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Antecedentes e introduccion

Por muchos afios se discutié y negocié arduamente la forma que tendria el
nuevo acuerdo climatico, vislumbrado para ir mas alld del primer periodo de
compromisos que establecié el Protocolo de Kioto, y posteriormente el se-
gundo para 2013-2020, acordado con las enmiendas de Doha. De hecho, una
vez que Kioto entré en vigor en 2005 —después de ocho anos de haber sido
negociado en 1997— empez6 a movilizarse la maquinaria internacional para
definir el futuro régimen climatico. En 2007, la Treceava Conferencia de
las Partes (cop 13) en Bali, Indonesia, fue el banderazo de salida para esta
nueva etapa. El ahora antiguo Plan de Accién de Bali puso en la mesa los
temas que debfa incluir un nuevo acuerdo global: mitigacion, adaptacion, fi-
nanciamiento, transferencia de tecnologia y la forma de un acuerdo futuro.
Todos estos temas debian resolverse en un nuevo instrumento para la cop 15
en Copenhague, en 2009, lo cual no sucedié.

Para una gran mayoria de personas, la Conferencia de Copenhague fue
un fracaso. En términos de resultados lo fue, pues no arrojo el acuerdo espe-
rado; sin embargo, la COP 15 gener6 una atencion sobre el problema del cam-
bio climético que antes no tenia. A ese evento asistieron alrededor de ciento
veinte jefes de Estado, una cifra inédita no s6lo para reuniones sobre calen-
tamiento global, sino para conferencias internacionales en general. Esto sig-
nificé que, después de muchos afios, el problema del aumento de la temperatura
en el planeta se convertia en una prioridad para la politica global. De hecho,
paises como Estados Unidos y China, histéricamente renuentes a cooperar
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en estos temas, mostraron voluntad para hacerlo, como quedé refrendado en
el Acuerdo de Copenhague.

Fueron necesarias varias conferencias de las partes para que la maqui-
naria climética volviera a tomar forma hacia el disefio de un régimen futuro.
Canctin devolvié la confianza al multilateralismo, el cual, como se sefialaba,
sufrié un gran golpe en Copenhague. A México se atribuyé haber puesto
back on track las negociaciones.

En 2011, Durban trajo consigo la llamada “Plataforma de Durban”, un
nuevo grupo de negociadores que tuvo como mandato el disefio y la nego-
ciacién de un nuevo acuerdo, es decir, reiniciar el proceso que no se pudo
culminar en la cop 15. En Doha se lograron las “enmiendas de Doha” para
acordar el segundo periodo de compromisos del Protocolo de Kioto, mien-
tras que Varsovia y Lima acordaron las cop de 2013 y 2014, que tuvieron la
responsabilidad de afinar los detalles y de dar forma al acuerdo que final-
mente se adopté en 2015 en Paris, durante la cop 21.

Como es sabido y con cierta sorpresa por los antecedentes poco positi-
vos, el Acuerdo de Parfs entré en vigor rdpida y facilmente. El 4 de noviem-
bre de 2016, sélo un ano después de su promulgacion, fue juridicamente
vinculante para las partes que lo ratificaron. Para abril de 2018, ciento seten-
ta y cinco naciones ya lo habfan ratificado, incluyendo a Estados Unidos, Chi-
nay todos los paises miembros de la Unién Europea. El presente trabajo busca
analizar c6mo la gobernanza internacional del cambio climético ha cambia-
do a la luz del nuevo acuerdo global que rige a las naciones a partir de 2020.
En especifico, se estudiardn los casos de Estados Unidos, la Unién Europea
y China como actores clave para enfrentar este problema mundial y cémo ha
evolucionado su postura —para bien o para mal— en los tltimos afios.

En primer lugar, se describen los principales elementos del Acuerdo de
Paris para comprender cudles son los lineamientos que rigen a las partes
que lo ratificaron, y destacar asf la participacion conjunta de paises desarro-
llados y en vias de desarrollo. A continuacion, se estudia el caso de Estados
Unidos, histéricamente renuente al trabajo en materia de cambio climitico,
pero que tuvo una variacion importante durante la administracion de Barack
Obama, que abrié una posibilidad a la cooperacién internacional; sin em-
bargo, con la llegada de Donald Trump al poder se produjo un retorno a la pos-
tura que no suscribe el principio precautorio. Posteriormente, se analiza el
caso de la Unién Europea, region que en general ha sido congruente en su
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posicion de participar en la construccién de un mundo bajo en emisiones, pero
que también ha sufrido transformaciones importantes recientes, incluyen-
do la salida de Gran Bretafia. Finalmente, se revisa la situacién de China,
pais que con el nuevo régimen global —y la actitud de Estados Unidos con
Trump— parece tomar un rol més proactivo y de liderazgo en estos esfuerzos.

El Acuerdo de Paris
y la nueva gobernanza climatica

Uno de los grandes avances que se lograron con el Acuerdo de Paris estuvo
relacionado con el principio de responsabilidades comunes, pero diferencia-
das. Este principio hace alusion a la equidad y a la responsabilidad histérica
de los paises en la contribucion al calentamiento global, estableciendo, por lo
tanto, que el liderazgo debe recaer en las naciones desarrolladas. Tanto la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico
(cmNucce) como el Protocolo de Kioto establecieron anexos (I'y B, respecti-
vamente), mediante los cuales se dividia al mundo desarrollado y en desa-
rrollo, estableciéndose que el primero—al que se refieren ambos anexos— serfa
el tinico con compromisos expresos para reducir las emisiones de gas de efecto
invernadero (GEI). En estos acuerdos China, por ejemplo, no tenfa compro-
misos expresos para la reduccion de emisiones, pues era —y atn lo es—
considerada como un pais en desarrollo.

