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Prefacio

Se han tomado medidas sin precedentes para detener el colapso financiero mundial y para
que el mundo se recupere de la crisis econémica surgida en 2008. No obstante, el mundo se
enfrenta a una crisis climdtica que ha ido avanzando durante un periodo mucho mds pro-
longado. Si no abordamos este desafio con la misma determinacién y el mismo sentido de
propdsito comiin con los que hemos hecho frente a la crisis econémica, no sélo se producird la
catédstrofe climdtica que teme la comunidad cientifica, sino que serd imposible recuperarse de
ella. Afortunadamente, con las respuestas adecuadas a la crisis climdtica se puede contribuir
a la prosperidad econémica a largo plazo.

Los cientificos advierten que las emisiones a nivel mundial deben dejar de aumentar a
mds tardar en una década o bien nos enfrentaremos a graves consecuencias, sobre todo en el
mundo en desarrollo, donde vive la gran mayoria de la humanidad y es mayor la vulnerabili-
dad a las repercusiones del clima. Si el incremento de los ingresos en el mundo en desarrollo
ha de alcanzarse por medio de un crecimiento acompanado de un alto nivel de emisiones,
como en los actuales paises desarrollados, nuestro tejido ambiental se estirard hasta alcanzar
el punto de ruptura.

De hecho, la tremenda magnitud del cambio climdtico refleja dos siglos de crecimiento
imparable de las emisiones. Continuar por esta senda no es lo que prometia el Protocolo de
Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico. La triste
realidad es que hemos dejado pasar maltiples oportunidades para cambiar de rumbo. Los
paises en desarrollo serdn los primeros en sufrir y los mds afectados por un problema del que
no son los principales responsables, desde una perspectiva histérica. Es necesario abordar la
cuestién de la equidad y de la distribucién de las cargas.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico, que se celebrard en
Copenhague en diciembre de 2009, brindard una oportunidad sin precedentes para trazar
el camino hacia un futuro econdmico mds sostenible. Puesto que las economias avanzadas
tienen los recursos y la responsabilidad de mostrar el camino a seguir, deberdn hacer compro-
misos audaces para reducir sus emisiones y ayudar a los paises en desarrollo a adoptar medidas
de mitigacién y adaptacion.

El cambio climdtico representa un desafio mundial cuyas repercusiones sélo pueden
resolverse por medio de un didlogo abierto, incluyente y sincero. Las Naciones Unidas se
encuentran en el centro de ese didlogo. El Estudio Econdmico y Social Mundial 2009 expone
las razones por las que debemos hacer frente tanto al cambio climdtico como al desafio del
desarrollo al reconocer los vinculos que existen entre ambos y la necesidad de seguir un cami-
no basado en bajas emisiones y elevado crecimiento.

No existe un plan Gnico para alcanzar estas metas. El Estudio examina sus principa-
les elementos constitutivos a fin de evaluar las mejores opciones posibles para los paises en
distintos niveles de desarrollo. Al mismo tiempo rechaza la polarizacién entre mitigacién y
adaptacion, asi como la nocién de que es necesario elegir una de ambas. Ambas son esenciales,
al igual que los recursos financieros y tecnoldgicos para apoyarlas.
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Serd necesario generar enormes sinergias mediante grandes inversiones en eficiencia
energética, energias renovables, la reduccién de la vulnerabilidad y proyectos de desarrollo
mds amplios. Todo ello requerird respuestas politicas auténticamente integradas, asi como
ajustes enormes de la economia mundial. No obstante, debemos exigirnos otro tanto a noso-
tros mismos si deseamos que el mundo emprenda un camino m4s sostenible hacia el desarro-
llo. La comunidad internacional tiene la responsabilidad de ofrecer los recursos y el liderazgo
necesarios para que aquello que sea viable resulte practico y justo. El presente Estudio es una
contribucién oportuna a ese esfuerzo. Recomiendo su lectura a la mayor cantidad de ptblico
posible en todo el mundo.

Secretario Ggneral
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Sinopsis

La respuesta al cambio climatico incumbe a todos

El principal mensaje del Estudio Econdmico y Social Mundial 2009 es que no es posible hacer
frente al desafio que plantea el cambio climdtico mediante medidas ad hoc incrementales. En
primer lugar, los paises avanzados deben realizar un esfuerzo mucho mayor para reducir sus
emisiones. El hecho de que se haya perdido mds de una década desde la adopcién del Proto-
colo de Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clim4tico’
viene a destacar atin mds la urgencia de llevar a cabo dicho esfuerzo. Sin embargo, incluso si
los paises avanzados comienzan a hacer realidad sus promesas, es probable que sus esfuerzos,
por si solos, no sean suficientes para hacer frente al desafio del cambio climdtico. Ahora es
necesaria la participacién activa de los paises en desarrollo y dicha participacion sélo puede
producirse si permite que el crecimiento econémico y el desarrollo prosigan con rapidez y de
forma sostenible.

Este Estudio enuncia que el cambio de orientacién hacia modalidades de alto crecimien-
to con bajas emisiones a fin de hacer frente a los desafios del desarrollo y el cambio climdtico
es necesario, pero también viable. Es necesario porque la lucha contra el calentamiento glo-
bal no puede lograrse sin que los paises en desarrollo acaben por reducir sus emisiones. Es
viable porque las soluciones tecnoldgicas que permiten el cambio de orientacién hacia esas
modalidades ya existen. Sin embargo, no es inevitable ni carente de trascendencia. Dicho
cambio de orientacién acarrearfa ajustes socioeconémicos sin precedentes y posiblemente
muy costosos en los paises en desarrollo, que ademds deberdn hacerse en un mundo en el que
las desigualdades se encuentran més extendidas que en ninguna otra época de la historia de
la humanidad. Para producirse, este cambio de orientacién requerird un grado de apoyo y
solidaridad internacional raramente alcanzado en tiempos de paz.

Segun el Estudio, la consecucién de esta transformacion depende de la creacién de un
nuevo acuerdo mundial capaz de incrementar las inversiones y de canalizar recursos para
reducir el contenido de carbono de las actividades econdmicas y construir capacidades de
resistencia contra los cambios climdticos inevitables. Actualmente, la mayoria de los paises en
desarrollo carecen de los recursos financieros, los conocimientos tecnoldgicos y las capacidades
institucionales para poner en prictica dichas estrategias a una velocidad acorde con la urgencia
del desafio del cambio climdtico. El incumplimiento de los compromisos de ayuda interna-
cional en estas tres esferas, adquiridos hace mucho tiempo, sigue siendo el principal obstdculo
para hacer frente a este desafio. Se necesitan acciones audaces en todos los frentes.

El Estudio sostiene que, de conformidad con el principio de responsabilidades comunes
pero diferenciadas, esta transicion exigird que los paises en desarrollo adopten una politica
en materia de cambio climdtico distinta de la de los paises desarrollados. En particular, se
necesitard un nuevo programa de politicas estatales, que se concentre en una amplia com-
binacién de medidas basadas en el mercado y de otra indole, y al mismo tiempo atribuya

1 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 2303, No. 30822.
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mds importancia a la inversién publica y la adopcién de politicas industriales eficaces, que
deberdn gestionar los Estados en desarrollo. En los paises desarrollados, esta combinacién
probablemente implicard la ampliacién del papel de los mercados de carbono, los impuestos
y las normativas.

Por tltimo, la cuestién de la confianza y la justicia tendrdn que tomarse mucho mds en
serio para lograr respuestas mds equitativas e incluyentes al cambio climdtico. En el Estudio
se expone que uno de los factores decisivos para tener éxito serd la capacidad de los paises
desarrollados y en desarrollo para crear un marco mds integrado y programas conjuntos con
metas comunes, entre otras cosas, en materia de adaptacién al clima, silvicultura, energia
(incluido el acceso a ésta) y erradicacion de la pobreza.

Proyecciones y principios
El desafio del cambio climatico para los paises en desarrollo

Incluso si el flujo anual de emisiones se estabilizara a los niveles actuales, las emisiones de gases
de efecto invernadero presentes en la atmdsfera equivaldrdn para el afio 2050 al doble del nivel
que tenfan en la época preindustrial, y habrd asi una alta probabilidad de que la temperatura
aumente peligrosamente, con posibles consecuencias econémicas y politicas desestabilizado-
ras. Las ultimas conclusiones del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climético (IPCC) sugieren lo siguiente:

En lo que respecta a muchos pardmetros clave, el clima ya ha excedido los limites de
variabilidad natural en los que se han desarrollado y han progresado nuestra sociedad
y nuestra economia. Estos pardmetros incluyen la temperatura media mundial de la
superficie, el aumento del nivel del mar, la dindmica de los océanos y de las capas de
hielo, la acidificacién de los océanos y los fenémenos meteorolégicos extremos. Existe
un peligro significativo de que muchas de las tendencias se aceleren y den lugar a un
riesgo creciente de cambios climdticos abruptos o irreversibles?.

A la luz de estas conclusiones, en el Estudio se reconoce un aumento méximo de la
temperatura de 2° centigrados por encima de los niveles preindustriales como meta para la
estabilizaciéon de las concentraciones de carbono a un nivel que impida una interferencia
antropogénica peligrosa en el sistema climdtico. Esto corresponde a una concentracién de
gases de efecto invernadero (en términos del equivalente en diéxido de carbono (CO,)) de
entre 350 y 450 partes por millén (ppm) y a una reduccién de las emisiones globales del orden
de 50% a 80% para 2050. En términos de emisiones reales, ello equivaldria a una reduccién
de aproximadamente 40 gigatoneladas de diéxido de carbono (GtCO,) actuales a entre 8 y 20
GtCO, para el afio 2050°.

Este desafio es consecuencia de mds de dos siglos de crecimiento sin precedentes y
niveles de vida cada vez mds altos, alimentados por una cantidad y calidad en constante
aumento de servicios energéticos. Las fuentes de energia tradicionales (biomasa) fueron sus-
tituidas inicialmente por el carbén y (a partir de comienzos del siglo XIX) por el petrdleo.
Actualmente, las fuentes fésiles de energfa proporcionan alrededor del 80% del total de las
necesidades de energfa.

2 Mensaje principal (tendencias climdticas) del Congreso Cientifico Internacional sobre el Cambio
Climdtico: riesgos, desafios y decisiones globales, Copenhague, 10 a 12 de marzo de 2009.

3 Una gigatonelada equivale a 1.000 millones de toneladas métricas.
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Sin embargo, las actividades que utilizan estos servicios han estado distribuidas de
manera muy desigual, y ello ha dado como resultado una marcada divergencia de ingresos
entre el mundo desarrollado y el mundo en desarrollo y enormes disparidades econémicas y
sociales (grafico I). Ademds, como resultado de este desarrollo desigual, los paises adelanta-
dos han sido responsables desde el decenio de 1950 de hasta tres cuartas partes del aumento
de las emisiones, pese al hecho de que tienen menos del 15% de la poblacién mundial.

Se desprende de esto que en su respuesta al cambio climdtico los paises en desarrollo
hardn frente necesariamente a desafios mucho mds dificiles que los que tuvieron que enfrentar
los paises desarrollados, y en un entorno mucho mds restringido. El principal desafio sigue
siendo el crecimiento econdémico. El crecimiento econdmico es importante no sélo para lograr
la erradicacién de la pobreza sino también para reducir gradualmente la enorme diferencia
de ingresos entre los dos grupos de paises. La idea de congelar el nivel actual de desigualdad
mundial durante un siglo o mds (mientras el mundo sigue tratando de resolver el problema
climdtico) es inaceptable desde el punto de vista ético y serfa politicamente desestabilizadora.

Sinergias entre los desafios para el climay para el desarrollo

:Es posible combinar el elevado crecimiento econémico en los paises desarrollados con una
reduccién radical de la trayectoria de las emisiones? En los trabajos sobre el clima y el desarro-
llo se encuentran dos enfoques diferentes de la cuestién. Los proponentes del enfoque vertical
se concentran en el desafio global y en el tipo de trayectorias de las emisiones de los paises en
desarrollo que serfan compatibles con el enfrentamiento de este desafio. El enfoque vertical se
ha utilizado también para calcular costes representativos de las medidas climdticas. Quienes

Gréfico |
La desigualdad de ingresos entre los paises del G-7 y algunas regiones, 1980-2007 (per cdpita)
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proponen un enfoque alternativo, o de participacion de los interesados, se concentran en las
medidas concretas que estan adoptando los paises en desarrollo en el contexto, por ejemplo,
de objetivos de eficiencia energética, programas piloto de energia renovable y proyectos de
forestacién. Este enfoque se ha utilizado también para preparar estimaciones del costo de
opciones de mitigacién especificas. Sin embargo, hay muy pocos estudios en que se traduzcan
estos dos enfoques en el tipo de programas estratégicos que pondrian la economia en una
trayectoria de desarrollo sostenible.

La combinacién de los dos enfoques lleva a la conclusién de que es en efecto posible
integrar el programa climdtico y el programa de desarrollo, aunque para ello los paises en
desarrollo deberfan adoptar en materia de politicas climdticas una actitcud muy diferente de la
que han adoptado los paises desarrollados. Pese a que habrd similitudes entre los dos grupos de
paises en términos de un subconjunto de instrumentos normativos nacionales (iniciativas mds
inteligentes, reglamentaciones mds firmes), los gobiernos de los paises en desarrollo deberian
orientar los recursos que se movilicen para inversiones en gran escala hacia nuevos sectores de
produccién y nuevas tecnologias. En tanto que el énfasis en los paises desarrollados se centra
en el desarrollo de los mercados de carbono, la opcidn preferida para los paises en desarrollo
debe ser un énfasis en politicas industriales activas. Esta combinacién de inversiones a gran
escala e intervenciones politicas activas requiere compromisos politicos firmes y sostenidos
incorporados por un Estado orientado hacia el desarrollo y ademds, indispensablemente, un
apoyo multilateral considerable y efectivo en lo que respecta a la financiacién y la tecnologia.

Sinergias entre las medidas de los paises desarrollados
y las de los paises en desarrollo

La basqueda de sinergias entre paises desarrollados y paises en desarrollo con respecto a las
medidas climdticas ha producido tres enfoques bastante distintos. La aplicacién del primer
enfoque significa que los paises en desarrollo seguirdn el ejemplo de los paises desarrollados,
ya sea voluntariamente o a través de alguna forma de coaccién, y adoptardn objetivos de
reduccién de las emisiones. En la segunda opcién, la fijacién de objetivos o la adopcién de
medidas estd condicionada por la disponibilidad de finanzas y tecnologia procedentes de los
paises desarrollados. Con arreglo a la tercera opcidn, los paises desarrollados y en desarrollo
adoptan conjuntamente objetivos climdticos y de desarrollo.

La conclusién del Estudio es que el primer enfoque fracasard irremediablemente.
El segundo enfoque es necesario, pero se corre el riesgo de que solamente dé lugar a medidas
incrementales basadas en proyectos individuales. Este enfoque, como cabe suponer, ha con-
centrado la atencién en la cuestién de las transferencias financieras a través de la asistencia
oficial para el desarrollo (AOD). Si lo que se ambiciona con respecto al enfrentamiento del
cambio climdtico fuera mds modesto, este enfoque bastaria; sin embargo, dado el consen-
so cientifico sobre los peligros del cambio climdtico, es muy probable que sea insuficiente.
El tercer enfoque es en efecto el que mejor se presta a la reconfiguracion de la trayectoria de
desarrollo. Es posible que la reciente multiplicidad de crisis alimentarias, energéticas y finan-
cieras haya creado precisamente el contexto en que podria arraigar esa accién cooperativa.
Aungque sus origenes sean distintos, estas crisis, al igual que la crisis climdtica, plantean una
amenaza comun para el éxito de las medidas atin no completadas del programa de desarrollo
econdmico y erradicacién de la pobreza.

En respuesta a las crisis econdmicas y financieras mundiales se han tomado medidas para
asegurar la recuperacion, para impedir un retorno a los excesos financieros del “capitalismo de
casino” y, mediante la inclusién de inversiones no contaminantes en los paquetes de estimulo,
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para hacer frente a las preocupaciones ambientales, incluidas las relativas al cambio climdtico.
Aunque estas iniciativas no constituyen todavia una solucién sostenible a largo plazo, su orien-
tacion es correcta. Sin embargo, queda mucho por hacer. Ha habido en particular una renuen-
cia a reconocer a la vez la escala de los ajustes que tendrdn que hacer los paises en desarrollo
para que sus economias salgan de la recesién mundial y adopten modalidades con baja emisién
de carbono, y los costes econdmicos y politicos resultantes. Para que los paises en desarrollo
lleven a cabo esos ajustes, se necesitard un nivel de cooperacién internacional mucho mayor.

Distribucion de la carga

La crisis climdtica es resultado de las modalidades muy desiguales de desarrollo econémico
de los ultimos dos siglos, que permitieron que los paises que hoy son ricos alcanzaran sus
niveles de ingreso actuales, en parte gracias al hecho de no verse obligados a tener en cuenta
el dafo ambiental que amenaza ahora las vidas y los medios de vida de otros. Se ha estimado
efectivamente que por cada grado centigrado de aumento de la temperatura media mundial,
el crecimiento anual medio de los paises en desarrollo podria reducirse en dos a tres puntos
porcentuales, sin ningtin cambio en el crecimiento de los paises ricos. Es incluso posible que
los paises adelantados se beneficien de hecho de los aumentos de la temperatura a mediano
plazo gracias al aumento del rendimiento agricola (debido a la fertilizacién del carbono) y a
los menores costes de transporte (a través de rutas transérticas libres de hielo). Esta pauta de
desarrollo desigual se refleja en las emisiones per cépita, que siguen siendo entre seis y siete
veces mayores en los paises avanzados que en los paises en desarrollo.

La elaboracién de estas consideraciones para plasmar un marco climdtico coherente ha
demostrado ser dificil. Desde la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambien-
te y el Desarrollo celebrada en Rio de Janeiro en 1992, se ha convenido en que los paises
tienen una “responsabilidad comun pero diferenciada” de hacer frente al desafio climdtico.
(Este principio se reiter6 en el 13° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico*, celebrada en Bali
(Indonesia) en diciembre de 2007). Sin embargo, ha sido dificil llegar a un consenso sobre
lo que esto significa en la prictica, porque los paises ricos no quieren atribuir demasiada
importancia a lo que ha ocurrido en el pasado, con lo cual recaeria sobre ellos el grueso de las
responsabilidades, en tanto que los paises desarrollados, por la misma razén, temen que se dé
demasiada importancia a las emisiones actuales y futuras.

Correccion de una falla del mercado...

Hubo un avance significativo a finales de 2006 cuando el Gobierno del Reino Unido de Gran
Bretafa e Irlanda del Norte publicé el Informe Stern, en el que se sefialaba que las emisiones
de gases de efecto invernadero eran la mayor falla del mercado jamds vista en el mundo y se
hacia el primer intento serio de elaborar un modelo del costo de no hacer nada en compa-
racion con el costo de adoptar una estrategia alternativa que mantuviera las emisiones por
debajo de un umbral aceptable. Desde esta perspectiva ha surgido una forma de ética clima-
tica en torno a la necesidad real de realinear el costo social y privado haciendo que los que
contaminan paguen por el dafio que infligen a otros. El Informe Stern llegaba a la conclusién
de que era posible asegurar que las futuras generaciones estuvieran en una situacién mucho
mejor con un costo relativamente pequeno para las generaciones actuales.

4 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1771, No. 30822.
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El andlisis del Informe Stern ha generado un acalorado debate entre los economistas
acerca de la metodologia correcta para determinar el costo del cambio climdtico y los meca-
nismos mds eficientes para corregir la falla del mercado subyacente. Ese debate ha alentado
a los dirigentes politicos a razonar mds claramente sobre la gestidn del riesgo climdtico en
condiciones de informacién imperfecta e incertidumbre, y a desarrollar un sentido de consi-
deracién histérica (con respecto a la retroactividad con que deberia aplicarse el principio de
que quien contamina, paga) y geografica (con respecto a si el que contamina es el productor
o el consumidor de los productos que aumentan el volumen de emisiones de gases de efecto
invernadero).

La cuantificaciéon “vertical” resultante ha generado programas nacionales complejos
para reducir las emisiones de carbono a niveles sostenibles. Sin embargo, sorprende el hecho
de que este enfoque haya proporcionado muy poca orientacién normativa sobre la forma en
que los paises podrian administrar esta transformacién y los debates a este respecto se hayan
limitado a las cuestiones de la distribucién de los derechos de emisién y la determinacién del
precio correcto para el carbono.

La creacién de un mercado mundial de carbono y el establecimiento de un precio
predecible del carbono formardn parte del conjunto de politicas, pero con ello no se hace
frente a la dimensién de desarrollo del desafio. Por ejemplo, el sistema de limites mdximos e
intercambio se ha disefiado de manera que se adapte a la experiencia normativa, la capacidad
institucional y las condiciones econémicas de los paises ricos. Esto otorga implicitamente
una ventaja significativa a esos paises, ya que la linea de base fundamental estd dada por las
emisiones actuales de los paises con emisiones elevadas.

... 0 promocion del derecho al desarrollo

Algunos han aducido que la concentracién de los economistas en la falla del mercado se basa
demasiado en cdlculos de costo-beneficio y subestima asi la amenaza de las crisis climdticas
catastroficas y la situacion de las comunidades mds vulnerables. Es probable que los pobres
de las zonas urbanas de los paises en desarrollo tengan que hacer frente a los mayores ajustes
al cambio climdtico y la asistencia para su adaptacion a ese desafio deberfa ser un elemento
esencial para un buen marco sobre la cuestién del cambio climético.

Sin embargo, el crecimiento divergente y la desigualdad cada vez mayor que se observa
en el mundo en los tltimos 60 afios hacen que el desafio de las politicas de desarrollo entrafie
mucho mds que la eliminacién de la pobreza extrema (Naciones Unidas, 2006). Ademds,
durante ese periodo, en su ascenso a la cima de la escala de desarrollo, los paises en desarrollo
han utilizado buena parte del espacio atmosférico para las emisiones de gases de efecto inver-
nadero. Dado el vinculo estrecho entre el uso de energfa y el crecimiento econémico cabe
temer que se hayan arrebatado ya a los paises en desarrollo los elementos necesarios para un
desarrollo sostenible, y con ellos toda posibilidad real de combinar los objetivos relativos al
clima y al desarrollo.

Un marco posible basado en la idea del “derecho al desarrollo con gases de efecto
invernadero” combina una cierta responsabilidad y capacidad de pagar como base posible
para la distribucién de la carga del clima de manera compatible con la escala y la urgencia del
desafio climdtico, asi como los objetivos de desarrollo. Esto se llevaria a cabo esencialmente
mediante el establecimiento del derecho a estar exento de compartir la carga de la proteccién
del clima para quienes estén por debajo de un ingreso medio mundial dado de 9.000 délares
(paridad del poder adquisitivo (ppa)). Esta cifra estd por encima del actual promedio mundial
y constituye un umbral coherente con la situacién de las economias mds diversificadas, por
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encima del cual los aumentos adicionales de los ingresos tienen poco efecto en los indicadores
del desarrollo humano. Sin embargo, las personas que estuvieran por encima de ese umbral de
ingresos en un pais cuyo ingreso medio estuviera por debajo deberfan contribuir a satisfacer
esa carga. En resumen, esto hace que la capacidad de pagar sea similar a la determinada por
un impuesto a la renta con una exencién personal de 9.000 délares.

Aunque el umbral no estd predeterminado, en cualquier cdlculo realista los paises desa-
rrollados asumirdn una parte mucho mids significativa de los costes globales de la proteccién
del clima, en tanto que los paises en desarrollo solamente asumirdn mds responsabilidades de
acuerdo con su nivel de desarrollo. Es posible que surja eventualmente algtn arreglo acorde
con estos delineamientos de los debates sobre la responsabilidad comin pero diferenciada. Por
otra parte, este enfoque tiende a evitar el andlisis de los elementos especificos de las politicas
que habrdn de elaborarse para avanzar hacia trayectorias de desarrollo de alto crecimiento y
bajo nivel de emisiones y los tipos de mecanismos internacionales que serdn necesarios para
poner en prictica esa transicion.

El cierre de la brecha de manera ecoldgica

Las politicas destinadas a hacer frente a la amenaza peligrosa del cambio climdtico estdin muy
retrasadas con respeto a los datos cientificos. Al mismo tiempo, los compromisos internacio-
nales existentes distan mucho de estar a la altura de las promesas, y los progresos en cuanto
a nuevos compromisos avanzan lentamente. Hay as{ un estancamiento peligroso, al tiempo
que los paises en desarrollo se esfuerzan por acelerar el crecimiento mediante el desarrollo
industrial y la rdpida urbanizacién. La dnica manera de lograr progresos tangibles es encarar
el cambio climdtico como un desafio de desarrollo.

Un enfoque basado en las inversiones

En todas las instancias de éxito econdmico ha habido un impulso sostenido de crecimiento
de entre 6% y 8% por afo, aproximadamente, que ha permitido elevar los niveles de vida y
acortar la diferencia de ingresos con los paises desarrollados. Ademds, el crecimiento guarda
una relacién estrecha con un conjunto amplio de indicadores sociales, entre ellos la reduccién
de la pobreza, que sumados describen una modalidad de desarrollo mds sostenible e incluyente.
Pero esta modalidad no surge espontdneamente. Después de un periodo de rdpido crecimiento,
los paises pueden quedar estancados, e incluso retroceder. Otros luchan sélo por despegar.

Un répido ritmo de acumulacién de capital, acompafiado por una modificacién de la
estructura de la actividad econdmica hacia la industria, es generalmente un factor critico para
una aceleracion sostenida del crecimiento. Los primeros andlisis de las politicas de desarrollo
se concentraban en gran parte en aumentar el volumen de inversiones hasta alcanzar un
nivel capaz de generar un circulo virtuoso de crecimiento de la productividad, aumento de
los salarios, adelanto de la tecnologia y mejoras sociales. En la versién exitosa de este “fuerte
impulso” se concentré el esfuerzo en sectores cruciales cuyo desarrollo atraeria una nueva
ronda de inversiones a través de la expansién de fuertes vinculos progresivos y regresivos.
Como ya se ha indicado, el desafio de las politicas de desarrollo guardaba menos relacién
con la planificacién detallada y mds con el apoyo estratégico y la coordinacién, incluida una
funcién importante para la inversién publica en la generacién de crecimiento y la atraccién
de inversién privada hacia una nueva trayectoria de desarrollo.

En los decenios de 1980 y 1990, los modelos de desarrollo impulsados por las inver-
siones se habfan abandonado en favor de reformas econémicas orientadas hacia el mercado.
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Sin embargo, para la mayoria de los paises en desarrollo, los mercados mds abiertos y la mayor
exposicién a la competencia mundial no produjo los resultados que esperaban los proponentes
de esas reformas, en particular con respecto al desempefio de las inversiones y la diversifica-
cién de la economifa.

El retorno al enfoque impulsado por las inversiones en los paises en desarrollo sélo puede
tener sentido si se vincula el cambio climdtico con el desafio del desarrollo. Ese enfoque ya ha
empezado a observarse en los paises mds ricos con la inclusién de inversiones no contaminan-
tes en paquetes de medidas de estimulo destinados a crear empleos en una situacion de crisis
econémica grave. En los paises en desarrollo, donde el paso a nuevas fuentes de energia debe
realizarse en el contexto de su necesidad de mejorar la produccién de alimentos y diversificar
sus actividades para lograr una industrializacién competitiva, el desafio es atin mayor.

El desafio de la mitigacion

La reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero exigird inversiones importan-
tes y vinculadas entre si en distintos sectores con el objetivo, entre otras cosas, de detener
la deforestacién y la degradacion de las tierras, modernizar los edificios para hacerlos mds
eficientes desde el punto de vista energético y redisenar los sistemas de transporte. Sin em-
bargo, lo mds importante para la adopcion de una estrategia integrada diferente para hacer
frente al cambio climdtico y alcanzar los objetivos de desarrollo serd la transicién energética.
Dado que el consumo de energfa provoca el 60% del total de las emisiones de gases de efecto
invernadero, todas las hipétesis de estabilizacién indican que gran parte de la reduccién de
las emisiones, quizds hasta el 80%, tendrd que provenir de la transformacién de los sistemas
energéticos. En el grafico II se muestra la evolucién histérica del sistema energético y una
posible via para el progreso futuro hacia la descarbonizacién, que limitaria el aumento de las
temperaturas medias mundiales a alrededor de 2°C para fines del siglo. El gréfico ilustra la
urgente necesidad de transformacién del sistema energético mundial. El objetivo final de esa
transicién debe ser mejorar la eficiencia energética y reducir la dependencia de los combusti-
bles f6siles, especialmente el petrédleo y el carbén, y aumentar el recurso a fuentes de energia
renovables, especialmente la energfa edlica y solar y los biocombustibles avanzados (que no
sean alimentos).

Los paises desarrollados tienen economfias maduras que disponen de una cantidad ade-
cuada (e incluso excesiva) de servicios de energia modernos. No necesitan ampliar masiva-
mente su infraestructura energética, aunque se necesitardn cambios de los estilos de vida e
inversiones considerables para poner fin a la dependencia actual de sus sistemas energéticos de
los combustibles fésiles y alcanzar una descarbonizacién completa para fines de este siglo, o
antes. Los paises en desarrollo por su parte tropiezan con graves dificultades en lo que respecta
a una infraestructura energética moderna y necesitardn inversiones sostenidas en este sector
para satisfacer la demanda existente y promover el desarrollo econémico.

Se desprende de esto que es posible que las economias desarrolladas necesiten, y estén
en condiciones de costear, un aumento considerable del precio de la energfa, especialmente
la energfa basada en combustibles fésiles, a fin de enviar las sefales de mercado correctas a
los posibles consumidores e inversores. En contraste con esto, todos los paises en desarrollo
hacen frente al desafio urgente de ampliar la infraestructura energética y proporcionar a todos
servicios energéticos a precios asequibles. Se estima que el nimero de personas que carecen de
ese acceso estd entre 1.600 y 2.000 millones, principalmente en zonas rurales. Por lo menos en
el futuro previsible, los paises en desarrollo deberdn subvencionar la energia que proporcionan
a sus grupos de ingresos medios y bajos a fin de hacer asequibles esos servicios.
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La conexidn de esa poblacion a servicios energéticos tendrd un costo estimado en alre-
dedor de 25.000 millones de délares por afio en los préximos 20 afios. Esta es una suma muy
grande para los mds pobres de los paises en desarrollo, y es varias veces mayor que la cantidad
de ayuda destinada a servicios energéticos.

Hay una gama de opciones tecnolégicas que podrian utilizarse para hacer frente al
desafio de la mitigacién, desde la difusién de tecnologias con bajas emisiones de carbono, ya
existentes, pasando por el incremento de nuevas tecnologias comerciales, hasta el desarrollo y
la difusién de tecnologias innovadoras. Algunas generardn ahorros inmediatamente o a corto
plazo. Sin embargo, la produccién de cantidades mayores de energia limpia en conjuncién
con el desarrollo industrial y urbano requerird inversiones muy considerables con un largo
periodo de gestacién.

Para realizar economias de escala y obtener los beneficios potenciales del aprendizaje
tecnoldgico, deberdn hacerse inversiones “iniciales” en tecnologias nuevas y avanzadas que
reduzcan las emisiones de carbono y que, tras su ampliacién y adopcién, permitan reducir
los costes y aumentar las posibilidades de mitigacién. Se necesitardn también inversiones
complementarias en investigacién y desarrollo y promocién de conocimientos conexos para
mejorar el desempeno de las tecnologias que ahorran carbono y reducir su costo.

La magnitud potencial del mercado de energia en los paises en desarrollo, junto con
la posibilidad de introducir mejoras en la capacidad ya instalada, sirve como indicacién de
la importancia que podrian tener las oportunidades de inversién. Sin embargo, dado que
es probable que los costes y los riesgos iniciales disuadan a los inversores privados, el sector
publico tendrd que asumir un papel primordial, por lo menos en las primeras etapas de la

Graéfico ll

Evolucién histdrica del sistema energético mundial y posible evolucidn futura,

en el contexto de las participaciones relativas correspondientes a las fuentes de energia
mas importantes, 1850-2100
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expansién. Las inversiones actuales en el sistema energético mundial se calculan en alrededor
de 500.000 millones de délares por afo. La hipdtesis sostenible que se muestra en el gréfico I1
requerird por lo menos el doble de esta suma en los proximos decenios; alrededor de un billén
por afio o 20 billones para 2030.

Fuerza en la diversidad: el desafio de la adaptacion

Para muchos paises en desarrollo, las dificultades y las crisis ambientales ya forman parte de
un circulo vicioso de desarrollo que los condena a un bajo nivel de ingresos, socava sus bases
de recursos y limita su capacidad de resistencia a crisis futuras. Aunque los encargados de
formular las politicas puedan hacer una rdpida transicién a una modalidad de crecimiento
caracterizada por bajas emisiones de carbono, el inevitable aumento de las temperaturas trae-
14 consigo graves perturbaciones y crisis ambientales, como la extensién de las condiciones
de sequia, la subida del nivel del mar, el derretimiento de las capas de hielo y de nieve y los
sucesos meteoroldgicos extremos. En las proximas décadas, esos fenémenos amenazardn y
destruirdn medios de subsistencia en el mundo entero, en particular los medios de subsisten-
cia de poblaciones que ya son vulnerables, incluso en los paises desarrollados.

Hace ya tiempo que los grupos humanitarios han expresado preocupacién por los
posibles vinculos entre las tasas de crecimiento bajas o negativas, los niveles més altos de
desempleo, y la presién sobre las ecologias terrestre y marina. El cambio climdtico genera-
rfa, en contextos ya de por si frégiles, nuevos factores de estrés, tales como huracanes mds
intensos en el Caribe, un calentamiento superior al normal que repercutird en los caudales
de los rios alimentados por glaciares en Asia central, y escasez de agua a causa de las sequias
que afectardn a las economias frégiles del Africa septentrional.

La adaptaci6n al cambio climdtico deberd ser un elemento central en todo programa
climdtico amplio e inclusivo. Las malas condiciones de salud de la poblacién, la falta de
infraestructura, la escasa diversificacion de las economias y la inexistencia de instituciones
y estructuras de gobernanza apropiadas exponen a los paises y las comunidades mds pobres
no solo a grandes desastres potencialmente catastréficos sino también a un estado mds per-
manente de postracién econdémica como resultado del aumento de las temperaturas medias,
la reduccién de las fuentes de agua, las inundaciones mds frecuentes y la intensificacién de
las tormentas de viento.

Esas amenazas son particularmente comunes en las comunidades rurales, donde los
medios de subsistencia de més de la tercera parte de los hogares son precarios. En el Africa
subsahariana esa proporcion supera el 60%, y en algunas zonas el estrés de las plantas a causa
del calor contribuird a reducir el rendimiento de cultivos clave hasta en un 50%. Entre las
estrategias para reducir las pérdidas de cosechas, la diversificacién de cultivos podria ser
una de las mds importantes para la seguridad alimentaria en un clima cambiante, como
as{ también la utilizacién de nuevos cultivos mds resistentes a las inclemencias del tiem-
po y con rendimientos mds elevados. En términos mds generales, las politicas econémicas
encaminadas a promover el desarrollo agricola deberdn centrarse en la ampliacién de los
servicios de apoyo, en particular para los propietarios de pequefias parcelas, y la mejora de
la infraestructura (por ejemplo, los caminos y las instalaciones de almacenamiento, asi como
las redes de riego).

Los bosques son una fuente de sustento para casi el 25% de la poblacién mundial, y
estdn en muchos casos amenazados por el cambio climdtico. Entre los elementos importantes
de la proteccién forestal cabe mencionar no solamente la mejora de los pronésticos meteo-
rolégicos y de los sistemas de seguimiento de las enfermedades, sino también las estrategias
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para prevenir y combatir los incendios forestales, incluida la construccion de cortafuegos, las
quemas controladas y la utilizacién de especies arbéreas resistentes a las sequias y a los incen-
dios (como la teca) en las plantaciones forestales tropicales. Entre las medidas encaminadas a
contribuir a la adaptacién de los bosques al cambio climdtico figuran el fortalecimiento de la
capacidad de adaptacién de las especies arbéreas, principalmente mediante la maximizacién
de la variabilidad genética en la silvicultura, asi como modalidades de ordenacién como la
tala de impacto reducido. En términos mds generales, las inversiones en diversificacién eco-
némica y creacién de puestos de trabajo, asi como las mejoras en la ordenacién de la tierra,
los suelos y los recursos hidricos, formardn parte de una estrategia mds integrada.

Serdn igualmente importantes los efectos del cambio climdtico en la salud y el sanea-
miento. El calentamiento ya ha contribuido a la muerte de 150.000 personas mds por afio
en paises de bajos ingresos, y las temperaturas mds elevadas aumentardn adn mds las tasas
de supervivencia y replicacién de los contaminantes bacterianos en las fuentes de alimentos
y de agua, agravando asi los efectos sobre la salud. Ademds, a causa de la escasez de agua
empeorardn las condiciones de saneamiento e higiene, que ya son deficientes; tan solo en
Africa, 200 millones de personas ya se enfrentan a la escasez de agua. En muchos casos,
la ordenacién de los recursos hidricos se ve ain mds dificultada por la variabilidad en la
disponibilidad de agua, resultante del crecimiento demogréfico y del cambio climdtico; esta
situacién hace necesaria una sélida mejora de los sistemas de ordenacién de los recursos
hidricos. Aunque en algunos paises en desarrollo ya se han adoptado medidas para forta-
lecer esos sistemas, se necesitardn inversiones ptblicas considerables para lograr resultados
sostenibles.

Mids de la mitad de la poblacién mundial vive actualmente en zonas urbanas. Se prevé
que para 2050 las tres cuartas partes vivirdn en ciudades, y casi todo ese crecimiento ocu-
rrird en los paises en desarrollo. Los entornos urbanos hacen frente a sus propios problemas
de adaprtacidn, vinculados especialmente a la calidad de la infraestructura social y de los
edificios. En las ciudades costeras de rdpido crecimiento, por ejemplo, la proteccién contra
la subida del nivel del mar y el aumento de la fuerza de los vientos constituye una prioridad
urgente. La combinacién de pobreza, densidad demografica y servicios sociales deficientes
hace que las comunidades sean particularmente vulnerables a las perturbaciones climdticas
repentinas, que pueden resultar devastadoras. En este momento, el principal riesgo para las
zonas urbanas guarda relacidn, entre otras cosas, con la incapacidad de las autoridades locales
de asegurar el desarrollo y la proteccién de la infraestructura, asi como la preparacién para
casos de desastre y la reduccién de los riesgos de desastre.

Algunos paises y comunidades con economias avanzadas pero vulnerables a la amena-
za de las perturbaciones climdticas ya han puesto en préctica una combinacién de inversiones
en gran escala, gestién de la informacién y medidas colectivas. Sin embargo, para muchos
paises en desarrollo el elemento crucial de la adaptacion sigue estrechamente vinculado a
la necesidad de diversificar sus economias para que no dependan de un pequefio ntimero
de actividades que, en particular en el sector primario, son sensibles a las perturbaciones
y los cambios climdticos. El Gobierno de Mozambique, por ejemplo, ha elaborado planes
ambiciosos para el desarrollo sostenible de la regién costera, que incluyen infraestructuras
(transporte, alcantarillado y suministro de agua), cambios en el uso de la tierra y opciones
para hacer frente a la erosién de las playas. Esos planes, que presentan oportunidades tnicas
para la realizacién de proyectos de desarrollo de gran envergadura, deben hacer frente a los
riesgos climdticos de manera integrada en el curso de las estaciones, los anos y las décadas.
Para afrontar el reto de la adaptacion serd esencial contar con una combinacién de inversio-
nes publicas, créditos a bajo costo y acceso a tecnologias idéneas.
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Hacia un programa integrado

Aunque cada vez se alzan mds voces en favor de la incorporacién de medidas sobre el
cambio climdtico en los objetivos de las politicas de desarrollo que se estdn debatiendo
actualmente, la respuesta no puede consistir en la simple insercién de objetivos de adap-
tacién y mitigacién. Por el contrario, los dos grandes desafios del desarrollo y el cambio
climdtico deben conectarse mediante una gestién a largo plazo de los recursos econémicos
y naturales mds inclusiva y sostenible. Esto no debe verse como una solucién rdpida, ni
por cierto gratuita, sino como una tarea multidimensional en que las inversiones de gran
envergadura y a largo plazo desempefiardn un papel primordial para permitir que las eco-
nomias a todos los niveles de desarrollo pasen a una modalidad de crecimiento rdpido y
bajas emisiones de carbono. Los dirigentes politicos deberdn hacer frente a las actividades
histéricas y tradicionales, considerar nuevas estrategias econémicas y adoptar un discurso
politico mds basado en la colaboracién. Todo esto deberd llevarse a cabo, ademds, en un
momento en que el mundo intenta recuperarse de la mayor contraccién econédmica desde
la Gran Depresién.

Las turbulencias actuales y la crisis resultante han creado una oportunidad de reflexio-
nar de forma innovadora sobre el programa de politicas estatales y han puesto nuevamente
de manifiesto que los gobiernos son los Gnicos agentes capaces de movilizar la enorme
cantidad de recursos financieros y politicos necesarios para hacer frente a las grandes ame-
nazas sistémicas. Se necesitard sin duda una movilizacién de recursos en gran escala a nivel
nacional y mundial para lograr los objetivos combinados del clima y el desarrollo. El gran
desafio en materia de politicas radica en asegurar que esas inversiones generen mds circulos
virtuosos de crecimiento, que atraigan inversiones privadas y pongan en marcha cambios
tecnoldgicos acumulativos en sectores de crecimiento dindmico, apoyando asi la diversifi-
cacién econdmica y creando oportunidades laborales.

Desafios relativos a las politicas publicas

Las politicas de los gobiernos podrdn apoyar u obstaculizar el gran impulso en pro de
economias mds limpias, diversificadas y sélidas. En razén de que muchas de las inversiones
necesarias serdn grandes y complementarias, es necesario que las senales de los precios y
las estructuras reglamentarias (incluidos los cédigos de construccidn), asi como las normas
de eficiencia energética y los mandatos para el uso de energias renovables, sean previsibles.
Habida cuenta de las desventajas de los costes iniciales, la adopcién de nuevas tecnologias
mds limpias con subsidios estatales, aranceles de conexién y otras medidas de apoyo podria
facilitar el proceso.

Algunos paises en desarrollo han comenzado a elaborar politicas alternativas, por
ejemplo mediante planes nacionales de adaptacién. Esos planes se han centrado en la pro-
teccién de los proyectos de infraestructura (como los sistemas de transporte y de riego)
contra los efectos del cambio climdtico, la mejora de la vigilancia y la gestién de desastres,
y una mejor planificacién del uso de la tierra. Sin embargo, atin no se han superado las
dificultades referentes a la ampliacién de los proyectos debido a deficiencias institucio-
nales y falta de financiacién, asi como al hecho de que no se ha adoptado un criterio
de desarrollo mds amplio. Para lograr resultados positivos mds duraderos deberdn adop-
tarse politicas de desarrollo mds inteligentes, que vinculen mds estrechamente la adap-
tacién con las iniciativas en marcha para eliminar las vulnerabilidades y las limitacio-
nes que impiden el crecimiento y el desarrollo. En el marco de esos enfoques deberdn
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realizarse proyectos de adaptacién en gran escala en los sectores rurales y urbanos para
crear puestos de trabajo, diversificar la economia e impulsar un crecimiento mds répido.

Un elemento ausente en el debate actual —que es fundamental para lograr un enfo-
que mds integrado— es la politica industrial, que en los tltimos afios no ha gozado de
gran aceptacién por considerarse que la prictica de “proclamar vencedores” tiene una larga
historia de fracasos, especialmente en los paises en desarrollo. Sin embargo, en un momento
en que estos paises deben industrializarse para lograr sus objetivos de desarrollo, al mismo
tiempo que procuran alcanzar sus metas climdticas, cuesta imaginar un enfoque integrado
que no tome en cuenta debidamente las politicas industriales. En los paises en desarrollo, el
fortalecimiento de los derechos de propiedad intelectual y las iniciativas tendientes a atraer
inversién extranjera directa no sustituyen a una politica industrial sélida.

El desarrollo de nuevas tecnologias de baja emisién de carbono responderd a factores
de presién de la oferta (por ejemplo, concesién de créditos baratos a beneficiarios especifi-
cos) y empuje de la demanda (como los precios de las emisiones de carbono inducidos por
las politicas). Cuanto antes se adopten esas tecnologias, mds rdpidamente se vinculardn los
ahorros obtenidos al aprendizaje y a una mayor difusién. Cuanto mayor sea la demora,
mayor serd la reduccién exigida de las emisiones y mds lenta la disminucién de los costes
por concepto de interés. La importacién de esas tecnologias, que permite asi quemar etapas,
ofrece la posibilidad de lograr mejoras mds sustanciales en la eficiencia energética, desde el
suministro hasta el uso final, mayores porcentajes de energia renovables, mds gas natural
y menos carbén, y un despliegue oportuno de tecnologias de captaciéon y almacenamiento
de carbono.

Para lograr esas transformaciones en el sistema energético, se necesitard el apoyo de
las actividades de investigacidn, desarrollo y despliegue de tecnologias, la eliminacién de los
obstdculos al comercio y la creacién de capacidades eficaces. Los centros de innovacién en
tecnologias con baja emisién de carbono podrian desempenar una funcién importante. Al
menos en las etapas iniciales, es probable que esos centros reciban fondos publicos, aunque
la composicién exacta de la financiacién de fuentes ptblicas, privadas y de donantes varia-
14 con el tiempo y en los distintos paises. La combinacién que se adopte de investigacién
basica, ensayos sobre el terreno, servicios de incubacién de empresas, financiacién con
capital riesgo, asesoramiento y apoyo técnico y andlisis de politicas y de mercado también
dependerd en gran medida de las condiciones y los desafios locales. En algunos casos los
centros regionales podrian ser la mejor manera de sacar provecho de las economias de escala
y de alcance.

Una posible solucién para la crisis

Los encargados de elaborar un enfoque normativo mds integrado de los desafios en materia
de desarrollo y clima ciertamente podrian aprender de la experiencia derivada de la intro-
duccidn de las politicas del New Deal en los Estados Unidos de América en respuesta a la
depresion de la década de 1930. En particular, las inversiones interconectadas en energia,
transporte, agricultura y salud, ademds de sentar las bases para el regreso al pleno empleo,
impulsaron también el vigoroso despegue industrial en algunas de las zonas menos desa-
rrolladas de los Estados Unidos al atraer grandes inversiones privadas hacia nuevas fuentes
de creacién de empleo.

Desde 1945, los paises en desarrollo que han obtenido resultados positivos también
han recurrido a una combinacién de incentivos de mercado y una decidida intervencién
estatal para generar un crecimiento rdpido y cambios estructurales. Ese apoyo ha estado

XiX



XX

Estudio Econdmico y Social Mundial, 2009

con frecuencia orientado por una visién del desarrollo amplia, en que se valoraba a las
intervenciones normativas en términos de su contribucién a la diversificacién de la actividad
econdmica, la creacidn de puestos de trabajo y la reduccién de la pobreza.

En muchos paises en desarrollo hubo en cambio una disminucién del papel del Estado
durante la década perdida de 1980. La capacidad del sector publico de ejercer un liderazgo
eficaz e innovador en un d4mbito tan complejo como es el cambio climdtico estd ahora por eso
muy limitada. Esos paises necesitardn apoyo para reconstruir la infraestructura del Estado
de modo que pueda asumir las responsabilidades adicionales que acarrea la consecucién de
los objetivos del programa sobre el clima.

Ajuste por medio de la inversion

Un enfoque integrado implica no solamente la busqueda de soluciones en situaciones de
fallas tradicionales del mercado, sino también el enfrentamiento de amenazas sistémicas y
la gestién de ajustes en gran escala de la actividad econdmica. La Gnica respuesta sensata
consiste en combinar las soluciones de mercado con otros mecanismos, incluida la inversién
publica.

Es importante considerar las inversiones en adaptacién y mitigacién como parte de
un giro mds pronunciado hacia una nueva modalidad de inversién que abarque un mayor
nimero de sectores y regiones y tenga por objetivo reducir los efectos negativos del cambio
climdtico sobre el crecimiento mundial. Si la historia sirve de guia, la produccién y distri-
bucién de energia mds limpia a escala industrial deberian generar economias de escala y
crear una gama de oportunidades de inversién complementarias en diferentes sectores de la
economia. En el gréfico III se presentan algunas de las principales tecnologias en cuestién y
se indica cudndo podrian estar listas para su despliegue en gran escala. En muchos paises en
desarrollo deberdn hacerse inversiones conexas a fin de aumentar la productividad agricola,
mejorar la ordenacién forestal y garantizar, junto con un suministro de agua mds fiable y un
sistema de transporte més eficiente, el aumento gradual y constante del nimero de empleos
en actividades no contaminantes.

Sin embargo, a corto y mediano plazo, la mitigacién y la adaptacién al cambio climad-
tico aumentan los costes del desarrollo. Es posible que se necesiten hasta 40.000 millones
de ddlares para proteger las inversiones existentes de los efectos del cambio climdtico, y la
suma necesaria para garantizar la capacidad de respuesta ante sucesos futuros serd mucho
mayor. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) ha estimado que se
necesitardn 86.000 millones de délares por afio (para 2016), y si no se emprende rdpidamente
la labor de mitigacidn, la cifra serd aun mds alta. Las inversiones en mitigacién serdn mucho
mayores. Segin estimaciones de McKinsey & Company, una empresa internacional de
consultoria, para alcanzar las metas de estabilizacién se necesitarian inversiones adicionales
de entre 270.000 millones y 500.000 millones de délares por afio para 2030. El presente
Estudio, no obstante, postula que muchas de estas inversiones deberdn realizarse desde un
principio. Esta cifra probablemente superard un billén de délares.

