Universidad deValladolid

Facultad de Derecho
Doble Grado en Derecho y ADE

El nuevo régimen juridico
internacional en la lucha contra el
cambio climatico

Presentado por:

Diego Villafanez Sagardoy

Tutelado por:

Enrique Jesus Martinez Pérez

Valladolid, 30 de mayo de 2017



RESUMEN: El presente trabajo analiza el nuevo régimen juridico internacional en la lucha
contra el cambio climatico y, en especial, su principal instrumento: el Acuerdo de Paris de
2015. En primer lugar, se comienza realizando una introduccion histérica sobre los
importantes precedentes juridicos en materia climatica: la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico y el Protocolo de Kioto (y su posterior prorroga). En este
punto se realiza un analisis del régimen de comercio de derechos de emision de la Unidn
Europea, como maximo exponente de la politica climatica de la Unién Europea en el marco
del segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto, destacando las tltimas
propuestas de mejora. La parte sustancial del trabajo se expone después, haciendo mayor
hincapié en la particular naturaleza juridica del Acuerdo de Paris y en las obligaciones
contenidas en su régimen juridico. Finalmente, se realiza un estudio sobre cémo las
principales Partes (China, Estados Unidos y la Unién Europea) van a implementar el

Acuerdo.

PALABRAS CLAVE: Derecho Internacional, medioambiente, Acuerdo de Paris, cambio

climatico, mercado de derechos de emision.

ABSTRACT: The following paper analyzes the new international climate change regime and,
specially, its main instrument: the 2015 Paris Agreement. First, we start dealing with an
historic introduction about the most important legal precedents in climate change, namely:
the United Nations Framework Convention on Climate Change and the Kyoto Protocol (and
its subsequent extension). At this point this paper analyzes the European Union Emission
Trading System, since it is the main component of the EU climate policy in the framework
of the second period of commitment of the Kyoto Protocol, particularly focusing on the last
proposals made by the European Commission to improve the system. The core part of this
paper goes afterwards, highlighting the particular legal character of the Paris Agreement and
the obligations its regime contains. Finally, we analyze how the main international actors

(China, the US and the EU) are going to implement the Agreement

KEYWORDS: International Law, environment, Paris Agreement, climate change, emission

trading system.
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1. INTRODUCCION.

No cabe duda alguna de que el medioambiente y, mas en concreto, el cambio climatico
esta cobrando cada vez mas importancia, tanto en el sector académico como en el debate
publico y politico. Cada vez existe una mayor evidencia cientifica de las catastréficas
consecuencias del aumento de la temperatura terrestre y, sin embargo, da la impresion de que
la politica y el Derecho se muestran reacios a tomar medidas efectivas. Tras el fracaso de las
negociaciones de la continuidad del Protocolo de Kioto, se puede afirmar que, por fin, la

Sociedad Internacional ha llegado a un tratado internacional histérico: el Acuerdo de Paris.

El interés de este trabajo es analizar la importancia y repercusion que dicho Acuerdo
va a suponer en el régimen juridico internacional de la lucha contra el cambio climatico. Para
ello, en primer lugar, se hace un recorrido histérico por los precedentes del Derecho
Internacional de la lucha contra el cambio climatico, especialmente sus mayores exponentes:
la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (CMNUCC) y el
Protocolo de Kioto (tanto el primer como el segundo periodo de aplicacién). En este punto
se hace una mencién especial al régimen de comercio de derechos de emision de la Unidon
Europea, pues es un importante instrumento de lucha contra el cambio climatico, en
particular, en relacién con el segundo periodo de compromiso del Protocolo de Kioto, si
bien también sirve a los fines de cumplir con los objetivos del Acuerdo de Parfs.
Posteriormente, la parte sustancial de este trabajo es el analisis de dicho Acuerdo, en
particular, su peculiar naturaleza juridica y las obligaciones que se desprenden de su régimen
juridico. En relacién con el Acuerdo, se estudian los medios de implementacion que los

principales Estados Parte con mayores emisiones han elaborado.

Elinterés final del trabajo consiste en evaluar sila proclamada importancia del Acuerdo
de Paris es tal o, si por el contrario, es un acuerdo mas en la historia de la lucha contra el
cambio climatico que poco va a aportar a evitar el calentamiento global. Todo ello
complementado con el analisis desde la perspectiva de la Unién Europea, que es el actor

internacional mas comprometido hasta la fecha con la lucha contra el cambio climatico.

La metodologia del trabajo consiste, como fuente basica, en el analisis y exégesis del
texto original del Acuerdo de Parfs. Como fuentes secundarias se utilizan articulos cientificos,
libros y manuales, de diversos autores espafioles y extranjeros, especializados en materia de
cambio climatico o, mas en concreto, en el Acuerdo de Parfs. En dltimo lugar, también se

utiliza como material la legislacion y comunicaciones de la Unién Europea.



2. EL CAMBIO CLIMATICO EN EL AMBITO DEL DERECHO
INTERNACIONAL DEL MEDIO AMBIENTE.

Los cientificos medioambientales entienden el cambio climatico como un cambio
estable y durable en la distribucion de los patrones de clima en periodos de cambio que van
desde décadas hasta millones de afios. Para nuestro trabajo, tiene mas sentido aplicar este
concepto a la politica medioambiental, definiéndolo como el calentamiento global
antropogénico, es decir, aquel aumento de las temperaturas causado por la acciéon humana.
Como es bien sabido, los efectos sobre la vida humana, animal, vegetal, asi como sobre el
clima y el propio planeta se antojan bastante perturbadores, como estd poniendo
continuamente de manifiesto la comunidad cientifica y, mas de nuestro interés, la Asamblea

General de Naciones Unidas en diversas resoluciones?.

Si bien el problema del cambio climatico puede estudiarse desde diferentes enfoques
— economico, cientifico, tecnolégico, politico o social — en el presente trabajo me centraré
en su perspectiva juridica y, en concreto, en el prisma adoptado por el Derecho Internacional
del Medio Ambiente. Esta decisiéon se justifica en el propio adjetivo que califica al
calentamiento como global, pues si algo demuestra la experiencia cientifica es que los
problemas a los que nos estamos enfrentando como sociedad no pueden resolverse desde
un prisma estatal, propio del Derecho Publico, sino mas bien desde el Derecho Internacional
Publico y, por tanto, conviene utilizar como herramienta su propio ordenamiento juridico.
Como expone el profesor Juste Ruiz, se pueden enumerar cuatro peculiaridades que, por un
lado, van a dotar al cambio climatico de caracteristicas propias que van a informar la
regulacion juridica internacional que se va a ir adoptando en cada momento histérico y que,

por otro lado, van a justificar dicho enfoque global®.

En primer lugar, se afirma que la regulacion del cambio climatico debe tener un
caracter internacional por sus efectos deslocalizados. Los puntos de emisién de los gases de
efecto invernadero — o la lluvia acida, por ejemplo — se encuentran en todo el planeta, asi
como los efectos de dichos fenémenos. Es mas, la relacion causa y efecto que suele

verificarse en todo problema juridico es imposible de observarse en la problematica del

! Pueden citarse desde las tempranas Resoluciones 43/53 (1988) y 44/207 (1989) de la Asamblea
General de Naciones Unidas, hasta la mis moderna Resolucién 63/281 (2009), sobre la salvaguardia
del clima mundial para las generaciones presentes y futuras.

2 JUSTE RUIZ, José. “El régimen internacional para combatir el cambio climético en la encrucijada”.
Cambio climatico, Energia y Derecho Internacional: Perspectivas de futuro, GILES CARNERO, R. (coord.),
Aranzadi, Cizur Menor, 2012, pp. 37-40.



cambio climatico. Asi como en otros ambitos del Derecho Internacional del Medio Ambiente,
los regimenes juridicos pasan por determinar dicha relaciéon de causalidad, como es el caso
de la contaminacién de un rio, en que suele ser facil comprobar cudl es el Estado
contaminante y cual es el Estado perjudicado; las caracteristicas propias de los gases de efecto
invernadero — su origen y sus consecuencias — hacen imposible determinar dicha
responsabilidad vecinal, quedando como tunica alternativa la llamada a la Comunidad

Internacional.

En segundo lugar, cabe mencionar el caracter aleatorio de los efectos del cambio
climatico que limita la capacidad cognitiva de los cientificos. Asi, con el estado de los
conocimientos actuales, es muy dificil predecir, mas alld de su fehaciente caracter catastrofico
y perturbador, cudles seran en concreto las consecuencias de un aumento de la temperatura
terrestre y donde se produciran éstas. Se sabe pues que el cambio climatico es responsable
de la desertizacion, de la sequia extrema, del aumento de la pluviosidad, de las salvajes
tormentas, de los flujos masivos de refugiados ambientales o de islas que se veran sepultadas
por el aumento del nivel del mar a causa del deshielo de los polos. Sin embargo, determinar

qué regiones de la Tierra quedaran inundadas o privadas de agua es harto dificil de predecir.

En tercer lugar, y derivado también de la dindmica de los gases de efecto invernadero,
nos encontramos con el problema temporal. Normalmente, el Derecho Internacional se
enfrenta a situaciones con ciclos cronoldgicos cercanos que van a resolverse en un horizonte
temporal mas o menos préximo. Sin embargo, los efectos del cambio climatico se
manifiestan a muy largo plazo pues se producen con retardo. Asi, los actuales problemas que
estamos viviendo son fruto del proceso de deterioro medioambiental iniciado con la
revolucion industrial del siglo XVIII, y las malas politicas medioambientales del presente
tendran su coste ambiental en sucesivas generaciones. Esto tiene una implicaciéon politica
crucial y es que cualquier medida encaminada a luchar contra el medio ambiente beneficiara
a los responsables de las politicas publicas del futuro, produciendo a los actuales unicamente
petjuicios econémicos — y electorales — pues las politicas ecoldgicas se caracterizan por su

alto coste politico e impopularidad.

Bodansksy® nos ilustra los limites que la politica impone a la accién por el cambio
climatico en el caso paradigmatico de Estados Unidos, donde la mayoria de uno de los

principales partidos politicos se cuestiona abiertamente la ciencia que subyace al cambio

3 BODANSKY, Daniel. “The Paris Climate Change Agreement: A New Hope?”, American Journal of
International Law, vol. 110, mayo de 2016.



climatico, haciendo imposible promulgar una adecuada legislacién preventiva y la ratificacion
de convenciones internacionales. En efecto, el cambio climatico requerira a las sociedades
e individuos llevar a cabo medidas potencialmente costosas para abordar estas amenazas
inciertas y de largo plazo. Asimismo, implicara virtualmente el uso de casi todas las politicas

internas de un Estado, desde la energética a la de transportes, pasando por la agraria.

Un cuarto y dltimo problema, siguiendo a Juste Ruiz, aparece a la hora de considerar
el papel del crecimiento econémico y el desarrollo de los paises. Las politicas
medioambientales realizadas hasta la fecha ponen de relieve la necesidad de los Estados Parte
en desarrollo y los Estados Parte menos adelantados de desarrollarse de manera sostenible, lo
cual es directamente imposible para estas economias sin una ayuda externa pues, de base, un
desarrollo sostenible es mucho mas costoso que el desarrollo clasico de los paises
emprendido durante los siglos precedentes, basado en la industrializacién y el comercio
internacional. Asi, ecologismo y crecimiento econémico se plantean como conceptos
antitéticos, ambos deseables y dificiles de conjugar®. Junto a estos problemas basicos se
plantean otros problemas éticos como, des justo imponer a un Estado sumido en la pobreza
la obligacion de no contribuir al cambio climatico mientras su poblacién vive en la miseria?
Como veremos en el apartado siguiente todas estas cuestiones han sido tenidas en cuenta a

lo largo de la evolucion del régimen juridico internacional de lucha contra el cambio climatico.

3. EL CAMINO DE RIiO 1992 A PARIS 2015.

Antes de analizar el actual régimen juridico internacional de la lucha contra el cambio
climatico, recogido en el reciente Acuerdo de Paris de 2015, es interesante introducir los
principales precedentes del Derecho Internacional relativo al cambio climatico,
especialmente la Convenciéon de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, el
Protocolo de Kioto y el segundo periodo de aplicacién del Protocolo de Kioto, el cual ha

convivido con la gestacién del Acuerdo de Parfs.

* Soluciones a esta problematica han venido desde el campo de la ciencia econémica, desde diferentes
escuelas de pensamiento. Por hacer alusién a dos, en primer lugar, nos encontramos con la doctrina
del decrecimiento, que se basa en abandonar el objetivo del crecimiento por el crecimiento, con el
objeto de establecer una nueva relacién de equilibrio entre el ser humano y la naturaleza. 7.
LATOUCHE, Setge, La apuesta por el decrecimiento, 1caria, Barcelona, 2008, p. 46. Un planteamiento
diferente apuesta por integrar la economia verde con el capitalismo, financiando la transicién
energética a través de la fiscalidad y haciendo del “sector ecolégico” una nueva fuente de inversiones
y empleo para revitalizar la estancada economia post-crisis. 17d. GIRAUD, G., Llusion financiére, Les
Editions de I’Atelier, Ivry-sur-Seine, 2014.



3.1. ANTECEDENTES.

Pese a que existen precedentes mas remotos, un hito en la historia de la lucha contra
el cambio climatico lo supuso el conocido Informe Brundtland — oficialmente llamado
Nuestro futuro comiin o Our Common Future en su version original — elaborado por una serie de
Estados en 1987, pertenecientes a la Comision Mundial sobre el Medio Ambiente y el
Desarrollo, encabezada por la primera ministra noruega, Gro Harlem Brundtland®. Este
Informe constata que el actual avance social se estd llevando a cabo a un coste
medioambiental muy elevado y emplea por primera vez el término desarrollo sostenible,
entendiéndolo como aquel nivel de desarrollo econémico que satisface las necesidades del

presente sin comprometer las necesidades de las futuras generaciones.

Asi, una gran mayorfa de Estados comenz6 a preocuparse a finales de los afios ochenta
por el fenémeno del cambio climatico y diversas Resoluciones de la Asamblea General
(43/53 de 1988 o 44/207 de 1989) reconocieron que el cambio climitico era una
preocupacion comun de la humanidad y determinaron la necesidad de actuar con urgencia
para tratar el problema. Ademas se firmaron otras declaraciones internacionales como la
Declaracion de la Haya sobre el Medioambiente de 1989, firmada por veinticuatro Estados
que llamaba a establecer una nueva autoridad institucional bajo el auspicio de las Naciones
Unidas para combatir el calentamiento global y para negociar los instrumentos legales

necesarios®.

Mas interés tiene la creacion de un 6rgano subsidiario de asesoramiento cientifico,
técnico y tecnoldgico, que se cred bajo el impulso del Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente (PNUMA)’ y la Organizacién Meteoroldgica Mundial en 1988, bajo el
nombre de Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climatico (IPCC, por sus
siglas en inglés Intergovernmental Panel on Climate Change). Como destaca Lago Candeira, es
llamativo que en el caso del cambio climatico precediera el érgano técnico a la estructura

juridica y politica (que setfa la futura Convencion de 1992)8. Este Panel se cred “con la

> Este informe fue adoptado por la Asamblea General de las Naciones Unidas a través de la
Resolucion 42/427, de 4 de agosto de 1987.

® SHAW, Malcolm N., International I_aw, Cambridge University Press, New York, 2008, p. 878.

7 Este 6rgano, creado por la Declaracién de Estocolmo de 1972, a recomendacion de la Conferencia
de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Humano, tiene la misién de proporcionar liderazgo y
promover los esfuerzos conjuntos para el cuidado del medio ambiente, y ya expreso, en su Decision
de 25 de mayo de 1989, la necesidad de crear una conferencia global sobre el cambio climatico.

8 LAGO CANDEIRA, Alejandro, “El Acuerdo de Parfs. ¢Solucién al cambio climatico o el principio
del fin del actual multilateralismo ambiental?”, Revista Ambienta, ntm. 114, marzo de 2016, p.21.
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finalidad de proporcionar evaluaciones integrales del estado de los conocimientos cientificos,
técnicos y socioeconémicos sobre el cambio climatico, sus causas, posibles repercusiones y
estrategias de respuesta”, siendo su principal produccién los informes periddicos de

evaluacion del cambio climatico a escala global.