Sin embargo, Paris consigui6 que se trascendiera este principio, ya que
todas las partes acordaron contribuir, a la luz de sus circunstancias naciona-

! con los esfuerzos internacionales para reducir las emisiones globales

les,
de GEL Esto fue un gran logro, pues por primera vez los paises en desarrollo
también establecieron metas para contribuir en el combate al cambio cli-
matico, las cuales quedaron plasmadas en las llamadas Contribuciones Na-
cionales Determinadas (Nationally Determined Contributions, NDC). Las NDC
son voluntarias: cada pafs que se adhirié al Acuerdo las ofrece para evitar
que la temperatura del planeta suba mds de 2 °C. Dichas NDC deberdn cum-

plirse cabalmente para 2030.

!'Véase el parrafo 3 del Llamado de Lima para la Accion Climdtica, en Convenciéon Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (2018).
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El Acuerdo de Paris consta de veintinueve articulos. El segundo senala
que “[...] tiene por objeto reforzar la respuesta mundial a la amenaza del
cambio climatico, en el contexto del desarrollo sostenible y de los esfuerzos
por erradicar la pobreza”. Para ello, se establece que el compromiso mun-
dial debe aspirar a mantener el aumento de la temperatura por debajo de 2 °C
respecto de los niveles preindustriales, e incluso por debajo de 1.5 °C. Tam-
bién senala la necesidad de aumentar la capacidad de adaptacion a los efec-
tos adversos del cambio climético, promover la resiliencia en relacion con el
clima, asf como un desarrollo con bajas emisiones (Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climadtico, 2015a).

En materia de mitigacién de las emisiones de GEI el acuerdo, a través de
las NDC, mandata a las partes a que establezcan cudndo sera su pico, es decir,
a partir de qué momento van a disminuir. En general, las naciones desarro-
lladas han alcanzado su maximo vy, por lo tanto, han empezado a reducir sus
emisiones totales; sin embargo, los paises en desarrollo, incluyendo los gran-
des emisores como China, India, Brasil y México, todavia siguen con una
curva ascendente. Asimismo, otro elemento relevante del Acuerdo de Paris
es que las partes deberdn establecer cada cinco afos sus planes de accién
para enfrentar el cambio climatico, y éstos s6lo pueden ser mas ambiciosos
que el inmediato anterior. El cuadro 1 muestra las NDC de los paises que se
abordardn mads adelante. Como se puede constatar, s6lo la Unién Europea
tiene un objetivo de reduccion de emisiones con referencia a lo que emitia
en 1990, a diferencia de Estados Unidos, cuyo punto de partida es 2005. En
el caso de China, su propuesta de mitigacion es en relacién con su producto
interno bruto (PIB), es decir, su meta no es respecto de un total de emisio-
nes, sino que esta basada en cémo las produce su economia.

CuaDpRrO 1
NDC DE Estapos UNipos, UNION EUroPEA Y CHINA

Pais Objetivo de mitigacion NDC Aiio base
e Estados Unidos @ Para 2025, reducir del 26 al 28% de los GEI. 2005
® Uni6n Europea @ Para 2030, reducir el 40% de los GEL. 1990
e China ® Para 2030, reducir del 60 al 65% de los GEI 2005

por unidad del pis.

FuenTE: Elaboracién propia con base en datos de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climético (s. f.).
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En cuanto al siempre controversial tema del financiamiento para apoyar
a los paises en desarrollo a contribuir con los esfuerzos globales, el Acuerdo
de Parfs senala en su articulo 9 que los paises desarrollados deben propor-
cionar ayudas financieras a los que estdn en desarrollo. Aunque no lo esta-
blece expresamente, “los gobiernos decidieron que trabajaran para definir
una hoja de ruta clara sobre el aumento del financiamiento climético a los
cien mil millones de délares para 2020, asi como para establecer antes de
2025 un nuevo objetivo de financiamiento por encima de esa base de los cien
mil millones de délares” (Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico, 2015b).

En los temas relativos al cumplimiento, el Acuerdo de Paris establece
un marco de transparencia (sistema de presentacion de la informacion y
revision de la calidad la misma) para todos los paises. Este marco cubre los
datos sobre emisiones y absorciones de GEI'y sobre el apoyo (financiacion,
tecnologia, etc.), tanto proporcionado como recibido por cada uno de los
Estados miembros, asi como informes sobre las necesidades de ayuda para
las naciones en desarrollo.

El objetivo de este marco es proporcionar un entendimiento claro de las
acciones de cambio climatico y garantizar que todos los paises llevan a cabo
aquéllas a las que se han comprometido. Igualmente, el acuerdo establece
un proceso de revision de la informacion presentada por los gobiernos que
servird para identificar dreas de mejora. Se decidi6 que el marco contard
con flexibilidad en apoyo de aquellos paises en desarrollo que lo necesiten.

El marco de transparencia representa un elemento de gran importancia
en el ciclo de revision/mecanismo de ambicién del acuerdo, ya que propor-
ciona informacion sobre la evolucién en materia de mitigacién, un insumo
que contribuird a la evaluacion del estado de su implementacion.

Como se senald, el Acuerdo de Paris entré en vigor rapidamente en no-
viembre de 2016, con el jubilo de la comunidad internacional por el logro
de un objetivo por el cual se habia trabajado durante tantos afios. Tanto
China como Estados Unidos —los principales emisores de Gil en el plane-
ta— se sumaron a las contribuciones internacionales para enfrentar el pro-
blema. Sin embargo, el acuerdo tal como se encuentra actualmente no logra
que se alcance el objetivo de no rebasar los 2 °C (y mucho menos los 1.5 °C).
De acuerdo con la octava edicion del Emissions Gap Report, publicado por
el Programa de Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), como
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estdn las cosas en este momento, e incluso con la instrumentacion plena de
las contribuciones nacionales, la posibilidad de que el aumento de la tem-
peratura llegue a los 3 °C para 2100 es muy alta (United Nations Environ-
ment Programme, 2017).

