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El objetivo de este articulo es mostrar como se han ido desarro-
llando las negociaciones internacionales sobre el cambio climati-
co desde la Conferencia de Estocolmo de 1972 hasta la VIl sesién
de la Conferencia de las Partes. El orden de exposicion es el
siguiente: en los apartados segundo y tercero se presenta el feno-
meno del cambio climatico y se aportan algunas cifras sobre la
evolucién de las emisiones de contaminantes. Posteriormente, se
abordan los aspectos relacionados con las negociaciones interna-
cionales en dos apartados: el cuarto, dedicado a las negociacio-
nes realizadas hasta el Protocolo de Kioto y el quinto, centrado en
las negociaciones posteriores, desde el Plan de Accion de Buenos
Aires hasta los Acuerdos de Marrakech.
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1. INTRODUCCION

Casi a diario en los medios de comunicacion aparecen noticias sobre
catastrofes causadas por fendmenos climaticos extremos —huracanes, tor-
mentas severas con granizo, lluvias intensas que desbordan cauces, tor-
nados y temporales de viento, olas de calor y deshielos repentinos, olas de
frio y temporales de nieve, etc.—, que habitualmente se asocian a un cam-
bio del clima derivado de las actividades humanas. Si bien este desacerta-
do vinculo puede ser provechoso para concienciar a las sociedades de los
paises mas desarrollados de la necesidad de modificar algunos habitos, y
a medio plazo para que los gobiernos —paises desarrollados y en desarro-
llo, cada uno en funcion de su responsabilidad y capacidad- se compro-
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metan a adoptar politicas eficaces que disminuyan los dafnos ambientales
causados por unas pautas de comportamiento no sostenibles, no deja de
ser cierto que una reiterada falta de rigor perturba el andlisis sosegado de
las causas y problemas derivados de un cambio climatico, asi como de las
posibles estrategias de respuesta y sus alternativas sociales y econdmicas.

Para toda la comunidad cientifica es evidente e incuestionable que el
clima es uno mas de los recursos naturales de que dispone la Humanidad,
pues ha dejado su huella sobre los suelos, la vegetacién, la fauna y las cul-
turas. Desde la aparicion de la especie humana sobre la Tierra, gran parte
de su progreso, incluida su evolucién como especie, ha estado influido por
las condiciones climaticas y el medio ambiente circundante. De ello se
infiere que el clima —en cualquier escala temporal o espacial- ha tenido,
tiene y tendra una enorme y notoria trascendencia ambiental, social y eco-
noémica; aunque con frecuencia -mas de la deseable- se minusvalora al
estimar que permanecera practicamente inalterable, a pesar de las multi-
ples evidencias sobre las variaciones climaticas naturales que han ocurri-
do en el pasado y los drasticos cambios ambientales que conllevaron.

Sin embargo, algo empieza a cambiar lentamente; pues en los ultimos
decenios la sociedad ha tomado conciencia de forma progresiva de que su
comportamiento afecta desfavorablemente al medio ambiente y al clima, cau-
sando danos que pueden ser catastréficos y muchas veces no anticipables. Si
bien las causas de esta concienciacion son multiples, hay que destacar el auge
que tienen las propuestas de proteccion ambiental y de preservacion de los
ecosistemas naturales, asi como la encomiable labor de divulgacién que lle-
van a cabo las entidades del ambito ecologista. Tampoco hay que desdenar el
papel de los investigadores; pues de hecho, los recientes avances cientificos
y tecnoldgicos permiten determinar con mayor precision y fiabilidad las cau-
sas de los problemas, al mismo tiempo que facilitan la busqueda de posibles
soluciones. Por éstos y otros motivos se ha llegado a la casi undnime acepta-
cion del clima como un recurso mundial, valioso, variable y vulnerable.

El objetivo principal del presente articulo es mostrar como se han ido
desarrollando las negociaciones internacionales sobre el cambio climatico.
El orden de exposicion es el siguiente: en los apartados segundo y tercero
se presenta el fendmeno del cambio climatico y se aportan algunas cifras
sobre la evolucion de las emisiones de contaminantes. Posteriormente, se
abordan los aspectos relacionados con las negociaciones internacionales
en dos apartados: el cuarto, dedicado a las negociaciones realizadas hasta
el Protocolo de Kioto y el quinto, centrado en las negociaciones posterio-
res, desde el Plan de Accién de Buenos Aires hasta los acuerdos de Marra-
kech. En el sexto apartado se resaltan las principales conclusiones y se
muestran las perspectivas existentes respecto al cambio climatico.

2. EL CAMBIO CLIMATICO
Comunmente se acepta que el sistema climatico estd formado por

cinco componentes: atmodsfera, hidrosfera —agua en estado liquido-,
criosfera —agua en estado sélido-, litosfera y biosfera; mientras que el
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clima es una consecuencia de las interacciones y retroacciones que se
establecen entre esos componentes, respondiendo a un equilibrio en el
intercambio de energia, masa y cantidad de movimiento. En este sistema
la Unica fuente significativa de energia es la radiacion procedente del Sol,
que es capturada en parte por la superficie terrestre y el resto reflejada
hacia el exterior por la atmdsfera o la propia superficie. Asi, para estable-
cer un equilibrio energético el sistema debe emitir tanta energia como la
que absorbe del Sol. No obstante, el comportamiento de la atmdésfera no
es homogéneo, ya que si en gran parte es transparente a la radiacion
solar de onda corta, absorbe y reemite la radiaciéon de onda larga emitida
por la superficie terrestre. Este fendmeno se conoce como efecto inver-
nadero natural -también existe en Marte y Venus- y gracias a él es posi-
ble la vida en la Tierra tal como hoy se conoce, ya que aumenta en 33 °C
la temperatura media superficial.

Si bien globalmente existe un balance entre la energia solar entrante
y la emitida por la Tierra, a escala subcontinental hay grandes diferencias,
lo que explica la multitud y diversidad de regiones climaticas. En cuanto
a la variabilidad temporal, los factores mas importantes son, en la escala
anual, el ciclo energético debido al movimiento de la Tierra alrededor del
Sol -origen de las estaciones astrondmicas—, y en escalas superiores al
ano las capas profundas de los océanos, que actuan como elementos de
regulacion térmica y son las principales responsables de las variaciones
interanuales del clima. Para escalas temporales mayores la ciencia reco-
noce tres procesos como los principales en la alteracion del balance ener-
gético que se establece en el sistema climatico:

a) Modificacion de la radiacion que llega al exterior de la atmdsfera,
debido a los ciclos del Sol o por los movimientos de largo periodo —miles
de anos— de la Tierra dentro del sistema solar, causantes de las glaciacio-
nes terrestres.

b) Cambio en la respuesta de la superficie terrestre a la energia solar
incidente, debido fundamentalmente a la deforestacion, cambios en el
uso del suelo o en la extensidon de la cubierta nivosa, etc.

c) Alteraciéon de la composicién de la atmodsfera, que produce varia-
ciones en la cantidad de radiacion de onda larga absorbida por los gases
o dispersada por los aerosoles.

Cualquiera de estos procesos, individual o conjuntamente, provoca un
desequilibrio entre energia entrante y saliente, induciendo una respuesta
del sistema climatico que tiende a restablecer el equilibrio mediante un
calentamiento o enfriamiento de las capas bajas de la atmdsfera segun sea
el signo del forzamiento. Asi, estudios realizados con modelos que simu-
lan el clima indican claramente que el aumento de la concentracidon atmos-
férica de los gases de efecto invernadero —algo constante desde la Revo-
lucién Industrial y que ocurrié en épocas mas remotas por causas natura-
les— provoca serias alteraciones en el clima. En el pasado los aumentos de
la concentracion atmosférica de estos gases —diéxido de carbono y meta-
no principalmente- estuvieron asociados a profundos cambios climaticos.
No obstante, la principal diferencia con la evolucion actual no esta tanto en
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los procesos, como en las causas y la velocidad a la que se producen las
alteraciones y sus consecuentes efectos.

A pesar de que existen algunas discrepancias sobre las causas de los
cambios observados, los datos muestran el cambio significativo que han
sufrido algunas variables climaticas durante el ultimo siglo (grafico 1y
cuadro 1); aunque ningun estudio ha demostrado que los cambios pue-
dan ser atribuidos exclusivamente a las actividades humanas. Sin embar-
go, los valores y patrones geograficos del cambio climatico obtenidos con
los modelos al incorporar tanto los gases de efecto invernadero como los
aerosoles —principalmente los que contienen azufre- tienen unas caracte-
risticas que dificilmente serian producidas por otras causas. Esto ha lle-
vado a los politicos y cientificos reunidos bajo el Grupo Interguberna-
mental de Expertos sobre el Cambio Climatico® (IPCC) —Agencia especiali-
zada de la Organizacion de Naciones Unidas— a reconocer que “el balance
de las pruebas sugiere que existe una influencia humana perceptible en el
clima mundial”, al menos en el detectado en los ultimos 30-50 ahos. Sin
embargo, siguen existiendo incertidumbres que requieren mas investiga-
ciones profundas en areas como la sensibilidad del sistema climatico y el
clima, las retroalimentaciones entre subsistemas, el papel de las nubes y
el forzamiento debido a los aerosoles.