El primer Informe®, de 1990, fue el detonante fundamental para el inicio de las
negociaciones en la elaboracién de un tratado internacional sobre el cambio climético, bajo
el amparo de la tutela de Naciones Unidas. Finalmente, al acabar la quinta sesiéon de la
Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en
Rio de Janeiro — Cumbre de la Tierra de Rio' —, se adopt6 la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre Cambio Climatico de 9 de mayo de 1992 (en adelante, la

Convencion).

3.2. LA CONVENCION MARCO DE LAS NACIONES UNIDAS SOBRE
CAMBIO CLIMATICO DE 1992.

Inicialmente firmado por 155 Estados, la Convencion entré en vigor el 21 de marzo
de 1994 y, a dia de hoy, cuenta con 197 Estados Parte que la han ratificado (Unién Europea
inclusive), convirtiéndose pues en un instrumento juridico casi universal. La primera
caracteristica que es resefiable de la Convencion es su caracter Marco, lo cual implica que debe
enmendarse o desarrollarse con el tiempo para que los esfuerzos frente al calentamiento

atmosférico y el cambio climatico puedan orientarse mejor y ser mas eficientes.

Como expresa el articulo 2 de la Convencion, el objetivo de la misma es lograr “la
estabilizacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmésfera a un
nivel que impida interferencias antropdgenas peligrosas en el sistema climatico”. Se declara
asimismo que “ese nivel deberfa lograrse en un plazo suficiente para permitir que los
ecosistemas se adapten naturalmente al cambio climatico, asegurar que la producciéon de
alimentos no se vea amenazada y permitir que el desarrollo econémico prosiga de manera

sostenible”.

% Hasta la fecha ha habido vatios informes, en 1990, 1995, 2001, 2007 y 2013-2014.

10 Negociaciones iniciadas en virtud de la Resolucion 45/212 (1990) de la Asamblea General de NU.
1 Ademss, durante esta Conferencia, también se adoptaron el Convenio sobre la Diversidad
Biologica la Convencién de Lucha contra la Desertificacion, estando los tres problemas
estrechamente relacionados en cuanto el cambio climatico afecta a la pérdida de la biodiversidad y a
la desertificacion.
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La Convencion hace caer su carga mas pesada sobre los paises industrializados o, en la
jerga diplomatica, los “paises incluidos en el Anexo I”, que son basicamente los paises
desarrollados pertenecientes a la Organizaciéon de Cooperacion y Desarrollo Econdémico
(OCDE). Instaura de esta manera la Convencion el principio de responsabilidades comunes
pero diferenciadas, distinguiendo, a la hora de aplicar sus medidas, entre paises en vias de
desarrollo y pafses desarrollados. En este sentido, la Convencion pide que los Estados Parte
establezcan balances precisos y periddicamente actualizados de las emisiones de gases de
efecto invernadero (art. 4.1.a)) y que hagan todo lo posible por reducir las emisiones de las
chimeneas y tubos de escape y que aporten la mayor parte de los recursos necesarios para

los esfuerzos que se deban realizar en otros lugares™.

Es interesante observar la naturaleza juridica de las disposiciones que contiene la
Convencion, todas ellas caracterizadas por ser normas de sof /aw, lo cual es propio de un
acuerdo marco, pues suelen establecer obligaciones generales, crear arreglos institucionales
basicos o determinar procedimientos para la adopcion futura de obligaciones mas precisas
en protocolos subsecuentes. Por tanto, suscribiendo las palabras de Nava Escudero, “no

sorprende que este tratado tenga un alto contenido de normativa suave”.13

Dentro de dichos arreglos institucionales, es resefiable la creacién de la Conferencia de
las Partes (COP, por sus siglas en inglés Conference of Parties), 6rgano supremo de la propia
Convencion a quien le corresponde examinar la aplicacion del tratado y de todo instrumento
juridico conexo que adopte, asi como tomar las decisiones necesarias para promover la
aplicacion eficaz del mismo (articulo 7 de la Convencién). Como veremos en los siguientes
epigrafes, la Conferencia se reine anualmente durante dos semanas bien en la ciudad sede
de su secretarfa, Bonn, o bien en cualquier otra ciudad que se ofrezca como anfitriona, lo

cual suele ir rotando por los cinco continentes™.

Por dltimo, y en relacién con las normas procedimentales, es importante sefialar una

limitacion que establece el articulo 15 de la Convencion y es que para tomar decisiones en

2 Misién y objetivos de la Convencién Matco sobre el Cambio Climatico. Recuperado de:
http:/ /unfcec.int. (Consultado el 9 de marzo de 2017).

13 NAVA ESCUDERO, Césat, “El Acuerdo de Paris. Predominio del sof? aw en el régimen climatico”,
Boletin mexicano de Derecho Comparado, vol. XLIX, nim. 147, septiembre-diciembre, 2016, p. 121.

4 Ademis de la Conferencia de las Partes, la Convencién cuenta con dos 6rganos suplementarios.
Por un lado, el ya analizado Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico
(IPCC), en cuanto a un 6rgano encargado del apoyo técnico y cientifico y, por otro lado, el Fondo
para el Medio Ambiente Mundial (GEF), concebido como un mecanismo financiero establecido por
el Banco Mundial, el Programa de Naciones Unidas para el Medioambiente y el Programa de
Naciones Unidas para el Desarrollo, en 1991.
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relacion con la Convencioén se debe alcanzar el consenso, pues los Estados no han alcanzado
un acuerdo sobre posibles procedimientos de votacion para cuando no sea posible alcanzar
el consenso. Esto implica directamente que la disensiéon de uno de los 196 Estados Partes
supone un derecho de veto, reduciendo las negociaciones no ya a un minimo comun

denominador, sino al interés individual de cada Estado Parte®.

3.3. EL PROTOCOLO DE KIOTO DE 1997.

Tras la entrada en vigor de la Convencion en 1994, el afio siguiente se tuvo la primera
reuniéon de la COP en Berlin, donde se acordé que los compromisos de reduccion de
emisiones por parte de los paises desarrollados del art. 4.2 de la Convencion no estaban
siendo correctamente implementados y se pensé en crear un instrumento juridico que
mejorase su implementacién. Un afio después, en 1996, la COP-2 se reuni6é en Ginebra y
adoptd una Declaracion ministerial instando también a la creacion de un instrumento juridico
fortalecedor. Ambas aspiraciones se harfan realidad con el Protocolo adoptado en Kioto el

11 de diciembre de 1997, en el seno de la COP-3Y.

El Protocolo de Kioto puede concebirse como un instrumento con medidas y
objetivos individuales concretos y juridicamente vinculantes de reduccion de las emisiones
de gases de efecto invernadero para todos aquellos Estados que figuren en el llamado Anexo
I, es decir, los Estados desarrollados. En concreto, los Estados que ratificaron el Protocolo
se comprometieron a reducir sus emisiones en al menos un 5% con respecto al nivel de 1990
durante el periodo 2008-2012. Es resefiable cémo la Unién Europea ejercié un papel
preponderante en esta cuestion comprometiéndose a unas reducciones del 8%.* Por su
parte, el Protocolo fue mucho mas laxo con los pafses en desarrollo, estableciendo
unicamente la obligacién de que cumplieran con los compromisos que ya hubiesen suscrito

previamente.

15 LAGO CADEIRA, gp. cit., p. 22.

8 1id. SHAW, op. cit., p. 880; SANDS, Philippe, Principles of International Environmental Law, 2a. ed.,
Cambridge, Cambridge University Press, 2003, p. 369 y 370.

7 El Protocolo de Kioto se ha publicado como parte del informe de la CP 3,
FCCC/CP/1997/7/Add.1.

18 T.as metas cubren las emisiones de seis fases de efectos invernadero: diéxido de carbono (CO?2),
metano (CH4), 6xido nitroso (N2O), hidrofluorocarbonos (HFC), perfluorocarbonos (PFC) y
hexafluoruro de azufre (SFG).

BLAGO, op. cait,, p. 23.
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Ademas de las propias medidas nacionales de reduccién de emisiones que los paises
puedan aprobar, el Protocolo propone como novedad una serie de mecanismos que podrian
ayudar a los Estados Parte a cumplir sus compromisos. Sin perjuicio de que mas adelante
analice cémo hemos articulado en la Uniéon Europea dichos mecanismos, vamos a mencionar

en qué consiste cada uno de ellos.

En primer lugar, tenemos el comercio de los derechos de emisién, un instrumento
basado en el mercado que, segun el articulo 17 del protocolo, permite que los paises que
tengan unidades de emisién de sobra (emisiones que tienen permitidas pero a las que no

llegan) vendan ese exceso de capacidad a pafses que sobrepasan sus metas.

En segundo lugar, nos encontramos con el mecanismo de desarrollo limpio el cual,
segun el articulo 12 permite que un pais que en virtud del Protocolo de Kioto haya asumido
el compromiso de reducir o limitar las emisiones (Parte del anexo B) ponga en practica
proyectos de reduccion de las emisiones® en paises en desarrollo. A través de tales proyectos
se pueden conseguir créditos por reducciones certificadas de las emisiones (RCE), cada uno
de los cuales equivale a una tonelada de CO2, que cuenta para el cumplimiento de las metas.
El MDL es un buen ejemplo de intentar conjugar los dos objetivos antitéticos de desarrollo

y proteccion del medioambiente.

En tercer lugar, nos encontramos con la posibilidad de aplicaciéon conjunta del
Protocolo, segtin su articulo 6, permitiendo que un Estado Parte que en virtud del Protocolo
de Kioto se haya comprometido a reducir o limitar sus emisiones (Parte del anexo B) gane
unidades de reduccion de las emisiones generadas en un proyecto de reduccion o eliminacion
de las emisiones de otra Parte del anexo B, cada una de ellas equivalente a una tonelada de
CO2, que cuenta para el logro de su meta de Kioto. En definitiva, viene a ser una aplicacion
del Mecanismo de Desarrollo Limpio referida a un proyecto realizado en un pais desarrollado

en vez de en vias de desarrollo.

Otra novedad de Kioto es la importancia dada a los llamados sumideros de carbono,
entendidos como diversas formas de mejorar la retencion natural de carbono (como océanos
o bosques en formacién). En este sentido, el articulo 3 permite a los paises con grandes
bosques deducir una cierta porciéon de sus emisiones, facilitando el acceso al nivel de

emisiones fijado.

20 Por ejemplo, un proyecto puede ser la electrificacion utilizando paneles solares o la instalacién de
calderas de menor consumo.
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El Protocolo crea un Comité Encargado del Cumplimiento con una doble funcién de
facilitacion y control de los objetivos propuestos. Asimismo, dentro de la Conferencia de las
Partes de la Convencidn, se organiza en cada encuentro una reunién de las Partes en el

Protocolo de Kioto.

Valorando la importancia del Protocolo de Kioto, cabe decir que su principal debilidad
fue la negativa de Estados Unidos de ratificarlo, pues no estaba dispuesto a asumir unos
objetivos de reduccién juridicamente vinculantes mientras sus principales competidores, en
especial China, un importante contaminador, no iban a asumir ninguna obligacién de
reduccién pues no se encontraban en el Anexo I de la Convencion de “paises desarrollados”.
Pese a la negativa de Estados Unidos (que representaba en el momento el 25% de las
emisiones totales a nivel mundial), el Protocolo pudo entrar en vigor pues lo aprobaron “al
menos 55 Partes de la Convencién cuyas emisiones totales representasen por lo menos el
55% del total de las emisiones de didxido de carbono de las Partes del Anexo I
correspondiente a 1990”. Fue clave para la ratificacion la estrategia diplomatica que la Unién
Europea tuvo que seguir con Rusia (17% de las emisiones totales) para poder sacar adelante
el Protocolo®. Desde el punto de vista de las fortalezas del Protocolo, cabe decir que su
importancia reside en que ha sido el primer instrumento juridico vinculante en materia de

cambio climitico **, teniendo en cuenta todas las peculiaridades que hemos dicho,

b

especialmente que solo afecta a los paises desarrollados.

Finalmente, el Protocolo de Kioto entrarfa en vigor el 16 de febrero de 2005, para su
primer periodo de aplicaciéon de 2008 a 2012, pasando de los 37 iniciales Estados Parte
firmantes a 193, entre ellos, la Unién Europea en bloque®. Pese a la tardanza de su entrada
en vigor, a partir de 1997 se sucedieron diversas COP para precisar las distintas normas y
procedimientos necesarios para la aplicacion de los elementos del Protocolo de Kioto. Asf,
la COP-4 de Buenos Aires se centré en el mecanismo de control de cumplimiento del
Protocolo que no llegaria a aprobarse ni alli ni en la COP-6 celebrada en la Haya. No serfa

hasta la COP-7 de Marrakech que se elaborarfa un completo y riguroso documento juridico

2 LAGO, op. cit., p. 23.

22 BODANSKY, Daniel. “The Legal Character of the Paris Agreement”, Review of European,
Comparative and International Environmental Law, 2016.

2 A cada pais se le otorgd un margen distinto de reduccién (o aumento) en funcién de diversas
variables econémicas y medioambientales segin el principio de «reparto de la carga», de manera que
dicho reparto se acordé de la siguiente manera: Alemania (-21 %), Austria (13 %), Bélgica (7,5 %),
Dinamarca (=21 %), Italia (—6,5 %), Luxemburgo (=28 %), Paises Bajos (=6 %), Reino Unido (—
12,5 %), Finlandia (2,6 %), Francia (1,9 %), Espafia (+15 %), Grecia (+25 %), Irlanda (+13 %),
Portugal (+27 %) y Suecia (+4 %).
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acerca de la ejecutividad del Protocolo, facilitando, promoviendo y exigiendo el

cumplimiento de los compromisos asumidos.

3.4. EL SEGUNDO PERIODO DE VIGENCIA DEL PROTOCOLO DE KIOTO.

Tras el Protocolo de Kioto, se empezd a negociar un nuevo acuerdo internacional a la
vez que se empezo a idear el nuevo periodo de vigencia del Protocolo. En este apartado
analizamos dichas negociaciones internacionales sobre el futuro post-Kioto y, especialmente,

la politica que la Unién Europea ha emprendido para estos fines.

3.4.1. Las negociaciones internacionales en el contexto de la COP.

A partir del ano 2005, los Estados Partes de la Convenciéon comenzaron a plantearse
qué ocurrirfa una vez finalizase el periodo de aplicaciéon del Protocolo de Kioto en 2012. Se
lleg6 a una triple conclusién®®: se precisaba de mas tiempo para dar una respuesta al cambio
climatico, mas esfuerzo en la reducciéon de emisiones y deberfan incorporarse al sistema
propuesto todos los miembros de la Sociedad Internacional. En relacién a la ultima
conclusion, cabe recordar que el Protocolo de Kioto no fue ratificado por Estados Unidos
ni por otra serie de Estados que en su momento se consideraron en via de desarrollo pero
que no cabe duda de que son fuertes potencias emergentes econémicamente que contribuyen
ampliamente a la emisiéon de gases de efecto invernadero. Estamos hablando de Estados
como China, India, Brasil, México, Sudafrica y Corea del Sur, cuya relevancia econémica

actual nadie pone en entredicho.

En 2005, en la COP-11 de Montreal (primera Conferencia de los Miembros del
Protocolo, o CMP-1), se inici6 el proceso para negociar el futuro acuerdo sobre reduccion
de emisiones que sustituyera al Protocolo de Kioto en 2012, creandose un Grupo de Trabajo
ad ho®. Un afio después, en la CMP-2/COP-12 de Nairobi, se plantearon tres modelos

posibles sobre el futuro régimen de lucha contra el cambio climatico®®:

- Continuar definiendo nuevos compromisos para los paises desarrollados a partir del

2012. Esta opcién planteaba el problema de la resistencia tanto de Estados Unidos

2 JUSTE RUIZ, op. cit., p. 43.
% Decisién 1/CPM 1.
*® LAGO, op. cit., p. 24
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como de los paises emergentes; acentuando la de por si ya tension existente entre las
actuaciones llevadas a cabo en el marco de la Convencion y aquellas enmarcadas en
el Protocolo de Kioto, pues Estados Unidos era Parte en la primera pero no en el

segundo?’.
- Establecer nuevas acciones de cooperacion a largo plazo entre todos los paises.

- Establecer procedimientos para aprobar compromisos voluntarios de todos los
Estados Parte de la Comision. Como veremos, esta opcion planteada por la

delegacion rusa saldria adelante en el modelo del Acuerdo de Paris.