Ademas, otra variable que pone en riesgo el cumplimiento del nuevo
régimen de cambio climdtico fue precisamente el triunfo en Estados Unidos
de Donald Trump, de lo cual se hablara a continuacion.

EstADOS UNID()S, DE VUELTA A LO MISMO

Si bien Estados Unidos firmé vy ratificé la cmNucc, su papel en posteriores
acuerdos para combatir el cambio climdtico ha sido en general decepcionan-
te. La llegada de Trump al poder y su discurso en contra de la accion colecti-
va, lejos de ser una sorpresa en cuanto a la posicion de este pais sobre el tema,
simplemente continué una politica que ha sido la constante histérica con res-
pecto al combate de este fenémeno. Por ejemplo, unas semanas después
de que George W. Bush asumiera el poder en 2001, dentro de sus primeras de-
cisiones estuvo senalar que para su gobierno el Protocolo de Kioto estaba
muerto, aunque nunca fue juridicamente vinculante en ese pais, pues no fue
ratificado e incluso exploraron la posibilidad de retirar su firma del instru-
mento internacional (Borger, 2001).

En realidad, la excepcion fue la postura asumida por la administracién
de Barack Obama al firmar y ratificar el Acuerdo de Paris. Este acto consi-
gui6 que la gobernanza climética cambiara favorablemente con la participa-
cién de un actor clave. Sin embargo, aunque el acuerdo establece en su
articulo 28 que deben pasar cerca de tres afos para que se haga efectiva la
salida de un pafs,? en la practica Estados Unidos regresa a su postura tradi-

cional en materia de cambio climatico.

2 De acuerdo con el articulo 28 del Acuerdo de Parfs, un Estado parte puede denunciarlo a través
de una comunicacién por escrito. Sin embargo, también estipula que sé6lo pueden denunciarse
[incumplimientos de los] pasados tres afios desde la fecha de entrada en vigor del acuerdo para
dicho pafs. Es decir, a Estados Unidos s6lo se le hubiese podido denunciar hasta noviembre de
2019. Ademas, Parfs también establece que una vez hecha la notificacion de retiro debe trans-
currir un afio antes de que se haga efectivo. En este caso, Estados Unidos sélo podria formalmen-
te retirarse de Parfs hasta noviembre de 2020, un par de meses antes de una potencial finalizacion
de la administracion de Trump si no logra la reeleccion.
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A pesar de que actualmente China ha superado a Estados Unidos en
emisiones totales, la no accién de este tltimo afecta de manera considera-
ble el objetivo global de no superar los 2 °C. Como se puede observar en la
grifica 1, las emisiones totales de Estados Unidos han ido descendiendo
respecto de su punto més alto en 2008; no obstante, muy lejos estan de su
objetivo de reducir las emisiones como maximo a los niveles que emitfan en

1990, como lo mandataban tanto la cMmNUcc como el Protocolo de Kioto.

GRAFICA 1
EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO ANUALES
DE EstaDOS UNIDOS, 1990-2014
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FuenTE: ClimateWatch, en <https://www.climatewatchdata.org/countries/USA>.

Con la llegada de Donald Trump a la Presidencia de Estados Unidos, la
postura de este pais ante el cambio climédtico —y ante la agenda ambiental
en general— dio un giro radical frente a lo que se habia alcanzado con Obama.
Unos meses después de asumir el poder, en junio de 2017 (de manera seme-
jante a lo que Bush Jr. hizo), Trump anunci6 el retiro de Estados Unidos del
Acuerdo de Paris. Entre sus principales argumentos estaban que “Parfs es
un mal acuerdo para Estados Unidos”, puesto que implicarfa alrededor de
tres billones de délares (trillions, en inglés) de pérdida de su piB, asi como la
disminucion de hasta seis millones y medio de empleos, sobre todo del sec-
tor industrial. Senal6 que este acuerdo ademas le costaria tres mil millones
de délares a Estados Unidos por su contribucion al Fondo Verde del Clima
(Green Climate Fund, ccr), al ser el Estado parte que mds aporta para su fi-
nanciacion (Varinsky et al., 2017).
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Los argumentos anteriores mostraron que la postura de Estados Unidos
con Trump se sustenta en razones econémicas mds que politicas, algo que en
realidad es bastante comtn. Por ejemplo, en el Protocolo de Montreal para
combatir el agotamiento de la capa de ozono Estados Unidos, a diferencia de
en el caso del régimen climético, fue uno de los principales impulsores para
que hubiera un acuerdo global. Una de las razones detras de ello fue el andli-
sis costo-beneficio que tendria ese pais en tres escenarios distintos: sin Pro-
tocolo de Montreal; con accion s6lo de Estados Unidos y con Protocolo de
Montreal. El estudio realizado por la Environmental Protection Agency (EPA)
mostré que la situacion que contemplaba el Protocolo de Montreal para el fu-
turo implicarfa mayor ganancia para Estados Unidos por el ahorro en gastos de
salud publica, debido al ntimero de casos de cdncer de piel y cataratas en los
ojos que se evitarian de revertirse el agujero en la capa de ozono (Barret, 2003).

Bajo la l6gica de costos y beneficios, no resulta extrafio entonces que la
postura de Estados Unidos sea no participar en los esfuerzos globales. En el
corto plazo los costos son altos, pues los que conlleva el cambio tecnoldgico,
asi como los de los patrones de produccién y consumo que supone desfasar
el uso de los combustibles fésiles son considerables. Cualquier decision que
implique un incremento en los costos de los combustibles, como las gasolinas,
es sumamente impopular desde el punto de vista politico-electoral. Es de-
cir, las decisiones que hay que tomar para combatir el cambio climatico tienen
altos costos politicos, pues no generan beneficios a corto plazo en los periodos
que duran las administraciones especificas que las implementan.

