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ALGUNAS CUESTIONES ECONOMICAS REFERIDAS AL CAMBIO CLIMATICO

Por Mariana Conte Grand

El efecto invernadero es un proceso
natural. Los gases que hay en la atmosfera
obstaculizan el paso de la radiacion que la Tierra
emite, y eso normalmente permite que la
temperatura del planeta sea apta para la vida
humana. Cuando la concentracién de esos gases
aumenta en exceso, se produce el llamado efecto

invernadero.

referidas a los impactos que dichos cambios

“fisicos” podrian tener en las actividades

economicas y sociales. En particular, puede
1

afirmarse que:

1. Se observa un cambio comparable en el
transcurso del tiempo en: a) el aumento del
promedio mundial de la temperatura, b) el
aumento promedio mundial del nivel del mar

y ¢) la disminucion de la

‘Asi como se dan aumentos de los cubierta de nieve del

promedios de temperaturas y de

Evidencia cientifica en torno

al cambio climdtico

que el fenomeno sea inverso en

algunas zonas y resulte en

El cambio climatico es

enfriamientos y sequias.’

una realidad y su origen en la
actividad humana ha sido
reafirmado por el organo técnico de la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre
cambio Climatico, el Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climatico (IPCC,
por sus siglas en inglés). El IPCC ha compartido
el Premio Nobel de la Paz del afio 2007 junto al
ex vicepresidente de Estados Unidos (Al Gore) y
congrega a cientos de cientificos de todo el
mundo, por lo cual puede tomarse como una
fuente de informacion creible.

En base al ultimo informe de este organismo,
se pueden realizar afirmaciones de cuatro tipos (o
Assessment Report Four). Ya sean referidas a los
cambios que ha habido en el sistema climatico;
relacionadas con el vinculo entre estos cambios y
la actividad humana; vinculadas con las
proyecciones a futuro de los efectos que estos

cambios puedan tener en el clima mundial; y

precipitaciones, es muy probable

Hemisferio Norte.

2. Con un grado de confianza
muy alto, puede decirse
que el efecto de la
actividad humana desde
1750 es el origen del
aumento de la temperatura
del planeta. En efecto, las

emisiones mundiales de GEI (Gases de efecto

invernadero) han aumentado un 70% entre

1970 y 2004. Los seis gases principales

considerados de efecto invernadero son:

dioxido de carbono (CO2), metano (CH4),
oxido nitroso (N20), hidrofluorocarbonos

(HFCs),  perfluorocarbonos  (PFCs) vy

hexafluoruro de azufre (SF6). Las actividades

humanas asociadas a la emisiéon de dichos
gases son variadas, pero el aumento de gases
de efecto invernadero se debe principalmente

a la quema de combustibles fosiles.

3. De no tomarse ninguna medida adicional, las
emisiones  seguirian subiendo, y eso
aumentaria las concentraciones de GEI, las
que a su vez, resultarian en incrementos de la
temperatura promedio de la superficie de la
Tierra. Asi como se dan aumentos de los
promedios de  temperaturas @y  de
precipitaciones, es muy probable que el
fenomeno sea inverso en algunas zonas y

' Este reporte se publicd en 2007, el quinto estara

listo recién en 2014.



resulte en enfriamientos y sequias (p. 9 IPCC
2007 y Levin y Tirpak 2009). Finalmente,
también se considera muy probable el
aumento de los fendmenos climaticos
extremos (olas de calor o ciclones). De hecho,
esto ya pareceria estar ocurriendo. Webster et
al (2005) examinan el numero, duraciéon e
intensidad de los huracanes que ha habido en
los ultimos 35 afios y concluyen que la
intensidad de los mismos ha aumentado y lo
atribuyen a los cambios en el sistema
climatico.

4. Con un grado alto de confianza, puede decirse
que estos cambios climaticos han llevado a
modificaciones en la localizacién geografica
de la flora y la fauna, asi como la distribucion
de tipos dentro de las mismas especies. Con
un grado de confianza menor pero
significativo, puede asegurarse que estos
cambios en el clima estdn teniendo un efecto
directo en los bosques (por incendios y
plagas), en la salud humana (por mortalidad
atribuible al calor y acentuacion de algunas
enfermedades) y en ciertas actividades
recreativas en areas de deportes de montana.
Si el promedio de la temperatura aumentara
en mas de 3,5 grados, podrian producirse
extinciones masivas de las especies existentes
(entre 40 y 70%, segun reportado en p. 14 de
IPCC 2007).

Hay también evidencia de que Argentina
esta experimentando las consecuencias del cambio
climatico (ver SAyDS, 2006). En dicho
documento se reportan:

1. Cambios fisicos en: a) aumento de las
precipitaciones  medias  anuales  (muy
especialmente en el Noreste); b) aumento de
la frecuencia de precipitaciones extremas en
gran parte del Este y centro del pais; y c)
aumento de la temperatura en la zona
cordillerana de la Patagonia y Cuyo;

2. Efectos de estos cambios: a) aumento de los
caudales de los rios y de la frecuencia de
inundaciones en todo el pais excepto en San
Juan, Mendoza, Comahue y el Norte de Ila
Patagonia; b) retroceso de los caudales de los
rios de origen cordillerano en San Juan,
Mendoza y Comahue; y c¢) retroceso de
glaciares.

En resumen, aunque durante muchos
afios hubo debate entre los cientificos sobre la
realidad del cambio climatico y su origen
humano. Puede decirse que esa duda ya dejo
de existir ya que la evidencia del cambio
global es contundente. Las actividades
humanas han tenido un efecto en el sistema
climatico, y a la vez, el cambio climatico ha
impactado e impactard en el sistema
econdmico y social en el futuro. Por ende, el
cambio climdtico lleva y llevard a un cambio
global, del cual Argentina no esta exenta. Por
eso es que se considera relevante discutir
algunos temas economicos referidos al

problema del cambio global.

El cambio climadtico desde la economia

La teoria microeconomica, a través del
denominado “primer teorema de la economia del
bienestar”, establece que los mercados
competitivos son eficientes. Para que esto se
cumpla, el mercado debe satisfacer basicamente
dos requisitos: a) que ningin agente econdémico en
particular pueda influir en los precios, y b) que los
mercados sean completos. El primer requisito
tiene que ver con evitar situaciones de poder de
mercado (esto es, monopolios u oligopolios, cuyo
resultado es sin duda ineficiente) y el segundo
requisito tiene que ver con evitar otro tipo de
situaciones, entre los que se incluyen los
problemas de contaminacion.

En cualquier libro de texto, los problemas
de contaminacién son un caso tipico de lo que se
denomina falla del mercado (una situacion en la
cual el mercado dejado a si mismo no es

eficiente). M4as precisamente, la contaminacion



ambiental puede verse desde dos puntos de vista.
Por un lado, puede analizarse el mercado de un
bien cuya producciéon o consumo genera una
externalidad negativa (la accion de individuos o
empresas dafia a otros sin pagarles una
compensacion por ese

perjuicio). Por otro lado,

paises, incluido los Estados Unidos, y entr6 en
vigencia en 1994. Las partes de la Convencion
estan constituidas por dos grupos: los paises del
Anexo I son los paises industrializados miembros
de la OECD mas los paises en vias de transicion.

Los paises no Anexo I son los

‘por el principio de

paises en desarrollo, incluyendo

‘responsabilidades comunes pero

puede analizarse la calidad

Argentina.

diferenciadas’, los paises menos

ambiental como un caso de

La Convencion

desarrollados no adoptaron

bien publico. La calidad

estableci6 que los paises

compromisos cuantitativos de

ambiental es un bien de este

reduccion de emisiones’

tipo ya que, por un lado, una

vez que una persona tiene acceso a cierta calidad
ambiental, otra persona puede simultdneamente
disfrutar de la misma (no rivalidad en el
consumo). Y, por otro lado, es imposible evitar
que la otra persona reciba los beneficios de dicha
calidad ambiental (no hay posibilidades de
exclusion).

Los problemas ambientales, entonces,
requieren generalmente de algin tipo de
regulacion. En el caso del cambio climatico, por
ser un problema internacional, la regulacion debe

ser mundial.