Grafico 1
TEMPERATURA MEDIA SUPERFICIAL DE LA TIERRA
RESPECTO AL PROMEDIO 1961-90
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Fuente: Hadley Centre for Climate Prediction and Research y Climate Research Centre
de la Universidad de East Anglia.

(1) La referencia cientifico-técnica mejor valorada son los documentos del IPCC, que acaba
de publicar su Tercer Informe de Evaluacion. Mas informacion en http://www.ipcc.ch/
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El principio de precaucién establece la conveniencia de adoptar medi-
das antes de tener la seguridad de que se produciran determinados efec-
tos, debido a su gravedad, irreversibilidad o alta probabilidad. En el caso
del cambio climatico, la urgencia en la adopcién de un compromiso glo-
bal que conduzca a la aplicacion de politicas y medidas para limitar las
emisiones de gases de efecto invernadero se deriva de la estrecha y com-
pleja relacion entre las emisiones y la concentracion atmosférica de estos
gases, que se conoce como ciclo de vida.

Cuadro 1
PRINCIPALES CAMBIOS OBSERVADOS EN EL SISTEMA CLIMATICO

Indicador Cambio observado

Concentracion atmosférica de CO, 280 + 6 ppmv (1000-1750), hoy dia 368 ppmv
Concentracion atmosférica de CH, 700 + 60 ppbv (1000-1750), hoy dia 1.750 ppbv
Concentracion atmosférica de N,O 270 = 10 ppbv (1000-1750), hoy dia 316 ppbv

Temperatura media superficial +0,6 £ 0,2 °C (1861-2000), mayor en tierra que en mar
Temperatura del Hemisferio Norte  El aumento durante el siglo XX es el mayor del dltimo milenio
Rango diurno de temperaturas Menor: las minimas aumentan a doble ritmo que las méaximas
Nivel medio del mar Entre 10 y 20 cm (1860-2000) con variaciones regionales
Temporada de hielos en rios y lagos 15 dias menor en latitudes medias y altas del Hemisferio Norte
Cobertura nivosa Disminucion del 10% desde 1960

Precipitacion sobre los continentes ~ Mayor en el Hemisferio Norte

Precipitaciones intensas Aumentan en latitudes medias y altas del Hemisferio Norte
Fendmeno ‘El Nifio-La Nifa' Mas frecuente, persistente e intenso durante los Gltimos 30 afos
Ecosistemas naturales Desplazamientos hacia mayores latitudes y altitudes

Fuente: Tercer Informe de Evaluacion del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climatico.

Centrando el analisis en el diéxido de carbono, el gas con mayor
influencia? en las causas del cambio climatico, una molécula de este gas
—una vez emitida— permanece en la atmdsfera varios afos antes de ser
captada por un reservorio —océanos, suelos o cubierta vegetal-; aunque
la Tierra en su conjunto necesita dos o tres siglos para adaptarse a dicha
alteracion y estabilizar de nuevo su concentracion atmosférica. Esta gran
diferencia existente entre el tiempo de permanencia en la atmdsfera y el
tiempo de vida es una de las razones que hacen tan compleja la detec-
cion del cambio climatico, dado que los efectos de una alteracion en las
emisiones se manifiestan lentamente y no muestran todo su poder hasta
pasados varios decenios. Es decir, los cambios detectados en el clima

(2) La intensificacion del efecto invernadero natural se debe aproximadamente al dioxido
de carbono (CO;) en un 60%; el metano (CH,;) contribuye en un 15%, el 6xido nitroso
(N20) en un 5%, mientras que otros gases y particulas, como el ozono, carburos hidro-
flurados (HFC) y perfluorados (PFC), y hexafluoruro de azufre (SFs), contribuyen con el
20% restante.
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hoy en dia no son sélo consecuencia de emisiones recientes; sino de las
producidas y acumuladas durante los dos ultimos siglos. Esta caracteris-
tica del ciclo de vida de los gases de efecto invernadero es fundamental
para comprender cémo varia su concentracién atmosférica y sera clave
al evaluar la eficacia de las politicas y medidas destinadas a reducir sus
emisiones.

Grafico 2 i
EMISIONES Y CONCENTRACION DE CO,
Y AUMENTO DE TEMPERATURA
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Fuente: Tercer Informe de Evaluacion del IPCC.

Asi, de los modelos se deduce que el nivel al que se produce la estabi-
lizacion de la concentracion atmosférica de un gas de efecto invernadero
se rige mas por la cuantia de las emisiones desde un determinado instan-
te hasta la estabilizacién que por su progresion temporal, lo que significa
que mayores emisiones en los primeros anos requieren menores emisio-
nes al final, y viceversa, para conseguir un mismo nivel de estabilizacion.
Por ello es util aportar unas pinceladas: por ejemplo, el grafico 2 muestra
la relacién entre emisiones antropogénicas de CO, y su concentracion
atmosférica, asi como el aumento correspondiente de la temperatura
media superficial para diferentes niveles de estabilizacién. De dicho grafi-
co y otros datos similares se deducen algunas conclusiones interesantes:

a) El objetivo politico de negociacion de la Union Europea situa en 2 °C
el aumento maximo razonable de la temperatura media superficial, lo que
significa una concentracién atmosférica de unos 450 ppmv.

b) La estabilizacion de la concentracidn atmosférica a niveles entre 450
y 1.000 ppmv requeriria que las emisiones globales fueran inferiores a las
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de 1990 en un plazo que va de algunos decenios para el valor inferior a dos
siglos para el superior, y mas reducciones adicionales posteriores.

c) Una vez que se estabilice la concentracién atmosférica, la tempera-
tura media global continuara subiendo durante algunos decenios; aunque
a un ritmo de décimas de grado por siglo, en lugar de varios grados por
siglo si no se logra la estabilizacién. En cuanto al nivel del mar, éste segui-
ra subiendo durante varios siglos.

d) En ausencia de alteraciones en otros factores que gobiernan el sis-
tema climatico —algo irreal-, el retorno a las condiciones climaticas pre-
vias a la Revolucion Industrial requiere mantener las emisiones globales
en un nivel inapreciable durante varios siglos. Obviamente esta opcidon es
totalmente especulativa, tanto por la existencia de factores que varian en
todas las escalas temporales, como por la irreversibilidad de muchos pro-
cesos y la carencia de tecnologias que permitan mantener el desarrollo de
nuestras sociedades al nivel actual sin la emision de gases de efecto
invernadero.

En consecuencia, las politicas y medidas que pretendan luchar contra
las causas del cambio climatico deben, directa o indirectamente, reducir
las emisiones de gases de efecto invernadero a la atmdsfera o aumentar
su captacion por los sumideros. La aplicacion de cualquier otro tipo de
medidas no pasa de ser, a dia de hoy, una mera hipoétesis de trabajo sin
un claro fundamento cientifico ni un analisis equilibrado de sus efectos
sobre el sistema climatico. Aunque estas informaciones pueden parecer
catastrofistas, reflejan la opinion de los cientificos mas prestigiosos y, con
las l6gicas incertidumbres que tienen todos los modelos y teorias, repre-
sentan el estado actual del conocimiento. No obstante, es esencial recor-
dar que hoy en dia los modelos y escenarios climaticos no permiten cuan-
tificar con suficiente precision los cambios previstos a escala nacional,
por lo que los anteriores datos sélo deben ser utilizados como orientaciéon
cualitativa, y no cuantitativa, sobre las tendencias.

3. LA EVOLUCION DE LAS EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO

El medio ambiente estd amenazado de muchas formas —calentamien-
to global y cambio climatico, contaminacion atmosférica y lluvia acida,
contaminacion de las aguas, vertidos contaminantes y residuos, etc.—,
para las que no existen respuestas parciales. A principios de 1996 la Comi-
sion Europea publicé un informe sobre la aplicacion del V Programa de
Accion Ambiental y los progresos realizados, ademas de preparar un con-
junto de nuevas prioridades ante el mediano resultado conseguido en
algunos paises. Aunque se lograron progresos en la reduccion de emisio-
nes de sustancias que destruyen la capa de ozono, de metales pesados y
didxido de azufre, la conservacion de la naturaleza, la gestion y elimina-
cion de residuos y los riesgos industriales; seguian haciendo falta accio-
nes eficaces en la lucha frente al cambio climatico, la acidificacion de rios
y lagos, las cuestiones urbanas —que incluyen calidad del aire, ruido y resi-
duos- y una politica global sobre el agua.
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La Agencia Europea de Medio Ambiente reitera esta visién en su
documento Medio ambiente en Europa: segunda evaluacion®, que ofrece
un cuadro poco optimista del estado del medio ambiente en Europa,
diciendo que “no cabe duda de que sera necesario emprender acciones a
todos los niveles que influyan en la totalidad de los sectores econdmicos
si se pretende realmente cumplir el objetivo de Kioto”. Mas aun, el Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente publica el Global
Environmental Outlook 2000*, donde evalua y analiza los problemas exis-
tentes y la crisis ambiental a la que se enfrentara la humanidad durante el
presente milenio. El nucleo de las recomendaciones implica la intensifi-
cacion de la integracion de las politicas ambientales en todo los sectores.