Sin embargo, el costo de la inaccion o el de no hacer nada en la actualidad
también es sumamente alto, incluso mayor al costo por emprender acciones,
pues las consecuencias del cambio climético también se sentirdn fuertemen-
te en las economias. En el caso de Estados Unidos existen estudios que
muestran que, si no se hace nada para reducir las emisiones de GEl, el impac-
to econémico anual relacionado con huracanes mas severos, pérdida de bie-
nes raices por el aumento del nivel del mar y mayores costos por el suministro
de agua y energfa alcanzarfan hasta el 1.4 por ciento del piB. En el mismo senti-
do, otras investigaciones sefialan que un aumento del nivel del mar de entre
trece y veinte pulgadas amenazaria para 2100 propiedades aseguradas con
un valor de 4.7 billones de délares. Sélo en Boston, un aumento del nivel del
mar de dieciocho pulgadas tendrfa un costo de trece mil millones de délares
hacia finales del siglo (Union of Concerned Scientists, 2009).



LA NUEVA GOBERNANZA INTERNACIONAL 267

Otros costos que tienen y tendrian las decisiones del actual gobierno
estadounidense no sélo recaerfan en ese pafs, sino en el resto del mundo. En
primer lugar, la no contribucién de Estados Unidos implicaria graves difi-
cultades para no rebasar el objetivo de 2 °C, y las consecuencias que esto
tendria a nivel mundial serfan, por ejemplo, la desaparicion de territorios por
el aumento del nivel del mar, el incremento en la potencia de los desastres
naturales, la mayor recurrencia de sequias e inundaciones, por mencionar sélo
algunas. Desde luego, también harfa m4s dificil que otros paises alcanzaran
sus metas de reduccion de emisiones por cuestiones de oferta y demanda.

Estudios varios muestran que la salida de Estados Unidos generard que
el precio del carbono se eleve y que los costos de otros paises por alcanzar
las metas establecidas en sus NDC sean mds altos. Igualmente, esta postura
estadounidense causarfa pérdidas a nivel macroeconémico adicionales en
otras regiones derivadas del cumplimiento de las metas de mitigacion, espe-
cialmente en los otros grandes emisores, como China, la Unién Europea y
Japon (Dai et al., 2017).

Ademds de lo anterior, también deben considerarse las consecuencias
politicas de la decision de Estados Unidos tanto nacional como internacio-
nalmente. A nivel pais, fueron varias las voces que senalaron su desacuerdo
por la resolucion de Trump de retirarse del Acuerdo de Paris. Por ejemplo,
algunas empresas multinacionales en sectores como el energético temen
represalias de otros paises, en forma de aranceles o de otro tipo de medidas
(Lissardy, 2017). De manera similar, Tesla, General Electric, Chevron y Exxon
Mobil (Reuters, EFE y AFP, 2017) se pronunciaron en contra de la decision
del presidente, y los gobernadores de los estados de Nueva York, California
y Washington (todos demdécratas) crearon una Alianza por el Clima tras el
anuncio de Trump.

En el ambito internacional, como se ha mencionado, ademads de alterar
la gobernanza climatica que se habia logrado con Obama como presidente,
en la que finalmente se contaba con una voluntad clara de Estados Unidos
hacia el esfuerzo conjunto, la postura de Trump pone en riesgo también que
otros paises resuelvan hacer algo semejante. Es decir, si uno de los mds gran-
des emisores del planeta no va a hacer nada, ¢por qué si lo tendria que hacer
una nacién determinada?® Esta podria ser la excusa de otros Estados-nacién
junto con la reduccién de incentivos ocasionada por la no contribucion de

este pais al GCF, por ejemplo.
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En el mismo sentido, otro costo politico internacional es el distancia-
miento diplomadtico de otros paises. Estados Unidos serfa el tnico en las
reuniones de aliados, por ejemplo, de la 01AN, en las que cuando se mencione
el cambio climatico —incluido por asuntos de seguridad nacional— estaria
en contra. En el dambito bilateral con China, donde las relaciones se volvie-
ron mds tensas con la llegada de Trump, se perdi6 un drea de oportunidad
donde empezaban a existir ciertos consensos, como el del cambio climatico
(Worland, 2017).

Sin Estados Unidos, la probabilidad de éxito del Acuerdo de Paris dis-
minuye considerablemente. Sin el segundo mds importante emisor de GEI
en el mundo los esfuerzos del resto de los paises —incluyendo China—
serfan insuficientes para evitar rebasar el aumento de més de 2 °C de tem-
peratura. Sin embargo, existen ciertas sefales de esperanza. De acuerdo con
palabras de negociadores de esa nacién en la cop 22 en Bonn a finales de
2017: “Estados Unidos pretende permanecer involucrado con nuestros mu-
chos socios y aliados alrededor del mundo en estos temas [cambio climatico],
aqui en la Convencién Marco y en todos lados”. Y afiadian: “El presidente
Trump ha aclarado la postura de la Unién Americana frente al Acuerdo de
Parfs [...], pero Estados Unidos permanece abierto a la posibilidad de volver
a participar posteriormente bajo términos que sean mas favorables para el
pueblo estadounidense” (Keating, 2017).

En esta l6gica, hay quienes afirman que Trump tenia varias opciones para
salirse del acuerdo, pero eligié la mads compleja, la que dura tres afos en
hacerse efectiva. Se senala que Trump “[...] pudo haber declarado invélida
la decision de Obama de no haber llevado el acuerdo al Congreso de Estados
Unidos (al no llamarlo un tratado). El Congreso pudo haber declarado en-
tonces el acuerdo como invélido y sacar inmediatamente a Estados Unidos
del mismo” (Keating, 2017). Lo anterior —se argumenta— es una estrate-
gia para ganar tiempo y lograr que Estados Unidos negocie mejores térmi-
nos en su participacion en el Acuerdo de Parfs, es decir, para encontrar una
postura en la que todos ganen.