Regulacion del cambio climdtico

La regulaciéon referida al cambio
climatico ha pasado por dos etapas y se apresta a
pasar a la tercera. La primera etapa estuvo signada
por la Convencion Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC). La
misma resulté de la Cumbre de la Tierra celebrada
en Rio de Janeiro en 1992. En la convencién los
paises afirmaron que el cambio climatico es un
fenomeno real y que es el resultado de acciones

humanas. La Convencion fue ratificada por 193

desarrollados (listados en el
Anexo I de la misma, los
“historicamente  responsables” del cambio
climatico) debian, para el afio 2000, estabilizar sus
emisiones de GEI a niveles de 1990 (art 4.2 ay
b). Esto significa fijar una meta cuantitativa o sea
una regulacion tradicional del tipo “orden y
control”. Al afo 2000, los paises Anexo I
efectivamente lograron estabilizar sus emisiones
de GEI (y de hecho también reducirlas en un 6%
en conjunto). Pero, el comportamiento de los
paises dentro del Anexo I ha sido muy desigual.
Varios de los mayores emisores incrementaron
sus emisiones de GEI en uno o dos digitos entre
1990 y 2000 (entre los mayores emisores, Estados
Unidos y Canada son los que mas aumentaron sus
emisiones en el periodo, seguidos luego por Japon
e Italia). Y, en realidad, la reduccion global se
logré por las reducciones en los paises de Europa
del Este y de la ex Unidn Soviética.

Sabiendo que si se queria lograr la
estabilizacion de los gases de efecto invernadero,
debia irse mas alla de la CMNUCC, en la COP 3
en 1997 en Kioto (Japén), las partes firmaron un
Protocolo. Alli comienza la segunda fase de la
regulacion. El protocolo entr6 en efecto en febrero

de 2005, luego de muchas idas y vueltas, por la



negativa de Estados Unidos en marzo de 2001 (y
atn hoy) a ratificarlo. En efecto, recién en mayo
de 2002, con la ratificacion de Islandia se logro
una de las condiciones para la entrada en vigencia
del Protocolo (que 55 paises lo hubieran
adoptado). Hubo que esperar hasta noviembre de
2004, afio en el que se llego al 55 % del total de
las emisiones de didxido de carbono de las Partes
del 1990,

consecuentemente a la ratificacion de la

anexo | correspondiente a

Federacion Rusa (la segunda

‘‘...) los
condicion que establecia el art. .

importantes
25 del Protocolo para su . .,

contaminacion

entrada en vigencia).

En dicho Protocolo, 1990 y 2005
37 paises industrializados y
con economias en transicion,
mas la Comunidad Europea (agrupados en el
Anexo B), se comprometieron a metas
cuantitativas de reduccion de los gases de efecto
invernadero (art. 3). Las metas de reduccion
fijadas constituian ya no una estabilizacion a
niveles de 1990 (como se habia comprometido en
la Convencién) sino una reduccion promedio
aproximada de 5,2% en las emisiones de GEI en
relacion a los niveles de 1990. Ese compromiso se
fijo para ser alcanzado en el periodo 2008-2012.
Como en la Convencion, por el principio de
“responsabilidades comunes pero diferenciadas”,
los paises menos desarrollados no adoptaron
de

emisiones. Sin embargo, un cambio del Protocolo

compromisos cuantitativos reduccion de
de Kyoto fue que las metas adoptadas por cada

’ : 2
uno de los paises Anexo B fueron diferentes.

2 El Anexo B esta formado por 39 paises y la

Unién Europea. Belarus y Turquia estan en el

han aumentado sus emisiones entre

Pero, sin ninguna duda, la mayor
innovaciéon del PK fue la inclusion de varios
mecanismos  llamados  “flexibles”.  Dichos
mecanismos son tres y difieren por quiénes
pueden llevarlos a cabo y qué tipo de reducciones
pueden incluirse en cada uno de ellos. En
particular, dos de dichos esquemas estan basados
en proyectos (la Implementacion Conjunta o IC y
el Mecanismo para un Desarrollo Limpio o MDL)

y uno es un sistema de permisos comercializables

. B i convencional. Los dos
diez  paises mds
primeros permiten a los paises
en cuanto a la
, . desarrollados que puedan
atmosférica (...)
financiar proyectos de
reduccion de  emisiones
pidiendo como contraparte

crédito por las reducciones
realizadas. En el caso de IC los proyectos se
realizan en paises Anexo B, mientras que en el
caso de MDL los proyectos se realizan en paises
no Anexo B. El MDL es el tnico tipo de
mecanismo al que tiene acceso nuestro pais. La
ventaja de estos mecanismos, ‘“basados en
incentivos” sobre los de orden y control, es que su
flexibilidad permite reducir la contaminacioén de
gases de efecto invernadero a menos costo ya que
las reducciones se hacen donde es mdas barato
llevarlas a cabo.

El Protocolo de Kyoto logr6 alcanzar las
metas que se propuso en cuanto a la reduccion
agregada de emisiones. En efecto, si uno mira los
datos oficiales de emisiones GEI disponibles a
finales de 2009, encuentra que las emisiones de

GEI se redujeron en aproximadamente 6% al afio

Anexo | de la CMNUCC pero no en el Anexo B
del PK.



2007 (con respecto a los niveles de 1990). Sin
embargo, otra vez, dicha reduccidon tuvo que ver
con disminuciones de emisiones en los paises en
vias de transicion, ya que los paises
industrializados de hecho aumentaron sus
descargas de GEI a la atmodsfera. Como
consecuencia de ello, como puede verse en la
Tabla 1, tomando los paises firmantes del PK (no
los que lo han ratificado), las economias
desarrolladas contribuyen a la generacion de
aproximadamente el 80% de las emisiones
mundiales de los paises que asumieron
compromisos en Kyoto (cuando en 1990,
contribuian a un 68%). El comportamiento dentro
de estos dos grupos de paises ha sido muy dispar.

La aplicacion del Protocolo de Kyoto
logré6 la meta de reduccién agregada que se
propuso, aunque a expensas de no cumplir con las
metas individuales. El punto es que mientras los
paises Anexo B redujeron en su conjunto las
emisiones, los paises no Anexo B siguieron

aumentéandolas.
Tabla 1. Cumplimiento del Protocolo de Kyoto

como puede observarse en la Figura 1, las
emisiones de los paises no-Anexo I han ido
creciendo considerablemente desde 1990. Maés
precisamente, considerando la  informacion
disponible para 145 paises, las emisiones de GEI
(incluyendo uso de suelo y forestacion han pasado
de 17,246 a 24,472 GtCO2-equivalente entre
1990 y 2005, lo cual significa una suba del 41,9%.

Dentro de los paises no-Anexo I, los diez
mas importantes en cuanto a la contaminacion
atmosférica son China, Brasil, Indonesia, India,
México, Corea del Sur, Iran, Nigeria, Venezuela,
y Sud Africa. Todos han aumentado sus emisiones
entre 1990 y 2005. Dos casos tipo de este
fenémeno son China e India. El primero aumento
sus emisiones de GEI en 88% entre 1990 y 2005 y
el segundo las aumentd en 69%. Entonces, si bien
los primeros grandes emisores han sido paises
desarrollados, hoy en dia, los paises en desarrollo
se mezclan con éstos en el ranking de mayores
emisores. Este punto puede verse claramente en la

Figura 2,

1990

2007 % 1990-2007 dénde se

Gg. CO2-equ % Total Gg. CO2-equ % Total

Anexo B (PK)

muestran las

Paises en vias de transicion 5,620,327 32.6% 3,257,125 20.1% -42.0% .
Paises industrializados 11,606,946 67.4% 12,938,562 79.9% 11.5% €misiones
Total 17,227,273 16,195,687 -6.0%

Anexo 1 (CMNUCC) acumuladas
Paises en vias de transicion 5,852,616 33.5% 3,608,557 21.8% -38.3% para el afio
Paises industrializados 11,606,946 66.5% 12,938,562 78.2% 11.5%

Total 17,459,562 16,547,119 5.2% 2005

Fuente: Elaboracion propia en base a FCCC/SBI/2009/12. El Anexo
B incluye a los mismos paises del Anexo I, excepto
Belarus y Turquia (ambos incluidos en Economia en Transicion en

esta Tabla).