En 2007 en Bali (COP-13/CPM-3), se aprob6 el “Plan de accién de Bali”® el cual, de
manera novedosa, establecia el procedimiento de negociacion para adoptar un nuevo
instrumento juridicamente vinculante por parte de todos los Estados Parte de la Convencion,

enmarcandose asi en la segunda propuesta de la COP de Nairobi.

Este Plan llevaria a la reunién de Copenhague en 2009 (COP-15/CMP-5) donde se
acumularon muchas expectativas sobre alcanzar un novedoso acuerdo juridicamente
vinculante. Se propuso por primera vez establecer como objetivo reducir al menos un 50%
las emisiones de CO2 en el afio 2050 respecto a 1990, con el objeto de mantener el aumento
de la temperatura mundial por debajo de 2° C. En este sentido, se establecia por primera vez
en este ordenamiento juridico un enfoque bottom-up®®, segin el cual se dejaria a los Estados
Partes del Anexo I que voluntariamente establecieran los compromisos de reduccién de
emisiones a que se iban a comprometer®. Para el resto de Estados que no formaban parte
del Anexo I también se les imponia el deber de adoptar medidas de mitigaciéon, de forma
voluntaria y con apoyo financiero (comenzando a erosionar de esta manera el tradicional
principio de diferenciacion). A este ultimo efecto se cre6 el Fondo Verde del Clima y se

recogieron novedades en materia de transferencia de tecnologfa.

Como vemos, en Copenhague confluyeron las dos lineas en las que se estaba
desarrollando el Derecho del Cambio Climatico: por un lado, los partidarios del régimen de
Kioto a través de los objetivos de Montreal de 2005 y sus desarrollos y, por otro lado, las

Partes de la Convencidn a través del Plan de Accion de Bali.

2’ JUSTE RUIZ, op. cit., p. 43.
28 Decisién 1/CP-13, Plan de Accién de Bali.
2 BODANSKY, “The Paris...”, op. cit., p. 6.
% JUSTE RUIZ, p, cit., p. 44.

17



Sin embargo, el ambicioso Acuerdo de Copenhague terminé siendo un estruendoso
fracaso de la diplomacia internacional debido a una importante brecha entre los paises
desarrollados y aquellos en vias de desarrollo, que llevé a que en la fase final de las
negociaciones se intentara llegar a un texto consensuado entre un grupo pequefio de paises
con escasa transcendencia. Al final, Estados Unidos y China lideraron una propuesta que no
logré el consenso de la COP, siendo pues rechazado en cuanto tratado juridicamente
vinculante y reduciéndose su importancia a un mero acuerdo politico redactado en términos

abstractos!.

Un afio después, en Cancin (COP-16/CMP-06), se aprobaron los “Acuerdos de
Cancun” los cuales catecen de eficacia juridica vinculante, limitindose a aprobar el
procedimiento de prorroga del Protocolo de Kioto ante el fracaso de encontrar un nuevo
Acuerdo® **. Asimismo, se realizaron otros pequeflos progresos como la implementacién
del Fondo verde para el clima, el establecimiento de un mecanismo de apoyo a la adaptacion,
incentivos para reducir emisiones debidas a la deforestacion (REDD) y nuevos mecanismos

de medicién, informacion y verificacién (MRV).*

En la siguiente reunién en Durban en 2011 (COP-17/CMP-7) se ampli6 el Protocolo
de Kioto a un segundo periodo de cumplimiento, que deberfa comenzar en 2013 hasta el 31
de diciembre de 2017 (o de 2020), si bien hay que reconocer que este primer sistema carecfa
de la fuerza necesaria para ser efectivo pues Estados Unidos siguié estando ausente y
determinados pafses clave como Japon, Rusia o Canada lo abandonaron, quedando el

Protocolo de Kioto casi como un asunto de caracter europeo.36

En la reunién de Doha de 2012 (COP-18/CMP-8), se adopté finalmente la decisiéon
de prorrogar durante un segundo periodo de vigencia el Protocolo de Kioto, del 2013 al

2020, con un objetivo medio de reduccion del 18%. Probablemente el unico valor de esta

A LAGO, op. cit., p. 24.

32 Debido a la oposicién de un solo pais, Bolivia.

B LAGO, op. cit., p. 26.

** Estados como Jap6n, Canad o Australia dificultaron la consecucién de un nuevo acuerdo pues
insistieron en la necesidad de que los Estados emergentes asumieran objetivos obligatorios de
reduccién. China ofrecié objetivos de reduccion voluntarios para todos los paises ajenos al Anexo I,
mientras que HEstados Unidos tnicamente ofreci6 reducir sus emisiones un 4%, quedando la Unién
Europea como tnico sujeto internacional verdaderamente comprometido con la lucha contra el
cambio climatico, comprometiéndose a reducir en un 20% sus emisiones para 2020 (Izd. LAGO, gp.
cit., p. 20).

> JUSTE RUIZ, op. cit., p. 46.

® JUSTE RUIZ, op. cit., p. 47.
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COP fue subrayar el papel de la Uniéon Europea como lider mundial en compromiso y accion

medioambiental.

3.4.2. La politica climatica actual de la Unién Europea.

Analizaremos en primer lugar las medidas que se plantea la politica climatica europea
para cumplir con el segundo periodo de vigencia del Protocolo haciendo, en segundo lugar,

especial énfasis en la medida mas relevante: el mercado de derechos de emision.

3.4.2.1. Medidas para cumplir los objetivos del segundo periodo del Protocolo de Kioto.

No cabe duda de que a dia de hoy el Acuerdo de Paris ocupa el centro de la discusion
en lo que se refiere al régimen juridico internacional en la lucha contra el cambio climatico,
por su novedad y trascendencia. Sin embargo, también sigue formando parte de este mismo
régimen, aunque de manera comparativamente mas residual, el segundo periodo de
cumplimiento del Protocolo de Kioto. Tras el desconcierto en los foros internacionales de
qué ocurrirfa una vez acabado el periodo de aplicaciéon de Kioto en 2012, la negociacion
climatica siguié una doble via: la conclusién de un nuevo acuerdo internacional (el Acuerdo
de Paris) y la prorroga de los compromisos del Protocolo de Kioto. Puesto que la primera

via ya ha sido analizada, vamos a comentar las repercusiones de la segunda.

El 8 de diciembre de 2012 se aprobd la Enmienda de Doha, la cual prorroga los
objetivos del Protocolo de Kioto a un nuevo horizonte temporal 2013-2020. La Unién
Europea, sus Estados Miembros y algin otro Estado, como Australia, se comprometieron a
alcanzar el objetivo de reduccion del 20% de las emisiones de gases de efecto invernadero
respecto a los niveles de 1990%". Como hemos visto ## supra en el estudio de OLIVIER ez 4,
con el actual ritmo de reducciéon de emisiones del 24%, es muy probable que la Unién

Europea vaya a cumplir estos objetivos para 2020.

Este objetivo de la UE se materializa en la politica comunitaria en el Paquete de clima
y energia de 2020, adoptado en 2009, que incluye el objetivo 20-20-20: reducir en un 20% las

emisiones de gases de efecto invernadero segun los niveles de 1990; aumentar uso de energias

37 Mas alld de este objetivo el Protocolo incluye pocos cambios en relaciéon con el primer periodo.
Cabe citar dos: las nuvas normas sobre el modo en que los paises desarrollados deben llevar la
contabilidad de las emisiones procedentes de la silvicultura y el uso de la tierra; y la incorporacion de
un séptimo gas de efecto invernadero: el trifluoruro de nitrégeno.
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renovables en un 20% y reducir el consumo total de energia primaria en otro 20% (aumento

de la eficiencia energética).

El objetivo del 20% se reparte entre los Estados Miembros de la UE e Islandia (pues
se comprometieron conjuntamente) utilizando fundamentalmente el régimen de comercio
de derechos de emision, que es el mecanismo fundamental por el que la UE va a implementar
el segundo periodo de compromiso del Protocolo de Kioto (ademas de la importancia que
reviste también para el Acuerdo de Patis, el cual hace mencién expresa a los mecanismos de
mercado, como ya hemos visto). De esta manera, la UE es responsable de las emisiones
originadas en los sectores incluidos en el régimen del mercado de derechos de emision
(aproximadamente el 45%) y los Estados Miembros son responsables del resto de emisiones

originadas en sectores al margen de este mecanismo.

3.4.2.2. Régimen de comercio de derechos de emision de la UE (EU ETS)%.

El régimen de comercio de derechos de emision de la UE (en adelante, EU ETS por
sus siglas en inglés) se cre6 en virtud de la Directiva 2003/87/CE, del Patlamento Europeo
y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la que se establece un régimen para el comercio
de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad, entrando en

funcionamiento el 1 de enero de 2005.

Es un mecanismo de mercado que funciona siguiendo el principio de limitacién y
comercio, de manera que se reparten derechos de emision de gases de efecto invernadero a
una serie de empresas contaminantes, teniendo dichas empresas el derecho a contaminar esa
cantidad de toneladas de CO2 (o la cantidad equivalente de N2O o PFC). Puede producirse
dos consecuencias: o bien que a la empresa le sobren derechos y los venda en el mercado, o
bien que la empresa tenga necesidad de contaminar mas y los compra en el mercado”,

aplicandose asf el principio de quien contamina, paga.

El EU ETS afecta en la actualidad a aproximadamente 11.000 empresas

contaminantes, la mayoria centrales eléctricas, plantas de produccion y manufacturas

38 Comision Europea, Régimen de comercio de derechos de emision de la UE (EU ETS), fichas informativas
de las politicas europeas, Oficina de Publicaciones de la Comisién Europea, septiembre 2016.

3 Hxisten maneras adicionales de adquitir derechos de emisién a través de créditos concedidos por
llevar a cabo proyectos de reduccién de emisiones, debidamente aprobados, en el resto del mundo,
especialmente aquellos que ayuden a la mitigacién y adaptacién de los paises en desarrollo, en el
contexto de los Mecanismos de Desarrollo Limpio o el Mecanismo de Aplicacién Conjunta del
Protocolo de Kioto.
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especialmente relevantes*’; dentro de los veintiocho Estados de la Unién Europea, mas
Islandia, Liechtenstein y Noruega. Ademas también afecta al sector de la aviacion civil entre
acropuertos del EEE (queda pendiente en la OACI la decisiéon de ampliar este régimen a la
aviacion civil internacional). Aproximadamente, el EU ETS cubre el 45% de las emisiones

totales de gases antropogénicos originadas en la Uniéon Europea.

El EU ETS ha pasado por cuatro fases hasta llegar al momento en el que nos
encontramos actualmente. En la primera fase (2005-2007) comenzé a funcionar con éxito,
sin embargo se ofrecieron demasiados derechos de emision por lo que, segtn la ley de oferta
y demanda que impera en este mercado, los precios cayeron a cero al haber un exceso de
oferta. La segunda fase (2008-2012), con el objeto de solucionar el problema de los precios
bajos, redujo en un 6,5% el nimero de derechos ofertados, si bien la crisis econémica de
2008 produjo un shock que redujo la demanda, volviendo a haber un excedente de derechos
y, por lo tanto, un precio muy bajo que poco incentivaba los objetivos del EU ETS. En la
tercera etapa (2013-2020) se produjeron intensos cambios, entre ellos, la introduccién de un
limite maximo de emisiones en la UE que se reducitia progresivamente cada afio en un
1,74%, con el objetivo de reducir la oferta e incentivar la transiciébn a una economia

hipocarboénica.

La novedad mais relevante de la reforma de la tercera fase es la introduccion de la
subasta como método corriente de realizar la asignacion de derechos de emision.
Anteriormente, el sistema mas comun era el de la asighacién gratuita de derechos de emision.
Actualmente este mecanismos de asignaciéon gratuita se mantiene para las empresas
manufactureras (cuyo porcentaje de derechos gratuitos ira descendiendo anualmente hasta
llegar en 2020 al 30%) y para el sector de la aviacién (con un 82% de derechos gratuitos).
Este sistema de reparto se basa en normas armonizadas que garantizan la equidad entre tipos

de empresas semejantes.

Asimismo, mediante la asignacion gratuita se incentiva que sectores afectados por la
“fuga de carbono” pueda seguir siendo competitivos, de manera que se les da un tratamiento

favorable. Este fendmeno consiste en la posibilidad de que determinadas empresas transfiera

40 En concreto afecta a:

e Dioéxido de carbono procedente de la generacién de calor y electricidad; de sectores de
consumo energético intensivo (refinerfas de petroleo, acerias y plantas de produccién de
hierro, cemento, aluminio, vidrio, cal, pasta de papel y papel, ceramica, cartén, productos
quimicos organicos y acidos; o de la aviacién civil.

e Oxido nitroso procedente de la produccién de 4acido glioxilico y glioxal, nitrico o adipico.

e Perfluoratos procedentes de la produccién de aluminio.
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su produccién contaminante a otros paises mas tolerantes con la politica medioambiental, de
manera que en el fondo se produce una pérdida del tejido industrial europeo y no se evitan

las emisiones de gases de efecto invernadero.

Con el nuevo mecanismo de la subasta, se incentiva una manera mas transparente y
una aplicaciéon mas efectiva del principio de “quien contamina, paga” pues va a suponer que
las empresas cada vez tengan que comprar un porcentaje mayor de los derechos que planean
utilizar. En la mayoria de los sectores la transicion del sistema de asignacion gratuita al de la
subasta se esta haciendo progresivamente (aproximadamente el 57% de los derechos
actualmente), mientras que para las empresas de generacion de energfa la subasta se aplica

totalmente®!.

Al menos la mitad de los ingresos recaudados en las subastas y el total en lo referente
al sector de la aviacién, se deben dedicar a la lucha contra el cambio climatico en la Union
Europea o en cualquier lugar del mundo. Las subastas las organizan los gobiernos nacionales
aunque estan abiertas a cualquier comprador sito en el EU ETS, realizandose diariamente

con una estructura comun (a excepcion de Alemania, Polonia y Reino Unido).

El 17 de julio de 2015, la Comisién Europea propuso revisar el EU ETS de cara a la
cuarta fase (2021-2030%. Esta propuesta se enmarca en el objetivo de reducir para 2030 al
menos el 40% de las emisiones antropogenas, segun el Marco de Clima y Energfa y como
parte de las CDNN del Acuerdo de Parfs. Asimismo, la Comision tiene en cuenta el problema
coyuntural del mercado en el que, debido a la recesién econémica, hay un exceso de oferta
que causa que no existan incentivos para cumplir los objetivos de reduccion de emisiones a

través del EU ETS.

La primera medida que se plantea es aumentar el ritmo de reduccién de emisiones,
queriéndose llegar a un 43%, respecto de los niveles de 2005. Para ello, el nimero total de
derechos de emision disponibles descendera a un ritmo anual del 2,2%, superior al actual de

1,74%.

En segundo lugar, se quiere revisar la asignacion de derechos de emision gratuita, se

manera que sea mas especifica y dinamica. Asi, se pretende realizar una clasificacion mas

4 Con la excepcion de los Estados miembros incorporados en 2004 (Bulgaria, Chequia, Chipre,
Estonia, Hungria, Lituania, Polonia y Rumania).

42 COM(2015) 337, Propuesta de DIRECTIVA DEL PARLAMENTO EUROPEO Y DEL
CONSEJO por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE para intensificar las reducciones
rentables de emisiones y facilitar las inversiones en tecnologfas hipocarbénicas.
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especifica de los sectores que realmente se encuentran en riesgo de fuga de carbono (la
Comision calcula pasar de 170 a unos 50); se quiere hacer una asignacién gratuita mas acorde
con los niveles de produccion; asi como actualizar los parametros de referencia para reflejar
los avances tecnoldgicos y dar un mayor reconocimiento a la innovacion. También se

pretende incentivar con asignaciones gratuitas a las instalaciones nuevas y en expansion.

En tercer lugar, se pretenden establecer nuevos mecanismos de ayuda a la financiacion
de las tecnologias hipocarboénicas innovadoras y la modernizacion del sector energético. Se
prevén en concreto dos nuevos fondos: a) el fondo de innovacién, que amplia la ayuda ya
existente a la demostraciéon de tecnologias innovadoras; y b) el fondo de modernizacion, que
facilita la modernizacién del sector energético, aumentando la eficiencia energética en los
diez Estados miembros con ingresos mas bajos (asi mismo a estos Estados también se les

seguira ofreciendo la asignaciéon gratuita de derechos).