Finalmente, existen también quienes sefialan que la eventual salida de
Estados Unidos del Acuerdo en realidad es simbdlica, pues incluso antes
de la firma de Paris en 2015, el mundo ya se movia de manera estable hacia un
futuro de bajas emisiones mundiales de CO,, las cuales tuvieron su ctispide
en 2007 y desde entonces han disminuido continuamente. En paralelo, el
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consumo de energias limpias, como la solar y la edlica, ha experimentado un
aumento continuo (Graceffo, 2017).

El tiempo dird si estas aseveraciones son correctas. Lo que si es una reali-
dad es que la gobernanza internacional del cambio climético ha experimen-
tado transformaciones importantes derivadas de los cambios en la postura
de Estados Unidos. Con su participacién, independientemente de su con-
tribucién a la mitigacion de GEl, no hay duda de que es evidente el mayor
impetu hacia el trabajo en la lucha contra este fenémeno, pues no sélo exis-
te mayor financiamiento, sino que también potencia el involucramiento de
otros actores no gubernamentales y privados de ese pais. Sin Estados Unidos,

serd necesario que otros asuman el liderazgo.

LA UNION EUROPEA, UNA POSTURA CONSTANTE

Mientras Estados Unidos da bandazos en sus posturas dependiendo de la
administracion en turno, la Unién Europea, a pesar de sus propias transfor-
maciones, se mantiene constante y congruente con su politica histérica frente
al cambio climdtico. Los paises que la conforman son los tinicos que ademads
de ser parte de la cmNucc, también lo fueron del primer periodo de acuer-
dos del Protocolo de Kioto (2008-2012), donde se comprometieron a reducir
hasta en un 8 por ciento sus emisiones, a diferencia del resto, que lo hicieron
en un 5 por ciento, y también del segundo periodo, como quedé estable-
cido en las Enmiendas de Doha. De acuerdo con esta postura, no fue sor-
presa la firma y ratificacion de esta region del acuerdo vigente, que ademas
se firmé en Parfs.

La grafica 2 es ilustrativa, pues probablemente es la tnica que se ve asi
entre todas las del mundo. Como se puede observar, a pesar de algunos au-
mentos, las emisiones de GEl en la Unién Europea han disminuido en forma
constante desde 1990, afio base establecido en los instrumentos internacio-
nales de cambio climdtico: cmNucc, Protocolo de Kioto y Acuerdo de Paris.
De hecho, este grupo de paises logré reducir sus emisiones en un 17 por ciento
para 2012 respecto de lo que emitia en 1990, un cumplimiento sobresalien-
te de su compromiso de Kioto. En el Acuerdo de Parfs, en su Npc la Unién
Europea establecié una reduccion de sus emisiones de un 40 por ciento para
2030 respecto de lo que generaba en 1990.
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GRAFICA 2
EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO ANUALES
DE LA UNION EUROPEA, 1990-2014
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Fuente: ClimateWatch, en: <https://www.climatewatchdata.org/countries/EUU>.

Gran parte de la reduccién de emisiones se debe al desarrollo e imple-
mentacion de las energias renovables. Destacan los casos de los paises mds
adelantados dentro de la UE: Suecia, cuya produccion de energfa renovable
es mas de la mitad (el 53.8 por ciento) del total de su energfa; Finlandia (el
38.7 por ciento), Letonia (el 37.2 por ciento), Austria (el 33.5 por ciento) y
Dinamarca (el 32.2 por ciento) (La Vanguardia, 2018). A nivel regional, en 2016
la proporcion de energia procedente de fuentes renovables en el consumo
final alcanzé el 17 por ciento en el conjunto de la Unién Europea, lo cual du-
plicé el porcentaje registrado en 2004 (el 8.5 por ciento), el primer afio en que
estos datos estuvieron disponibles oficialmente (Smart Grids Info, 2018).

Parte del liderazgo histérico de la Unién Europea se perdi6 momenta-
neamente con la postura proactiva de Estados Unidos bajo la administracion
de Obama. No sélo a nivel politico en el impulso a las negociaciones inter-
nacionales, sino también en el dmbito del financiamiento, pues Estados Uni-
dos empezaba a consolidar una presencia de cooperacion internacional para
apoyar acciones de adaptacion y mitigacion al cambio climético, por ejem-
plo, a través de la Agencia de Estados Unidos para el Desarrollo Internacional
(United States Agency for International Development, usaID), particularmente
en América Latina. Sin embargo, este liderazgo desaparecid, por las razones
ya mencionadas, y la Unién Europea —con una cierta aparicién de China—
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ha vuelto a quedarse como el principal impulsor internacional de los progra-
mas para evitar que la temperatura supere los 2 °C. En esta configuracién de
la gobernanza internacional del cambio climdtico, el reto para la Unién Eu-
ropea serd evaluar si tiene el poder o la capacidad suficientes para lograr que
el resto de los paises, especialmente las grandes naciones en desarrollo, sigan
su ejemplo.

Una estrategia importante para lograrlo es a través del financiamiento
internacional. Como se mencioné previamente, desde el Acuerdo de Copen-
hague se decidié que los paises desarrollados proporcionarian a los que se
encuentran en vias de desarrollo apoyos para el combate al cambio climético
hasta por cien mil millones de délares para 2020. Sin la ayuda de Estados
Unidos, la Unién Europea serfa quien tendria que aportar la mayor cantidad
de dinero para alcanzar esta cifra. Y aun alcanzandola, se estima que este dine-
ro, aunque parezca mucho, no serd suficiente. Por ejemplo, de acuerdo con
el andlisis del Instituto Nacional de Ecologia y Cambio Climatico de México
(INECC), s6lo para lograr las metas de este pais bajo el Acuerdo de Parfs (re-
duccién del 22 por ciento para 2030 de manera no condicionada bajo un
escenario de business as usual), se requerirfan mas de ciento veinte mil mi-
llones. Es decir, un pais como México necesitaria él s6lo méds de lo que
estd ofertado para todo el mundo para poder cumplir con los objetivos tra-
zados para 2030 (Lacy, 2018).