Las emisiones de gases de efecto invernadero son el elemento
imprescindible a vigilar para demostrar el cumplimiento efectivo del com-
promiso derivado del Protocolo de Kioto y de sus efectos globales. Los
inventarios nacionales —elaborados anualmente- comprenden las emisio-
nes® por fuentes y la absorcion por sumideros imputables a actividades
humanas:

a) Produccioén y transformacion de la energia: emisiones de combusti-
bles quemados para la produccion de energia® y la conversion de formas
primarias de energia en formas secundarias y posteriores transformacio-
nes —pirdlisis de carbén para obtener coque, transformacion de petréleo
crudo a derivados—; asi como las emisiones fugitivas de actividades de pro-
duccion, procesado, almacenamiento y distribucidon de petrdleo, gas natu-
ral y gases licuados, junto con las originadas en la extraccion y primer tra-
tamiento de combustibles fosiles en mineria a cielo abierto o subterranea.

b) Sector industrial: emisiones derivadas del consumo final de com-
bustibles en la industria —excluido el consumido en la transformacion y
autoproduccién de energia—, de los procesos industriales —hierro y acero,
metales no ferrosos, quimicas organicas o inorganicas, productos mine-
rales no metalicos, etc.—, de la utilizacion de disolventes, y de la produc-
cion y uso de los nuevos gases fluorados (en gran parte sustitutos de los
gases que destruyen la capa de ozono).

c) Sector del transporte: emisiones de la quema y evaporacion del
combustible empleado en distintos modos de transporte (aéreo, mariti-
mo, ferroviario, carretera y tuberias).

(3) http://reports.eea.eu.int/92-828-3351-8/es

(4) http://www.unep.org/Geo2000/ . Traducido al espanol y publicado por Ediciones Mundi-
Prensa con el titulo “Perspectivas del medio ambiente mundial, 2000” en el afro 2000.

(5) Las emisiones de CO, de origen organico no se computan si se engloban en un ciclo de
balance nulo, dado que el CO, emitido fue previamente captado de la atmdsfera por foto-
sintesis.

(6) Se computan las emisiones de la produccion de electricidad mediante la quema de com-
bustibles fésiles, independientemente de la actividad que la consuma, por lo que no hay
una relacion directa en la imputacion de las emisiones a cada sector o del efecto de las
politicas de reduccion.
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d) Sectores comercial, residencial e institucional: derivadas de la
quema de combustibles de uso final en los edificios y viviendas.

e) Sector agrario: combustién por la maquinaria en labores agricolas;
y emisiones de las explotaciones agricolas —arrozales, uso de fertilizantes
y quema de residuos—, ganaderas —fermentacion entérica por digestion de
los rumiantes—, y por fermentacién de los detritos de ambos tipos de
explotaciones.

f) Gestidn de los residuos: se originan por la descomposicidon bacte-
riana anaerébica de la materia organica de los vertederos y aguas resi-
duales, asi como por incineraciéon de residuos no organicos.

Cuadro 2
VARIACION DE LAS EMISIONES DE GASES
DE EFECTO INVERNADERO EN ESPANA CON RESPECTO A 1990

Porcentajes
1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999

Actividad

Produccion de energia 04 112 31 43 18 45 94 89 186
Emisiones fugitivas -12 10 28 6,5 114 138 29 25 312
Combustion industrial 25 07 =30 5,2 133 10 17 154 18
€0y, CHyy N,Q industrial -39 126 <180 B9 0,2 0,7 30 88 165
HFC, PFC y SFsindustrial 93 A7 113 B 2 91 1068 1089 1649
Transporte 48 16 b6 137 155 U4 2,2 383 46,0
Comercial y residencial 188 154 08 164 144 207 04 29 286
Sector agrario 0,7 -16 51 -2 45 46 09 =33 6,3
Residuos 50 102 182 46 258 35 450 h2,3 586
TOTAL 22 52 02 6,0 101 86 141 172 %3
Gas

Didxido de carbono 32 72 15 72 19 6,5 140 188 213
Metano 16 42 57 86 14 172 28 170 29,7
Oxido nitroso -18 -39 99 45 65 48 08 02 68
Carburos hidrofluorados -110 08 20 U3 934 1216 1392 1424 261
Carburos perfluorados -50 =56 42 52 - -84 53 95 160
Hexafluoruro de azufre 15 104 15,2 26,1 52,2 63,2 937 1%1 1886
TOTAL 22 52 02 6,0 10,1 86 141 112 %3
Blinqueres internacionales 49 85 176 64 105 45 n4 809 195
Biomasa para energia 04 -25 360 A 6 -1 -15 04 2]

Fuente: Ministerio de Medio Ambiente. Inventario nacional de gases de efecto invernadero.

En el cuadro 2 se muestra la evolucion porcentual de las emisiones
de gases de efecto invernadero en Espana con respecto a 1990, clasifica-
das por sectores emisores y por gases. Como informacion adicional figu-
ran las dos ultimas filas, que incluyen las emisiones asignadas a bunque-
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res internacionales’ y las derivadas del uso de la biomasa para la produc-
cion de energia. Del cuadro 2 se pueden obtener las siguientes conclusio-
nes sobre dicha evolucion:

a) Las emisiones del sector de produccién de energia, con la salvedad
de las oscilaciones debidas al régimen hidrico, han alcanzado los valores
previstos para mediados de esta década; pues la demanda de energia ha
crecido por encima del producto interior bruto, lo que significa una pérdi-
da de eficiencia energética. No obstante, aun no se aprecian los efectos
del Plan de Fomento de las Energias Renovables.

b) El crecimiento en el sector industrial también ha superado cualquier
expectativa —a pesar del bache econémico de principios de los noventa-,
dado el buen comportamiento de la economia en los ultimos anos. Se
espera una mejora de la eficiencia energética en los procesos de com-
bustidn, asi como en algunos procesos industriales.

c) Al igual que en el resto del mundo, el sector del transporte crece
a un ritmo superior al previsto, siendo achacable la desviacion al trans-
porte por carretera; aunque el aéreo también crece a un ritmo elevado,
pero la mayor parte de sus emisiones se computa bajo “bunqueres
internacionales”. Salvo los inciertos efectos de las politicas de fomento
del transporte publico en el ambito urbano, sélo se esperan reduccio-
nes apreciables por mejoras tecnoldgicas en los motores de los nuevos
vehiculos.

Los sectores residencial, comercial e institucional muestran un com-
portamiento similar al previsto, pero con un crecimiento ligeramente
mayor. Sin embargo, la mayor penetracién de la red de distribucién de
gas natural debera permitir nuevas reducciones; aunque también puede
conllevar un aumento de la demanda.

d) Las emisiones de sector agrario son practicamente constantes,
dado que no se producen variaciones notables en la superficie de cultivo
o en la cabana ganadera, reguladas por la Politica Agraria Comun. No
obstante, se presumen reducciones debido a la mejora de las practicas
agricolas y la optimizacién del uso de fertilizantes.

e) Las emisiones de los residuos crecen a un ritmo notable y constan-
te; aunque deben disminuir apreciablemente en los préximos anos, cuan-
do el Plan Nacional de Residuos Urbanos extienda el control sobre los
vertederos y sus emisiones de metano.

(7) Las emisiones del consumo de combustibles por el transporte internacional -maritimo o
aéreo— se engloban en esta categoria especial que no computa a efectos del Protocolo de
Kioto, dado que no son facilmente imputables a un pais. Por ejemplo, el combustible no
se consume donde se adquiere, e incluso las flotas tienen como objetivo minimizar cos-
tes, y no emisiones.
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Fuente: Ministerio de Medio Ambiente.

En cuanto al total®, las emisiones espanolas en 1999 han superado las
previsiones ambientales mas pesimistas, lo que también confirma el
avance preliminar del 2000; aunque, como es obvio, reflejan la evolucion
de la economia nacional en la década de los 90, la capacidad de desarro-
llo que tedricamente aun posee y las insuficientes medidas adoptadas
para limitar el crecimiento tendencial de las emisiones. Con la salvedad
de las oscilaciones de la produccion hidroeléctrica —sujeta a condiciones
climaticas—, las emisiones de gases de efecto invernadero -todos los
gases y actividades contabilizadas bajo el Protocolo de Kioto— van en
paralelo al producto interior bruto, como se aprecia en el grafico 3. Sin
embargo, las principales economias de la Union Europea ya se encuen-
tran en una fase de crecimiento econdmico que no conlleva un aumento
paralelo de las emisiones.

Aun asi, a escala mundial, y tomando los ultimos datos disponibles,
se observa que salvo Alemania, Reino Unido y el antiguo bloque de Euro-
pa del Este®, los paises tienen emisiones por encima del nivel correspon-
diente a la evolucion lineal de la reduccion comprometida bajo el Proto-
colo de Kioto (grafico 4), lo que significa que no sélo deberan reducir las

(8) Las pequenas diferencias entre las cifras del cuadro 2 y el grafico 3 son debidas al dis-
tinto ano de referencia: 1990 para la primera, y el “aflo base” para la segunda.