4. EL ACUERDO DE PARIS DE 2015.

A continuacion analizaremos el contenido del Acuerdo de Paris, comenzando por el
proceso negociador y su entrada en vigor, sus objetivos, su naturaleza juridica y, finalmente,

los principales instrumentos que incorpora para cumplir sus fines.

4.1. NEGOCIACION Y ENTRADA EN VIGOR.

La relevancia de la reunién de Durban no descansa unicamente en haber prorrogado
el Protocolo de Kioto, sino que también se pusieron los pilares del futuro Acuerdo de Parfs,
mediante la creacion de la Plataforma de Durban, a través de la cual se inici6 el procedimiento
que llevarfa al Acuerdo de Patfs, es decir, se emprendieron las negociaciones de un acuerdo
juridicamente vinculante que incluyera a todos los Estados Partes de la Convencion,
iniciandose estas a mediados de 2012 y debiendo terminar a finales de 2015 con objeto de
que se adoptase el nuevo texto en la COP-21. Esta propuesta la promovieron los paises
emergentes (China, India, Brasil y Sudafrica), de manera que se comenzaron a dilucidar las

diferencias de trato entre paises desatrollados y en vias de desatrollo.®?

 BODANSKY, “The Paris...”, op. cit., p. 7.
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Un aflo mas tarde, en Doha, se decidié que los objetivos de reducciones en los que

trabajaba la Plataforma de Durban tendrian que tener como horizonte el afio 2050.*

En Varsovia 2013 (COP-19/CMP-9), se articulé el enfoque bottom-up del futuro
acuerdo internacional, estableciendo que los Estados Parte tenfan que determinar sus
contribuciones determinadas a nivel nacional (CDNN o INDCs, por sus siglas en inglés:
Intended Nationally Determined Contributions), fijando asi individualmente sus compromisos
vinculantes respecto de las emisiones de gases de efecto invernadero. Estas contribuciones
deberfan ser notificadas por las Partes a mas tardar en el primer trimestre de 2015, para poder
ver su efecto global dentro del objetivo del futuro tratado de limitar el aumento de la

temperatura global a 2°C.

Por dltimo, en la reunién de 2014 (COP-20/CMP-10) con la Llamada de Lima a la
Accién Climatica® se reafirma el compromiso de las Partes para alcanzar un ambicioso
acuerdo en 2015 basado en el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas
segun las respectivas capacidades nacionales y en la ayuda financiera por parte de los pafses
desarrollados. Asimismo, se definieron cuestiones técnicas acerca de la determinacion de las

contribuciones nacionales, preparando el camino patra Paris*®.

Finalmente, las dos grandes potencias contaminadoras actuales, Estados Unidos y

China, anunciaron en noviembre de 2014 la intencién de llevar a cabo una amplia
., . e . .

cooperacion para prevenir el cambio climatico®, produciendo un aumento de las expectativas

favorables de llegar a un acuerdo internacional.

En febrero de 2015, el grupo de trabajo de la Plataforma Durban comenzé a negociar
un borrador, mientras las Partes iban registrando sus contribuciones determinadas a nivel
nacional de caricter provisional. Cuando comenzé la Conferencia de Paris (COP-21/CMP-
11), mas de 180 Estados Parte habfan cumplido la obligacién de Varsovia, de manera que el
grupo de trabajo ad hoc pudo concluir su trabajo al final de la primera semana de la COP-21,

entregando el borrador a los asistentes.*®

“LAGO, op. cit., p. 27.

% Lima Call for Climate Action, Dec.1/CP.20 (Dec. 14, 2014).

® LAGO, op. cit., p. 28.

47 White House Press Release, U.S.-China Joint Announcement on Climate Change (Nov. 12, 2004).
8 BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 8. Véase también “Draft Paris Outcome: Revised Draft
Conclusions Proposed by the Co-Chairs”, Ad Hoc Working Group on the Durban Platform for
Enhanced Action, Addendum, UN Doc. FCC/ADP/2015/L.6/Rev.1 (Dec. 5, 2015).
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Finalmente, el dltimo dia de la COP-21, 12 de diciembre de 2015, se adopto el Acuerdo
de Parfs por consenso de los 195 Estados Partes de la Convencion de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico y la Unién Europea. El articulo 21 del Acuerdo prevé que éste
entrarfa en vigor un mes después contado desde la fecha en que al menos 55 Estados Partes
de la Convencioén, cuyas emisiones estimadas representen globalmente al menos un 55% del
total de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero, depositasen sus

instrumentos de ratificacién, aceptacion, adhesion o aprobacion.

El Acuerdo se abri6 a ratificacion el 22 de abril de 2016 en la sede de Naciones Unidas
en Nueva York. El 1 de abril de 2016 China y Estados Unidos, que juntos emiten el 40%
del total, publicaron una declaracién conjunta en que se comprometian a ratificar el Acuerdo.
El mismo 22 de abril, 174 Estados Partes y la Uniéon Europea firmaron el Acuerdo y mas de
20 paises comunicaron de alguna manera que se comprometian hacerlo lo antes posible. Una
vez que la Unién Europea hubo ratificado el Acuerdo (el 4 de octubre de 2016, tras la
aprobacion del Parlamento Europeo), éste pudo activar el articulo 21 y entrar en vigor el 4

de noviembre de 2016.%°

4.2. OBJETIVOS.

Los objetivos a largo plazo de mitigacion pueden establecerse en funcion de varios
parametros, como la concentracion en la atmosfera de gases de efecto invernadero, el
aumento de la temperatura terrestre o el nimero de emisiones. La Convencién de 1992 opto
por la primera alternativa al establecer como objetivo principal: “lograr la estabilizacion de
las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmosfera a un nivel que impida

interferencias antropégenas en el sistema climatico".

Como puede observarse, este objetivo se establece mediante un criterio cualitativo
pues no se establece ninguna cifra concreta con la que se pueda hacer un seguimiento del
cumplimiento. Ahora bien, ¢qué podemos entender por un calentamiento peligroso para el
ser humano? La propia Convencién realiza unas precisiones: “ese nivel [de calentamiento]
deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas se adapten
naturalmente al cambio climatico, asegurar que la produccién de alimentos no se vea

amenazada y permitir que el desarrollo econémico prosiga de manera sostenible”.

49 Espafia en concreto deposité sus instrumentos de ratificacion en la sede de Naciones Unidas el 12
de enero de 2017.
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Como explica el profesor Moreno, desde finales de los afios ochenta, diversas
publicaciones cientificas estuvieron de acuerdo en que ese nivel de calentamiento que
impedirfa dafios antropogénicos es de 2°C de incremento medio global de la temperatura en
la superficie terrestre sobre niveles preindustriales. Ello no quiere decir que con
calentamientos inferiores no haya consecuencias perjudiciales, sino que es a partir de ese nivel

cuando los impactos ya tendrian una gran magnitud.

Los acuerdos de Copenhague y de Canctn fueron los primeros en marcar un limite
cuantitativo como objetivo de calentamiento en 2°C respecto de los niveles preindustriales,
si bien el segundo defendié que de ser posible habria que tomar seriamente en consideracion
acortar el objetivo a 1,5°C. De esta forma cambia el enfoque mantenido hasta el momento
en las negociaciones climaticas, dejando de tener como objetivo las emisiones para que lo

tuviese el aumento de las temperaturas.

Durante las negociaciones del Acuerdo de Paris, los pequefios Estados islefios tomaron
como prioridad principal que el objetivo se marcase en 1,5°C, pues tienen un especial interés
como parte afectada por el calentamiento global. Finalmente, a su pesar, la redaccion del
articulo 2 marcarfa como objetivo “mantener el aumento de la temperatura media mundial
muy por debajo de 2°C con respecto a los niveles preindustriales, y proseguir los esfuerzos
para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5°C con respecto a los niveles preindustriales,
reconocimiento que ello reducirfa considerablemente los riesgos y los efectos del cambio

climatico”.

Como vemos, a diferencia del Protocolo de Kioto, no hay objetivos o cuotas
especificas para cada Estado, sino que se determina un objetivo global maximo de 2°C y una
aspiracion de que fuese menor. Muchos autores han destacado que la prevision del Acuerdo
de Paris, mas que tener un caracter normativo, ejerce una funcién mas expresiva o defensora
de lo que los Estados deberian hacer, convirtiéndose en una suerte de “fuente de autoridad”
para cualquier actor que quisiera hacer valer su argumento de que deben de emprenderse

acciones para evitar un calentamiento superior al objetivo marcado por el Acuerdo de Parfs.

Sin embargo, y a pesar de este objetivo, expertos en ecologia han analizado ya, con las
CDNN recibidas por la mayoria de los paises, y asumiendo que todos ellos cumplen el

objetivo comprometido hasta 2030, y que ello se mantiene constante mas alld, que la

* MORENO, J.M., “El Acuerdo de Paris, un primer paso”, Revista ambienta, nam. 114, marzo de
2016, p. 114.
>l BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 22.
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probabilidad de no exceder 1,5°C de calentamiento es nula; la de no exceder 2°C es de menos
del 10% y la de no sobrepasar los 3°C es menor del 60%2. Es decit, que si bien el Acuerdo
de Parfs va en la direccion indicada, los Estados tendran que alcanzar un nivel de ambicion
mucho mas alto pues cuanto mds tiempo se retrase la reduccion efectiva, mas dificil serd

conseguir el objetivo, entrafiando unos mayores costes e impactos.

El objetivo marcado por el articulo 2 debe leerse en relacion con el articulo 4, el cual
expresa el objetivo de alcanzar cuanto antes el punto maximo de las emisiones mundiales de
gases de efecto invernadero para, a partir de ese momento, reducir rapidamente dichas
emisiones, alcanzando un equilibrio entre las emisiones antropégenas por las fuentes y la
absorcion antropégena por los sumideros en la segunda mitad del siglo. Como sefiala
Bodansky™, de este precepto se echa de menos una mayor concrecién tanto de los marcos
temporales en que se mueve el objetivo, como de una cuantificaciéon del mismo a medio

plazo™.

Por udltimo, obedeciendo las disposiciones de la Plataforma Durban, el Acuerdo de
Parfs también dispone objetivos en relaciéon con la adaptacion y la financiacion, de manera
cualitativa — en contra de los deseos de los Estados africanos de establecer cantidades
numéricas. En lo que respecta a la adaptacion, el articulo 2 expresa el objetivo de aumentar
la capacidad de adaptaciéon a los efectos negativos del cambio climatico, promover la
resiliencia al clima y reducir la vulnerabilidad; mientras que respecto de la financiacién, se
habla de que existan flujos de capital orientados a la reduccién de emisiones de gases de

efecto invernadero, tanto por parte del sector publico como del privado.

4.3. NATURALEZA JURIDICA DEL ACUERDO.

El Acuerdo de Paris presenta un gran interés en cuanto al analisis de su naturaleza
juridica se refiere, al ser un instrumento juridico innovador en materia del Derecho
Internacional relativo al cambio climatico. En concreto, vamos a hacer referencia a su
caracter juridico, al principio de diferenciaciéon que impera todo el régimen juridico y al

novedoso enfoque bottom-up que domina las disposiciones particulares.

2 MORENO, “El Acuerdo...”, op. cit., p. 114.
53 BODANSKY, “The Paris...”, op. cit., p. 23.

>* Cabe destacar que determinados Estados Partes argumentaron que dicha cuantificacién de los
objetivos de emisiones a medio plazo deberfa alcanzar el 50 por ciento en la mitad de nuestro siglo.
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4.3.1. Forma juridica.

Una preocupaciéon general a la hora de regular el régimen del cambio climatico es la
forma juridica que va a tomar el instrumento adoptado>. El primer hito de este
ordenamiento, esto es, la Convencién de Rio de 1992, adopt6 la forma de Convencion-Marco,
de acuerdo con el mandato negociador de la Asamblea General, por lo que no cabia duda de
su naturaleza de tratado internacional. Lo mismo ocurrié con el Protocolo de Kioto, cuyo

mandato para las negociaciones precisaba que el resultado de éstas debia ser un tratado®.

Otros instrumentos que han sucedido a estos tratados no han sido tan afortunados en
su calificaciéon juridica. Como exponiamos en el anterior apartado, el Acuerdo de
Copenhague se esperaba que fuera un éxito juridico sin precedentes, si bien las tensiones
entre paises desarrollados y menos desarrollados imposibilitaron la creaciéon de un
instrumento juridicamente vinculante, por lo que el Acuerdo acabé siendo un mero acuerdo
politico. Lo mismo ocurtié con el resto los Acuerdos de Cancun y el resto de decisiones
tomadas por las Conferencias de las Partes. Esto cambiarfa con el Acuerdo de Paris, donde

el debate sobre la forma juridica tuvo — y aun tiene — gran relevancia y repercusion.

4.3.1.1. E/ cardcter de tratado internacional.

La Plataforma de Durban acordé que las negociaciones tornaran alrededor de “un
protocolo, otro instrumento legal o un conclusién acordada con fuerza juridica”. Esta
formulacién vaga respondia especialmente al debate entre los Estados con una gran ambicion
reguladora que querian obtener un nuevo tratado internacional (como la Uniéon Europea) y
aquellos que, como la India, preferfan dejar el tema de la forma juridica abierto®. Dentro de
las tres opciones propuestas por Durban, las dos primeras constituyen claramente tratados
internacionales, mientras que el significado de la tercera opcién es bastante ambiguo, entre
otras razones, por ser novedoso en la terminologia del Derecho Internacional. Esta
ambigiiedad le permiti6 a la India argumentar que un resultado con fuerza vinculante bajo

cada uno de los Derechos nacionales era suficiente para satistacer el mandato de Durban.

>> BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 10.

>® Mandato de Berlin, Dic. 1/CP. 1, pmbl. (Abril 7, 1995) (llama a la negociacién de un “protocolo u
otro instrumento legal”.

>’ BODANSKY, “The Patis...”, gp. cit., p. 11.
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A medida que fueron avanzando las negociaciones del Acuerdo de Paris, y
especialmente tras el borrador de febrero de 2015, fue resultando mas evidente que el
Acuerdo tomarfa la forma juridica de acuerdo internacional. Los pafses mas reticentes a
tomar esta opcioén fueron poco a poco aceptandola y centraron sus esfuerzos negociadores
en una cuestion mas relevante en la practica: el caracter vinculante o no de disposiciones
concretas que crearan obligaciones juridicas. Finalmente la negociacion se zanjo
distinguiendo entre la forma juridica del acuerdo (un tratado internacional) y el caracter

juridico de las disposiciones concretas.

No obstante, se han alzado voces en la doctrina internacionalista argumentando que el
Acuerdo de Parfs no es un tratado internacional, basandose principalmente en tres
argumentos, de mas a menos genérico:*® Greenpeace ha negado totalmente su condicion de
acuerdo juridico, otros han resaltado su carencia de obligatoriedad juridica mientras que otros
han puesto el acento en la ausencia de obligaciones especificas de reduccién de emisiones.

159

Basicamente, lo que se ha negado ha sido su caracter de tratado internacional®, calificaindolo

de derecho internacional voluntatio o soff lan*®.

Sin embargo, nosotros, junto a la gran mayoria de la doctrina (valga por todos el
profesor Bodansky ®!) defendemos que el Acuerdo de Paris se trata de un tratado
internacional al que le es aplicable el Derecho de los Tratados de la Convencién de Viena.
Recordemos que el art. 2.a) de la misma indica que la denominacién de un tratado, como
instrumento, protocolo, convencion, convenio, etc. es indiferente para su consideracion
como acuerdo internacional juridicamente vinculante regido por dicha Convencién. Un
segundo argumento para defender nuestra postura lo encontramos en el ya citado mandato

atribuido a la Plataforma Durban (s#pra).

Un dltimo motivo lo encontramos al analizar los dltimos preceptos del Acuerdo
(articulos 20-29) entre los que se incluyen disposiciones tipicamente usuales en los tratados

internacionales, tales como las modalidades de manifestacion del consentimiento (articulo

8 RODRIGO, A.J. “El Acuerdo de Paris sobre el Cambio Climatico. Entre la importancia simbdlica
y la debilidad sustantiva”, 2016 (no publicado), p. 2.