Dentro de los retos que enfrenta la Unién Europea y que también tiene
repercusion en su trabajo en materia climética estd la salida de Gran Bretafia
de la organizacién, conocida como Brexit. La Gran Bretana es, después de
Alemania, el pais que mds emisiones de GEI produce a nivel europeo. Al sa-
lirse de la Unién Europea no tendrfa la obligacion de asumir los compromisos
del Acuerdo de Paris, es decir, la reduccion del 40 por ciento de esas emisio-
nes para 2030. De ser asi, ocasionaria que el ya de por si mermado esfuerzo
internacional por la postura de Estados Unidos se viera atin mds afectado,
ya que por si solos los britdnicos son responsables del 1 por ciento de las emi-
siones mundiales.

Al interior del Reino Unido, el propio Brexit despierta temores por la per-
manencia de algunas leyes ambientales y, desde luego, no inspira confianza
de que vaya a mejorar la legislacion. De hecho, un 88 por ciento de los pro-
fesionales del medio ambiente del Reino Unido afirman que un marco legal
como el que aportaba la Unién Europea es necesario para mantener la calidad
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ambiental. Las leyes emitidas bajo el esquema de la UE son de gran impor-
tancia, ya que obligan a los Estados miembros a comprometerse con el cuida-
do del medio ambiente; lo alarmante de este asunto es que, tras el Brexit, el
Reino Unido puede decidir modificar las leyes al no estar apremiado por un
compromiso internacional (Caceres, 2016).

Una visién mds optimista sobre el Brexit y los esfuerzos internacionales en
materia de cambio climatico fue la senal del gobierno britdanico poco tiempo
después de haber ganado el referéndum sobre salirse de la Unién Europea,
que significé la aprobacion del Quinto Presupuesto de Carbono, que cubre
el periodo 2028-2032, como lo mandata la Ley de Cambio Climatico del pafs
(United Kingdom Government, 2016). Con este presupuesto se busca ase-
gurar que el Reino Unido reduzca sus emisiones de GEI de la manera mds
costo-efectiva y que establezca paulatinamente una ruta hacia el cumplimien-
to de su meta de disminuir en un 80 por ciento sus emisiones con respecto
a las que generaba en 1990 (Committee on Climate Change, 2016), objetivo
establecido en su legislacion sobre el tema.

Independientemente de las implicaciones del Brexit en el régimen cli-
matico, se han consolidado y surgido nuevos liderazgos en esta region del mun-
do. Alemania, con Angela Merkel, a pesar de las criticas que le han hecho
por ser una de las economias que mds contamina en Europa, se ha puesto la
meta de alcanzar un 50 por ciento de sus energias provenientes de fuentes
renovables para 2030 y el 80 por ciento para 2050. Francia, por su parte, en el
gobierno de Macron —y por haber sido la anfitriona del Acuerdo de Paris—
también ha asumido un liderazgo en Europa y el resto del mundo para hacer
frente al calentamiento de la Tierra.

Recién inici6 su mandato, Macron establecié dos ambiciosas acciones:
cerrar hasta diecisiete reactores nucleares antes de 2025, para reducir la de-
pendencia energética en esa fuente, e iniciar una transicion hacia los vehiculos
eléctricos que termine por suprimir la venta de automotores de gasolina o
diésel para 2040 (Plana Bou, 2017). De hecho, a finales de 2017, Merkel y
Macron reafirmaron su liderazgo compartido en esta materia, en el marco de
la cop 23 en Bonn, cuando ratificaron su conviccién de no dar marcha atras
en su apoyo al Acuerdo de Parfs a pesar de la postura de Trump. Incluso en
este contexto Macron propuso que el financiamiento que se perdid tras la
decision de Estados Unidos fuera cubierto por la Unién Europea (Planelles,
2017). Aun reconociendo algunos afios en los que Estados Unidos disputd el
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liderazgo internacional en el combate global contra el cambio climatico a la
Unién Europea, el orden histérico se restablecié con la llegada de Trump. No
por nada los grandes programas de cooperacion europeos, como la Agencia
de Cooperacion Alemana (G1z), el Fondo de Prosperidad del Reino Unido,
la Agencia Noruega de Cooperacién (NORAD), la Agencia de Energia de
Dinamarca (EPA) y la Agencia Francesa para el Desarrollo (AFD) tienen tanta
presencia en el mundo, especialmente en los esfuerzos en el tema de cambio
climdtico, aunque éstos en general sélo estén orientados a las acciones de mi-
tigacion, como para consolidar este liderazgo. El reto consiste en qué tanto
puede lograr la Unién Europea sola, sin el apoyo y los recursos financieros
de otros paises desarrollados. No se puede esperar la respuesta hasta 2100.

CHINA, ¢UN NUEVO LIDERAZGO?