(9) Alemania, por la integraciéon de la Republica Democratica de Alemania y el cierre de sus
industrias mas obsoletas; el Reino Unido, por la eliminacion del carbon como fuente basi-
ca para la generacion eléctrica tras el descubrimiento de los yacimientos del Mar del
Norte; y la antigua Europa del Este, por la crisis econdmica asociada al paso a una eco-
nomia de mercado.
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emisiones correspondientes al periodo 2000-2010; sino también el “exce-
so” imputable a la década de los noventa. En el grafico 4 se representa (gris
oscuro) el compromiso cuantificado y la diferencia entre el dato mas recien-
te de emisiones —1999 para la UE y 1998 para el resto-y la proyeccion para
este mismo afno de dicho compromiso (gris claro). Por ejemplo, en el caso
de Espana la desviacion del +16% indica que las emisiones de 1999 son un
23% superiores a las de 1990, 16 puntos porcentuales por encima del 7%
que corresponde a una evolucion lineal del +15% en 20 anos. También son
notables las desviaciones de Australia, Canada, Noruega y los Estados Uni-
dos (EE.UU.), lo que de alguna forma explica su reticencia a que el proceso
derivado del Protocolo de Kioto siguiese adelante por el enorme coste eco-
némico que conllevaria su cumplimiento.

i Grafico 4
RELACION ENTRE EMISIONES EN 1999 Y OBJETIVO
DEL PROTOCOLO DE KIOTO
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Fuente: Secretaria de la Convencidon Marco y Agencia Europea de Medio Ambiente.

4. LAS NEGOCIACIONES INTERNACIONALES (1): DE LA CONFERENCIA DE
ESTOCOLMO AL PROTOCOLO DE KIOTO

En el ambito cientifico, el interés por la influencia de las actividades
humanas sobre el clima tuvo su auge a mediados del siglo XX con la apa-
ricion de los satélites y las técnicas de teledeteccion, que permiten dispo-
ner de un sistema global de vigilancia de las principales variables y para-
metros que gobiernan los procesos del sistema climatico. También poco
antes se iniciaron las mediciones rutinarias de la composicion quimica de
la atmdsfera, detectdndose —ademas de la oscilacion estacional- una ten-
dencia general al aumento de la concentracién atmosférica de los gases
de efecto invernadero. A raiz de los primeros datos, las agencias interna-
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cionales e instituciones dedicadas a la investigacion declaran una alerta
ambiental y establecen el Programa Mundial de Investigacion Atmosféri-
ca, germen de otros esfuerzos de investigacion posteriores.

4.1. De Estocolmo a la Segunda Conferencia Mundial sobre el Clima

El proceso politico arranca en 1972, en Estocolmo, con la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente Humano, que sugirid a
la Organizaciéon de las Naciones Unidas la creacion del Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente y recomendd que se empren-
diesen actividades para mejorar la comprension de las causas naturales y
artificiales de un posible cambio climatico. La declaracién oficial de la
Conferencia indirectamente establece una escala de valores, al indicar
que el principio inalienable de los seres humanos es el derecho a la vida
y que todos los demads se supeditan a él; es decir, los cambios ambienta-
les derivados de la actividad humana son parte y consecuencia directa del
desarrollo y del derecho al bienestar de los pueblos.

Posteriormente, en 1983 se establecié la Comision Mundial sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo, que en 1987 presenté su informe Nues-
tro futuro comun, donde se analizaba el estado del medio ambiente mun-
dial. En dicho informe se refleja que la degradacion del medio ambiente
amenaza el bienestar de la Humanidad; aunque se reconoce que los
danos ambientales suelen ser funcion de condiciones socioeconémicas y
tecnoldgicas que, con una mejor gestion, pueden ser compatibles con un
crecimiento econdmico sostenible de ambito mundial. El informe también
hace una llamada de atencion sobre la necesidad de iniciar negociaciones
para un tratado mundial sobre el clima, investigar los origenes y efectos
de un cambio climatico, vigilar cientificamente el clima y establecer poli-
ticas internacionales para la reduccion de las emisiones a la atmodsfera de
los gases de efecto invernadero.

El momento clave del proceso politico tuvo lugar a finales de 1990 con
la celebracion de la Segunda Conferencia Mundial sobre el Clima, dado
que fue el peldano critico para que Naciones Unidas arrancara el proceso
de negociaciéon para la elaboracién de un tratado internacional sobre el
clima. A pesar del recientemente publicado Primer Informe de Evaluacién
del IPCC, hubo muchas dificultades para llegar a un acuerdo, por lo que el
principal resultado fue el reconocimiento de la existencia de un conjunto
de principios universales que se habian venido manifestando en foros
cientificos y técnicos: la preocupacion mundial sobre el cambio climatico;
los principios de equidad, de responsabilidad diferenciada, y de precau-
cion; y, finalmente, el concepto de desarrollo sostenible.

4.2. De la “Cumbre de la Tierra” al “Mandato de Berlin”

A la vista de lo anterior, se acordd celebrar en Rio de Janeiro (Brasil)
en junio de 1992 la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo. Esta Conferencia, que represento el cenit de un
proceso nacido treinta anos antes, tenia como objetivo estudiar la posibi-
lidad de establecer una legislacion internacional sobre el clima con la que
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se pudieran evaluar y definir estrategias, soluciones y medidas de carac-
ter global. Asi, la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico', que entro en vigor el 21 de marzo de 1994, esta basa-
da en unos principios generales sobre la proteccion del sistema climatico
para las generaciones futuras, la consideraciéon de las necesidades espe-
cificas de los paises en desarrollo, la prevencién y reduccion al minimo de
los efectos adversos del cambio climatico, el derecho al desarrollo soste-
nible y la cooperacion para la promociéon de un marco internacional abier-
to y propicio al crecimiento econémico.

Las esperanzas puestas en la Convencidn no fueron satisfechas en su
totalidad y el mejor ejemplo es su objetivo —Articulo 2—, que se expresa
como “la estabilizacion de la concentracion atmosférica de los gases de
efecto invernadero a un nivel que impida interferencias antropogénicas
peligrosas por el cambio climatico [...] lograndose dicho nivel en un plazo
suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten naturalmente al
cambio climatico, asegurar que la produccion de alimentos no se vea
amenazada y permitir que el desarrollo econédmico prosiga de manera
sostenible”. El texto es suficientemente ambiguo para permitir cualquier
interpretacion: no se indica qué nivel es el perjudicial, ni los plazos tem-
porales para lograr la estabilizacion a ese hipotético nivel. Incluso las con-
diciones de contorno son poco concretas, pues no seria facil acordar
como se consigue la adaptacion natural de los ecosistemas, ni determinar
cuando el desarrollo deja de ser sostenible. Ademas, si bien la Tierra
puede producir suficiente alimento para toda su poblacién, los intereses
nacionales no aseguran su reparto o, al menos, un posible acceso a los
excedentes.

En consecuencia, los compromisos generales y especificos reflejados
en la Convencién responden a un marco general que no impone exigen-
cias graves, y que se limita a la elaboracidon periddica de inventarios de
emisiones de gases de efecto invernadero y de informes nacionales que
resuman los programas que contengan medidas orientadas a luchar con-
tra las causas y efectos del cambio climatico. También aparecen otros
compromisos colaterales, como la aportacion de financiacion nueva y adi-
cional a paises en desarrollo para facilitar su adaptacién a los efectos
negativos del cambio climatico, la transferencia de tecnologia y la capaci-
tacion de sus técnicos. Incluso el Unico compromiso cuantificado que apa-
rece en la Convencidn —los paises desarrollados deberian mantener en el
2000 el nivel de emisiones de 1990- no tiene caracter juridico vincular.

Por ello, y como era obvio, la Conferencia de las Partes de la Conven-
cion, en su primera sesion celebrada en Berlin en abril de 1995, reconocio
que los compromisos fijados para los paises desarrollados y con econo-
mias en transicion no aseguraban el cumplimiento del objetivo de la Con-
vencion, por lo que era necesario desarrollar un nuevo instrumento que
lo permitiera, reflexién conocida como el “Mandato de Berlin”. Por tanto

(10) Todos los textos y documentos de los érganos de la Convencion —Conferencia de
las Partes, Organos Subsidiarios y otros— y sus actividades se encuentran en
http://www.unfccc.int/
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se inicid un proceso de elaboracion de un protocolo que limitara las emi-
siones de gases de efecto invernadero, el cual deberia estar finalizado
para la tercera sesion de la Conferencia de las Partes, a celebrar en Kioto
en diciembre de 1997.

4.3. El Protocolo de Kioto

En virtud de la anterior decisidon, un grupo de expertos comenzo sus
tareas a finales de agosto de 1995 y durante un periodo de dos anos y
medio, en el que celebré ocho reuniones, fue el nucleo de la negociacion
para ampliar los compromisos de la Convencién mas alla del ano 2000.
En sus tres primeras sesiones se analizaron y evaluaron posibles politi-
cas y medidas que reforzarian los compromisos de los paises desarrolla-
dos, como éstos podrian distribuir o repartir nuevos compromisos y si
debian adoptar la forma de una enmienda a la Convencién o de un Pro-
tocolo. Entre la cuarta y quinta reuniones el proceso estaba ya en el
punto adecuado para iniciar la redaccién del texto legal, pues se llegd a
un acuerdo sobre los elementos del Protocolo y la inclusién de unos
“mecanismos de flexibilidad” que facilitaran el cumplimiento. Asi,
durante la sexta y séptima reuniones se preparé un borrador consensua-
do y derivado de multitud de aportaciones y sugerencias; aunque la dis-
cusion se centrd en la propuesta de la UE: una reduccion global del 15%
en las emisiones de una cesta de tres gases (dioxido de carbono, meta-
no y oxido nitroso).