Para evaluar este punto, vale la pena mirar datos

disponibles para los paises no-Anexo I. En efecto,

agrupando los
paises por niveles similares de emisiones. El 75%
de las emisiones mundiales tienen su origen en 20
paises. Dentro de éstos, el mayor emisor es China,
seguido por Estados Unidos. Ya, con menores
niveles de emisiones estan Brasil, Indonesia y

Rusia.



adaptacion y mitigacion del cambio climatico. La

proxima reunion tendrd lugar en México a fines
Figura 1. Evolucion de las emisiones de GEI de

paises no-Anexo I de este afio y se supone habrd mdas avances para

definir los pasos a seguir para controlar el cambio

45,000

40,000 / CllméthO

Es en este marco se presentan los tres
o documentos siguientes. El primero, a cargo del

25,000

Dr. Nazareno Castillo Marin, Director de Cambio

20,000

MtCO2-equivalente

Climatico de la Secretaria de Ambiente y

15,000

10000 Desarrollo Sustentable de la Nacion trata sobre los
5000 mercados de carbono en el mundo, con énfasis en
o0 o =s la realidad de los mismos en el caso de Argentina.
Annex| o Amnex| —TOTAL El segundo articulo, a cargo de Vanesa D’Elia,

asesora en temas de cambio climatico del
Fuente: Elaboracion propia en base a Climate Analysis Indicators L. . B . L.
Ministerio de Economia y Finanzas Publicas de la
Tool (CAIT) Version 7.0. (Washington, DC: World Resources ., .

Nacidn, discute el tema de demanda y oferta de

Institute, 2010). . .
fondos de financiamiento para hacer frente al

Ya en una tercera etapa, la regulacion ) o ) .
cambio climatico (adaptacion) y para mitigar el
internacional del cambio climatico esta pasando a
fenomeno (lo que se conoce como mitigacion).
la era “post Kyoto”. En efecto, la ultima

Conferencia de las Partes de la CMNUCC en Figura 2. Emisiones de GEI acumuladas afio
Copenhagen (Dinamarca, Diciembre 2009) 2005
recibidé gran atenciéon mundial en 100% -
cuanto que se esperaba una definicion 00% |
mas el resto del
., munda

en cuanto a una nueva regulacion 80% |

. . . + Ucrania. Niaeria. Venezuela. Espaiia
mundlal referlda al tema del Camblo 20% 4 + Corea del Sur, Italia, Australia, Iran, Francia

+ México, Reino Unido
climatico. Si bien las negociaciones 60% | + Alemania, Canad
E + India, Jap6n

no concluyeron con un nuevo marco 50% | 4 +Brasil, Indonesia, Rusia
regulatorio, se avanzd en lo que se  Z 4%

+EE.UU.
30% 4

llama el Acuerdo de Copenhague. El

% de las

mismo incluye: la intenciébn de 20% 1

10% 4

reducir las emisiones de GEI (cada

0% — T T T T T
0 5 10 15 20 25 30 35 40 45 50 55 60 65 70 75 80 85 90 95 10 10 11 11 12 12 13 13 14 14 15 15 16 16 17 17 18
0505050505050 5050

pais debe hacer propuestas de sus
posibilidades en ese sentido), la Ndmero de paises

necesidad de establecer un Fuente: Elaboracion propia en base a Climate Analysis Indicators

mecanismo claro y confiable de verificacion de Tool (CAIT) Version 7.0. (Washington, DC: World Resources

las emisiones, y el compromiso de los paises Institute, 2010).

desarrollados a proveer financiamiento para la



Finalmente, el tercer trabajo, a cargo de Carlos
Galperin, investigador del Centro de Economia
Internacional de la Cancilleria Argentina, discute
la interrelacion entre las politicas ambientales
propiamente dichas (la regulaciéon directa o por
derechos de emisiéon como en el caso de los
mecanismos del Protocolo de Kyoto) y los

instrumentos de politica comercial.

Referencias bibliogridficas

IPCC (1997), Fourth Assessment Report
(AR4).

SAyDS (2006), Segunda Comunicaciéon Nacional
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MERCADOS DE CARBONO

Por Nazareno Castillo Marin*

El  cambio climdtico y los acuerdos

internacionales

El aumento paulatino en Ila
concentracion atmosférica de los Gases de
Efecto Invernadero (GEI) desde el inicio de la
Revolucion Industrial, ha resultado en una
serie de alteraciones en los patrones
climaticos. Estos cambios en el clima se
deben en gran medida a las emisiones
derivadas de actividades humanas vinculadas
al consumo energético (en la industria, el
transporte y los hogares), asi como en
consecuencia a las actividades de agricultura,
ganaderia y deforestacion.

Los impactos del cambio climatico,
cuya visibilidad se ha ido intensificando con
el paso del tiempo, resultaron primero en el
establecimiento de la Convencion de
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico y
luego en el Protocolo de Kyoto.

El Protocolo determina compromisos
de reduccion/limitacion de emisiones para los
paises industrializados listados en su Anexo
B. El compromiso colectivo implica reducir,
para el 31 de diciembre del 2012, Ilas
emisiones de ese conjunto de paises en al
menos un 5% con respecto a las que tenian en
1990. Estados Unidos es el tnico pais del
Anexo B que no ratifico dicho Protocolo.

Para cumplir con esos compromisos,
los paises listados en el Anexo B deben
emprender acciones de mitigacion nacional,
ademds de poder utilizar los mecanismos de
flexibilidad que se establecen en el Protocolo:
el Comercio de Emisiones, el Mecanismo de
Desarrollo Limpio y la Implementacion
Conjunta.

11

Los mercados de carbono

El Comercio de Emisiones, surge con
la asignacion de permisos de emision (AAU)'
a los paises del Anexo B. Los paises Anexo B
recibieron una cantidad de AAUs equivalente
a sus objetivos de emision en el periodo 2008-
2012, que por otro lado se basaron en
proyecciones de las emisiones de estos paises
en ese periodo de tiempo con respecto a las
que tenian en 1990. Sin embargo, el colapso
en la economia de algunos paises con
economias en transicion, resultd en una
disminucion notable de sus emisiones, incluso
por debajo de las que tenian en el afio 1990,
originando excesos de oferta de AAUs que se
conocen con el nombre de "aire caliente”.
Esta denominacién despectiva, obedece al
hecho de que no son reducciones resultantes
de la implementacion de politicas de
mitigacién®, sino que son la consecuencia

" Director de Cambio Climatico, Secretaria de

Ambiente y Desarrollo Sustentable,
ncastillo@ambiente.gov.ar. Las  expresiones
vertidas en este articulo, son exclusiva

responsabilidad del autor y no necesariamente
representan la vision de la institucion donde se

desempena.

' Es la sigla en inglés de “Assigned Amount
Units”. Un AAU otorga al tenedor el derecho a
emitir una tonelada de diéxido de carbono a la

atmoésfera.

2 politicas orientadas a reducir las emisiones de
GEIl o capturar el diéxido de carbono que fue

emitido previamente.



indirecta de una problematica econdmica que
implico el cierre de una gran cantidad de
industrias emisoras.

Mientras la oferta aumentaba, se
produjo una caida considerable de la
demanda, como consecuencia de la no
ratificacion del Protocolo
por los Estados Unidos
(principal emisor a nivel
mundial y consecuentemente
principal demandante de
unidades de reduccion de disminucion
emisiones).

En el estado de
situacién actual, existe un exceso en el
numero de AAUs distribuidas entre los Anexo
B en comparacion con las emisiones actuales,
es decir una sobreoferta de derechos de
emision en funcion de la demanda existente.
Esto explica en cierta medida, la escasa
preocupacion por comprar unidades en el
mercado de carbono que muestran paises que
en la actualidad estan en deficit, como Japon,
Canada y miembros de la Unioén Europea.

Ademas de las AAUs existen otras
unidades comerciables en el mercado que
surgen de los mecanismos basados en
proyectos: el Mecanismo de Desarrollo
Limpio y la Implementacion Conjunta.
Ambos se fundamentan en el hecho que por lo
general resulta menos costoso reducir
emisiones en paises en desarrollo o en
economias en transicion, que en paises
desarrollados.

Un proyecto en el marco del
Mecanismo para un Desarrollo Limpio
(MDL) es un proyecto de reduccion de
emisiones’ o captura de dioxido de carbono’

transicion,

® pPor ejemplo sustitucién de combustibles fésiles,
generacion de energia a partir de renovables,
medidas de eficiencia en el transporte, manejo de

residuos solidos urbanos, etc.

algunos paises con economias en

emisiones (...)”

que se lleva a cabo con fondos de un pais
Anexo B en un pais en desarrollo (no Anexo
B), como es la Argentina. Proyectos de la
misma indole, pero llevados adelante en
paises con economias en transicion (Ucrania,
Polonia, etc., los cuales forman parte del

Anexo B), se encuadran

“(...) el colapso en la economia de dentro del mecanismo de

Implementacion Conjunta
(IC). Estos mecanismos
generan  unidades  de

resulto en una

notable  de  sus  reduccién de emisiones,

denominados CERs en el
primer caso, y ERUs o
RMUs en el segundo. > Al igual que los
AAUs mencionados previamente, estos
mecanismos otorgan derechos de emision a
los tenedores de los mismos.
En resumen, las unidades del mercado
de Kyoto, es decir los AAUs, ERUs, RMUs y
CERs, se pueden comercializar en el mercado
y ser utilizados por los paises compradores
para compensar las emisiones en exceso que
no puedan reducir a partir de actividades de
mitigacion doméstica. Vale aclarar, que los
CERs, ERUs y RMUs, son unidades que se
generan a partir de la ejecucion de proyectos
y consecuentemente conllevan un riesgo
asociado a la no ejecucion del mismo. Por
otro lado, las AAUs son unidades que ya
fueron asignadas a las Partes Anexo B y que
estan en condiciones de ser comercializadas.
En algunos casos como el de la Union
Europea, el compromiso de los gobiernos en
el Protocolo se trasladd parcialmente al sector
privado a partir de la asignacion de cupos de
emision a las empresas y un sistema de
comercializacion de los derechos de emision

* Por ejemplo, forestaciones.