> SLAUGHTER, A-M., “The Paris Approach to Global Governance”, Project Syndicate (28 de
diciembre de 2015) en: https://www.project-syndicate.org/commentary/ patis-agreement-model-
for-global-governance-by-anne-marie-slaughter-2015-12

0 FALK, R., “Voluntary’ International Law and the Paris Agreement”, Global Justice in the 21¢ Century
en https:/ /richardfalk.wordpress.com/2016/01/16/voluntary-international-law-and-the-paris-
agreement/

51 BODANSKY, “The Legal...”, op. cit., p. 6.
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20); los requisitos para la entrada en vigor del acuerdo (articulo 21); el procedimiento de
enmiendas (articulo 22); las enmiendas de anexos (articulo 23); los mecanismos de arreglo de
controversias (articulo 24); la prohibicién de formular reservas (articulo 27) o los efectos de
la denuncia del Acuerdo (articulo 28) asi como informacién sobre los textos auténticos y el

deposito de tratados (articulo 29).

Por lo tanto, afirmamos el caracter del Acuerdo de Paris como un tratado internacional
bajo el régimen de la Convencién de Viena sobre el Derecho de los Tratados si bien, como
iremos matizando a lo largo del trabajo, esta fuerza vinculante del tratado no se va a observar
en cada una de las disposiciones del mismo, pues muchas no estan formuladas como

obligaciones juridicas.

4.3.1.2. La denominacion de “acuerdo”.

Ahora bien, de entre todos los posibles nombres que puede adoptar un tratado
internacional — recordemos que todos son iguales a los ojos de la Convencién de Viena -
¢cuales fueron las razones para que la Conferencia de las Partes adoptase un “Acuerdo de

Paris” y no un “acuerdo de implementacién” o un “protocolo”?

Recordemos que en el régimen de la lucha contra el cambio climatico contamos
actualmente con una Convencién Marco y con un Protocolo (activado en su segunda fase
actualmente). Admitiendo que no es facil hacer una diferenciacién entre estas figuras,
podemos afirmar que la Convencion recoge un régimen de lucha contra el cambio climatico
caracterizado por el principio de diferenciaciéon de obligaciones entre paises desarrollados y
paises en vias de desarrollo (como veremos mas adelante) y que el Protocolo lo que hace es
desarrollar dicho régimen. Como analizaremos, uno de los objetivos del Acuerdo de Paris es
superar el principio de diferenciacion binaria en materia de obligaciones y redistribuir entre
todos los Estados el esfuerzo de la carga en materia de mitigaciéon de emisiones por lo que,
al intentar plantear un nuevo esquema, los Estados negociadores adoptaron la denominacion
de Acuerdo para evitar que se confundiese con un nuevo protocolo que estuviese enmarcado

en la misma estructura binaria que la Convencion.

No obstante, hemos de advertir que, a pesar de la denominacion, el Acuerdo de Paris
sigue estando muy vinculado a la Convencién de 1992 pues, como afirma en su articulo 2.1,
su objetivo es “mejorar la aplicaciéon de la Convenciéon”. Por otro lado, sus requisitos de

entrada en vigor se refieren a las Partes firmantes de la Convencion (articulo 21.1); se remite
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a las normas de enmienda de la Convencién (articulo 22); emplea el mecanismo financiero
de la Convencién (articulo 9.8) vy, finalmente, utiliza la arquitectura institucional de la

Convencion, esto es, la Conferencia de las Partes, la Secretaria y demds 6rganos subsidiarios

(articulos 16 a 19)°2.

Una segunda razén de peso para evitar formulas que calificasen al Acuerdo de Parfs
como un tratado internacional lo constituyen las previsiones del Derecho Constitucional
estadounidense. Como es evidente, para evitar los errores del pasado excluyendo a los
Estados Unidos del régimen de lucha contra el cambio climatico, la delegacion
estadounidense tuvo un gran peso en la negociaciéon del Acuerdo cuando afirmaron que
Estados Unidos nunca podria ratificar un instrumento que constituyese un tratado
internacional o que incluyese obligaciones juridicamente exigibles (especialmente nuevos
compromisos financieros u objetivos de reduccién de emisiones vinculantes). De haberse
calificado el Acuerdo de Paris como #reaty, el Derecho estadounidense habria exigido la
aprobacién por 2/3 del Senado o, si se hubiese calificado como congressional-executive agreement,
la aprobacion por mayoria simple del Congtreso®. En la situacién politica de Estados Unidos
a finales de 2015, donde partidos negacionistas del cambio climatico tenfan la mayoria
decisoria, el presidente Barack Obama dejo claro que la tnica forma de aprobatlo era que él
mismo lo ratificase bajo un presidential-executive agreement, para lo cual se necesitaba calificarlo

de manera mas neutra y ambigua, como finalmente se hizo.

Sin embargo, los efectos mas relevantes de este problema planteado por Estados
Unidos no tienen que ver con lo aqui expuesto sobre la denominacién del Acuerdo, sino
sobre la cuestién mas relevante del caracter de las obligaciones contenidas en el Acuerdo,
como veremos al analizar el régimen juridico de las contribuciones determinadas a nivel

nacional®.

4.3.2. Grados de normatividad de las obligaciones.

En relaciéon con lo planteado en el parrafo anterior, cabe anunciar como una de las
caracteristicas principales que se va a ver reflejada a lo largo del Acuerdo, los distintos grados

de normatividad de las disposiciones del mismo. Esto es una caracteristica del Derecho

82 RODRIGO, “El Acuerdo...”, gp. cit., pp. 4-5.

8 BODANSKY, Daniel. “Legal Options for U.S. Acceptance of a New Climate Agreement”, Center
for Climate and Energy Solutions, Mayo 2015.

# BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 14.
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Internacional contemporaneo y, mas en particular, del Derecho Internacional del Medio
Ambiente. Parte de la doctrina ha identificado esa normatividad relativa de los tratados

1%, mientras que

internacionales como una patologia del ordenamiento juridico internaciona
otros autores consideran esta diversidad como un ejemplo de la variedad normativa del
ordenamiento internacional®. Sin embargo, la postura més coherente probablemente sea la
de considerat, siguiendo al profesor Rodrigo®, que estos tratados de proteccion de intereses
generales van destinados a una multiplicidad de Estados diferentes y, por tanto, los tipos de
obligaciones deben establecerse en funcion de los destinatarios. Ademas, en temas tan
complejos como puede ser la lucha contra el cambio climatico, el adoptar normas de soff /aw
ayuda en gran medida a que los tratados tengan una mayor acogida (como ha sido el caso del
Acuerdo de Paris) pues si no, podrian encontrarse con muchas dificultades a la hora de

ratificarlos en sus procedimientos internos que, en definitiva, originarfan la inefectividad total

del Acuerdo, como ocurrié en la COP de Copenhague.

Asi, el Acuerdo de Paris es fruto de esta tendencia internacional de incorporar normas
de soft law, pudiéndose identificar obligaciones juridicas de comportamiento, requerimientos,

recomendaciones o incluso meras expectativa y reconocimientos.

Dentro del primer grupo de obligaciones de comportamiento, el Acuerdo se suele referir a
ellas utilizando la expresion deberdn (shall, en su version original), como ocurre a la hora de
proporcionar las informaciones necesarias para que las CDNN sean transparentes (articulo
4.8); la obligacién de comunicar las CDNN cada cinco afos (articulo 4.9); rendir cuentas
(articulo 4.13); prestar un informe sobre el balance nacional de las emisiones (articulo 13.7)
o presentar informacién necesaria para hacer un seguimiento de la aplicacion del Acuerdo

(articulo 13.7.b).%®

En un segundo lugar, el Acuerdo establece obligaciones segin las cuales los Estados
Partes deberian (should), reflejando una normatividad inferior, por ejemplo, adoptando

medidas para conservar y aumentar los sumideros de GEI (articulo 5.1).

8 WEIL, P., “Vers une normativité relative en droit international?”’, RGDIP, 1982, PP. 5-47.

% BAXTER, R.R., “International Law in “Her Infinite Variety”, International and Comparative 1.aw
Quarterly, 1980, Vol. 29, N° 4, pp. 549-566.

7 RODRIGO, AJ. y ABEGON, M., “El concepto y los efectos de los tratados de proteccién de
intereses generales”, REDI, vol. 69 (2017).

%8 Sin perjuicio de exponer algunos ejemplos ilustrativos de los diferentes grados de normatividad de
las disposiciones, al analizar el régimen juridico del Acuerdo se ird especificando de qué grado es cada
obligacion.
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En un tercer escalén nos encontramos con reguerimientos a los Estados Partes, por
ejemplo, para que refuercen su cooperacion para potenciar las labores de adaptacion (articulo
7.7) o para que fortalezcan la cooperaciéon en el desarrollo tecnoldgico (articulo 10.2).
También nos encontramos con recomendaciones o invitaciones a que muestren apoyo
financiero de manera voluntaria (articulo 9.2) o, ya en el escaléon menos normativo, con meros
reconocimientos que determinan la responsabilidad que tienen todos los Estados Partes en

comun de luchar contra el cambio climatico (véase el articulo 7 en general).®

4.3.3. El principio de diferenciacion.

El principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas ha sido una constante
en el Derecho Internacional desde los afios setenta y, mas en concreto, ha sido muy relevante
en el ambito del Derecho Internacional del Medio Ambiente °. Este consiste en el
reconocimiento de que no se les puede exigir a todos los Estados el mismo grado de
compromiso en base a los diversos niveles de desarrollo que estos presentan. En materia de
cambio climatico, esto se traduce a que pese a que todos compartimos la responsabilidad de
cuidar el planeta, no se les va a exigir a todos los Estados la obligacién de reducir las
emisiones de gases de efecto invernadero al mismo nivel. Este principio constituye una forma
de satisfacer los intereses de los paises en vias de desarrollo al reconocer que, en primer lugar,
no tienen la misma responsabilidad histérica que los paises industrializados en causar el
problema medioambiental y, en segundo lugar, que no tienen la misma capacidad de estos

paises patra contribuir a la mitigacién de las emisiones’”.

En materia de cambio climatico, este principio se reflejo inicialmente en la Convencion
de 1992, cuyo articulo 4.2 estableci6 una serie de obligaciones concretas para los Estados
listados en el Anexo I de la Convencién, compuesto por los Estados desarrollados en la
época y aquellos de Europa del Este que estaban en régimen de transicion. Lo mismo se
repitié en el Protocolo de Kioto donde, tras el Mandato de Betlin de 1995, se incluy6 de
manera explicita el principio de responsabilidades diferenciadas excluyendo de cualquier

nuevo compromiso a aquellos pafses que no estuviesen excluidos en el Anexo I de la

% RODRIGO, “El Acuerdo...”, op. cit., pp. 6-8.

7% Pueden citarse la Declaracién de Rio sobre medio ambiente y desarrollo de 1992 (Principio 7) o la
Declaracion de Nueva Delhi sobre los principios del Derecho internacional relativo al desarrollo
sostenible de 2002 (Principio 3) como ejemplos.

" BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 15.
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Convencién (articulo 3)”2. Ademds, en este dltimo instrumento también se imponian a los
paises desarrollados obligaciones en materia de financiacién y de transferencia tecnoldgica

hacia los paises en vias de desarrollo.

El principal problema que plantea este principio es su falta de dinamismo y, por lo
tanto, alejamiento de la realidad al congelar la lista de los “paises desarrollados” en un Anexo.
Asi lo ha demostrado la experiencia cuando, en pleno siglo XXI, algunos de los paises mas
ricos del mundo (como Singapur o Catar), algunos ya miembros de la OCDE (como México

o Corea del Sur) o incluso el mayor contaminante mundial’®

, aun segufan estando en la lista
de paises en vias de desarrollo y, por tanto, sin ninguna responsabilidad de reducciéon de
emisiones contaminantes. Esta situacion era totalmente injusta, especialmente para paises

desarrollados, como Portugal o Grecia, cuya fortaleza econémica no puede ni compararse a

la de estos paises anteriormente citados’™.

En el régimen post-Kioto se intentd acabar con esta situacién, de manera pionera en
los Acuerdos de Copenhague y de Cancun, donde se intent6 crear obligaciones para todos
los Estados Partes firmantes, lo cual probablemente contribuyé al fracaso de ambas
negociaciones. No serfa hasta la Conferencia de Durban de 2011 donde se acelerd el
movimiento de los paifses desarrollados de alejarse de la estructura binaria de Kioto y la
Convencion. En esta Conferencia se dijo explicitamente que el nuevo acuerdo serfa aplicable

a todas las Partes, sin hacer mencién alguna al Anexo I de la Convencion.

En el Llamado de Lima para la Accion Climatica de 2014 es donde se acuerda la expresion
terminolégica que estaba llamada a matizar desde entonces el clasico principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades respectivas, feniendo en cuenta
las diferentes circunstancias nacionales (la cursiva es mia). Esta nueva version del principio fue
fruto del acuerdo que habian alcanzado Estados Unidos y China unas semanas antes de la

COP de Lima.

Estaba preparado ya el camino para que, en palabras del profesor Rodrigo, se pasase
de un sistema de diferenciaciéon binaria a uno de diferenciacién contextualizada por las
circunstancias nacionales. Asi, surgié en el Acuerdo de Paris el sistema de las contribuciones

determinadas a nivel nacional, de manera que ya no serfa un Anexo estatico quien

2 RODRIGO, “El Acuerdo...”, gp. cit., p. 15.

73 En efecto, segin un informe (China’s Carbon Emissions Report 2015, de ZHU Liu) China contamina
practicamente al nivel de los Estados Unidos y la Unién Europea juntos.

"* BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 16.
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determinase los compromisos de cada Estado Parte, sino que serfa individualmente cada
Estado quien analizase sus posibilidades y capacidades para hacer esfuerzos mitigadores. En
este sentido, como veremos, podemos afirmar que el régimen procedimental de presentar las
CDNN es comun a todos los Estados Partes (no presenta diferenciacion), mientras que el

contenido concreto de cada CDNN se adapta al nuevo régimen de la auto-diferenciacion.

Ha sido en materia de mitigacion (articulo 4) donde principalmente se ha recogido este
principio de diferenciaciéon es su nueva version dinamica y matizada por las circunstancias
nacionales, pues en relacion con otras obligaciones del Acuerdo de Paris el principio se ha
mantenido mas cercano a su concepcion binaria tradicional, si bien formulado de manera
mis flexible y adaptativa’ 6. Asi ha ocurrido, por ejemplo, en materia de financiacion, donde
se mantienen las clasicas obligaciones a los paises desarrollados (articulos 9-11) o en materia

de transparencia.

4.3.4. El enfoque bottom-up.

Muy relacionado con la naturaleza juridica de las obligaciones del tratado y con el
concepto de diferenciacién contextualizada, se encuentra la problematica del enfoque que
adopta el acuerdo a la hora de crear obligaciones para los Estados Partes. Tradicionalmente
en los tratados internacionales de proteccion de intereses generales se ha seguido un modelo
top-down de creacién de obligaciones, es decir, las Partes negociadoras llegaban a un acuerdo
sobre determinadas obligaciones las cuales se imponfan a los Estados firmantes sin ningun
margen de actuacion. Este fue el modelo seguido tanto por la Convencién de 1992 como

por el Protocolo de Kioto”.

Con el tiempo, importantes Estados — como Canada, Estados Unidos y otros
emergentes — mostraron su desacuerdo con este enfoque, pues las obligaciones de reduccion
de emisiones tenian un amplio impacto en casi cualquier politica econémica interna, por lo
que, al rechazar el primer borrador zgp-down del Acuerdo de Copenhague, estos paises
comenzaron a impulsar la dinamica bottom-up, mostrando, en este mismo acuerdo final, que

tenfa una mayor eficacia que el enfoque anterior. Y esto pues es un enfoque mucho mas

> RODRIGO, “El Acuerdo...”, gp. cit., p. 18.
’® BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit. p. 18.
7 RODRIGO, “El Acuerdo...”, gp. cit., p. 5.
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flexible y respetuoso con las politicas nacionales de los Estados, lo cual permite que haya una

mayor aceptabilidad y disposicion a la ratificacion.