Sin embargo, la situaciéon cambidé drasticamente en octubre de 1997
cuando durante la octava reunidn el Presidente de los EE.UU. reclamé una
participacién significativa de los paises en desarrollo en la adopcién de
algun compromiso, condicionando su postura a que se involucraran los
lideres del grupo de los paises en desarrollo: China, India, Argentina, Bra-
sil, Méjico, etc. Esta intervencion complicé enormemente la negociacion,
pues los paises en desarrollo se distanciaron del proceso, negandose a
abordar cualquier cuestion que, directa o indirectamente, pudiera enten-
derse como un nuevo compromiso, actitud que perdura en nuestros dias
y que incluso condiciona la decision mas simple e inocua.

Asi se llega a diciembre de 1997 con pocas esperanzas de alcanzar
un acuerdo. El Protocolo de Kioto, tanto entonces como ahora, debe
considerarse de minimos; aunque satisfactorio dados los graves obsta-
culos que existieron para alcanzarlo. El acuerdo de reduccién (cuadro 3)
comprende las emisiones netas —emision menos absorcidn- de seis
gases (CO,, CH4, N,O, HFC, PFC y SF¢) en el quinquenio 2008-12, mien-
tras que el ano base es 1990 para los tres primeros gases y, si se opta
por ello, 1995 para los tres ultimos. La entrada en vigor se producira tras
su ratificacion por 55 paises, siempre y cuando entre ellos figuren pai-
ses con compromisos cuantificados cuyas emisiones conjuntas de CO,
en 1990 superen el 55% del total. Como se observa en el cuadro 4, sélo
los EE.UU. y Rusia superan ya el 50% de dichas emisiones, por lo que
podrian actuar como minoria de bloqueo para la no entrada en vigor del
Protocolo.
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Cuadro 3
ACUERDO DE KIOTO CON “BURBUJA”
Alemania -21,0%  Finlandia 0,0% Noruega +1,0%
Australia +8,0%  Francia 0,0% Nueva Zelanda 0,0%
Austria -13,0%  Grecia +25,0%  Paises Bajos -6,0%
Bélgica -7,5%  Hungria* -6,0%  Polonia* -6,0%
Bulgaria* -8,0% Irlanda +13,0%  Portugal +27,0%
Canada -6,0% Islandia +10,0%  Reino Unido -12,5%
Croacia* -5,0% ltalia -6,56% Republica Checa* -8,0%
Dinamarca -21,0% Japdn -6,0%  Rumania* -8,0%
Eslovaquia* -8,0% Letonia* -8,0%  Rusia* 0,0%
Eslovenia* -8,0% Liechtenstein -8,0% Suecia +4,0%
Espana +15,0%  Lituania* -8,0%  Suiza -8,0%
Estados Unidos -7,0%  Luxemburgo -28,0%  Ucrania* 0,0%
Estonia*® -8,0% Monaco -8,0%  Uniodn Europea -8,0%

Nota: * Economias en transicion.

Fuente: Secretaria de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio

Climatico.
Cuadro 4
EMISIONES NACIONALES DE CO, EN 1990 SOBRE EL TOTAL
DEL ANEXO |

Alemania  6,65%  Espana 1,68%  Japon 6,68%  Portugal 0,36%
Australia  2,33%  Estados Unidos 3332%  Letonia 020%  Reino Unido 4,13%
Austria 042%  Estonia 022%  Liechtenstein  0,00%  Repiblica Checa 1,05%
Bélgica 0,75%  Finlandia 042% Lituania 028%  Rumania 1,46%
Bulgaria  087%  Francia 305%  Luxemburgo  0,06%  Rusia 16,75%
Canada 337%  Grecia 059%  Mdnaco 0,00%  Suecia 0,38%
Croacia N.D.  Hungria 056%  Noruega 029%  Suiza 0,29%
Dinamarca 0,39% Irlanda 029%  NuevaZelanda 040%  Ucrania 5,06%
Eslovaquia 042%  Islandia 001%  Paises Bajos  1,19%  Union Europea 2322%
Eslovenia  0,11% ltalia 2,86%  Polonia 3.11%

Fuente: Secretaria de la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico.

Por otra parte, el Protocolo contiene tres instrumentos que facilitan el
cumplimiento de los compromisos: el mecanismo para un desarrollo limpio
y la implementacién conjunta, asi como la transferencia de derechos de
emision. A estos tres mecanismos hay que anadir otros dos elementos de
flexibilidad: la computacion del efecto sumidero de las politicas forestales y
de gestion del uso del suelo, y la agregacion de los compromisos indivi-
duales y su redistribucidn interna en agrupaciones de interés econémico.
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a) Implementacién conjunta: concepto que nace de la propia Conven-
cion —aplicacion conjunta de proyectos— y consiste en la puesta en marcha
de medidas de reduccién de emisiones entre paises con compromisos que
se reparten dicha reduccion. Gran parte de los proyectos incluidos en la
fase piloto —desarrollada durante los ultimos anhos— se han llevado a cabo
en la Europa del Este, predominando la mejora de la eficiencia energética,
la penetracidn de las energias renovables y la reforestacion.

b) Mecanismo para un desarrollo limpio: es el Unico en el que pueden
participar los paises en desarrollo y es muy similar a la implementaciéon
conjunta, salvo que el proyecto se ejecuta en un pais sin compromiso
cuantificado, por lo que toda la reduccion de emisiones se la anota el pais
ejecutor. Se le considera un instrumento fundamental y adicional a la
ayuda oficial al desarrollo.

c) Transferencia de derechos de emisidn: permite que los paises con
un “exceso” de unidades de emisidn —presumiblemente por alcanzar una
reduccion superior a su compromiso— vendan dichos créditos en un mer-
cado internacional regulado a aquellos paises que no puedan cumplir con
su compromiso. Bajo este mecanismo se acuno el término de “aire calien-
te”, referido al potencial de venta de unidades de emisidn que tienen los
paises del antiguo orbe soviético (véase el grafico 4), no tanto por la mejo-
ra de sus sistemas productivos como por la crisis econdmica que pade-
cen. Asi, la venta de dichas cuotas no responde a un reduccion real de
emisiones sino coyuntural.

d) Efecto sumidero: la cubierta vegetal —a través de la asimilacién del
carbono por la fotosintesis— actia como sumidero de CO,, almacenando-
lo en mayor cantidad y persistencia cuanto mds evolucionada sea su
estructura. Posteriormente este carbono puede ser oxidado mediante pro-
cesos de respiracion o almacenado en estructuras mas o menos comple-
jas que pueden renovarse continuamente o persistir durante mucho tiem-
po (materia organica del suelo, humus, madera, etc.). Este instrumento
permite descontar de las emisiones brutas el aumento en la captacion de
carbono por los ecosistemas forestales y agricolas durante el periodo de
compromiso con respecto a 1990.

e) Articulo 4 del Protocolo o “burbuja”: permite redistribuir las cuotas
asignadas a cada pais que esté integrado en una asociacion de interés
econdmico, como es el caso de la UE.

La filosofia que subyace en los instrumentos del Protocolo es que el
efecto de las emisiones sobre el sistema climatico es independiente de su
origen; es decir, una molécula de un gas de efecto invernadero actua de
igual forma proviniendo de la quema de combustibles fosiles que de la
pérdida de masas forestales, asi como si éstas se han producido en un
pais desarrollado o en desarrollo. En definitiva, lo que pretenden los
mecanismos es facilitar el cumplimiento del compromiso mediante la
implantaciéon de politicas y medidas al menor coste posible —esta nocién
ya estaba incluida en la Convencidon—, lo que implica mayores beneficios
econdmicos y ambientales, y un mayor rendimiento en disminucién de
emisiones.
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5. LAS NEGOCIACIONES INTERNACIONALES (2): DEL “PLAN DE ACCION DE
BUENOS AIRES” A LOS ACUERDOS DE MARRAKECH

El acuerdo alcanzado en Kioto sélo representd un paréntesis en la
negociacion, pues el texto del Protocolo no incluia las provisiones para la
puesta en marcha de los mecanismos, ni los procedimientos de sancién
en caso de incumplimiento, entre otros muchos detalles pendientes. Asi,
después de un ano con escasos resultados, en noviembre de 1998 —en la
42 sesion de la Conferencia de las Partes— se adopté el “Plan de Accion de
Buenos Aires”, donde se declara la determinacion de los paises a intensi-
ficar la implantacion de la Convencién y preparar la entrada en vigor del
Protocolo de Kioto. Un afo mas tarde, la 52 sesidon de la Conferencia de
las Partes supuso un nuevo paso, si bien de la reunién no surgieron gran-
des acuerdos; aunque el proceso de negociacion recuperd parte del
impulso inicial y empezaba a calar el anho 2002 -10° aniversario de la
“Cumbre de Rio” y de celebracién de la “Cumbre Mundial sobre Desa-
rrollo Sostenible”- como el hito para la entrada en vigor del Protocolo.
Sin embargo, y a pesar del aparente optimismo, se mantenian casi todas
las incertidumbres previas sobre los instrumentos y mecanismos, asi
como del régimen de cumplimiento.