El gigante asidtico ha sido siempre un actor clave en la gobernanza interna-
cional del cambio climético. Histéricamente, China ha jugado un rol positivo
en relacion con las negociaciones internacionales sobre el tema. Sin mayor
problema, este pais firmé y ratific la cMNucc y el propio Protocolo de Kio-
to. Lo hizo principalmente porque ser parte de estos acuerdos no significa-
ba mayor compromiso por ser considerado un pais en desarrollo y, por lo
tanto, no estar incluido en el Anexo I de la Convencién ni en el Anexo B del
Protocolo. Es decir, uno de los principales defensores y promotores del prin-
cipio sobre responsabilidades comunes pero diferenciadas es China. De he-
cho su presidente, Xi Jinping, alguna vez declar6 que la disminucién de
emisiones es un lujo que sélo podria lograrse cuando los ciudadanos de un
pais hayan salido de la pobreza (Observatorio de Politicas Publicas Asia Pa-
cifico, 2017). Sin embargo, el hecho de ser el primer lugar en emisiones del
planeta pone a China en los reflectores mundiales, pues cualquier esfuerzo
internacional por combatir el problema no serd pleno sin su participacion.
La gréfica 3 sobre emisiones de China de 1990 a 2014 podria ser la de
cualquier pafs en desarrollo, en el sentido de su tendencia creciente. Precisa-
mente, uno de los argumentos mds esgrimidos por estos Estados en el marco
de las negociaciones internacionales de cambio climatico es que se les permi-
ta un cierto grado de emisiones para alcanzar niveles de desarrollo semejantes

a los que han tenido los actuales paises desarrollados quienes, se sostiene,
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estdn donde estén justo por su produccion de Ger histérica. Igualmente, las
grandes naciones en desarrollo sefialan que, aunque sus emisiones son cuan-
tiosas, a nivel per cdpita son bastante menores a las de los paises altamente
industrializados. Es decir, generan una gran cantidad de GEI porque son mu-
chos, pero cada ciudadano chino en la realidad produce menos, comparan-
dose con uno de Estados Unidos.

GRAFICA 3
EMISIONES DE GASES DE EFECTO INVERNADERO ANUALES

DE CHINA, 1990-2014
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Fuente: ClimateWatch, en <https://www.climatewatchdata.org/countries/CHN>.

Independientemente de los debates en torno a las responsabilidades
internacionales, para paises como China, pero también para otros grandes
emisores como India, Nigeria, Brasil y México, atender el problema del cam-
bio climdtico es una necesidad por su vulnerabilidad a los efectos adversos.
Las sequias, inundaciones, pérdida de territorios por el aumento del nivel del
mar, mayores enfermedades relacionadas con las altas temperaturas, mayor
intensidad de los desastres naturales, por citar algunas consecuencias, serdn
mds graves en naciones que no tienen los recursos para hacer frente a estos
problemas. Son precisamente los paises mas pobres quienes se encuentran
en esta situacion.

Por ello, a pesar del aumento constante de las emisiones, no sélo de GEI,
sino también de otros contaminantes, paises como China han mostrado un
cambio en su disposicién a enfrentar el problema. En este sentido, también
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se sumo a los esfuerzos solicitados bajo el Acuerdo de Paris y puso sobre la
mesa, en su NDC, un compromiso de reducir sus emisiones entre un 60 y un
65 por ciento por unidad del piB para 2030. Esto también implicaria que el
pico de las emisiones de este pais ocurrirfa en 2030.

Algunos anélisis muestran que, aunque China propuso alcanzar su pico
de emisiones en 2030, en realidad ya lo logré y éstas han empezado a dismi-
nuir. Se debid, en gran parte, a la reduccién en la utilizacién de carbon para
la generacion de energia, no sélo por razones climiticas, sino también por
cuestiones de la calidad del aire.? De hecho, pafses como China e India han
empezado a combatir la contaminacion del aire a través de cambios hacia
una menor utilizacién de combustibles fésiles y también dirigidos a la maxi-
mizacion del rendimiento de la energfa a través de estrategias de eficiencia
energética, lo cual, a su vez, ha traido beneficios en materia de reduccion de
GEl (Jiang et al., 2017).

El compromiso chino ante el Acuerdo de Paris cuenta con un respaldo de
politica nacional en el Treceavo Plan Quinquenal de ese pais (2016-2020),
que incluye objetivos de reduccion de la intensidad energética (consumo de
energfa por unidad del piB) y del nivel de uso del carbén del 15 y el 18 por
ciento, respectivamente, para 2020. Este plan también incluye, por primera
vez en la historia, un limite en el consumo de este tltimo mineral, pues busca
reducirlo del 64 por ciento en 2015 al 58 en 2020. Asimismo, su Plan Na-
cional de Cambio Climadtico para 2014-2020 establece una estabilizacion de
las emisiones de los sectores del cemento y del acero —dos de sus industrias
mads intensivas en la utilizacién de energia y méds contaminantes— a los ni-
veles de 2015 para 2020 (Natural Resources Defense Council, 2017).

Transitar de un escenario donde China mantenia su tendencia creciente
de emisiones de GEl —junto con un deterioro generalizado de la calidad del
aire— a planes de desarrollo donde se establecen limites de emisiones, asi
como el propio compromiso ante el Acuerdo de Parfs, sin duda se trata de un
gran avance para impulsar el trabajo mundial contra el calentamiento de
la Tierra. Sin embargo, no es todavia suficiente para impedir que se rebasen los
2 °C de temperatura. De acuerdo con el Climate Action Tracker —un sitio
en linea de gran utilidad para evaluar las NDC de los diferentes paises—, en

3 China es el consumidor mds grande del mundo de carbén, el origen del 62 por ciento del con-
sumo de energfa del pafs, asi como la principal fuente de emisiones de GE1'y de contaminacién
ambiental (Natural Resources Defense Council, 2017).
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el caso de China, a pesar de los esfuerzos por reducir sus emisiones, este in-
dicador es considerado altamente insuficiente. Esto significa que, aunque el
gigante asidtico alcance sus metas establecidas, la contribucién de todas for-
mas serfa muy poca en comparacion con lo que se necesitarfa para lograr el
objetivo del Acuerdo de Paris (Climate Action Tracker, 2018).