En la mayoria de los paises en desarrollo, la financiacién de esas inversiones serd uno de
los principales obstdculos para la transicién a una economia con bajas emisiones de carbono,
en particular en los lugares donde los mercados internos de tecnologias bajas en carbono son
pequefos. Las politicas macroeconémicas deberdn favorecer siempre la inversion, y se reque-
rirdn reformas institucionales, incluidas la recuperacion, recapitalizacién y reorientacién de
los bancos de desarrollo. Sin embargo, esas dificultades sirven de recordatorio importante de
que esta vez la solucién ecolégica de la crisis deberd tener una dimensién mundial.
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desarrollo aplicados

Un nuevo programa mundial sostenible

En la busqueda de opciones sostenibles para hacer frente a la amenaza de un cambio clima-
tico peligroso se debe abordar también el legado de un desarrollo econémico muy desigual
y una inseguridad cada vez mayor vinculada a las crisis interrelacionadas en el suministro de
alimentos, energia, agua y finanzas.

Un nuevo programa mundial sostenible deberfa procurar establecer politicas publicas
que tengan por objetivo situar a los paises en una senda de desarrollo diferente —una senda
que proteja la base de recursos naturales de forma equitativa sin poner en peligro la creacién
de empleos y el crecimiento convergente. Ese objetivo sélo se podré lograr si los gobiernos de
los paises ricos y pobres impulsan conjuntamente iniciativas de colaboracién.

Para contribuir en la mayor medida de lo posible a los objetivos de desarrollo, esas
iniciativas deberdn ajustarse a algunos principios bésicos. Podrian llevarse adelante, en parte,
utilizando los recursos movilizados por los paquetes de estimulo de los paises desarrollados,
pero a mediano plazo serd preciso reformar los sistemas financieros y comerciales multilatera-
les a fin de apoyar una economia mundial mds estable y promover un crecimiento basado en
inversiones en una economia con bajas emisiones de carbono. A largo plazo, ese crecimiento
s6lo serd sostenible si los paises en desarrollo pueden movilizar recursos internos suficientes.

Gestion del nuevo programa mundial sostenible

Para hacer frente a los retos combinados del desarrollo y el cambio climdtico, se necesita nada
menos que una transformacién fundamental en lo referente al apoyo financiero y tecnoldgico
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a los paises en desarrollo. Esa transformacién deberfa ir mds alld de las ya antiguas promesas
de apoyo de los paises desarrollados y permitir a los paises en desarrollo una rdpida transicién
a una modalidad de elevado crecimiento y bajas emisiones de carbono.

También deberd cambiar el proceso intergubernamental sobre el cambio climético, cuya
evolucién se ha regido en su mayor parte por principios de proteccién del medio ambiente.
El examen de las cuestiones de desarrollo se ha dejado asi en manos de otros foros e institu-
ciones. Es preciso crear un nuevo foco de atencién a las necesidades de desarrollo, y establecer
en los mecanismos del régimen y la gobernanza vinculos y procesos en torno al desarrollo
sostenible a nivel internacional, con inclusién de los siguientes aspectos:

o Un enfoque basado en las inversiones. Las politicas macroeconémicas prudentes y
la rdpida liberalizacién de los mercados no permitirdn establecer una trayectoria
de crecimiento con bajas emisiones de carbono. Para hacer frente a los desafios de
la mitigacién y la adaptacion se necesitardn en cambio grandes inversiones (de los
sectores publico y privado) en nuevas infraestructuras, nuevas capacidades y nuevas
instituciones;

o Un programa de colaboracién. Para hacer frente a un reto de alcance mundial es fun-
damental una confianza intrinseca entre los paises desarrollados y en desarrollo: el
cumplimiento deficiente de las obligaciones de mitigacién por los paises que emiten
grandes cantidades de carbono en el Norte, junto con un apoyo operacional minimo
a la tecnologfa y las finanzas, ha producido un gran déficit de confianza. Ello debe
cambiar, puesto que ya no es posible solucionar el problema del clima sin la participa-
cién del Sur. En el marco de esta colaboracién, es preciso centrarse sistemdticamente
en un orden mundial mds justo y en un sistema de gobernanza mundial abierto,
transparente, participativo y responsable;

o Un compromiso de reducir gradualmente el crecimiento con altas emisiones de carbono.
Se ha estimado que en 2005 los subsidios “sucios” ascendieron a 250.000 millones
de ddlares (0 0,5% del producto mundial bruto). La reorientacién de esos subsidios
hacia fuentes de energfa limpia —pero no a expensas del acceso a servicios energéti-
cos en los paises en desarrollo— impulsaria la transicién a un crecimiento rdpido con
bajas emisiones de carbono. Por otra parte, en la seleccién de las politicas deberdn
tenerse muy en cuenta los derechos de los paises que dependen de la extraccién de
combustibles fésiles, derechos que han sido reconocidos en la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico.

Nuevos mecanismos de financiacion

La dificultad de acceder a niveles de financiacién apropiados y previsibles a un costo aceptable
ha sido durante muchos afios una grave limitacion para la inversién y el crecimiento en los
paises pobres. Si bien las estimaciones para hacer frente al desafio de la mitigacién y la adap-
tacion se incluyen dentro de una gama muy amplia, para muchos paises en desarrollo las cifras
sugeridas serdn un grave obstdculo para el progreso en la lucha contra el cambio climdtico.
Se estima que la financiacién necesaria para hacer frente al desafio del cambio climdtico,
de fuentes bilaterales y multilaterales, de que disponen actualmente los paises en desarrollo
asciende a unos 21.000 millones de délares. Mds pronto que tarde, ese monto tendrd que
multiplicarse. Se trata de un desafio de enormes proporciones.

Si se quiere que la inversién privada cumpla su funcidn, serd preciso establecer sefiales
a largo plazo previsibles basadas en el precio del carbono utilizando una combinacién de
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impuestos, comercializacién de las emisiones y regulacién. Sin embargo, la escasa evolucién
de los mercados de carbono y la actual crisis financiera desalentardn las corrientes de inver-
sién privada a corto y mediano plazo en un momento clave, ya que los nuevos proyectos de
infraestructura producirdn emisiones durante décadas. La movilizacién de recursos para la
inversién publica, de fuentes nacionales e internacionales, deberd impulsarse mds enérgica-
mente y a una escala mucho mayor.

Aun si los paises donantes cumplen sus compromisos, es poco probable que se financien
con la asistencia oficial al desarrollo las grandes inversiones publicas necesarias para afrontar el
reto, en particular respecto a la mitigacién, en que es fundamental incrementar de inmediato
las inversiones. Debe estudiarse la posibilidad de recurrir a nuevas fuentes de financiacién,
como los “bonos del Estado ecoldgicos” y los “derechos especiales de giro” del Fondo Mone-
tario Internacional. También podrian aplicarse gravimenes o impuestos mundiales sobre el
combustible utilizado para el transporte aéreo y maritimo, el transporte aéreo de pasajeros o
las transacciones financieras. Sin embargo, ain quedan por analizar los obstdculos adminis-
trativos y las inquietudes en torno a su posible cardcter regresivo.

Hay un amplio consenso sobre la necesidad de un mecanismo financiero mejorado para
hacer frente a la magnitud de las transferencias necesarias para la mitigacién y la adaptacién
en los paises en desarrollo. Sin embargo, sigue habiendo importantes discrepancias en cuanto
a si hacen falta nuevos arreglos institucionales, incluidos fondos, o si los arreglos y fondos
existentes, una vez debidamente reformados y ampliados, serfan suficientes. Con respecto a
la gobernanza de ese mecanismo, la pregunta fundamental es quién decidird qué en lo que
concierne a la gestion y asignacién de los recursos financieros.

En la mayoria de los casos, la financiacién de los gastos adicionales de la adaptacién
estard vinculada a la financiacién para el desarrollo, por ejemplo la destinada a inversiones
en infraestructura y diversificacién en los paises en desarrollo. Este vinculo estrecho quizds
explique en parte por qué instituciones como el Banco Mundial han creado sus propios fondos
climdticos. La escala de esa financiacién sigue siendo a todas luces muy insuficiente y debe
ampliarse urgentemente.

La cuantia de la financiacién necesaria para el gran paso a una via de desarrollo con
bajas emisiones de carbono es varias veces superior a la actualmente disponible a través de las
modalidades de financiacién vigentes. Por lo tanto, es posible que para financiar la labor de
mitigacién sea necesario introducir cambios mds radicales en la arquitectura internacional
existente. Entre las medidas posibles cabe mencionar:

o Un fondo mundial de energia limpia. Habida cuenta de la urgencia de la situacién,
debe estudiarse la posibilidad de crear un nuevo fondo mundial para la mitigacién
del cambio climdtico en los paises en desarrollo, al margen de las instituciones de
financiacién multilaterales existentes y con una estructura de gobernanza aceptable
para todas las partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cam-
bio Climdtico. Con el tiempo, los fondos de mitigacién existentes podrian pasar a
formar parte de ese mecanismo mds amplio;

o Un régimen mundial de aranceles de conexién. Un programa mundial de aranceles de
conexioén podria ofrecer precios de compra garantizados a los productores de energfa
renovable en los paises en desarrollo durante los préximos 20 afios. Ese mecanis-
mo permitirfa una reduccién automdtica de los subsidios a medida que aumenten
la produccién y los ingresos. Habria que disefiar cuidadosamente mecanismos de
suministro que permitan asegurar condiciones equitativas para todas las tecnologfas
en competencia y para los operadores de la red eléctrica y los que no estdn conectados
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a la red, asi como beneficiar a grupos especificos de consumidores de bajos ingresos.
El programa deberfa contemplar la prestacién de apoyo a las industrias locales de
componentes renovables, a fin de potenciar las capacidades de produccién nacionales
y permitir que los paises puedan satisfacer una parte cada vez mayor de la creciente
demanda de energia renovable a nivel local, beneficiindose ademds de la creacién de
nuevos puestos de trabajo;

 Reforma del mecanismo para un desarrollo limpio. La secretarfa de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico estima que para 2020 el
mercado de compensaciones podria generar hasta 40.800 millones de délares por
aflo, aunque esta cifra representa tan sélo una pequefia parte de los gastos adicio-
nales estimados de los paises en desarrollo. Se reconoce generalmente que el actual
mecanismo para un desarrollo limpio no es suficiente para asegurar transferencias de
recursos a gran escala. Se ha prestado mucha atencién a la reforma del mecanismo de
manera que se haga menos hincapié en los proyectos y mds en los aspectos progra-
mdticos y/o de politicas, en la expectativa de que asi se podrd aumentar el impacto,
acortar los ciclos de financiacién y reducir los costes de transaccién;

o Mecanismos de financiacion relacionados con los bosques. La explotacién forestal genera
alrededor del 17% de las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero. Se
han puesto en marcha varias nuevas iniciativas para contribuir a reducir las emisio-
nes resultantes de la deforestacién y la degradacién forestal, incluidos el Fondo del
Banco Mundial para reducir las emisiones de carbono mediante la proteccién de los
bosques y el Programa de las Naciones Unidas de reduccién de las emisiones debidas
a la deforestacién y la degradacién forestal (UN-REDD). La ordenacién forestal
sostenible es el enfoque idéneo para la mitigacién en el sector forestal, asi como para
otros problemas del sector forestal. Deberdn proporcionarse fondos no sélo para la
mitigacién del cambio climdtico, sino también para la adaptacién.

Transferencia de tecnologia

En las economias avanzadas ya se aplican tecnologias ptimas con bajos niveles de carbono
y es probable que se realicen nuevos avances. Por ende, la transferencia de tecnologia es una
cuestion de politica internacional de primer orden. Al mismo tiempo, los paises en desarrollo
necesitardn apoyo para crear su propia capacidad tecnoldgica a fin de asegurar una transi-
cién fluida a una economia con bajas emisiones de carbono y mantener la competitividad
en una economia mundial abierta. La arquitectura de apoyo para abordar esas dimensiones
del problema sigue estando poco desarrollada, y es preciso prestar atencién urgente a las
cuestiones siguientes:

o Un programa de tecnologia del clima. Es necesario establecer un programa opera-
cional, apoyado por una secretaria y varios grupos de expertos, posiblemente con el
auspicio de la Conferencia de las Partes en la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climdtico, para examinar las distintas dimensiones del
reto tecnoldgico en los paises en desarrollo y, cuando corresponda, prestar asistencia
técnica, entre otras cosas, sobre la eficiencia energética en los edificios; la creacién de
cadenas de suministro industrial més respetuosas del medio ambiente; el despliegue
y mantenimiento de infraestructuras de energia renovable; la gestién integrada de
los desechos; el agua y el saneamiento; y servicios de divulgacién para promover la
agricultura sostenible;
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Un fondo mundial de investigacion, desarrollo y despliegue. Las tendencias actuales no
han sido propicias para el desarrollo y la demostracién de las tecnologias. Los gastos
publicos en los paises miembros de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo
Econdémicos (OCDE) en trabajos de investigacion, desarrollo y despliegue relativos
a la energfa han disminuido, de aproximadamente 12.000 millones de délares hace
20 anos a unos 8.000 millones en la actualidad, mientras que los gastos del sector
privado han bajado a 4.500 millones, en comparacién con casi 8.000 millones hace
una década. En el mundo de hoy se invierten asi unos 2 délares por persona por
afio en actividades de investigacion, desarrollo y despliegue relativas a la energfa.
Esa cifra debe duplicarse o triplicarse para hacer posible la transicion a tecnologas
nuevas y avanzadas en los sistemas energéticos. Habida cuenta de las amenazas
interrelacionadas del cambio climdtico y la seguridad alimentaria, deberia prestarse
especial atencién a los desafios que enfrenta la agricultura en los paises en desarrollo
en el contexto de la revolucion verde;

o Un régimen equilibrado de propiedad intelectual para la transferencia de tecnologia. Las
partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clim4tico
deben acordar medidas que faciliten la transferencia de tecnologfa. El marco del
Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual relacionados
con el Comercio® ofrece varias modalidades flexibles, como licencias obligatorias,
excepciones a los derechos de patente, regulacién de las licencias voluntarias y aplica-
cién estricta de los criterios de patentabilidad. Esas medidas pueden posibilitar hasta
cierto grado el acceso a las tecnologias, pero su utilizacion se limita a circunstancias
concretas y suelen ser mds dificiles de poner en practica en los paises en desarrollo.
Merecen una consideracién cuidadosa opciones tales como permitir a los paises
en desarrollo que excluyan sectores criticos de la proteccién mediante patente, as
como un fondo mundial de tecnologfa para el cambio climdtico, ya que esas opcio-
nes asegurarfan certeza y previsibilidad en el acceso a las tecnologias y permitirian
profundizar la muy necesaria labor de investigacion y desarrollo para la adaptacién
local y la difusién, lo que reduciria mds el costo de las tecnologias. Ademds, deben
estudiarse las modalidades de acceso de las empresas de paises en desarrollo a las
tecnologias financiadas con fondos publicos.

Comercio

El debate serio sobre los vinculos entre el comercio y el cambio climdtico se ha visto obs-
taculizado por el estancamiento de la Ronda de negociaciones de Doha. A medida que los
gobiernos comiencen a abordar con mayor seriedad la cuestién del cambio climdtico, deberdn
reanudarse los debates sobre comercio y medio ambiente relativos a la manera de distinguir
entre las medidas de proteccién ambiental y sanitaria legitimas permitidas con arreglo a las
normas de la Organizacién Mundial del Comercio y las medidas de proteccionismo comercial
encubierto.

El comercio es importante porque las tecnologias y los conocimientos especializados
sobre cuestiones ambientales se generan mayormente en los paises desarrollados y se trans-
fieren a los paises en desarrollo principalmente mediante tecnologfas incorporadas en bienes

5 Véase Instrumentos juridicos que contienen los resultados de la Ronda Uruguay de negociaciones comercia-
les multilaterales, hechos en Marrakech el 15 de abril de 1994 (publicacién de la secretarfa del GATT,
No. de venta: GATT/1994-7).
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y servicios importados, inversién extranjera directa o concesién de licencias. Si los gobiernos
de los paises del anexo I optan por aplicar medidas fronterizas (por ejemplo, ajustes fiscales
en frontera) para proteger sus industrias que utilizan grandes cantidades de energia basadas
en el carbono emitido directa e indirectamente en la elaboracién de un producto, resultaria
necesario abordar la cuestién no resuelta de qué tratamiento dar a los procesos y métodos
de produccién. En razén de que se utilizan y se seguirdn utilizando subsidios para apoyar el
desarrollo de energfas alternativas, también deberd abordarse la cuestién de determinar cémo
gestionar dichos subsidios y cudles son no recurribles con arreglo a las normas de la Organi-
zacién Mundial del Comercio.

Por tltimo, aunque no en orden de importancia, esta cuestién debe resolverse tenien-
do en cuenta el principio de la responsabilidad comin pero diferenciada que consagran la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico y su equivalente en
el marco de la Organizacién Mundial del Comercio, a saber, el trato especial y diferenciado
para los paises en desarrollo. Si no se resuelven adecuadamente, estas cuestiones pueden dar
lugar a prolongadas controversias comerciales.

)

SHA ZUKANG
Subsecretario General de Asuntos Econdmicos y Sociales

Junio de 2009
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Notas explicativas y siglas

Dos puntos sucesivos indican que no se dispone de datos o que no han sido objeto de un
informe por separado.

- Una barra horizontal indica que la cantidad es nula o insignificante.

- Un guién (-) indica que el elemento no es aplicable.

—  Unssigno de menos (-) indica un déficit o disminucién, salvo cuando se indique otra cosa.
,  Unacoma (,) se utiliza para separar los decimales.

/ Unabarra oblicua (/) entre afios indica una campafa agricola o un ejercicio financiero, por

ejemplo, 1990/1991.

- El uso de un guién () entre afios, por ejemplo, 1990-1991, significa todo el periodo, inclu-
yendo el afio inicial y el afio final.

La referencia a “toneladas” indica toneladas métricas, a menos que se indique otra cosa.

Las tasas anuales de crecimiento o variacidn se refieren a porcentajes compuestos anuales, a
menos que se indique otra cosa.

Las fracciones y porcentajes de los cuadros no se corresponden necesariamente con los tota-

les, debido al redondeo.

Se utilizan, entre otras, las siguientes siglas:

3CEE Proyecto Trinacional de Eficiencia Energética (Brasil, China, India)

ACNUR Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados

ACP Grupo de paises de Africa, el Caribe y el Pacifico

ADPIC Acuerdo sobre los Aspectos de los Derechos de Propiedad Intelectual
relacionados con el Comercio

AIE Agencia Internacional de la Energfa

AMCC Alianza mundial para hacer frente al cambio climdtico
(Comisién Europea)

AOD asistencia oficial para el desarrollo

APEC Consejo de Cooperacién Econdmica en Asia y el Pacifico

CAC captura y almacenamiento de carbono

CAIT Climate Analysis Indicators Tool (Herramienta de Indicadores para el Andlisis
del Clima)

CCGI ciclo combinado con gasificacién integrada

CCGIB ciclo combinado con gasificacién integrada de biomasa

CDIAC Centro de Anilisis de la informacién sobre el diéxido de carbono de los Estados
Unidos de América

CEI Comunidad de Estados Independientes

CFC clorofluorocarbonos

CFI Corporacién Financiera Internacional

CMNUCC Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clim4tico
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CO,
GFDRR
GPL
GPM
GPS

Gt
GtCO,
GtCO,e
GW
GWh
HVAC
I+D
ID+D
IED
IFCI

IIDS
IPCC
kW
kWh
LFC
LTMS
MDL
MIT
mm
MW
OCDE
ODM
OIE
OIEA
OIT
OMC
OMM
OMPI
OMS
ONU-Hi4bitat
OPEC
OTA
PIB
PMA
PMB
PNB
PNUD
PNUMA
ppm
ppmv
pPpPP

diéxido de carbono

Fondo Mundial para la Reduccién de los Desastres y la Recuperacién

gas de petréleo licuado

Modelo global de politicas de las Naciones Unidas

Sistema mundial de determinacién de posicién

gigatoneladas

gigatoneladas de diéxido de carbono

equivalente en gigatoneladas de diéxido de carbono

gigavatios

gigavatios/hora

calefaccién, ventilacién y aire acondicionado

investigacién y desarrollo

investigacién, desarrollo y despliegue

inversién extranjera directa

Iniciativa internacional para las emisiones de carbono procedentes
de los bosques (Australia)

Instituto Internacional de Desarrollo Sostenible

Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico

kilovatio

kilovatios/hora

ldmpara fluorescente compacta

escenarios de mitigacién a largo plazo

mecanismo para un desarrollo limpio

Massachusetts Institute of Technology

milimetro

megavatio

Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos

Objetivos de desarrollo del Milenio

Organizacién Internacional de Empleadores

Organismo Internacional de Energfa Atémica

Organizacién Internacional del Trabajo

Organizacién Mundial del Comercio

Organizacién Meteorolégica Mundial

Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual

Organizacién Mundial de la Salud

Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos

Organizacién de Paises Exportadores de Petrdleo

Oficina de Evaluacién de Tecnologias (del Congreso de los Estados Unidos)

producto interno bruto

paises menos adelantados

producto mundial bruto

producto nacional bruto

Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo

Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente

partes por millén

partes por millén por volumen

paridades de poder adquisitivo



Notas explicativas

RCDE Régimen de Comercio de Derechos de Emisi6n, de la Unién Europea

RCE reduccién certificada de emisiones

REDD Reduccién de las emisiones debidas a la deforestacién y a la degradacion de los
bosques en los paises en desarrollo

RGGI Iniciativa Regional sobre los Gases de Efecto Invernadero (Estados Unidos)

SA Sistema Armonizado de designacién y codificacién de mercancias
(Organizacién Mundial de Aduanas)

SECCI Iniciativa de Energfa Sostenible y Cambio Climdtico
(Banco Interamericano de Desarrollo)

SGM Sistema geotérmico mejorado

SGP Programa de pequefios subsidios (Fondo para el Medio Ambiente Mundial)

SIG Sistema de informacién geogréfica

SPA Prioridad estratégica de adaptacién (Fondo para el Medio Ambiente Mundial)

tCO2e equivalente en toneladas de diéxido de carbono

TER tecnologia ecoldgicamente racional

TLC Tratado de Libre Comercio de América del Norte

TVA Autoridad del Valle del Tennessee

TWe teravatios eléctricos

UCA unidades de la cantidad atribuida

UE Unién Europea

UNCTAD Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo
UN-REDD Programa de las Naciones Unidas de reduccién de las emisiones
debidas a la deforestacién y la degradacién forestal

URSS Unidn de Republicas Socialistas Soviéticas

Con fines de andlisis se utilizan los siguientes grupos y subgrupos de paises, a menos
que se indique otra cosa:

Economias desarrolladas (economias de mercado desarrolladas)

Australia, Canadd, Unién Europea, Islandia, Japén, Nueva Zelandia, Noruega, Suiza, Estados
Unidos de América.

Subgrupos de economias desarrolladas

Principales economias desarrolladas (Grupo de los Siete)

e Alemania, Canad4, Francia, ltalia, Japén, Estados Unidos de América, Reino Unido de
Gran Bretana e Irlanda del Norte.

Unién Europea (UE)

¢ Alemania, Austria, Bélgica, Bulgaria, Chipre, Dinamarca, Eslovaquia, Eslovenia,
Espana, Estonia, Finlandia, Francia, Grecia, Hungria, Irlanda, Italia, Letonia, Lituania,
Luxemburgo, Malta, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido de Gran Bretafa e
Irlanda del Norte, Republica Checa, Rumania, Suecia.
- UE-15: Alemania, Austria, Bélgica, Dinamarca, Espafa, Finlandia, Francia, Grecia,
Irlanda, Italia, Luxemburgo, Paises Bajos, Portugal, Reino Unido de Gran Bretafa e
Irlanda del Norte, Suecia.

— Nuevos Estados Miembros de la UE: Bulgaria, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia, Estonia,
Hungria, Letonia, Lituania, Malta, Polonia, Reptblica Checa, Rumania.
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Economias en transicion

Europa sudoriental: Albania, Antigua Republica Yugoslava de Macedonia, Bosnia y
Herzegovina, Croacia, Montenegro, Serbia.

Comunidad de Estados Independientes (CEL): Armenia, Azerbaiydn, Belarts, Georgia,
Kazajstdn, Kirguistdn, Federacién de Rusia, Reputblica de Moldova, Tayikistdn,
Turkmenistdn, Ucrania, Uzbekistdn.

Economias en desarrollo

Africa, Asia y el Pacifico (excepto Australia, Japén, Nueva Zelandia y los Estados asidticos
miembros de la CEI), América Latina y el Caribe.

Subgrupos de Africa

Afrz'm del Norte: Argelia, Egipto, Jamahiriya Arabe Libia, Marruecos, Ttinez.

Africa subsabariana: todos los paises africanos por debajo del Séhara, excepto Nigeria y
Sudifrica.

Africa meridional: Angola, Botswana, Lesotho, Malawi, Mauricio, Mozambique, Namibia,
Sudifrica, Swazilandia, Zambia, Zimbabwe.

Africa oriental: Burundi, Comoras, Djibouti, Eritrea, Etiopia, Kenya, Madagascar,
Republica Democritica del Congo, Republica Unida de Tanzania, Rwanda, Seychelles,
Somalia, Suddn, Uganda.

Aﬁim occidental: Burkina Faso, Benin, Cabo Verde, Cote d’Ivoire, Gambia, Ghana,
Guinea, Guinea-Bissau, Liberia, Mali, Mauritania, Niger, Nigeria, Senegal, Sierra Leona,
Togo.

Africa central: Camerin, Congo, Chad, Gabén, Guinea Ecuatorial, Reptblica Centroafri-
cana, Santo Tomé y Principe.

Subgrupos de Asia y el Pacifico

Asia occidental: Arabia Saudita, Bahrein, Emiratos Arabes Unidos, Iraq, Israel, Jordania,
Kuwait, Libano, Omdn, Qatar, Republica Arabe Siria, Territorios Palestinos Ocupados,
Turquia, Yemen.

Asia oriental y meridional: todas las demds economias en desarrollo de Asia y el Pacifico
(incluida China, a menos que se indique otra cosa). Este grupo se subdivide a su vez en:

— Asia meridional: Bangladesh, Bhutdn, India, Irdn (Republica Islémica del), Maldivas,
Nepal, Pakistdn, Sri Lanka.

— Asia oriental: todas las demds economias en desarrollo de Asia y el Pacifico.

Subgrupos de América Latina y el Caribe

América del Sur: Argentina, Bolivia (Estado Plurinacional de), Brasil, Chile, Colombia,
Ecuador, Paraguay, Pert, Uruguay, Venezuela (Republica Bolivariana de).

México y América Central: Costa Rica, El Salvador, Guatemala, Honduras, México,
Nicaragua, Panamad.

El Caribe: Barbados, Cuba, Guyana, Haiti, Jamaica, Repuiblica Dominicana, Trinidad y
Tabago.



Notas explicativas

Paises menos adelantados

Afganistdn, Angola, Bangladesh, Benin, Bhutdn, Burkina Faso, Burundi, Camboya, Chad,
Comoras, Djibouti, Eritrea, Etiopia, Gambia, Guinea, Guinea-Bissau, Guinea Ecuatorial,
Haiti, Islas Salomén, Kiribati, Lesotho, Liberia, Madagascar, Malawi, Maldivas, Mali,
Mauritania, Mozambique, Myanmar, Nepal, Niger, Republica Centroafricana, Republica
Democritica del Congo, Reptiblica Democritica Popular Lao, Reptblica Unida de Tanzania,
Rwanda, Samoa, Santo Tomé y Principe, Senegal, Sierra Leona, Somalia, Suddn, Timor-
Leste, Togo, Tuvalu, Uganda, Vanuatu, Yemen, Zambia.

Pequenios Estados insulares en desarrollo

Anguila, Antigua y Barbuda, Antillas Neerlandesas, Aruba, Bahamas, Barbados, Belice, Cabo
Verde, Commonwealth de las Islas Marianas del Norte, Comoras, Cuba, Dominica, Fiji,
Granada, Guam, Guinea-Bissau, Guyana, Haiti, Islas Cook, Islas Marshall, Islas Salomén,
Islas Virgenes Britdnicas, Islas Virgenes de los Estados Unidos, Jamaica, Kiribati, Maldivas,
Mauricio, Micronesia (Estados Federados de), Montserrat, Nauru, Niue, Nueva Caledonia,
Palau, Papua Nueva Guinea, Polinesia Francesa, Puerto Rico, Repuiblica Dominicana, Samoa
Americana, Saint Kitts y Nevis, Santa Lucia, San Vicente y las Granadinas, Samoa, Santo
Tomé y Principe, Seychelles, Singapur, Suriname, Timor-Leste, Tonga, Trinidad y Tabago,
Tuvalu, Vanuatu.

Partes en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

e Partes del Anexo I: Alemania, Australia, Austria, Belards, Bélgica, Bulgaria, Canadd,
Comunidad Europea, Croacia, Dinamarca, Estonia, Federacién de Rusia, Eslovaquia,
Eslovenia, Espafna, Estados Unidos de América, Finlandia, Francia, Grecia, Hungtia,
Irlanda, Islandia, Italia, Japén, Letonia, Liechtenstein, Lituania, Luxemburgo, Ménaco,
Noruega, Nueva Zelandia, Paises Bajos, Polonia, Portugal, Reino Unido de Gran Bretana
e Irlanda del Norte, Republica Checa, Rumania, Suecia, Suiza, Turquia, Ucrania.

o DPartes del Anexo II: Las partes del Anexo II son las partes incluidas en el Anexo I que son
miembros de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos, pero no las partes
incluidas en el Anexo I que son economias en transicién.
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Capitulo |

El cambio climatico
y el desafio del desarrollo

Introduccion

Vivimos en la mejor y la peor de las épocas. A lo largo de su historia, nuestro mundo nunca
ha sido tan préspero e imaginativo ni ha estado tan interconectado como en nuestros dias.
Sin embargo, la inseguridad econémica se ha hecho omnipresente (incluso antes del colapso
financiero), las divisiones sociales son mayores que nunca y la salud del planeta nunca ha sido
tan frgil. Estos desafios estdn relacionados entre si y sélo podemos hacerles frente a través
de la cooperacidn y medidas colectivas, tanto a nivel nacional como internacional.

En los tltimos afos, las medidas colectivas se han visto obstaculizadas por la com-
placencia tecnocrdtica, que concede mds importancia a los medios privados que a los fines
publicos. Se consideraba que solo se necesitaba una combinacién de desregulacién, tanto a
nivel nacional como internacional, y capacidades de direccién en las empresas para encon-
trar las soluciones mds rdpidas y eficientes para toda una serie de desafios contempordneos,
desde la atencién sanitaria y la renovacion de las ciudades hasta la reduccién de la pobreza
y el cambio climdtico. Esta mentalidad ha estado dominada por la retérica de los objetivos,
las asociaciones, las sinergias, etcétera, que al despojar al debate politico de gran parte de su
fondo, inevitablemente suele ignorar o pasar por alto los conflictos y los dificiles compromi-
sos que acompanan a todos los grandes desafios politicos.

El cambio climdtico serd uno de los mayores de estos desafios en los préximos dece-
nios. Se trata de una amenaza existencial a un nivel muy profundo. Algunas estimaciones
recientes indican que unas 300.000 personas mueren cada afio como resultado del calen-
tamiento global y que la vida de 300 millones se encuentra gravemente amenazada. Hoy
en dia sabemos mucho mds que antes acerca de las causas de este fenémeno. El Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico (IPCC), creado en 1988 por
el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y la Organizacién
Meteorolégica Mundial (OMM), ha resultado ser una fuente de informacién y anilisis
sumamente Util para saber por qué y cémo cambia nuestro clima y las consecuencias de
ello. Los miembros de la comunidad cientifica en general han respaldado sus esfuerzos
con una gran cantidad de evidencias cientificas y modelos. Las tensiones que sufre nuestro
tejido ambiental debido a la emisién de gases de efecto invernadero (GEI) producidos por
los seres humanos ya han producido graves desgarros y se acercan al punto de ruptura. La
carrera para mantener las temperaturas a nivel mundial dentro de limites seguros se ha
convertido en una carrera contra el tiempo. En 2050 serd necesario reducir las emisiones
mundiales entre un 50% y un 60%, lo que equivale a una reduccién de las emisiones de
diéxido de carbono (CO,) de aproximadamente 40 gigatoneladas (Gt) anuales (en la actua-
lidad) a una cantidad de entre 8 y 20 gigatoneladas.
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calentamiento global y
que la vida de 300 millones
se encuentra gravemente
amenazada
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Sin embargo, hasta ahora la comprension cientifica y la sensibilidad publica no se han
traducido en una respuesta politica concentrada, en particular en los paises industrializados
de nuestros dias que, a pesar de que han sido los dos siglos de crecimiento basado en las emi-
siones de carbono los que han provocado esta tendencia al calentamiento, no han dedicado
los recursos ni mostrado una voluntad politica ambiciosa para establecer una trayectoria de
desarrollo alternativa. Al mismo tiempo, la comunidad internacional reafirmé —por dltima
vez en el 13° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes en la Convencién Marco de
las Naciones Unidas sobre el Cambio Climitico’, celebrada en Bali (Indonesia) en diciembre
de 2007— que el crecimiento y el desarrollo siguen siendo los principales objetivos de la
mayoria de los habitantes de este planeta. El hecho de que las palabras de los paises avanzados
no hayan ido acompanadas de acciones en relacién con el cambio climdtico ha significado
que resulte dificil convencer a los paises en desarrollo para que opten por fuentes de energia
alternativas (y costosas) para alcanzar sus (importantes) objetivos de desarrollo.

Se espera que en 2009 una nueva ronda de negociaciones sobre el cambio climdtico dé
un gran paso adelante a este respecto. Las negociaciones probablemente estardn dominadas
por algunas preguntas clave, a saber: cudl debe ser el grado de reduccién, dénde debe tener
lugar y quién debe llevarla a cabo; cudnto costard alcanzar los objetivos y cémo se distribuirdn
las cargas; como debe enmarcarse una respuesta mundial de adaptacién adecuada y mejorada
a la vista de las importantes repercusiones del cambio climdtico...

En el presente Estudio no pretendemos dar respuestas absolutas a estas preguntas. Las
respuestas sdlo se pueden encontrar por medio de negociaciones abiertas, incluyentes y francas
entre todas las partes contratantes. Pero incluso suponiendo que se alcance un acuerdo, la
labor de traducirlo en un programa eficaz de transformaciones serd un proceso permanente
que evolucionard a través de ajustes, consultas continuas y respuestas a los desafios persis-
tentes. Por consiguiente, este Estudio ha optado por reunir los elementos acordados para una
solucién a largo plazo —mitigacion, adaptacidn, tecnologia y finanzas— a fin de examinar
lo que se pide a los paises en desarrollo en términos de ajustes, compromisos y retos, y lo que
la comunidad internacional debe hacer para que esos paises puedan contribuir a la respuesta
al cambio climdtico sin poner en peligro sus metas de desarrollo.

Basicamente, el Estudio procede de forma regresiva a partir de 2050, momento en el
que en este planeta habrd otros 3.000 millones de habitantes, la gran mayoria de los cuales
vivirdn en zonas urbanas y en el mundo en desarrollo. De proseguir las tendencias actuales, la
mayoria de ellos no solamente se encontrardn en condiciones de pobreza e inseguridad, sino
que también serdn mucho mds vulnerables a las amenazas climdticas que plantea el aumento
de las temperaturas.

Una parte necesaria de la solucién pasa por reducir la magnitud de las emisiones libe-
radas a la atmdsfera, algo que es posible en la medida en que los conocimientos tecnolégicos
que pueden contribuir a la construccién de trayectorias basadas en bajas emisiones ya existen
o existirdn en breve. Sin embargo, este cambio de orientacién no es inevitable ni carente de
trascendencia. En los paises desarrollados, una reduccién considerable de las emisiones deberd
ir acompafiada de un retorno al pleno empleo y la bsqueda de la seguridad energética. En
los paises en desarrollo, la trayectoria basada en bajas emisiones debe ser posible con el creci-
miento, la industrializacién y la expansién de las zonas urbanas.

Puesto que esta publicacién se concentra en gran parte en la relacién entre el desafio del
cambio climético y el desafio del desarrollo a los que se enfrentan los responsables politicos
del mundo en desarrollo, presta especial atencién al desafio de la mitigacién que representa

1 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1771, No. 30822.
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el consumo de energia (capitulo II). Pero en la medida en que la construccién de resistencias
contra las amenazas del clima es tan o incluso mds importante para numerosos paises pobres,
el presente Estudio intenta no promover el error consistente en que los paises deben elegir entre
mitigacién y adaptacion. A tal fin expone las oportunidades y sinergias comunes que pueden
derivarse de las respuestas a estos dos desafios basadas en la inversién, de elaborar estrategias
realmente integradas y de reactivar el papel de un Estado desarrollista eficaz (capitulo IV).

Los ajustes que se piden a los paises en desarrollo carecen de precedentes y conllevan
elevados costes de inversidn, en particular en las fases iniciales de la transicién. Estos costes
representan un importante obstdculo para el desarrollo de trayectorias de gran crecimiento
con bajas emisiones. Sin embargo, si se gestionan de forma adecuada, estas inversiones pueden
brindar a los paises en desarrollo una base productiva para movilizar sus propios recursos
para hacer frente al cambio climdtico. Aun asi, para que se produzca esta transicién serd
necesario un nivel de apoyo y solidaridad raramente visto en tiempos de paz, a fin de lograr
una transferencia suficiente de tecnologias (capitulo V) y un acceso a recursos financieros
suficientes (capitulo VI).

El desarrollo en un mundo en calentamiento

El desafio del desarrollo

La revolucién industrial que comenzé a finales del siglo XVIII puso en marcha dos procesos
de consecuencias trascendentales. Por medio del primero de ellos, un selecto grupo de paises
pudieron emprender una trayectoria moderna de crecimiento econémico y, de este modo,
romper con las limitaciones que los inmutables ritmos del entorno natural y la localizacién de
la actividad econémica imponian al desarrollo. Surgieron nuevos medios para crear riqueza
en torno a la especializacién de los mercados, la innovacién y las economias de escala, asi
como en el marco de la industrializacién, la urbanizacién y una mayor interconexién entre
comunidades. Como consecuencia de esta transformacién, la diferencia entre los ingresos
entre este grupo de pioneros y los del resto del mundo se amplié rdpidamente, mds atin cuan-
do la explotacién de los recursos y mercados por los colonizadores suprimié oportunidades
econdmicas en muchos paises y comunidades de todo el mundo durante mds de un siglo.

El segundo proceso transformo la relacién entre la sociedad humana y el entorno natu-
ral, ya que en lugar de adaptarse simplemente al medio ambiente, los seres humanos ahora lo
dominaban. El resultado de ello ha sido un incremento constante de las exigencias planteadas
al medio ambiente al servicio de un incremento de la produccién. En particular, las fuentes
tradicionales de energfa (biomasa, agua y viento) utilizadas para complementar el trabajo
manual y el transporte animal fueron sustituidas primero por el carbén y después (a princi-
pios del siglo XX) por el petréleo, con el fin de accionar mdquinas y medios de transporte
cada vez mis sofisticados. El acceso a estos combustibles fésiles baratos ha sido un punto de
partida critico en todas las trayectorias de desarrollo modernas. Sin embargo, el verdadero
coste de explotar los combustibles a base de carbono y otros recursos naturales a menudo no
se ha tenido en cuenta.

En los 50 tltimos afios, los paises en desarrollo se han visto inmersos en un proceso
para reducir las diferencias econémicas que se generaron en los dos siglos anteriores. Este
proceso no ha sido fécil, ni su éxito estd garantizado. En muchos paises, estos esfuerzos se han
visto afectados por limitaciones y turbulencias externas que han frenado las perspectivas de
crecimiento. Aunque algunos paises en desarrollo, sobre todo los de Asia oriental, han tenido
éxito (como lo muestra el hecho de que sus ingresos per cépita se hayan acercado o, en algunos

Se requiere un nivel

de apoyo y solidaridad
internacional raramente
visto en tiempos de paz



Africa subsahariana -36 ===
América Latina -5 e

Asia, primer nivel®
Asia, segundo nivel® ee==
China ===

India

Fuente: Cdlculos de DAES/
DPAD/DSP, basados en la

base de datos en linea de
indicadores del desarrollo
mundial del Banco Mundial.

a Regién Administrativa
Especial de Hong Kong (China),
Republica de Corea, Singapur,
Taiwan, provincia de China.

b Indonesia, Malasia, Filipinas,
Tailandia

Estudio Econdmico y Social Mundial, 2009

casos, superado a los de los paises del G-7), se trata de casos excepcionales (véase el grifico 1.1).
De hecho, como lo documenta el Estudio Econdmico y Social Mundial 2006 (Naciones Unidas,
2006), a partir de la crisis de la deuda de finales de los afios setenta, las limitaciones se han
hecho mds severas y las turbulencias se han intensificado, lo que ha dado lugar a una pauta
fragmentada y divergente del crecimiento a nivel mundial. El mayor éxito en todo esto lo ha
obtenido China, cuyo crecimiento constante durante los 30 tltimos afios explica muchas de
las tendencias generales positivas observadas en los resultados sociales y econémicos del mun-
do en desarrollo durante dicho periodo. Entre 2002 y mediados de 2008 se registré un fuerte
crecimiento sin precedentes casi en todas partes, incluidos los paises menos adelantados, lo
que refleja, en parte, el incremento de las interacciones econémicas entre los propios paises
en desarrollo. Sin embargo, este fenémeno se interrumpié abruptamente con el inicio de la
crisis econdmica mds grave desde los anos treinta del siglo pasado. El extendido empleo de la
deuda que alimenté gran parte de ese crecimiento demostré ser un suceddneo poco fiable de
una estrategia de desarrollo sensata (véase Naciones Unidas, 2009).

A los dirigentes de los gobiernos de numerosos paises en desarrollo les preocupa que los
paises situados en los niveles mds altos de la escala del desarrollo —y que se atiborraron de las
reservas mundiales de carbdn para llegar a ese lugar—utilicen el cambio climdtico para volver
a limitar los esfuerzos que efectan sus paises para subir mds alto. Cémo pueden los paises en
desarrollo reducir la brecha que los separa de los paises desarrollados y lograr la convergencia
econdémica en un mundo con limitacién de emisiones de carbono y qué pueden hacer los pai-
ses adelantados para disipar estas preocupaciones se han convertido en importantes preguntas
para los encargados de la formulacién de politicas a nivel nacional e internacional.

Grafico 1.1
La desigualdad de ingresos entre los paises del G-7 y algunas regiones, 1980-2007 (per cdpita)
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El reto del cambio climatico

Las evidencias cientificas en que se basa la afirmacién de que nuestro clima se estd deterioran-
do debido a la actividad humana son inequivocas. El desafio del clima surge de la interferencia
con el efecto natural de calentamiento del planeta: al provocar un aumento del flujo de gases
de efecto invernadero en la atmésfera, la actividad humana ha hecho que aumente la concen-
tracién de esos gases del nivel preindustrial de 250 partes por millén (ppm) de equivalente de
diéxido de carbono (COse) a 430 ppm, lo que causa un importante trastorno en el proceso
climdtico natural del planeta. Estos gases tienen un largo ciclo de gestacién en la atmdsfera,
es decir, una vez emitidos, permanecen en ella durante decenios.

El carbono es el principal componente de los gases de efecto invernadero, que son los
principales causantes del calentamiento global. Para la comunidad cientifica estas emisiones
han alcanzado niveles preocupantes, sobre todo como consecuencia del consumo de energia
por parte de los paises ricos. Actualmente, las fuentes fésiles de energfa proporcionan alrede-
dor del 80% del total de las necesidades de energfa. Sin embargo, no son la Gnica causa del
problema (véase el cuadro I.1). En 2005, los ecosistemas forestales a nivel mundial contenfan
638.000 millones de toneladas de carbono, m4s de la mitad de las cuales (321 Gt) en forma
de biomasa forestal y ramas secas. La reduccién anual estimada de carbono forestal a nivel
mundial es de 1,6 Gg, es decir, aproximadamente un 0,25% del total. La deforestacion y la
degradacién de los bosques son las principales fuentes de emisiones de carbono en algunos
paises en desarrollo. En 2004, el sector forestal liberaba aproximadamente 8,5 gigatoneladas
de equivalente de diéxido de carbono (GtCO,e),? la mayor parte debido a la deforestacion,
que genera un 17,4% del total de las emisiones antropogénicas de CO,.

Actualmente se observan las consecuencias del aumento de las emisiones. La tempera-
tura media mundial en la superficie aumenté casi 1° C entre 1850 y 2000, y en las tltimas
décadas se observé una clara aceleracién (véase el gréfico 1.2). El nivel medio del mar a nivel
mundial ha subido en promedio 1,8 mm por afio durante el periodo comprendido entre 1961
y 2003. En el periodo 1993-2003, esta subida aumenté a 3,1 mm por ano. Se han producido

Cuadro 1.1
Emisiones de efecto invernadero (diéxido de carbono, metano, perfluorocarburos,
hidroclorofluorocarburos, y hexafluoruro de azufre), por sector, 2000°

Sector Megatoneladas de CO, Porcentaje
Energia 24731,2 594
Electricidad y calefaccion 10296,0 24,7
Manufacturas y construccion 4426,5 10,6
Transporte 48481 11,6
Otras formas de combustion 3563,3 8,6
Emisiones fugitivas 15974 3,8
Procesos industriales 13694 33
Agricultura 57293 13,8
Cambio en el uso del suelo y silvicultura 7618,6 18,3
Desechos 1360,5 33
Depésitos internacionales 829,4 2,0
Total 41638,4 100,0

2 Una gigatonelada equivale a 1.000 millones de toneladas métricas.
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Grafico .2
Aumento de la temperatura media mundial desde 1850

Diferencia (en grados centigrados) de 1961 a 1990 oC
0,6 14,6
04 - 14,4
0,2 - 14,2
0,0 - 14,0
-0,2 - -13,8
04 -13,6
-0,6 -13,4
-0,8 13,2

| | | | | | | |
1860 1880 1900 1920 1940 1960 1980 2000

amplios cambios en las pautas de las precipitaciones con importantes incrementos en la parte
oriental de Norteamérica y América del Sur, el norte de Europa, y Asia septentrional y central,
asi como descensos en el Sahel, el Mediterrdneo, Africa austral y partes de Asia meridional.
La superficie afectada por la sequia ha aumentado. Los fenémenos meteoroldgicos extremos
han aumentado en nimero, alcance e intensidad. El cambio climdtico tiene un importante
efecto sobre los bosques, tanto en su fisiologfa, estructura, composicion por especies y salud,
en gran parte a los cambios sufridos por la temperatura y las precipitaciones. Muchas selvas
tropicales de América Latina han perdido biodiversidad. El aumento de las temperaturas y
la sequia provocan plagas mds frecuentes, mds incendios forestales y crecientes modificacio-
nes en las poblaciones de especies de plantas y animales, lo que afecta gravemente la salud y
productividad de los bosques.

Las tltimas conclusiones del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climdtico (IPCC) indican que:

En lo que respecta a muchos pardmetros clave, el clima ya ha excedido los limites de
variabilidad natural en los que se han desarrollado y han progresado nuestra sociedad
y nuestra economia. Estos pardmetros incluyen la temperatura media mundial de la
superficie, el aumento del nivel del mar, la dindmica de los océanos y de las capas de
hielo, la acidificacién de los océanos y los fendémenos meteoroldgicos extremos. Hay un
peligro significativo de que muchas de las tendencias se aceleren y den lugar a un riesgo
creciente de cambios climdticos abruptos o irreversibles.?

3 Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico, Mensaje principal, “Tendencias
climdticas”, del Congreso Cientifico Internacional sobre el Cambio Climdtico: riesgos, desafios y
decisiones globales, Copenhague, 10 a 12 de marzo de 2009.
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Nadie duda que la situacién empeorard, la tinica pregunta es hasta qué punto. En el cua-
dro I.2 se presentan las hipétesis de emisién identificadas por el Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climdtico y sus probables repercusiones sobre las temperaturas
y el nivel del mar a finales de este siglo®. En términos generales, la hip6tesis A1FI implica la
mayor cantidad de emisiones y, por ende, el mayor cambio climdtico, en tanto que la hipStesis
B1 entrafa la menor cantidad de emisiones y, por tanto, el menor cambio en el clima.

Ademis, el Grupo Intergubernamental ha sefialado que las hipétesis que describe en
su Informe especial sobre hipdtesis de emisiones (Nakicenovic ez al., 2000), asi como la mayoria
de las hipétesis posteriores a este informe, no tienen en cuenta las incertidumbres relativas
a diversos aspectos de los “procesos y respuestas del clima”. Entre éstos se encuentran: ) la
transmisién de calor a niveles mds profundos del océano, lo que provoca expansién térmica,
b) la contraccién de la capa de hielo de Groenlandia, ¢) la contraccién de la capa de hielo de
la Antdrtida occidental, 4) la reduccién de la absorcidn terrestre y ocednica de CO; atmos-
férico a medida que aumenta el nivel de CO,, fenémeno conocido como “respuesta positiva
del ciclo del carbono”, e) las respuestas de las nubes, f) la desaceleracién o incluso la inversién
de la circulacién termohalina, etcétera. Estas respuestas anaden un nuevo nivel de compleji-
dad (e incertidumbre) a las proyecciones futuras; no obstante, el Grupo Intergubernamental
indica que las repercusiones del cambio climdtico probablemente serdn mds graves o incluso
catastréficas.