La mayor manifestacion del enfoque bottomr-up en el Acuerdo de Paris puede
encontrarse al analizar el contenido de las CDNN. Como dice su nombre, estas
contribuciones estan determinadas @ #nive/ nacional, por lo que son los propios Estados quienes
van a fijar su compromiso para con el resto de Partes. Es cierto que esta concesion para
facilitar la generalizacion y ratificacién del Acuerdo se produce en detrimento de la ambicion
ecoldgica del Acuerdo, por ello, introduce otra serie de preceptos basados en el enfoque zp-
down, como por ejemplo: la obligatoriedad de comunicar las CDNN previstas siguiendo un
calendario y metodologia prefijado por las Partes negociadoras; normas sobre transparencia,
contabilidad y actualizaciéon de las CDNN; objetivos a largo plazo; los ciclos de balances
globales cada cinco afios y, por ultimo, las expectativas de progreso que estan presente en

todos los ambitos del Acuerdo: mitigacion, adaptacion y financiacion’.

As{ pues, podemos calificar al Acuerdo de Paris como un tratado internacional, con
una arquitectura juridica hibrida que mezcla un enfoque bottom-up con diversas disposiciones
top-down, unos preceptos con diversos grados de obligatoriedad juridica y, finalmente, que
adopta el principio de diferenciaciéon contextualizada — o de responsabilidades comunes pero

diferenciadas adaptadas a las capacidades nacionales.

4.4. INSTRUMENTOS JURIDICOS DEL ACUERDO.

El Acuerdo de Paris se encuentra anexo a la decisién de la COP de Paris, siendo
relativamente breve, con 29 articulos, en los que se tratan los temas especificados en la
Plataforma de Durban, a saber: mitigacion, adaptacion, financiacién, transferencias
tecnoldgicas, creacion de capacidad y transparencia en las acciones y ayudas. La decisiéon que
lo acompana trata otros temas referentes a las contribuciones determinadas a nivel nacional
(en adelante, CDNN) planeadas, a los esfuerzos de actores internacionales que no son Partes
del Acuerdo (ONG, sector privado, autoridades locales, instituciones financieros), entre
otros asuntos relativos a la entrada en vigor del acuerdo y a los objetivos de mitigacion
previos al 2020. En este apartado analizaremos los principales temas referentes al régimen

juridico que crea el Acuerdo.

7 BODANSKY, “The Paris...”, op. cit., p. 21.
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4.4.1. Mitigacion y balance mundial.

La mitigaciéon de las emisiones de gases de efecto invernadero en la atmosfera se
articula en el Acuerdo de Paris a través de las CDNN. Aunque ya hemos adelantado varias
de las siguientes caracteristicas conviene recopilarlas aqui al objeto de ver la novedad del

sistema de Patfs, en contraposicién al régimen precedente de Kioto”:

e Tas CDNN se determinan a nivel nacional en lugar de estar negociadas a nivel
internacional. En otras palabras, esto supone el paso del enfoque fop-down al bottom-
up, el cual empez6 a alumbrarse tras la Conferencia de Varsovia, sin perjuicio de la

naturaleza juridica que posteriormente se le diera a dichas CDNNZ.

e Como dijimos al hablar de la naturaleza juridica, las CDNN no son vinculantes

jurfidicamente pues no se establece una obligaciéon de cumplimiento.

e Tas CDNN deben registrarse en un registro publico establecido por la secretaria

en lugar de en un Anexo al Acuerdo, como algunos Estados Partes propusieron.

e Tas CDNN son exigibles — su formulacién — a todos los Estados Partes, en lugar

de solamente a aquellos que figurasen en un listado.

Un debate central por lo tanto en las negociaciones del Acuerdo fue qué compromisos
exigibles incluir en el Acuerdo en relacién con las CDNN de cada Estado. El consenso
generalizado se produjo en exigir unas obligaciones de procedimiento, de manera que todos
los Estados Partes tuvieran que “preparar, comunicar y mantener las sucesivas
contribuciones determinadas a nivel nacional que tenga previsto efectuar”, como establece
el articulo 4.2. Mayor controversia, como ya hemos adelantado, generé el debate de si los
Estados estarfan obligados por sus propias CDNN, especialmente entre los Estados que con
mayor recelo miraban al régimen de Kioto, como Estados Unidos, China o India. Tampoco
parece adecuado considerar que exista una obligacién de implementacion de las CDNN, por
mucho que negociadores como la Unién Europea o paises en vias de desarrollo insistieran

en su inclusion.

Puede afirmarse, por tanto, que las CDNN no conllevan una obligaciéon de resultado
sino que nos encontrarfamos, si atendemos al articulo 4.2, ante una obligaciéon de

comportamiento, de “preparar, examinar y mantener” las CDNN; estando el contenido de

79 BODANSKY, “The Paris...”, op. cit., p. 24.
8 RODRIGO, “El Acuerdo...”, op. cit., p. 9.
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las mismas abierto al margen de discrecionalidad de las Partes. Como indica el profesor
Rodrigo®, “es una obligaciéon formalmente multilateral pero de determinacion unilateral”.
Esa unilateralidad puede observarse al seguir leyendo el articulo 4.2, donde se dice que “las
Partes procuraran adoptar medidas de mitigacién internas, con el fin de alcanzar los objetivos
de esas contribuciones”. Segiin Bodansky, esta ultima matizaciéon presume la buena fe de las

Partes en la puesta en marcha de las medidas internas®.

Respecto del principio de diferenciacion, podemos decir que los compromisos bésicos
en lo que respecta a las CDNN no estan diferenciados, es decir, aquellos relacionados con
las obligaciones procedimentales de presentar las obligaciones siguiendo el cauce establecido.
Podemos encontrar la diferenciacién matizada, en lo que se ha dado en llamar el principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas en atencién a las distintas circunstancias
nacionales, en la propia formulacién de las CDNN, pues cada Estado Parte la hard como
crea conveniente, expresando la auto-diferenciaciéon. Una diferenciaciéon mas pura, en el
sentido binario, la encontramos en relaciéon con las expectativas que se esperan de cada
Estado Parte. Asi, se dice que los paises desarrollados deben continuar “encabezando los
esfuerzos, adoptando metas absolutas de reducciéon de las emisiones para el conjunto de la
economia’”; mientras que unicamente se anima a los pafses en desarrollo a que “con el tiempo,
adopten metas de reduccion de las emisiones para el conjunto de la economia” (articulo 4.4).
En este sentido también se indica que los paises en desarrollo recibiran apoyo para
implementar los compromisos de mitigacién (articulo 4.5) o que se dara flexibilidad a los

paises menos adelantados y los pequefios Estados islefios (articulo 4.6).

En otro orden de cosas, una de las mayores criticas que se les presento a los Acuerdos
de Copenhague y Cancun fue su falta de transparencia y comprension, de ahi que en Varsovia
y en Lima se decidiera dar una importancia a la presentacion de las CDNN en una manera
clara, transparente y comprensible. El Acuerdo de Patis incorporé estas previsiones en el
articulo 4.8 indicando que las Partes deberan comunicar sus CDNN con “claridad,
transparencia y comprension”, remitiéndose a la decision 1/CP.21. Algo parecido se dice en
el articulo 4.13 a la hora de establecer la obligacién de rendimiento de cuentas sobre las
emisiones y absorciones antropégenas, las cuales deberan promover la “transparencia,
exactitud, exhaustividad, comparabilidad, coherencia y velar por que se evite el doble

computo”.

8 RODRIGO, “El Acuerdo...”, p. cit., p. 11.
8 BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 25.
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Ademas de las reglas contenidas en el Acuerdo de Parfs, el propio texto en diversos
apartados del articulo 4 autoriza a la Conferencia de las Partes en calidad de reunién de las
Partes del Acuerdo de Paris (en adelante, CMA) a: 1) especificar informacién adicional que
las Partes hayan de proveer cuando comuniquen sus CDNN (articulo 4.8); 2) considerar los
plazos comunes para futuras CDNN (articulo 4.10) y 3) adoptar unas orientaciones sobre el

rendimiento de cuentas (articulo 4.13).

Por ultimo, hay que hacer alusién a uno de los grandes éxitos del Acuerdo de Paris,
que es su mecanismo de actualizacién de las CDNN, de manera que estas vayan
incrementando progresivamente con el paso del tiempo. Como ya comentamos al hablar de
los objetivos, los actuales compromisos no son suficientes para obtener un calentamiento
menor a 2°C por lo que este mecanismo se convierte en una pieza clave para el futuro®. Este

mecanismo de actualizacion funciona en ciclos quinquenales y se basa en cuatro elementos:

e Ja COP, en calidad de CMA, realizara un balance mundial del Acuerdo “para
determinar el avance colectivo en el cumplimiento de su propoésito, uno de sus
objetivos a largo plazo”, cada cinco afios, comenzando en 2023, a no ser que la
CMA disponga otra cosa. Estos balances se realizaran de manera global y
facilitadora, examinando la mitigacién, la adaptacion, la financiacion, transferencia
de tecnologias, a la luz de la equidad y de la mejor informacion cientifica posible

(articulo 14, apdos. 1y 2).

e Sec le obliga a cada Parte a comunicar una CDNN cada cinco afios, teniendo en

cuenta los resultados del balance mundial del articulo 14 (articulo 4.9).

e Sc establece la expectativa de que cada CDNN sucesiva representard una
progresion con respecto a la CDNN anterior, reflejando una mayor ambicioén

(articulo 4.3).

e Se recomienda a las Partes a que formulen y comuniquen estrategias a largo plazo

para el desarrollo con bajas emisiones de gases de efecto invernadero (articulo

4.19).

Como esquematiza Bodansky, el mecanismo de actualizacién establecido en la
Decision de Parfs fija el siguiente cronograma de actuacion en relacién con la mitigacion de

emisiones, el cual se repetira por ciclos de cinco afios:

8 BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 27.
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Afio Medida

2018 Las Partes convendran un dialogo facilitador centrado en la
mitigacion para analizar el progreso colectivo en el alcance de los

objetivos del articulo 4.1.

2020 Las Partes con CDNN fijadas para 2025 deberan comunicar unas

nuevas, teniendo en cuenta el dialogo facilitador.

2020 Las Partes podran comunicar sus estrategias de desarrollo con

bajas emisiones de gases de efecto invernadero para la mitad del

siglo.
2023 La CMA elaborara su primer balance mundial.
2025 Todas las Partes deberan comunicar sus sucesivas CDNN,

teniendo en cuenta el balance mundial, antes de la siguiente

reunion.

2028 La CMA elaborara su segundo balance mundial, que informara las

sucesivas CDNN que cada Parte debe comunicar en 2030.

4.4.2. Mecanismos basados en el mercado.

La expresiéon mecanismos basados en el mercado se refiere basicamente al mercado de
derecho de emisiones y al Mecanismo de Desarrollo Limpio, ambos pilares fundamentales
de la arquitectura del Protocolo de Kioto. Por esta razoén, al negociarse el Acuerdo de Parfs
no estaba claro si se iban a incluir estos mecanismos en el mismo para facilitar la mitigacion

mas de la mitad de las CDNN que se han

de emisiones. Como apunta un informe?®,
entregado inclufa el uso de estos mecanismos, por lo que el amplio apoyo que tuvieron estas
medidas provocé su inclusién en el Acuerdo. Sin embargo, puesto que un pequefio grupo de
paises liderado por Bolivia se manifestd en contra de estos mecanismos, su inclusion en el
Acuerdo se hizo sin hacer referencia expresa al mercado. Asi, el articulo 6 habla de la

importancia de los enfoques de no mercado, si bien, realmente, a su vez también provee dos

mecanismos basados en el mercado®.

8 International Carbon Action Partnership (ICAP), Emissions Trading Worldwide: Status Report
2016.
8 BODANSY, “The Paris...”, op. cit., p. 29.
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El primero de ellos se recoge en el articulo 6.2 donde se dice que las Partes podran
voluntariamente cooperar entre ellas utilizando resultados de mitigacion de transferencia
internacional (ITMOs, por sus siglas en inglés) con el objetivo de cumplir con sus CDNN.
Esta no es si no otra manera de denominar al clasico mercado de comercio de emisiones. El
precepto también incluye una fuerte obligacién de llevar una contabilidad fiable que evite,
entre otras cosas, el doble computo de reduccion de emisiones. Por lo demas, autoriza a la

CMA a que elabore cuantas instrucciones crea conveniente.

El segundo mecanismo se recoge en el articulo 6.4 y viene a equivaler al Mecanismo
de Desarrollo Limpio de Kioto. En este caso se le ha denominado Mecanismo de Desarrollo
Sostenible (SDM, por sus siglas en inglés) y tiene el objetivo de promover la mitigacién de
las emisiones de gases de efecto invernadero a la vez que potenciar el desarrollo sostenible.
Como su predecesor, este mecanismo se basara en las compensaciones de reduccion de
emisiones entre paises, de manera que todos puedan lograr sus CDNN. Sin embargo, a
diferencia de su predecesor, este mecanismo no se limita solamente a proyectos, pues se
podra destinar también a politica o programas de reduccién de emisiones. Ademas, este
mecanismo ignora el principio de diferenciacion binaria del Protocolo de Kioto y retne tanto
el Mecanismo de Desarrollo Limpio como el Mecanismo de Implementacién Conjunta, de
manera que el SDM podran utilizarlo tanto paises desarrollados como aquellos en vias de

desarrollo, eliminandose la separacion existente anteriormente.

Por dltimo, como establece el articulo 6.7 se encarga ala CMA que nombre a un cuerpo
supervisor para el nuevo mecanismo, y que desarrolle normas, modalidades y procedimientos

basandose en la experiencia previa de los mecanismos de Kioto.%¢

4.4.3. Adaptacion.

El articulo 7 define el objetivo de adaptacién como el aumento de la capacidad de
adaptacion, el fortalecimiento de la resiliencia y la reduccion de la vulnerabilidad al cambio
climatico, contribuyendo al desarrollo sostenible y dando una respuesta de adaptacion
adecuada a los objetivos fijados en el articulo 2. Sin embargo, la unica obligacion exigible que

crea el Acuerdo se encuentra en el apartado 9 en el que se dice que cada Parte deberd

8 Al analizar la politica medioambiental europea haremos una referencia mas precisa a cémo esta
funcionando el mercado de derechos de emisién en la Unién Europea, enmarcado en Kioto I1.
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“emprender procesos de planificacion de la adaptacion y adoptar medidas™ si bien, el ya de

por si genérico deber se abstrae atin mas al anadir la expresién “cuando sea el caso”.

Ademas de este requisito de planificacion, el Acuerdo exhorta a las Partes a que
emprendan mayores esfuerzos de adaptacion utilizando unos términos mas indirectos como,
por ejemplo, reconociendo que la adaptacion es un desafio global; encargando a la CMA que
desarrolle modalidades de adaptaciéon para los paises en desarrollo; recomendando a las
Partes que entreguen comunicaciones sobre la adaptaciéon adjuntas a sus CDNN o

subrayando la importancia de apoyar a los paises en desarrollo en materia de adaptacion.

La razén de ser de que el Acuerdo sea tan blando en los términos en que regula la
adaptacion es que, a diferencia de la mitigacion, no se considera un problema colectivo, por
lo que no se considera que sea un bien publico al que debe destinarse la cooperacion
internacional. Por el contrario, se considera que la adaptacién provee mayormente beneficios
locales, de manera que son los Estados quienes deben reunir los incentivos para adaptarse,
independientemente de lo que los otros Estados hagan, haciendo pues la acciéon colectiva
innecesaria. En las emisiones de gases de efecto invernadero se producen unos efectos
secundarios en la mayorfa de los Estados, provocando dafios transfronterizos, lo cual da una
raz6n de ser a la cooperacion. Sin embargo, y pese a los esfuerzos del Marco de Cancin
sobre la Adaptacion, los paises necesitados de adaptacion no han podido convencer al resto

de la necesidad de esta herramienta®’.

De ahi que, pese a los esfuerzos de los Estados africanos de establecer objetivos
cuantitativos de financiacion a la adaptacion especificos, basaindose en un reconocimiento de
impacto y de costes de adaptacion, la mayoria de los Estados desarrollados y en vias de
desarrollo hayan optado por una formulacién general y cualitativa que, en el fondo, no les

comprometa a nada.