5. 1. Los grupos de la negociacion

En los procesos de negociacidon internacional las Partes o paises son
los actores principales, si bien en el caso del cambio climatico los intere-
ses divergentes hacen que su agrupaciéon no siga criterios geograficos.
Asi, los principales grupos representados son:

a) Grupo de los 77 y China: creado en 1964 en el marco de la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, que com-
prende a los paises en desarrollo. En su seno también existen subgrupos
de caracter geografico, como son los paises africanos, el Grupo de paises
Latinoamericanos y el Caribe -GRULAC-, o los Pequenos Estados Insula-
res —~AOSIS—; o subgrupos implicitos de caracter econémico, como los
paises menos desarrollados —-LDC- o los productores de petréleo. Su inte-
rés prioritario son los asuntos financieros y la presencia institucional
basada en criterios numéricos y geograficamente equitativos.

b) Asia Central, el Caucaso y Moldavia (CAC-M): grupo con escasos
tres meses de funcionamiento y desgajado del anterior que agrupa a
republicas ex-soviéticas del Asia Central que no se sienten representados
por ninguno de los grupos existentes.

¢) Unidon Europea: compuesto por los 15 Estados miembros, con un
fuerte compromiso politico para que el Protocolo de Kioto mantenga su
integridad ambiental —la reduccidon global de emisiones pactada debe
ser real- y que entre en vigor en el ano 2002. Ademas ha insistido en
garantizar la suplementariedad —parte del compromiso se debe cumplir
con la adopcion de politicas en el ambito nacional- y la existencia de
un régimen severo de sanciones que penalice y haga poco atractivo el
incumplimiento.
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d) Grupo Central 11 (CG-11): integrado por los 11 paises de la antigua
Europa del Este con economias en transicion que son candidatos a la
entrada en la UE. Estiman que la transferencia de tecnologias es el ele-
mento esencial para el cumplimiento de sus objetivos, siendo conscientes
de gue se encuentran en una situacion privilegiada para la utilizacion
—como receptores de proyectos— de la implementacion conjunta.

e) Grupo Paraguas: integra a la mayor parte de los paises desarrolla-
dos no pertenecientes a la Union Europea (EE.UU., Canad4, Australia,
Japon, Nueva Zelanda, Noruega e Islandia), ademas de Rusia y Ucrania.
Surgio tras la adopcién del Protocolo de Kioto y sus intereses se centran
en disponer de la maxima flexibilidad posible para utilizar los instrumen-
tos que facilitan el cumplimiento —-mecanismos y politica forestal-, asi
como en la inexistencia de un régimen legal de sanciones por incumpli-
miento.

f) Grupo de Integridad Ambiental: grupo de reciente creacién en el que
figuran Suiza, México, Corea del Sur y Liechtenstein; y que con posturas
mas cercanas a las de la UE intenta ejercer de intermediario entre los dis-
tintos grupos.

5. 2. La sexta sesion de la Conferencia de las Partes: de la reunion de La
Haya al Acuerdo de Bonn

El “Plan de Accidon de Buenos Aires” fijaba la 62 Conferencia de las Par-
tes —cuya primera parte se celebro en noviembre de 2000 en La Haya (Pai-
ses Bajos)- como limite para alcanzar el acuerdo sobre los temas pen-
dientes. Después de una semana de negociaciones basicamente técnicas,
y dada la falta de acuerdo sobre los textos y las posturas claramente diver-
gentes, la Presidencia de la Conferencia —el Ministro de Medio Ambiente
holandés, Jan Pronk- presenté un documento —conocido como “Papel de
Pronk”- que recogia sus propuestas sobre los temas esenciales en un
intento de forzar el acuerdo. El documento agrupaba las nueve areas de
interés en cuatro bloques: capacitacion, transferencia de tecnologias,
lucha contra los efectos directos e indirectos del cambio climatico, y cues-
tiones financieras; mecanismos del Protocolo de Kioto; uso del suelo,
cambios en el uso del suelo y bosques; y politicas y medidas, régimen de
cumplimiento, y contabilidad, presentacidon y revision de la informacion.

A pesar de todo el trabajo técnico llevado a cabo durante los tres
ultimos anos, desde el principio las posturas sobre el documento de la
Presidencia fueron divergentes y la negociacion se centré en cuestio-
nes de claro trasfondo econdmico: la inclusién y contabilizacion del
efecto sumidero de las actividades adicionales, la definicidén y cuantifi-
cacion de la suplementariedad, la cuantificacion de la financiacion
nueva y adicional, y la definicidon y cuantificacion del régimen de san-
ciones por el incumplimiento. También existieron claras discrepancias
en temas estrictamente politicos, como los relativos al tipo y composi-
cion de las instituciones que deberan gestionar los fondos y supervisar
los compromisos. Sin embargo, durante la negociacion se detectaron
fisuras en el seno de todos los grupos de interés, que fueron mas nota-
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bles entre los paises en desarrollo cuando se abordaron los temas de
sumideros. El objetivo de Espana y la UE antes de acudir a la reunidn
era lograr un acuerdo suficiente que, manteniendo la integridad
ambiental del Protocolo, permitiera iniciar los tramites para su ratifica-
cién, con la vista puesta en su entrada en vigor durante el primer
semestre del ano 2002, coincidiendo con la Presidencia comunitaria de
Espana. En consecuencia, la reuniéon —que se suspendié para reanudar-
se en julio de 2001- no se puede considerar un éxito; aunque tampoco
un fracaso estricto, dado que a ultima hora no se cedid en cuestiones
fundamentales, a pesar de las fuertes presiones.

La nota elaborada por la Presidencia siguio vigente como elemento de
negociacion y a primeros de marzo de 2001 se presentd un nuevo esque-
ma desarrollado en un documento adicional que vio la luz a mediados de
abril. Esta ultima version del “Papel de Pronk” incorporaba los mismos
asuntos que el documento original; pero con una estructura ligeramente
distinta. Posteriormente, a mediados de junio la Presidencia hizo publica
la postura oficial de negociacion, que se concretd en un documento intro-
ductorio general y seis anexos que agrupaban las diversas areas de inte-
rés. En general, no contenia modificaciones sustanciales con respecto a
las versiones previas.

Asi se llega a mediados del mes de julio de 2001 con la celebracién
en Bonn (Alemania) de la segunda parte de la 62 sesidon de la Conferen-
cia de las Partes, cuyo objetivo fundamental era lograr el acuerdo defi-
nitivo en la implementacion del “Plan de Accién de Buenos Aires”.
Durante las dos semanas la negociacién fue basicamente politica, pues
aunque los tres primeros dias hubo reuniones informales de caracter
técnico para reducir el niumero de puntos conflictivos, hasta que no lle-
garon los Ministros no se produjeron avances significativos. Durante la
fase ministerial la discusion tuvo lugar en cuatro “corrillos cerrados”
donde participaban representantes de los grupos de negociacién, con
el objetivo de poder ofrecer a la Presidencia una visién general sobre el
estado de los temas pendientes y la posibilidad de alcanzar un acuer-
do. En los ultimos momentos la Presidencia mantuvo multiples reunio-
nes bilaterales y multilaterales para acercar posturas, cuyo resultado
practico fue un documento politico de “o lo tomas, o lo dejas”. El
Acuerdo de Bonn' -Decisiéon 5/CP.6- fue adoptado el miércoles 25 de
julio e incluyd los elementos para el desarrollo y aprobacion de los tex-
tos legales que permitieran a las Partes iniciar el proceso de ratificacion
del Protocolo de Kioto.

5. 3. La séptima sesion de la Conferencia de las Partes: los acuerdos de
Marrakech

La 72 sesién de la Conferencia de las Partes, celebrada en Marrakech
(Marruecos) del 29 de octubre al 10 de noviembre de 2001, tenia como

(11) http://www.unfccc.int/resource/docs/cop6secpart/I07.pdf
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objetivo trasladar a textos legales —Decisiones— los elementos del
Acuerdo de Bonn, cerrando los tres anos de negociacion del “Plan de
Accion de Buenos Aires”. Los elementos del desarrollo operativo
—conocidos como Acuerdos de Marrakech- se resumen en los siguien-
tes apartados'.