Lo que parece seguro es que incluso si el flujo anual de emisiones se estabilizara en su
nivel actual, las emisiones de gases de efecto invernadero presentes en la atmésfera equivaldrén
para el afio 2050 al doble del nivel que tenfan en la época preindustrial, y habrd asi una alta

Cuadro .2
Hipétesis de emisiones y sus repercusiones

Variacion de la temperatura Subida del nivel del mar

(en°C) en 2090-2099 (en metros) en 2090-2099
respecto a 1980-1999 respecto a 1980-1999
Concentracion ———————
de gases Intervalo basado en el
de efecto modelo (sin incluir los
invernadero cambios rapidos en la
en 2100 Mejor Intervalo dinamica de los flujos
(ppm de CO,e) estimacion probable de hielo en el futuro)
Concentracién constante en 2000 0,6 0,3-09
Hipdtesis B1 600 1,8 1129 0,18-0,38
Hipotesis A1T 700 24 1,4-3,8 0,20-0,45
Hipdtesis B2 800 2,4 1,4-3,8 0,20-0,43
Hipotesis A1B 850 2,8 1,7-44 0,21-0,48
Hipotesis A2 1250 34 2,0-5,4 0,23-0,51
Hipotesis ATFI 1550 4,0 2,4-6,4 0,26-0,59

4 El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Clim4tico identificé en grandes lineas
cuatro trayectorias (0 “guiones”) a los que denominé: Al (un mundo convergente con un rdpido cre-
cimiento econémico), A2 (un mundo no convergente con un crecimiento econémico lento), Bl (un
mundo convergente y mds compatible con el medio ambiente) y B2 (un mundo menos convergente,
pero compatible con el medio ambiente con una tasa intermedia de crecimiento econémico). Ademads
de los cuatro amplios guiones antes mencionados se distinguen las tres siguientes subvariantes de la
trayectoria Al en funcién de la composicién energética del crecimiento econdmico: A1F1 (una depen-
dencia relativamente mayor de los combustibles fésiles), A1B (una dependencia mds equilibrada de
diferentes fuentes de energfa) y A1T (una mayor dependencia de fuentes de energia no fésiles).

Incluso si el flujo anual de
emisiones se estabilizara
en su nivel actual, las
emisiones de gases

de efecto invernadero

se duplicarian en

2050 respecto al nivel
preindustrial

Fuente: Grupo
Intergubernamental de
Expertos sobre el Cambio
Climético (2007a), cuadro 3.1
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probabilidad de que la temperatura aumente peligrosamente, con posibles consecuencias eco-
némicas y politicas desestabilizadoras. Los modelos mds recientes elaborados con el Modelo
Integrado de Sistemas Mundiales del Instituto de Tecnologia de Massachusetts (MIT), una
simulacién informatizada detallada de la actividad econémica y los procesos climdticos a esca-
la mundial, indican que si no se adoptan medidas masivas, existird una probabilidad media
de que el calentamiento en la superficie sea de 5,2°C en 2100 y una probabilidad del 90% de
que dicho calentamiento se sitde entre 3,5 y 7,4°C. Esta proyeccién puede compararse con el
aumento mediano previsto de tan solo 2,4°C de un ejercicio anterior (2003)°.

El desafio de la interdependencia

El desafio del clima y el del desarrollo se encuentran inextricablemente vinculados. Cuando
la prioridad politica absoluta es el crecimiento econdémico resulta inevitable ampliar el alcance
de las infraestructuras energéticas y de transporte, y ponetlas al alcance de una creciente po-
blacién urbana y fuerza de trabajo industrial. Otro tanto sucede con los cambios en el uso del
suelo. Simplemente con que los paises en desarrollo repitan el camino seguido por los actuales
paises ricos, las repercusiones sobre el clima de la Tierra serdn devastadoras.

Al mismo tiempo, las perspectivas de un desarrollo mds sostenible se verdn afectadas por
las repercusiones directas e indirectas del cambio climdtico sobre el crecimiento econdémico; y
la consiguiente disminucién de los recursos disponibles para adoptar medidas a fin de lograr
una diversificacién y resistencia eficaces incrementard la vulnerabilidad a las tendencias y tur-
bulencias del clima en el futuro. Este circulo vicioso ya puede observarse en numerosos paises
dridos y semidridos de Africa. Las consecuencias adversas sobre el suministro de alimentos
y agua, asi como sobre las condiciones de salud, probablemente limitardn el crecimiento en
otras partes del mundo.

El conocimiento sobre la complejidad de la interaccién entre las variables del desa-
rrollo econémico y las del clima se encuentra en plena evolucién. Sin embargo, el cardcter
acumulativo e inestable de dicha interaccién plantea desafios obvios a los encargados de la
formulacién de politicas. El presente Estudio pretende basar su evaluacion de este desafio en
torno al papel fundamental de la inversién, y examinar algunos de los vinculos y respuestas
que, desde este punto de partida, pueden ayudar a definir estrategias de desarrollo en un
mundo en calentamiento.

Del parasitismo a la responsabilidad compartida

El Informe Stern sobre la economia del cambio climdtico (Stern, 2007), publicado por el
Gobierno del Reino Unido de Gran Bretafia e Irlanda del Norte en octubre de 2006, sefialaba
que el cambio climdtico era “la mayor falla del mercado jamds vista en el mundo” y hacfa el
primer intento serio de elaborar un modelo del costo de no hacer nada en comparacién con
el costo de adoptar una estrategia alternativa que mantuviera las emisiones por debajo de un
umbral aceptable. Desde esta perspectiva ha surgido una forma de “ética climdtica” en torno
al desafio de proporcionar “un bien publico mundial” y la necesidad de realinear el costo
social y privado haciendo que los que contaminan paguen por el dafio que ya han infligido
e infligirfan en el futuro si no se cambia de rumbo. El Informe Stern llegaba a la conclusién
de que las futuras generaciones estarian mucho mejor a un costo relativamente bajo para las
generaciones actuales.

5 Véase Journal of Climate, American Meteorological Society, vol. 22, No. 10 (mayo de 2009).
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Considerar que un clima estable es un bien ptblico mundial nos permite avanzar un
importante argumento retdrico acerca del cardcter sistémico de este desafio y de la necesidad de
adoptar medidas colectivas para superarlo. Por otra parte, el paralelismo con un bien puablico
estd lejos de ser perfecto; de un lado, los calificativos de sin parangén e inevitable no se aplican
ficilmente a la relacién entre el desafio del cambio climdtico y el desafio del desarrollo. Los
problemas que plantean los aspectos externos, los intereses creados y el poder del mercado, asi
como la incertidumbre, interfieren en esta relacién, haciendo que el mercado por si solo resulte
un instrumento imperfecto para gestionar estos desafios. Ademds, el término de bien publico
mundial viene a oscurecer las complejas cuestiones relacionadas con la distribucién, arraigadas
en un pauta histérica de desarrollo econdmico sumamente irregular.

Desde una perspectiva histérica, son ante todo las emisiones producidas por los actuales
paises desarrollados e industrializados las que han provocado un peligroso aumento de las
concentraciones de gases de efecto invernadero. En el cuadro 1.3 se presentan los porcentajes
que corresponden a diversos paises dentro del total de las emisiones de gases de efecto inver-
nadero desde 1840; se estima que el total acumulado de las emisiones generadas por los paises
del anexo I representa tres cuartas partes del total general (Raupach ez 4/., 2007). Este balance
resulta incluso mds pronunciado si se utilizan las emisiones per cdpita (véase el gréfico 1.3 en
la pagina siguiente).

Como el concepto de distribucién de cargas se debate a menudo sobre la base del total
de las emisiones actuales, se suele pasar por alto la culpabilidad histérica que se refleja en las
amplias diferencias entre las emisiones per cépita. Se ha prestado gran atencién a varios grandes
paises en desarrollo que han arrojado altas emisiones en términos absolutos en los tltimos afios,
y se habla mucho, por ejemplo, del hecho de que China haya superado a los Estados Unidos
como principal pais emisor de gases de efecto invernadero. Sin embargo, el nivel de sus emi-
siones per cdpita estd muy por debajo del de los paises desarrollados (y hasta por debajo del de
muchos paises en desarrollo), de modo que las actuales emisiones per cdpita de China equivalen
tan sélo al nivel que los Estados Unidos alcanzaron durante la primera guerra mundial.

Cuadro 1.3
Emisiones per capita en 2005 y cuota en el total de las emisiones de 1840 a 2005,
paises desarrollados, paises en desarrollo y economias en transicion seleccionados

Emisiones per capita en 2005
(toneladas métricas de carbono)

Porcentaje de las emisiones acumuladas

de toneladas métricas de carbono, 1840-2005

Paises desarrollados

Estados Unidos de América 27,8 53
Francia 2,7 1,7
Alemania 6,7 2,6
Reino Unido 59 2,5
Japén 3,6 2,6
Canada 2,0 4,5

Economias en transicion
Polonia 19 2,2
Federacién de Rusia 8,0 29

Paises en desarrollo
China 8,1 1,2
India 2,4 0,3

El término de bien publico
mundial viene a oscurecer
las complejas cuestiones
relacionadas con la
distribucién, arraigadas
en una pauta historica

de desarrollo econémico
sumamente irregular

El nivel actual de las
emisiones per capita de
China equivale tan sélo

al nivel que los Estados
Unidos alcanzaron durante
la primera guerra mundial

Fuente: Cdlculos del DAES/
DPAD de las Naciones Unidas,
basados en Marland, Boden

y Andres (2008), base de
datos del Carbon Dioxide
Information Analysis Center
(CDIAC); y base de datos sobre
estadisticas demograficas del
DAES de las Naciones Unidas.

Nota: El porcentaje de

la Federacién de Rusia se
calcul6 a partir de datos
correspondientes a la
antigua Unién de Republicas
Socialistas Soviéticas (URSS)
y se basa en el porcentaje
actual de la Federacion de
Rusia dentro de las emisiones
de la Comunidad de Estados
Independientes (CEI).
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Gréfico .3
Emisiones anuales per capita de algunas regiones seleccionadas,1950-2005
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Asimismo, habida cuenta de la influencia econdmica y politica dominante de los paises
mds ricos, las medidas y politicas que estos paises adopten en respuesta a la crisis del clima
pueden tener toda una serie de efectos secundarios adversos. La adopcién de politicas en los
paises desarrollados podria tener implicaciones negativas para el comercio internacional, los
flujos financieros y los procesos relacionados con las materias primas, y en tltima instancia
para el crecimiento de los paises en desarrollo. Las politicas sectoriales, por ejemplo, en mate-
ria de biocarburantes, también pueden tener graves consecuencias para los incentivos a los
que deben hacer frente los paises en desarrollo. Las politicas sobre transferencia de tecnologia,
como las relativas a los derechos de propiedad intelectual, probablemente tendrén repercusio-
nes importantes sobre los paises en desarrollo (véase el capitulo V).

Calificar a los paises en desarrollo de “pardsitos” por resistirse a asumir compromisos
impuestos ante este telén de fondo carece de sentido, y de hecho se necesitard un marco
mucho mds matizado para abordar la cuestién de gestionar de forma equitativa la carga que
supone la proteccion del clima. Se han presentado varias propuestas para hacer avanzar las
deliberaciones (véase el recuadro 1.1).

Aun asi, el futuro del planeta depende en términos muy reales de los esfuerzos del mun-
do en desarrollo. Los paises ricos representan tan s6lo una sexta parte de la poblacién mundial
y casi la totalidad de los 3.000 millones de personas que se afadirdn a dicha poblacién en
los préximos cuarenta afios vivird en el mundo en desarrollo. Los paises en desarrollo serdn
esenciales en cualquier medida internacional para proteger “su futuro” (Stern, 2009, pag. 13).
Al mismo tiempo, los paises en desarrollo deberdn soportar una parte desproporcionada de los
costes iniciales para garantizar ese futuro, en razén de la acumulacién histérica de emisiones
y las diferencias de recursos econémicos. Del mismo modo, los propios paises en desarrollo
deberdn adoptar medidas mensurables y verificables para asegurar ese futuro.
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Recuadro I.1
Propuestas para el reparto de cargas

Se han introducido numerosos mecanismos para el reparto de cargas, tanto en la bibliografia
sobre el climay el desarrollo como en las negociaciones sobre el cambio climatico. Aqui presen-
tamos algunas de las propuestas mas extendidas:

Iguales derechos de emision per cdpita. Cada persona tiene un derecho igual al sumidero
mundial de gases de efecto invernadero. Se fija un limite para las emisiones anuales a
nivel mundial. Este limite se divide por la poblacion mundial para obtener un derecho
igual de emisidn per capita. A cada pais se le asigna un nivel de emisiones que se cal-
cula multiplicando el derecho de emisién per cépita por la poblacion del pais. El limite
de las emisiones mundiales se reduciria con el tiempo para alcanzar la trayectoria de
estabilizacion deseada (Agarwal y Narain, 1991; Narain y Riddle, 2007).

Objetivos individuales. En este enfoque se asignan los mismos derechos de emisién (o
un “limite universal”) a las personas a fin de obtener la trayectoria de estabilizacién
deseada. Las emisiones asignadas a cada pais equivalen a la suma de las emisiones de
sus habitantes, para todos los residentes que generan emisiones inferiores al limite, y
su objetivo personal de emisiones, para todos los residentes que generan emisiones
iguales o superiores al limite. De este modo, los grandes emisores en un pais con bajas
emisiones no se benefician de la absorcion de hecho de los derechos no utilizados por
los pequerios emisores (Chakravarty et al., 2008).

Contraccion y convergencia. En este plan se combinan los mismos derechos de emision
con la asignacién de derechos basados en las emisiones pasadas, de modo que mientras
mayores sean las emisiones pasadas, mayores serdn los derechos de emisién. A cada
pais se le asignan derechos de emisién basados en sus emisiones pasadas. A los paises
que superen las emisiones mundiales per capita deseadas se les reduce su asignacién
ano tras ano, mientras que los paises que emiten menos que su objetivo reciben una
asignacion mayor cada afno. Las emisiones mundiales se contraen con el tiempo, mien-
tras que los paises con grandes y bajas emisiones convergen en el mismo objetivo de
emisiones per capita (Global Commons Institute, 2008)

Un nivel, dos convergencias. A cada pais se le asigna un derecho a una contribucién total
ala concentracion de gases de efecto invernadero basada en asignaciones iguales acu-
mulativas per capita calculadas para alcanzar la trayectoria de estabilizacién deseada.
Cada ano se ajustan los limites maximos anuales de emisiones diferenciados para los
paises industrializados y los paises en desarrollo para lograr esta convergencia. Un limite
maximo relativamente alto (respecto a las emisiones actuales) para las emisiones de
los paises en desarrollo permite que éstos aumenten sus emisiones anuales para hacer
crecer su economia antes de que tengan que reducir las emisiones a fin de mantenerse
dentro del limite acumulativo. El comercio de derechos de emisiéon permite que todos
los paises en desarrollo utilicen la totalidad de los derechos que les han sido asignados
(Gao, 2007). Unos cuantos planes para el reparto de cargas rechazan la suposicion de
que cada pais deba hacerse cargo del coste de sus reducciones e incluyen un aspecto
mas explicito de quién debe pagar el costo de la reduccién y donde.

Derechos de emision de gases de efecto invernadero para el desarrollo. La carga de la
reduccién de las emisiones es compartida entre los paises de acuerdo con su capa-
cidad para costear los gastos de las reducciones y su responsabilidad por emisiones
anteriores y actuales. Cada uno de estos criterios se define respecto a un umbral de
desarrollo a fin de proteger explicitamente el derecho de los paises de bajos ingresos
al crecimiento econémico; Unicamente las personas con ingresos superiores a este um-
bral tienen la obligacion de sufragar el costo de la reduccién de las emisiones. A cada
pais se le asigna una cantidad de emisiones basada en derechos de emisidn per cépita.
Ademas, a cada pais se le asigna la obligacidn sufragar el costo de las reducciones —ya
sea dentro o fuera del pais— en funcién del porcentaje de las emisiones acumuladas
que le corresponden a partir de un afo de referencia (como por ejemplo, 1990) y de

n
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Fuente: Ackermany
Stanton (2009).
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Recuadro I.1
Propuestas para el reparto de cargas (continuacion)

los ingresos acumulados de su poblacién con ingresos superiores al umbral de desarrollo
(Baer, Athanasion y Kartha, 2007).

» Version revisada de los derechos de emision de gases de efecto invernadero para el de-
sarrollo. Este plan, formulado por un equipo de investigadores de la Universidad de
Tsinghua en un informe elaborado por el Foro 50 de Economistas Chinos, parte de los
trabajos de Baer, Athanasion y Kartha (2007), pero incluye las emisiones acumuladas
desde 1850y calcula las emisiones sobre la base del consumo (y no de la produccién)
dentro de cada pais. El resultado es una mayor responsabilidad por parte de los paises
industrializados a la hora de sufragar el coste de la reduccién de las emisiones en todo
el mundo (Fan et al., 2008).

Si bien resulta imposible escapar a la historia por lo que se refiere a la responsabilidad de
la contribucién al cambio climdtico, también resulta prudente centrarse en las sinergias que
podrian generarse en los préximos decenios entre los esfuerzos de los paises avanzados para
reducir el nivel actual de emisiones y los destinados a atenuar e incluso invertir el incremento
de las emisiones que acompanardn un aumento del crecimiento, del desarrollo industrial y
de la expansién de los centros urbanos en los paises desarrollados.

El escepticismo de los paises en desarrollo respecto a su participacién en los esfuerzos
internacionales de mitigacién se debe tanto a las respuestas multilaterales de los paises desa-
rrollados al cambio climdtico, como a sus antecedentes en materia de desarrollo. Por ejemplo,
el mecanismo para un desarrollo limpio, contemplado en el Protocolo de Kyoto de la Conven-
cién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clim4tico®, que supuestamente deberfa
establecer un importante vinculo entre los esfuerzos para reducir las emisiones de los paises
desarrollados y los esfuerzos de los paises en desarrollo, no ha cumplido las expectativas que
habia despertado en lo referente tanto a la cantidad como a la calidad. De forma similar, el
nivel de apoyo prestado a los diversos fondos creados para ayudar a la adapracién de los paises
en desarrollo ha sido muy bajo hasta ahora y no ha estado a la altura del problema (véanse los
capitulos III y VI). La falta de un liderazgo audaz y generoso ha generado falta de confianza,
la cual representa actualmente un serio obstdculo para lograr la cooperacién internacional
necesaria para responder al desafio del clima de forma eficaz.

Charles Kindleberger (1986, p. 10) observa que en un mundo de naciones Estado inter-
dependientes con grandes diferencias en lo que respecta al acceso a los recursos econémicos
y el poder politico, una cooperacién multilateral eficaz depende de “un liderazgo positivo,
respaldado por recursos y la disposicién a hacer algunos sacrificios en el interés internacional”.
Considera igualmente que el liderazgo no se reconoce, sobre todo en casa, y presenta una
tendencia a la retirada o la atrofia, pero que el distintivo del liderazgo es la voluntad de asumir
responsabilidades, sobre todo en épocas de crisis. La urgencia de la crisis del clima exige sin
duda un liderazgo renovado por parte de los paises mds responsables.

Sin embargo, la cooperacién internacional no depende Gnicamente del liderazgo. Se
requieren s6lidas capacidades estatales a todos los niveles de desarrollo para contribuir a for-
mular un objetivo comin e incluyente, para que la cesién de soberania nacional en algunos
dmbitos se vea compensada por el surgimiento de oportunidades en otros, y para garantizar
una participacién eficaz en la negociacién y aplicacién de las normas, reglamentaciones y

6 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 2303, No. 30822.
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mecanismos de apoyo internacionales. En este aspecto, la erosién de las capacidades del Esta-
do en los Gltimos afios, sobre todo en los paises en desarrollo, representa un obstdculo para la
cooperacion internacional y ha contribuido a la falta de transparencia y rendicién de cuentas
democrética en muchas instituciones multilaterales, en particular en aquellas que se ocupan
del desafio del desarrollo. Corregir este estado de cosas es una prioridad urgente para lograr
verdaderos progresos en la cuestién del clima con la velocidad necesaria (este tema se expone
con mayor detalle en el capitulo IV).

La respuesta de las politicas

Cientificos, sohadores y economistas difuntos

La respuesta de las politicas al cambio climdtico se ve complicada por el hecho de que hasta
ahora ha sido un proceso lento, cuyas repercusiones han sido sin duda menos perceptibles
que las de otras turbulencias y crisis a las que se enfrentan los encargados de la formulacién
de politicas en el ciclo politico “normal”. Ademds, sus consecuencias han sido mds ficiles de
ignorar en la medida en que han sido soportadas por los paises y comunidades mds pobres.

Los estudiosos del clima han comenzado a colmar estas lagunas con un amplio conjunto
de evidencias y andlisis que demuestran la escala y velocidad sin precedentes en la historia del
aumento de los gases de efecto invernadero, los indicios de aceleracién, los dafios que ya ha
sufrido el clima y los riesgos de quedar atrapados en trayectorias irreversibles de continuar estas
tendencias. Todo ello ha hecho que algunos paises adopten ambiciosos objetivos en materia de
reduccién de emisiones, pero los sondeos de opinién indican que la comunidad cientifica toda-
via tiene un largo trecho que recorrer para convencer a los politicos y al pablico de la urgencia
del desafio (Schmidt, 2009). De este modo, el Secretario de Energia de los Estados Unidos,
Steven Chu, reconocié hace poco que el desafio del clima conlleva un dificil compromiso entre
las realidades cientificas y politicas, lo que provocé cierto grado de consternacién’.

El movimiento ecologista tiene mds méritos que otros grupos, no sélo por haber adver-
tido de los peligros de continuar con la contaminacién y la explotacién irresponsable de los
recursos nacionales, sino también por haber organizado campanas eficaces sobre cuestiones
ambientales de cardcter local. De dichas campafas han surgido partidos politicos, reformas
legislativas y ministerios del medio ambiente que han sido responsables de que se preste una
mayor atencién a nivel nacional al desafio del medio ambiente, en particular en los paises en
desarrollo, pero no solamente en éstos. Asimismo, esta comunidad ha estado en primera linea
en la batalla ideolégica contra quienes ponen en duda el cambio climdtico. Por otra parte ha
luchado para forjar su propia perspectiva integral de las dimensiones econémica, politica y
cientifica del desafio del clima, sobre todo al trasladarla a escala internacional. Aunque dicha
perspectiva se inici6 en los paises mds ricos, sus implicaciones para el mundo en desarrollo,
en los que un crecimiento répido, la industrializacién y la urbanizacién son metas de enorme
importancia, no se han expuesto de forma clara o convincente.

Los economistas entraron mds tarde en el debate sobre el clima y lo hicieron por lo
general con un historial poco honorable en materia medioambiental (Dasgupta, 2008)%. Sin

7 Véase “America’s new green guru sparks anger over climate change U-turns”, The Observer, domingo
24 de mayo de 20009.

8 Ackerman (2009, p. 12) sefiala que los investigadores del 4mbito de la “economia ecolégica” han
estudiado una economfa integrada en el ecosistema de la tierra y limitada por éste, pero sin ofrecer
una teorfa completa de la economia y el medio ambiente, ni han ejercido una influencia notoria sobre
sus compaieros de profesion en la esfera mds amplia de la economia.
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embargo, no han tardado en concebir opciones politicas. El suyo es un lenguaje de evaluacién
de riesgos, equilibrios mesurables entre costes y beneficios, variaciones del precio marginal,
prevision de resultados futuros, etcétera. Sus denominados modelos integrados de evaluacién
confieren un aura de rigor cuantitativo y precision a sus enunciados, en los que generalmente
adoptan un enfoque excesivamente cauto para las politicas, ya sea demostrando las venta-
jas de proceder con lentitud en las medidas relativas al clima o bien ofreciendo soluciones
expeditas a los “aspectos externos” que permiten que el mercado vuelva a asumir su funcién
dominante (véase el recuadro 1.2). En el contexto del cambio climdtico, las politicas practicas
que proponen se centran en la mecdnica de los impuestos sobre las emisiones de carbono o de

Recuadro 1.2
Los limites de los modelos econdmicos convencionales

Para elaborar una buena politica en materia de clima es necesario comprender perfecta-
mente la forma en que la vida y medios de sustento de los seres humanos se verdn afectados
por el cambio climatico en los paises industrializados y en desarrollo. Desgraciadamente, muchos
modelos econdmicos del clima carecen de transparencia por lo que se refiere a la pertinencia de
las politicas y su credibilidad. La elaboracién de un modelo del clima y la economia implica forzo-
samente la toma de decisiones; algunos juicios discutibles e hipdtesis incomprobables adquieren
una gran importancia para evaluar las recomendaciones politicas de los modelos econédmicos del
clima, y deben ser visibles para debatirlos.

Un buen modelo econémico del clima debe ser suficientemente transparente para resultar
pertinente para la formulacion de politicas, pero también suficientemente sofisticado para definir
correctamente las caracteristicas mas importantes del clima y la economia. Desgraciadamente,
muchos de los modelos actuales no cumplen el primero o el segundo de estos requisitos, o ambos,
ya que algunos son sumamente complejos —hasta el punto de resultar totalmente opacos para las
personas no especializadas en el tema— mientras que otros representan el climay la economia de
modo incorrecto, como se expone a continuacion.

Los diferentes tipos de estructuras de modelos ofrecen resultados que sirven de muy dis-
tintas maneras para formular politicas en materia de cambio climatico y desarrollo. Todos ellos
presentan ventajas e inconvenientes. Muchos de los modelos integrados de evaluacién mas cono-
cidos intentan encontrar la politica climatica “dptima”, es decir, aquella que maximiza el bienestar
humano a largo plazo. Este calculo depende de varias cantidades incognoscibles o controvertidas,
como la medicién numérica del bienestar humano, la magnitud fisica y el valor monetario de todos
los dafos actuales y previstos del cambio climético, y el valor relativo de los beneficios futuros
respecto a los presentes.

Los modelos de equilibrio general pueden ser sumamente complejos, pues combinan mo-
delos climaticos muy detallados con complicados modelos de la economia; no obstante, a pesar
del detalle de los modelos de equilibrio general, la hipétesis de los rendimientos decrecientes
limita seriamente su utilidad para elaborar modelos de los cambios tecnolégicos endégenos. Los
modelos de equilibrio parcial evitan el problema de los rendimientos decrecientes a costa de una
pérdida de generalidad. En algunos casos, los modelos excesivamente complejos de la economia
que contienen, por ejemplo, proyecciones de las trayectorias de crecimiento a largo plazo para
docenas de subsectores econémicos, parecen presentar un problema de precisién espuria.

Los modelos de simulacién se prestan muy bien para representar parametros inciertos y
para desarrollar los resultados de los modelos integrados de evaluacion basados en hipoétesis
bien conocidas de las emisiones futuras, pero su utilidad para formular politicas resulta limitada
al no existir una correlacién entre la dinamica del clima y la de la economia. Por ultimo, los mode-
los de minimizacion de costes abordan cuestiones politicas sin necesidad de calcular el bienestar
humano en términos monetarios, pero los actuales modelos de este tipo pueden verse afectados
por una precisién espuria, caracteristica que suelen compartir con algunos modelos de equilibrio
general y parcial.
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los regimenes de derechos de emisién, y en el riesgo de que las iniciativas ambiciosas a favor
del clima puedan limitar el crecimiento en el futuro. La autorregulacién se ha convertido en
un mantra, y cuando se proponen medidas politicas, su marco presenta una predisposicién
al gradualismo y la espera (Ackerman, 2009).

Lo cierto es que los modelos integrados de evaluacién, que se ocupan de costes y bene-
ficios en general, normalmente tienen muy poco que decir acerca de las desigualdades estruc-
turales o el desarrollo histérico. Esta es una de las criticas que se hace desde hace mucho
tiempo a los modelos econémicos convencionales®. Sin embargo, la actitud caballerosa de
muchos economistas hacia los riesgos del clima resulta quizds mds sorprendente. Helm (2008)
argumenta que las politicas y objetivos actuales en materia de cambio climdtico se disenan en
funcién de las estructuras econémicas actuales y que es posible lograr reducciones marginales
de las emisiones desde este punto de partida, pero sin prestar mucha atencién a las tendencias
estructurales a largo plazo. Este enfoque probablemente subestima seriamente la magnitud
y el costo de este desafio. Stern (2009) reconoce este sesgo, pero como indica Weitzman
(2009, pag. 22), los economistas parecen estar preprogramados para reaccionar a un desastre
climdtico inminente mediante un ajuste de sus instrumentos para controlar la acumulacién
de las emisiones que producen el desastre, posicién que compara a “utilizar un motor fuera
de borda para evitar que un transatldntico colisione con un iceberg”.

Las probabilidades que los cientificos conceden a que se produzcan temperaturas mds
altas figuran en el cuadro 1.4; son de un orden bastante superior al que haria que una perso-
na tomara un seguro para el supuesto mds desfavorable. Sobre esta base, Ackerman (2009)
sefala que los riesgos de un calentamiento global catastréfico merecen una amplia pédliza de
seguro planetaria.

En vista de estas deficiencias, muchos encargados de la formulacién de politicas en los
paises en desarrollo sospechan que ninguno de los sectores que elaboran las politicas relativas
al clima presta suficiente atencién a los ajustes que se les pide que hagan para hacer frente
al desafio del cambio climdtico. La industrializacién y la urbanizacién estdn estrechamente
relacionadas con el proceso de desarrollo, por lo que su limitacién y la consiguiente expan-
sién de las fuentes de energia que requieren no son una opcién. Una fuerte reduccién de las
emisiones en los paises en desarrollo requiere no sélo una inyeccién masiva de fuentes de

Cuadro 1.4

Probabilidad de superar el aumento de temperatura (respecto al nivel preindustrial)

con diferentes niveles de estabilizacion de la concentracion de gases de efecto invernadero
(porcentaje)

Aumento de la temperatura (respecto al nivel preindustrial (grados centigrados))

Nivel de estabilizacion

(ppm de COze) 2 7
450 78 18 3 1 0 0
500 96 44 n 3 1 0
550 99 69 24 7 2 1
650 100 94 58 24 9 4
750 100 99 82 47 22 9

9 Los modelos econdémicos convencionales tienen su origen, irénicamente, en las ciencias naturales del
siglo XIX. Sin embargo, mientras que los estudiosos de la naturaleza han pasado a explorar sistemas
mds complejos, cadticos e inestables, como la amenaza de los peligros del cambio climético, los eco-
nomistas se han aferrado obstinadamente a la idea de un sistema armonioso o cercano al equilibrio.
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energias renovables en la combinacién de energias, asi como tecnologias que contribuyan a
mejorar la eficiencia energética y eviten la deforestacion (en los paises afectados por ésta), sino
también cambios en la planificacién del uso del suelo, la organizacién del transporte y la ges-
tién del agua. Estos requisitos seguramente conllevardn importantes costes para los paises en
desarrollo, los cuales explican su objecién a que se les impongan compromisos en materia de
reduccién de las emisiones. Para hacer avanzar el programa del clima es necesario un enfoque
integrado, es decir, un enfoque del desarrollo que incluya al clima, pues abordar el clima y el
desarrollo por separado, como se ha hecho en muchos casos en el decenio anterior e incluso
antes, ya no puede considerarse el fundamento para un marco sostenible.

Amenazas conexas

El cambio climdtico y el desarrollo estdn estrechamente relacionados, y las respuestas y reac-
ciones son acumulativas, en particular debido a la produccién y consumo de energia. Como
ya se ha indicado, los economistas no han sido muy eficaces a la hora de analizar este tipo de
respuestas y vinculos acumulativos. Los encargados de la formulacién de politicas muestran
una cierta disposicién a subestimar tanto la magnitud de las amenazas planteadas como el
costo de eliminarlas.

Sin embargo, los encargados de la formulacién de politicas dan muestras desde hace
poco de que reconocen la urgencia de la situacién, lo que al parecer refleja una mayor con-
ciencia de que la comunidad internacional se enfrenta a una serie de amenazas relacionadas
entre si, que ya no pueden resolverse de forma eficaz de forma aislada. La crisis del clima, la
crisis de la energfa, la crisis alimentaria y, lo que es mds importante, la contraccién del cré-
dito han puesto de manifiesto el peligro de subordinar la gestién de riesgos a las fuerzas de
autorregulacién del mercado.

Los encargados de la formulacién de politicas de los paises mds avanzados luchan des-
de el verano de 2008 para hacer frente a las turbulencias acumulativas e interrelacionadas
de la crisis de la vivienda, el excesivo consumo de energia y el colapso financiero que se han
expandido e intensificado en una economia mundial cada vez mds frigil (Klare, 2008). En
algunas comunidades, estas turbulencias se han combinado con desastres meteorolégicos.
Sin embargo, los desafios que plantea el hecho de que el cambio climdtico, la inseguridad
econdmica y los conflictos politicos se encuentren interconectados resultan mayores para los
paises en desarrollo y es probable que sus consecuencias desborden sus propias fronteras, como
pone de manifiesto el testimonio del recién designado Director de Inteligencia Nacional de
los Estados Unidos, Dennis Blair (2009).

La adaptacién sin mitigacién podria resultar una respuesta ineficaz para muchos paises
en desarrollo, y si no se hace frente a estas amenazas interrelacionadas, éstas tendrdn casi sin
duda consecuencias mucho mds extendidas y perjudiciales. Existe una auténtica preocupacién
de que no se tiene el tiempo ni los recursos para responder a un sindrome multiple que abarca
intensas turbulencias y crisis relacionadas entre si.

Una posible solucidn para la crisis

A menudo se han trazado paralelismos entre el desafio del cambio climdtico y la experiencia
de superar una crisis econémica que tuvo lugar en el periodo entre guerras, la derrota del
fascismo y la reconstruccién de economias devastadas. Un Plan Marshall para responder al
calentamiento global es una opcién légica (Gore, 2007, y capitulo VI). Sin embargo, lo que se
propugna, sobre todo desde la pronunciada caida de la economia mundial que se inicié en el
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verano de 2008, es un nuevo acuerdo mundial que sea capaz de responder simultdneamente
a las amenazas econémicas y climdticas (New Economics Foundation, 2008; Programa de
las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 2009; Departamento de Asuntos Econémicos
y Sociales, 2009).

Las analogias histéricas siempre deben abordarse con mucha cautela. Sin embargo, el
New Deal original, como se sefala en el capitulo IV, se enfrentd efectivamente a una serie
de amenazas relacionadas entre si, entre ellas, amenazas al medio ambiente, por medio de
un programa politico de expansion y transformacion que habria que emular en vista de las
amenazas y desafios de nuestra época. Cabe recordar igualmente la magnitud de la respuesta.
Al New Deal se le asigné un 3% del producto interno bruto (PIB) anual entre 1933 y 1939,
a lo que se anadié mucho mds para contrarrestar la amenaza del fascismo. Ademds, una vez
finalizados los combates, los Estados Unidos destinaron casi un 1% de su PIB anual durante
cinco afos para reconstruir Europa a través del Plan Marshall. Este Plan constituyé una
asignacién masiva de recursos durante un periodo de 20 afios.

Los economistas sefialan que se necesitard un esfuerzo menor para responder a las ame-
nazas que plantea el cambio climdtico, lo que parece una posicién optimista. Como indica
Stern (2009, pdgs. 12-13), el tipo de estrategia de 30 afios que se requiere para gestionar los
riesgos del clima implicard una planificacién a largo plazo y un programa de inversiones
masivas, y exigird un liderazgo y cooperacién como los que contribuyeron a la derrota del
fascismo y a la reconstruccién de economias destruidas. Ademds, para que el cambio de orien-
tacién hacia trayectorias de desarrollo con bajas emisiones tenga lugar de forma oportuna y
ordenada, los compromisos deberfan asumirse lo antes posible.

Ningun pais debe quedar atras

Hacer una estimacién exacta de los costes econémicos del cambio climético resulta un ejerci-
cio dificil que se basa en gran parte en las suposiciones e hipédtesis utilizadas en la elaboracién
de modelos. Resulta dificil especificar las funciones de los dafios y poner un precio a los
aspectos externos. Ademds, los costes varfan en funcién de la ambicién de los objetivos. El
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico ha presentado algunas
estimaciones de los dafios utilizando para ello el modelo econdémico convencional. Segtin su
Cuarto informe de evaluacion, los dafios que provocard el cambio climético conllevardn una
pérdida media entre el 1% y el 5% del PIB mundial. Sin embargo, el Grupo Interguberna-
mental senala igualmente que los totales a nivel mundial probablemente subestiman el costo
de los danos porque no incluyen los “efectos no cuantificables” (Grupo Intergubernamental
sobre el Cambio Climdtico, 2007, pdg. 69)'°.

Serfa engafioso decir que los paises desarrollados no se enfrentardn a desafios de adapta-
cién. Sin embargo, el hecho de que ya han invertido miles de millones de délares en medidas
de adapracién relacionadas con el cambio climdtico y cuentan con economfas diversificadas
que estdn en mejores condiciones de hacer frente a las turbulencias climdticas, asi como el
hecho de que muchos de ellos incluso pueden obtener beneficios a corto plazo del aumento

10 El Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico sefiala igualmente que “las
estimaciones horizontales del costo social de las emisiones de carbono (costo econémico neto del
cambio climdtico en todo el mundo sin tener en cuenta los costes sufridos hasta el presente) para
2005 representan un valor medio de 12 délares por tonelada de CO,, pero las variaciones entre las
100 estimaciones es muy amplia (de -$3/tCO; a $95/tCO,). El espectro de evidencias publicadas
indica que el coste neto de los dafios del cambio climdtico serd considerable y aumentard con
el tiempo”.
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de las temperaturas, podria profundizar las divisiones, ademds de las ya creadas por su éxito
en el pasado, obtenido con elevadas emisiones de carbono.

El dafio que el cambio climdtico provoca en los paises en desarrollo ya puede percibirse.
Se ha estimado efectivamente que por cada grado centigrado de aumento de la temperatura
media mundial, el crecimiento anual medio de los paises en desarrollo se reduce en dos a
tres puntos porcentuales, pero sin ningtin cambio en el crecimiento de los paises ricos (Dell,
Jones y Olken, 2008). Stern (2009) describe los efectos adversos que el cambio climético
tiene en los paises en desarrollo como una “doble injusticia” en vista de que no son los prin-
cipales responsables del problema. En el cuadro L5 se presentan estimaciones de los dafios
en una hipétesis “sin cambios” y la probabilidad de riesgos catastréficos y de vulnerabilidad
al cambio climdtico en funcién de supuestos relacionados con los esfuerzos de adaptacién.
Los dafios probables para las regiones en desarrollo (expresados en porcentaje del respectivo
PIB en 2100) son dos veces superiores a los de los paises de la OCDE, sin incluir los Estados
Unidos, y cinco veces mayores que los dafios que sufrirfan los Estados Unidos. A un nivel de
desglose inferior, los dafios en América Latina y el Caribe, Africa y Oriente Medio, y la India
y Asia sudoriental serian 7, 7,6 y 9,6 veces mayores, respectivamente, que los de los Estados
Unidos (Evans, 2009).

El cambio climdtico ya ha multiplicado las vulnerabilidades de los paises en desarro-
llo al aumentar los riesgos para los medios de vida y debilitar ain mds las capacidades de
adaptacién. La subida del nivel del mar se considera una amenaza para las poblaciones que
viven a 60 millas de distancia de la costa. Estas poblaciones representan una tercera parte
de la poblacién mundial y un gran niimero de ellas viven a bajas altitudes. La amenaza para
las personas que viven en islas pequenas y territorios de baja altura es evidente, al mismo
tiempo que los prolongados periodos de sequia en otras zonas han venido generando un flujo
de refugiados ambientales y conflictos con paises y poblaciones vecinas. De forma similar se
prevé que se producirdn mds brotes de enfermedades tropicales en las zonas con una mayor

Cuadro 1.5
Danos en 2100 si no se toman medidas correctivas

Daios anuales expresados en porcentaje del PIB en 2100

Econdmicos No econémicos Catastroficos Total

Region

A. Daiios medios en 2100 si no se toman medidas correctivas: hipétesis “sin adaptacion”

Estados Unidos de América 0,3 0,4 0,1 0,8
Otros paises de la OCDE 0,7 1,0 0,2 19
Resto del mundo 1,6 23 0,4 4,3
Total mundial 1,2 1,8 0,3 3,4

B. Danos medios en 2100 si no se toman medidas correctivas: sin adaptacion, aumento del riesgo de catastrofes
y del exponente de dafios

Estados Unidos de América 04 0,5 0,6 15
Otros paises de la OCDE 09 1,3 1,6 3,8
Resto del mundo 2,0 29 3,2 8,2
Total mundial 1,6 2,3 2,6 6,4

C. Daiios medios en 2100 si no se toman medidas correctivas: estimaciones del 83° percentil (sin adaptacion,
aumento del riesgo de catastrofes y del exponente de dafos)

Estados Unidos de América 0,6 09 1,2 2,6
Otros paises de la OCDE 1,4 2,0 31 6,2
Resto del mundo 3,2 4,5 6,3 13,5

Total mundial 2,5 3,6 4,8 10,8
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incidencia de olas de calor, lo que extenderia las zonas proclives a la sequia, mientras que la
prevalencia de enfermedades relacionadas con el agua probablemente aumentard en las zonas
con inundaciones mds frecuentes (véase el capitulo III).

Las crecientes amenazas del cambio climdtico afectardn sobre todo a poblaciones que ya
sufren numerosas vulnerabilidades debido a su bajo nivel de desarrollo econémico y humano.
Los paises y comunidades mds pobres, con una mala atencién sanitaria, falta de infraestruc-
tura, escasa diversificacién de las economias e inexistencia de instituciones y estructuras de
gobernanza apropiadas pueden quedar expuestos no sélo a grandes desastres potencialmen-
te catastroficos sino también a un estado mds permanente de postracién econdmica como
resultado del aumento de las temperaturas medias, la reduccién de las fuentes de agua, las
inundaciones mds frecuentes y la intensificacién de las tormentas de viento.

Al incrementar la vulnerabilidad de los paises en desarrollo, el cambio climdtico inten-
sificard las desigualdades, y los paises menos adelantados y los pequefios estados insulares
serdn los mds afectados. Como sefialan Dodman, Ayers y Huq (2009, p. 152): “La desigual
distribucién de los riesgos del cambio climdtico refleja el reparto actual de los riesgos de sufrir
desastres nacionales; en 2007, Asia fue la regién més afectada por los desastres naturales, que
representaron un 37% de los desastres notificados y provocaron un 90% del total registrado
de victimas”. En otras palabras, las personas que cuentan con activos y recursos reducidos y
con un acceso menos fiable a empleos dignos seguirdn siendo los mds afectados por los efectos
adversos del cambio climdtico.

El desafio de adaptacién es fundamentalmente un desafio de desarrollo que requerird
importantes inversiones, no sélo en proyectos resistentes al clima ya existentes y para dar una
respuesta eficaz a los desastres naturales, sino también para diversificar la actividad econémica
y abordar toda una serie de vulnerabilidades conexas que ya exponen a las comunidades a
amenazas provocadas por cambios muy pequefios de las variables del clima.

Existe cierta confusién acerca de si necesitamos mitigacién o adaptacion; lo cierto es que
necesitamos ambas. En varios paises, el desafio de la adaptacién resulta sumamente amplio.
Sin embargo, en muchos casos no es posible distinguir con tanta claridad entre adaptacién
y mitigacion, pues, por ejemplo, las medidas de conservacion de energia podrian clasificarse
tanto como medidas de mitigacién como de adapracién. En el capitulo III se exponen con
mayor detalle estos argumentos.

Problemas de mitigacion comunes pero diferenciados

A la luz de las crecientes evidencias cientificas, este Estudio considera que el objetivo
de 2°C para estabilizar la concentracidn de carbono, es decir, un aumento méximo de
la temperatura de 2° centigrados por encima de los niveles preindustriales, resulta ade-
cuado para evitar interferencias antropogénicas peligrosas en el sistema climdtico. Para
ello se considera indispensable reducir las emisiones a nivel mundial entre un 50% y un
80%. Incluso estas concentraciones estimadas representan un riesgo para el clima, como
sefiala el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico y como lo
demuestran otros resultados de estudios bibliografiados; por consiguiente, es necesario
que desaparezcan de inmediato las dudas sobre la necesidad de adoptar medidas firmes
contra el cambio climdtico.

Como expone Stern (2009), lograr la transicién a una economia con bajas emisiones
depende del momento en que comencemos y del tiempo de que dispongamos para aprovechar
los ciclos de vida del desarrollo de nuevas tecnologias y de la inversién en éstas. Actualmen-
te, el punto de partida es 430 ppm de CO,e y mientras mds se tarde en adoptar medidas,

El cambio climdtico
intensificara las
desigualdades, y los paises
menos avanzados y los
pequefios estados insulares
seran los mas afectados

El desafio de adaptacion
es ante todo un desafio de
desarrollo

Es necesario que
desaparezcan de manera
inmediata las dudas sobre
la necesidad de adoptar
medidas firmes contra el
cambio climatico
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mayor serd el costo, ya que se aproxima el umbral para alcanzar niveles peligrosos. Los paises
avanzados tendrdn que hacer mds y con mayor rapidez (véase el capitulo II), tanto a nivel
nacional para reducir el nivel de emisiones, como para contribuir a los esfuerzos de los paises
en desarrollo para desacelerar el flujo de emisiones y estabilizar una trayectoria de desarrollo
viable mediante la cual puedan comenzar a eliminar las emisiones de carbono de sus propias
economias (véase el recuadro 1.3).

Los investigadores utilizan tanto monografias como modelos para comprender mejor
los costes de la mitigacién. Mediante el primero de estos métodos, McKinsey and Company
han desarrollado una clasificacién de las fases de mitigacion de acuerdo con su coste (véase
una exposicién mds detallada en el capitulo II). Otros han identificado “cufias” de tecnolo-
gias alternativas', cada una de las cuales podria eliminar una cierta cantidad de emisiones
cada afo, lo que permitirfa estabilizar las emisiones en 2050 y conduciria a reducciones a
nivel mundial a partir de esa fecha (Pacala y Socolow, 2004; y gréifico 1.4). Otro método
ha consistido en utilizar modelos integrados de evaluacién para determinar los costes de

Recuadro 1.3
La deuda del carbono

El consenso cientifico situa el umbral de calentamiento global sin efectos catastréficos en 2° C
respecto a los niveles preindustriales. En un estudio reciente (Meinshausen et al., 2009), dicho
incremento de la temperatura se traduce en un limite de 1.440 gigatoneladas (Gt) (equivalentes
a 393 gigatoneladas de carbono) para la cantidad de CO, que puede emitirse a la atmosfera entre
2000y 2050, es decir, si deseamos tener un 50% de posibilidades de mantenernos dentro de ese
umbral. Para aumentar estas probabilidades al 75%, tendriamos que emitir como maximo 1 billén
de toneladas de CO, (273 Gt de carbono). Hasta 2000 ya se habian emitido 271 Gt de carbono a la
atmésfera?, de las cuales 209 GtC (77% del total) procedian de paises del anexo .

Una hipdtesis que se asocia con el 50% de probabilidades de mantenerse por debajo del
umbral de 2°C implica una reduccién del 50% a nivel mundial respecto a los niveles de 1990. La
gran pregunta es como llevarla a cabo. Segun esta hipotesis, el limite para las emisiones durante
el periodo 1850-2050 es de 650 GtC. La norma de reparto que proponen muchos paises europeos
para convencer a los grandes paises en desarrollo que se muestran renuentes a cooperar activa-
mente en el régimen posterior al Protocolo de Kyoto (el denominado “objetivo compartido”) haria
que los paises del anexo | se encargaran del 85% de la carga correspondiente a la reduccion de
emisiones. Eso implicaria la emision de otras 85 Gt de carbono por parte de ese grupo de paises
durante el periodo 2000-2050, y unas emisiones totales de 314 GtC. En otras palabras, se permitira
que estos paises consumieran un 48% del presupuesto disponible de emisiones de carbono.

Esta cifra es considerablemente mayor que su porcentaje dentro de la poblacién mundial.
De este modo, los paises del anexo | tan solo consumirian un 21% del presupuesto mundial de
emisiones de carbono durante el periodo 1850-2050, dejando el 79% para los paises no incluidos
en dicho anexo. Eso significaria que a los paises del anexo | se les asignarian 137 GtC. Como ya han
utilizado 209 GtCy se prevé que consuman otras 85 GtC hasta 2050, ello significaria que habrian
consumido 177 GtC mas de lo que seria su “parte”. En cambio, los paises no incluidos en el anexo |
deberian limitar sus emisiones a 336 GtC durante todo ese periodo. Ademas, si se fija un precio a
esta deuda se podria obtener una indicacién de la compensacién que deben percibir los paises
en desarrollo con acuerdo a esta hipotesis para ayudarles a financiar el cambio de orientacion
hacia una trayectoria de alto crecimiento con bajas emisiones.

11 Las cufias posibles adoptan numerosas formas, desde mejoras de la eficiencia de los automdviles,
aparatos y centrales eléctricas, pasando por la asignacién de un mayor porcentaje del suministro de
energia a la energfa nuclear, las energfas renovables y la captura y almacenamiento del carbono, hasta
la ampliacién de los niveles de carbono bioldgico por medio de la gestién de los bosques y los suelos.