4.4.4. Pérdidas y daios.

Dentro de las negociaciones sobre el cambio climatico, un debate recurrente es el de
si incluir las previsiones sobre pérdidas y dafios dentro de las referentes a la adaptacién o si,
por el contrario, dotarlas de entidad propia e independencia. Durante muchos afios, los

Estados mas vulnerables al cambio climatico — esto es, los pequefios Estados islefios, los

8 BODANSKY, “The Paris...”, op. cit., p. 30.
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Estados costeros con una plataforma continental poco profunda y los Estados africanos
propicios a tener areas con sequias — han buscado el reconocimiento independiente de las
pérdidas y danos, argumentado que la adaptacion actaa a priori y de modo preventivo a las
catastrofes, mientras que las pérdidas y dafios tienen un caracter retrospectivo y tienen que
ver siempre con sucesos ocurridos e inevitables. Por su parte, el resto de Estados
negociadores se han opuesto a estas pretensiones, considerando que su inclusiéon con caracter
vinculante podria suponer una escalada incontrolable de reclamaciones de responsabilidad e

indemnizacion.

La Conferencia de Varsovia de 2013 establecié el Mecanismo Internacional de
Varsovia para las Pérdidas y los Dafios relacionados con las Repercusiones del Cambio
Climatico, el cual se negociarfa en la COP-22 si bien, las presiones de los Estados interesados
ocasionaron que finalmente el Acuerdo de Paris, en su articulo 8, hiciera mencién expresa a

esta cuestion.

Como es de esperar, este precepto contiene poca sustantividad, si bien el hecho de que
se haya separado la cuestion de las pérdidas y los dafios de la de la adaptacion supone una
conquista histérica para los Estados mas afectados, a partir de la cual podrian construir sus
pretensiones futuras en relaciéon con la materia. Como contrapartida, es resefiable que
Estados Unidos forz6 a que en la Decision de Parfs se dijera que del articulo 8 nunca se
originarfa responsabilidad alguna para las Partes, lo cual desdibuja el sentido y la efectividad

de las previsiones del precepto®.

El articulo 8 enumera una serie de areas en las que se deberfa actuar de manera
cooperativa y facilitadora, en relacién con las pérdidas y dafios, a saber: los sistemas de alerta
temprana, la preparacion para situaciones de emergencia, los fenémenos de evolucién lenta,
los fenémenos que puedan producir pérdidas y dafios permanentes e irreversibles; la
evaluacion y gestion integral del riesgo, los servicios de seguros de riesgos, las pérdidas no
economicas y, finalmente, la resiliencia de las comunidades, los medios de vida y los

ecosistemas.

8 BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 32.
43



4.4.5. Financiacion y otros mecanismos de implementacion.

Un tema clave para poder llevar a cabo las politicas expuestas anteriormente de
mitigacion y adaptacion es el de la financiacién de dichas medidas. Problema especialmente
grave para aquellos Estados en vias de desarrollo que, sin una estrecha cooperacion financiera
de los Estados desarrollados, van a encontrarse con una ausencia de fondos para llevar a
cabo sus iniciativas. La tension esta garantizada, pues nos encontramos con Estados que
piden y Estados que se niegan a adquirir mayores compromisos en materia de financiacion.
Finalmente en las negociaciones fueron los Estados en desarrollo quienes cedieron y, por
consiguiente, hicieron posible que el Acuerdo de Paris pudiera contener previsiones en

relacién con esta cuestidén. Nos encontramos con tres medidas fundamentales®.

En primer lugar, sobre los compromisos financieros, el articulo 9 de Acuerdo se limita
a reiterar las obligaciones establecidas en la Convencion de 1992, en la que se requeria a los
Estados de la OCDE que otorgaran asistencia financiera a los Estados en desarrollo para
posibilitar la mitigacion y adaptacion. No introduce ninguna obligacion sustantiva nueva, mas
alla de recomendar que cualquier movilizacion financiera que se hiciese deberfa ir creciendo
progresivamente. .o que si hace el Acuerdo es crear una serie de obligaciones de
informacion, entre ellas, informes bienales que incluyan los niveles esperados de inversion

publica.

En segundo lugar, el articulo 9.2 trata de extender el grupo de Estados que se van a
considerar donantes, contribuyendo asi a borrar la linea que separa a los Estados que
necesitan de los Estados que proveen, en concordancia con la pretension del Acuerdo de
suprimir el principio de diferenciacién binaria. Lo que hace el Acuerdo es animar a otras
Partes a que también provean apoyo financiero de manera voluntaria. Si bien es un precepto
de soft law que ayuda poco a los Estados necesitados, tiene su importancia en cuanto rompe

la barrera entre donantes y donatarios.

Por dltimo, el Acuerdo guarda silencio a la hora de hablar del compromiso adquirido
en Copenhague de destinar anualmente 100.000 millones de ddlares en financiar la lucha
contra el cambio climatico®. Sin embargo, un objetivo de financiacién cuantitativo aparece

en la Decision de Parfs, parrafo 54, que extiende a los paises desarrollados el compromiso de

8 BODANSKY, “The Patis...”, gp. cit., pp. 33-34.

% Un estudio de la OCDE demuestra que de los 100.000 millones de délares anuales, en 2013 se
movilizaron 52.000 millones y, en 2014, 62.000 millones (OCDE, “Climate finance in 2013-2014 and
the USD 100 billion goal”, 2015).
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movilizar 100.000 millones de doélares hasta 2025, para posteriormente decir que las Partes
deberan marcar un nuevo objetivo previo a 2025 que tenga los 100.000 millones como base

minima.

4.4.6. Transparencia.

El articulo 13 del Acuerdo establece el mecanismo de transparencia como una pieza
clave del mismo con el fin de fomentar la confianza mutua y de promover la aplicacion
efectiva. La transparencia es especialmente importante en este tipo de tratados
internacionales que recogen normas juridicas de soff /aw porque, puesto que hay una falta de
mecanismos coercitivos legales para implementar las obligaciones vinculantes que se crean,
es el inico medio de poder conseguir una minima eficacia y aplicabilidad del Acuerdo, pues
permite dar a conocer al publico en general lo que sus Estados estan o no haciendo en

concordancia con lo que se habian comprometido a hacer™.

Hasta el momento, el principio de diferenciacién binaria también se habia aplicado a
la transparencia y, de hecho, el Acuerdo de Cancun diferencia dos sistemas de transparencia:
el International Assessment and Review (IAR) para paises desarrollados y el International
Consultations and Analysis (ICA) para pafses en vias de desarrollo. Como veremos a
continuacion, es dificil afirmar si el Acuerdo de Paris prosigue la via de la diferenciacién o
no, pues depende de los casos, pero lo que si que podemos afirmar es que subyace la idea de
que se esta creando un unico marco de transparencia para todos los Estados Parte. Ahora
bien, el propio articulo 13.2 ya matiza que dicho marco ofrecera flexibilidad a las Partes que
son paises en desarrollo, teniendo en cuenta sus capacidades, por lo que la diferenciaciéon no
se introduce en términos binarios sino desde la perspectiva de la flexibilidad y las diferentes
capacidades. Mas en concreto, podemos hablar de la transparencia referida a los tres

siguientes asuntos:

- Enlo que se refiere a mitigacién, se establece un sistema comun y obligatorio, de
manera que todas las Partes tienen obligacién de dar a conocer sus inventarios de
gases de efecto invernadero (los Estados en desarrollo cada dos afos y los Estados
desarrollados anualmente), asi como proveer la informacién necesaria para hacer
un seguimiento de los progresos alcanzados en la aplicacién y el cumplimiento de

las CDNN (articulo 13.7). Toda esta informacion se sometera a un examen técnico

% BODANSKY, “The Paris...”, op. cit., p. 35.
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por expertos (articulo 13.11), el cual consistira en considerar el grado de
cumplimiento de las CDNN asi como hard recomendaciones sobre las areas en
que se puede mejorar, evaluando la coherencia de la informacién con las

modalidades, procedimientos y directrices elaborados por la CMA (articulo 13.12).

- Por lo que se refiere a la adaptacion, las normas de transparencia no imponen
ninguna obligacion, sino que recomiendan a las Partes que provean informacion,

pero no se establece ningiin mecanismo de analisis (articulo 13.8).

- Por ultimo, respecto de la financiacion, se establece un marco de transparencia
obligatorio pero claramente diferenciado, en consonancia con la diferenciacion de
las normas sustanciales sobre financiaciéon. Segun el articulo 13.9, los paises
desarrollados han de informar de la ayuda financiera que presten a los paises en
desarrollo. Sin embargo, estos tltimos no estan obligados a informar del apoyo
recibido o del apoyo que, eventualmente, prestasen a otros paises (articulo 13.10).
Aligual que con la informacién sobre la mitigacion, estos informes seran evaluados

por técnicos.

4.4.7. Mecanismo de cumplimiento e implementacion.

El articulo 15 establece un mecanismo para facilitar la aplicacion y el cumplimiento del
Acuerdo, el cual consistird en un comité de expertos, con caracter facilitador, que trabajara
de manera transparente, no contenciosa y no punitiva. Hasta ahi llega la somera descripcion
del Acuerdo, el cual se remite a futuras regulaciones que la CMA pudiera adoptar.
Efectivamente, en la COP-22 de Marrakech, en noviembre de 2016, comenzaron a

desarrollar el mecanismo de implementacion si bien este no vera su luz, segin las previsiones,

hasta 2018,

5. IMPLEMENTACION DEL ACUERDO DE PARIS.

A continuacién vamos a analizar los mecanismos de implementacién del Acuerdo de
Paris que han sido presentados por China, Estados Unidos y la Uniéon Europea. Estas tres

Partes del Acuerdo han sido elegidas por ser las que mas emisiones de gases de efecto

92 Seguin informacién obtenida en http://cop22.ma/es/ (fecha de consulta 07/05/2017).
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invernadero producen y, por lo tanto, las que mas relevancia en la lucha contra el cambio

climatico tienen.

5.1. CHINA.

Actualmente China es el pafs mas poblado del mundo con aproximadamente 1.400
millones de habitantes. Su trepidante ritmo de crecimiento econémico ha hecho que, desde
2000, sea el mayor emisor de CO2 del mundo. En concreto, es responsable del 29,6% de las
emisiones antropogénicas de CO2 mundiales, a fecha de 2014™, si bien es cierto que a partir
de 2011 puede observarse una desaceleracion en el incremento anual de emisiones de CO2
si bien ello sea seguramente debido al incremento del consumo de carbén™. En 2014, China
fue el mayor productor, importador y consumidor de carbéon en el mundo,

aproximadamente, protagonizando la mitad del consumo global™.

En los dltimos afos se puede observar como China ha ido haciendo pequefos
esfuerzos para iniciar una senda de volver a su economia menos dependiente del carbono;
asf lo demuestran diversas declaraciones conjuntas de los Presidentes chino y estadounidense
o el depdsito de los instrumentos de ratificacion del Acuerdo de Paris en la sede de las

Naciones Unidas el 3 de septiembre de 2016.

La estructura econémica china se caracteriza por una industria muy intensiva en
energia por lo que la politica industrial va encaminada a transformar y actualizar las industrias
tradicionales, mejorando la eficiencia energética y desarrollando el sector servicios. En el
decimotercer plan quinquenal elaborado para los afios 2016-2020 se ha dado una prioridad
especial al desarrollo econémico, pero al mismo tiempo se han fijado objetivos de recorte
del consumo energético (un 15% de los niveles de 2015 para el afio 2020) y de las emisiones

de gases de efecto invernadero (un 18% de los niveles de 2015 para el afio 2020).

La participaciéon de China en las negociaciones de Paris se ha producido a varios

niveles: por un lado, de una manera mas asociativa dentro del G-77 y del llamado LMDC

93 Republica Popular China, “Second National Communication on Climate Change of the People’s
Republic of China”, 2012.

% OLIVIER, ]J.G J., JANSSENS-MAENHOUT G., MUNTEAN, M. y PETERS J.A.H.W., “Trends
in global CO2 emissions: 2014 Report,” JRC report 93171 / PBL report 1490, PBL Netherlands
Environmental Assessment Agency, La Haya, 2014.

% Direccion General de Politicas Internas (Parlamento Buropeo), Implementing the Paris Agreement —
Issues at stake in view of the COP 22 Climate Change Conference in Marrakesh, octubre 2016, p. 54.
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(Lzke Minded Group of Developing Countries) y, por otro lado, de manera bilateral negociando

con actores clave como la Unién Europea y los Estados Unidos.

En junio de 2015 China entregd sus CDNN esperadas a la Secretaria de la CMNUCC,
incluyendo sus objetivos de mitigacién y un amplio abanico de politicas y medidas (a nivel
nacional y regional), relacionadas por ejemplo con la eficiencia energética, con el desarrollo
bajo en carbon y con el apoyo financiero. Ademas, ha anunciado dos interesantes iniciativas:
un mercado de derechos de emision para 2017 y un fondo de cooperacion climatica Sur-Sur

para ayudar a otros paises en desarrollo a combatir el cambio climatico.

Con las CDNN presentadas puede decirse que el objetivo de China es llegar a su
maximo de emisiones de CO2 alrededor del 2030 (si bien algunos estudios lo colocan en un
momento anterior en el tiempo), para ello reducira las emisiones de CO2 un 60% sobre
niveles de 2005, incrementara el porcentaje de combustibles no fésiles como fuente principal
de energfa alrededor de un 20% e incrementara su territorio dedicado a bosques en 4.500

millones de metros ctibicos, comparado con 2005™.

5.2. ESTADOS UNIDOS.

Estados Unidos es el segundo mayor emisor de CO2 en la atmosfera, y el primero si
se tienen en cuenta las emisiones per capita, por lo que su importancia en las negociaciones
medioambientales es crucial. Como ya vimos, EEUU, aunque es un Estado Parte de la
Convencion, no ha ratificado el Protocolo de Kioto, si bien fue uno de los primeros paises
desarrollados en ratificar el Acuerdo de Paris, bajo una orden ejecutiva del Presidente

Obama.

Las emisiones antropogénicas de CO2 alcanzan el 15% del total, si bien sufrieron un
receso tras la crisis economica de 2007, aunque volvieron a crecer a partir de 2012 y

especialmente de 2014”.

En 2013, la Administracién Obama elaboré un Plan de Accién Climatica que incluia
politicas y medidas para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero, prepararse para
cambiar y liderar los esfuerzos internacionales en materia de control y adaptacion al cambio

climatico global. Los esfuerzos mitigadores cubren, entre otros, el incremento del uso de

% Direccion General de Politicas Internas, “Implementing...”, op. ¢it., p. 55.
97 OLIVIER et al., “Trends...”, op. cit., p. 31.
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energias renovables y eficiencia energética. Los esfuerzos de adaptacion incluyen medidas
para identificar vulnerabilidades, promover la resiliencia y controlar riesgos como incendios

forestales o inundaciones.

A diferencia de otros paises, Estados Unidos incluye a los gases de efecto invernadero
dentro de su legislacién sobre polucién del aire, pues una sentencia del Tribunal Supremo
Estadounidense™ (Supreme Courd) considerd que dichos gases entraban dentro de la definicion
de “contaminantes del aire” segun la Ley de Aire Puro (Clean Air Aci). Esta Ley incluye
determinadas previsiones para que apliquen los automoéviles en materia de reduccion de
emisiones, asi como una regulacion sobre fuentes estacionarias de contaminacion del aire
que ha sido extendida por la adopcién del Clean Power Plan, anunciado por la Administracion

Obama en agosto de 2015%.

Tras la aprobacion del Plan, 29 Estados y varias empresas y grupos industriales retaron
al gobierno federal en los tribunales. E1 9 de febrero de 2016, el Tribunal Supremo suspendi6
la aplicacion del Plan hasta que se pronunciase el Tribunal de Apelaciones, donde
comenzaron las vistas el 27 de septiembre de 2016. Sin embargo, y pese a que el Plan fue
apoyado e implementado por 18 Estados, tras la llegada a la presidencia de Donald Trump,
los presupuestos federales aprobados por su Administracién han desmantelado e facto el
Clean Power Plan. El 28 de marzo de 2017, el Presidente Trump firmé una orden ejecutiva

indicando al administrador de la EPA, Scott Pruitt, que revisara el Clean Power Plan.""”

El problema central de esta nueva orientacion de la politica estadounidense es que el
Clean Power Plan constituye el eje central de las CDNN presentadas por los Estados Unidos
por lo que, sin su aplicacion, este Estado no sera capaz de alcanzar los objetivos de mitigacion
propuestos. Esto va en linea con la ideologia manifestada por el Presidente Trump y el
Partido Republicano durante toda la campana de 2016, pues rechazan de pleno el Acuerdo
de Paris al no haber sido ratificado por el Senado, se oponen a cualquier subsidio a la energfa
renovable y niegan cualquier pago a los programas de Naciones Unidas sobre medio

ambiente o a la propia CMNUCC.