° Estas son las siglas en inglés de “Certified

Emission Reduction”, “Emission Reduction Unit” y

“Removal Unit”.



6 ‘s
(EUAS”) en exceso en un mercado doméstico,
el “Sistema de Comercio de Emisiones la
Union Europea’.

El funcionamiento actual y el futuro del
Mecanismo de Desarrollo Limpio (MDL)

Este mecanismo, que, como se explico
previamente, establece la posibilidad de
implementar proyectos de reduccion de

emisiones en paises en desarrollo y es el
unico al cual tiene acceso Argentina, tenia en
su concepcion dos objetivos que no se han
cumplido en la practica.

El primero consistia
en lograr una distribucion
regional equitativa de los
proyectos. Esto claramente
no resultd asi en la practica
ya que mas del 75% de los
CERs que se generaran hasta
el 2012 estd concentrado en
Asia, fundamentalmente en
China y la India.

El segundo objetivo del mecanismo
era facilitar el financiamiento de inversiones
de capital en tecnologia limpias en nuestros
paises. En la practica, el mayor porcentaje de
las inversiones en tecnologias para estos
proyectos proviene de fondos domésticos y
los paises desarrollados solo financian la
compra de las reducciones de emisiones una
vez que han sido generadas, evitando de esta
manera todos los riesgos vinculados a la
implementacion del proyecto.

Adicionalmente, diversos errores de
disefio en el reglamento de funcionamiento
del Mecanismo resultaron, entre otras
problematicas, en una concentraciéon de la
oferta en proyectos vinculados a la reduccion
de gases de alto potencial de calentamiento

serie de

incluyendo

® Por sus siglas en inglés “European Allowance
Unit”.

“La Argentina ha propuesto una
cambios en el
funcionamiento del Mecanismo,
la
incorporar acciones sectoriales que
permitan incrementar la escala de

las actividades”
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global’, como los HFC®, dejando un mercado
limitado a proyectos con alto beneficio
ambiental, pero menor rentabilidad, como los
de sustitucion de fuentes de energia fosiles
por renovables. Igual suerte corrieron los
proyectos de forestacion que han tenido muy
poco éxito hasta el presente.

La Argentina ha propuesto una serie
de cambios en el funcionamiento del
Mecanismo, incluyendo la posibilidad de
incorporar acciones sectoriales que permitan
incrementar la escala de las actividades, el
establecimiento como requisito para los
proyectos de incluir co-
beneficios tales como la

transferencia de
tecnologias y esquemas de
posibilidad ~ de  financiamiento que
permitan cubrir  costos
incrementales. Existen
ademas diversas

propuestas de otros paises,

entre otras, la inclusion de
nuevas actividades hoy no permitidas (como
el manejo forestal, el manejo de tierras
agricolo-ganaderas 'y la  captura y
almacenamiento de carbono) y la prohibicion
de otras hoy vigentes (como el
establecimiento de proyectos de destruccion
de HFC en plantas nuevas).

El mercado de carbono en la Argentina

En cuanto al MDL, fuimos uno de los
primeros paises del mundo en contar con una
Oficina al respecto, la Oficina Argentina del
Mecanismo para un Desarrollo Limpio

T El potencial de calentamiento global es un

indicador de que tan perjudicial es el efecto de un
gas en términos de sus impactos sobre el

calentamiento global.

® Son las siglas de “hidrofluorocarbonados”.



(OAMDL), que entre otras cosas se encarga
de evaluar y aprobar la contribucién al
desarrollo sustentable de los proyectos en el
MDL implementados en el pais.

Hoy existen 30 proyectos aprobados
en la instancia nacional y 16 en Ila
internacional.” Los sectores objeto de los
proyectos son diversos incluyendo: captacion
de metano en rellenos sanitarios, conversion
de centrales térmicas a ciclos combinados,

grandes emisores y que hoy no participan del
mismo, fundamentalmente los Estados
Unidos.

Estos y otros temas, son producto de
un proceso de negociacion internacional en
marcha cuya reunién mas reciente y visible se
dio en Copenhague, Dinamarca, en diciembre
pasado. En dicha reunion, algunos paises
elaboraron un documento, “El Acuerdo de
Copenhague”, que hoy es fruto de un intenso

generaciéon de energia a « .. debate en la  esfera
. . Resulta necesario incrementar el . .
partir de biomasa, . internacional.
- . tamario de la demanda del mercado
generacion de  energia El documento,
edlica, forestaciones, etc. con la inclusion de paises que son propone las bases del

El mayor grandes emisores y que hoy no funcionamiento de un nuevo
porcentaje de reduccion de participan del (protocolo), régimen internacional
emisiones esperadas fundamentalmente los Estados climatico, en el cual los
corresponde a proyectos de Unidos.” Estados Unidos también
rellenos sanitarios, adoptan una meta de

seguidos por los proyectos del sector de
procesos industriales y los de eficiencia
energética.

El volumen de reducciones esperadas
por afio para los proyectos registrados en la
Argentina ronda los 4 millones de CERs, esto
significa, a un precio de 11 euros por CER,
un flujo monetario de aproximadamente 40
millones de euros por afio.

El futuro de los mercados de carbono

El destino de los mercados de carbono esta
estrechamente vinculado al destino de la
Convencion y el Protocolo de Kyoto.

El primer periodo de compromiso del
PK finaliza en el 2012 y no se ha acordado
como serd su continuidad con posterioridad a
esa fecha. Adicionalmente, resulta necesario
incrementar el tamafo de la demanda del
mercado con la inclusién de paises que son

° Es decir registrados por la Junta Ejecutiva del
MDL, que es el érgano de Naciones Unidas que

regula el mecanismo.
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reducciéon de emisiones, aunque de caracter
exclusivamente doméstico. Adicionalmente,
el documento incluye referencias a la
continuidad y fortalecimiento de los
mecanismos de mercado.

Desde el punto de vista de la
participacion de nuestro pais en los mercados
de carbono, estas pueden ser buenas o malas
noticias  despendiendo de coémo  se
operacionalicen estas acciones en la practica.
De cualquier manera, del documento surge
una oportunidad interesante a partir del
establecimiento de un compromiso de los
paises desarrollados de financiamiento para
acciones de mitigacion en paises en desarrollo
en el orden de los 30 000 millones
dolares/afio en el corto plazo y 100 000
millones dolares/afio a partir del 2020.
Independientemente de si este financiamiento
es directo, a través del mercado u otro

mecanismo, resulta claro que es una
oportunidad unica de financiar
transformaciones en  nuestro  sistema

productivo a través de la aplicacion de
tecnologias y practicas mas sustentables.
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Financiamiento internacional para combatir el cambio climatico

Vanesa V. D’Elia*

En los ultimos afios el problema del cambio
climatico ha adquirido una importancia creciente.
Los impactos del calentamiento global trascienden
el ambito meramente ambiental provocando
consecuencias sociales y econdémicas. A nivel
internacional, es generalmente aceptado que los
paises desarrollados deberan hacer una contribucion
financiera significativa para
que el mundo en desarrollo
pueda encarar la problematica
del cambio climatico. Se
necesitan fondos para invertir
en nuevas fuentes de energia
bajas en carbono, (e
reforestacion y proteccion de
bosques, cambios en el uso
del suelo, etc. Sin embargo,
no hay consenso sobre las
fuentes de financiamiento
para realizar estas acciones ni sobre los arreglos
institucionales para canalizar los fondos. Los paises
desarrollados, con deudas publicas cada vez mas
abultadas, se han mostrado reacios a asumir
compromisos financieros obligatorios y esto quedo
demostrado en la Cumbre de Cambio Climatico
celebrada en Copenhague en diciembre pasado,
donde no fue posible lograr un acuerdo mundial
vinculante sobre el financiamiento de la seguridad
climatica.