Finanzas, tecnologia e informacion

Capacitacion, transferencia de tecnologias, y lucha contra los efectos
directos e indirectos del cambio climatico, y temas financieros. El Acuer-
do contiene nueve Decisiones, donde la separacion de la financiacion de
los dos instrumentos —Convencion y Protocolo- responde a requerimien-
tos de paises como EE.UU., por su clara oposicion a participar en el Pro-
tocolo de Kioto y sus compromisos derivados.

a) Financiacion bajo la Convencion

a.1) Se necesita financiacién nueva y adicional para los paises no
Anexo | con el objeto de implementar la Convencién en las areas de
creacion de capacidades, transferencia de tecnologias, y la lucha
contra los efectos negativos del cambio climatico y los derivados de
la aplicacion de politicas de lucha contra sus causas. Los paises del
Anexo Il de la Convencién —paises desarrollados, salvo economias en
transicion—, mas otros paises del Anexo | que estén en condiciones
de ello, deberian proporcionar fondos™ a través de reposiciones al
GEF, un nuevo Fondo Especial para el Cambio Climatico, y los cana-
les bilaterales y multilaterales de ayuda al desarrollo. El Fondo Espe-
cial para el Cambio Climatico se utilizara para las actividades com-
plementarias de lucha contra el cambio climatico que no son finan-
ciadas por el GEF.

a.2) Para abordar el problema de los paises menos desarrollados
y mas vulnerables a los impactos climaticos, se establecerd un
nuevo Fondo con la prioridad de definir Programas Nacionales de
Adaptacion que determinen las acciones necesarias para la lucha
contra los efectos negativos del cambio climatico, asi como un
Grupo de Expertos para asesorar en la preparacion y ejecucion de
dichos programas.

b) Financiacién bajo el Protocolo de Kioto

Se establece un Fondo de Adaptacion para desarrollar programas
y proyectos concretos de lucha contra los efectos negativos del cam-
bio climatico en paises en desarrollo que hayan ratificado el Protoco-
lo. El Fondo —que sera controlado por la entidad que opere el meca-

(12) http://unfccc.int/cop7/documents/accords_draft.pdf

(13) Un numero de paises —-UE mds Canad4, Islandia, Noruega, Nueva Zelanda y Suiza- rea-
lizd, en la 2° parte de la 67 sesion de la Conferencia de las Partes, una Declaracion poli-
tica por la que se comprometen a que sus contribuciones financieras alcancen los 410
millones de ddlares anuales, como minimo, a partir del afno 2005.
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nismo financiero de la Convencidén- contard con la tasa aplicable a los
proyectos del mecanismo para un desarrollo limpio y otras contribu-
ciones voluntarias.

c) Desarrollo y transferencia de tecnologias

Un Grupo de Expertos abordara las cuestiones relativas a tecnologias
para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, informacién y
evaluacidn tecnoldgica, asi como sobre recursos econémicos disponibles
para ello.

d) Implementacion de los Articulos 4.8 y 4.9 de la Convencion

La implementacion de actividades en respuesta a los efectos adversos
del cambio climatico y los impactos de la aplicacion de estrategias de res-
puesta —incluyendo cuestiones sobre contratos de seguros— se financiara
a través del GEF, el Fondo Especial sobre Cambio Climatico, y otras fuen-
tes bilaterales o multilaterales.

e) Articulo 3.14 del Protocolo

El establecimiento de medidas para reducir las emisiones de gases de
efecto invernadero es responsabilidad tanto de los paises desarrollados
como en desarrollo. Por tanto, se recomienda a los paises desarrollados
que proporcionen informacién sobre cémo abordan los efectos negativos
sobre los paises en desarrollo de la aplicacidon de sus politicas nacionales
de reduccion de emisiones.

Mecanismos del Protocolo de Kioto

El Acuerdo incluye cinco decisiones bajo los mecanismos —principios
y naturaleza, los tres mecanismos en si, y las modalidades para contabili-
zar las cantidades asignadas inicialmente a cada pais-.

a) Principios y naturaleza: suplementariedad, tasa sobre los mecanis-
mos, y elegibilidad

a.1) La accion doméstica debe ser un elemento significativo del
esfuerzo nacional y complementaria al uso de los mecanismos, por lo que
no se incluye una cuantificacion de la suplementariedad.

a.2) Sélo se aplicara la tasa sobre el mecanismo del desarrollo limpio,
tal como establece el Protocolo, que sera del 2% de las emisiones certifi-
cadas en el proyecto.

a.3) Se establecen criterios de elegibilidad sobre el cumplimiento de
las provisiones del Protocolo en cuanto a datos e informaciéon. Ademas,
solo los paises que acepten el Acuerdo suplementario sobre cumplimien-
to bajo el Protocolo podran adquirir o vender los créditos obtenidos bajo
los mecanismos.
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b) Implementacion conjunta y mecanismo para un desarrollo limpio

b.1) El pais receptor del proyecto tiene la prerrogativa de decidir si
contribuye a su desarrollo sostenible, mientras que el pais ejecutor se
compromete a no utilizar proyectos de energia nuclear para el cumpli-
miento de sus compromisos.

b.2) La financiacion publica de los proyectos del mecanismo para un
desarrollo limpio no debe disminuir la ayuda oficial al desarrollo, ni ser
contabilizada como contribucién econdmica bajo la Convencion o el Pro-
tocolo. Es decir, o se contabiliza la reduccion de emisiones o la contribu-
cion econdmica del proyecto; pero no ambas.

b.3) El mecanismo para un desarrollo limpio se pondrd en marcha
inmediatamente, mientras que su Comité Ejecutivo se eligié durante la 72
sesion de la Conferencia de las Partes. Este Comité debera proponer reglas
simples para la supervision de los proyectos de pequena escala. Sélo las
actividades de forestacion seran aceptadas bajo este mecanismo durante el
primer periodo de compromiso, debiendo cumplir con las definiciones y
principios generales establecidos, y resolviendo sus incertidumbres. Dichos
créditos no pueden superar el 1% de las emisiones del ano base.

c¢) Comercio de emisiones

Para evitar la sobreventa de créditos de emision se establece una
reserva del menor entre el 90% de las emisiones del compromiso del Pro-
tocolo de Kioto y el 100% del inventario mas reciente. En caso de incum-
plimiento de esta reserva, se permite la adquisicion de créditos para su
reposicion al nivel minimo requerido.

Uso del suelo, cambios en el uso del suelo y bosques (LULUCF)

El Acuerdo incluye —al igual que los ultimos documentos de la Presi-
dencia— un parrafo reafirmando los principios que deben gobernar este
tipo de actividades.

a) Principios que gobiernan las actividades LULUCF

Tratamiento segun bases cientificas, uso de metodologias consisten-
tes en la escala temporal, consistencia con el objetivo del Articulo 3.1 del
Protocolo, exclusiéon en la contabilidad de la “mera presencia” de alma-
cenamientos de carbono, contribucion a la conservacion de la biodiversi-
dad y el uso sostenible de los recursos naturales, la contabilidad no debe
implicar la transferencia de créditos a un futuro periodo de compromiso,
contabilizar cuando proceda la reversion a la atmosfera del carbono
secuestrado, y eliminar diversos efectos indirectos en la contabilidad
—aumento de la concentracion de CO, desde la Revolucién Industrial,
deposicion indirecta del nitréogeno, y efectos de politicas previas a 1990-.

b) Definiciones y actividades

b.1) Se estableceran definiciones adecuadas para forestacion, refores-
tacion y deforestacion, que estén basadas en cambios en el uso del suelo.
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Ademas, durante el primer periodo de compromiso los débitos por talas
subsiguientes a una forestacion posterior a 1990 no pueden superar a los
créditos aplicables a dicho terreno.

b.2) Cada pais puede elegir todas o un conjunto de actividades adi-
cionales bajo el Articulo 3.4 del Protocolo: manejo forestal, manejo agri-
cola, manejo de tierras y revegetacion; cada una de ellas con una refe-
rencia geografica. Debera probarse que las acciones elegidas se corres-
ponden con actividades humanas y que son posteriores a 1990.

c) Contabilidad

c.1) La contabilizacion de las actividades adicionales seguira los
siguientes limites: “neto-neto” para el manejo agricola, es decir, se esta-
blece un balance de acciones y temporal cuyo resultado puede ser posi-
tivo o negativo; el manejo forestal —sin descuentos— puede compensar
los débitos del Articulo 3.3 hasta un limite de 9,2 Mt de carbono anuales;
el manejo forestal, una vez aplicada la anterior compensacidn, no debe
superar una cifra especifica para cada pais, que figura en el Anexo Z, y
que esta basada en los criterios de contabilidad de anteriores documen-
tos de la Presidencia.

c.2) Durante el primer periodo de compromiso se adoptara una solu-
cion practica en cuanto a la calidad de los inventarios forestales.

Cumplimiento

El Acuerdo cubre ocho aspectos del sistema de cumplimiento, cuatro
de los cuales fueron bastante conflictivos y supusieron el nucleo de la dis-
cusion.

a) Comité de Cumplimiento

La rama facilitadora proveera asistencia y asesoria para facilitar el cum-
plimiento y alertar sobre posibles incumplimientos en materia de compro-
misos cuantificados, e informacién y cuestiones metodoldgicas previas al
primer periodo de compromiso. La rama coercitiva asesorara las materias
relativas a los compromisos cuantificados de emisiones; los requerimientos
de informacién y metodoldgicos sobre los sistemas nacionales de control,
los ajustes a los inventarios y los propios inventarios de gases de efecto
invernadero, y las guias para la presentacion de la informacién; asi como
los requerimientos de elegibilidad de los mecanismos del Protocolo.

b) Régimen de sanciones

Las consecuencias del incumplimento se aplicaran por la rama coerci-
tiva del Comité con el objetivo de reparar los efectos del incumplimiento
y asegurar la integridad ambiental, asi como para proporcionar incentivos
para el cumplimiento. Esto incluye una penalizacion del 30% del exceso
de emisiones que se deducirian de la cifra correspondiente al segundo
periodo de compromiso; el desarrollo de un plan de accién que asegure
el cumplimiento; y la suspension de la elegibilidad para intercambio de
créditos bajo el comercio de emisiones.
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c¢) Composicion

La composicion del Comité de Cumplimiento y sus ramas reflejara las
distintas responsabilidades y capacidades, por lo que cada rama cuenta
con 10 miembros: uno por cada grupo regional de Naciones Unidas, mas
otro de los pequenos Estados insulares en desarrollo; dos por parte de los
paises desarrollados y otros dos de los paises en desarrollo.

d) Decisiones

La adopcion de decisiones serd por consenso, y en su defecto por
mayoria de %, excepto en el caso de la rama coercitiva que también se
requerird la doble mayoria de paises desarrollados y en desarrollo. Se
establece una posibilidad de apelacién a las decisiones del Comité de
Cumplimiento, cuyo rechazo requiere una mayoria de 3/, de la Reunion de
las Partes del Protocolo.