El cambio climatico y el desafio del desarrollo

Gréfico 1.4
Cunas de estabilizacion de las emisiones, 2000-2060 (emisiones de combustibles fésiles,
en gigatoneladas de carbono por ano)
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mitigacién. Sin embargo, estos dos enfoques no se excluyen mutuamente. En los siguientes
capitulos se exponen diversas estimaciones.

Si bien los valores absolutos de la inversién necesaria pueden parecer muy elevados, el
costo de no hacer nada es todavia mayor. Resulta evidente asimismo que mientras mds bajo
sea el nivel de estabilizacién que se elija, mds seguro serd el futuro, pero los costes iniciales
de inversion serdn mds elevados. Como ya se ha indicado, en lineas muy generales, incluso
un costo anual del 2% del PIB resulta poco en comparacién con los posibles dafios que se
producirian de mantenerse el szatu quo. Asi pues, la relacién entre beneficios y costes es muy
favorable a la adopcién de medidas urgentes para mitigar el cambio climdtico.

Definicion de trayectorias de crecimiento
elevado con bajas emisiones

Los desafios a los que deben enfrentarse las politicas para seguir dicha trayectoria sin duda
variardn entre un pais y otro en funcién de su nivel de desarrollo. En el caso de los paises
avanzados, el cambio de orientacién de la actividad econémica para lograr reducciones con-
siderables del nivel actual de emisiones tendrd que ir acompanado de un retorno al pleno
empleo y una mayor seguridad del abastecimiento de energfa. Esta necesidad es la base del
programa de “empleos verdes” que se ha visto impulsado por los recientes paquetes de esti-
mulo concebidos para hacer frente a la actual recesién econémica (véase el recuadro 1.4). Para
muchos paises en desarrollo, la diversificacién de las actividades econdmicas para apartarse
del sector primario y las manufacturas de bajo valor afiadido, junto con los esfuerzos para
erradicar la pobreza y lograr una integracién mds equilibrada en la economia mundial, siguen
siendo objetivos esenciales de sus politicas.
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Fuente: Grubb (2004).
Notas: En comparacién con
un futuro basado en el statu
quo en el que las emisiones
de CO; se dupliquen, pasando
de 7 GtC/aio a 14 GtC/afo

a mediados del siglo, para
estabilizar las emisiones seria
necesario un “triangulo de
estabilizacion” que aumente
para evitar 7 GtC/aho a
mediados de siglo. Cada cufia
crece de forma lineal desde
cero en la actualidad hasta

1 GtC/afo en 2054.

Si bien los valores absolutos
de lainversion necesaria
pueden parecer muy
elevados, el costo de no
hacer nada es alin mayor
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iCambio gradual o un gran salto?

El tipo de transicién que prevé la adopcion de una trayectoria de desarrollo con bajas emi-
siones parece tener pocos precedentes histéricos. Para algunos, el enfoque correcto consiste
en crear incentivos para las empresas privadas para abandonar gradualmente las actividades
que generan altas emisiones y realizar inversiones en nuevas tecnologias de alto riesgo, gran
rendimiento y compatibles con el clima. Se cree que un buen programa de gobernanza que
fije un precio para las emisiones de carbono, garantice la proteccién de los derechos de pro-
piedad intelectual y elimine las distorsiones que causan los subsidios para actividades que
generan grandes emisiones ofrecerfa un entorno favorable a la inversién (Fondo Monetario
Internacional, 2008a).

El desafio que implica esta transicién podria requerir, por otra parte, una serie de
grandes inversiones a largo plazo relacionadas con la generacién y consumo de energia, el
uso del suelo en zonas urbanas y rurales, la organizacién del transporte, etcétera, que ten-

Recuadro |.4
Empleos ecoldgicos

La Iniciativa de Trabajos Verdes fue puesta en marcha en junio de 2007 por medio de la colabora-
cion entre el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA), la Confederacion
Sindical Internacional (CSI), la Organizacién Internacional de Empleadores (OIE) y la Organizacion
Internacional del Trabajo (OIT). Su objetivo es promover vinculos entre la sostenibilidad ambiental,
el empleo y los mercados laborales.

Los empleos ecolégicos se definen como aquellos que reducen los efectos de las empre-
sas y los sectores econémicos sobre el medio ambiente hasta alcanzar niveles sostenibles. Dichos
empleos se encuentran en muchos sectores de la economia, desde el suministro de energia hasta
el reciclaje, desde la agricultura hasta la construccién y el transporte. Contribuyen a reducir el con-
sumo de energia, materias primas y agua por medio de estrategias para lograr una alta eficiencia,
para eliminar las emisiones de carbono de la economia y reducir las emisiones de gases de efecto
invernadero, para minimizar o eliminar totalmente todas las formas de desechos y contaminacion,
y para proteger y recuperar los ecosistemas y la biodiversidad. Asi pues, los empleos ecolégicos
pueden desempenar un papel crucial en la reduccion de la huella ambiental de las actividades eco-
némicas. Existen evidencias que muestran que los empleos ecoldgicos o mas ecoldgicos tienen un
rapido crecimiento e importantes efectos indirectos sobre el empleo: el empleo en el sector aleman
de las energias renovables aumentd, por ejemplo, entre un 300% y un 400% entre 1998 y 2006.

Una serie de observaciones revisten una particularimportancia cuando se habla de empleos
ecoldgicos. En primer lugar, ya existe un gran nimero de ellos a nivel mundial (cuadro 1) y de
hecho, la mitad de los empleos en el sector de las energias renovables se encuentran en el mun-
do en desarrollo. En segundo lugar, algunos empleos ecoldgicos estan asociados con los nuevos
sectores verdes (como el de las energias renovables) y es evidente que algunos de estos empleos
son nuevos en si mismos, como por ejemplo, el de técnico de células fotovoltaicas (cuadro 2). Por
otra parte, el fenébmeno mas extendido en los proximos ainos sera el de hacer que los empleos de
las ocupaciones tradicionales resulten mas compatibles con el medio ambiente.

Las nuevas ocupaciones y la adaptacion al medio ambiente de las ya existentes constitui-
ran de hecho un amplio desafio para los sistemas de educacién y formacién profesional, incluso
si la gran mayoria de los empleos ecoldgicos ya se encuentran en los dmbitos de empleo en los
que la gente trabaja actualmente, como lo demuestra el cuadro a continuacién. Tomemos como
ejemplo la ocupaciéon de mecdnico automotriz en relacidon con la introduccién de los automo-
viles hibridos. Se trata de una ocupacién tradicional para la que habra que aprender nuevos
conocimientos. De hecho, la ausencia de una accién adecuada o rapida por parte de la oferta
del mercado laboral a través del “reciclaje” y la actualizacién de conocimientos representa una
limitacién para la sostenibilidad ambiental.
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Cuadro 1
Estimaciones de empleo en el sector de las energias renovables, paises seleccionados
y todo el mundo, 2006
Fuente de energia renovable Mundo?® Paises seleccionados
Eélica 300000 Alemania 82100
Estados Unidos de América 36 800
Espana 35000
China 22200
Dinamarca 21000
India 10 000
Solar fotovoltaica 170 000 China 55000
Alemania 35000
Espana 26 449
Estados Unidos de América 15700
Solar térmica 624000 China 600 000
Alemania 13300
Espana 9142
Estados Unidos de América 1900
Biomasa 1174000 Brasil 500000
Estados Unidos de América 312200
China 266 000
AIem:ania 95400 a Incluye los paises sobre
Espana 10349 los que no se dispone de
Hidroeléctrica 39000 Europa 20000 informacién.
Estados Unidos de América 19000 Fuente: Programade
Geotérmica 25000 Estados Unidos de América 21000 las Naciones Unidas
Alemania 4200 parael Me.dllo Ambiente,
’ Organizacién Internacional
Total de las energias renovables 2332200 del Trabajo et al. (2008)
Cuadro 2

Una economia mas ecolégica con ocupaciones conocidas

Estrategias para las Empleos representativos

inversiones en la
economia ecoldgica

Construccion, Electricistas, instaladores de calefaccion y aire acondicionado, carpinteros, operadores
instalacion de equipos de construccién, techadores, instaladores de aislamiento, conductores de
camiones industriales, directores de construccion, inspectores de obras

Transporte publico Ingenieros civiles, constructores de vias férreas, electricistas, soldadores, fabricantes de
metales, montadores de motores, asistentes de produccién, conductores de autobuses,
supervisores de transporte de primera linea, expedidores

Automoviles Ingenieros de sistemas, ingenieros eléctricos, técnicos en ingenieria, soldadores,
energéticamente pintores de equipos de transporte, fabricantes de metales, operadores de maquinaria
eficientes controlada por computadora, montadores de maquinas, asistentes de produccion,

directores de operaciones, mecanicos de automoviles

Energia edlica Técnicos ambientales, trabajadores de la siderurgia, instaladores mecénicos, chapistas,
maquinistas, montadores de equipo eléctrico, operadores de equipos de construccion,
conductores de camiones industriales, directores de produccion industrial, supervisores
de produccién de primera linea

Energia solar Ingenieros eléctricos, electricistas, mecanicos industriales, soldadores, fabricantes de
metales, montadores de equipos eléctricos, operadores de equipos de construccion,
asistentes de instalacion, peones, encargados de obras

Biocarburantes Ingenieros quimicos, quimicos, operadores de equipos quimicos, técnicos quimicos ope-

de celulosa radores de mezcladoras y batidoras, trabajadores agricolas, conductores de camiones
industriales, compradores de productos agricolas, supervisores agricolas y forestales, Fuente: Polliny Wicks-Lim
inspectores agricolas (2008).
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drian que llevarse a cabo de manera simultdnea para tener un efecto significativo sobre el
cambio climético. Este es el enfoque que adopta el presente Estudio. Es poco probable que los
incentivos basados en los precios generen o mantengan las inversiones necesarias. Mds bien
se requiere un “gran salto” para poner en marcha con éxito una trayectoria de desarrollo con
bajas emisiones. Todo ello viene a dar nueva vida a las viejas cuestiones, tan abundantes en
la bibliografia sobre el desarrollo, acerca de los desafios a los que se enfrentan los paises en
desarrollo para movilizar recursos de inversion y el papel que corresponde al sector ptblico
y al privado en la direccién de este esfuerzo. Asimismo destaca la magnitud del problema
de financiacién al que se enfrentardn los paises en desarrollo para seguir una trayectoria de
alto crecimiento y bajas emisiones. Estos temas se exponen de modo mds pormenorizado en

los capitulos II, IV y VL.

iEstd la clave en la tecnologia?

El doble desafio consistente en alcanzar las metas de desarrollo, incluso por medio de la
industrializacién, y al mismo tiempo en controlar las emisiones y reducir la dependencia del
carbono exigird nuevas y potentes tecnologias ficilmente escalables en los préximos 10 a 20
afos; tecnologias que no sélo transformen el modo en que se produce, distribuye y consume
la energfa, sino también los enfoques para ayudar a los paises vulnerables a adaptarse a un
aumento inevitable de las temperaturas a nivel mundial. Para algunos, lo inico que se puede
esperar es una solucion tecnoldgica.

Sin embargo, a pesar de que existe un amplio consenso acerca del destacado papel que
desempenard la tecnologia para responder a este doble desafio, el consenso no es tan amplio
por lo que se refiere a la manera de construir los conocimientos y capacidades tecnoldgicos,
en particular ante las considerables diferencias entre paises ricos y pobres. Para algunos,
una mejor proteccién de los derechos de propiedad intelectual, tanto para incentivar a los
innovadores locales como para atraer inversiones extranjeras directas (IED), es clave para
dejar atrds las tecnologias anteriores y adoptar una via tecnolégica mds limpia. Otros no
s6lo dudan de la eficacia de dichos mecanismos para generar el nivel necesario de esfuerzo
innovador, sino que también consideran que pueden ser importantes obstdculos para los
paises en desarrollo (véase el capitulo V).

Las experiencias histéricas indican que en 4mbitos importantes del desarrollo tecnolé-
gico, el apoyo del sector publico ha trascendido la fase de investigacion y el desarrollo (I+D)
para incluir la comercializacién, por ejemplo, a través de los contratos piblicos y medidas tales
como garantias de préstamos destinados a la construccién de edificios e inversiones en equi-
pos. Estas medidas forman parte de la amplia rdbrica de las politicas industriales. Ademds, el
avance tecnoldgico depende de la inversién de capital tanto fisico como humano. El hecho de
que es probable que esta fuerte inversién incorpore nuevas tecnologfas nos sirve para recordar
que los desafios de las politicas a menudo coinciden entre si.

Algunos ponen en duda la sensatez de este enfoque y apuntan a los elevados costes
de anticiparse al mercado y de “seleccionar ganadores”, es decir, utilizar politicas como los
créditos subvencionados y la protecciéon de los sectores de reciente creacidn para respaldar
una industria o tecnologia en lugar de otra. Para otros, los experimentos, ya sea con nuevas
tecnologias o con tecnologias anteriores pero no puestas a prueba, implican aprendizaje
y resultados inciertos. Dichas iniciativas, emprendidas por el sector privado o el puablico,
constituyen motivos para repartir los riesgos incurridos entre la sociedad. Estas cuestiones
se analizan con mds detalle en los capitulos IV y V.
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Expansion del programa de politicas publicas

Si el clima posee realmente las caracteristicas de un bien publico mundial, detener el para-
sitismo, fortalecer la proteccién de los derechos de propiedad intelectual y garantizar una
buena gobernanza colectiva parecerian los principales desafios para las politicas publicas. Sin
embargo, como ya se ha expuesto, dicho enfoque enmarcaria el desafio de modo demasiado
estrecho, en parte debido a que en el caso del clima existe sin duda competencia por los re-
cursos, como son los problemas de distribucién. Lograr un rdpido crecimiento en los paises
desarrollados y el pleno empleo en los paises avanzados mediante trayectorias de bajas emi-
siones sin duda implicard la toma de decisiones complejas respecto a las pautas de consumo,
asentamiento, transporte y urbanizacién, para las que habrd que tomar a su vez decisiones
y compromisos dificiles debido a la competencia por el uso de los recursos. Ademds resulta
dificil separar el desafio del cambio climdtico de otros desafios, como los relacionados con la
seguridad alimentaria y energética, y los problemas mundiales en materia de salud.

Un gran niimero de las diferencias sobre cuestiones politicas se deben a las divergen-
cias de opinién acerca de la mejor manera de hacer frente a estos desafios: ;debe procederse
a un cambio de direccién gradual para dejar atrds las hipétesis basadas en el szru guo o bien
a una transformacién radical? Una pregunta de especial importancia se refiere al papel que
deben desempefiar el sector privado y el sector ptblico en la realizacién de las inversiones
necesarias para una trayectoria de alto crecimiento con bajas emisiones. Una de las maneras
en que pueden actuar los gobiernos es fijando un precio para las emisiones de carbono, ya
sea mediante un impuesto sobre dichas emisiones o una politica de limitacién y comercio de
derechos, o alguna combinacién de ambas, junto con normativas estrictas. Gran parte del
debate sobre el desafio del cambio climdtico en los paises desarrollados se centra en la eficacia
relativa de otras formas de establecer un precio para las emisiones de carbono. En los paises
en desarrollo, esta combinacién probablemente serd diferente y se concederd un papel mucho
mds importante a las inversiones publicas y a las politicas industriales selectivas. En cualquier
caso, todos los instrumentos politicos, desde los incentivos a los precios, los impuestos y las
subvenciones hasta las normativas, incluyendo medidas fiscales, monetarias y financieras,
deberfan utilizarse plenamente como parte de las herramientas creadas para responder a estos
desafios a todos los niveles de desarrollo. Ademds, una vez que se ha aceptado la magnitud,
complejidad y urgencia del desafio, garantizar el espacio politico requerido para utilizar toda
esta gama de instrumentos y medidas serfa un factor determinante para tener éxito.

(Es posible un crecimiento elevado
con bajas emisiones?

Hipdtesis de crecimiento elevado con bajas emisiones

Para evaluar las distintas hipdtesis relativas a las implicaciones de las inversiones destinadas
a hacer frente a la combinacién del desafio de lograr un crecimiento que permita reducir
diferencias entre paises pobres y ricos, y el desafio del cambio climdtico, se llevé a cabo una
simulacién experimental mediante el modelo global de politicas desarrollado por el Depar-
tamento de Asuntos Econémicos y Sociales. El modelo global de politicas fue disefiado para
investigar los efectos secundarios de las hipétesis de las politicas macroecondmicas en una
economia mundial interdependiente. Este modelo se articula en torno a relaciones macroeco-
némicas convencionales, e incluye especificaciones completas y estimaciones econométricas
del ajuste entre flujos y fondos de los activos y pasivos reales y financieros. Una importante
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caracteristica a largo plazo es la suposicién de que las economias de escala hacen crecer la
productividad endégena. Segin esta suposicidn, las politicas pablicas que influyen sobre el
total de la demanda y el tamafo del mercado tendrdn efectos a largo plazo sobre el creci-
miento. Cuando este modelo se topa con limitaciones en la oferta, ajusta los precios y las tasas
de cambio, junto con las respuestas de las politicas macroeconémicas endégenas (basadas
en el comportamiento de las politicas anteriores) y ajustes de los mercados financieros. Las
limitaciones de la oferta debidas a la presion ejercida sobre los recursos naturales y la energia
provocan un aumento de los precios del mercado mundial de materias primas y combustibles
que afecta a la produccién y el consumo en todo el sistema. La versién bdsica de este modelo
distingue entre 16 paises y grupos de paises'.

Aunque su cardcter es primordialmente macroeconémico, este modelo explica en
detalle simultdneamente la produccién y demanda de energia de grupos de paises y un
mercado internacional (un fondo comtin) que establece el precio de equilibrio. La demanda
de energia se basa en observaciones histéricas, el seguimiento de las variaciones en relacién
con la produccién (ingresos), la poblacién y el estado de la tecnologia expresada en forma de
ingresos relativos per cdpita, asi como en el precio internacional. El modelo supone que la
produccién de energia estd determinada por los recursos internos de energfa, la tecnologia y
la dindmica de la demanda relacionada con los cambios en la estructura de produccidn, las
pautas de consumo y los precios relativos de la energfa. El modelo no especifica las emisiones
de carbono relacionadas con las actividades econdmicas, por lo que las inferencias relativas
a las hipétesis del cambio climdtico se derivan de las tendencias en la eficiencia energética y
el consumo de energfa.

La hipétesis basada en el statu quo (BAU) que se emplea como referencia en el presente
andlisis presupone que la economia mundial se recuperard de la crisis financiera en 2010.
El retorno a la pauta de crecimiento anterior, ademds, harfa que continten las tendencias
actuales de intensidad energética (altas emisiones) y la desigualdad econémica de los decenios
anteriores. Esto implica que con la hipétesis basada en el smru quo el mundo recuperaria el
crecimiento en una trayectoria que se considera insostenible desde la perspectiva del desarrollo
y del medio ambiente.

La hipétesis alternativa de elevado crecimiento con bajas emisiones (ECBE) ha sido
construida como un abandono de la hipétesis basada en el staru guo impulsado por medio de
politicas, por lo que requiere la coordinacién internacional de estas politicas. A continuacién
se exponen tres tipos de ajuste de politicas:

¢ Los paises de todo el mundo aumentan su gasto publico entre un 1% y un 5% de su
PIB, correspondiendo a los paises desarrollados un menor aumento y a los paises en
y
desarrollo uno mayor. Se prevé que el incremento de las inversiones dé lugar a un cre-
Y preveq g
cimiento econémico mds répido e incluirfa esfuerzos a favor de la eficiencia energética,
y al mismo tiempo contribuirfa a aumentar el suministro de materias primas bdsicas
y alimentos a un ritmo correspondiente al crecimiento de los ingresos mundiales.

12 Asaber: los Estados Unidos, Europa Occidental y Oriental, el Japdn, otros paises desarrollados, nuevas
economfas industrializadas de Asia oriental, la Comunidad de Estados Independientes (que incluye
a todos los paises de la antigua URSS por motivos de coherencia histérica), China, Asia Occidental
(sin incluir Israel, que forma parte del grupo de “otros paises desarrollados”), la India, otros paises de
Asia Meridional (Afganistdn, Bangladesh, Sri Lanka, Nepal y Pakistdn), paises de ingresos medios de
Asia oriental (excepto los nuevos paises industrializados), otros paises de bajos ingresos de Asia orien-
tal, América Central (incluyendo México y el Caribe), América del Sur, paises africanos de ingresos
medios y paises africanos de ingresos bajos.
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» Elincremento de las inversiones y los acuerdos internacionales deberian contribuir a
reducir la demanda de energia que genera altas emisiones (por medio, por ejemplo,
de un mecanismo de limitacién y comercio de derechos de emisién) para reducir las
emisiones y aumentar la eficiencia energética. Esta mejora de la eficiencia energética
coincide con las pautas de inversién que se exponen a continuacion.

» La resistencia econdmica de los paises en desarrollo se veria fortalecida al propor-
cionarles, sobre todo a los mds pobres entre ellos, pleno acceso libre de derechos a
los mercados de los paises desarrollados, lo que tendria por resultado una mayor
diversificacién econdmica.

Eficiencia energética y diversificacion de las fuentes de energia

Para evaluar las implicaciones del cambio de rumbo, los gobiernos de todos los grupos de
paises incrementan el nivel de la inversion publica en infraestructuras, la diversificacién de las
actividades econémicas y el suministro de energia. Como se indica en el capitulo IV, tras tener
en cuenta los posibles mecanismos financieros “excluyentes”, dicho gasto publico se encuentra
en equilibrio para “atraer” inversiones privadas. La suposicion de que las inyecciones del sector
publico pueden mejorar la eficiencia energética se basa en evidencias empiricas procedentes de
varios paises que han llevado a cabo recientemente importantes cambios de direccién (véase
el cuadro 1.6). En este caso, la eficiencia energética se expresa como la tasa de incremento
en kilogramos de equivalente de petréleo por délar de produccién en términos reales. Estas
cifras reflejan las medias de 20 anos, de 1970 a 1990, periodo en el cual los paises hicieron un
gran esfuerzo para mejorar la eficiencia energética en respuesta a los aumentos del precio del
petrdleo. Las inversiones en ahorro de energia dieron lugar a una reduccién del 50% al 200%
en el consumo de energfa por unidad de produccién.

Asi pues, el primer elemento destacado de la estrategia de alto crecimiento con bajas
emisiones que se simula con el modelo global de politicas son las inyecciones de inversién
publica, que en los paises en desarrollo resultardn al menos tan determinantes como en los
casos que se ilustran en el cuadro 1.7 en la pdgina siguiente. Estos impactos positivos arrojan
diferentes resultados segtin la estructura econdémica y las pautas institucionales heredadas que
reflejan las especificaciones econométricas. En el cuadro se resumen los resultados expresados
como las medias correspondientes a 20 afos al final del periodo de simulacién (2030).

Estos resultados, si bien cuestionables a primera vista, resultan razonables en el contexto
de los éxitos conocidos. La eficiencia de los paises desarrollados lograria grandes mejoras, casi
tan grandes como en el mejor de los casos que se ilustra mds arriba, aunque con una inversién

Cuadro 1.6
Consumo de energia e inversion total, paises seleccionados, medias de 20 afios en 1990

Eficiencia: variacion Estimulo: tasa de Elasticidad: relacion
del consumo de energia crecimiento de la inversion entre los efectos

por unidad de produccién total en términos reales de lainversion

(%) (%) y la eficiencia
Suiza -1,18 2,10 0,6
Finlandia -2,03 431 0,5
Francia -3,21 3,30 1,0
Suecia -5,79 2,59 2,2
Japén -1,98 4,15 0,5
Estados Unidos de América -2,94 3,02 1,0

Fuentes: Naciones Unidas,
Energy Statistics Yearbook,
diversos aios, y National
Accounts Statistics,
diversos ainos.
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Fuente: Naciones Unidas,
Departamento de Asuntos
Econémicos y Sociales, Modelo
global de politicas
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Cuadro .7
Consumo de energia e inversion total (resultados del modelo: medias de 20 afios en 2030)

Elasticidad: relacion
entre los efectos
delainversion

Estimulo: tasa de
crecimiento de la inversion
total en términos reales

Eficiencia: variacion
del consumo de energia

por unidad de produccion

(%) (%) y la eficiencia
Paises desarrollados -5,20 2,90 1,80
Japon -5,00 3,75 1,30
Europa -4,80 2,92 1,60
Estados Unidos de América -5,40 2,54 2,10
Paises en desarrollo -5,80 6,80 0,90
China -6,40 6,45 1,00
Paises menos adelantados -6,65 9,90 0,70

ligeramente superior. Al mismo tiempo, las mejoras previstas para los paises en desarrollo
serfan considerablemente superiores en comparacién con sus resultados anteriores, pero el
impulso de la inversién también es mucho mds alto y sostenido a largo plazo. De este modo,
las elasticidades (la relacién entre la variacién de la inversion y la eficiencia energética) serdn
iguales a la mitad de las del mundo desarrollado en estos casos, lo que resulta una pauta
razonable. No es posible esperar que la reduccién de la brecha en el 4mbito de las mejoras
tecnoldgicas arroje resultados inmediatos. Ademds, se supone que no toda la inversién se des-
tinard al sector energético y cierto crecimiento econémico podria requerir incluso un mayor
consumo de energfa.

El modelo en su estado actual de desarrollo no puede determinar hasta qué punto
estas mejoras de la eficiencia energética dardn lugar a reducciones reales de la produccién de
combustibles fésiles y, por ende, de las emisiones de CO,. Con las suposiciones del modelo, la
hipétesis de la coordinacién de politicas reduciria el consumo mundial de energfa, expresado
en millones de toneladas de equivalente de petréleo, a una tasa anual del 1% entre 2010 y
20303, Como se indica en el grafico 1.5, si la economia mundial crece aproximadamente un
5% durante este periodo, la reduccién real por unidad de produccién a nivel mundial seria
de cerca del 6%, lo que coincide a grandes lineas con las cifras correspondientes a la demanda
de energia que se mencionan mds arriba (véase el cuadro 1.7).

La hipétesis que se presenta aqui generaria una reduccién acumulada del consumo de
petrdleo y carbén de aproximadamente 50.000 millones de toneladas de equivalente petréleo
entre 2010 y 2030. Esta reduccién equivale a un 300% del consumo mundial de combustibles
fosiles en 2008. Resulta evidente que esta cantidad no es suficiente para alcanzar la reduccién
necesaria del 50% al 80% en 2050, o en su caso, una reduccién proporcional del 25% al 40%
en 2030. En otras palabras, no basta con mejorar la eficiencia energética, ya que ésta debe
ir acompafiada de grandes inversiones en fuentes de energia renovables de bajas emisiones,
como se asume en las simulaciones del modelo, que producirian un cambio dréstico en la
composicion de las fuentes de energfa con el tiempo.

Debemos reconocer que ésta es una hipétesis optimista y que es posible que los efectos
del incremento de las inversiones en eficiencia energética no tengan el éxito que sehalan los
resultados del modelo. Supongamos, por ejemplo, que las mejoras del consumo de energia
por unidad de produccién se sitdan en torno al 4% anual, en lugar del 6%. Aun asf serfa

13 El total en toneladas de equivalente de petréleo supone la evolucién de la composicién actual de la
produccién de energfa a lo largo del tiempo.
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Grafico 1.5
Aumento de los ingresos y del consumo de energia a nivel mundial (porcentaje)
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posible alcanzar el mismo objetivo de reduccién de la produccién de combustibles fésiles (y
por consiguiente de contaminacién ambiental), si las estrategias de inversién se destinan a
la produccién de combustibles no fésiles. En este caso se necesitarfa un incremento anual
sostenido del 2% de la produccién de energias con bajas emisiones a largo plazo, algo que no
es imposible de llevar a cabo. En un estudio sobre las experiencias de varios paises, el Depar-
tamento de Asuntos Econdmicos y Sociales y el Organismo Internacional de Energia Atémica
(2007) senalan que entre 1980 y 2000 el Brasil aumenté la produccién de biocarburantes y
de hidroelectricidad (que satisfacen aproximadamente un 40% de la demanda total de ener-
gia) a una tasa del 2,25% anual. En Francia se han obtenido resultados significativamente
superiores gracias a su transicion a la energfa nuclear'. Por supuesto, las alternativas basadas
en los biocarburantes o la energia nuclear también presentan objeciones. Sin embargo, otras
fuentes, como la edlica, la solar y la hidroeléctrica, constituyen opciones vélidas y es probable
que adquieran una eficiencia mucho mayor a medida que avancen las tecnologias.

;Financiacién o acceso a los mercados?

No cabe duda que la estrategia de alto crecimiento con bajas emisiones implicard elevados cos-
tes iniciales, tanto para las economias desarrolladas como para las economias en desarrollo. Sin
embargo, las primeras se encuentran en mejores condiciones para avanzar por esta via debido

14 Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales y Organismo Internacional de Energia Atémi-
ca, Energy indicators for sustainable development: country studies on Brazil, Cuba, Lithuania, Mexico,
Russian Federation, Slovakia and Thailand (Nueva York, Departamento de Asuntos Econdmicos y
Sociales, 2007).
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a que cuentan con los recursos financieros y tecnolégicos; pero incluso si logran los objetivos
antes mencionados, no serd suficiente para alcanzar las metas mundiales en materia de clima.

Por consiguiente, serd necesario disefiar sistemas de financiacién mediante los cuales
el mundo desarrollado proporcione los recursos que necesitan los paises en desarrollo para
emprender esta via. Parece poco probable que los paises desarrollados sigan financiando dicho
incremento de las inversiones durante mucho tiempo. Para destacar esta dificultad, el modelo
global de politicas produjo una simulacién alternativa de alto crecimiento con bajas emisiones
que depende en su totalidad de los préstamos o ayudas externas, simulacién que se expone
con mds detalle en el capitulo VI. Cabe sefialar, no obstante, que dicho resultado podria hacer
que los paises en desarrollo siguieran dependiendo de las exportaciones de materias primas y
expuestos a una gran volatilidad de precios, ademds de verse abrumados por la acumulacién de
problemas con su deuda externa. Esta hipétesis recalca igualmente la importancia critica que
reviste para el éxito de una estrategia de desarrollo realmente sostenible que los paises en desa-
rrollo adopten medidas significativas para lograr la diversificacién de industrias y servicios.

La hipétesis que se presenta aqui asume que los encargados de la formulacién de poli-
ticas adoptardn medidas concertadas, en particular en las economias industrializadas, para
mejorar el acceso de las manufacturas y servicios de los paises en desarrollo a sus mercados.
Si todo ello va acompafiado de un acuerdo internacional que estimule un crecimiento estable
de la produccién de alimentos y materias primas y, por ende, condiciones estables de comercio
(como ocurre con los precios de los productos agricolas en la Unién Europea y otras partes del
mundo), su rdpido crecimiento no beneficiarfa tinicamente a los propios paises en desarrollo,
sino también a los paises desarrollados.

Sin embargo, como se indica en el capitulo VI, el incremento inicial de la inversién
requerird inevitablemente el apoyo financiero de los paises desarrollados a los paises en desa-
rrollo y, en particular, a los menos adelantados entre ellos. Tan pronto como exista un plan
para aumentar la cuota de mercado de las manufacturas y servicios de los paises en desarrollo,
se reducird considerablemente la necesidad de recursos externos. Ademds, en ausencia de la
carga que significa la deuda externa, la combinacién de precios estables para las materias
primas y un crecimiento sostenido de los ingresos del mundo desarrollado y en desarrollo con-
tribuird a reducir considerablemente las fluctuaciones de los precios internos, tipos de interés,
tasas de cambio, etcétera, lo que ayudaria a evitar la intermitencia de los procesos de ajuste y
estabilizacién que tanto dafio han causado al desarrollo a largo plazo en los tltimos decenios.

Evaluacion de los resultados de las simulaciones

Este ejercicio empirico tenia por finalidad determinar si la trayectoria de alto crecimiento con
bajas emisiones resulta viable desde un punto de vista econémico. Y evidentemente lo es. Esta
trayectoria logra una reduccién perceptible del consumo absoluto de energia a pesar de las ta-
sas de crecimiento econémico sostenido a nivel mundial, como ya se ha expuesto. Asimismo,
arroja tasas de crecimiento considerablemente mds altas en el mundo en desarrollo y permite
igualmente que los paises desarrollados crezcan a un ritmo mds acelerado que en la hipétesis
basada en el statu quo. El factor critico que impulsa estas pautas es el crecimiento basado en la
inversién publica. Esta inversién debe ser de una magnitud significativa, aunque no extraor-
dinaria si se compara con algunos ejemplos y experiencias de algunos paises en el pasado. En
términos de ingresos per cdpita, esta hipdtesis genera una mejora para todos los bloques y, en
particular, permite que los paises mds pobres suban a un nivel desde el cual puedan dirigirse
a una convergencia sin problemas ni obstdculos. Por tltimo, contribuye a la diversificacién
de las exportaciones, a condiciones estables de comercio y a una reduccién sin sobresaltos de
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los desequilibrios externos que han demostrado ser insostenibles. Los diagramas que figuran
en el anexo de este capitulo resumen estos resultados para las variables antes mencionadas.

Sin embargo, es de suma importancia subrayar que las posibles deficiencias de esta
hipétesis no deben atribuirse a los principios econémicos subyacentes de la simulacién del
modelo, sino a los procesos politicos necesarios para que tenga lugar este gran impulso. Esta
hipétesis no puede funcionar sin una coordinacién seria de las politicas a nivel internacio-
nal. Cabe esperar que la gravedad de la crisis en la que se encuentra inmersa actualmente la
economia mundial debido a la falta de una politica activa de intervencién y la seriedad del
desafio ambiental serdn suficientes para que los encargados de la formulacién de politicas se
comprometan a alcanzar la meta comin que ejemplifica la estrategia de alto crecimiento con
bajas emisiones.

Conclusidn: gestionar las crisis

John Maynard Keynes sefialé en una ocasién que “a largo plazo todos estaremos muertos”.
El miedo existencial de Keynes se debia a la posicién adoptada por los encargados de la formu-
lacién de politicas a principios de los afios veinte del siglo pasado, consistente en posponer las
medidas urgentes para contrarrestar las dificultades econémicas por creer que las fuerzas del
mercado producirian (eventualmente) la deseada recuperacién. La formulacién de la politica
econdmica se ha basado en ideas similares durante los treinta tltimos anos. Sin embargo, la
frase de Keynes adquiere un significado mucho mds siniestro a la luz de las amenazas que se
ciernen sobre nuestra seguridad econémica y ambiental.

Las turbulencias de los precios de los alimentos, los combustibles y la vivienda durante
2008 dejaron al descubierto los endebles fundamentos de la economia mundial: una deuda
excesiva, flujos de capital no regulados y una especulacién desenfrenada. El coste de ello
en términos de disminucién del valor de los activos y de rescates publicos de entidades
financieras colapsadas ha sido pasmoso, al tiempo que actualmente se observan dafios més
extendidos en la economia real de los paises avanzados, los paises emergentes y los paises
menos adelantados por igual.

Al intentar invertir la tendencia de sus economias, los encargados de la formulacién de
politicas han prestado mucha atencién al uso de paquetes de estimulo econémico, no sélo
para contribuir a alcanzar los objetivos a corto plazo de crear empleos e impedir ejecuciones
forzosas de hipotecas, sino también para lograr objetivos de seguridad a largo plazo, entre
ellos un clima estable. Y debemos felicitarnos por ello. Sin embargo, para pasar la pagina del
“capitalismo de casino” y establecer alternativas con bajas emisiones realmente sostenibles,
los encargados de la formulacién de politicas deberdn aprender algunas duras lecciones de las
experiencias recientes.

Como se senala en el Estudio Econdmico y Social Mundial 2008 (Naciones Unidas,
2008), numerosas experiencias histéricas y minuciosas reflexiones han demostrado que los
mercados —y no sdlo los financieros— no se regulan a si mismos, sino que dependen de
un conjunto de instituciones, reglas, reglamentaciones y normas para corregir sus errores de
coordinacién, moderar sus impulsos mds destructivos y gestionar las tensiones que dichos
impulsos pueden generar. Actualmente todos coinciden en que el retorno a una sélida salud
econémica implicard romper con el programa politico de los treinta tltimos afos, y si bien
todavia no ha surgido un consenso, no cabe duda de que hemos regresado a la época de la
intervencién estatal (Rudd, 2009).

El cambio de orientacién hacia una trayectoria de desarrollo de alto crecimiento con
bajas emisiones es un desafio que requiere precisamente romper con los enfoques politicos
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recientes, asi como un compromiso duradero con una nueva trayectoria de desarrollo que sea
capaz de generar pleno empleo en los paises avanzados y un crecimiento que permita cerrar la
brecha entre éstos y los paises en desarrollo. Todo ello requerird incentivos mds inteligentes,
normativas mds estrictas y, ante todo, importantes inversiones, incluso en el sector publico.

La crisis actual nos recuerda que las entidades financieras deben volver a dedicarse a
proteger los ahorros de la poblacién y a construir redes estables y niveles de confianza entre la
industria y la banca que puedan promover oportunidades de inversién mds productivas desde
la perspectiva social. Estos desafios para las politicas vienen de largo en el caso de muchos
paises en desarrollo, en los que los mercados financieros han fracasado una y otra vez a la hora
de asumir compromisos a largo plazo. Siafiadimos el desafio del cambio climdtico, la urgencia
de reformar el sistema social resulta atin mds urgente, en vista de la cantidad de recursos que
deberdn movilizarse en los préximos decenios y los compromisos que deberdn alcanzarse para
que en el futuro las economias reduzcan sus emisiones.

Las fuerzas del mercado tienen un importante papel que desempear, pero el auténtico
liderazgo deberd sustentarse en un sélido programa de politicas publicas y la renovacién del
contrato social, tanto a nivel nacional como internacional. Los mercados tienden a generar
informacidn errénea (el riesgo de fijar precios inadecuados), lo que da lugar a comportamien-
tos perversos (que van desde el riesgo moral y el parasitismo hasta el fraude descarado) y
resultados no deseados (apalancamiento excesivo, proliferacién de productos téxicos, pricticas
contables ocultas). En un mundo en el que el poder econémico estd concentrado, la informa-
cién estd distorsionada y los resultados son inciertos, la inestabilidad sistémica es una amenaza
omnipresente (Soros, 2008). Serd necesario tener en cuenta las ventajas y desventajas de los
incentivos de precios cuando las soluciones de mercado se extiendan para responder al cambio
climdtico. Las medidas de los gobiernos para establecer un mercado para las emisiones de
carbono, por ejemplo, ya sea mediante un impuesto o un sistema de limitacién y comercio,
tienen que tomar en consideracion los limites de las sefiales de los precios para hacer frente a
un desafio amplio y complejo —ya se trate de lograr el pleno empleo, lograr un crecimiento
que permita cerrar la brecha entre paises desarrollados y en desarrollo, garantizar la estabi-
lidad financiera o responder a la crisis del clima— y gestionar las amenazas de los riesgos
catastroficos.

La crisis financiera actual nos recuerda que los gobiernos son los Ginicos agentes capaces
de movilizar los enormes recursos financieros y politicos necesarios para hacer frente a las
grandes amenazas sistémicas. Ha servido para demostrar que los encargados de la formulacién
de politicas pueden actuar con verdadera urgencia cuando se enfrentan a dichas amenazas.
Todo ello resulta alentador desde la perspectiva del desarrollo y el clima, ya que ambos desa-
fios requieren la asignacién de grandes recursos a largo plazo, tanto a nivel nacional como
mundial. Para responder a estos desafios serd necesario no sélo superar los fallos de los mer-
cados tradicionales que se producen como resultado de aspectos externos y el parasitismo,
sino también hacer frente a las amenazas sistémicas y gestionar los ajustes a gran escala de
la actividad econdmica. La tnica respuesta sensata consiste en combinar las soluciones de
mercado con otros mecanismos, incluidas la reglamentacién y la inversién publica.
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Grafico A.l1
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Hipétesis de alto crecimiento con bajas emisiones: tendencias de los ingresos per capita,
por grupos de paises, 1970-2030 (2005, en paridades de poder adquisitivo en délares)

Paises desarrollados y nuevos paises industrializados
45000

M Hipotesis ECBE

|| Hipétesis basada
en el statu quo

40000
350004
300004
25000+
200004

15000

10 000

5000

0

1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030

China
45000

40000 -
35000+
300004
250004
200004
15000
10000 -

5000

0.

1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030

Paises americanos en desarrollo
45000

40000 -

350004

30000+

250004

20000+

15000

10 000

5000

1970

1980

1990 2000 2010 2020 2030

Comunidad de Estados Independientes

1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030

Paises de Asia oriental de ingresos medios
45000

40000+
35000+
30000+
250004

200004

15000

10000 -

50004

1970 1980 1990 2000 2010 2020 2030

Africa del Norte y Austral

1970

1980 1990 2000 2010 2020 2030

Asia occidental

45000

1980

1990 2000 2010 2020 2030

India

40000
35000+
300004
250004
200004
15000+
10000 -

5000

45000

1980 1990 2000 2010 2020 2030

Paises menos adelantados

40000

350004

30000+

250004

20000+

15000

1980 1990 2000 2010 2020 2030

Fuente: Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, simulaciones realizadas con el modelo global de politicas de las Naciones Unidas

(véanse las suposiciones del modelo en el texto).
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GréaficoA.l.2

Hipétesis de alto crecimiento con bajas emisiones: crecimiento del PIB por grupos de paises, 1990-2030
(crecimiento de los ingresos a largo plazo, medias méviles durante 20 arios (en porcentaje))
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Fuente: Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, simulaciones realizadas con el modelo global de politicas de las Naciones Unidas

(véanse las suposiciones del modelo en el texto).
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GraficoA.l.3
Hipétesis de alto crecimiento con bajas emisiones: aumento del gasto publico real, 1990-2030
(crecimiento de los ingresos a largo plazo, medias méviles durante 20 afios (en porcentaje))
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Fuente: Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, simulaciones realizadas con el modelo global de politicas de las Naciones Unidas
(véanse las suposiciones del modelo en el texto).
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Grafico A.lL4
Hipdtesis de alto crecimiento con bajas emisiones: precios del petréleo, las materias primas y las manufacturas
en el mercado mundial, 1970-2030 (indices de precios relativos, 200 = 100)
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Fuente: Departamento de Asuntos Econdmicos y Sociales, simulaciones realizadas con el modelo global de politicas de las Naciones Unidas
(véanse las suposiciones del modelo en el texto).

Nota: Alosindices de los precios de las materias primas se les aplicé el deflactor implicito del producto mundial bruto.



Capitulo I

El cambio climatico
y el desafio de la energia:
un cambio de paradigma

Introduccion

Un aumento mdximo de la temperatura de 2°C por encima de los niveles preindustriales es
el objetivo consensuado por la comunidad cientifica para estabilizar las concentraciones de
carbono a un nivel que impida una interferencia antropogénica peligrosa en el sistema clima-
tico. Al mismo tiempo, los paises en desarrollo deben lograr una tasa de crecimiento sostenido
del 6% al 8% anual para reducir la brecha con los paises situados en la parte superior de la
escala del desarrollo. Estos dos amplios objetivos enmarcan el desafio de mitigacién al que
se enfrentan los encargados de la formulacién de politicas a nivel nacional e internacional.
En el presente capitulo se intentan detallar las opciones de mitigacién compatibles con un
crecimiento econémico convergente en los paises en desarrollo.

Este objetivo de mitigacién a nivel mundial (en términos de una reduccion real de las
emisiones) se traduce en una reduccién de las 40 gigatoneladas anuales de diéxido de carbono
(GtCOy) actuales a una cantidad entre 8 y 20 GtCO; en 2050. Esta no es una empresa fécil
y conllevard importantes ajustes econdmicos en los paises desarrollados y en desarrollo. Sin
duda existen opciones favorables a todas las partes que estdn relacionadas, en particular, con
la eficiencia energética, pero como se sefiala en el capitulo I, ésta es necesaria pero no sufi-
ciente para alcanzar los objetivos de estabilizacién. Se necesitardn inversiones anticipadas a
gran escala en los medios de produccién de electricidad, asi como nuevas fuentes de energias
renovables, al igual que inversiones conexas en el transporte y la construccién.

Lo que se necesita es una tormenta de “destruccién creativa” impulsada por enormes
inversiones y tecnologias innovadoras. Esta tormenta no es inevitable, sino que requerird
medidas politicas dedicadas y estratégicas a todos los niveles. La amenaza radica en que, si
se retrasan estas medidas, los actuales proyectos de inversién se estancardn en tecnologias
anticuadas durante decenios, lo que provocard un incremento en espiral de las emisiones
hasta alcanzar niveles peligrosos y exigird ajustes econémicos y sociales mucho mds costosos
en el futuro (Stern, 2009).

A pesar de la acumulacién de conocimientos cientificos y de la creciente conciencia
del desafio del cambio climdtico por parte del puablico, los paises desarrollados no han
tomado medidas eficaces de mitigacién. Una de las razones fundamentales de ello es la falta
de conexién entre los objetivos ambientales y las metas econdémicas. Esto ha comenzado
a cambiar al reconocerse la relacién que existe entre las amenazas de las crisis financiera,
energética y climdtica a las que habrd que hacer frente conjuntamente (New Economics
Foundation, 2008).
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Para responder al desafio del cambio climdtico en los paises en desarrollo se necesita no
s6lo un cambio en el interés por la politica sobre el clima y sobre el desarrollo a nivel mundial
y nacional, sino también un pensamiento estratégico en lo que se refiere a las opciones de
mitigacién mds pertinentes utilizando el desarrollo como impulso esencial, ya que es necesario
integrar la reduccién de la pobreza, el desarrollo rural, el acceso a la energfa, la expansién
industrial y la construccién de infraestructuras en las estrategias de mitigacién.

El sector energético, definido a grandes rasgos, representa un 60% de las emisiones
mundiales (cuadro I.1) y a menos que se logre una importante reduccién mediante la forma en
que la energfa se produce y consume, no serd posible alcanzar los objetivos de estabilizacién.
Ademds, la energia es la cuestion fundamental en la interfaz entre el desafio del cambio climé-
tico y el desafio del desarrollo. Por este motivo, el presente capitulo se centra en dicha interfaz.

La deforestacién es otra importante fuente de emisiones de gases de efecto invernadero.
En 2004, el sector forestal liberaba aproximadamente 8,5 gigatoneladas (Gt) de diéxido de
carbono (CO,), la mayor parte debido a la deforestacién, que genera un 17,4% del total de
las emisiones antropogénicas de CO,. La deforestacién y la degradacién de los bosques en
los paises en desarrollo son las principales fuentes de emisiones de carbono en estos paises.
La deforestacién genera un 35% de las emisiones de carbono en los paises en desarrollo y un
85% en los paises menos adelantados. Segtin estimaciones de la Organizacién de las Nacio-
nes Unidas para la Agricultura y la Alimentacién (FAO), cada afio entre 2000 y 2005 se
perdi6 una media de 13 millones de hectdreas de bosques. En el mismo periodo se afiadieron
5,7 millones de hectdreas a las superficies forestales, lo que arroja una pérdida neta de bosques
de 7,3 millones de hectdreas anuales y representa una desaceleracién de la tasa de deforestacién
registrada entre 1900 y 2000.

Si bien nos concentramos en el sector energético, eso no quiere decir que se crea que las
opciones de mitigacién en otros sectores, como el cambio en el uso del suelo y la silvicultura,
la agricultura, el transporte, los residuos y los procesos industriales carecen de importancia
o resultan irrelevantes, pues esas opciones son igualmente importantes y el centro de interés
para algunos paises en desarrollo. Sin embargo, si no se responde al desafio energético, como
exponemos en este capitulo, no lograremos la mitigacion necesaria en los paises en desarrollo
ni el crecimiento convergente que permita la transformacién de las economias de los paises en
desarrollo, que resulta tan crucial para tener éxito en el 4mbito del clima y del desarrollo.

En la siguiente seccidn se examinan algunas hipétesis de estabilizacién y las opciones
tecnoldgicas necesarias para su realizacién. Entre estas opciones se encuentran la eficiencia
energética y nuevos enfoques para las fuentes ya existentes, asi como la utilizacién de nuevas
fuentes de energfa. Después se examinan los vinculos entre la energfa, el crecimiento y el
desarrollo, y las implicaciones de lograr la convergencia de ingresos y energia, y responder
al mismo tiempo al desafio del cambio climdtico. Posteriormente se examina el gran incre-
mento de las inversiones para adoptar una trayectoria de crecimiento con bajas emisiones.
En la dltima seccién del capitulo se proponen algunos elementos de una estrategia integrada
que combina la seguridad energética, el acceso a la energia, la expansién de capacidades y la
investigacién y el desarrollo.

Hipdtesis de estabilizacion y opciones de mitigacion

El crecimiento en mds del 2.000% de las emisiones mundiales de CO,e entre 1750 y nuestros
dfas ha tenido como resultado un dristico aumento de su concentracién en la atmdsfera, la
cual ha pasado de 310 partes por millén (ppm) a casi 430 ppm. La emision de otros gases ra-
diativamente activos a la atmésfera ha acompafiado el aumento del CO,. Las concentraciones
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de metano se han duplicado en el mismo perfodo. Los clorofluorocarbonos (CFC) son una
adicién principalmente antropogénica a la atmésfera. Otro indicio de las complejidades que
esto implica es que las emisiones de acrosoles de azufre y materia particulada aumentan con
el consumo de energia y las emisiones de gases de efecto invernadero’.