Surgen entonces las siguientes preguntas: ;Cuanta
financiacion necesitan los paises en desarrollo para
reducir y adaptarse al cambio climatico? ;Quiénes
deberian aportar esos fondos? ;Aseguran los
mecanismos propuestos la previsibilidad de tales
recursos? El presente articulo aborda los aspectos
mas importantes que encierra el financiamiento del
cambio climatico, buscando abrir la discusion mas
que pretender dar una respuesta definitiva a estas
preguntas.

recursos

“Segun el Panel Intergubernamental
de Cambio Climadtico (IPCC, por sus
siglas en inglés), un aumento de 2° C
en la temperatura global impactara
principalmente en la disponibilidad
hidricos, en la
biodiversidad, en la agricultura y en
la salud, siendo los paises menos
desarrollados los
ante este fenomeno.”

mds
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Costos economicos del cambio climdtico

La estimacion de los costos de mitigacion y de
adaptacion  presenta un alto grado de
incertidumbre.' Entre los aportes mas valiosos
sobre el tema se encuentran los del economista
Nicholas Stern, quien en un estudio realizado en
2006 a instancias del gobierno
britanico, estima que los costos
anuales de mitigacion
alcanzarian el 1% del PIB
mundial. Por su parte, la
Convencion Marco de
Naciones Unidas para el
Cambio Climatico (CMNUCC)
calcula que a nivel mundial se
requeriran inversiones entre los
US$ 200 y US$ 210 mil
millones anuales para el afio
2030 de los cuales cerca de U$S 75 mil millones
corresponden a paises en desarrollo. Asimismo, el
IPCC estima que los costos anuales de mitigacion
rondarian entre los US$ 78 y los US$ 1.141 mil
millones, lo que representa entre un 0,2% y un 3,5%
del PIB mundial.

De acuerdo con la CMNUCC (2009), el
financiamiento estimado para la adaptacion
rondaria entre los US$ 49 y los USS$ 171 mil

vulnerables

* Master en Economia, Profesora Teoria del Desarrollo
Sustentable, Universidad del CEMA. Las opiniones
expresadas en este articulo son responsabilidad exclusiva
del autor.

' Adaptacién, se refiere a las medidas encaminadas a
reducir la vulnerabilidad de los sistemas naturales y
recursos humanos ante los efectos reales o esperados del
cambio climatico. Mitigacion, hace referencia a la
reduccion de emisiones con el objetivo llevar los valores
de gases de efecto invernadero a valores aceptables para
la atmosfera.



millones para el afio 2030, de los cuales entre US$
28 y US$ 67 mil millones se necesitarian en paises
en desarrollo. Otras estimaciones para paises en
desarrollo son las siguientes: Banco Mundial (US$
9-US$ 41 mil millones), Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo (US$ 86 mil millones),
Oxford Institute of Energy Subsidies (US$ 2-US$
17 mil millones) y Oxfam (mas de US$ 50 mil
millones). Si bien las diferencias en la metodologia
y enfoques utilizados hacen que estos calculos no
sean directamente comparables entre si, al igual que
para mitigacion, los costos de adaptarse al cambio
climatico son elevados para los paises en
desarrollo.?

Sin embargo, si bien estas estimaciones son
dispares, todas ellas arrojan costos elevados, pero
aun asi menores a los costos globales de la inaccion
frente al cambio climatico. El informe Stern estima
que estos ultimos serian entre 5% y 20% del PIB
mundial.

Argentina aun no cuenta con estimaciones acabadas
del impacto econdémico del cambio «

Mecanismos actuales de financiamiento

La alta dispersion que existe entre las emisiones
acumuladas y las emisiones acumuladas per capita
entre los paises ricos y los pobres ponen en
evidencia la necesidad de que estos ultimos sean los
que realicen los mayores esfuerzos tanto en
términos de reduccion como en términos de
provision de fondos internacionales. Estados
Unidos es responsable del 27% de las emisiones,
Europa del 31% y China (pais en desarrollo) del
8%. Cuando se consideran las emisiones per capita,
el Reino Unido ocupa el primer lugar con el 27%,
seguido por Estados Unidos (21%) y Alemania
(15%). Cualquiera sea el parametro que se tome, los
paises en desarrollo tienen menores emisiones.”

Sin embargo, aunque las economias industrializadas
son responsables de las mayores emisiones, las altas
tasas de crecimiento en las economias en expansion
requieren la participacion tanto de naciones ricas
como de economias en desarrollo

climatico, sin embargo estudios p atses, defarrollat{os en la lucha contra el cambio
preliminares sugieren que los prop or.cl()namn los re,cursos climatico.’

costos potenciales de mitigacion financieros que IOL? paises en - pajo el principio de
rondarian entre el 0,15% y cerca  desarrollo  necesiten  para  oq,onsabilidades comunes pero

del 2% del PIB del afio 2007  cubrir los costos incrementales  jiferenciadas, la ~CMNUCC
dependiendo de la tasa de resultantes de medidas de establece que los  paises
descuento  utilizada  (CEPAL, mitigacion y adaptacion.” desarrollados proporcionaran los
2009).> Estos resultados muestran recursos financieros que los
que los costos de los procesos de paises en desarrollo necesiten
mitigacion y  adaptacion  son para cubrir los costos

ciertamente significativos y que soélo sera posible
cubrirlos si se dispone de financiamiento
internacional adicional.

Ahora, ;cuales son las alternativas para canalizar
los fondos para el financiamiento del cambio
climatico?

? La estimacién de los costos de adaptacién presenta
mayores dificultades principalmente porque las medidas
que pueden tomarse son mas heterogéneas y porque los
efectos de éstas son diferentes segun las regiones.

3 Los costos del cambio climatico son aun superiores a
los costos de mitigacion ya que existes costos que estan
fuera del mercado, como la pérdida de biodiversidad,
cuya valuacion resulta sumamente dificultosa.
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incrementales resultantes de medidas de mitigacion

y adaptacion. Actualmente, los mecanismos
internacionales de financiamiento son los
siguientes: Fondo para el Medio Ambiente

Mundial, Fondo de Adaptacion, e instrumentos del
Protocolo de Kyoto (Comercio de Emisiones,
Implementacion Conjunta 'y Mecanismo de

4 Segun datos de UNFCCC (2009), las emisiones totales
per capita de Argentina representan el 7,6% del total de
emisiones mundiales, Uruguay (9%), Brasil (4.1%),
Chile (3,9%), Colombia (3.8%) y Perua (2,4%).

> De acuerdo a previsiones de la Internacional Energy
Agency (IEA), en el periodo 2006-2030, las economias
industrializadas aumentaran sus emisiones de CO2 en
400 Mt, frente a un aumento de 11.900 Mt (mega
toneladas) para las economias en desarrollo (Blazquez y
Martin Moreno, 2009).



Desarrollo Limpio).

El Fondo para el Medio Ambiente Mundial
(FMAM) depende fundamentalmente de las
contribuciones “voluntarias” de los paises. Estos
fondos son asignados a actividades que realicen los
paises mas vulnerables tales como la elaboracion de
Comunicaciones  Nacionales,  desarrollo 'y
transferencia de tecnologia “verde” y apoyo a la
adaptacion y mitigacion. En cuanto a esto ultimo,
para obtener financiamiento a través del FMAM los
proyectos deben cumplir con dos requisitos: generar
beneficios globales 'y cubrir los costos
incrementales (el costo de la medida vs. el costo de
la alternativa convencional).

Los proyectos de mitigacion suelen cumplir ambos
requisitos ya que provocan externalidades globales
y el calculo de los costos incrementales es directo.
Sin embargo, los proyectos de adaptacion presentan
beneficios principalmente locales y los costos
incrementales son engorrosos de estimar. Desde su
creacion en 1991 el fondo cuenta con mas de USS$
3.000 millones.

