicios.

Cuadro 4.2 Empresas colombianas de servicios publicos: Factores para la transparencia
corporativa, indicadores y aspectos que evalda el estudio piloto

Registro combinado de responsabilidad ambiental

Un puntaje promedio general de 57 transparencia. En términos generales,

sobre 100 sugiere la necesidad de que las  esto incluye comunicarse de manera

empresas de servicios publicos adopten efectiva con un grupo variado de partes

medidas adicionales para mejorar la interesadas; mejorar el uso de tecnologias
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de la informacién con este fin; establecer
politicas claras con respecto a la difusiéon
de las actividades de gestion; y aumentar
la participacién y el control ciudadanos
respecto de los servicios publicos. Si bien

las empresas de servicios publicos

demostraron tener una mayor
responsabilidad con respecto a los
impactos y politicas ambientales que con
otras cuestiones, los resultados atin son

diversos.

Controles voluntarios

|

Normas claras

|

Diadlogo

Promedio general

Grafico 4.5 Estudio piloto de transparencia en empresas colombianas de servicios publicos:

Resultados consolidados

Laevaluaciénsobre el nivel de divulgacién
revelé algunos resultados alentadores.
Las empresas elaboraban y comunicaban
informes a las partes interesadas, en los
que se analizaba la gestién ambiental y
los planes para mitigar sus efectos
negativos sobre el medioambiente.
También se determindé que muchas
empresas de servicios publicos habian
publicado informacién en sus sitios web
para ayudar a los consumidores a usar de
manera mas eficiente sus servicios
publicos.

Sin embargo, un aspecto desalentador
fue la falta de claridad en los precios y
que algunas empresas no ayudaban a los
clientes a comprender los contratos y la

facturacién. En consecuencia, es mas
dificil paralos consumidores comprender
sus patrones de consumo y tomar
decisiones al respecto, un problema que
podria contribuir a la ineficiencia
energética y a que haya mayores
emisiones.

Las conclusiones sobre controles
voluntarios apuntaron a la falta de
promocién corporativa del control
ciudadano. Si bien las empresas se
esfuerzan por fomentar el didlogo con
las partes interesadas, los ciudadanos
tienen acceso a pocos canales efectivos
para interactuar directamente con las
empresas o para solicitar informacién de

organismos de fiscalizacién
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gubernamentales®. Una implicancia de
esto es que, si no