Las hipétesis para la reduccién de las emisiones de diversos gases pueden alcanzar los
objetivos para luchar contra el cambio climdtico a un costo considerablemente inferior al de
las estrategias que s6lo incluyen las emisiones de CO, (Fisher ez 4/., 2007) y ofrecen un enfo-
que mds diversificado que brinda una mayor flexibilidad a la hora de establecer el calendario
de los programas de reduccién. La inclusién de las opciones de mitigacién basadas en el uso
del suelo en las estrategias de reduccién permite igualmente una mayor flexibilidad y una
mejor relacién costo-eficacia para lograr la estabilizacién. Incluso si las politicas de mitigacién
no abordan directamente las actividades del suelo, el examen del uso y de la cobertura del
suelo resultan cruciales para la estabilizacién del clima en vista de sus importante aportacién y
retirada de emisiones (a través del secuestro y los efectos de albedo). Algunos estudios recientes
sobre estabilizacién indican que las opciones de mitigacién basadas en el uso del suelo podrian
lograr entre un 15% y un 40% de la reduccién total acumulada durante el siglo (ibid.).

El calendario para la reduccién de las emisiones depende del rigor del objetivo de estabi-
lizacién. Mientras mds bajo sea el objetivo de estabilizacién, mds pronto se alcanzard el punto
mdximo de las emisiones de CO, y equivalente de CO, (CO,e¢)?. En la mayoria de las hipé6-
tesis con objetivos de estabilizacién rigurosos (como en el caso de la categoria I cuyo nivel de
estabilizacién es inferior a 490 ppm de COse) (gréfico I1.1), las emisiones deben disminuir a
partir de 2015 (y a mds tardar de 2020) y reducirse a menos del 50% de las emisiones actuales
en 2050. Con niveles de estabilizacién algo mds rigurosos (por ejemplo, por debajo de 450 o
incluso 350 ppm de COse), las emisiones mundiales de las hipétesis por lo general alcanzan
su punto mdximo en el mismo momento, seguido de una reduccién del 80% respecto a los
niveles de 1990 en 2050. Este tipo de reduccién radical de las emisiones se desvia fundamen-
talmente de las tendencias actuales y exigirfa una transicién para cambiar el paradigma del
sistema energético mundial a fin de eliminar totalmente las emisiones de carbono.

En el grafico II.1 se ilustran las emisiones mundiales de CO, de 1940 a 2000, y se
presentan seis categorias de hipétesis de estabilizacién de 2000 a 2100 (grafico superior),
y la relacién correspondiente entre los objetivos de estabilizacién y el probable aumento
de la temperatura media mundial en equilibrio por encima de los niveles preindustriales
(grfico inferior). Las zonas sombreadas muestran las hipétesis de estabilizacién agrupadas
de acuerdo con los distintos objetivos (categorias de estabilizacién I a VI). El gréfico inferior
muestra los intervalos de variacién de la temperatura media mundial respecto a los niveles
preindustriales por medio de: 2) la “mejor estimacion” de la sensibilidad del clima (3°C)
(linea verde en medio de la zona sombreada), 4) el limite superior del intervalo probable de
sensibilidad del clima (4,5°C) (linea roja en la parte superior de la zona sombreada) y ¢) el
limite inferior del intervalo probable de la sensibilidad del clima (2°C) (linea azul en la parte
inferior de la zona sombreada). Las lineas punteadas de color negro del grafico superior

1 Actualmente, las emisiones de aerosol estdn reguladas en la mayoria de los paises industrializados y
van en descenso. Estas emisiones han provocado un enfriamiento regional que ha compensado una
parte del calentamiento climdtico provocado por el aumento de la concentracién de gases de efecto
invernadero.

2 La concentracién de equivalente de CO; tiene en cuenta el efecto radiativo de otros gases de efecto
invernadero distintos al CO. y, a menudo, también el de otras sustancias radiativamente activas, como
los aerosoles de azufre y el negro de carbén.
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Gréfico Il.1

Hipétesis alternativas para las emisiones de CO, y aumento equilibrado de la temperatura

para una serie de niveles de estabilizacién, 1940-2100
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representan el intervalo de emisiones de las hipétesis recientes de referencia publicadas des-
de el Informe especial sobre situaciones hipotéticas relativas a las emisiones (Nakicenovic
etal., 2000). Los intervalos de emisiones de las hipétesis de estabilizacién incluyen hipétesis
tnicamente para el CO, y para diversos gases (todos los gases de efecto invernadero y otras
sustancias radiativamente activas) y corresponden del 10° al 90° percentil de la distribucién
total de probabilidades de cada uno.

Lo que el grdfico II.1 indica es que es urgente realizar cambios fundamentales en el
sistema mundial de energfa, en las pautas del uso del suelo y también en el comportamiento
humano. La gestién de estos cambios exigird un marco integrado de politicas para llevar a
cabo un cambio fundamental de paradigma para dejar atrds las actuales pautas de creacién
de riqueza con gran generacién de emisiones para adoptar un economia mundial con bajas
emisiones sin carbono en el futuro. Para alcanzar los objetivos de estabilizacién y controlar
su costo serd de suma importancia que se adopten en el momento oportuno mejoras tecno-
l6gicas muy amplias, incluyendo la difusién de nuevas tecnologias y de cambios inducidos
en las ya existentes.

Lo que parece evidente es que los drésticos objetivos de reduccién de las emisiones de
CO; entre un 50% y un 80% (respecto a los niveles de 1990) requerirdn una reduccién de
la tasa de la intensidad energética y una mejora de la intensidad del carbono por un factor
de 2 a 3 respecto a sus niveles histéricos. Todas las hipétesis de estabilizacién indican que
una gran parte de la reduccién de las emisiones, entre un 60% y un 80%, provendria de la
transformacién de los sistemas de energia. Se ha descubierto que para ello se necesitaran
distintas opciones de mitigacién en las diferentes regiones, con distintas cuotas de ener-
gias renovables, energia nuclear, captura y almacenamiento de carbono (CAC), biomasa e
hidrégeno, y otros vectores energéticos avanzados.

La eficiencia energética puede desempenar el papel de catalizador para lograr una
reduccién radical de las emisiones. En cierto modo es un requisito previo para aumentar la
cuota de los sistemas de energfa sin emisiones de carbono. Sin embargo, no seria correcto
sobreestimar su contribucién, incluso en las economias avanzadas (Barker, Dagoumas y
Rubin, 2009).

Incluso la mejora de la eficiencia exigird ciertas inversiones, aunque no de la magnitud
necesaria para desarrollar y difundir nuevas tecnologias y modificar las existentes. Para
lograr niveles de estabilizacién bajos serd necesario realizar inversiones tempranas en gran
escala y una difusién y comercializacién considerablemente mds rdpida de las tecnologias
avanzadas de bajas emisiones. Estas inversiones deberdn efectuarse a escala mundial en la
cuantia necesaria, lo que implica que deberdn llevarse a cabo transferencias de tecnologias
y recursos hacia aquellos paises que carecen de estos medios (véase un examen mds porme-
norizado de esta cuestion en los capitulos V y VI).

En la actualidad existen varias opciones para reducir las emisiones sin poner en peli-
gro el crecimiento econémico, en particular en los paises en desarrollo. Entre ellas se
encuentran una transicién hacia tecnologias que utilicen energias renovables (de las cuales
la mds importante es la energfa solar), la adopcién de tecnologias de CAC, tanto para poner
freno a las emisiones de las centrales de combustibles fésiles y, de modo mds general, para
facilitar las emisiones negativas, la mejora de los sumideros terrestres por medio de la fores-
tacién junto con el uso sostenible de la biomasa, y la inversién en soluciones de eficiencia
energética.

La curva del costo de la reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero ela-
borada por McKinsey and Company presenta una estimacién cuantitativa ttil tanto de los
costes como de las medidas necesarias para lograr dicha reduccién (gréfico I1.2). Esta curva
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El cambio climético y el desafio de la energia: un cambio de paradigma

clasifica las tecnologias y los procesos industriales de acuerdo con el costo neto de evitar
una tonelada de emisiones de CO,, teniendo en cuenta tanto los costes de capital como los
costes de explotacion de las tecnologias de bajas emisiones. En el grafico I1.2 se ilustran
las oportunidades de reducir las emisiones con un costo negativo, en las que los costes de
capital iniciales son mds que compensados por los futuros ahorros de energia. La mayoria
de estos ahorros se logran por medio de una mejora de la eficiencia energética. Entre las
oportunidades técnicas de reduccidn con un costo de hasta 60 euros por tonelada de CO,e
se encuentran: la eficiencia energética, el suministro de energia con bajas emisiones, los
depésitos terrestres de carbono (silvicultura y agricultura) y los cambios de comportamiento
(grafico I1.3). Las tres primeras opciones generardn una reduccién total de 38 Gt de COse
anuales en 2030 respecto a las emisiones actuales de 70 Gt de COse. Las oportunidades de
reduccién de estas tres categorias se distribuyen entre numerosos sectores econémicos y las
cifras aproximadas son: un 29% para los sectores de suministro de energfa (electricidad,
petréleo y gas), un 16% en el sector industrial, un 22% en el transporte, edificios y resi-
duos, y un 33% en los sectores relacionados con el uso del suelo (silvicultura y agricultura).
En total, los paises en desarrollo cuentan con el 70% de las oportunidades de reduccién,
mientras que los paises desarrollados tienen un 30%.

La principal caracteristica de estas opciones es que asumen como fecha de inicio el
ano 2010, de modo que un retraso de diez afios implicaria casi con toda seguridad que no
se alcanzaria el objetivo de 2°C. Muchos paises en desarrollo ya han adoptado medidas de
mitigacién. Sin embargo, serdn necesarias otras medidas. El desafio al que se enfrentan las
politicas es garantizar que estas medidas apoyen en lugar de obstaculizar la consecucién
de los objetivos de desarrollo.

Gréfico 1.3
Principales categorias de oportunidades de reduccion
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Fuentes: Global GHG
Abatement Cost Curve, v2.0;
Houghton; AIE; y US EPA.

Nota: La estimacion del
potencial de reduccion de los
cambios de comportamiento
se efectud tras aplicar todas
las medidas técnicas; dicho
potencial seria mayor si el
modelo se elabora antes de
la aplicacién de las medidas
técnicas.
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La mejora de la calidad
del agua, la dieta, las
condiciones sanitarias y la
medicina contribuyeron al
aumento de la poblacion
y estan relacionadas

con el incremento de la
disponibilidad de recursos
energéticos

Fuente: Nakicenovic (2009).

Estudio Econdmico y Social Mundial, 2009

Energia y desarrollo econdmico

La evolucion del sistema energético

En 1750, la poblacién mundial era aproximadamente de 750 millones de personas, lo que
representa un aumento ligeramente superior al 300% respecto al inicio de la era cristiana
(Maddison, 2006). La situacién cambié radicalmente con el surgimiento de la revolucién
industrial. En el cuadro I1.1 se muestra que la poblacién mundial en 1800 todavia era inferior
a 1.000 millones de personas, en comparacién con los 6.500 millones de nuestros dias, lo que
representa un aumento de mds del 600% para alcanzar una tasa de crecimiento anual de casi
1% y equivale a la duplicacién de la poblacién mundial cada 80 afios. Este explosivo creci-
miento demogrifico fue resultado de un dréstico descenso de la mortalidad y del aumento
de la longevidad. La mejora de la calidad del agua, la dieta, las condiciones sanitarias y la
medicina contribuyeron a ello y estdn relacionadas con el incremento de la disponibilidad de
recursos energéticos.

El producto bruto mundial (PBM) aumenté mds de 7.000% durante los dos tltimos
siglos, lo que corresponde a un aumento anual del 2% y su duplicacién cada 35 anos. Todo
ello fue posible en gran medida gracias a la sustitucién de los trabajadores humanos y animales
por mdquinas impulsadas por energias f6siles y la consiguiente liberacién de mano de obra
para actividades manufactureras de alta productividad.

Esta transicion historica se refleja en el enorme incremento de las necesidades de ener-
gfa a nivel mundial por un factor de 34 durante los dos dltimos siglos. La energia primaria
aumentd a un ritmo equivalente a la mitad del PIB, lo que significa que la intensidad ener-
gética de la economia mundial ha descendido a razén de aproximadamente un 1% por afo.
El aumento de las emisiones de CO, fue incluso menor, lo que indica una tendencia histérica
dominante hacia la eliminacién de las emisiones de carbono de la economia mundial de
aproximadamente un 1,3% anual.

De hecho, la intensidad energética de las actividades econémicas se ha reducido al 50%,
pero el aumento en 7.200% de las actividades econémicas ha exigido cada vez mds energia.
La cuota de todas las fuentes de energias fésiles aumenté (del 20% al 80%) entre 1850 y la
actualidad, al igual que las emisiones de CO, (en tanto que producto secundario inevitable
de la combustién). Por consiguiente, las emisiones de CO; relacionadas con la produccién
de energfa aumentaron un 2.100%, hasta alcanzar 6.000 millones de toneladas de carbono
(6 GtC) en 2000. Sin embargo, este aumento se produjo a un ritmo mucho mds lento que
las necesidades de energia, lo que pone de manifiesto una fuerte tendencia histérica hacia la
eliminacién de las emisiones de carbono de las sociedades.

Cuadro I1.1

Aumento de la poblacion, la actividad econdmica, el consumo de energia,
la movilidad y las emisiones de gases de efecto invernadero, 1800-2000
(tamano absoluto y aumentos acumulativos)

1800 2000 Factor
Poblacion (miles de millones) 1,0 6,0 X6
PMB (billones de dolares de 1990) 0,5 36,0 x72
Consumo de energia primaria (exajulios) 13,0 440,0 x 34
Emisiones de CO, (gigatoneladas de carbono) 0,3 6,4 x 21
Movilidad (km/persona/dia) 0,04 40,0 x 1000
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En el grafico I1.4 se ilustra la dréstica transformacién de la composicién de los servicios
de energfa debido a la sustitucién de las fuentes de energfa tradicionales (no comerciales) por
los combustibles fésiles, primero el carbono y mds tarde el petréleo y el gas natural.

En 1800, el mundo atn dependia de la biomasa tradicional (sobre todo lefa y desechos
agricolas) como principal fuente de energia para cocinar, calentarse y producir manufacturas.
El trabajo fisico de los seres humanos y los animales era la principal fuente de energfa mecdni-
ca, con algunas contribuciones, mucho mds modestas, de la energfa edlica e hidrdulica. Para
1850, el carbén ya satisfacia un 20% de las necesidades de energfa primaria a nivel mundial,
cifra que alcanzé su nivel méximo en 1920 (70%). Este cambio puede calificarse como la
primera transicién energética. La era del carbono trajo consigo los ferrocarriles, la mdquina de
vapor, el acero, la industria manufacturera y el telégrafo, para mencionar tan sélo algunas de
las tecnologias que constitufan el paradigma tecnoeconémico del carbén o “grupo del carbén”.

En torno a 1900 aparecieron los vehiculos de motor junto con los productos petro-
quimicos, la electricidad y muchas otras tecnologias que constituian el “grupo del petréleo”
Fueron necesarios setenta afios para que el petréleo sustituyera al carbén como fuente de
energfa dominante en el mundo. Actualmente, el sistema energético mundial es mucho mds
complejo, con numerosas fuentes de energia que compiten entre si y numerosos vectores
energéticos comodos y de alta calidad, que van desde las redes de gas natural y electricidad,
y los liquidos que se usan ante todo en el transporte, hasta los sélidos (carbén y biomasa) que
se siguen utilizando en los paises en desarrollo del mundo (una tercera parte de la poblacién
mundial sigue sin tener acceso o un acceso fiable a los servicios de energia modernos). En
su conjunto, las fuentes de energfas fésiles satisfacen aproximadamente el 80% de las nece-
sidades mundiales de energia, mientras que la lefia, la hidroelectricidad y la energfa nuclear
proporcionan el resto.

Gréfico I1.4
Necesidades de energia primaria a nivel mundial desde 1850
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En el decenio de 1920 el
carbon satisfacia casi el
70% de las necesidades
mundiales de energia
primaria...

...en tanto que actualmente
las fuentes fésiles de
energia proporcionan
alrededor del 80% de las
necesidades mundiales

de energia

[ | Energias renovables
M Energia nuclear

M Gas

M Petréleo

[ Ccarbon

M Biomasa

Fuente: Nakicenovic (2009).
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La energia es el vinculo
critico entre desarrollo
y mitigacién del cambio
climatico

Desde una perspectiva
politica, los economistas
del desarrollo piden desde
hace mucho tiempo
grandes inversiones en el
“capital social fijo”, como la
prestacion de servicios de
energia

Fuente: Banuri (2007).

Estudio Econdmico y Social Mundial, 2009

Energia y crecimiento

La energfa es el vinculo critico entre desarrollo y mitigacién del cambio climdtico. El acceso
a los servicios de energia presenta una distribucién casi tan desigual como la de los ingresos y
existe una marcada correlacién entre ambas cosas. Hasta cierto punto, el consumo de energia
guarda una marcada correlacién con el desarrollo humano (véase el gréfico I1.5). Por lo que
no resulta sorprendente que exista una marcada correlacién entre la convergencia econémica
y la convergencia energética.

Desde una perspectiva politica, los economistas del desarrollo han destacado la impor-
tancia de las inversiones en “capital social fijo”, como los servicios de suministro de energia,
en parte debido a los efectos directos que tienen los servicios prestados sobre el bienestar,
pero también por su capacidad para atraer otras inversiones productivas (Hirschman, 1958;
Canning, 1998; Calderén y Servén, 2003).

Estas inversiones obtienen sus mayores rendimientos en las fases iniciales del desarro-
llo, cuando atin no se han completado las redes bésicas. En los paises de bajos ingresos, los
servicios bdsicos, como el agua, la irrigacién y el transporte, representan casi todo el gasto
en infraestructuras, mientras que en los de ingresos medios, las telecomunicaciones y, en
particular, la energia eléctrica, adquieren mayor importancia. Una vez creado el capital social
fijo, otros incentivos mds selectivos pueden fomentar la diversificacién y la modernizacién
tecnoldgica, contribuyendo asi a eliminar las Gltimas limitaciones en un ciclo virtuoso de
crecimiento (Bateman, Ros y Taylor, 2008; Naciones Unidas, 2006; Rodriguez, 2007). De
hecho, un circulo virtuoso de grandes inversiones, aumento de la productividad, reduccién de
costes e incremento de los ingresos y los mercados que genere nuevas inversiones y aumentos

Gréfico Il.5
Consumo de energia per capita y desarrollo humano en paises seleccionados
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de la productividad muestra la combinacién de impulsos acumulados de la oferta y la deman-
da que son indispensables para un desarrollo sostenible. Las grandes inversiones puiblicas en
capital social, como los servicios de energia, pueden desempenfar el papel de catalizadores en
este proceso (Ingram y Fay, 2008; Bindra y Hokoma, 2009).

Una de las finalidades de cualquier incremento de la inversién publica es aumentar el
rendimiento marginal de las inversiones privadas en tecnologias nuevas y mds modernas al
crear rentas y oportunidades de mercado para el sector privado (véase el capitulo IV). Albert
Hirschman (1958) considera que la clave de dicho incremento no es sélo la velocidad con la
que se realizan estas ventajas de costo en los sectores seleccionados, sino también los lazos
que estos sectores establecen con los proveedores de insumos y con las nuevas actividades y
mercados que utilizan los bienes producidos por dicho sector, y cuya expansién puede generar
nuevas oportunidades de inversién. Hirschman asocia estos lazos sobre todo con las inversio-
nes industriales a gran escala, pero también reconoce que el sector de la energfa puede tener un
sélido vinculo capaz de generar perspectivas de acumulacién de desarrollo (véase igualmente
Toman y Jemelkova, 2003).

Desde hace mucho tiempo se reconoce la importancia que tiene la electrificaciéon para
el desarrollo rural. Las grandes inversiones en proyectos de electrificacién rural, sobre todo
la extensién de las redes (Oficina de Evaluacién de Tecnologias del Congreso de los Estados
Unidos, 1992) han sido parte integrante de las experiencias de crecimiento. En las regiones
agricolas de rdpido desarrollo, la electricidad ayuda a elevar la productividad de las actividades
agroindustriales y comerciales al suministrar fuerza motriz, refrigeracién, iluminacién y calor
para los procesos. El aumento de los ingresos procedentes de la agricultura y la industria y
comercio locales da lugar a su vez a una mayor demanda doméstica de electricidad. La dis-
ponibilidad de energia para un alumbrado mds barato y de mayor calidad puede aumentar
la productividad de las aportaciones de la educacién en general y producir un aumento del
capital humano disponible, asi como un incremento de la produccién al extender la duracién
de la jornada de trabajo.

Lograr la convergencia entre crecimiento
econdmico y consumo de energia

En todo el mundo se consumen cada dia aproximadamente 31 millones de toneladas de
equivalente de petréleo en forma de energia primaria, lo que equivale a 55 kilovatios/hora
(kWh) por persona y dia. El reparto de este consumo es sumamente desigual (véase el
cuadro I1.2). En los paises miembros de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Eco-
némicos (OCDE), el consumo medio per cdpita oscila entre 100 y 300 kWh diarios, que se
dividen aproximadamente a partes iguales entre consumo doméstico y consumo comercial.
En la gran mayoria de los paises en desarrollo, el consumo medio per cdpita es inferior a
35 kWh diarios. Las excepciones son los paises de la Organizacién de Paises Exportadores
de Petréleo (OPEC), los nuevos paises y regiones industrializados (Singapur, Reptblica de
Corea, la Regién Administrativa Especial de Hong Kong (China) y Taiwdn, provincia de
China, que se acercan a los niveles de la OCDE), y algunas economias emergentes (como
Sudaifrica con 85 kWh, Malasia con 72 kWh y Chile con 57 kWh). El consumo diario per
cdpita de la mayoria de los paises del Africa subsahariana y de todos los paises del sur de
Asia es muy inferior a 20 kWh. Estas diferencias son incluso mds amplias en el caso del
consumo de electricidad, que es el servicio de energia moderno por excelencia y un simbolo

de modernidad y prosperidad.
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El aumento de los ingresos
procedentes de la
agriculturay laindustria y
comercio locales da lugar
a una mayor demanda
doméstica de electricidad
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Fuentes: DAES, basado

en los datos sobre energia
primaria de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo
Econémicos, datos sobre
electricidad de la Agencia
Internacional de la Energia
(en millones de kWh anuales)
y datos sobre poblacion de
la Oficina de Informacién
Demogrifica.

En los paises en desarrollo,
el programa de eficiencia
energética no evita la
necesidad de ampliar las
infraestructuras energéticas

Estudio Econdmico y Social Mundial, 2009

Cuadroll.2
Consumo de energia per capita, paises seleccionados, 2005

Poblacion Energia primaria Electricidad

Pais o zona (millones) (kWh diarios per capita) (kWh diarios per capita)
Australia 21,0 183,20 28,70
Canada 329 265,03 44,13
Francia 61,7 142,63 19,86
Alemania 82,3 133,68 18,28
Japén 127,7 131,84 21,08
Suecia 91 182,76 40,21
Reino Unido 61,0 122,50 15,65
Estados Unidos de América 302,2 246,92 34,60
Federacién de Rusia 14,7 145,41 15,85
Brasil 189,3 35,27 5,53
Chile 16,6 56,75 7,51
México 106,5 52,85 5,04
Venezuela (Republica Bolivariana de) 27,5 70,60 8,35
Kenya 36,9 14,89 0,38
Nigeria 144,4 22,90 0,30
Sudéfrica 479 84,90 11,55
Egipto 734 26,61 3,59
Bangladesh 149,0 517 0,39
India 1131,9 15,13 1,25
China 1318,0 41,51 5,26
Hong Kong, Regién Administrativa

Especial de China 6,9 83,48 15,10
Indonesia 231,6 24,70 1,31
Malasia 27,2 71,78 9,67
Corea, Republica de 48,5 139,64 20,63
Filipinas 88,7 16,05 1,45
Singapur 4,6 208,49 20,92
Taiwan, provincia de China 22,9 147,19 24,97
Tailandia 65,7 49,03 517
Viet Nam 85,1 19,21 1,55

El umbral de 100 kWh diarios per cdpita puede utilizarse como linea divisoria entre la
pobreza y la suficiencia en materia de energfa. En el grfico I1.5, este nivel de consumo equi-
vale a130 megajulios anuales per cdpita, lo que corresponde a un indice de desarrollo humano
de 0,9, ligeramente a la izquierda del Japén. La consecucién de este objetivo de desarrollo
humano implicaria una ampliacién significativa de la infraestructura energética. Es en este
punto donde los programas del cambio climdtico y de la energia de los paises en desarrollo
comienzan a separarse de los de los paises desarrollados.

Los paises desarrollados tienen un margen mayor para la conservacién de la energia y
la mejora de la eficiencia energética debido a que la mayoria de ellos consumen bastante mds
de 100 kWh de energia por persona y dia, y una disminucién del consumo de energia podria
ser compatible con el mismo nivel de ingresos y bienestar o incluso con niveles superiores. En
cambio, aunque el programa de eficiencia energética es importante en los paises en desarrollo,
no evita la necesidad de ampliar las infraestructuras energéticas. El aumento de la eficiencia
energética podria significar la diferencia entre el objetivo mencionado aqui, es decir, 100 kWh
por persona y dia, y por ejemplo, 200 kWh diarios 0 mds. A pesar de ello, la mayoria de los
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paises tendrdn que ampliar sus servicios de energfa hasta el umbral de 100 kWh diarios a fin
de cumplir la mayor parte de sus objetivos en materia de desarrollo humano.

La segunda razén de esta divergencia estd relacionada con la cuestién de la asequibili-
dad. Actualmente, uno de los obstdculos a los que se enfrenta la ampliacién de los servicios
de energia en los paises en desarrollo es que la gran mayorfa de la poblacién es demasiado
pobre para permitirse estos servicios sin algtn tipo de subvencién. Incluso las poblaciones con
ingresos de 10 ddlares diarios no podrian gastar mds de 1 o 2 délares diarios en energfa (para
electricidad, cocinar, calefaccién, transporte). Si el precio de la energia es superior a, digamos,
0,05 ddlares por kWh, no podrian acceder a cantidades adecuadas de servicios de energfa.

Este hecho exige la creacién de tres programas complementarios. A nivel general seria
conveniente establecer un objetivo minimo a nivel mundial de 100 kWh por persona y dia
a fin de superar la pobreza energética. En segundo lugar serfa igualmente oportuno adoptar
medidas en materia de eficiencia energética a fin de que este objetivo éptimo pueda coincidir
con la consecucién de objetivos econémicos y de desarrollo humano. Al nivel mds urgente,
también serfa necesario hacer frente a la “indigencia energética”, es decir, a la falta de acceso
a servicios de energfa modernos.

Los paises en desarrollo con un crecimiento mds rdpido han sido capaces de seguir esta
trayectoria con un éxito razonable. Sin embargo, incluso cuando este proyecto ha tenido éxito
—siendo China el ejemplo mds destacado, pues ha duplicado su consumo de energfa en cinco
afios— se ha basado en la explotacién de las fuentes de energia de menor costo, a saber, el
carbdn, que también es la fuente de energfa mds contaminante a efectos del cambio climdtico.
No obstante, aunque existen alternativas tecnoldgicas al carbén y otros combustibles f6siles,
éstas son mucho mds onerosas. Si los paises en desarrollo recurrieran a estos recursos a escalas
superiores a las de un proyecto piloto, acabarfan por hacer que los servicios de energia moderna
quedaran fuera del alcance de la mayor parte de su poblacién durante una generacién o mds.

No cabe duda de que ésta es una perspectiva desalentadora. Suponiendo que se man-
tuvieran el crecimiento convergente y las tasas de urbanizacién e industrializacién, serfan
necesarias inversiones de billones de délares para colmar la brecha entre la oferta y la demanda
de energia en los paises en desarrollo, incluso con opciones de bajo costo, como el carbén, lo
que sin duda excede las actuales inversiones en energia de muchos de estos paises.

La mayor parte de la infraestructura energética de los paises en desarrollo estd por
construir, lo que hace que los servicios de energfa ofrezcan un suministro deficitario y resulten
costosos en varias partes del mundo en desarrollo, donde muchos siguen utilizando princi-
palmente combustibles de biomasa tradicionales, como la lefia, los desechos de las cosechas
y excrementos de animales, para satisfacer sus necesidades de energfa.

En estas condiciones puede resultar mds barato y sencillo optar por una trayectoria basa-
da en las energias renovables que transformar las infraestructuras ya existentes. Actualmente,
el costo y las mejoras técnicas de toda una serie de tecnologias descentralizadas a pequefia
escala, basadas en formas de energias renovables, ofrecen en muchos casos un medio rentable
y sostenible para la electrificacion rural. Aun asi, cualquier gran incremento de las fuentes
de energia con bajas emisiones probablemente ird acompafiado de enormes inversiones para
desarrollar fuentes de energfa eélica, hidroeléctrica y de otras energfas renovables y conec-
tar las zonas aisladas con la red nacional. La creciente demanda de combustibles liquidos y
gases derivada del acelerado desarrollo rural podria satisfacerse mediante el desarrollo de una
industria moderna de los combustibles de biomasa, la cual podria aumentar al mismo tiempo
el empleo y los ingresos de la agricultura y las industrias rurales. Asimismo, las energias reno-
vables podrian generar lazos hacia arriba en la cadena de suministro, ya que la busqueda de
insumos que produzcan menores emisiones de carbono podria ofrecer incentivos para innovar

49

La gran mayoria de la
poblacion de los paises en
desarrollo es demasiado
pobre para permitirse
servicios de energia

sin alguna forma de
subvencién

Cualquier gran incremento
de las fuentes de energia
con bajas emisiones
probablemente ira
acompanado de enormes
inversiones para desarrollar
fuentes de energia edlica,
hidroeléctrica y de otras
energias renovables



50

Serequiere una
transformacion del sistema
energético mundial

Fuentes: Grubler, Nakicenovic
y Riahi (2007), Nakicenovic

y Riahi (2007), e Instituto
Internacional de Analisis
Aplicado de Sistemas (2007).

Estudio Econémico y Social Mundial, 2009

y explorar nuevas actividades. El hecho de que existan estrategias alternativas viables para el
desarrollo econémico y social con implicaciones para la energfa viene a subrayar la necesidad
de incluir los aspectos relacionados con la energia en los planes de desarrollo.

El incremento de las inversiones en energia

En el gréfico I1.6 se describe la evolucidn histérica del sistema energético y una posible trayec-
toria futura de desarrollo hacia la eliminacién de las emisiones de carbono, que corresponde
a la hipétesis de estabilizacion Bl (véase el capitulo I, nota al pie 4). En el grifico se ilustra
la urgente necesidad de transformar el sistema energético mundial. Las nuevas tecnologias
y pricticas energéticas, asi como los cambios en el estilo de vida y el comportamiento, son
requisitos indispensables para que el sistema energético supere su actual dependencia de las
energfas fésiles y para eliminar totalmente las emisiones de carbono al final de siglo. En esta
hipétesis se describe un mundo futuro en el que las concentraciones de gases de efecto inver-
nadero se han estabilizado ligeramente por encima de los niveles actuales y, por consiguiente,
se ha limitado el aumento medio de la temperatura a nivel mundial a aproximadamente 2°C
al finalizar el siglo. El cambio climdtico que postula esta hipétesis seria desigual entre una
regién y otra, y en muchas de ellas se podria superar considerablemente la media mundial de
2°C. Por ello, incluso un aumento de la temperatura mundial de 2°C podria generar vulne-
rabilidades y trastornos locales considerables en los ecosistemas naturales, la disponibilidad
de agua y las comunidades que viven en zonas costeras (véase el capitulo III). No obstante,

Gréfico 1.6

Evolucidn histérica del sistema energético mundial, y posible evolucién futura,

en el contexto de las participaciones relativas correspondientes a las fuentes de energia
mas importantes, 1850-2100
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con dicho aumento, el mundo evitarfa las consecuencias mds adversas (y quizds irreversibles)
que acarrearfa un cambio climdtico de mayores dimensiones. La hipétesis de estabilizacién Bl
puede definirse como una transicién hacia la sostenibilidad que conduciria a la convergencia
econdémica y la consecucién de los objetivos de desarrollo del Milenio en la mayor parte del
mundo y que evitarfa al mismo otros cambios climdticos mds severos. Todo ello concuerda
con la hipétesis que se presenta en el capitulo precedente.

El carédcter del cambio tecnolégico y las profundas incertidumbres de sus efectos sobre
el cambio climdtico exigen que las innovaciones se adopten lo antes posible a fin de reducir su
costo y ampliar su difusién en los decenios posteriores. Mientras mds esperemos para intro-
ducir estas tecnologfas avanzadas, mayor serd la necesaria reduccién de emisiones. Al mismo
tiempo, para aprovechar la oportunidad para lograr reducciones de costes considerables serd
necesaria investigacién, desarrollo y despliegue (ID+D), asi como elevadas inversiones para
acelerar la difusién y adopcién de las tecnologias energéticas avanzadas.

Ya se ha indicado que existen importantes oportunidades de mitigacién a nivel mun-
dial que tienen un costo inferior a 60 euros por tonelada de CO,e. Este potencial podria ser
incluso mayor, en particular si aumenta el precio (Fisher ez a/., 2007). A mediados de 2008,
por ejemplo, el precio del petréleo alcanzé casi 140 délares por barril, lo que indica que el
precio equivalente del carbono en este intervalo no se encuentra fuera de la volatilidad de los
precios de la energia que hemos experimentado recientemente. Sin embargo, también resulta
evidente que el repunte de los precios del petréleo en 2008 fue parte de una crisis de desa-
rrollo multifacética que gener6 problemas en la balanza de pagos de los paises en desarrollo
importadores de energfa, efectos negativos sobre la solvencia fiscal y aumentos en el costo de
una serie de productos de primera necesidad, como los alimentos, el transporte y la energia.
Aunque el repunte fue de corta duracién, un aumento prolongado de los precios de la energia
habria resultado costeso para el desarrollo de muchos paises. A este respecto, la adopcién de
una estrategia basada tinicamente en un régimen de derechos de emisién requeriria la con-
cesién de subvenciones a los paises en desarrollo a fin de compensar los efectos negativos del
incremento de los precios de la energfa. Sin embargo, estas subvenciones no serian suficientes,
pues deberfan complementarse con medidas internas adecuadas para transformar las subven-
ciones internacionales en subvenciones selectivas destinadas a los grupos pobres y vulnerables
(véase igualmente el capitulo VI).

El aprendizaje tecnoldgico y el cambio que produce son indispensables para reducir los
costes de mitigacién y aumentar las posibilidades de mitigacién (capitulo V). Es cierto que el
aumento del precio de las emisiones de carbono (y otros gases de efecto invernadero) podria
dar lugar a uno de los cambios tecnoldgicos, institucionales y de comportamiento que son
necesarios para reducir las emisiones de forma eficaz. Habida cuenta de los bajos costes de
la mitigacién en los paises en desarrollo, los esfuerzos de mitigacién de menor costo podrian
atraer inversiones a estos paises, siempre que se adopten las medidas institucionales adecuadas.
Sin embargo, estas medidas tendrian que combinarse con una serie de politicas destinadas a
compensar los costes sociales y econdmicos del aumento de precios.

Para obtener los beneficios del aprendizaje tecnoldgico, deberdn hacerse inversiones “ini-
ciales” en tecnologias nuevas y avanzadas que reduzcan las emisiones de carbono y que, tras su
ampliacién y adopcidn, permitan reducir los costes y aumentar las posibilidades de mitigacién.
En el capitulo I se expone que dichas inversiones tendrdn que ser ptblicas en un principio.

En el gréfico I1.7 se muestran las inversiones en los sistemas energéticos correspondientes
a las hipétesis A2 y Bl. El primero es similar al descrito en las hipdtesis basadas en el stazu
guo, con un gran aumento de las emisiones de gases de efecto invernadero que provocarian
un aumento de la temperatura a nivel mundial de aproximadamente 4,5° C. La hipétesis
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Gréfico Il.7
Inversion en los sistemas energéticos, 2000-2030
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B1 corresponde a un futuro mds sostenible con fuertes inversiones en nuevas tecnologias y
cambios en el estilo de vida que resultarian en un aumento de la temperatura del planeta de
menos de 3°C. Las inversiones totales son del orden de 20 billones de ddlares hasta 2030 y
son ligeramente superiores para un futuro mds sostenible de esta hipétesis, debido a la acu-
mulacién de sistemas energéticos de gran densidad de capital. Para lograr el objetivo de 20C
serdn necesarias inversiones todavia mayores, sin duda por encima del objetivo de un billén
de délares anuales (véase el capitulo VI). Sin embargo, los costes de capital para garantizar un
futuro mds sostenible a largo plazo, mds alld de 2030, son considerablemente inferiores, debi-
do al cambio y aprendizaje tecnoldgicos inducidos. En otras palabras, serd necesario realizar
inversiones iniciales tempranas para lograr las posibles reducciones a lo largo de las curvas de
aprendizaje, lo que implica que habria que hacer grandes inversiones iniciales en los actuales
paises en desarrollo. De hecho, si asumimos una vez mds que serdn éstos los que tendrdn los
costes mds bajos y las mayores posibilidades de mitigacién, asi como las mayores oportunidades
de entrar en nuevos mercados, las inversiones en el sector energético de los paises en desarrollo
deberfan predominar en los préximos decenios.

Un enfoque integrado para el desafio de la mitigacion
Seguridad energéticas

Para muchos paises avanzados, la disponibilidad de petréleo en los afios venideros se ha con-
vertido en motivo de preocupacién y controversia. El Departamento de Energia de los Estados

3 Esta seccién se basa en gran parte en Klare (2008).
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Unidos, en su International Energy Outlook for 2008%, predice que el sector mundial de la
energia podrd suministrar 103 millones de barriles diarios de petréleo convencional en 2030
y otros 10 millones de barriles de fluidos no convencionales (biocarburantes, petréleo muy
pesado, arenas asfélticas, etcétera) para alcanzar un total de 113 millones de barriles diarios.
Por otra parte, la Agencia Internacional de la Energia (AIE), en su informe provisional sobre
el mercado del petréleo para el periodo 2009-2012, publicado en julio de 2008, indica que
este sector podrd producir 96 millones de barriles diarios hasta 2013, pero manifiesta graves
dudas acerca de su capacidad de aumentar la produccién muy por encima de ese nivel debido
al descenso de la produccién en los campos petroliferos ya existentes, los decepcionantes
resultados de los descubrimientos de nuevos yacimientos y la inadecuacién de las futuras
inversiones.

Muchos expertos en energia esperan que la oferta de otros combustibles bdsicos —gas
natural, carbén, energia nuclear, energia hidroeléctrica, etcétera— podrd ampliarse incluso
por encima de las actuales tasas de crecimiento para compensar la escasez de petréleo pre-
vista. Aun asi, sin un cambio radical de la estrategia energética serd dificil que estas fuentes
colmen la brecha creada por la disminucién de las existencias de petréleo. Este cambio ofrece
la oportunidad de alcanzar las metas en materia de cambio climdtico y seguridad energética
en los paises avanzados.

El gas natural es el mds atractivo de los tres combustibles fésiles por emitir la menor
cantidad de gases de efecto invernadero que modifican el clima. Ademds, el gas natural se
utiliza como combustible comercial desde hace menos tiempo que el petrdleo, por lo que sus
principales reservas no se encuentran tan agotadas como las de petréleo. Sin embargo, el gas
es un producto limitado al igual que el petréleo, y algunos de los yacimientos mds prolificos
y de fécil acceso en Norteamérica, el Mar del Norte y Siberia occidental ya se han agotado
en gran parte. Aunque muchos nuevos yacimientos en Siberia oriental, frente a las costas de
la Republica Isldmica del Irdn, el norte de Alaska y Canadd, y el Océano Artico estdn a la
espera de ser explotados, el costo de extraer estas reservas serd mucho mayor que el costo de
las reservas actualmente en explotacién, y atn se ignora cudntos de ellos atraerdn los altos
niveles de inversién necesarios para explotarlos. En resumen, si bien resulta razonable esperar
un cierto aumento de las existencias de gas natural en los préximos afios, es poco probable
que éste compense la posible escasez en la oferta de petrdleo.

El carbén es el combustible bdsico mds abundante. La tecnologia para utilizar carbén
para generar electricidad se encuentra muy avanzada y su costo relativamente bajo ha hecho
que resulte especialmente atractivo para paises en desarrollo, como China y la India, en
tanto que fuente de energfa eléctrica. En vista de que se prevé que los precios del petréleo y
del gas natural aumentardn en los préximos afios a medida que la demanda supere la oferta,
se espera que el carb6n desempeiie un papel cada vez mds importante en la combinacién
de energias a nivel mundial como fuente de combustible para la generacién de electricidad.
Segtin el Departamento de Energia de los Estados Unidos, el consumo mundial de carbén
aumentard en un 65% entre 2005 y 2030, aumento que es superior al de cualquier otra fuente
de energfa importante. Sin embargo, si se utiliza de forma convencional, el carbén libera més
CO2 a la atmésfera por unidad de energfa producida que los otros dos combustibles fésiles
—el petrdleo y el gas natural—, de modo que un aumento del consumo de carbdn de esta
magnitud tendrd por resultado un importante aumento de las emisiones de CO2 a nivel
mundial, lo que socavaria los esfuerzos que se realizan en el mundo para reducir el ritmo del

4 DOE/EIA-0484 (2008) (Washington, D.C., Administracién de Informacién sobre Energfa, Oficina de
Andlisis y Previsién Integrados, Departamento de Energfa de los Estados Unidos, septiembre de 2008).
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cambio climdtico. Por ello, para que la comunidad internacional sea capaz de progresar en
sus esfuerzos para contener las emisiones de CO2 es necesario descartar un mayor uso de
las actuales tecnologias de combustién que emplean carbén. Este hecho pone de manifiesto
la gran urgencia de desarrollar tecnologias basadas en el carbén menos contaminantes y, en
particular, la captura y almacenamiento del carbono (Ansolabehere e a/., 2007); no obstan-
te, si no se dedica a ello una cantidad de recursos mucho mayor, el uso comercial de estas
tecnologias parece muy distante®.

Otro posible sustituto del petréleo es la energia nuclear. Debido a que la energfa nuclear
no emite CO,, algunos expertos la consideran una alternativa atractiva a los combustibles
fosiles. Sin embargo, la energia nuclear encierra numerosos riesgos y problemas de almace-
namiento de los residuos radiactivos que han hecho que sus costes sigan siendo mucho mds
altos que los de otras fuentes de energfa, lo que ha significado que los gobiernos y las empresas
privadas hayan desistido de construir un gran niimero reactores. El ritmo de la construccién
de reactores nucleares podria aumentar en los préximos afios para responder a la creciente
demanda de energfa eléctrica sin emisiones de CO,, pero resulta dificil imaginar que se cons-
truya un nimero suficiente de nuevas centrales para aumentar la cuota de la energfa nuclear
dentro de la produccién mundial de energia de forma significativa por encima de su nivel
actual (6%).

Por consiguiente, lo previsible es que el petrdleo seguird siendo la principal fuente de
energia del mundo durante los préximos 25 afios, incluso si su cuota se reduce moderada-
mente respecto a su nivel actual (37%).

La tnica solucién viable a la inseguridad energética y a las amenazas del cambio cli-
mitico consiste en desarrollar rdpidamente alternativas derivadas de las fuentes de energia
renovables respetuosas del clima, como la energia eélica, la energia solar, la energia geotér-
mica, los biocarburantes avanzados, etcétera. Este serd uno de los grandes desafios a los que
deberdn responder los encargados de la formulacién de politicas en los préximos cien afios. Sin
embargo, a pesar de que existe un amplio consenso acerca de la importancia de esta tarea, no
se dedican recursos suficientes al desarrollo de energfas alternativas de modo que las energfas
renovables puedan reemplazar a las fuentes no renovables en un plazo realista.

Segtn el Departamento de Energfa de los Estados Unidos, las fuentes de energias
renovables representardn tan solo un 8,5% del consumo mundial de energia en 2030, lo que
equivale a un aumento insignificante respecto a su cuota en 2005 (7,7%)°. Sin duda, estas
proyecciones se revisardn al alza en respuesta a los recientes esfuerzos de la Unién Europea y
la Administracién del nuevo presidente estadounidense, Barack Obama, pero se requerird un
importante incremento de la inversién para elevar la cuota de las energfas renovables en mds
de unos cuantos puntos porcentuales. Tras la fuerte caida de los precios del petréleo ocurrida
entre septiembre de 2008 y enero de 2009, muchos gobiernos y empresas senalaron que no
podrian llevar a cabo sus ambiciosos planes para desarrollar nuevos proyectos de energias
renovables debido a que carecian de fondos suficientes.

Para explotar plenamente las posibilidades de las fuentes de energfa renovable serd nece-
sario superar una serie de obstdculos tecnolégicos. Para un uso mds extendido de la energia

5 En el Reino Unido, por ejemplo, el director general de Centrica, uno de los mayores proveedores de
energfa de ese pais, advierte que las centrales de carbén equipadas con equipos de captura y almacena-
miento de carbono probablemente no podrén llevar a cabo una reduccién importante de las emisiones
hasta dentro de veinte afios (véase “Carbon capture won’t work until 2030, says energy boss”, The
Guardian, 26 de febrero de 2009).

6 International Energy Outlook for 2008, cuadro A2.
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edlica y solar, por ejemplo, serd necesario desarrollar dispositivos mds eficientes para alma-
cenar la electricidad, dispositivos que sean capaces de almacenar la energia cuando el viento
sopla y el sol brilla, y de liberarla durante la noche, en los dias nublados o sin viento. Asimis-
mo, se requieren sistemas de transmision mds eficientes para transportar la electricidad desde
las zonas con mayor incidencia de viento e insolacidn hasta aquellas con mayor demanda. De
forma similar, se necesitan nuevos métodos para transformar los materiales de las plantas de
tratamiento de residuos en etanol a fin de no utilizar las cosechas de alimentos y otras especies
de gran valor. Las fuentes de energfa como la energia geotérmica, la energfa mareomotriz,
la fusién nuclear, etcétera, necesitardn un enfoque mds visionario y un avance cientifico y
tecnolégico todavia mayor. A su vez, estos avances necesitardn importantes inversiones que el
sector publico y el privado no efectiian a escala suficiente en estos momentos’.

Como consecuencia de todas estas dificultades el mundo experimenta una inseguri-
dad energética permanente, que hardn que resulte muy dificil que ésta no vuelva a repetirse.
Unicamente un suministro fiable y asequible de energia permitird trazar un curso estable
para la recuperacién y el crecimiento econdmicos. Por ello, la eliminacién de la inseguridad
energética y la transformacion del sistema energético mundial deben ser una prioridad abso-
luta de cualquier programa a largo plazo de estabilizacién econémica y climdtica en los paises
desarrollados.

Sin entrar en detalles es posible decir que el objetivo final de este esfuerzo debe ser
reducir la dependencia de los combustibles fésiles, especialmente el petrdleo y el carbén, y
aumentar el recurso a fuentes de energia renovables, especialmente las energfas eélica y solar, y
los biocombustibles avanzados (no derivados de alimentos). Este rumbo responderd al mismo
tiempo al desafio del cambio climdtico. Y a su vez, exigird que los paises avanzados adopten
medidas en los siguientes dmbitos:

Conservacion: esfuerzos para reducir el consumo de combustibles f6siles, sobre todo
de petrdleo, lo que implica, entre otras cosas, conducir menos, conducir a menor
velocidad, compartir un vehiculo con mds frecuencia, cambiar los vehiculos de alto
consumo por automéviles mds eficientes, ampliar la red de transporte publico y
mejorar la eficiencia energética de las viviendas, de las empresas y de los aparatos
eléctricos de todo tipo.

e Innovacién: desarrollar vehiculos, fabricas, aparatos, sistemas de calefaccidn, etcétera,
que consuman energfa de forma mds eficiente, pasar de los automéviles que utilizan
petrdleo a vehiculos hibridos que utilicen gas y electricidad, vehiculos hibridos que
puedan conectarse a la red eléctrica y automéviles totalmente eléctricos, mejorar la
eficiencia y utilidad de la energfa eélica y solar, desarrollar biocombustibles avanza-
dos derivados de plantas no comestibles.

e Inversidn: un aumento considerable de las inversiones pablicas y privadas en energias
alternativas y transporte putblico. Incentivos financieros creativos para el desarrollo
y uso de energfas alternativas, entre otras cosas, bonos del Estado ecolégicos y un
régimen de limitacién y comercio de derechos de emisién.

Los esfuerzos en todos estos frentes deben comenzar de inmediato para poder alcanzar
progresos reales (véase en el recuadro II.1 un ejemplo de las medidas que pueden tomarse a
nivel nacional en los Estados Unidos).

7 Véase Clifford Kraus, “Alternative energy suddenly faces headwinds”, 7he New York Times, 21 de
octubre de 2008; y Stephen Castle, “European nations seek to revise agreement on emission cuts”,

The New York Times, 17 de octubre de 2008.
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Recuadro I1.1
Mitigacion de las emisiones de gases de efecto invernadero
en el noreste de los Estados Unidos: la solucion del 3%

Para lograr las reducciones necesarias para estabilizar las concentraciones en 450 ppm o menos es
necesario establecer un objetivo a largo plazo para reducir las emisiones en un 80% y, a continua-
cién, adoptar una estrategia para lograr dicho objetivo. Si las reducciones comienzan en 2010 sera
posible alcanzar estos objetivos mediante una reduccidn anual del 3% de las emisiones durante
los proximos 50 aios. Para alcanzar este objetivo en 2050 (es decir, en 40 afos) sera necesaria una
reduccion del 4% anual. En el caso de la reduccién del 3% anual, las emisiones se reduciran a la
mitad en 23 afos y en un 75% en 46 ainos, con lo que habrian disminuido en un 80% al inicio del
48° ano. Con una tasa de reduccién anual del 4%, la reduccién del 80% tendria lugar en el 37° afio,
y si se posponen las medidas serian necesarias reducciones ain mayores en anos posteriores.