El Fondo de Adaptacion funciona en el marco del
Protocolo de Kyoto con el objetivo de financiar
proyectos de adaptacion de los paises mas
vulnerables al cambio climatico.® Este fondo se
financia con el 2% de los CER emitidos por
proyectos MDL. La CMNUCC estima que el
mismo podria ascender a US$ 80 - US$ 300
millones al aflo para proyectos de adaptacion en
paises en desarrollo durante el periodo 2008-2012.
Por ultimo, el Protocolo de Kyoto credé ademaés tres
mecanismos para limitar las emisiones de los paises
desarrollados: el Comercio de FEmisiones, la
Implementacion Conjunta 'y el Mecanismo de
Desarrollo Limpio (MDL). Este ltimo es el unico
en el cual pueden participar los paises que no se
encuentran obligados a reducir emisiones, como es
el caso de Argentina. El MDL permite mitigar el
cambio climatico en un pais en desarrollo y generar
un Certificado de Reducciones de Emision (CER).
Por cada tonelada de dioxido de carbono
equivalente que el proyecto evite emitir o capturar
de la atmosfera se genera un CER que los paises

® El protocolo de Kyoto fue adoptado en diciembre de
1997 y ratificado en febrero de 2005 (Estados Unidos fue
el unico pais que no lo ratificd). Este acuerdo establecio
mecanismos de limitaciéon de emisiones para los paises
desarrollados para el periodo 2008-2012.
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industrializados  pueden hacer valer
reducciones propias.

De los 455 proyectos MDL que actualmente se
encuentran en ejecucion, Argentina cuenta so6lo con
16 (ver grafico que muestra los paises con mayor
cantidad de proyectos). Como puede observarse, del
total de proyectos MDL de Latinoamérica, Brasil
tiene cerca del 40%, seguido por México con el
26% del total y por Chile con un 8%. Por su parte,
Argentina cuenta con el 4% del total regional y con

un 1% del total mundial de proyectos MDL.

como



Distribucion de proyectos MDL por pais
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Fuente: Elaboracion propia sobre la base de datos de UNFCCC, 2009.

Ese escaso éxito que han tenido los proyectos MDL
en nuestro pais se atribuye principalmente a la
dificultad en la demostracion de adicionalidad (es
decir, demostrar que el proyecto no hubiera
ocurrido sin la presencia del MDL), a los bajos
ingresos provenientes de la venta de CER a los
actuales precios de mercado (esto es, dado que la
reduccion de una tonelada de emision en los paises
en desarrollo es igual a la compensacion en una
tonelada en los paises desarrollados, los paises
desarrollados invierten en proyectos baratos
reduciendo el precio de los créditos) y al escaso
desarrollo de esquemas de financiamiento local.
Asimismo, la aprobacion preliminar de los
proyectos MDL en distintos niveles jurisdiccionales
demora sustancialmente el proceso.

Segun la CMNUCC (2009), durante 2007 las
transacciones en el mercado de MDL fueron
cercanas a los US$ 5.500 millones, con un precio
promedio de U$S 22,70 por tonelada equivalente.
Claramente, si el financiamiento disponible para la
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adaptacion y mitigacion al cambio climatico
permanece en los niveles actuales y continta
dependiendo de contribuciones voluntarias, los
fondos que se recauden no seran suficientes.

Propuestas de financiamiento internacional

La pregunta clave es ;quién deberia pagar entonces
los costos adicionales de la seguridad climatica?
Los paises en desarrollo consideran que las
responsabilidades  historicas de los paises
industrializados debe ser el factor principal para la
distribucion de la carga financiera que implican las
acciones contra el cambio climatico. En este
sentido, plantean que sean los gobiernos mas ricos
los que financien en su mayoria los esfuerzos para
combatir el problema del clima. Por su parte, los
paises desarrollados apoyan la participacion del
sector privado -y particularmente del mercado de
carbono- en el financiamiento (ver tabla).



Principales propuestas para el financiamiento internacional del cambio climatico

Propuesta

Fuentes de financiamiento

Recaudacion
anual (US$ mill)

Basados en mecanismos existentes

Unién Europea

Impuesto del 2% sobre MDL

200-680

Bangladesh, Pakistan

Impuesto del 3% - 5% sobre MDL

300-1.700

Otros paises

MDL y otros mecanismos de crédito

10.000-34.000

Contribuciones definidas de paises desarrollados

G-77 y China

0,5% - 1% del PIB de las Partes Anexo | (1)

Contribuciones en base a mecanismos de mercado e impuestos

201.000-402.000

México Contribuciones basadas en el PIB, emisiones y poblacién 10.000 al inicio
o - p —
Noruega _2A: de la subasta |nt'ernaC|onaI de cuotas de emision de efecto 15.000-25.000
invernadero para paises en desarrollo
Suiza 2 USD por tonelada de CO2. Se eximen a los paises en desarrollo que
"l - 18.400
producen menos de 1,5 toneladas de CO2 per capita por afio
Republica de Corea Créditos por reducciones de emision provenientes de Acciones de s/d
Mitigacion Adecuadas para el Pais ( NAMAs, por sus siglas en inglés)
Colombia y paises menos desarrollados  Impuesto del 2% sobre la comercializacién de emisiones 30-2.250
Paises menos desarrollados Impuesto sobre el transporte aéreo internacional 4.000-10.000
Paises menos desarrollados Impuesto sobre los combustibles de transporte aéreo y maritimo 4.000-15.000
Tuvalu Subasta de permisos para las emisiones del transporte internacional 28

aéreo y maritimo

Fuente: Elaboracion propia sobre la base de UNFCCC, 2009.
Nota: (1) Incluye a los principales paises desarrollados junto a los paises de Europa Central y del Este.

Como puede observarse, las propuestas son
variadas al igual que el monto a recaudar. Ahora,
jcumplen todas las propuestas la condicion de
previsibilidad que garantiza la obtencion de los
fondos?

Los paises desarrollados argumentan que el
financiamiento publico no necesariamente es menos
volatil y mas seguro que el privado en tanto
depende de la situacion de los gobiernos.
Asimismo, plantean que resulta mas dificil para los
politicos convencer a los electores que grandes
sumas de dinero deben transferirse hacia otras
economias en lugar de invertirlas dentro del pais
(Miiller, 2008). De esta manera, aquellas propuestas
que cumplen el criterio de previsibilidad para los
paises desarrollados no son las mismas que para los
paises mas vulnerables.

Tampoco estd garantizado que cada propuesta
provea los fondos suficientes para afrontar el
cambio climatico, aunque podrian combinarse
mecanismos de financiamiento publico y de
mercado para alcanzar los fondos necesarios. El
punto de discusion estaria sobre la participacion
relativa que tendrian los diferentes instrumentos de
financiamiento.

Es esta falta de consenso la que impidi6 el logro de

20

un compromiso juridicamente vinculante en la
Cumbre de Copenhague. De las negociaciones solo
surgid6 un compromiso meramente politico
denominado “Acuerdo de Copenhague”. Dicho
acuerdo incluye en los temas referidos a
financiamiento que los paises desarrollados asumen
el compromiso global de suministrar recursos
financieros por US$ 30.000 millones para el
periodo 2010-2012, fijando ademas una meta anual
de US$ 100.000 millones hacia el afio 2020." Lo
que aun no queda claro para los paises en desarrollo
es como se repartiran esos fondos, cuales seran los
canales institucionales para canalizarlos, y si la
aceptacion explicita del acuerdo sera condicionante
para el acceso a los mismos.

Comentarios finales

En términos de la teoria econdémica convencional,
las emisiones de GEIs son externalidades negativas

' Asimismo, se establece el compromiso de crear un
mecanismo de reduccion de carbono a través de la
reduccion de la deforestacion y degradacion (mecanismo
REDD plus, por sus siglas en Inglés), utilizando recursos
aportados por los paises desarrollados.



y la clave para solucionar esta falla es su
internalizacion. En este contexto, las politicas
publicas tienen una rol fundamental para aminorar
tales  distorsiones. Bajo el principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas, son
claves los aportes econdmicos de los paises mas
avanzados, pero éstos deben ser acompaifiados por
acciones locales contra el cambio climatico.

Argentina no tiene compromisos obligatorios de
reduccion de emisiones de GEls, y aunque ha
efectuado avances en cuanto a la realizacion de
inventarios de emision, aun queda profundizar en la
formulacién de programas nacionales. El mayor
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La politica comercial como otra herramienta contra el cambio climatico

Carlos Galperin

Auln cuando para alcanzar objetivos
ambientales se suele recurrir a instrumentos de la
politica ambiental, a veces se apela a instrumentos
de otras areas de la politica que puede llevar
adelante un Estado. Es asi como la politica
comercial viene  “prestando”  instrumentos
originalmente pensados para influir en el
comercio exterior con el fin de alcanzar objetivos
ambientales, como ser el cuidado de un recurso
natural o la reduccién de la contaminacion.