Como explican muchos analistas, lo mas probable es que de seguir por esta linea los

Estados Unidos tendran que denunciar el Acuerdo de Patis y retirarse, con el dafio que eso

98 U.S. Supreme Court, Massachusetts et al. v. Environmental Protection Agency et al., 2007.

% Direccion General de Politicas Internas, “Implementing...”, op. ¢it., p. 58.

100 SINGH, P. “Trump Budget 2018 Proposal: Military Winds, Environment Loses”, International
Business Times, 16 de marzo de 2017.
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supondria a la hora de desincentivar el cumplimiento del Acuerdo para otros paises. Otros

101
>

analistas, como Janet McCabe ™, son mas optimistas y esperan que las grandes empresas
estadounidenses no pierdan de mierda el objetivo de obtener un sistema energético mas
limpio y que los Estados que ya implementaron el Plan para conseguir los objetivos del

Acuerdo de Parfs sigan haciéndolo.

5.3. UNION EUROPEA.

La Unién Europea es la tnica Organizacion Internacional que, ademas de negociar,
ostenta también la categoria de Parte de la CMNUCC, de esta manera, tanto la Union
Europea per se como todos sus Estados Miembros se han comprometido a reducir sus
emisiones de gases de efecto invernadero de manera conjunta en el Protocolo de Kioto, en
el segundo periodo de cumplimiento del mismo tras la Enmienda de Doha (se analizara en
el apartado siguiente) como, finalmente, en el Acuerdo de Parfs tras depositarse los
instrumentos de ratificacién por parte de la Unién y siete Estados miembros'” el 5 de
octubre de 2016. En una Decision del Consejo de la Unién Europea'” se decidi6 que el resto
de Estados Miembros deberan depositar sus respectivos instrumentos de ratificaciéon tan

pronto como sea posible — como ya han hecho en la actualidad los veintiocho miembros.

La Unién Europea, a fecha de 2014, emiti6 el 9,6% de las emisiones globales de gases

de efecto invernadero'™

. Es digno de mencién que en los ultimos anos, la Unién Europea
ha reducido sus emisiones debido, en primer lugar, a la implementacion de diversas
normativas nacionales y comunitarias y, en segundo lugar, a la incidencia tanto de la
reestructuracion econémica de la Europa del este en los afos noventa como a la crisis
financiera de 2008. En concreto, desde 1990 a 2014, 1a reduccién total de las emisiones de
los 28 Estados Miembros ha sido del 24,4%, reduciéndose en todos los sectores econémicos,

a excepcion del transporte, la refrigeracion y el aire acondicionado™”

. Con estas cifras es muy
probable que la Unién Europea cumpla su objetivo de reduccion del 20% propuesto para

2020.

101 USA Today, “Clean Power Plan architect calls Trump’s energy executive order a kick in the stomach”,
30 de marzo de 2017.

102 Estos Estados Miembros son Austria, Francia, Alemania, Hungria, Malta, Portugal y Eslovaquia.
103 Council of the European Union, Council Decision on the conclusion, on bebalf of the European Union, of the
Paris Agreement adopted under the United Nations Framework Convention on Climate Change (Draft), 2016.

104 OLIVIER et al., “Trends...”, op. ¢it., p. 22.

105 Direccion General de Politicas Internas, “Implementing...”, gp. ¢it., p. 60.
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La politica climatica de la Uniéon Europea que se ha ido aprobando durante los tltimos

afios se basa en cuatro pilares fundamentales'®:

e DPoliticas y medidas en relacién con el primer periodo de cumplimiento del
Protocolo de Kioto, incluido el Régimen de comercio de derechos de emision de

la UE (BU ETS, EU Ewmissions Trading Scheme) (2008-2012).

e Paquete de medidas sobre clima y energia hasta 2020, para alcanzar los objetivos
del segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto, incluido el Régimen

de comercio de derechos de emision de la UE (EU ETS, EU Ewissions Trading

System) y los objetivos nacionales de reduccion de emisiones (2013-2020).

e Marco sobre clima y energfa para 2030, que constituye la base de las CDNN de la
Unién Europea (2021-2030).

e Una economia baja en carbono para 2050, constituyendo una estrategia a largo

plazo (2031-2050).

De estos cuatro pilares, el primero no va a ser objeto de analisis al no ser parte del
Derecho vigente; el segundo lo analizaremos en el siguiente apartado cuando nos refiramos
en concreto al segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto y, mas
especificamente, a su instrumento de implementaciéon mas efectivo: el mercado de derechos
de emisiones; el tercero lo analizaremos en este apartado, al estar estrechamente relacionado
con el Acuerdo de Paris y, del cuarto, atin es pronto para realizar un analisis pormenorizado
pues no contamos mas que con Libros Blancos de la Comisién preparando una hoja de ruta
sobre energfa, sistemas de transporte eficientes y competitivos y una estrategia de
bioeconomia, si bien podemos adelantar que su objetivo es avanzar hacia una economia baja
en carbono mas competitiva para el ano 2050, reduciendo las emisiones de GEI en un 80%

sobre los niveles de 1990.

Centrandonos pues en la perspectiva temporal de 2030, el Marco sobre clima y energia
contiene unos objetivos de reduccion de las emisiones domésticas de gases de efecto
invernadero en, al menos, un 40% respecto a niveles de 1990; un porcentaje de al menos el
27% del consumo final de energia formado por energfas renovables y al menos un 27% de
mejora de la eficiencia energética (40-27-27). Especialmente relevante a efectos del estudio

de la implementacion del Acuerdo de Paris es el objetivo del 40%, pues esta es la base de las

106 Direccion General de Politicas Internas, “Implementing...”, gp. ¢it., p. 61.
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CDNN presentadas por la Unién Europea. Por lo tanto, la politica del Marco sobre clima y

energfa para 2030 sirve a los efectos de la implementacion del Acuerdo de Paris.

En relacion con el Acuerdo de Paris podemos afirmar que se trata de un triunfo de la
diplomacia europea y, en particular de la francesa en cuanto organizadora de la COP y
mediadora en las dispuestas de intereses contrapuestos. Muchas de las previsiones
caracteristicas del Acuerdo fueron propuestas de la negociacion europea. En este sentido,
cabe destacar como triunfos que los objetivos de mitigacion se apliquen a todas las Partes
del Acuerdo; que haya un proceso de reevaluacion quinquenal; la importancia de que todas
las Partes se comprometan a un plan de adaptacion; el hecho de que todo esfuerzo de
cooperacién financiera deba ir en incremento progresivo o, por ultimo, la importancia central

de las normas de transparencia y contabilidad.

En la Comunicacién (2016) 110" se recogen las propuestas de la Comisién para
avanzar hacia una economia baja en carbono e implementar el Acuerdo de Paris. Entre las

medidas se recoge:

- Transicién de la Unién de la Energfa, de manera que la actual economia dominada
por combustibles fésiles vaya variando hacia una economia comprometida con las

alternativas energéticas limpias.

- Innovacién y competitividad. Con el objetivo de ser mas competitivos en un mundo
bajo en carbono, la UE se plantea unirse a la iniciativa “Misiéon innovaciéon”, que fue
lanzada en la COP de Paris, con el objetivo de estimular la innovacién en energias

limpias y el desarrollo de tecnologia puntera.

- Mercados de capital e inversion. El Portal Europeo de Proyectos de Inversion (PEPI)
ha sido creado para atraer a potenciales inversores hacia la UE, para fomentar la

economia baja en carbon.

- Tarificacion de las emisiones de carbono y de las subvenciones a los combustibles
tosiles. La fiscalidad verde y las transacciones de derechos de emisién son un sistema
muy efectivo para potenciar la transiciéon a una economia baja en carbono. En este

sentido se recomienda la colaboracién con Estados como China o Corea del Sur que

100 COMUNICACION DE LA COMISION AL PARLAMENTO EUROPEO Y AL CONSEJO
(2016) 110: El camino desde Patis: evaluar las consecuencias del Acuerdo de Patfs y complementar
la propuesta de Decisioén del Consejo relativa a la firma, en nombre de la Uniéon Europea, del Acuerdo
de Paris adoptado en el marco de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico
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estan creando sus propios sistemas de comercio de derechos de emision (se tratara

en el siguiente punto de manera mas pormenorizada).

- El papel de las ciudades, la sociedad civil y los intetlocutores sociales. La UE
considera especialmente a las swart cities como pieza clave del proceso de
transformacion, en linea del principio arraigado en la accién comunitaria de #hink

lobally, act locally.

- Diplomacia climatica y accién global. I.a Comisiéon apunta que si se quiere mantener
el clima actual — previo a la Presidencia de Donald Trump — de avanzar en la lucha
contra el cambio climatico, la colaboracién en todas las materias con los paises en

desarrollo es inevitable.

6. CONCLUSIONES.

No hay duda de que nos encontramos ante un momento histérico dentro del mundo
de la lucha contra el cambio climatico. La negociacion y posterior ratificaciéon del Acuerdo
de Paris ha supuesto un soplo de aire fresco en todos los circulos ecologistas de cualquier
perspectiva, desde los ingenieros que estudian el cambio climatico, hasta economistas,
cientificos o juristas. La pregunta que podemos hacernos es sin embargo pertinente, Jes

realmente el Acuerdo de Paris un hito tan relevante?

Podemos comenzar afirmando que el Acuerdo de Paris recoge en buena medida el
contenido que venia recogiéndose en las negociaciones internacionales sobre el clima desde
Copenhague, elementos tales como el objetivo de evitar un calentamiento superior a 2°C; la
idea de las CDNN o los diferentes grados de normatividad de las obligaciones establecidas.
Si bien, como recordaremos, este Acuerdo de Copenhague resulté un fracaso al haber
dificultades diplomaticas, en especial con los paises en desarrollo, para su aprobacion. El
texto, no obstante, no cayé en papel mojado, pues sus principales novedades han sido

reutilizadas por su homoélogo francés.

Pero el Acuerdo de Paris no solamente recoge el testigo de Copenhague, sino que
ademas, incluye novedades que hasta entonces nunca habian sido vistas en el Derecho
Internacional. En primer lugar, es el primer texto que acaba con el principio de diferenciacién
binaria basado en la distincién de Kioto entre pafses desarrollados del Anexo Iy pafses en
vias de desarrollo excluidos del Anexo. El Acuerdo de Paris triunfa al borrar esta barrera

divisoria entre primer mundo y el resto, de manera que todas las Partes puedan adquirir
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mayores obligaciones y compromisos sin perder la flexibilidad que caracteriza al nuevo
matizado principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas segun las capacidades

nacionales.

En segundo lugar, el Acuerdo de Paris establece una estructura sélida de cémo debe
ser el régimen de la lucha contra el cambio climatico. Asi, elabora una serie de normas
imperativas sobre procedimiento, plazos, obligaciones de supervisiéon y control, informes y
balance mundial. Hay que tener en cuenta también las rigurosas normas de transparencia que
se contienen en casi todos los ambitos (especialmente mitigacion y adaptacion), las cuales
cobran una gran importancia como medio de forzar a los Estados Partes a que cumplan sus
compromisos. Ademas, es importante destacar el hecho de que toda la estructura
procedimental de rendicién de cuentas y evaluacion se va a repetir ciclicamente cada cinco

afios, lo cual le da un caracter mas solido a los procedimientos creados.

Por otro lado, estarfamos haciendo una exposicion irrealista si no destacasemos la gran
debilidad del Acuerdo de Paris, esto es, que las Partes tienen libertad para elegir los
compromisos de reducciéon de emisiones a los que someterse y que, ademas, estos no son
vinculantes para éstas. Este enfoque de soff /aw realmente desvirtia mucho la efectividad del
Acuerdo, de ahf que se hayan buscado mecanismos alternativos, como la transparencia o los
mecanismos de mercado, para intentar sustituir a la obligatoriedad juridica, lo cual es dificil

que ocutra.

Asimismo, la comunidad cientifica, como ya hemos visto, ya ha afirmado que con las
actuales CDNN presentadas, es practicamente imposible que consigamos el objetivo de que
el planeta se caliente menos de 2°C (jpues ya lo ha hecho en 1°C desde la Revoluciéon

Industrial!), por lo tanto, ¢qué viene a hacer el Acuerdo de Paris?

En definitiva, teniendo en cuenta la dinamica de las relaciones internacionales y del
proceso de creacion de tratados de proteccion de intereses generales, como afirma Bodansky,
probablemente el Acuerdo de Patis era lo mejor a lo que se podia llegar en estos momentos,

incluso un poco mas de lo esperado108

. Es cierto que las actuales previsiones del Acuerdo de
Parfs no son suficientes para afirmar que hemos conseguido frenar el calentamiento
climatico, pero desde luego es un primer paso, y claramente es mejor que nada. Sin embargo,
el Acuerdo de Parfs también tiene grandes virtudes: por un lado, ha sabido superar la

tradicional division diplomatica entre paises desarrollados y aquellos en vias de desarrollo vy,

108 BODANSKY, “The Paris...”, gp. cit., p. 40.
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por otro lado, ha sabido crear un procedimiento y una forma de actuar a través de la entrega
de las CDNN que puede muy bien marcar un precedente para que cumbres mas ambiciosas
sobre el cambio climitico tomen este sistema como base; de ahi, en mi opinién, la
importancia del Acuerdo de Paris: quizas no sea el Acuerdo perfecto que necesitemos, pero
desde luego, marca la pauta para el futuro texto al que, esperemos, un dia puedan llegar los
Estados de este mundo para combatir el cambio climatico. En este sentido, es un Acuerdo

histoérico.

Es verdad que, te6ricamente, el Acuerdo podria haber sido mas ambicioso y establecer
obligaciones juridicamente vinculantes y exigibles. Pero la pregunta es, ¢habria conseguido
dicho Acuerdo la aprobacién de todos los Estados? El Acuerdo de Parfs sacrifica efectividad
por una mayor generalidad del Acuerdo. Tan solo el tiempo podra decir si esta jugada

diplomatica fue o no correcta.

Por el momento, el Acuerdo de Paris se enfrenta a grandes retos. El que mas amenaza
su supervivencia surgi6 en noviembre de 2016, con la victoria presidencial de Donald Trump
en Estados Unidos; una figura politica que en reiteradas ocasiones ha manifestado una actitud
negacionista hacia el cambio climatico y un deseo de que Estados Unidos no participe en el
Acuerdo de Paris. Probablemente la retirada de Estados Unidos, segundo contaminador
mundial, supusiese un gran varapalo para el Acuerdo, al mermar totalmente su efectividad el
que haya actores en juego que no participen de la reducciéon de emisiones. Otras amenazas
que podrian afectar al Acuerdo son la crisis de la gobernanza europea (especialmente tras la
disgregacion que sufre el continente con los movimientos secesionistas y antieuropeistas) y

un declive de la economia china.

Por dltimo, no me gustaria finalizar este trabajo sin destacar la gran labor que, en mi
opinion, esta realizando la Unién Europea en materia de lucha contra el cambio climatico.
Las politicas medioambientales y, en particular, el régimen de comercio de derechos de
emision, son a mi modo de ver una posible fuente de crecimiento de la estancada economia
europea. Como ya se ha demostrado, el EU ETS implica la importante consecuencia de que
promueve, mas eficazmente que una politica administrativa de control, el transito a una
economia hipocarbénica y esto porque las empresas tienen incentivos para adaptar sus
tecnologias a modalidades mas limpias y eficaces energéticamente, con el objeto de o bien
tener derechos de emisioén para vender o bien no necesitar mas (y en ambos casos, aumentar
sus beneficios). Parece que el mercado es eficiente en materia medioambiental y que supone

una solucién acertada al problema pues consigue crear los incentivos necesarios, en caso de
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que funcione correctamente, para promover la innovaciéon climatica, la reduccion de

emisiones y, en definitiva la economia baja en carbono.

Son buenas noticias, por lo tanto, ver que importantes actores globales, como China,
Corea del Sur, Japén, Nueza Zelanda, Canadd, Suiza o Estados Unidos, estan haciendo
esfuerzos para crear sus propios mercados nacionales o regionales de derechos de emision,
lo que podria llevarnos, en un escenario optimista, a que la cooperacion medioambiental

internacional progresase por esta via de mercado que, al menos por la experiencia europea,

parece que funciona.
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