Gran parte del interés por la reducciéon de las emisiones se ha producido hasta ahora a nivel
nacional. Sin embargo, las politicas locales y regionales probablemente desempefaradn un papel
crucial para alcanzar los resultados deseados. En el caso de los Estados Unidos es probable que
la combinacién de politicas locales y nacionales para conceder incentivos y estimular tecnologias
de mejora por medio del establecimiento de normativas estrictas para las centrales eléctricas, la
construccion y el transporte se vean fuertemente influidas por medidas adoptadas a nivel estatal
y local.

Las iniciativas en sectores concretos induciran una transformacion hacia una infraestructura
con bajas emisiones de carbono y reducirdn el consumo de energia y las emisiones integradas
en determinadas tecnologias que forman parte de nuestra vida cotidiana. Por ejemplo, las nor-
mas sobre eficiencia en la construccion, las normas sobre eficiencia de los aparatos y las normas
sobre emisiones de los vehiculos imponen un limite maximo a las ineficiencias o a las emisiones,
e impulsan una amplia adopcién de las tecnologias eficientes disponibles. Una mayor eficiencia
obligatoria y medidas mas agresivas para reducir la demanda que deben satisfacer las empresas
de gasy electricidad, asi como un fortalecimiento de las normas relativas a las fuentes de energia
renovables para que los estados del noreste utilicen al menos un 20% de energias renovables
(como ya ocurre en Nueva Jersey) estimularan aun mas la transicién hacia fuentes de energia con
bajas emisiones. Estas politicas pueden aplicarse con o sin una limitacién de las emisiones de
gases de efecto invernadero, pero resultaran mas eficaces con una firme limitaciéon y un régimen
de derechos de emision.

Las instituciones y los pequeiios y medianos clientes cuentan con numerosas posibilidades
para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero. Mediante una combinacién consistente
en la adquisicién de equipos energéticos eficientes (aparatos y alumbrado), el uso de conceptos de
disefios de construccién ecolégicos, la instalacion de sistemas de suministro basados en energias
renovables, la utilizacién de centrales de cogeneraciéon de calor y electricidad, la compra de flotas
de transporte eficientes y de energia verde, estas entidades pueden reducir considerablemente
sus emisiones de gases de efecto de invernadero y, al mismo tiempo, hacer importantes ahorros
econémicos y mejorar la calidad de su espacio de trabajo.

Los clientes industriales pueden recurrir a un alumbrado de bajo consumo de energia y
principios de gestion de los equipos y la energia, asi como instalar fuentes de energias renovables
y aplicaciones de cogeneracién de calor y electricidad. Muchas empresas ya utilizan una combi-
nacion de tecnologias eficientes y tecnologias basadas en energias renovables, han redisenado
sus procesos y mejorado sus flotas de transporte para reducir sus costes de energia, reducir sus
residuos y mejorar sus productos y servicios.

Ademads de utilizar instrumentos basados en politicas para que el noreste adopte una trayec-
toria de bajas emisiones, los gobiernos estatales y locales pueden hacer uso de diversas opciones,
como la adopcién de medidas directas para reducir las emisiones por medio de la elaboracién y
aplicacion de un plan de accion para el cambio climatico, la compra de electricidad procedente
de energias renovables, el establecimiento y consecucién de metas en materia de eficiencia ener-
gética, la adquisicién de equipos eficientes para uso estatal y municipal, la compra de vehiculos
eficientes para las necesidades de transporte de los estados y municipios, la adopcién de politicas
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que estimulen a los trabajadores a reducir las distancias que viajan (por ejemplo, mediante el tele-
trabajo y subvenciones para el uso del transporte publico) e incentivos para la compra de vehiculos
que generen bajas emisiones.

Otra cuestion importante es la energia incorporada en los productos. Por ejemplo, la energia
incorporada en la fabricacion y desguace de un vehiculo equivale del 5% al 10% de la energia que
consumira durante su vida util. En condiciones ideales, las emisiones derivadas de la fabricacion y
desguace se tendrian en cuenta en la fabrica de automoviles o en la planta de reciclaje de acero.
Si no existen estas obligaciones, las personas pueden optar por compensar esas emisiones por
medio de un incremento de las reducciones en algin sector que controlen o bien adquirir certi-
ficados de compensacion que permitan la construccién de una fuente de electricidad renovable
sin emisiones de carbono.

A continuacion se ilustra un calendario de 50 afos para la produccién de energia eléctrica
con el que se considera que se podrd alcanzar el objetivo necesario®.

A corto plazo (1 a 5 anos)

» Gestionar la demanda de energia eléctrica de los usuarios finales. Esta gestion puede
generar una reduccién de las emisiones equivalente al 3% anual durante un periodo de
5a20anos. Algunos estudios han puesto de manifiesto que hogares con caracteristicas
fisicas equivalentes pueden reducir su consumo a la mitad en funcién de sus pautas de
consumo.

» Reemplazar doce bombillas incandescentes convencionales por lamparas fluorescentes
compactas, reduciendo asi la factura eléctrica de un hogar normal en un 3%.

A corto y medio plazo (1 a 15 arios)

« Limitar las emisiones de las centrales eléctricas con arreglo a la Iniciativa Regional relativa
a los Gases de Efecto de Invernadero (Regional Greenhouse Gas Initiative - RGGlI), o un
limite y un régimen de derechos de emision aplicable a toda la economia, y reducir los
limites de emisién cada 10 afos. Cabe sefalar que una reduccién del 10% equivale a
acumular una reduccién anual del 3% durante unos cuatro afios.

« Comprar electricidad generada con energias renovables sin emisiones para reducir a cero
las emisiones personales producidas por la generacion de electricidad (véase mas abajo).

A medio plazo (5 a 25 anos)

» Modificar la legislacion para que se puedan construir centrales de cogeneracién de calor
y electricidad no contaminantes en centros industriales y campus universitarios. Una
central de cogeneracién de calor y electricidad reduce en mas de la mitad las emisiones
de CO,, lo que equivale a una reduccion del 3% durante un periodo de 25 a 30 afios.

« Sustituir una central de combustién de carbén por una central de gas natural para reducir
las emisiones a la mitad. Estos esfuerzos equivalen a una reduccion anual del 3% durante
unos 25 anos.

» Aumentar el consumo de energias renovables, incluyendo energia edlica a pequeia y
gran escala, energia solar residencial y cogeneracién de calor y electricidad.

» Comenzar a reestructurar la red eléctrica para que sea mas compatible con la energia
distribuida.

A medio y largo plazo (10 a 50 afios)

» Remplazar las centrales eléctricas existentes por centrales de bajas emisiones o sin emi-
siones, como por ejemplo, fuentes edlicas, solares o similares. Sustituir 18 centrales de
carbdn al afo a nivel nacional equivale a una reduccién aproximada de las emisiones
del 3%. La vida util media de estas centrales deberia ser de 50 afios o menos, de modo
que todas las centrales de carbén pudieran ser sustituidas en los préoximos 50 afos si la
legislacion exige el cierre de las centrales mas antiguas, mds contaminantes y menos
eficientes.

a En él se presentan
ejemplos de las politicas y
medidas necesarias para
lograr esta reduccién

de las emisiones. Serd
necesario ejercer opciones
similares en el sector de

la construccion, industrial
y de transporte para
alcanzar estos objetivos.
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Fuente: Basado en
Moomaw y Johnston
(2008).
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Recuadro I1.1
Mitigacion de las emisiones de gases de efecto invernadero
en el noreste de los Estados Unidos: la solucion del 3% (continuacion)

» Capturary almacenar el CO, en minas de carbén agotadas a fin de contribuir a la reduc-
cién de las emisiones.

« Crearuna sdlida “red inteligente” con numerosos nodos y distribuciéon de multiples fuen-
tes de energia, predominantemente renovables y cogeneracién de calor y electricidad.
Estructurar los planes de utilizacién de recursos de las empresas generadoras y las poli-
ticas de recuperacién de costes para alcanzar esta meta.

Acceso a la energia

Habida cuenta del bajo nivel de consumo de energfa en los paises en desarrollo, el concepto de
seguridad energética es, como cabria esperar, distinto en esos paises del existente en las econo-
mias mds avanzadas. Los servicios modernos de energfa se caracterizan por la desigualdad en
su acceso, sobre todo entre la poblacién pobre y la acomodada, asi como entre zonas rurales y
urbanas. De hecho, aproximadamente 2.000 millones de personas, es decir, una tercera parte
de la poblacién mundial, no tienen acceso alguno a la energia moderna, y unos 1.600 millones
no tienen acceso a la electricidad, mientras que 2.400 millones cocinan con formas tradiciona-
les de biomasa. El reducido acceso a servicios de energia menos contaminantes prestados por
vectores de energia modernos realiza una importante contribucién al aumento de la pobreza en
algunos paises del Africa subsahariana (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
2007ay b). Las inversiones actuales en el sistema energético mundial se calculan en alrededor
de 500.000 millones de délares anuales (Nakicenovic, Ajanovic y Kimura, 2005). La hipétesis
sostenible que se ilustra en el gréfico 1.7 necesitarfa por lo menos duplicar estas inversiones
durante los préximos decenios. En cambio, el porcentaje necesario para ofrecer acceso resulta
relativamente pequefio.

Una parte del amplio potencial de los futuros mercados de energia estd formado por las
personas carentes de acceso, ya sea por la falta de servicio o bien porque los servicios resultan
inasequibles. La cifra actual de las personas excluidas, que comprende a los “indigentes ener-
géticos”, varia considerablemente entre 1.600 millones de personas (Agencia Internacional de
la Energfa, 2005 y 2008b) y 2.000 millones (Nakicenovic ez al., 2000; y Goldemberg ez al.,
2000 y 2004). La mayoria de las personas excluidas viven en zonas rurales, mientras que se
estima que 260 millones viven en ciudades (Agencia Internacional de la Energfa, 2005). La
facilitacién de acceso en los préximos veinte anos crearfa un enorme mercado de la energfa,
lo que incrementaria los beneficios potenciales del aprendizaje tecnoldgico por medio de eco-
nomifas de escala mucho mayores. Ademds, serfa una medida equitativa que tendrfa un efecto
sumamente positivo para la creacién de nuevas actividades econémicas y el desarrollo.

Suponiendo que el costo medio de conexién de las personas excluidas fuera de 1.000
ddlares por hogar (Nakicenovic, 2009), la inversién mundial tendria que ser de 25.000 millo-
nes de délares anuales durante los préximos 20 afios. Esta es una cantidad enorme para los
paises en desarrollo mds pobres, pero resulta modesta en comparacion con otros flujos finan-
cieros, pues parece infima ante los cientos de miles de millones que los gobiernos de los paises
miembros de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos han dedicado a res-
catar el sector financiero, la industria automotriz y muchos otros sectores de la economia. En
comparacion, el costo de llevar el sistema de servicios modernos de energia a 2.000 millones



El cambio climético y el desafio de la energia: un cambio de paradigma

de personas parece una auténtica ganga. Aun asi, la Asistencia Oficial al Desarrollo (AOD)
que se gasta en energia es tan solo de 4.000 millones de délares anuales, lo que representa
aproximadamente un 4% del total de la AOD, que en 2007 se estimaba en 100.000 millones
de délares (Tirpak y Adams, 2007). Por consiguiente, la conexién de las personas excluidas
supera con mucho las cantidades que las regiones desarrolladas estin dispuestas a invertir en
el desarrollo energético en el resto del mundo.

Expansion de las capacidades

Mds alld de las necesidades inmediatas de los indigentes energéticos en las hipétesis de desa-
rrollo futuro de la energia, en éstos se asume una mejora sustancial de los servicios de energia,
lo que convierte a los paises en desarrollo, con su alto porcentaje de la poblacién mundial, en
los mayores mercados de energia del futuro. En el gréfico I1.8A se ilustra la capacidad insta-
lada acumulada de todas las centrales eléctricas de los paises industrializados (el Norte) y de
los paises en desarrollo (el Sur) de 2010 a 2030 correspondiente a la hipdtesis A2r (Griibler,
Nakicenovic y Riahi, 2007).

Se prevé que la expansion de las capacidades en el Sur duplicard la del Norte en los préxi-
mos decenios, lo que demuestra la importancia que los mercados de energia en crecimiento
tendrdn en el mundo en desarrollo. La sustitucién de capacidades es mucho mayor en el Norte
debido al gran nimero de centrales eléctricas y su considerable antigiiedad. En las hipétesis
basadas en el statu quo en las que se siguen utilizando energfas fésiles, en particular el carbén
en los Estados Unidos, China, la India y la Federacién de Rusia, entre otros, el total de las
capacidades que deberdn instalarse serd de casi 50 teravatios eléctricos (T'We), es decir, al menos
12 veces mds que la capacidad mundial instalada actual. Incluso con arreglo a estas hipétesis,
las partes del mundo en desarrollo llevarian a cabo una expansion de las capacidades renova-
bles hasta 2030 equivalente a la de todas las centrales eléctricas que existen actualmente en el
mundo, y la mitad de esta cifra adoptard la forma de nuevas centrales nucleares. Las mejores
potenciales de esta capacidad instalada resultan realmente enormes tan solo en los paises en
desarrollo, lo que apunta a importantes oportunidades de inversién para el sector privado. Sin
embargo, sus efectos en lo que se refiere a la mitigacién del cambio climdtico segtin esta hipé-
tesis quedarifan eclipsados por el incremento de las fuentes de combustibles tradicionales.

En el grifico 11.8B se muestra que esta situacién cambia radicalmente respecto a las
centrales eléctricas sin emisiones en el mundo de la estabilizacién, incluso si se basan en la
hipétesis A2r, que prevé un uso intensivo de combustibles fésiles. La estabilizacion, incluso con
el modesto objetivo de 670 ppm de CO,e en 2100, produce una importante reestructuracion,
en particular por lo que hace a las nuevas centrales eléctricas basadas predominantemente en
fuentes de energfas renovables y al gran aumento de la energfa nuclear. En este caso (y en las
versiones de estabilizacién de la hipdtesis B1) suponemos un esfuerzo de mitigacién universal a
nivel mundial. Este esfuerzo se podria basar en costes minimos y el libre comercio de emisiones
de carbono y otros bienes y servicios. O bien podria llevarse a cabo por medio de politicas més
activas, como se expone en el capitulo precedente.

El total de las nuevas capacidades resulta algo inferior debido a las mejoras complemen-
tarias de la eficiencia por encima del punto de referencia de la hipétesis A2r. No obstante, las
adiciones y sustituciones de capacidad resultan enormes, sobre todo en el caso de las centrales
eléctricas basadas en energfas renovables y las centrales nucleares. En el mundo desarrollado
se prevé una expansion de la capacidad de aproximadamente 4 T'We, con sustituciones por
2 TWe. En las regiones desarrolladas, las instalaciones correspondientes serfan de aproxima-
damente 6 TWe de expansién de capacidades y de 0,5 T'We de sustitucién de capacidades.
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Gréfico 1.8
Expansion y sustitucion de las capacidades de generacion de electricidad para 2030,
paises en desarrollo e industrializados

Capacidad instalada acumulada (teravatios eléctricos (TWe))
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En conjunto se instalarian 12 TWe de centrales eléctricas de energias renovables y 10 TWe
de centrales nucleares, es decir, cinco veces y media la capacidad total instalada de todas las
centrales eléctricas del mundo. Lo interesante de este hecho es que la mitad de estas plantas se
construirfan en los actuales paises en desarrollo y la mayoria de ellas como expansion de las
capacidades y no en sustitucién de centrales eléctricas antiguas.

Todo ello nos lleva a una serie de consideraciones. En primer lugar, existe el riego de
quedar atrapados en las tecnologias tradicionales si las nuevas capacidades que son necesarias
no se construyen con las mejores tecnologias. En otros términos, existe un enorme incentivo
para que el capital recurra a las tecnologias mds modernas y para que el libre acceso a ellas se
extienda a las actuales partes del mundo en desarrollo (para un examen mds detallado de esta
cuestion, véase el capitulo V). En segundo lugar, los paises en desarrollo tienen una auténtica
posibilidad de saltar a las tecnologias mds avanzadas, ya que este mercado es enorme, lo que
generaria grandes reducciones de costes y mejoras de rendimiento (véase igualmente el capitulo
IV). En tercer lugar, existe una obvia posibilidad de poner en marcha un circulo virtuoso de
crecimiento (que también responda al desafio del cambio climdtico), en el que un gran incre-
mento de la inversién putblica en medidas de mitigacién atraiga inversiones privadas, impulse
la modernizacién tecnoldgica y genere un aumento de la productividad. Todo ello requerird
s6lidas politicas de intervencién.

En los gréficos I1.9 y I1.10 se ilustra el cambio de direccién hacia la eliminacién de las
emisiones de carbono en la generacién de electricidad y la energfa primaria haciendo cada vez
mds estrictos los objetivos de estabilizacion del clima. En el grifico I1.9 se muestra esta ten-
dencia en las hipéStesis A2r y Bl en el caso de la generacién de electricidad y en el grafico I1.10
en el caso de la energia primaria total. A medida que se hacen mds rigurosos los objetivos
de estabilizacién se produce un importante cambio de direccién hacia la eliminacién de las
emisiones de carbono y un aumento de las inversiones en tecnologfas libres de emisiones de
carbono o que reducen éstas. Como ya se ha indicado, el mercado de mayor crecimiento para
estas tecnologias serdn las actuales partes del mundo en desarrollo (el Sur), lo que implica no
s6lo que aumentardn las necesidades financieras para obtener estas inversiones criticas, sino que
también que probablemente la mayor parte del aprendizaje tecnolégico inducido y, por ende,
de las reducciones de costes, tendrdn lugar en estas regiones. En otros términos, existe un gran
incentivo potencial para invertir en ellas, siempre que se adopten las medidas institucionales
y financieras adecuadas.

Tarifas de introduccion de electricidad de fuentes renovables

Una tarifa de introduccién de electricidad de fuentes renovables es una politica que obliga a
las empresas generadoras a introducir en la red y comprar, a un precio (o “tarifa”) establecido
por ley, la energfa generada a partir de fuentes renovables por cualquier persona u organiza-
ci6n. La tarifa es el precio pagado por kilovatio/hora de electricidad. Asi pues, las tarifas de
introduccién de energfas renovables son las tarifas o precios que se pagan por kilovatio/hora
de electricidad introducida o vendida a la red.

Estas tarifas constituyen uno de los conjuntos de opciones politicas de que disponen los
gobiernos para incentivar las inversiones en energias renovables. Las otras opciones son: ) las
normas relativas a las fuentes de energia renovables, que obligan a las empresas generadoras a
suministrar un porcentaje obligatorio procedente de fuentes renovables, ) mecanismos basa-
dos en los precios, que aumentan el precio de la energfa basada en el carbono, por ejemplo, a
través de un impuesto sobre las emisiones de carbono o un régimen de limitacién y comercio
de derechos de emisidn, y ¢) las ayudas directas o indirectas al sector de las energias renova-
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Gréfico 119
Cuota de la generacidn de electricidad sin emisiones de diéxido de carbono en la hipétesis
A2r (A) y en la hipétesis B1 (B)
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Grafico 1110
Cuota de la generacién de energia primaria sin emisiones de didxido de carbono en la
hipétesis A2r (A) y la hipétesis B1 (B)
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bles, por ejemplo, por medio de la asignacién de recursos para investigacién y desarrollo, la
concesién de créditos o terrenos subvencionados o incluso la participacién directa del sector
publico en las inversiones en energfas renovables.

Entre estas distintas opciones politicas existe una coincidencia considerable. Por ejem-
plo, algunas formas de apoyo a las energfas renovables van acompafiadas a menudo de tarifas
de introduccién de electricidad de energias renovables. De modo similar, los regimenes de
limitacién y comercio de derechos de emision se complementan frecuentemente con normas
relativas a las fuentes de energia renovable. En algunos casos, como el de California, las tarifas
de introduccién de electricidad de energfas renovables se utilizan para aplicar un sistema de
normas relativas a las energfas renovables. En la préctica, estas tarifas han demostrado ser
mucho mds eficaces para producir resultados comprobables (Mendonca 2007, Gipe 2009).

Estas tarifas se usan desde hace mds de 20 afios y actualmente pueden encontrarse
en al menos 45 paises o Estados de todo el mundo. Las técnicas mds modernas también
han evolucionado con el tiempo. La que mds atencién ha recibido es la tarifa avanzada para
energias renovables, utilizada inicialmente en Alemania y que hoy se utiliza en varios otros
paises y regiones.

En términos histéricos, las tarifas de introduccién de electricidad de fuentes renovables
se desarrollaron inicialmente en los Estados Unidos bajo la égida de la Ley sobre politicas
reglamentarias para los servicios publicos (Public Utility Regulatory Policies Act - PURPA),
que forma parte de la Ley nacional de energia de 1978, la cual permite que los generadores de
energias renovables se conecten a la red y establece que se les debe pagar el costo de la gene-
racién de electricidad que han evitado. En respuesta a esta ley, varios estados desarrollaron
regimenes contractuales, denominados “contratos uniformes de oferta”, que se ofrecieron a
los generadores de energfas renovables. En concreto, la Comisién de Servicios Publicos de
California cre6 la Oferta Uniforme No. 4, que fija la cantidad que debe pagarse por kilovatio/
hora durante un periodo prolongado (por lo general 10 afios dentro de un periodo contractual
de 30 afios). Esta tarifa fija se calcul6 en funcién del costo de la generacién convencional que
se ahorra a largo plazo.

Por ello, la Oferta Uniforme No. 4 a menudo se considera el primer ejemplo de una
tarifa de introduccion de electricidad de energfas renovables. Su resultado fue la creacién de
1.200 megavatios (MW) de nuevas centrales edlicas hasta mediados de los anos ochenta,
que han contribuido de forma permanente al 1% del consumo de California durante mds de
veinte afios. Sin embargo, los contratos de oferta uniforme sélo estuvieron disponibles hasta
1984, antes del hundimiento de los precios del petréleo.

Alemania promulgé en 1991 su Stromeinspeisungsgesetz (StrEG), que significa literal-
mente, Ley sobre la introduccién de electricidad en la red. Alemania basd sus tarifas en un
porcentaje del precio de venta minorista (es decir, el precio al que la electricidad se vende a
los consumidores) y no del precio de venta mayorista (es decir, el costo al que las empresas
generadoras adquieren electricidad entre ellas). En Alemania, los impuestos sobre el consumo
representan un porcentaje importante del precio de venta minorista de la electricidad. La
energia edlica y la solar se pagaban al 90% del precio de venta minorista y la de las centrales
hidroeléctricas al 80% de dicho precio.

Sin embargo, estos precios no presentaban una estabilidad suficiente para atraer una
financiacién adecuada. Alemania corrigié este hecho en 2000 al establecer que las fuentes
de energfas renovables para la generacion de electricidad tendrian acceso prioritario a la red
por una serie de motivos ambientales, sociales y econémicos. Asimismo, se establecieron
tarifas diferenciadas para la distintas opciones tecnolégicas (basadas en el costo de genera-
ci6n respectivo mds un beneficio razonable) y se garantizaron por 20 afios. Muchos paises en
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desarrollo han adoptado este modelo que comprende las denominadas tarifas avanzadas para
energias renovables por corresponder a las précticas habituales empleadas con otras centrales
eléctricas privadas.

En el caso de la energfa fotovoltaica residencial, por ejemplo, la ley alemana de 2004
ofrece 0,57 euros por kWh (aproximadamente 0,75 délares/kWh), cantidad mucho m4s alta
que la concedida a otras fuentes. La provincia canadiense de Ontario revisé hace poco su
legislacion con el fin de ofrecer contratos uniformes diferenciados por tecnologia, dimensiones
y aplicacién, que contemplan, por ejemplo, el pago de 0,80 ddlares canadienses por kKWH
(0,62 délares de los Estados Unidos) para la energia solar fotovoltaica de origen residencial.
En la mayoria de los casos, aunque las tarifas se expresan en porcentaje del precio minorista,
en realidad se basan en el costo de generacién mds un beneficio.

En resumen, las politicas modernas en materia de tarifas avanzadas para energias reno-
vables contemplan un acceso prioritario a la red, la compra prioritaria de electricidad generada
a partir de recursos renovables y tarifas diferenciadas basadas en el costo de generacién mds
un beneficio razonable.

En los paises en desarrollo, uno de los principales problemas se deriva de que el costo de
la mayoria de las opciones de energfas renovables es muy superior al precio medio minorista
de la electricidad, el cual es mantenido a bajo nivel debido a que los grupos de bajos ingresos
s6lo pueden permitirse consumir electricidad a un costo inferior a 0,06 délares por kilovatio/
hora. Este hecho no ofrece incentivos a los productores, que temen que se produzcan cambios
en las politicas en caso de un aumento a gran escala de la generacién de electricidad a partir
de energias renovables. En este aspecto, una tarifa de introduccién de electricidad de fuentes
renovables solamente puede tener éxito en los paises en desarrollo si estd respaldada por una
garantia internacional y subvenciones financiadas a nivel internacional para los consumidores
de bajos ingresos.

Investigacion y desarrollo

Las oportunidades que ofrece una crisis para introducir cambios fundamentales pue-
den desaprovecharse si las sociedades deciden subvencionar sistemas anteriores y perpetuar
modelos ya existentes, posponiendo asi la adopcidn de nuevos sistemas y modelos y, al mismo
tiempo, creando las condiciones para crisis y depresiones cada vez mds graves. Probablemen-
te estos riegos sean mayores en las partes del mundo en desarrollo debido a sus reducidos
recursos financieros y capacidades institucionales para adoptar politicas y medidas eficaces
que conduzcan a una nueva fase de crecimiento que se caracterice por una eliminacién gene-
ralizada de las emisiones de carbono.

La ID+D es importante para mejorar el rendimiento y reducir los costes en las primeras
fases del desarrollo tecnolégico. Otro tanto puede decirse de la transferencia de tecnologias
(capitulo V). Por ejemplo, el costo de la energia fotovoltaica producida en el Japén se redujo
en un 50% entre 1973 y 1976, pero esta mejora no se observa en los precios debido a que
tuvo lugar antes de la instalacién de las unidades de demostracién, por lo que la capacidad
instalada acumulada fue igual a cero. Estos gastos en ID+D constituyen un pequefio factor
dentro de las mejoras de costes de las tecnologias que ya se encuentran en una fase avanzada
en la que han encontrado mercados nicho y pueden ser objeto de una difusién generalizada.
Sin embargo, en sus fases iniciales, la ID+D produce la mayor parte de las mejoras de rendi-
miento y reducciones de costes.

En el presente Estudio sostenemos que la eliminacién de las emisiones de carbono a
nivel mundial y el acceso universal a los servicios de energia constituyen dos importantes
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oportunidades generadas por la actual crisis financiera y la posterior depresién econdmica. Si
bien la depresién tiene efectos muy perjudiciales y destructivos, en particular para los pobres,
al menos puede sembrar las semillas de la renovacién, a condicién de que el mundo esté dis-
puesto a realizar las inversiones institucionales y financieras necesarias.

La investigacién y desarrollo de innovaciones que permitan difundir nuevas tecnologias
y précticas avanzadas es una de las posibles soluciones al doble desafio consistente en ofrecer
oportunidades de desarrollo a quienes se encuentran excluidos y en brindar nuevas oportuni-
dades de desarrollo para las poblaciones mds présperas. Todo ello debe tener lugar sin correr
el riesgo de que se produzcan cambios irreversibles en los sistemas ecolégicos, biofisicos y
bioquimicos. En el émbito de la energfa, ello implica el abandono de las fuentes tradicionales,
en el caso de los que no tienen acceso, para adoptar combustibles fésiles no contaminantes
y energfas renovables modernas, y en el caso de las partes mds desarrolladas del mundo, el
abandono de las fuentes de energia f6siles para prestar servicios de energia libres de emisiones
de carbono o con emisiones neutras. En todos los casos, ello significa una vigorosa mejora
de la eficiencia energética, desde el suministro al usuario final, que incremente la cuota de
las energfas renovables, mds gas natural y menos carbén, un sélido despliegue de la captura
y almacenamiento del carbono y, en aquellos casos en que sea socialmente aceptable y eco-
némicamente viable, también de la energfa nuclear. Todas estas transformaciones del sistema
energético deben ir acompanadas de intensos esfuerzos en materia de ID+D, inversiones,
eliminacién de obsticulos, facilitacién de informacién y construccién de capacidades (inclu-
yendo conocimientos especializados y conocimientos de las causas).

Desgraciadamente, las actuales tendencias de la ID+D en materia de energfa apuntan en
la direccién opuesta. El gasto publico en los paises miembros de la OCDE ha disminuido, de
aproximadamente 12.000 millones de ddlares hace 20 afios a unos 8.000 millones en la actua-
lidad, mientras que el gasto del sector privado ha bajado a 4.500 millones, en comparacién
con casi 8.000 millones hace diez afos (Agencia Internacional de la Energfa, 2008a). Esto
significa que en el mundo de hoy se invierten unos 2 délares por persona y afio en actividades
de ID+D en materia de energfa. Numerosos estudios indican que esta cifra debe por lo menos
duplicarse o triplicarse para hacer posible la transicién a tecnologias nuevas y avanzadas en
los sistemas energéticos (Bierbaum ez al., 2007). Sin embargo, cabe sefalar que Finlandia,
el Japén y Suiza constituyen excepciones importantes, pues los sectores privado y publico de
estos paises realizan esfuerzos considerablemente mayores en este dmbito.

En resumen, los esfuerzos de ID+D deben triplicarse y las inversiones en energia tienen
por lo menos que duplicarse a fin de que el reemplazo de las tecnologias e infraestructuras se
realice en tiempo util (véanse los capitulos V' y VI).

Conclusion

Un futuro mds sostenible exige grandes inversiones “iniciales”. Probablemente se necesitardn
inversiones por mds de un billén de délares anuales de aqui a 2030, o al menos el doble de las
inversiones actuales, y la mayoria de estas necesidades procederdn del mundo en desarrollo.
Para lograr la transicién a trayectorias de desarrollo mds sostenible serdn necesarias igual-
mente considerables inversiones complementarias en la investigacion, desarrollo y despliegue
de energias.

La gran ventaja de estas inversiones adicionales en un futuro que se caracterice por siste-
mas energéticos que emitan menos carbono y por una trayectoria de desarrollo mds sostenible
consiste en que las inversiones serfan mucho menores a largo plazo (hasta 2050 y més tarde)
en comparacion con las alternativas basadas en el staru guo. La razén de ello es que el cardcter
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acumulativo de los cambios tecnolégicos hace que las inversiones tempranas en un futuro
con menos emisiones de carbono se traduzcan en una reduccién de los costes de los sistemas
energéticos a largo plazo, junto con los beneficios agregados de la estabilizacién.

Todo ello apunta a la necesidad de hacer un cambio radical de las politicas energéticas a
fin de que las inversiones sean adecuadas en nuestro futuro comdn y para promover un cam-
bio tecnoldgico acelerado en los sistemas energéticos y el consumo final. La crisis financiera
y econdémica mundial brinda una oportunidad unica para invertir en nuevas tecnologias y
practicas que generen tanto empleo como prosperidad, y que allanen el camino para un futuro
mds sostenible con un menor cambio climdtico. La crisis de lo “viejo” ofrece una oportunidad
histérica para sembrar las semillas de lo “nuevo”.
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Capitulo Il
El desafio de la adaptacion

Introduccion

En los capitulos precedentes se ha expuesto que la mejora del nivel de vida en los paises en
desarrollo no tiene que poner en peligro los esfuerzos para estabilizar las emisiones a nivel
mundial, sino invertir la amenaza del calentamiento global y evitar dafios ambientales catas-
tréficos. No obstante, resulta evidente que la trayectoria de desarrollo que siguen actualmente
los paises ricos industrializados ya no puede servir de modelo para el crecimiento convergente.
Al contrario, la expansién industrial, la répida urbanizacién y el crecimiento demogréfico en
el mundo en desarrollo necesitardn un gran salto hacia tecnologias menos contaminantes y
mds eficientes, sobre todo para la produccién y consumo de energfa. Para ello se necesitard
un programa de politicas ptblicas de transformacién y una reorientacién masiva de las inver-
siones, tanto a nivel nacional como internacional.

Pero incluso si los encargados de formular las politicas pueden llevar a cabo una rdpida
transicién a una trayectoria de crecimiento caracterizada por bajas emisiones, el aumento de
las temperaturas serd inevitable y provocard graves dafios ambientales, como la extensién de
las condiciones de sequia, la subida del nivel del mar, el derretimiento de las capas de hielo y
de nieve y los sucesos meteoroldgicos extremos. En los préximos decenios, estos fenémenos
amenazardn y destruirdn medios de subsistencia en el mundo entero, en particular los medios
de subsistencia de poblaciones que ya son vulnerables, incluso en los paises desarrollados.
La comunidad cientifica se muestra cada vez mds alarmada por la magnitud de los dafios
ambientales que podrian provocar lo que antes se consideraban cambios manejables de las
temperaturas a nivel mundial (Adam, 2009a). Asi pues, es probable que la amenaza a los
medios de vida y la seguridad sea todavia mayor.

Para muchos paises en desarrollo, las dificultades y las crisis ambientales ya forman
parte de un circulo vicioso de desarrollo que los condena a un bajo nivel de ingresos, socava
sus bases de recursos y limita su capacidad de resistencia a crisis futuras (Naciones Unidas,
2008). Sin duda, estas limitaciones y turbulencias se hardn ain mds dificiles con el cambio
climdtico. Los deficientes sistemas de atencidn a la salud, la falta de infraestructura, la escasa
diversificacién de las economias y la inexistencia de instituciones y estructuras de gobernanza
apropiadas exponen a los paises y las comunidades mds pobres no sélo a grandes desastres
potencialmente catastréficos sino también a un estado mds permanente de postracién econd-
mica como resultado del aumento de las temperaturas medias, la reduccién de las fuentes de
agua, las inundaciones mds frecuentes y la intensificacién de las tormentas de viento. Estas
presiones probablemente aumentardn los riesgos para la seguridad alimentaria y los ingresos,
lo que influird negativamente sobre los ya de por si deficientes niveles de atencién de la salud,
saneamiento, vivienda e infraestructuras sociales.

La adaptacién al cambio climdtico deberd ser un elemento central en todo programa
climdtico amplio e inclusivo. Se han creado varios fondos internacionales para financiar las
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medidas de adaptacién en los paises en desarrollo, pero éstos son sumamente inadecuados
para hacer frente a los problemas que se avecinan. El incremento de estos fondos es el primer
desafio al que se enfrenta el programa de adaptacién. Los encargados de la formulacién de
las politicas nacionales son cada vez mds conscientes de la creciente amenaza del cambio
climdtico, y examinan mds detenidamente la posibilidad de copiar estrategias y programas
de adaptacién. Adn asi, la adaptacion se considera ante todo una cuestién ambiental y existe
una tendencia consistente en dividir las politicas relativas al cambio climdtico en comparti-
mentos y aislarlas en los ministerios de medio ambiente. Este es el segundo mayor desafio del
programa de adaptacién (Ahmad, 2009). La adaptacién debe entenderse no sélo como un
desafio de desarrollo, sino también como un problema que sélo podrd resolverse con el pleno
apoyo de la comunidad internacional.

Sin embargo, aunque las medidas de adaptacién tienen que estar vinculadas a una
estrategia de desarrollo, la tendencia ha consistido en concentrarse ya sea en la reduccién de la
pobreza (y en considerar, por tanto, que el desafio implica la promocién de redes de seguridad
mds resistentes y mecanismos de seguro innovadores para los grupos y sectores vulnerables)
o bien en las oportunidades de negocio (mediante el fortalecimiento de los mercados relacio-
nados con el clima). Estas medidas tienen su lugar en una estrategia més integrada, pero no
pueden constituir su marco. En el presente capitulo se expone, en cambio, que el aumento de
las inversiones, la mejora del acceso a la financiacién y el fortalecimiento de las normativas y
las capacidades institucionales constituyen los principales elementos para abordar el desafio
de la adaptacién en la mayoria de los paises en desarrollo, al igual que sucede con el desafio
de la mitigacién. De hecho, es necesario explorar con mucho mds detenimiento las sinergias
entre la estrategia de adaptacién y la de mitigacién como parte integrante de las trayectorias
de desarrollo de alto crecimiento con bajas emisiones en los paises vulnerables a los cambios
y turbulencias del clima.

En la siguiente seccién se examinan las crecientes amenazas climdticas que probable-
mente se observardn en un mundo en calentamiento, la necesidad de responder a estas amena-
zas desde una perspectiva de desarrollo y los limites de los enfoques actuales. A continuacién
se presenta un examen mds pormenorizado de las amenazas a las comunidades rurales y urba-
nasy los riesgos de cardcter mds sistémico para la salud y el saneamiento, el gran desafio para
los encargados de la formulacién de politicas que se deriva del hecho de que estas amenazas
a menudo estdn relacionadas entre si y en la mayoria de los casos exacerban las vulnerabili-
dades en los paises y comunidades pobres. Mds adelante se presentan algunos elementos de
un enfoque mds inteligente e integrado para el desafio de la adaptacién. La dltima seccién
destaca que para hacer frente a este desafio serd necesario el pleno apoyo de la comunidad
internacional, apoyo que hasta ahora no se ha dado a la escala necesaria al menos para ser
adecuada, por no hablar de eficaz.

Adaptacion y vulnerabilidad

La mitigacién estd destinada a reducir el crecimiento de las emisiones futuras de gases
de efecto invernadero y eventualmente reducir su concentracién a un nivel que coincida
con temperaturas manejables y estables. En la adaptacion se trata de movilizar recursos y
concebir estrategias basadas en politicas para incrementar la resistencia a los efectos nega-
tivos inevitables del aumento de las temperaturas y para hacer frente a sus consecuencias.
Este no es un desafio totalmente nuevo. A lo largo de la historia, las sociedades humanas
han demostrado una capacidad extraordinaria para adaptarse a los cambios climdticos.
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Sin embargo, es probable que las amenazas que el calentamiento global antropogénico
plantea a la seguridad y medios de vida, asi como las respuestas necesarias, no tengan
precedentes’.

Cambio climatico y vulnerabilidad

A pesar de la considerable variacion de las estimaciones cientificas acerca de los posibles efectos
del cambio climdtico sobre la estabilidad del medio ambiente, la inquietud sobre los riesgos
catastréficos para la ecologia y la vida en general en este planeta sigue en aumento. Por ejem-
plo, Hansen ez al., (2008) exponen que el eventual aumento de temperatura provocado por
la duplicacién de la concentracién del diéxido de carbono atmosférico (CO,) probablemente
serd de 6°C y no de 3°C como suponen tanto el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climdtico (2007b) como Stern (2007). Numerosos cientificos estiman que las po-
sibilidades de que el calentamiento global sea de 4° C en este siglo van en aumento y que los
gobiernos deben estar preparados para los importantes efectos que tendrd sobre sus economias
y poblaciones (Adam, 2009b).

Los dafios resultantes del cambio climdtico no se sentirdn de modo uniforme entre un
pais y otro y una comunidad y otra (véase el capitulo I). De los 600 millones de personas
adicionales que podrian ser victimas de la desnutricién en 2080 como consecuencia del cam-
bio climdtico, segtn estimaciones del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo
(PNUD), todas ellas vivirdn en paises que actualmente ya son los mas pobres y vulnerables. En
cambio, algunas zonas del mundo podrian experimentar beneficios, por ejemplo, en relacién
con las tasas de mortalidad y el rendimiento de las cosechas, siempre que la temperatura global
no aumente mucho mds de 2°C. Sin embargo, incluso en las zonas desarrolladas, la prolifera-
cién de las amenazas provocadas por un aumento de la temperatura superior a 2°C podrian
aumentar muy rdpidamente las vulnerabilidades ya existentes con mucha mds severidad de la
prevista. En el gréfico III.1 se muestra, por ejemplo, la forma en que diversos sectores y asen-
tamientos de la region de Australasia se verdn afectados por el cambio de la temperatura. Las
vulnerabilidades asociadas con el agua, las comunidades costeras y los ecosistemas naturales
sufrirdn un menor aumento de la temperatura que las vulnerabilidades relacionadas con las
infraestructuras y la seguridad alimentaria.

Los datos recientes sobre el derretimiento de los glaciares de montana y de las capas de
hielo del Artico y el Antértico apuntan a una mayor probabilidad de que se produzca una
subida significativa del nivel del mar, a resultas de la cual varias grandes ciudades, como Nueva
York, Londres, Dhaka, Shangai, Mumbai y Rio de Janeiro, podrian verse gravemente ame-
nazadas. De modo similar, el derretimiento de los glaciares de la cordillera andina amenaza
el abastecimiento de agua y los medios de vida de al menos 30 millones de personas (véase el
recuadro II1.1). Los medios de vida de unos 500 millones de personas que dependen del agua

1 Véase en Fagan (2008) un examen de los desiguales efectos socioecondmicos del calentamiento global
entre los afios 800 y 1300, y las amenazas relacionadas con una aridez extrema. Como conclusién de
las experiencias de ese periodo, Fagan senala:

La seguia y el agua son probablemente los problemas mds importantes para este siglo y los venide-
ros, en los que tendremos que acostumbrarnos a tomar decisiones altruistas que no nos beneficia-
rdn necesariamente a nosotros mismos, sino a generaciones atin por nacer. Para ello se requieren
ideas politicas y sociales de un tipo que apenas existe ahora, en el que la gratificacién instantdnea
y la siguiente eleccién parecen mds importantes que actuar con vista al futuro lejano. Y una gran
parte del pensamiento a largo plazo tendrd que ir acompafiado de enormes inversiones en el mundo
desarrollado a favor de las poblaciones que mayor riesgo corren (pp. 240-241).
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Grafico lIl.1
Aumento de las temperaturas y vulnerabilidades en la regidn de Australasia
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Recuadro Ill. 1
Amenazas del cambio climatico para los medios de vida: el caso de los Andes

Los efectos del cambio climatico son acumulativos y tienen estrecha relacion con otras vulnerabili-
dades, con las que a menudo se alian de forma peligrosa. Esto lo ilustra el acelerado derretimiento de
los glaciares, cruciales para la vida de unos 500 millones de personas y bésicos para la biodiversidad
regional y mundial (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico, 2007c).

La mayoria de los glaciares tropicales estdn en la cordillera de los Andes, en el Perd, Bolivia
y Ecuador. Su derretimiento amenaza el abastecimiento de agua y los medios de vida de al menos
30 millones de personas. Mas de un quinto de los 18 glaciares de montaia del Peru se ha derretido
en los ultimos 35 anos, y se espera que los glaciares andinos de menor altitud se reduzcan de forma
considerable durante los proximos 10 a 20 aios. Los efectos directos se sienten en las grandes ciu-
dades de la region, que dependen de los glaciares para su abastecimiento de agua. Quito obtiene
el 50% de su agua de la cuenca glaciar, y La Paz un 30%. La pérdida de volumen de los glaciares
peruanos (unos 7.000 millones de m3; el consumo de Lima durante 10 afios), ha reducido un 12% el
caudal de agua hacia las regiones costeras del pais, donde vive el 60% de su poblacién.

A medida que retroceden los glaciares se va perdiendo la capacidad para regular el abaste-
cimiento de agua por medio de las escorrentias de los glaciares durante los periodos secos y mas
calidos, y para almacenar agua en forma de hielo durante los periodos himedos y mas frios. La
mayor escasez de agua pone también en peligro a la agricultura y la generacién de electricidad. Sin
escorrentias suficientes, los pastizales en los que se cria ganado y se realiza agricultura a pequeiia
escala (como la cria de alpacas y ovejas) seran insuficientes. Puesto que es probable que mengue el
cultivo de tubérculos nativos y otros alimentos basicos, como la patata y la quinua, los agricultores
podrian tener que plantar cultivos costosos que requieren fertilizantes quimicos.

Ademads, la mayoria de los paises andinos dependen igualmente de los glaciares para gene-
rar hidroelectricidad, que representa un 50% del suministro energético en el Estado Plurinacional
de Bolivia y un 70% o mas en Colombia, el Ecuador y el Perd. Con el aumento de las temperaturas
disminuira la generacion de energia en éreas en la que las cuencas hidrogréficas dependen de los
glaciares, lo que, entre otras cosas, hard que aumente la necesidad de invertir en capacidades de
generacion adicionales y explorar, como en el caso del Pert, opciones de generacién térmica.
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de los glaciares y de aproximadamente 600 millones de personas que viven en zonas costeras
de poca altura corren un riesgo considerable?. La subida del nivel del mar en casos extremos
pone en peligro la existencia de paises enteros, en particular de pequenos Estados insulares en
desarrollo (véase el recuadro I11.2, y Huq ez al., 2007).

Desde luego, los mismos cambios y turbulencias ambientales tendrdn diferentes impac-
tos, dependiendo del nivel y la sofisticacidn de las capacidades de adaptacién que posean
los paises y comunidades®. Cuando los paises desarrollados se ven expuestos a turbulencias
ambientales pueden echar mano de recursos financieros y fortalezas institucionales que les
permite reaccionar y reafirmar su resistencia a efectos futuros (Leary ez 2/., 2008a). En la
mayoria de los paises en desarrollo no sucede lo mismo. Por ejemplo, las pérdidas de tierras
dridas y humedales en los paises en desarrollo resultantes de la misma subida del nivel del mar
podrian ser una vez y media mayores que las de los paises desarrollados en 2100, mientras que
el nimero de personas desplazadas en los paises en desarrollo (4 millones) serd varias veces
mayor que en los paises desarrollados; asimismo, los costes de proteccién serdn mds elevados
en los paises en desarrollo (véase el gréfico I11.2).

Muchos paises y poblaciones pobres no tendrdn las capacidades necesarias para hacer
frente a los dafios desencadenados por el aumento de las temperaturas, incluso aunque el
incremento sea por debajo de del umbral de 2°C. Una ligera subida del nivel del mar, la velo-
cidad del derretimiento de las capas de hielo, la duracién de las sequias y la intensidad de las
tormentas, tanto por los propios fenémenos en si mismos como por los efectos derivados de su
consecucién desencadenada, podrian resultar catastréficas para algunos paises y comunidades
que tienen una capacidad de respuesta limitada. Estas amenazas no hardn sino intensificarse a
medida que la variabilidad del clima se convierta en la norma y los sucesos extremos dificiles de
predecir se hagan mds frecuentes. Para algunas comunidades, la amenaza del cambio climético
ya parece demasiado cercana e inminente como para poder adoptar medidas apropiadas (véase
el recuadro II1.3).

Ademds de anadir nuevas amenazas e intensificar las ya existentes se prevé que el cambio
climdtico multiplique los problemas a los que se enfrentan las comunidades vulnerables al
acumular amenazas relacionadas entre si (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el
Cambio Climdtico, 2007c). Por ejemplo, es probable que el nimero de brotes de enfermedades
tropicales sea mayor en las zonas con una mayor incidencia de olas de calor, lo que extenderfa
las zonas proclives a la sequia, mientras que la incidencia de enfermedades relacionadas con
el agua probablemente aumentard en las zonas con inundaciones mds frecuentes. El aumento
de la actividad de los huracanes producird igualmente un incremento de las enfermedades
respiratorias (por ejemplo, la gripe), en particular cuando los refugios de emergencia no sean
adecuados y en las zonas con asistencia médica nula o deficiente. El bienestar de las perso-
nas que han perdido sus principales medios de vida debido a estas amenazas, en particular
aquellas que pertenecen a grupos vulnerables, como los nifios, las personas mayores y las
mujeres, se verd expuesto ademds a la inseguridad alimentaria, un alojamiento inadecuado y
un deterioro de la salud.

2 Se puede encontrar informacion actualizada sobre el derretimiento del hielo y los glaciares en Orga-
nizacién Meteorolégica Mundial-Consejo Internacional de Uniones Cientificas (2009), disponible
en http://216.70.123.96/images/uploads/IPY_State_of_Polar_Research_ EN_web.pdf; y http://news.
bbc.co.uk/2/hi/science/nature/7935159.stm.

3 El término “capacidades de adaptacién” abarca toda una serie de précticas que incluyen, entre otras,
la preparacién para responder a los cambios y turbulencias climdticas, la resistencia ante las turbu-
lencias, la capacidad de respuesta a los dafnos que se produzcan y la recuperacién una vez finalizada
la crisis.

El niimero de personas
desplazadas de los paises
en desarrollo sera varias
veces superior al de los
paises desarrollados
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a Por ejemplo, la suma
de las emisiones medias
anuales de CO, de los
pequeios Estados
insulares en desarrollo
y de los paises menos
adelantados es inferior
al 1,3% del total de las
emisiones mundiales
correspondientes al
periodo 2000-2004, y no
alcanza las emisiones de
Francia.
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Recuadro lll. 2
Ante la tormenta: la vulnerabilidad extrema al cambio climatico

El cambio climatico puede representar la mayor amenaza a los pequefios Estados insulares en
desarrollo y a muchos de los paises menos adelantados del mundo. Estos paises han sido los que
menos han contribuido a las emisiones de gases de efecto invernadero a nivel mundial?. Sin embar-
go, debido al bajo nivel de los ingresos nacionales brutos per cépita, el bajo nivel de desarrollo de
los recursos humanos, las graves deficiencias estructurales y la estrecha base de recursos, también
son los mas vulnerables a los efectos del cambio climéatico y los que tienen menos capacidad de
adaptacion para hacerles frente.