(De qué modo puede la politica comercial
colaborar con la politica ambiental? Una forma es
restringiendo el comercio de bienes que
contaminan en su etapa de consumo: al limitar su
importacion, se reduce su consumo y asi la
contaminacién asociada con él. Lo
mismo si se quiere limitar la
contaminacién durante la etapa de

“... mads paises han mostrado
su disposicion

Los argumentos

En los ultimos afios, la cuestion del cambio
climatico ha crecido en importancia. Se han
asumido compromisos de reduccion de emisiones
a nivel de la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC),
mas paises han mostrado su disposicion a adoptar
medidas ambientales para contrarrestar los efectos
adversos del cambio climatico y en ciertos casos,
como el de los Estados Unidos, ha aumentado la
presion interna para tomar medidas de politica
ambiental al respecto.

La emision de contaminantes —llamados gases de
efecto invernadero (GEI) — tiene efectos globales,
es decir, perjudican tanto al pais
emisor como a los habitantes de

a adoptar los demas paises del planeta. Por

produccioén: las trabas al comercio medidas ambientales  para ello todos los paises pueden
reducen los incentivos para la  Contrarrestar  los  efectos 1o contribuir al problema
produccién de los bienes que a@dversos del cambio  ¢omo verse afectados por él. De
pueden contaminar. climadtico...” alli que el denominado efecto
Es que de esto se trata, de invernadero es un fenémeno
modificar los incentivos que tienen consumidores global.

y productores. Para los primeros, al colocar una
traba a la importacion se logra que el precio del
producto importado se incremente y de este modo
se reduzcan sus ventas. Si se quiere influir en la
decision del productor, en los incentivos para
producir un bien, para utilizar ciertos insumos o
para emplear cierto método de produccion, la
medida comercial puede apuntar a un bien en
particular, a los insumos utilizados o a la forma en
que se elaboran.

Este tipo de instrumentos se ha comenzado a
utilizar en forma incipiente para reducir el
calentamiento global o cambio climatico. En
forma creciente aparecen propuestas de nuevos
instrumentos de paises que pretenden utilizarlos y
de iniciativas de incorporarlos a las normas
internacionales.

Las preguntas que busca responder este articulo
son principalmente: ;Con qué argumentos se
recurre a estos instrumentos para reducir el
cambio climatico? ;Cuales son las medidas que se
utilizan o se pretende emplear? ;Qué paises los
usan?
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Como la atmosfera —el bien afectado— es un bien
publico (un bien para el cual es dificil discriminar
quién puede acceder o no a ¢él) se presenta el
problema del free rider o beneficiario gratuito. La
emision de GEI perjudica a cualquiera no importa
el pais donde viva y las acciones de reduccion de
los GEI benefician también a todos los habitantes
del planeta, pero los costos de poner en marcha
dichas acciones son exclusivos de quienes las
implementan. De esta manera, quien no toma
ninguna medida se beneficia en forma gratuita de
las acciones de aquellos que si las adoptan. Esta
diferencia entre beneficios globales y costos
locales puede llevar a que quienes estan
dispuestos a tomar medidas no las tomen y a que
la reduccion de la emision de los gases sea menor
de lo que podria ser.

En este tipo de externalidades, ademas, el
beneficio global de las acciones de un pais puede
verse contrarrestado por la mayor emision de
gases de otros, haciendo inutil las acciones del
primero. Esto muestra como la presencia del free
rider estd en la naturaleza del problema de
corregir las  externalidades globales que
involucran bienes comunes globales.



La cooperacion entre los paises es una forma de
solucionar este problema. La cooperacion puede
darse entre todos los paises o s6lo entre un grupo
de ellos. Esto ultimo sucede con el cambio
climatico, donde so6lo los paises firmantes que
figuran en el Anexo I de la CMNUCC han
asumido compromisos de reduccion de emision de
GEIL. En este caso, cada pais que asumid
compromisos fija su mejor estrategia en funcion
de las acciones de los deméas paises que también
asumieron compromisos. Sin embargo, puede ser
una situacion no sostenible si
es que algunos de los paises
que se comprometieron a
reducir los GEI consideran que
algunos de los paises sin
compromiso deben participar
de la reduccion por ser paises con alto nivel de
emision.

Las actitudes no-cooperativas de los paises
pueden tratar de reducirse mediante incentivos o
castigos. Entre los incentivos se hallan los
subsidios implicitos en la transferencia de
tecnologia, en la asistencia técnica y financiera, en
la distribucion gratuita de permisos negociables
del mercado internacional de emisiones o de
mercados nacionales, o en el mecanismo de
desarrollo limpio del Protocolo de Kioto.

Los castigos se pueden utilizar tanto para
convencer a quienes no quieren reducir la emision
de GEI como también como un mecanismo de
enforcement del acuerdo multilateral ambiental.
Lo mas habitual en politica ambiental es el pago
de multas por incumplimiento. Pero la falta de un
organismo ambiental con poder de policia a nivel
internacional torna dificultosa su puesta en
marcha.

Es asi que se suele recurrir a la politica comercial
como un instrumento de enforcement de los
acuerdos multilaterales ambientales, como es el
caso con las especies animales y vegetales en
peligro de extincion -—acuerdo CITES—, las
sustancias que afectan la capa de ozono —
Protocolo de Montreal- y los residuos peligrosos
—Convencion de Basilea. En la CMNUCC no se
incluyeron medidas de politica comercial como un
instrumento que ayude al cumplimiento de sus
objetivos, aunque se esta debatiendo su posible
inclusion y la aplicacion y cumplimiento a nivel
nacional.

Pero ademas de poder ser utilizado por los
acuerdos ambientales multilaterales, un pais
puede emplear instrumentos de politica comercial

castigos.”

“Las actitudes no-cooperativas
de los paises pueden tratar de
reducirse mediante incentivos o
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a nivel unilateral como una forma de inducir a los
demas no solo a participar del acuerdo
multilateral, sino también para incentivarlo a que
tomen medidas que tengan un grado de exigencia
similar a las propias, lo cual de hecho funcionaria
como una amenaza para convencer a los paises
que considera free riders a que modifiquen su
politica ambiental interna.

Una justificacion econdmica utilizada para esto es
la necesidad de evitar supuestos efectos negativos
sobre la competitividad de los productos y Ia
localizacion industrial: la mayor
exigencia de la politica ambiental
podria incrementar los costos de
produccion e inducir cambios en
las decisiones de donde instalar
una empresa. Es por ello que las
medidas comerciales suelen ser reclamadas por
los sectores productivos mas afectados por las
medidas internas como una condicioén para aceptar
el cambio en la politica ambiental; a nivel
internacional, estas medidas son propuestas por
los paises que buscan aumentar el grado de
exigencia de su politica ambiental interna.

En este contexto se inscribe el problema de la
denominada “fuga de carbono” —carbon leakage,
en inglés—, que define una situacion donde la
disminucion de emision de carbono de un pais se
ve compensada por la mayor emision en otros
paises, que es uno de los problemas que enfrenta
la solucién de las externalidades globales.

Por lo tanto, aunque las medidas especificas para
corregir las externalidades ambientales
corresponden a la esfera de la politica ambiental,
las medidas comerciales suelen actuar como un
complemento para el logro de los objetivos
ambientales, como un elemento de sanciéon y
también como un coadyuvante para enfrentar
resistencias para la implementacion de la politica
ambiental. Las medidas comerciales utilizadas o
propuestas 'y sus efectos se analizan a
continuacion.

Medidas comerciales o de efecto equivalente
vinculadas con el cambio climadtico

Para el logro de objetivos ambientales, ya sea
definidos a nivel multilateral, regional o
unilateral, los instrumentos de politica comercial a
los que se puede recurrir son de dos tipos:
arancelario y no arancelario. En el caso del campo
climatico, algunos de estos se encuentran en
proceso de ser aplicados, mientras que otros no



han pasado de la etapa de propuesta y debate. De
las medidas enumeradas, so6lo la primera es de
tipo arancelario; las demas son no arancelarias.

Aranceles aduaneros a bienes favorables o
perjudiciales para el cambio climdtico

Con el objeto de reducir la importacion de ciertos
bienes o favorecer la compra de otros, un pais
puede modificar sus aranceles. Por ejemplo,
aplicar un mayor arancel a bienes intensivos en
GEI y uno mas bajo a bienes que permitan una
menor emision de estos gases.

Pagos en frontera en funcion del método y del
proceso productivo

Un importador puede estar
obligado a pagar un cargo en
funcion de la emision de GEI
ocurrida durante la produccién y el
transporte del producto hasta el
mercado de destino. Esto se
conoce como ajuste en frontera del carbono, y
forma parte de un debate mas amplio referido a
los cargos especificos y otras barreras vinculadas
con el método y el proceso productivo.