Otro resultado es la adopcién de la Decision sobre procedimientos y
mecanismos relativos al cumplimiento; aunque sera la primera sesion de
la Conferencia de las Partes tras la entrada en vigor del Protocolo de Kioto
quien decida su caracter legal y adopte dichos procedimientos en los tér-
minos del Articulo 18.

Comunicacion y revision de la informacion

Los articulos 5, 7 y 8 del Protocolo contienen las disposiciones
relativas a la elaboracidn de informacion que las Partes remitiran a la
Secretaria de la Convencién y a su revisién por equipos de expertos
independientes. Basicamente son: el establecimiento de un sistema
nacional para el seguimiento de las emisiones de gases de efecto
invernadero y su captacion por sumidero (Articulo 5.1); los ajustes a
aplicar cuando al estimar las emisiones de gases de efecto inverna-
dero no se sigan las directrices del IPCC (Articulo 5.2); remisién anual
del inventario de emisiones adjuntando la informacidn suplementaria
que permita discernir el cumplimiento del Articulo 3 —nucleo duro del
Protocolo: limitacion de emisiones, progreso demostrable en el aho
2005, sumideros, etc.— (Articulo 7.1); incorporacion a la Comunicacién
Nacional de la informacién adicional necesaria para determinar el
cumplimiento del Protocolo (Articulo 7.2); y revisién de la informa-
cion remitida en virtud del articulo 7 por equipos independientes de
expertos (Articulo 8).

En la 72 Conferencia de las Partes se han adoptado cinco decisio-
nes que hacen referencia al sistema nacional de seguimiento de las
emisiones, los procedimientos para aplicar ajustes a los inventarios,
las obligaciones de informacidn, las reglas de contabilidad de los cré-
ditos de emision y al proceso de revision de la informacién aportada
por las Partes. Estas decisiones incluyen también borradores de deci-
siones que se deberian adoptar una vez entre en vigor el Protocolo y
diversos paquetes de directrices. El asunto clave fueron las reglas de
contabilidad de los créditos de emisidon, pues se trataba de establecer
qué operaciones se podian llevar a cabo. La importancia de estas
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reglas esta en que van a determinar en ultimo término el atractivo de
los distintos mecanismos y su eficacia para facilitar la reducciéon de
emisiones al menor coste posible. Finalmente se llegdé al siguiente
acuerdo:

- Se introduce una denominacion especifica -RMU- para los crédi-
tos que resultan de actividades de sumideros, para facilitar su segui-
miento. Cada pais puede elegir cuando introduce en el mercado estos
créditos: anualmente o al final del periodo de compromiso. Ademas se
introduce el concepto de “separabilidad”, de forma que las distintas
actividades —manejo forestal o agricola, etc.— tienen un tratamiento
individualizado. No se permite la transferencia de estos créditos
“sobrantes” a posteriores periodos de cumplimiento, término conoci-
do como “banking”.

- Si se permite el “banking” de créditos del mecanismo de desarrollo
limpio y la implementacién conjunta; pero, en ambos casos, el maximo de
créditos transferibles al periodo de compromiso posterior es el 2,5% de la
cantidad total inicialmente asignada.

- Se permite la introduccién de todo tipo de créditos en el mercado de
emisiones. Sin embargo, cuando una transaccion viole la reserva de cum-
plimiento, los créditos obtenidos no seran validos.

- Las transacciones de créditos de emisién entre paises se ven some-
tidas al control automatizado internacional por parte de la Secretaria,
mientras que las operaciones internas no requieren este control.

6. CONCLUSIONES Y PERSPECTIVAS: EL ANALISIS DE LOS RIESGOS
FRENTE A LAS DECISIONES POLITICAS

Las indudables dificultades que plantea y planteard el cambio climati-
co no deben ocultar ni la meta —el desarrollo sostenible—, ni los enormes
riesgos que conlleva la inaccion; aunque también hay que destacar los
costes econdmicos y sociales que muchos paises deberdn asumir para
reducir o minimizar sus causas y efectos negativos. Como ya se mani-
fiesta en algunos foros, la actual encrucijada es un reto ambiental al
mismo tiempo que una oportunidad: la Humanidad tiene la posibilidad de
no repetir comportamientos y modos de vida que son insostenibles a
medio y largo plazo.

Lamentablemente los hechos acaecidos tras el posicionamiento de la
nueva Administracion de los EE.UU. no permiten prever que el futuro
vaya a ser sencillo, a pesar de las declaraciones publicas de apoyo al Pro-
tocolo de Kioto y al proceso de negociacion, y la euforia desatada por la
adopcion del Acuerdo de Bonn y la finalizacién del “Plan de Accién de
Buenos Aires”. Una vez que todos los paises —salvo EE.UU.- aceptaron el
Acuerdo y salvaron aparentemente el compromiso de responsabilidad
ambiental con sus ciudadanos, se reanudaron los conflictos sobre los
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mismos temas que se suponian ya acordados. Sin embargo, parece que
la famosa “integridad ambiental del Protocolo” puede considerarse —de
manera muy laxa- salvada, ya que la reduccion derivada de la utilizacién
de las politicas forestales y de manejo agricola no superara en valor abso-
luto al compromiso global de reduccidon. No obstante, la exclusién volun-
taria de los EE.UU. implica que el compromiso global pase del -5,2% al
-4,3%, por lo que el balance neto incluyendo los sumideros se aproxima
a cero.

Una vez que existe un acuerdo generalizado sobre el origen antro-
pico del cambio climatico y de que la ciencia ha proporcionado una
herramienta suficientemente fiable para evaluar los efectos negativos
del cambio climatico, en ciertos foros se empieza a plantear la necesi-
dad de analizar detalladamente el significado del objetivo de la Con-
vencioén, es decir, determinar el nivel en que se deberia estabilizar la
concentracion atmosférica del CO,. No obstante, esta decision es pura-
mente politica, y no técnica, ya que esta basada en un analisis de ries-
gos de caracter local —-un mismo cambio puede ser beneficioso en cier-
tas areas y desastroso para otras—; asi como en la capacidad de res-
puesta y de adaptacion de los sistemas ambientales, econdmicos y
sociales. El reto, de resolucién complejisima, es que la concentracion
atmosférica es la misma en todo el Planeta y que su estabilizacion
—como se ha comentado anteriormente- requiere una drdastica reduc-
cion de las emisiones globales en la que deben participar activamente
todos los paises, incluso aquellos en desarrollo. Algunas propuestas ya
estan encima de la mesa. La UE, en su reciente presentacion del “Pro-
grama Europeo sobre Cambio Climatico”, reconoce -tras evaluar 40
medidas— que el logro del objetivo comunitario de reducir un 8% sus
emisiones de gases de efecto invernadero se puede lograr a un coste
inferior a 20 € por tonelada de CO, equivalente.

Estos datos confirman que el Protocolo de Kioto posee un enorme
atractivo para muchos sectores de la economia mundial, pues se basa
en unos instrumentos que incorporan la existencia de un mercado
global de certificados de reduccién, que generaria nuevos incentivos
para el desarrollo tecnoldégico e introduciria mayor competitividad
entre las empresas. Si al final el Protocolo de Kioto sale adelante, es
de esperar que la politica econdmica internacional relacionada con el
cambio climatico promueva nuevos intercambios y un nuevo enfoque
de la globalizacion. Incluso hay voces que predicen una no lejana
renuncia de los EE.UU. a su actual postura, una vez que empiecen a
verse afectados los intereses econémicos de sus empresas en el
extranjero, y mucho mas desde los acontecimientos del 11 de sep-
tiembre pasado y su interés en adoptar politicas globales e involucrar
a todos los paises. Por tanto, y éste es el mensaje positivo, el tema del
cambio climatico ya ha superado e incluso desbordado a los cientifi-
cos, técnicos y politicos, y serd la sociedad —presionando a sus Gobier-
nos— la que sopese y decida si realmente merece la pena invertir en un
futuro ambientalmente més equitativo y sano para las generaciones
presentes y futuras.

127



JESUS MERCHAN RUBIO. LAS NEGOCIACIONES INTERNACIONALES SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO...

128

ABSTRACT

The aim of this paper is to demonstrate the development of inter-
national negotiations on climatic changes since the Stockholm
Conference in 1972up until the VII Conference of the Parties. The
order of presentation is as follows: sections two and three present
the climatic change phenomenon and figures on the evolution of
pollutant releases. Subsequently, aspects related to the interna-
tional negotiations are dealt with in next two sections: the fourth,
dealing with the negotiations carried out up until the Kyoto Pro-
tocol and the fifth, centered on subsequent negotiations, from the
Buenos Aires Action Plan up until the Marrakech Agreements.

Key words: climatic change, environmental economy, internatio-
nal negotiations.