El calentamiento global contribuye a una subida constante del nivel del mar y a final del
siglo XXI se prevé que el nivel del mar habrd subido entre 19y 58 cm (Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climatico, 2007 c), aunque varios modelos del clima indican que se
producirdn variaciones geograéficas. Las consecuencias de esta subida pueden ser devastadoras.
De hecho, aunque la subida del nivel del mar plantea una amenaza para la existencia de numerosas
ciudades y paises enteros, gran parte de cuya superficie podria quedar inundada y sumergida de
forma permanente, esta amenaza resulta especialmente grave para los pequeiios Estados insulares
en desarrollo de baja altura que pueden quedar completamente sumergidos, lo cual podria dar
lugar a migraciones a gran escala (véase el recuadro II1.3).

El cambio climatico tiene graves efectos sobre las pautas meteoroldgicas de muchas zonas.
Las evidencias cientificas muestran que el nimero de tormentas de categoria 4 0 5 ha aumentado
a nivel mundial desde 1970. En los pequerios Estados insulares en desarrollo ya se ha registrado
un notable aumento del nimero de desastres naturales en los Ultimos decenios (véase el grafico).
De hecho, se considera que estos Estados forman el grupo de paises mas vulnerable a los efectos
del cambio climatico (Heger, Julca y Paddison, 2009).

Incidencia de los desastres naturales en los pequefios Estados insulares
en desarrollo, 1970-2006

Frecuencia (nimero por aiio)
45

40 -

35 4

30 +

25

20

15

1970
1975
1980
1985
1990
1995



El desafio de la adaptacion

Otra cuestidn que exige atencion inmediata es el efecto que tiene el calentamiento global
sobre las actuales fuentes de agua dulce. En muchos paises formados por atolones de coral, el agua
dulce procede de acuiferos sumamente fragiles que dependen de las precipitaciones; actualmente,
menos de la mitad de la poblacién de Kiribati tiene acceso al agua potable, mientras que menos
del 10% de Papua Nueva Guinea tiene acceso a ésta (Hoegh-Guldberg et al., 2000). El incremento
de la fuerzay la frecuencia de las tormentas contaminara estos acuiferos con agua de mar, lo que
pondra en peligro la calidad del agua, en tanto que el aumento de la frecuencia y la duracién de
las sequias reducira las existencias de agua.

Los paises menos adelantados también son sumamente vulnerables a los efectos del cam-
bio climatico. Los cambios previstos en las precipitaciones agravaran una situacién que ya se ca-
racteriza por una extrema pobreza y otros importantes problemas de desarrollo. El calentamiento
global afectara principalmente a los recursos hidricos, la agricultura, la seguridad alimentaria, la
gestion de los recursos naturales, la biodiversidad y la salud humana. Muchos de los paises menos
adelantados ya registran un importante déficit en su produccién de alimentos, y a medida que se
reduzca la humedad del suelo y aumente la escasez de agua y la sequia, la situacién se agravara
por la disminucién del rendimiento de las cosechas. Estos efectos tendran consecuencias signifi-
cativas sobre el comercio de productos agricolas, el crecimiento econémico y la consecucién de
los objetivos de desarrollo.

Algunos paises desarrollados ya invierten en la adaptacion; sin embargo, los paises en de-
sarrollo —en particular los pequerios Estados insulares en desarrollo y los paises menos adelan-
tados— cuentan con recursos técnicos y financieros limitados, por lo que se enfrentan a mayores
retos a la hora de aplicar medidas de adaptacion. Superar estos desafios constituye una prioridad
crucial, habida cuenta del nivel de riesgo y la extrema vulnerabilidad que existe en el mundo en de-
sarrollo a los efectos negativos potenciales del cambio climatico. Los paises en desarrollo necesitan
reforzar urgentemente sus capacidades para evaluar su vulnerabilidad y responder a los riesgos
del cambio climatico, asi como desarrollar estrategias de adaptacion que se integren plenamente
en los planes de desarrollo a nivel nacional, regional e internacional.

Recuadro lll. 3
Traslado: ;una medida desesperada?

En diciembre de 2008, el Secretario Ejecutivo de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico manifesté en una conferencia de prensa que el traslado de las po-
blaciones de los pequeios Estados insulares en desarrollo resultaba “deprimente” y mostraba
que se habian “dado por vencidas”. Ahora bien, ;es el traslado una opcién Unicamente para
los que han perdido la fe o una solucién realista que deberiamos considerar desde ahora?

En el decimosexto periodo de sesiones de la Asamblea General de las Naciones Unidas,
en 2005, el Presidente de Kiribati menciond la necesidad de que los paises consideren seria-
mente la opcién del traslado, al que consideré “la adaptacion de ultima instancia al cambio
climatico” (Loughry y McAdam, 2008). A finales de 2008, el Presidente de las Maldivas propuso
la compra de tierras en el extranjero para reubicar a la poblacién. Estas pequenas islas son
conscientes de su vulnerabilidad a la subida del nivel del mar y se toman su futuro en serio.
En otras zonas la amenaza no se percibe de forma tan directa, pero podrian ser igualmente
vulnerables.

¢{Seria posible, por ejemplo, trasladar simplemente una ciudad costera tierra adentro?
{Cuales serian las implicaciones para las comunidades vecinas, el paisaje periurbano y los
ecosistemas? Si los residentes de las islas estan pensando en abandonar sus tierras, laidea de
trasladar toda una ciudad no resulta totalmente descabellada. Sin embargo, los estudios de los
procesos de recuperacion después de desastres muestran que incluso si se construyen nuevos
asentamientos residenciales en nuevos lugares, la poblacién suele regresar a su hogar anterior,
incluso si éste es de “alto riesgo”. Varios factores explican este fenémeno, pero generalmen-
te estédn relacionados con las necesidades de subsistencia, movilidad y relaciones sociales.

Fuente: DAES, basado en
estadisticas de EM-DAT:
Base de datos de eventos
de emergencia, disponible
en http://www.emdat.be.
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Recuadro lll. 3
Traslado: ;una medida desesperada? (continuacién)

{Qué relacion existe entre traslado y migracion, y de qué forma podrian estos procesos entrar
en conflicto? La migracion exige la toma de decisiones que implican riesgos, ya que la pobla-
cién abandona sus medios de vida para buscar nuevas oportunidades. Algunos especialistas
predicen que la magnitud del flujo de refugiados ambientales como consecuencia del cam-
bio climatico se multiplicara en los préximos decenios hasta alcanzar incluso 75 millones de
personas en 2030 (Foro humanitario mundial, 2009), y por consiguiente instan a los paises a
que adopten medidas preventivas y fortalezcan la cooperacién internacional para gestionar
mejor los flujos migratorios. De hecho, la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas
para los Refugiados (ACNUR) (2008) sefialaba que no se habian considerado plenamente las
consecuencias humanitarias del cambio climatico y desaconsejaba la posibilidad del traslado,
en particular como resultado de:

» Desastres hidrometeorolégicos (inundaciones, tormentas de viento, deslaves del
terreno, etcétera.)

» Zonas calificadas por los gobiernos como de alto riesgo y peligrosas para asenta-
mientos humanos

» Ladegradacion ambiental y los desastres de evolucién lenta (por ejemplo, la reduc-
cion de las existencias de agua, la desertificacion, las inundaciones frecuentes, la
salinizacion de las zonas costeras, etcétera.)

» El caso del “hundimiento” de los pequerios Estados insulares;

» Los conflictos armados desencadenados por una disminucion de los recursos esen-
ciales (por ejemplo, agua, alimentos) provocada por el cambio climatico.

Existen Principios Rectores de los Desplazamientos Internos, que podrian contribuir a
facilitar el traslado, asi como otros marcos para dar un trato equitativo a las personas despla-
zadas. Sin embargo, como seiala el ACNUR (2008), el cambio climatico podria ejercer una gran
presidn sobre dichos marcos. Por ello podria ser necesario volver a examinar de modo mas
formal la forma de tratar a los grupos desplazados, incluidas las ciudades, en particular si el
traslado se lleva a cabo como estrategia preventiva y no reactiva (Schipper, 2009).

La reciente sequia invernal en el norte de China ofrece un ejemplo de la variedad de
amenazas directas e indirectas a los medios de vida y de los efectos acumulados de estas
amenazas que pueden desencadenar las turbulencias climdticas. Como consecuencia de la
falta de lluvia y nieve desde noviembre de 2008, el Ministerio de Recursos Hidrdulicos de
China sefalé a principios de febrero de 2009 que aproximadamente 3,7 millones de personas
y 1,9 millones de cabezas de ganado mayor sufrian escasez de agua en el norte de China, al
tiempo que la disminucién de la humedad del suelo habia afectado a aproximadamente 9,7
millones de hectdreas de cultivos, lo que representaba un 43% de la cosecha invernal de trigo®.
La escasez de recursos hidricos y la reduccién de las cosechas probablemente aumentardn la
inseguridad alimentaria y vendrdn a unirse a los riesgos para la salud, como una mayor sus-
ceptibilidad de las aves que sufren de escasez de agua a la gripe aviar®.

4 Véase http://pandemicinformationnews.blogspot.com/2009/02/chinas-drought-may-make-birds-
more.html.

5 Una vez mds, la acumulacién de las amenazas no se limitard a los paises mds pobres. La reciente coli-
sién de riesgos econémicos y ambientales en el Valle Central de California ha producido un aumento

de las tasas de desempleo y de los precios de los alimentos, asi como del nimero de zonas dejadas en
barbecho. Segiin McKinley (2009):

El Valle Central de California, que es el mayor motor agricola (de los Estados Unidos de América),
estd siendo maltratado por la recesién al igual que las tierras agricolas de casi todas partes. Pero
por un desafortunado golpe de la naturaleza, esta recesion se ha visto exacerbada por una grave



Gréfico lll.2

El desafio de la adaptacion

Diferentes capacidades de adaptacion a la subida del nivel del mar a nivel mundial,
paises desarrollados y en desarrollo, 2000-2100
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Fuente: Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético (2007c).
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Como se sefala en el Estudio Econdmico y Social Mundial 2008 (Naciones Unidas, 2008), la
vulnerabilidad a las amenazas naturales guarda una estrecha relacién con el nivel de ingresos
y refleja los cambios de las estructuras econdmicas a medida que los paises diversifican sus
actividades al abandonar la dependencia de las tareas agricolas, crean redes institucionales mds

sequia que amenaza con hacer subir el desempleo, aumentar los precios de los alimentos y parali-
zar granjas y ciudades. En todo el valle, las ciudades ya registran algunas de las mayores tasas de
desempleo del pafs, que triplican o cuadruplican la media nacional... Al haber menos cheques
que pagar, incluso las empresas que se dedican al pago de cheques han quebrado, al igual que las
tiendas de segunda mano, las heladerfas y las ferreterfas.
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Los paises mas vulnerables
a las turbulencias climaticas
a menudo quedan
atrapados en un circulo
Vicioso

Las limitaciones parea
movilizar los recursos
necesarios siguen siendo
determinantes para los
paises pobresy les impiden
invertir en respuestas de
adaptacion eficaces
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s6lidas y comienzan a construir un Estado de bienestar mds eficaz. La adaptacion a los cam-
bios y variaciones del clima, ya sean reales o previstos, y sus efectos implicard inevitablemente
grandes inversiones para proteger las actividades y medios de vida existentes y para facilitar el
ajuste de dichos medios de vida para limitar los posibles dafios, hacer frente a las consecuen-
cias e incluso aprovechar las oportunidades potenciales (Grupo Intergubernamental de Exper-
tos sobre el Cambio Climdtico, 2007c). Estos ajustes pueden aparecer de forma espontdnea a
medida que los individuos y las comunidades responden a turbulencias repetidas o cambios
incrementales en su entorno. Sin embargo, el fundamento de las soluciones duraderas —en
particular cuando los cambios sean a gran escala— serdn las decisiones politicas deliberadas
y las medidas publicas basadas en los estudios de la comunidad cientifica, la evaluacién de
los episodios de crisis anteriores y la consulta con los residentes locales y los grupos de base
amenazados por los cambios ambientales.

El peso de la adapracién a las crecientes amenazas del cambio climdtico resultard
especialmente alto para las poblaciones que ya sufren numerosas vulnerabilidades debido
a su bajo nivel de desarrollo econémico y humano. Los paises y comunidades mds pobres,
con una mala atencidn sanitaria, falta de infraestructura, escasa diversificacion de las econo-
mias e inexistencia de instituciones y estructuras de gobernanza apropiadas, pueden quedar
expuestos no sélo a grandes desastres potencialmente catastréficos sino también a un estado
mds permanente de postracién econdémica como resultado del aumento de las temperaturas
medias, la reduccién de las fuentes de agua, las inundaciones mds frecuentes y la intensi-
ficacién de las tormentas de viento. Estas presiones probablemente aumentardn los riesgos
para la seguridad alimentaria y los ingresos, lo que influird negativamente sobre los ya de
por si deficientes niveles de atencion de la salud, saneamiento, vivienda e infraestructuras
sociales (Oxfam International, 2007). Asi pues, los paises mds vulnerables a las turbulencias
climdticas a menudo se verdn atrapados en un circulo vicioso de inseguridad econémica,
pobreza persistente, vulnerabilidad a las turbulencias e incapacidad para enfrentarse a dichas
turbulencias (Naciones Unidas 2008).

Para muchos paises en desarrollo, el elemento central del desafio de adaptacién consiste
en romper este circulo vicioso. Ya conocemos la magnitud de este desafio por las experiencias
pasadas con otros desastres climdticos, al igual que la dificultad de atribuir los efectos resul-
tantes a factores econdmicos “normales” por oposicién a factores climdticos “anormales” (Datt
y Hoogeveen, 2003). El reconocimiento de esta dificultad viene a destacar al mismo tiempo la
relacién entre las presiones climdticas y de desarrollo dentro del desafio de adaptacién. Ade-
mds del hecho de que la escala de los dafios a menudo puede ser mucho mayor que los recursos
disponibles para ofrecer una proteccién adecuada, la experiencia con desastres climdticos nos
ensefia que las limitaciones para movilizar los recursos necesarios son determinantes para los
paises pobres y no les permiten invertir en respuestas de adaptacion eficaces.

Pero incluso cuando los paises en desarrollo han salido de este circulo vicioso y entra-
do en un periodo de crecimiento mds sostenido, la vulnerabilidad a las turbulencias, tanto
internas como externas, sigue siendo una preocupacion persistente para los encargados de la
formulacién de las politicas. Los vecindarios pobres en las economias en crecimiento, incluso
en los paises desarrollados, corren un riesgo mayor de verse afectados por estas turbulencias,
incluidas las climdticas, porque cuentan con menos recursos para hacerles frente y con recur-
sos cotidianos inadecuados, que se dan por sentados en zonas mds prosperas (Dodman, Ayers
y Hug, 2009)°.

6 No obstante, la vulnerabilidad debida a las desigualdades es un problema que existe no sélo en los
paises en desarrollo, como lo demostré el huracdn Katrina en 2005 (véase Guidry y Margolis, 2005).
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Para responder al desafio de la adaptacidn, los encargados de la formulacién de politicas
pueden recurrir a experiencias anteriores de ajuste a turbulencias econémicas exégenas en los
paises en desarrollo. Posiblemente la conclusién mds importante que surge de un examen
minucioso de estas experiencias es que las circunstancias y capacidades de cardcter local
¢jercen una profunda influencia sobre los resultados y que las politicas para responder a ellas
deben disenarse en consecuencia. Sin embargo, también pueden sacarse algunas lecciones mds
generales, de las cuales se destacan las siguientes tres:

e Silos paises deben hacer por si mismos este ajuste, probablemente se verdn forzados
a reducir los ingresos, lo que darfa lugar a un prolongado y desestabilizador proceso
de ajuste que aumentaria los niveles de pobreza, afectaria a las perspectivas de creci-
miento a largo plazo y generaria nuevas vulnerabilidades.

o Las economias mis diversificadas (tanto estructural como territorialmente) suelen
mostrar una mayor resistencia a las turbulencias externas y recuperarse mds répi-
damente, al igual que las economias que presentan una sélida integracién interna
y externa.

¢ Las sociedades mds igualitarias estin en mejores condiciones de gestionar las tur-
bulencias mediante la distribucién de la carga del ajuste, evitando asi los peligrosos
conflictos que el ajuste podria desencadenar.

La adaptacién al cambio climdtico también es en gran medida un desafio local que
exigird estrategias y mecanismos a la medida de las distintas circunstancias y la capacidad
inicial de adaptacién (Yohe y Moss, 2000). No existe una estrategia universal para el desafio
de la adapracién. No obstante, el desarrollo econémico es el seguro mds fiable en términos
generales contra los efectos negativos del cambio climdtico (Naciones Unidas, 2008). Por lo
general, las poblaciones que tienen acceso a alimentos suficientes, agua limpia, atencién sani-
taria y educacién se encuentran mejor preparadas para hacer frente a diversas turbulencias,
incluidas las derivadas del cambio climdtico. El acceso a recursos adecuados para invertir en
la capacidad de adaptacion, incluyendo capital humano y social, determina la resistencia que
los paises y comunidades probablemente mostrardn ante el cambio climdtico y la variabili-
dad. Ademds, el acceso a tecnologias y conocimientos técnicos especializados desempefiard
un importante papel para fortalecer la capacidad de adaptacién. En relacién con todos estos
factores, la capacidad de los responsables politicos para movilizar y gestionar recursos, asi
como para llegar a compromisos dificiles acerca de su uso, serd un componente indispensable
de la respuesta al desafio de la adaptacién.

Es probable que muchos paises en desarrollo que dependen en gran medida de activida-
des relacionadas con los recursos naturales se vean gravemente amenazados por los cambios
climdticos previstos (Leary ez al., 2008b). Las comunidades y paises que producen y exportan
principalmente productos agricolas y materias primas de bajo valor anadido generalmente se
encuentran en los niveles mds bajos de la escalera del desarrollo y se enfrentan a algunos de
los mayores riesgos relacionados con el desarrollo, como el pequenio tamafio de sus mercados,
su alta dependencia de la importacién, su baja capacidad tecnoldgica, etcétera’. La seguridad
alimentaria sigue siendo un problema fundamental, sobre todo en aquellos lugares en que pre-
dominan los minifundios, la productividad es baja y los servicios de asistencia estin poco desa-
rrollados. Uno de los retos fundamentales al que deben responder las politicas es ofrecer medios
de vida més estables en estas condiciones, reto que se ve exacerbado por los cambios climéticos.

7 De los 3.000 millones de personas que se estima que viven en zonas rurales tan solo en los paises en
desarrollo, 2.500 millones se dedican a la agricultura.
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Sin embargo, muchos paises en desarrollo pasan por una transicién hacia economias
mds urbanas y diversificadas, y a menudo tienen que afrontar nuevos riesgos y turbulencias
interrelacionadas, como lo demuestra la actual crisis econdémica. Se estima que en 2030
un 60% de la poblacién mundial vivird en zonas urbanas, en comparacién con un 47% en
2000 (Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos (ONU-Habitat),
2008). Ademds, las ciudades revisten una importancia que nunca habfan tenido, pues incluso
los paises predominantemente rurales por lo general obtienen mds de la mitad de su producto
interno bruto (PIB) de empresas industriales y de servicio, la mayoria de las cuales se encuen-
tran en zonas urbanas (Satterthwaite, 2007). Asimismo, las ciudades pueden servir de plata-
formas para estimular el crecimiento nacional y regional y constituyen “importantes nodos
del proceso de globalizacién” (Sdnchez-Rodriguez, Fragkias y Solecki, 2008)8. Los desafios
politicos que acompanan esta transicion se ven agravados a menudo por un nivel agudo de
inseguridad y desigualdad, ya que los nuevos residentes de las zonas urbanas frecuentemente
son objeto de los niveles minimos de proteccién que se ofrecen en las comunidades rurales
y no reciben ayudas putblicas adecuadas (y en ocasiones ninguna).

En ausencia de estrategias de adaptacién mds eficaces, la vulnerabilidad que marca la
diferencia entre paises ricos y pobres, asi como entre comunidades ricas y pobres dentro del
mismo pais, puede agravarse debido al aumento de las temperaturas a nivel mundial. Este
hecho es motivo de preocupacién para la comunidad internacional, no sélo por si mismo,
sino también debido a que, en un mundo cada vez mds dividido y desigual, llegar a un
acuerdo sobre un marco internacional para hacer frente al cambio climdtico probablemente
resulte atin més dificil.

Los limites de los actuales marcos politicos

A medida que las sociedades comienzan a buscar enfoques précticos para la adaptacion serd
necesario adoptar una visién mds matizada de los riesgos derivados de los cambios del clima
en su relacién con la politica de desarrollo. Al mismo tiempo serd igualmente necesario
adoptar una visién mds matizada del desafio de la propia politica de desarrollo y, en especial,
de los vinculos existentes entre inversién, diversificacién y crecimiento. El grado en que se
establezcan y fortalezcan estos vinculos determinard el nivel de adaptacién de muchos paises
pobres al aumento de las temperaturas.

Los programas de estabilizacién econdémica y de ajuste estructural aplicados en muchos
paises en desarrollo en los treinta tltimos afios han hecho muy poco para reducir la vulnera-
bilidad. Estos programas se habian adoptado en respuesta a una serie de grandes turbulencias
a finales de los afios setenta y principios de los afios ochenta, y la posterior crisis de la deuda.
Su objetivo era eliminar los obstdculos estructurales e institucionales que impedian el creci-
miento y crear economias mds estables y resistentes. Generalmente, estas politicas atribuian
un papel mucho mds importante a las fuerzas del mercado en el proceso de ajuste y reducian
el del Estado, incluso la capacidad para prestar servicios pablicos. Un aspecto destacado de
este cambio de énfasis era la reduccién del gasto publico y la consiguiente reduccion de las
inversiones publicas en gran parte del mundo en desarrollo. Como consecuencia de ello,
incluso con una mayor estabilidad macroeconémica, la inversién privada no obtuvo un
apoyo suficiente mediante la mejora de las infraestructuras y los servicios bésicos, lo que

8 Aunque los paises en desarrollo se asocian a entornos rurales, muchos de ellos ya presentan elevadas
tasas de urbanizacién. Por ejemplo, en Africa dos quintas partes de los habitantes del continente viven
en zonas urbanas (Naciones Unidas, 2006).
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limit6 el aumento de la productividad y la diversificacién econémica. En muchos casos, las
capacidades de generacién de ingresos no mejoraron e incluso disminuyeron debido a una
desindustrializacién prematura, la compresion de los salarios y el crecimiento de la economia
informal (Naciones Unidas, 2006).

Hacia finales del decenio de 1990, una segunda generacién de programas de ajuste
anadi6 la buena gobernanza y la reduccién de la pobreza al programa de reformas, en parte
para corregir lo que se consideraba errores de las politicas, pero también en respuesta a los
efectos negativos de las medidas anteriores. Estos esfuerzos hicieron un mayor hincapié en la
participacién y responsabilidad en el disefio de los programas que culming en la elaboracién
de los documentos de estrategia de lucha contra la pobreza (DELP), que se han convertido
en el principal vehiculo de las politicas destinadas a conceder subvenciones bilaterales y
préstamos en condiciones favorables y para hacer avanzar el alivio de la deuda. Sin embargo,
los DELP han dejado intactas en gran medida las reformas econdmicas de los programas
de ajuste de primera generacién, han hecho muy poco para que se evalten con seriedad los
efectos que las principales medidas macroeconémicas y estructurales han tenido sobre los
pobres y no han logrado establecer un enfoque mds integrado para abordar los problemas
econdmicos y sociales. En particular han seguido promocionando politicas macroeconé-
micas excesivamente restrictivas en detrimento del crecimiento basado en la inversién y las
estrategias de diversificacion, han negado la contribucién que hacen las politicas industriales
y tecnoldgicas en apoyo de estas estrategias y han adoptado un enfoque universal para la
integracién en la economia internacional (Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comer-
cio y Desarrollo, 2002).

Es poco probable que los DELP ofrezcan un marco que pueda servir para responder
a los desafios de adapracién a los que se enfrentan los paises en desarrollo en un mundo en
calentamiento. Los paises desarrollados deben, en cambio, desarrollar nuevas politicas que
establezcan vinculos sélidos entre la inversidn, el crecimiento y la diversificacién que les
permitan ajustes graduales a los cambios climdticos y fortalecer su resistencia nacional a las
turbulencias climdticas.

Las repercusiones del cambio climatico

Los dafos del cambio climdtico no se sentirdn de manera uniforme. Algunos dafios causados,
por ¢jemplo, por la subida del nivel del mar o la propagacion de las sequias serdn graduales.
Otros dafios se producirdn de forma repentina debido a la mayor incidencia e intensidad de
las amenazas climdticas derivadas del calentamiento global. Algunas amenazas se limitardn a
sectores concretos, en tanto que otras tendrdn efectos mucho mds sistémicos. Ademds, si bien
estos efectos tendrdn ramificaciones en todos los paises y regiones, su intensidad a menudo
serd sumamente localizada y algunos paises y comunidades quedardn mucho mds expuestos
a ellos que otros. En el grafico I11.3 se indican algunas diferencias regionales de los efectos
sobre la biodiversidad, las infraestructuras y los medios de vida a distintos grados de varia-
cién de la temperatura media anual a nivel mundial (respecto al periodo 1980-1999). Por
lo general se prevé que los dafos mds inminentes y los efectos mds adversos para los medios
de vida se sientan en las regiones en desarrollo, donde la sequia (Africa) y las inundaciones
(partes de Asia) ya constituyen una amenaza en este aspecto, incluso con un aumento de
la temperatura inferior a 2°C, mientras que las ondas de calor podrian poner en peligro el
abastecimiento de agua en algunas regiones desarrolladas, como por ejemplo, Australia y
Nueva Zelandia, en particular si el aumento de las temperaturas supera los 2°C.
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Agricultura y silvicultura

A nivel mundial, mds de una tercera parte de los hogares obtiene sus medios de vida de la
agricultura, y en el Africa subsahariana esta cifra es superior al 60%. Asimismo, en muchos
paises pobres los productos primarios son una importante fuente de ingresos externos y hacen
una importante aportacion a las incipientes actividades manufactureras. Si bien estd previsto
que la importancia econdmica de este sector disminuya en los préximos decenios, la mejora de
los rendimientos agricolas es una condicién esencial para el crecimiento econémico sostenido,
en particular con niveles inferiores de desarrollo, y representa una fuente de bienestar gracias
a una mayor seguridad alimentaria.

Los efectos netos del cambio climdtico sobre la produccién agricola mundial siguen
siendo inciertos®. El calentamiento global presenta variaciones regionales, pero los sectores
agricola y forestal de los paises en desarrollo de todas las regiones son especialmente vulne-
rables a las variaciones climdticas, puesto que incluso un pequefio cambio de la temperatura
y las precipitaciones, as{ como las turbulencias climdticas, pueden trastornar los ciclos de
crecimiento y los rendimientos.

Una reduccién significativa del rendimiento medio de las principales cosechas, del
agua y de las fuentes de proteinas, asi como un aumento del riesgo de inundacién y los con-
siguientes dafios a los activos de produccién son tan sélo algunos de los efectos mds adversos
del cambio climdtico sobre las regiones en desarrollo y sus medios de vida. En cambio, el
calentamiento y un aumento generalizado de las precipitaciones probablemente conllevardn
un aumento de la productividad de las cosechas en Europa, en particular algunas cosechas
tradicionales de Europa meridional podrén cultivarse mds al norte. Por otra parte, la superficie
apta para la produccién de cereales podria aumentar en Europa entre un 30% y un 50% a
finales del siglo XXI y los rendimientos de la agricultura de secano podrian aumentar hasta
en un 20% en Norteamérica (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Cli-
mitico, 2007¢)'°. Sin embargo, aunque la agricultura de los paises ricos puede beneficiarse
del cambio climdtico, no resulta evidente que las ganancias reales vayan a ser importantes, a
medida que sus sectores agricolas se reduzcan y una mayor cantidad de tierras se dediquen a
usos no agricolas.

Por lo general, los efectos en los paises en desarrollo serdn mds uniformes en su aspecto
negativo. Ademds, la gran dependencia de la agricultura y la especial vulnerabilidad de los
productores a pequefa escala, que a menudo ocupan tierras marginales, reducen su capaci-
dad para hacer frente incluso a cambios y fluctuaciones pequenos. En numerosas regiones en
desarrollo, las temporadas de cultivo serdn mds cortas, se reducirdn las superficies aptas para la
agricultura y se intensificard la degradacién de los suelos, en particular en las zonas limitrofes
de las zonas semidridas y 4ridas, lo que limitard gravemente la produccién agricola (Grupo

9 Existe una “conflanza bajaa media” en que la produccién agricola mundial aumentar4 con una subida
de la temperatura entre 1° y 3°C (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico,
2007c). Mds concretamente, las precipitaciones anuales podrian aumentar en Africa oriental, la mayor
parte de Europa del Norte, el Canadd y la parte nororiental de los Estados Unidos de América, mien-
tras que la temporada de precipitaciones aumentard, por ejemplo, en la parte sudoriental de América
del Sur, el norte de Asia, Asia oriental, Asia meridional y la mayor parte de Asia sudoriental en el
verano y en Europa Central en invierno. Las precipitaciones estacionales disminuirdn en Africa Aus-
tral y la parte sudoccidental de Australia en invierno, al tiempo que se reducirdn durante todo el afio
en gran parte del Mediterrédneo, la parte norte del Sdhara y la mayor parte de América Central (para
mds informacidn, véase Grupo Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climdtico, 2007c¢).

10 A condicién de que las variaciones de la temperatura no sean “demasiado” altas (véase la nota 9 supra).
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Grafico lll.3
Diferentes repercusiones regionales con diversos aumentos de la temperatura media mundial
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Variacion de la temperatura media anual respecto a 1980-1999 (°C)

1 2 3 4
10% a 15% 25% a 40% Especies subsaharianas
en peligro de extincion
Africa Aumento de las zonas semidridas/aridas del 5% al 8%
75 a 250 millones 350 a 600 millones Numero adicional de personas que sufrirdn escasez de agua
Disminucion de la cosecha de Disminucion de la cosechade Rendimiento potencial
trigoy maiz del 2% al 5% en la India  arroz del 5% al 12% en China  de las cosechas ) .
) Numero adicional de personas
Asia Hasta 2 millones Hasta 7 millones que corren riesgo de sufrir
inundaciones costeras cada afo
100 a 1.200 millones 200 a 1.000 millones Numero adicional de personas que sufriran escasez de agua
Blanqueo anual de la Gran Barrera de Arrecifes
Australia/ Entre 3.000 y 5.000 muertes mas por afio debido al calor
Nueva
Zelandia -10% Caudal del rio Murray-Darling -50%
Descenso del abastecimiento de agua en Australia meridional y oriental y partes de Nueva Zelandia oriental
De +5% a +15% en el Norte de Europa > De +10% a +20%
Disponibilidad de agua
De 0% a -25% en Europa meridional > De-5% a-35%
Europa
De +2% a +10% en el Norte de Europa > De +10% a +25% - De +10% a +30%
Rendimiento potencial del trigo
De +3% a +4% en Europa meridional > De -10% a +20% - De-15% a +30%
Posible extincion del 25% de las especies  Posible extincion del 45% de las
arbdreas de la sabana central brasilefa especies arbdreas de la Amazonia
América
Latina Desaparicion de numerosos glaciares tropicales  » Desaparicion de numerosos glaciares de media altura
De 10 a 80 millones - De 80a 100 millones » Numero adicional de personas que sufrirdn escasez de agua
Aumento del 5% al 20% de los Aumento del 70% al 120% de la
rendimientos de las cosechas superficie boscosa quemada en el Canada
América
del Norte Disminucion del calentamiento del espacio y aumento del enfriamiento del espacio
Aumento en un 70% de los dias Aumento del 300% al 800% de los
con un nivel peligroso de ozono dias de olas de calor en algunas ciudades
Sustitucion del 10% al 50% de
Aumento de la la tundra artica por bosques
profundidad del 10% a 15% 15% a 25% 30% a 50% L 5 5
RN deshielo estacional - Susgtuuon del 15% al 25% del
del 2 Reduccion del 20% al desierto polar por tundra
p0|are5 e permafrost artico o A
35% de la superficie Reduccion del 20% al 35%
del permafrost artico educclon def 20% al 357
de la superficie media de
hielo marino en el Artico
Aumento de la inundacién costera y los dafios a la infraestructura debido a la subida del nivel del mar
Las especies exoéticas invasoras colonizan
Islas las islas de elevada y media altura
pequeiias

El sector de la agricultura pierde mas del 50% del
Producto Interno Bruto en las islas con terrenos
elevados y hasta un 25% del PIB en las islas con terrenos bajos

Fuente: Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climédtico (2007c).
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Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico, 2007c). Ademds, las presiones
sobre la vegetacién relacionadas con el calor contribuirdn a reducir el rendimiento de las prin-
cipales cosechas, como el trigo, el arroz, el maiz y las patatas. Se estima que la capacidad de
cultivo de cosechas bésicas descenderd entre un 10% y un 20% en los 40 paises mds pobres
(situados predominantemente en el Africa tropical) tan sélo debido a la sequia (Kotschi,
2007), mientras que los rendimientos de muchos paises africanos podrian disminuir hasta
en un 50% de aqui a 2020, siendo los agricultores minifundistas los mds afectados. De modo
similar, los vientos extremos y las turbulencias podrian, por ejemplo, hacer que la productivi-
dad de la pesca disminuya entre un 50% y un 60% en paises como Angola, el Congo, Cote
d’Ivoire, Mali, Mauritania, el Niger, Senegal y Sierra Leona (Alcadi, Mathur y Rémy, 2009).

La seguridad alimentaria y los medios de vida en las zonas rurales estdn estrechamente
relacionados con la disponibilidad del agua y su uso (Ludi, 2009). La escasez de agua dulce
ya amenaza los medios de vida relacionados con la agricultura y la silvicultura en aproxima-
damente un 40% de las zonas rurales de todo el mundo, y la amenaza del cambio climdtico
introduce el riesgo de dafios mucho mayores, lo que hace que aumenten las probabilidades
de que se produzcan conflictos sociales y se desencadenen migraciones a gran escala. Los rios
pueden salinizarse debido a la subida del nivel del mar, lo que viene a aumentar atin mds la
escasez de agua dulce (véanse en el anexo los efectos estimados del cambio climdtico en Africa).

Ademis, en las zonas en que casi no existen sistemas de irrigacion, la dependencia de
los cultivos de secano es alta, y se carece de insumos agricolas como fertilizantes, herbicidas
e insecticidas, lo que contribuye a los bajos rendimientos, como sucede en numerosos paises
en desarrollo, el cambio climdtico podria tener consecuencias desastrosas para la seguridad
alimentaria. En Mali, por ejemplo, la poblacién que podria correr peligro de pasar hambre
podria aumentar del 34% al 70% en el decenio de 2050 (Butt ez 4/., 2005).

Los bosques cubren aproximadamente un 30% de la superficie de la tierra y son medio
de vida para 1.600 millones de personas (casi el 25% de la poblacién mundial), que les pro-
porciona alimento, combustible para cocinar y calentarse, medicamentos, viviendas y prendas
de vestir (Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, 2004).
Sin embargo, tan sélo un 5% —en gran parte plantaciones forestales de la zona boscosa del
planeta— proporciona mds de la tercera parte de la madera rolliza comercial (Grupo Intergu-
bernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico, 2007¢), si bien este porcentaje aumentard
al parecer en los préximos decenios. En numerosas comunidades rurales del Africa subsaha-
riana, los productos forestales distintos de la madera proporcionan un 50% de los ingresos en
dinero de los agricultores y satisfacen las necesidades sanitarias de mds del 80% de la poblacién
(Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, 2004).

El aumento de las temperaturas, las variaciones en las pautas de las precipitaciones y el
aumento de las emisiones probablemente tendrdn un importante efecto, mayormente positivo,
sobre el crecimiento de los bosques. Sin embargo, los efectos indirectos, como la intensidad
de los incendios forestales, las invasiones de insectos y agentes patégenos y los fenémenos
meteoroldgicos extremos, como los fuertes vientos, pueden resultar menos propicios. Se espera
en general que el cambio climdtico aumente la produccién mundial de madera y traslade
los lugares de produccién de las zonas templadas a las tropicales, y del hemisferio norte al
sur. Si bien todo ello provocard un aumento del comercio con productos forestales (Hagler,
1998), los beneficios probablemente se distribuirdn de forma desigual. En cuanto a los efectos
econdmicos, los cambios impuestos a la estructura de los bosques tendrdn probablemente
un efecto negativo especial en muchas de las personas cuyos medios de vida dependen del
bosque, en particular porque se estima que un 90% de ellas vive en condiciones de pobreza
extrema (Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, 2004).
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Entornos urbanos

Las Naciones Unidas estiman que mds de la mitad de la poblacién mundial ya vive en zonas
urbanas y se prevé que el porcentaje de los habitantes de las ciudades dentro de la poblacién
mundial aumente al 75% en 2050, y que la mayor parte de este crecimiento se produzca en
el mundo en desarrollo. La urbanizacién es un importante factor del cambio climdtico y este
tltimo siempre tendrd efectos importantes sobre los entornos urbanos que vendran a afadirse
al peligroso circulo vicioso que hace crecer las presiones urbanas.

Gran parte de la urbanizacién que tiene lugar en los paises en desarrollo no se planifica
y plantea enormes problemas, incluso sin tener en cuenta las amenazas del cambio climdtico.
Entre ellos encontramos problemas de salud derivados de la contaminacién atmosférica y la
alta densidad demogrifica, los problemas asociados al transporte y las infraestructuras inade-
cuadas, los problemas de seguridad personal debidos al alto nivel de delincuencia y en general
al deficiente acceso y prestacién de servicios sociales. Es probable que el cambio climdtico
exacerbe todos estos problemas. Como ya se ha indicado, la amenaza adicional mds evidente
del cambio climdtico, en particular para las ciudades costeras, es la subida del nivel del mar
(Nicholls ez al., 2007). Actualmente, un 13% de la poblacién urbana del mundo vive en zonas
costeras de baja altura (por definicién, aquellas situadas a menos de 10 metros por encima
del nivel del mar) y dos terceras partes de las ciudades con mds de 5 millones de habitantes
se encuentran en estas zonas, y 21 de las 33 ciudades que tendrdn 8 millones de habitantes o
mds en 2015 estardn situadas en zonas costeras vulnerables (Programa de las Naciones Unidas
para los Asentamientos Humanos (ONU-Hadbitat), 2007).

Sibien el desafio a largo plazo de la subida del nivel del mar representa un riesgo especial
para determinadas zonas, la necesidad de hacer frente al aumento de la incidencia de peligros
naturales plantea un reto mds inmediato. Sin embargo, para hacerle frente es necesario enten-
der mejor lo que implica el incremento de la variabilidad del clima para las infraestructuras
existentes y los riesgos nuevos y adicionales que planteard para los habitantes de las zonas
urbanas. Por ejemplo, los asentamientos urbanos sin planificacién, en particular los barrios
de tugurios, generalmente se establecen en zonas de alto riesgo, como los bordes de los rios o
las cuestas de colinas inestables. Aunque los habitantes de dichos barrios de tugurios pueden
lograr superar crisis ocasionales, si aumentara la frecuencia de las inundaciones de mayor mag-
nitud podrian verse obligados a establecerse en otra parte. Habida cuenta de que ya viven en
un lugar poco favorable es probable que aumenten sus posibilidades de descenso en la escala
de la pobreza, asi como su exposicion a los riegos del cambio climdtico (Schipper, 2009).

A falta de una estrategia de planificacién para el futuro se estima que 1.000 millones
de personas estdn expuestas a riesgos hidrometeoroldgicos y se prevé que esta cifra alcanzard
1.400 millones en 2020 (Programa de las Naciones Unidas para los Asentamientos Humanos
(ONU-H4bitat), 2007). El aumento de la frecuencia e intensidad de las precipitaciones hard
que aumente, por ejemplo, el riesgo de derrumbes y la amenaza de inundaciones. De hecho,
aunque las deficiencias del alcantarillado ya constituyen un grave problema en muchas ciuda-
des, sobre todo de los paises en desarrollo (Satterthwaite, 2007), el cambio climdtico aumenta
las probabilidades de sufrir inundaciones y enfermedades.

Las amenazas interrelacionadas probablemente se intensifiquen con una rdpida urba-
nizacién. Una parte de esa intensificacién serd producto del aumento de la migracién de
las zonas rurales, a medida que los medios de vida agricolas se vean afectados por el cam-
bio climdtico. Estos influjos pondrdn una mayor presion sobre los servicios humanos y los
recursos de agua, las infraestructuras y los ecosistemas urbanos, lo que a su vez exacerbard
la vulnerabilidad de los asentamientos urbanos a los efectos directos del cambio climdtico.
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Las sociedades urbanas se caracterizan por una mayor desigualdad y a menudo tienen redes
sociales mds débiles y sistemas de ayuda informales, lo que las hace mds vulnerables que las
sociedades rurales a las turbulencias (Moser, Gauhurts y Gonhan, 1994; Pelling, 2003). De
este modo, el cambio climdtico y los entornos se encuentran intrinsecamente vinculados,
lo que destaca la importancia de responder al cambio climdtico por medio de un enfoque
integrado para la adaptacién.

Salud y abastecimiento de agua

La necesidad de adaptarse a condiciones ambientales dificiles ha sido un desafio omnipresente
para la sociedad humana ante la interaccién de las amenazas de las enfermedades, la escasez
de agua y la inseguridad alimentaria. Ahora, con la aceleracién de la tendencia de calenta-
miento, la respuesta a los efectos sistémicos que el cambio climdtico tendrd sobre la salud y el
abastecimiento de agua merece una especial atencion.

Es probable que la gama de riesgos del cambio climdtico sea considerable y que todas las
partes del planeta se vean afectadas, como lo demuestra el niimero sin precedentes de muertos
que dejaron las recientes olas de calor en Europa. No obstante, la vulnerabilidad sanitaria estd
estrechamente relacionada con otras vulnerabilidades, y el peso de las enfermedades sensibles
al clima recae abrumadoramente sobre las poblaciones mds pobres, que son las que cuentan
con los peores servicios de salud. De hecho, las personas mds vulnerables al cambio climdtico
son aquellas que no han estado bien protegidas por el sector de la salud en el pasado, mientras
que el factor que mds influye en los efectos en las distintas regiones no es la variacién en la
intensidad del cambio climdtico, sino la variacién en la magnitud de los problemas de salud
ya existentes.

Un estudio reciente realizado por la Organizacién Mundial de la Salud (2005a) estima
que el peso de las enfermedades provocadas por el moderado calentamiento que ha tenido
lugar desde el decenio de 1970 causa 150.000 muertes adicionales al afo en los paises de bajos
ingresos debido a cuatro problemas sanitarios sensibles al clima, a saber: la desnutricidn, las
enfermedades diarreicas, la malaria y las inundaciones. Estas muertes adicionales se concen-
tran en grupos de poblacién ya vulnerables; por ¢jemplo, un 90% del peso de la malaria y la
diarrea, y casi todo el peso de las enfermedades relacionadas con la desnutricién, recaen en
nifios de cinco afos o menos (Campbell-Lendrum, 2009). A largo plazo, el aumento de las
temperaturas aumentard los niveles de ozono y otros contaminantes atmosféricos que provo-
can enfermedades cardiovasculares y respiratorias, y del polen y otros alérgenos aéreos que
causan asma, y los mds afectados serdn los pobres y las personas mayores (Beggs, 2004).

Puesto que muchas de las enfermedades infecciosas mds importante son sumamente
sensibles tanto a la temperatura como a las precipitaciones, el aumento de las temperaturas
aumentard las tasas de supervivencia y reproduccion de los contaminantes bacterianos de
los alimentos y el agua, lo que contribuird en gran parte a provocar enfermedades diarrei-
cas, sobre todo en los paises pobres. Las tasas de mortalidad per cédpita de las enfermedades
transmitidas por vectores ya son 300 veces mayores en las regiones en desarrollo que en las
desarrolladas (Organizacién Mundial de la Salud, 2006).

El calentamiento de las temperaturas influird igualmente sobre las enfermedades trans-
mitidas por insectos y otros vectores, ya que afecta a su supervivencia y a la frecuencia de sus
picaduras, y determina las tasas de reproduccién de los pardsitos que viven en ellos. El aumen-
to de las temperaturas ya ha hecho que aumenten los riesgos de transmisién de las formas
mds graves de malaria entre las poblaciones que viven a grandes alturas y carecen de inmu-
nidad contra dichas enfermedades (Bouma, Dye y van der Kaay, 1996; Pascual ez /., 2006).
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El efecto mds inmediato del cambio climdtico sobre la salud y el bienestar dependerd
probablemente del abastecimiento de agua. Se estima que una cuarta parte de la poblacién
de Africa (aproximadamente 200 millones de personas) sufre escasez de agua (Ludi, 2009).
Se prevé que el aumento de las temperaturas y la variacién de las precipitaciones reducirdn
la disponibilidad de agua dulce, lo que hard que resulte mds dificil sacisfacer las necesidades
bdsicas para beber, cocinar y lavar. Entretanto, una mayor incidencia de inundaciones cau-
sada, entre otras cosas, por precipitaciones mds intensas y la subida del nivel del mar en las
zonas costeras mds bajas provocard una mayor contaminacion de las fuentes de agua, lo que
aumentard la escasez de agua y brindard oportunidades de reproduccién a los mosquitos y
otros vectores patogenos a medida que las personas se vean forzadas, por ejemplo, a almace-
nar aguas por periodos mds prolongados (Nagao ez /., 2003). De hecho, la escasez de agua
representa una de las mayores amenazas a largo plazo relacionadas con el cambio climdtico,
pues mientras que algo mds de 2.000 millones de personas viven en regiones secas del mundo
y sufren de forma desproporcionada de enfermedades relacionadas con la contaminacién o
la insuficiencia de agua (Organizacién Mundial de la Salud, 2005b), se estima que hasta
7.000 millones de personas correrdn peligro de sufrir una mayor escasez de agua en 2050
(Alcamo, Florke y Mirker, 2007). Ademds, sin la extraccién de agua de irrigacién, que repre-
senta casi un 70% de la extraccién de agua a nivel mundial (Shiklomanov y Rodda, 2003),
la creciente escasez de agua tendrd importantes efectos sobre la salud debido al incremento
de la inseguridad alimentaria.

El aumento de las temperaturas y las olas de calor extremas hardn que aumenten las
tasas de mortalidad; por ejemplo, los efectos de un aumento (medio) de 1°C sobre los niveles
de ozono y particulas podrian provocar cada afio la muerte de 20.000 personas adicionales. El
aumento a corto plazo de la temperatura durante los veranos y temporadas de calor también
se hard mds frecuente e intenso. Estas fluctuaciones de corta duracién afectardn sobre todo
a las zonas urbanas debido al “efecto de isla térmica” resultante de la elevada absorcién de la
radiacioén solar en los entornos urbanos, por oposicién a la reflexién del calor por parte de la
vegetacion. Este efecto, que puede hacer que las temperaturas suban entre 5° y 12°C en las
zonas urbanas respecto a las zonas que las rodean, aumentard la amenaza de peligros como
las olas de calor (Aniello et al., 1995; Patz et al., 2005). El calor extremo del verano de 2003
nos recuerda los efectos potencialmente devastadores de las olas de calor, ya que se estima que
las temperaturas que subieron hasta un 30% respecto a la media estacional en gran parte del
continente europeo provocaron 70.000 muertes adicionales (Robine ez 4/., 2008), la mayoria
de las cuales se produjeron en zonas urbanas.

Asi pues, un clima mds caliente y variable en general hard que aumenten los niveles de
algunos contaminantes atmosféricos, que se incremente la transmisién de enfermedades a tra-
vés del agua de baja calidad, un mal saneamiento y una higiene deficiente, que se intensifiquen
los peligros de los fenémenos meteoroldgicos extremos y los danos a la produccién agricola
y que se agudice la escasez de agua. Si bien no todos los efectos del cambio climdtico serdn
perjudiciales, sus efectos negativos sobre la salud son mds amplios y se sustentan en evidencias
cientificas mds sélidas que sus posibles beneficios (Organizacién Mundial de la Salud, 2002;
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico, 2007a). Ademds se prevé
que los efectos del cambio climdtico sobre la salud de las poblaciones mds pobres, a diferencia
de las de los paises mds ricos, sean mayoritariamente negativos y tengan efectos mds severos
y rdpidos sobre los paises en desarrollo que sobre los desarrollados. En particular, como los
paises en desarrollo tienen una mayor densidad demografica y contaminacién atmosférica,
y aun luchan por ofrecer un alcantarillado adecuado, agua corriente para saneamiento e
higiene bésicos, y vivienda, es probable que su vulnerabilidad a las enfermedades infecciosas
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sensibles al clima y los efectos sobre la salud vayan en aumento. Y lo que es mds importante, la
variabilidad climdtica agrava las trampas de la pobreza, como las existentes en las economias
agricolas de secano subsaharianas, ya que aumentard la prevalencia de la desnutricién y las
enfermedades infecciosas.