Estos pagos se pueden relacionar con el
instrumento de politica ambiental empleado por el
pais importador. Por ejemplo, si los productos
locales estan gravados por un impuesto por la
emision de carbono, ese impuesto también se
aplicaria a los productos importados. Si rige un
sistema de permisos negociables de emision, el
importador deberia presentar la cantidad de
permisos acorde con la emision realizada.

La dificultad en el célculo de la cantidad emitida
de los gases y la arbitrariedad que de ello puede
derivar conllevaria el riesgo de su utilizacion
como una medida proteccionista encubierta.

otros,

Derecho  antidumping
compensatorio  por
implicitos

ecologico 'y derecho
subsidios  ambientales

El argumento para el derecho anidumping es el
siguiente: si un productor del pais A no enfrenta
los mismos costos ambientales que un productor
del pais B por una regulaciéon ambiental menos
exigente o un control estatal menos estricto,
deberia ver incrementado sus costos totales. Una
vez hecho esto, se calcula si el precio de venta
sigue superando al nuevo costo. Si no es asi,

“...el beneficio global de las
acciones de un pais puede
verse contrarrestado por la
mayor emision de gases de
haciendo
acciones del primero.”
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estaria incurriendo en dumping y seria pasible de
un derecho antidumping. La justificacion para el
derecho compensatorio es que esa menor
exigencia en el pais A podria considerarse
equivalente a un subsidio implicito, con lo cual
algunos argumentan que se podria cobrar un
derecho compensatorio.

Estas medidas constituyen una propuesta de larga
data en el terreno académico y legislativo. Para
Daly, "esta politica arancelaria no implica la
imposicion de las preferencias ambientales o
juicios morales de un pais sobre otro. Cada pais
debe fijar las reglas de internalizacion de costos
en su propio mercado" y a los productos
importados se les debe cargar un arancel que
anule la ventaja competitiva
derivada de un estindar mas
bajo (Daly, 1993: 26). En
cambio, para Bhagwati (1993),
el cobro de este derecho adolece
de logica economica ¢ ignora la
realidad politica; respecto a lo
primero, a diferencia de los
tradicionales derechos antidumping, seria uno
donde se quiere cobrar un derecho por no hacer
algo, es decir, por no tener una politica ambiental
tan estricta; en relacion a lo segundo, la
discrecionalidad seria alta pues los calculos del
margen de dumping serian dictados por politicos.

inutil las

Subsidios internos a la produccion e innovacion

Un pais puede otorgar subsidios para la
produccién interna y para investigacion 'y
desarrollo de bienes y servicios ambientales
vinculados con el cambio climatico, como
también para la modificacion de las tecnologias
utilizadas para hacerlas mas acordes a las
exigencias ambientales locales y de los mercados
externos. Algunos ejemplos son subsidios para la
produccién o el consumo de bienes de menor
emision de dioxido de carbono como
biocombustibles y para el desarrollo y adopcion
de tecnologia para utilizar energia solar. En esta
linea se incluyen los subsidios agricolas para el
desarrollo de practicas que favorecen la absorcion
de carbono, conocidas como de “secuestro de
carbono”.

Requisitos de acceso bajo la forma de normas
técnicas y requisitos de informacion

En la produccion, consumo y disposicion final de



un bien se pueden generar externalidades
ambientales positivas o negativas. Para diferenciar
los Dbienes segin la magnitud de las
externalidades, es practica comun recurrir a
normas técnicas que regulan los insumos y
procesos de produccion permitidos y prohibidos,
como también a requisitos de informacion al
consumidor sobre las externalidades vinculadas
con el producto. Este conjunto de medidas, si bien
se originan en la politica ambiental interna,
terminan constituyéndose en requisitos de acceso
a un mercado, que pueden referirse a los
productos en si o a sus procesos productivos, y
que pueden ser obligatorios o voluntarios. Entre
éstos se encuentran las normas técnicas
obligatorias, los etiquetados ecoldgicos y las
certificaciones de desempeio.

En relacién con el cambio climatico, los requisitos
se refieren a la eficiencia energética y al nivel de
emisiones de GEI (OMC y PNUMA, 2009). Entre
las normas técnicas, suelen especificar insumos y
tipo de instalaciones a utilizar durante la
produccién, determinar el nivel maximo de
emisiones de didxido de carbono o fijar el nivel
minimo de rendimiento energético. Con el
etiquetado se busca informar al consumidor sobre
la eficiencia energética, el nivel de emision de
GEI o el consumo de combustible, en general para
aparatos eléctricos y automoviles.

En forma reciente se estan poniendo en marcha
sistemas de etiquetado basados en la denominada
“huella de carbono” (carbon footprint). La huella
de carbono se refiere a la medicion de las
emisiones totales de gases de efecto invernadero
resultantes de la produccion de un bien, desde el
momento del inicio del proceso de produccion
hasta su llegada al pais de consumo. En general se
presenta como una medida orientada a generar
conciencia en la poblacion para que consuma
bienes que han sido producidos con menores
emisiones de GEI, y se relaciona en general con
las politicas del “compre local”.

Todos estos requisitos pueden dificultar el acceso
al mercado que los pide ya sea porque: el
exportador no los cumple; los criterios para la
certificacion no toman en cuenta todas las
variables relevantes; o las caracteristicas del
proceso de acreditacion hacen muy costoso
obtener el certificado o etiquetado.
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Los paises que usarian estos instrumentos

Los paises desarrollados son los mas propensos a
emplear este tipo de instrumentos. Es asi como
algunos estan en la etapa de implementacion y
otros en la de analisis y debate legislativo.

Entre las medidas de caracter obligatorio, la mas
importante es la que se estd discutiendo en el
Congreso de los Estados Unidos. En efecto, la
Camara de Representantes dio media sancion en
junio de 2009 al Acta de Energia Limpia y
Seguridad de los Estados Unidos, la cual espera su
tratamiento por el Senado. Aunque el nucleo de
esta acta es la definicion de objetivos e
instrumentos de politica ambiental interna,
también contiene medidas con efectos comerciales
explicitos.

El acta refleja una clara preocupacion de los
legisladores en relacion a la pérdida de
competitividad de los productos locales y a la
posible emigracion de industrias, en ambos casos
como consecuencia de los mayores costos
derivados de los instrumentos para el control de la
emision de gases efecto invernadero, donde el
principal es un sistema de permisos negociables
de emision de gases de efecto invernadero.

Para contrarrestar estos efectos, se proponen dos
programas. El primero es un “programa de
reembolso de los permisos de emisidon”, destinado
a las empresas locales, por el cual algunas
empresas recibiran permisos en forma gratuita
para moderar el incremento de costos por tener
que adquirir permisos negociables.

El segundo programa se denomina “reserva
internacional de permisos” y se refiere a los
permisos que deben entregar los importadores
para poder ingresar bienes al mercado de EE.UU.
Es presentado como una forma de promover la
reduccion de las emisiones en otros paises. Es
claramente una medida de politica ambiental
interna de caracter extraterritorial, ya que recurre
a instrumentos comerciales para influir en las
politicas ambientales de terceros paises.

Los beneficiados y los perjudicados o el
Pproteccionismo por otros medios

Como toda medida de politica econdmica, las
medidas  comerciales = comentadas  tienen
beneficiados y perjudicados. Entre los primeros
estan los productores de los paises que tomen
estas medidas, ya que veran protegidos sus
mercados. Los perjudicados, por su parte, seran



los que exportan a dichos paises. Como las
mismas se estan discutiendo y/o poniendo en
marcha en Estados Unidos y los paises europeos,
los que pierdan serian los exportadores de paises
en desarrollo. Estas politicas tienen ademds un
agravante, que €s que son menos transparentes y
permiten un grado de discrecionalidad mayor que
las medidas comerciales tradicionales. Ambos
efectos explican la resistencia de muchos paises
en desarrollo a que estas medidas formen parte del
acuerdo post Kioto.

La cuestion es lograr que las emisiones de los
gases de efecto invernadero se reduzcan. Sin
embargo, hay que estar atentos para evitar que,
aprovechando el amplio consenso a buscar una
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solucién a este problema, no se “cuelen” medidas
cuyo objetivo sea aumentar el proteccionismo y
no cuidar el ambiente.
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bienes y servicios. Funciona como un nexo entro el ambito académico y el sector productivo, al promover
estudios en las areas de evaluacion de productividad, disefio organizacional, incentivos, cambio tecnoldgico,
aprendizaje y sistemas productivos. Sirve como un foro de discusion y estudio de los problemas vinculados
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ultimo, tengan o no las organizaciones fines de lucro.
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