Un dato sumamente relevante que ayuda a construir cierto optimismo
de que China adquiera un rol mds activo en la lucha contra el cambio clim4-
tico, que no necesariamente es por razones ambientales, sino de costo-be-
neficio, tiene que ver con los ahorros en salud publica que lograria derivados
de sus acciones de reduccién de emisiones. Un estudio del Massachusetts
Institute of Technology (MiT) sefala que una reduccién anual del 4 por ciento de
emisiones de CO, en China le significaria un ahorro de 339 000 000 000
de délares en cuestiones de salud. El estudio sostiene que, si China cumple
con su promesa de reducir emisiones, todas sus provincias tendran beneficios
en calidad del aire y salud humana, con los ahorros monetarios asociados que
podrian ser mayores a los costos de implementacion de las medidas. En otras
palabras, la politica climética del pats podria pagarse por si sola (Chu, 2018).

Lo anterior es un argumento importante para impulsar el trabajo no sélo
en materia de cambio climatico, sino ambiental en general. En el caso de esta
potencia emergente resulta particularmente claro por los beneficios y ahorros
que traerfa en cuestiones de salud publica. Existen también bastantes estu-
dios que senalan cudles son los costos de la inaccién en materia de cambio
climatico, o sea, el precio a pagar por las consecuencias que habria si no se
revierte el problema; por ejemplo, el costo de la pérdida de tierras arables o
el que generaria la desaparicion de territorios por el aumento del nivel del
mar. Todo esto, sin duda, deberfa ser suficiente para impulsar la decision de
invertir en la actualidad y evitar potenciales escenarios catastréficos futuros.

En relacion con el papel de China ante la postura adoptada por la admi-
nistracién de Trump, hay quienes sefialan que el pafs asidtico podria asumir
el vacio en el liderazgo abandonado por Estados Unidos. Poco antes del espe-
rado anuncio de Trump sobre la retirada de su pais del Acuerdo de Paris, China
hizo una declaracién confirmatoria de que seguiria en el Acuerdo. Sefial6
que, sin importar la postura de otros paises, proseguirfa con su concepto de
desarrollo verde y sustentable, mediante el fortalecimiento de las medidas
para enfrentar el cambio climdtico y respetar el Acuerdo de Paris (Reuters,
2017). Si bien el anuncio fue sumamente relevante —y oportuno— por la
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incertidumbre que generd la decision estadounidense, sus repercusiones sélo
podran evaluarse en los proximos afios. China no sélo deberd mostrar avan-
ces al interior de sus territorios para ganar legitimidad con su propia comuni-
dad nacional sobre su compromiso con el tema, sino que también tendrd que
lograr que otros paises sigan su ejemplo.

Probablemente, el liderazgo de China serd mas creible si su discurso
—y sus acciones— no sélo los dirige a la construccién de un pais con menor
degradacién ambiental y con mejor salud publica, sino también al fortaleci-
miento de la capacidad de crear nuevos empleos verdes para una industria
—como la de las energias renovables— que pudiera remplazar a las actuales
companias petroleras. En ausencia de Estados Unidos, los otros liderazgos
podrian consolidarse, ya sea en la bisqueda de lograr un buen acuerdo para
el planeta, pero también porque hacerlo implica un buen negocio. La Unién
Europea en su conjunto ha dicho claramente que con o sin Estados Unidos van
a continuar con la implementacion del acuerdo. En el caso de China, por su
parte, esta lggica se sostiene con las fuertes inversiones que ha hecho en ener-
gias renovables, como en el desarrollo de la industria de paneles solares, con
la consecuente creacion de empleos verdes. Si Paris avanza, el mercado de
esa industria crecera inevitablemente.

Por tltimo, hay que senalar que, en gran medida, de China depende el
futuro del éxito en la lucha contra el cambio climdtico. No sélo por ser el pri-
mer emisor mundial de GEl, sino porque también, si muestra disposicion hacia
los esfuerzos globales a través de un liderazgo legitimo con evidencias claras en
acciones de mitigacion, harfa tambalear el argumento de Estados Unidos
en el sentido de que el Acuerdo no es justo, pues no implica acciones para
China. En otras palabras, una gran y exitosa participacién china en la gober-
nanza internacional del cambio climatico harfa més costosa —politica y

econémicamente— la no participacién de Estados Unidos.

Conclusiones

La gobernanza del cambio climético experimentd, sin duda, una modifica-
cion con la llegada de Trump al poder y su reticencia hacia el Acuerdo de
Paris; sin embargo, este cambio en realidad fue para regresar a la situa-
cién que ha prevalecido desde la entrada en vigor de la cmnucc: la reducida
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participacion de Estados Unidos. La diferencia en la coyuntura actual no
estd en que sea la Union Europea la que asuma este liderazgo, pues lo viene
desempenando desde siempre, sino en que paises como China puedan en-
contrar la forma de seguir creciendo econémicamente, pero de una manera
sustentable que implica desacoplar sus emisiones de Gei de la economia. Los
ndmeros cada vez son mas claros, ademds de la generacion de empleos y del
propio crecimiento econémico derivado de la transicion hacia economias ver-
des; ahora bien, la accién para revertir los efectos adversos del cambio clim4-
tico, incluida la contaminacién del aire, es una inversién con beneficios claros
incluso a corto plazo, especialmente en salud publica.

Lograr el Acuerdo de Parfs fue sin duda un gran avance de la comuni-
dad internacional. Después del fracaso en Copenhague era comtin pensar
que dificilmente se lograria un nuevo régimen climético en el que ademas
todos los paises —desarrollados y en desarrollo— contribuyeran. Naciones
en contra de la cooperacion internacional siempre han existido y existirdn.
Son las que s6lo velan por sus propios intereses, lo cual constituye una prac-
tica bastante frecuente. Lo sorprendente en realidad es que cada vez haya
mas Estados que estdn de acuerdo —en cuestiones de cambio climdtico—
en una accion colectiva para lidiar con el problema. El tiempo dira también
si los nuevos actores como China, pero donde también se vislumbra a India
e incluso a México y Perti (este tltimo con la reciente aprobacion de una
ley de cambio climético), asumen los liderazgos necesarios para lograr los
objetivos planteados.
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