Hacer frente al desafio de la adaptacion

A pesar de la amenaza inminente, la adaptacién al cambio climdtico en los paises desarrolla-
dos y en desarrollo no se ha integrado en los procesos decisorios (Adger ez al., 2003; Huq y
Reid, 2004). Se suele responder a este desafio afiadiendo una capa “adicional” al disefio de
politicas y mecanismos de aplicacion, en lugar de ajustar el disefio original a fin de responder
al cambio climdtico de una forma mds integrada (O’Brien ez a/., 2008). El hecho de que las
medidas de adaptacién se hayan equiparado a la ayuda de emergencia, y de reducir este desafio
al marco de las solicitudes de ayuda a los donantes tampoco ha ayudado, pues ha dado lugar
a un enfoque bifurcado para abordar la adaptacién, en el que los esfuerzos se concentran en
respuestas a los efectos del cambio climdtico (medidas de respuesta) o bien intentan reducir
los riesgos mediante proyectos y actividades ya existentes de proteccién contra los efectos
del clima, en particular en el marco de la gestién de riesgos de desastre. A pesar de que estas
dos vias comparten la misma meta, existe un peligro real de que las filosofias subyacentes
de respuesta y proteccién apunten hacia politicas divergentes y que la fragmentacién de las
medidas terminen, en el mejor de los casos, creando soluciones parciales a los problemas, y
en el peor, provocando nuevos problemas o agravando los ya existentes (Sinchez-Rodriguez,
Fragkias y Solecki, 2008). Como se expone en el Estudio Econdmico y Social Mundial 2008
(Naciones Unidas, 2008), existe de hecho un gran peligro, que ya se observa en la respuesta a
los desastres naturales, de que no se aborden las causas estructurales subyacentes de la vulne-
rabilidad y la inadaptacién, entre ellas una serie de amenazas estrechamente interrelacionadas
y acumulativas para la seguridad social y econémica.

Algunos esfuerzos recientes para elaborar un enfoque mds coherente para abordar el
desafio de la adaptacién subrayan el importante papel de los incentivos de mercado (Orga-
nizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos, 2008). Estos esfuerzos destacan con
toda razon el desafio metodoldgico que conlleva la evaluacién de los costes y beneficios de
la adaptacién, apuntan al papel que corresponde a los incentivos positivos y contribuyen a la
introduccién de estrategias de respuesta y reduccién de riesgos mds eficientes. Sin embargo,
este enfoque suele percibir el desafio como una serie de amenazas discretas y sin relacién entre
si a las que puede responderse por medio de mejoras incrementales a las medidas ya existen-
tes, de modo que no contempla las inversiones a gran escala y los esfuerzos de integracién
de politicas que probablemente serdn necesarios para responder a las amenazas relacionadas
con el clima. Ademds, al ponderar los costes y beneficios se corre peligro de ignorar que las
vulnerabilidades a menudo estdn profundamente arraigadas en las condiciones e historias
locales, una sensibilidad que tendrd que ser un componente destacado de la eficacia de las
estrategias de adaptacion.

El enfoque alternativo concibe la adaptacién como la construccién de resistencias a las
turbulencias y peligros climdticos por medio de la consecucién de elevados niveles de desa-
rrollo socioeconémico a fin de ofrecer a las comunidades y paises amenazados los colchones
sociales y econdémicos necesarios. Este enfoque contribuiria a responder al desafio de desarro-
llo consistente en superar una serie de vulnerabilidades socioeconémicas relacionadas entre si
que pueden frenar las perspectivas de crecimiento y exponer a las comunidades a turbulencias
dificiles de controlar. Entre estas vulnerabilidades encontramos una base econémica estrecha,
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un acceso limitado a los recursos financieros, una inseguridad alimentaria persistente y el mal
estado de la salud, a las que s6lo es posible responder por medio de la movilizacién e inversién
de recursos considerables.

Desde esta perspectiva, las medidas de adaptacién bien disefiadas para responder a las
amenazas del clima deberian satisfacer al mismo tiempo otras necesidades y no entrar en con-
flicto con objetivos de desarrollo, ni deberfan producir condiciones que aumenten la vulnera-
bilidad al cambio climdtico (Hug, 2002). Por ejemplo, la adaptacién al cambio climdtico en la
agricultura deberifa formar parte de una politica agricola mds amplia destinada a aumentar la
productividad y reducir la vulnerabilidad de este sector a las turbulencias externas. De modo
similar, las politicas de conservacién de los bosques y de reforestacién deberian ser parte inte-
grante de amplias estrategias de desarrollo y reduccién de la pobreza que contemplen inver-
siones en la diversificacién econdémica, el capital humano y la creacién de empleo, asi como
la mejora de la gestién de las tierras, los suelos y el agua. Sin embargo, no habria que exagerar
el margen de las soluciones “favorables para todos” (o “sin efectos negativos”). El costo de la
adaptacién probablemente serd mayor y la mayoria de las soluciones irdn acompafadas de
elecciones y compromisos dificiles que no podrdn llevarse a cabo mediante una mejora de la
gestién de los proyectos o respuestas tecnocrdticas calculadas, sino que requerirdn una mayor
autoridad reglamentaria a nivel nacional y procesos de planificacién estratégica que incluyan
un debate abierto dentro de toda la comunidad, asi como la aceptacién de que serd necesario
negociar y regatear para alcanzar el resultado final (Someshwar, 2008; Burton, 2008).

Sin embargo, este enfoque no podrd avanzar mucho sin respuestas institucionales mds
eficaces incluyentes al desafio de la adaptacién, como un contacto mds estrecho entre los
encargados de la formulacién de politicas y las comunidades locales en las que se sientan
mis los efectos y tengan que efectuarse inversiones eficaces. No obstante, la magnitud de los
recursos necesarios para fortalecer la resistencia al cambio climdtico exigird en la mayoria
de los casos la movilizacién de recursos nacionales y que los Estados en desarrollo adopten
un enfoque integrado y estratégico que resulte eficaz. La integracion de las medidas de adap-
tacién en su planificacién y presupuestos generales deberia comenzar con la evaluacién de
las vulnerabilidades locales a las amenazas del clima ya existentes, incluidas su variabilidad y
manifestaciones extremas, y del grado en que las politicas y précticas de desarrollo anteriores
han servido para reducir o aumentar dichas vulnerabilidades. En muchos casos, este enfoque
deberd sacar las lecciones de los fracasos anteriores del Gobierno para elaborar un enfoque
mds integrado para abordar el desafio del desarrollo debido a la falta de didlogo y cooperacién
entre los diferentes ministerios, asi como invertir en nuevas capacidades para hacer frente a
los aspectos especificos del desafio de la adaptacién. Por ejemplo, serd necesario mejorar los
servicios meteoroldgicos de muchos paises en desarrollo, sobre todo en las economias menos
adelantadas, muchas de las cuales carecen de auténticos servicios agrometeoroldgicos (Grupo
Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico, 2007c), a fin de ofrecer a la
agricultura previsiones mds fiables.

Algunos paises han dado un primer paso para lograr un enfoque mds integrado a través
de los programas nacionales de accién para la adaptacion, que fueron creados como medio
para que los paises menos adelantados pudieran obtener ayudas financieras para adaptarse a
los efectos adversos del cambio climdtico. Este concepto se negocié durante el séptimo periodo
de sesiones de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico,
celebrada en Marrakech (Marruecos), del 29 de octubre al 10 de noviembre de 2001. Estos
programas de accién, que presentan una estructura ascendente, se basan en acciones y han

11 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1771, No. 30822.
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sido hechos a la medida de las circunstancias nacionales; identifican los proyectos de inver-
sién “urgentes e inmediatos” que puedan contribuir de forma importante a la adaptacién y
la reduccidén de la pobreza (véase el recuadro I11.4). En lineas generales, la participacién de
los organismos gubernamentales y la sociedad civil, la coherencia con los planes nacionales
de desarrollo y la gran importancia concedida a la evaluacién de vulnerabilidades se encuen-
tran entre los puntos fuertes de los programas nacionales de accién para la adaptacién. No
obstante, estos programas tienen que superar las dificultades a la hora de aumentar o reducir
el tamafio de los proyectos y las deficiencias institucionales y de financiacién (Huq y Osman-
Elasha, 2009), asi como adoptar un enfoque mds amplio para el desarrollo.

Desarrollo compatible con el clima

Como ya se ha indicado, la planificacién a largo plazo y las medidas de anticipacién son ne-
cesarias para evitar que aumente la vulnerabilidad al cambio climdtico durante el proceso de
desarrollo. Si s6lo se hace frente a sus efectos no se resolverdn las consecuencias a largo plazo
del cambio climdtico, ya que las medidas fragmentadas tan solo son, en el mejor de los casos,
soluciones parciales. Ademds, para gestionar el cambio climdtico es importante no considerar

Recuadrollll. 4
Los programas nacionales de accién para la adaptacion:
estrategias y mecanismos de adaptacion en los paises menos avanzados

En 2001, la Conferencia de las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el cam-
bio Climéatico, en su séptimo periodo de sesiones, reconocié que los paises menos adelantados
no tenian los medios para hacer frente a los problemas derivados de la adaptacién del cambio
climatico, como la financiacion de las inversiones y la transferencia de tecnologias. La necesidad
de medios de adaptacion por la “via rapida” en esos paises llevo a la creacién de un programa de
trabajo sobre los paises menos adelantados, que incluia la elaboracién de programas nacionales
de accion para la adaptacion destinados a identificar las “necesidades urgentes e inmediatas” para
la adaptacién?®. A cada pais menos adelantado se le concedieron 200.000 ddlares de los Estados
Unidos para elaborar su programa nacional de accién para la adaptacién. En las propuestas de
proyectos se identifican actividades prioritarias, propuestas que a continuacion se presentan al
Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FNAM).

Si bien los programas nacionales de accién para la adaptacién suelen parecerse mucho a
los proyectos “normales” de desarrollo, cada pais propone de hecho al menos una o dos activida-
des consideradas directamente relacionadas con el cambio climatico y la variabilidad del clima;
entre los sectores incluidos se encuentran la seguridad alimentaria, las infraestructuras, las zonas
costeras y los ecosistemas marinos, los seguros, las alertas precoces y la gestion de desastres, los
ecosistemas terrestres, la educacién y la construccién de capacidades, el turismo, la energia, la
salud y los recursos hidricos. Por lo general se hace especial hincapié en la reduccién de la pobreza
y la seguridad alimentaria.

Actualmente se han completado 39 programas nacionales de accién para la adaptacion y
otros 10 se encuentran en curso de elaboracién. Desde abril de 2009, 28 paises han presentado
proyectos de aplicacion al Fondo para el Medio Ambiente Mundial, de los cuales 23 han sido apro-
bados. Muchos paises sefialan que los obstaculos para la aplicaciéon de sus programas de accién
nacionales de adaptacion se deben a muchos de los problemas a los que se enfrentan en general,
como insuficiencia de las instituciones, falta de capacidad, lagunas en las politicas y recursos insu-
ficientes. Por otra parte, los casos a continuacion destacan que las prioridades de los programas de
accion nacionales de adaptacion dependen igualmente de caracteristicas y desafios locales.

En Camboya, por ejemplo, las prioridades del programa nacional de accién para la adapta-
cién se refieren a los cursos de agua que se consideran esenciales para mitigar las inundacionesy la
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generacion de suelos fértiles. En concreto, la zona costera de Camboya se encuentra en el sudoeste
alo largo del Golfo de Tailandia, mientras que en el interior del pais hay un gran lago, el Tonle Sap,
que esta conectado en algunas temporadas con el rio Mekong y reviste una enorme importancia
para la prestacién de servicios, como la produccién de alimentos y la proteccién contra las inunda-
ciones. Como cabria esperar, uno de los proyectos importantes propuesto por Camboya es la reha-
bilitacion de la parte superior del Mekong y los cursos de agua provinciales para hacer frente a las
frecuentes inundaciones. Ademas de laimportancia que tienen estos cursos de agua para mitigar
las inundaciones, también brindan agua para la irrigacidn, el consumo residencial y el transporte.
Por este motivo, el proyecto pretende liberar los cursos de agua, que se han encenagado, a fin de
reducir el peligro de inundacién, mejorar los recursos acuaticos, suministrar agua para la irrigacién
y el uso doméstico, y mejorar el transporte provincial por via acuética.

Ademas, el mayor proyecto en Camboya es la construccién y mejora de los sistemas co-
munitarios de irrigacion para responder a los riesgos de sequia derivados de las prolongadas
temporadas secas. Puesto que muy pocas tierras en Camboya se irrigan, este proyecto pretende
ofrecer agua suficiente para el cultivo del arroz, reducir el riesgo de perder las cosechas debido a
la escasez de agua y promover la seguridad alimentaria y reducir la pobreza en las zonas rurales.
El proyecto implica la rehabilitacién de 15 sistemas comunitarios de irrigacion ya existentes, asi
como la construccion de 15 nuevos, incluyendo embalses, y se espera que incluya la creacion de
asociaciones de usuarios de agua y la realizacion de cursos de formacién sobre el mantenimiento
y funcionamiento de estos sistemas.

En Eritrea, la subida del nivel del mar se considera uno de los principales problemas deriva-
dos del cambio climatico debido a que este pais cuenta con una extensa zona costera a orillas del
Mar Rojo. Otros problemas son las inundaciones repentinas, las sequias recurrentes y un aumento
de la variabilidad del clima. El proceso del programa de accién nacional de adaptacién de Eritrea
habia identificado 102 proyectos posibles, de los cuales se concedié prioridad a cinco. El mayor de
estos proyectos se propone para las tierras bajas del noroeste, que se caracterizan por precipita-
ciones escasas y sumamente variables y sequias muy frecuentes, que afectan a la ganaderia y la
agricultura de secano en las zonas degradadas y aridas. Este proyecto se concentra en las pobla-
ciones que anteriormente se dedicaban al pastoreo, pero que tuvieron que recurrir a otros medios
de supervivencia al fracasar esta actividad. Ahora también se pierden las cosechas. El proyecto
pretende reducir la vulnerabilidad a la variabilidad del clima y la sequia, y responder al cambio
climético a largo plazo mediante la intensificacion del sistema de agropastoreo. El incremento
de la humedad del suelo aumentard la productividad de las cosechas y proporcionara alimento
para el ganado. De este modo, el proyecto tiene por objetivo establecer sistemas de produccion
de cereales irrigados con crecidas, aumentar la produccién ganadera mediante la mejora de las
dehesas, incrementar la poblacién de rumiantes de pequefo tamafo, proporcionar maquinaria e
insumos agricolas iniciales, y crear instituciones comunitarias eficaces.

En Samoa, donde casi tres cuartas partes de la poblacién vive en zonas costeras de baja
altura, la subida del nivel del mar también constituye un motivo de preocupacion. Se prevé que
el cambio climatico reducird las precipitaciones anuales, pero con un aumento de los episodios
de precipitaciones torrenciales, un aumento de las temperaturas medias, subida del nivel del
mar y un aumento de la frecuencia e intensidad de los ciclones tropicales. La construccién de
un sistema de alerta precoz es el principal proyecto prioritario para Samoa por lo que se refiere
a financiacién, pues representa mas de la mitad de los costes presupuestados para los nueve
proyectos prioritarios propuestos. Este proyecto pretende modernizar los sistemas técnicos de
alerta precoz y las correspondientes capacidades técnicas para vigilar y dar la alerta en caso de
eventos climaticos extremos, y construir capacidades sectoriales y publicas para comprender
y usar la informacién sobre amenazas climéticas y el sistema de alerta precoz. Se espera que
este proyecto permita mejorar las previsiones y capacidades locales, la transmisién de alertas
a comunidades alejadas, una respuesta mas precisa en tiempo real y previsiones pertinentes a
nivel local, la mejora de las perspectivas con tres meses de antelacion sobre las probabilidades
de sequiay de las aportaciones a los sistemas de gestién de recursos (agua, bosques, agricultura,
energia), asi como una mejora de las alertas oportunas y la vigilancia e identificacion de las zonas
propensas a las inundaciones.
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sus efectos aislados de otros procesos de transformacién, como la urbanizacién, el desarrollo
econdmico y los cambios en el uso del suelo y las demandas de recursos.

La politica de desarrollo debe hacerse compatible con el clima mediante el conocimiento
de la serie de riesgos para el desarrollo que surgirdn en los proximos decenios. La asignacion de
recursos para responder a estos riesgos deberia resultar beneficiosa si dichos recursos protegen
la trayectoria de desarrollo contra las turbulencias imprevistas a larga escala. Sin embargo,
esta asignacién podria acarrear un posible costo en la medida en que los recursos podrian
haberse utilizado para financiar directamente otras inversiones productivas. Los encargados
de la formulacién de politicas deben planificar los esfuerzos de adaptacion en consecuencia,
procurando contribuir a los esfuerzos de desarrollo mas amplios. Entre estos esfuerzos de
adaprtacion serfa conveniente prestar especial atencién a:

o Las poblaciones vulnerables, cuya “gama de respuesta” a las turbulencias climdticas es
reducida. Por ejemplo, los grupos que sufren pobreza alimentaria de Viet Nam. Los
grupos vulnerables a la pobreza alimentaria se encuentran distribuidos por todo el
pais e incluyen distintas ocupaciones, origenes étnicos y grupos de edad (Organiza-
ci6n de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, 2004). En 2002,
un 40% de la poblacién perteneciente a minorias étnicas (que habitan sobre todo en
zonas altas aisladas de Viet Nam) vivian por debajo del umbral de la pobreza alimen-
taria. De este modo, el riesgo de sufrir condiciones de indigencia era tres veces mayor
entre estas minorias que entre la poblacién rural media del pais. En otro ejemplo, se
estima que aproximadamente un 28% de los habitantes de los deltas del Mekong y
del rio Rojo (unos 8,7 millones de personas), miembros de familias minifundistas,
incluidos los hogares encabezados por mujeres, sufren inseguridad alimentaria o
pueden sufrirla. La poblacién de estos dos “grupos” puede verse afectada por las
consecuencias adversas de los cambios del clima. Las variaciones en las precipita-
ciones y la intensificacién de los episodios meteorolégicos extremos en las tierras
altas, por ejemplo, afectardn a los medios de vida agricolas de las minorias étnicas.
Los medios de vida de los ya vulnerables minifundistas y personas sin tierra de estos
deltas pueden verse sometidos a tensiones adicionales derivadas de los cambios del
clima, como las invasiones de salinidad en el verano e inundaciones mds amplias
que las histdricas en la temporada monzdnica. En vista de sus elevados niveles de
pobreza alimentaria y baja resistencia, los efectos de los cambios del clima sobre estos
grupos serfan devastadores y deberfan recibir prioridad en los planes de adaptacidn.
Centrarse exclusivamente en los “mds pobres entre los pobres” a través de programas
de transferencia de dinero, seguros y otras redes de seguridad (véase Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2007a, capitulo 4) puede resultar util, pero a
menudo este enfoque no resulta sostenible para la prestacién de asistencia a menos
que sus dimensiones permitan la inclusién de grupos rurales mds amplios que a
menudo pueden enfrentarse a episodios de inseguridad econémica y pobreza.

e Las sinergias para responder a diversos riesgos para el desarrollo. Generalmente, la
inexistencia de sistemas de infraestructuras clave no es resultado de un tinico factor,
sino de una combinacién de éstos. Por ejemplo, una serie de factores pueden incluir
la disminucién de la cantidad de irrigacién y de la superficie irrigada debido a las
manifestaciones del cambio climdtico (como un aumento de los niveles de evapo-
racién y transpiracién provocados por el aumento de las temperaturas diurnas) y la
incapacidad del sistema sociopolitico para ofrecer empleo, seguridad alimentaria y,
en ultima instancia, un nivel de vida digno a las poblaciones en crecimiento. En apa-
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riencia, estos dos procesos no guardan relacién entre si, pero al reunirse (por ejemplo,
debido a la intensificacién del fenémeno de El Nifo), sus efectos combinados resul-
tan devastadores para los sistemas socioeconémicos y ecoldgicos. La relacién entre
adaptacién y mitigacion brinda igualmente oportunidades para aprovechar sinergias
de inversién en aquellos casos en que, por ejemplo, los sistemas de irrigacién que se
han ampliado para hacer frente al desafio de la adaptacién pueden utilizarse para
abrir nuevos mercados para tecnologfas de bajas emisiones, como las desarrolladas
para generar energias renovables.

e Las economias de escala derivadas de oportunidades extraordinarias, como el desa-
rrollo de toda una cuenca hidrogréfica o zona costera, y las decisiones de desarro-
llo a largo plazo, como las inversiones importantes en carreteras costeras, plantas
hidroeléctricas y sistemas de irrigacién. Un ejemplo de ello es la costa maritima de
Mozambique, una de las mds largas de Africa, que se extiende por ms de 2.400 km
y en la que vive mds del 60% de la poblacién. Las principales actividades econdmicas,
que comprenden la pesca, el turismo y los puertos, asi como la mineria y la extraccién
de petréleo y gas, tienen un inmenso valor econémico en la actualidad y lo segui-
rdn teniendo en el futuro, tanto para la poblacién local como a nivel nacional. Sin
embargo, la competencia por recursos como el agua, el suelo y la descarga de aguas
residuales (entre la agricultura y la industria manufacturera) tiene por resultado una
reduccién significativa de la calidad y cantidad del agua en la zona costera, asi como
importantes efectos sobre los bosques del delta y los manglares. Ademis, la intensa
dindmica de las costas (por ejemplo, la accién del oleaje, la dispersién de sedimentos
y los fuertes vientos y mareas), junto con los ciclones tropicales y fuertes lluvias,
intensifican la erosion costera'?. Las actuales presiones ecoldgicas y econdmicas pro-
bablemente no hardn sino aumentar en el futuro debido al incremento de la pobla-
cién y la intensificacion del desarrollo. Asimismo se prevé que el cambio climético
provoque una mayor incidencia de los ciclones destructivos, sobre todo en las fases
de La Nifa. El Gobierno de Mozambique ha elaborado planes ambiciosos para el
desarrollo sostenible de la regién costera, que incluyen infraestructuras (transporte,
alcantarillado y suministro de agua), cambios en el uso de la tierra y opciones para
hacer frente a la erosién de las playas. Esos planes, que presentan oportunidades tni-
cas para la realizacién de proyectos de desarrollo de gran envergadura, deben hacer
frente a los riesgos climdticos de manera integrada en el curso de las estaciones, los
afios y las décadas.

o Las complementariedades basadas en esfuerzos ya en curso, como la ampliacién del
sistema metropolitano de suministro de agua y alcantarillado. La necesidad de
investigar y responder a los riesgos derivados del cambio climdtico para el proyecto
hidroeléctrico de Rio Amoya en Colombia ha hecho que se examine un proyecto de
adaptacion en el macizo de Las Hermosas, en el centro de la cordillera de los Andes.
El proyecto de la planta de generacién hidroeléctrica de 80 MW en el rio Amoya
habia supuesto (como sucede en muchas otras partes del mundo) un clima estacio-

12 La ampliacién de los centros urbanos y los puertos, junto con el reciente desarrollo del turismo, han
aumentado varias veces la tasa de erosién de las costas. En la playa de Ponta d’Ouro, en el sur de
Mozambique, por ejemplo, la tasa de erosion actual se sitda entre 0,95 y 1,75 metros por afio, mientras
que en otras partes del sur de Mozambique, la tasa media de erosion de la linea costera entre 1971-1975
y 1999-2004 fue de 0,11 a 1,10 metros por afio en las playas protegidas y expuestas, respectivamente
(Gobierno de Mozambique, 2007).
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nario por lo que se refiere a los caudales, que sigue siendo la hipétesis mds comin
en este lugar y otros. Sin embargo, el creciente reconocimiento de que el cambio
climdtico puede tener efectos negativos sobre los biotopos de los pdramos situados a
gran altura ha hecho que en los planes de los proyectos se estudien sus posibles riesgos
para la biodiversidad. El proyecto de adaptacién de Las Hermosas brinda ahora una
oportunidad para reconsiderar los caudales en las préximas décadas y para formular
planes para hacer frente a las sorpresas relacionadas con el clima.

Cémo aplicar el enfoque integrado

Para hacer frente a las vulnerabilidades subyacentes que ponen en peligro a las comunidades
ante las amenazas del clima que produce el calentamiento global, los Estados deben integrar
los riesgos climdticos en los planes nacionales y locales para reducir los riesgos desastrosos.
Para ser eficaces, las estrategias de adaptacién deberdn distinguir entre las diversas dimensio-
nes de adaptacién a nivel local, regional, nacional e internacional, asf como entre los distintos
sectores econémicos. En el cuadro II1.1 se presentan algunos ejemplos de posibles medidas
de adaptacién para diferentes sectores de acuerdo con el enfoque integrado para el desarrollo
que se expone mds arriba.

Silvicultura y agricultura

Las précticas de adaptacién en el sector forestal se basan generalmente en las lecciones apren-
didas de anteriores adaptaciones a la variabilidad del clima. Entre los elementos importantes
de la proteccién forestal cabe mencionar no solamente la mejora de los pronésticos meteoro-
16gicos y de los sistemas de seguimiento de las enfermedades, sino también las estrategias para

Cuadro llI.1
Posibles medidas de adaptacion al cambio climatico para diversos sectores

Sector Medidas de adaptacion

Urbanismo Construccion de viviendas mas cerca de los lugares de trabajo a fin de reducir el tiempo
y costo de transporte, aumentando asi la productividad en una economia de servicios

Agua Aumento de la recoleccion de aguas pluviales
Técnicas de almacenamiento y conservacién de agua
Desalinizacion
Aumento de la eficiencia de la irrigacion

Agricultura Ajuste de las fechas de siembra y diversificacién de cultivos
Traslado de cultivos
Mejora de la gestion de tierras, por ejemplo, control de la erosién y proteccion del suelo
mediante la plantacion de arboles

Infraestructuras Mejora de los espigones y barreras contra las crecidas de tormentas
Creacién de humedales como tampén contra la subida del nivel del mar y las inundaciones

Asentamientos  Traslado

Saludhumana  Mejora de la vigilancia y control de las enfermedades sensibles a las condiciones climaticas
Mejora del suministro de agua y los servicios de saneamiento

Turismo Diversificacion de los atractivos turisticos y sus ingresos

Transporte Adaptacion y traslado de las rutas de transporte
Mejora de las normas y planificacion de las infraestructuras para hacer frente al calentamiento
y los dafios

Energia Fortalecer las instalaciones de generacion y redes contra las inundaciones, tormentas de viento

y fuertes precipitaciones
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prevenir y combatir los incendios forestales, incluida la construccién de cortafuegos, las que-
mas controladas y la utilizacién de especies arbéreas resistentes a las sequias y a los incendios
(como la teca) en las plantaciones forestales tropicales. Ademds, se requieren diversas medidas
destinadas a ayudar a que los bosques se adapten al cambio climdtico para lograr su gestién
sostenible. Entre ellas se encontrarfan, por ejemplo, facilitar la capacidad de adapracién de las
especies de drboles, en particular maximizando la variacién genética silvicola, pero también a
través de enfoques de gestién, como la minimizacién de la broza, la reduccién de los efectos
de la tala y la ampliacién de las fajas de amortiguacién y los cortafuegos. Las medidas de
adaptacién para reducir la deforestacién implicarfan en este contexto el desarrollo de activi-
dades econdmicas alternativas y sostenibles para las comunidades afectadas (Phillips, 2009).
Por ejemplo, en la Amazonia brasilefia, los medios de vida de aproximadamente 27 millones
de personas, muchas de ellas pobres, depende principalmente de actividades vinculadas con
la deforestacién, como la tala. Esta deforestacién, que atn contintia, representa aproximada-
mente un 8% de las emisiones anuales de carbono a nivel mundial. Las medidas que se tomen
para adaptarse al cambio climdtico, tanto en los bosques naturales como en los plantados,
deberfan aumentar la resistencia de éstos y brindar una serie de beneficios colaterales, entre
los que podrian estar la conservacién de la biodiversidad, los beneficios del ciclo hidrolégi-
co, la estabilizacién de suelos y el mantenimiento de una amplia gama de medios de vida.

En muchos paises pobres, el aumento de la productividad del sector agricola y la reduc-
ci6n de su vulnerabilidad a las turbulencias climdticas son claves para la sostenibilidad a largo
plazo. Maximizar los rendimientos en afios buenos y malos, sobre todo los de la agricultura de
subsistencia, mediante una reduccién de las probabilidades de perder la cosecha serd un medio
importante para adaptarse al cambio climdtico. Para ello serd necesario reducir la vulnerabi-
lidad en general en lugar de maximizar los rendimientos en un afio éptimo (Altieri, 1990).
Entre las estrategias para reducir las pérdidas de cosechas, la diversificacién de cultivos podria
ser una de las mds importantes para la seguridad alimentaria en un clima cambiante, asi como
también la utilizacién de nuevos cultivos mds resistentes a las inclemencias del tiempo y con
rendimientos mds elevados. Por ejemplo, en el distrito de Njoro, en Kenya, los agricultores
han intentado pasar del trigo y las patatas a cosechas que maduran mds rdpidamente, como
las judfas y el maiz, plantando cada vez que llueve, pues actualmente ya no existe una tempo-
rada de cultivo claramente definida (Dodman, Ayers y Huq, 2009). No obstante, no se sabe
c6mo de sostenible serd esta estrategia, sobre todo en vista de las numerosas vulnerabilidades
a las que se enfrenta frecuentemente este tipo de comunidades. Los ecosistemas sometidos
a presién y la posible reduccién de la biodiversidad podrian socavar ain mds los medios de
vida y multiplicar los problemas de adaptacién de las poblaciones mds vulnerables, como las
mujeres, los nifios, los enfermos y las personas mayores.

En Bangladesh, donde se cultivaba arroz de bajo rendimiento en aguas profundas
durante la temporada monzdnica, en las zonas incluidas en proyectos de gestién de las inun-
daciones se cultiva actualmente una primera cosecha de arroz de alto rendimiento (2man) que
se planta durante el monzén, otra (boro) que se planta en la temporada seca con irrigacién, y
una tercera (aus) que se planta en la temporada previa al monzén y que es la cosecha predomi-
nante (Banerjee, 2007). Los enfoques innovadores para proteger la agricultura en Bangladesh,
pais que es especialmente propenso a las amenazas naturales y sufre frecuentes inundaciones,
incluyen igualmente los dap chas (huertos flotantes), en los que las cosechan se cultivan en
balsas flotantes para protegerlas contra las inundaciones.

Las conexiones entre los riesgos derivados del desarrollo y el clima resultan especial-
mente evidentes cuando se tiene en cuenta la seguridad alimentaria. En el Suddn, el cambio
climdtico tiene muchas probabilidades de agravar una sequia persistente y extendida. Por otra
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parte, un enfoque mds integrado de los riesgos del clima y los medios de vida ha hecho que
aumente la resistencia de algunas comunidades. El acopio y almacenamiento de agua, los
nuevos cultivos y tipos de ganado, y la rehabilitacién de los pastizales, junto con el acceso a
los recursos financieros y la mejora de las capacidades agricolas, han mejorado la capacidad
de adaptacién y aumentado la seguridad alimentaria (Osman-Elasha ez a/., 2008).

En términos mds generales, las politicas econémicas encaminadas a promover el desarro-
llo agricola deberdn centrarse en la ampliacién de los servicios de apoyo, en particular para los
propietarios de pequenas parcelas, y la mejora de la infraestructura (por ejemplo, los caminos y
las instalaciones de almacenamiento, asi como las redes de riego). Estas politicas deben abordar
la cuestién de la reforma agraria y construir capacidades técnicas y de investigacion. La creacién
de reservas estratégicas de alimentos, incluso a nivel internacional, permitiria a los gobiernos
reducir la volatilidad de los precios al introducir en el mercado alimentos en épocas de emer-
gencia y crisis. Estas reservas podrian ser beneficiosas para los paises pobres, que pueden no
tener la capacidad para responder répidamente a una escasez repentina, y resultar mds eficaces
que otros métodos para controlar la volatilidad de los precios a nivel internacional. La necesi-
dad de adaptarse al cambio climdtico podria fortalecer las estrategias destinadas a promover la
investigacién y desarrollo de la adaptacién en la agricultura, sobre todo en Africa, donde existe
un gran desfase entre los rendimientos actuales y el potencial de la agricultura (Smith, Klein y
Hug, 2003). Por ejemplo, el Gobierno de Sierra Leona desarrollé una nueva variedad de arroz
en un centro de investigacion con la tecnologia que ya se habia transferido a los agricultores.
Esta nueva variedad tiene un mayor rendimiento y se adapta mejor a condiciones climdti-
cas mds secas (Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climdtico, 1999).

Entornos urbanos

La adaptacién de las zonas urbanas requiere la adopcién de una perspectiva a largo plazo que
tenga en cuenta los factores que subyacen bajo las vulnerabilidades provocadas por una rdpida
urbanizacién. La presién que sufren las ciudades de los paises en desarrollo es enorme y para
afiadir el cambio climdtico a esta situacién posiblemente sea necesario un cambio de paradig-
ma en el urbanismo. Los asentamientos a menudo tienen lugar en zonas de alto riesgo, como
las orillas de los rios o las cuestas de colinas inestables, debido a la falta de una estrategia de
planificacién y de un examen de las consecuencias futuras. Se requieren politicas nacionales
para identificar e influir sobre el desarrollo formal e informal de estas zonas, asi como asig-
nar otras zonas para el desarrollo a fin de prever y establecer objetivos para la ciudad y lograr
una extensién sostenible de terrenos para viviendas asequibles. Para impedir asentamientos
informales en zonas en las que no se deberia construir se necesitan estructuras de gobernanza
y una sélida base institucional, con objetivos urbanos y planes maestros basados en un tejido
institucional. A menudo, este tejido es débil o inexistente en muchos paises en desarrollo.
La reduccién de los riesgos de desastre es otro componente importante para adaptarse al
cambio climdtico en el sector urbano. Las instituciones creadas para responder a los desastres
por lo general son débiles y deben ser fortalecidas, al tiempo que se concentran en la ayuda en
caso de desastre. En cambio, una adaptacién basada en la previsién incluirfa la preparacién,
como planes de ayuda y actividades de sensibilizacién. Asi pues, al abstraerse de la urgencia
de la respuesta tras el desastre, que consiste en gran parte en buscar personas desaparecidas y
ofrecer alojamiento y medicamentos a corto plazo, la adaptacién basada en la previsién tendrd
que concentrarse, en este contexto, en las infraestructuras, la planificaciéon del uso del suelo y
medidas reglamentarias. Habrd que hacer especial hincapié en las viviendas temporales, como
los barrios de tugurios y de viviendas precarias, asi como en las zonas construidas en lugares
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vulnerables y de alto riesgo, como las orillas de los rios o las cuestas de colinas inestables, al
tiempo que serd necesario construir sistemas de alcantarillado y drenaje en muchos paises
en desarrollo para reducir los riesgos resultantes de precipitaciones mds intensas. Algunos
métodos, como la construccién de pasarelas elevadas para hacer frente a las inundaciones
—método que se ha adoptado, por ejemplo, en Bangkok— son tan sélo medidas provisionales
destinadas a mejorar la movilidad peatonal en las zonas de mucho trdfico y no a proteger a
las personas contra las aguas estancadas.

El objetivo deberia ser reducir las vulnerabilidades a los efectos que el cambio climd-
tico ejercerd sobre los fenémenos meteorolégicos mds extremos y, de este modo, destacar la
importancia de reducir la sensibilidad y exposicién a las amenazas. La urgencia de hacerlo es
especialmente aguda si se tiene en cuenta que a menudo entre un 40% y un 50% de la pobla-
ci6n de las ciudades vive en asentamientos construidos de forma ilegal (Satterthwaite, 2007),
muchos de los cuales se hallan en zonas vulnerables.

La adopcién de una perspectiva a largo plazo implica que las medidas deben reducir la
vulnerabilidad al cambio climdtico en el marco de una rdpida urbanizacidn, lo que significa-
ria, por ejemplo, adoptar una legislacién en materia de urbanizacién que impida la tenencia
y obstruya la consolidacién de los edificios, que contribuyen a la ampliacién de las zonas de
barrios de tugurios (Sanderson, 2000). En el mejor de los casos, los planes y politicas facilita-
rfan la urbanizacién y un proceso de adaptacién. En el peor crearian incentivos perversos que
estimularfan la construccién en zonas de alto riesgo (Satterthwaite, 2007) o actividades que
aumentarfan la vulnerabilidad al cambio climdtico. En particular, la adaptacién de las zonas
urbanas al cambio climdtico requiere una gobernanza firme que se concentre en el desarrollo
sostenible y se base en medidas institucionales adecuadas (véase en el recuadro I11.5, en la pégi-
nasiguiente, el caso de Durban, Sudéfrica). Ahora el principal riesgo para las zonas urbanas se
relaciona de hecho con la incapacidad de las autoridades locales para proporcionar infraestruc-
turas, asi como la preparacién para casos de desastre y la reduccién de los riesgos de desastre.

Salud y abastecimiento de agua

La proteccién contra los riesgos del cambio climdtico y la adaptacién a éste forman parte de
un enfoque preventivo bésico para la salud publica y no una exigencia por separado o que
compita con dicha proteccién. Sin embargo, si bien la comunidad sanitaria mundial cuenta
con una amplia experiencia en la proteccién de las personas contra peligros relacionados con
el clima, las deficiencias en la prestacién de servicios bdsicos de salud puablica hacen que gran
parte de la poblacién mundial quede expuesta a riesgos derivados del cambio climdtico, lo que
dificulta que los servicios de salud vean m4s alld de la correccién de las urgentes deficiencias
actuales. Asi pues se necesitan inversiones complementarias para fortalecer las principales
funciones y una planificacién del futuro que se base en estos sistemas a fin de hacer frente a
las cambiantes pautas de los desafios que plantea el cambio climdtico.

Ahora bien, cabe sefialar igualmente que la adaptacién a los posibles efectos del cambio
climdtico sobre la salud exige igualmente un enfoque transectorial mds amplio, ya que los
riesgos que el cambio climdtico presenta para la salud estin muy arraigados en el desafio mds
amplio consistente en lograr un desarrollo realmente sostenible. En particular, los vinculos
entre la pobreza y la vulnerabilidad, por una parte, y el cambio climdtico, por la otra, proba-
blemente resultan mds evidentes en el sector pablico, lo que pone de relieve la necesidad de
continuar con el desarrollo como estrategia global para la adaptacién al cambio climdtico. De
hecho, el principal factor de la vulnerabilidad a los riesgos que plantea el cambio climdtico
para la salud es la pobreza.
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Por ello, es necesario que el sector de la salud colabore de forma mds activa con los
demds sectores para la adaptacién al cambio climdtico, ya que la salud es una cuestién que
abarca todos los dmbitos. Por ejemplo, puesto que la desnutricién ya es el primer factor que
contribuye a la enfermedad (Ezzati ez al., 2004) y que se prevé que los mayores riesgos a este
respecto se presenten en Africa (Parry, Rosenzweig y Livermore, 2005), para adaptarse a los
riesgos para la salud derivados del cambio climdtico serd necesario hacer frente a los efectos
que el cambio climdtico tendrd sobre los rendimientos agricolas.

La mejora de la gestién de los recursos hidricos puede influir directamente sobre las
oportunidades de desarrollo, ya que son sobre todo la mala gestién del agua y la falta de dere-
cho al agua, y no tanto la escasez fisica de agua, las que generan las tensiones relacionadas
con el agua y la pobreza (Castillo ez al., 2007). Por ello, Bangladesh ha puesto en marcha un
proyecto piloto destinado a canalizar los sedimentos de limo que transportan los rios, a fin de
rellenar las tierras bajas que son propensas a la inundacidn, o para crear nuevas tierras con el
fin de proteger su larga costa contra la subida del nivel del mar. Este experimento de captura
de limo ha arrojado ventajas visibles en pequenas zonas como Beel Bhaina, un cuenco de tie-

Recuadro lll. 5
La inclusion del cambio climatico en el orden del dia: el caso de Durban

Tras el cambio de la estrategia gubernamental en Sudafrica a raiz de la caida del régimen del
apartheid en 1994, el Gobierno tenia ante si la enorme tarea de incluir a todos los sectores de la
sociedad en sus planes de desarrollo. Se consideraba que los gobiernos locales constituian un actor
clave a este respecto, “en vista de su contacto directo con las comunidades locales y su funcion
fundamental en la prestacion de servicios” (Roberts, 2008, pag. 523).

Debido a las tensiones provocadas por las diferencias entre el programa de desarrollo y
el programa de proteccién al medio ambiente, asi como las diferencias entre las necesidades y
prioridades a corto y largo plazo, la cuestién del cambio climatico se vio afectada por las presio-
nes de necesidades en conflicto. Se habia desarrollado muy poco impulso institucional interno y
conocimientos acerca del problema del cambio climético, en parte debido a que los municipios
no comprendian los fundamentos cientificos del cambio climético ni su importancia a nivel local,
y “si no se comprende la importancia de los fundamentos cientificos es poco probable que el
cambio climético y su relevancia se comprendan correctamente a nivel de los gobiernos locales”
(ibid., pag. 525).

El ejemplo de Durban ilustra que se requieren ciertas condiciones para que las instituciones
y las personas acepten que el cambio climatico es una cuestiéon importante. A este respecto se han
propuesto los siguientes “marcadores institucionales”:

« Laaparicion de un defensor o defensores politicos o administrativos identificables de la
importancia del cambio climatico.

» Laintroduccién del cambio climatico como una cuestién importante en los principales
planes municipales

» Laasignacion de recursos (humanos y financieros) exclusivos a las cuestiones relaciona-
das con el cambio climatico

« Laincorporacién de consideraciones sobre el cambio climatico en la toma de decisiones
politicas y administrativas.

Si se observa la forma en que estas condiciones se cumplieron en Durban, podemos llegar
a la conclusidn de que se logré un “progreso razonable” para integrar los problemas del cambio
climético a nivel del gobierno local. La construccién de capacidades para el personal del gobierno
local fue “clave para impulsar este proceso”, lo que indica que también puede “generar recursos
enddgenos e interés por el cambio climatico, lo que viene a aumentar en ultima instancia las pro-
babilidades de que se lleven a cabo intervenciones de proteccion sostenibles” (ibid., pag. 536).
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rra de 243 hectdreas a baja altitud a orillas del rio Hari, a unos 90 kilémetros rio arriba de la
bahia de Bengala. Algunos cientificos de los Estados Unidos han recomendado un programa
similar de desviacién del limo, mediante la apertura de los diques del Misisipi situados al sur
de Nueva Orleans, para que las aguas ricas en sedimentos fluyan a través de las marismas de
la regién, que quedaron privadas de limo desde que hace cientos de anos comenzara en ellas la
construccion de los diques. Otra ventaja de este tipo de proyectos de gestion de aguas fluviales
es su relativo bajo costo (Sengupta, 2009). Estos proyectos sirven para ilustrar cémo proceder
para mejorar la gestién del agua y de los rios en las zonas propensas a las inundaciones. Las
zonas propensas a la sequia exigen medidas similares.

Una amenaza atin mayor para los precarios sistemas actuales de gestién del agua es el
incremento de la variabilidad en la disponibilidad de agua resultante del crecimiento demo-
gréfico y del cambio climdtico, lo que requiere una mayor resistencia por parte de los sistemas
de gestion de los recursos hidricos. Aunque en algunos paises en desarrollo ya se han adopta-
do medidas para fortalecer esos sistemas (véase el recuadro II1.6), se necesitardn inversiones
publicas considerables para lograr resultados sostenibles.

Recuadro lll. 6
La gestion del agua y los rios en el marco del cambio climatico

Se prevé que el cambio climatico tendra toda una serie de efectos sobre los recursos hidricos.
Estos se erosionan y es muy probable que las inundaciones y sequias representen un riesgo mas
importante en muchas regiones templadas y humedas, lo que probablemente afectard a las
infraestructuras y la seguridad. Aproximadamente 2.300 millones de personas viven en cuencas
hidrogréficas que sufren escasez de agua, en las que las existencias anuales de agua per cépita
son inferiores a 1.700 m3. Si contindan las pautas de consumo actuales, al menos 3.500 millones
de personas, es decir, un 48% de la poblacién del mundo en ese momento, vivird en cuencas
hidrograficas con escasez de agua en 2025.

Un ejemplo de como la construccién de capacidades comunitarias, la aplicacion de tec-
nologias disponibles a nivel local y la adopcién de medidas a pequeiia escala pueden contribuir
a una adaptacion eficaz a larga escala a favor de los pobres es el proyecto piloto emprendido
para restaurar los sistemas de depdsitos de agua (modestas presas de tierra) de las aldeas, que
tienen una antigtiedad de 1.200 afios, en la cuenca del rio Godavari, en la India. Mediante la
restauracion de doce depdsitos que dan servicio a aldeas con 42.000 habitantes en la cuenca
del rio Maner (que es afluente del Godavari) con un costo de 103.000 ddlares en efectivo y
remuneracién en especies, la produccién agricola y su rentabilidad aumentaron debido a la
mejora del acceso al agua, los suelos se mejoraron con el cieno procedente de los depdsitos
y se redujo el costo de los insumos. De hecho, en WWF (2008) se calcula que el aumento de la
capacidad de almacenamiento de agua logrado al eliminar el cieno de todos los depdsitos de
las aldeas de la zona de captacion del rio Maner, con un costo de 635 millones de euros, seria
similar al que podria lograrse con la construccién del proyecto de la presa de Polavaram en el
rio Godavari. Aunque la presa podria llenarse mds de una vez al aio, su costo seria de 4.000
millones de dodlares, desplazaria a 250.000 personas e inundaria habitat importantes, entre
ellos, 60.000 hectéareas de bosques.

De modo similar, la restauracién de 2.236 km? de Ilanuras aluviales en Europa Oriental,
lo que equivale a la superficie anegada durante las inundaciones de 2005 y 2006, ofrece un
margen de maniobra para retener y liberar con seguridad las aguas aluviales a lo largo de la
parte baja del rio Danubio. Los acuerdos internacionales firmados por los gobiernos para lograr
una mejor gestion del agua y los rios han sido un importante factor para impulsar cambios en
este proyecto. El costo de la restauracion de 357 sitios se estima en 183 millones de euros, en
comparacién con los dafos por 396 millones de euros provocados por la inundacién de 2005.
Todo ello generaria ingresos por unos 112 millones de euros anuales de servicios para los eco-
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sistemas, lo que ayudara a diversificar los medios de vida de las poblaciones locales. Este pro-
yecto de adaptacion a gran escala pone de relieve la ventaja de restaurar la resistencia natural
del medio ambiente contra los episodios climéaticos al retener y liberar los puntos maximos de
inundacion con mayor seguridad. Reemplazard monocultivos vulnerables con medios de vida
mas diversos basados en los ecosistemas naturales, como el turismo, la pesca, el pastoreo y la
produccién de fibras, lo que fortalecera la economia local.

En la Republica Unida de Tanzania, tras los graves efectos para las personas y la biodiver-
sidad que tuvo el hecho de que se secaran las vias de agua en la cabecera del rio Gran Ruaha
a principios de los afnos noventa, el Fondo Mundial para la Naturaleza intervino para crear
asociaciones locales de usuarios de agua, y para ayudar a restaurar la vegetacién nativa en
las zonas de captacion, proteger las orillas de los rios, gestionar mejor la extraccién de agua y
velar por el cumplimiento de las normativas en materia de agua. A resultas de ello, una mejor
programacion de los desvios de agua ha restaurado el caudal en muchos arroyosy en partes del
propio rio Gran Ruaha, al tiempo que se lleva a cabo una evaluacién ambiental mds rigurosa de
los caudales. La creacién de 20 bancos comunitarios de conservacion ha reducido igualmente la
dependencia de muchas poblaciones locales de industrias primarias relacionadas con el agua
al facilitar la diversificacion de la economia local y aumentar sus ingresos.

Se estima que en los paises en desarrollo un 90% de las aguas residuales se vierten di-
rectamente en los rios y arroyos sin tratar y se prevé que el cambio climatico incrementara el
efecto que tienen los contaminantes sobre los medios de vida y disminuird todavia mas las po-
blaciones de peces y otras formas de vida acuéticas silvestres. Esto es lo que ha sucedido en las
lagunas costeras de la region brasilefia de Sao Jodo, que se han contaminado con aguas negras
sin tratar, lo que ha provocado el hundimiento de la industria pesquera y afectado al turismo.
Sin embargo, las instituciones de gestion de las cuencas hidrograficas en las que participan
varias partes interesadas (el Consércio Intermunicipal Lagos Sdo Jodo y su comité de acompa-
fAamiento) han resuelto gradualmente los problemas ambientales de la regién, facilitando asi
un resurgimiento econémico. Una institucion en la que participan varias partes interesadas que
practica el principio de subsidiariedad ha logrado la participacién de gran parte de la comu-
nidad local y los ha capacitado para adoptar medidas para restaurar su medio ambiente. Todo
ello ha sido posible en parte gracias a la eficacia de la legislacién nacional y estatal en materia
de aguas, que conceden mandatos y recursos financieros adecuados a las instituciones encar-
gadas de las cuencas. Las instituciones encargadas de las cuencas han adoptado un enfoque
iterativo de gestion basada en la adaptacion para responder a los problemas ambientales y,
gracias a sus tempranos y considerables éxitos, han aumentado la confianza entre las comuni-
dades y logrado un mayor apoyo para nuevas intervenciones. El vertido de aguas residuales se
ha reducido en un 75%, reduciendo asi la posibilidad de que un aumento de las temperaturas
incremente los efectos de la contaminacidn. Paralelamente, se restauran los humedales, con
lo que aumentan las probabilidades de que las especies y ecosistemas sobrevivan durante
episodios climaticos severos.

Al vincular a las partes interesadas de ambito local, nacional e internacional para abordar
cuestiones concretas relacionadas con la gestidn del agua, los mecanismos de adaptacién em-
pleados han fortalecido la capacidad de las poblaciones y organizaciones locales para mejorar
la gobernanza, diversificar la economia local, aumentar la resistencia y establecer practicas de
gestién basadas en la adaptacion. Como ya se ha mencionado, estos proyectos suelen tener
un costo relativamente bajo en comparacidn con algunas grandes infraestructuras poco flexi-
bles, que pueden resultar costosas, desplazar poblaciones, limitar la autodeterminacion de
las localidades, imponer limitaciones a la escala de aplicacién y provocar efectos ambientales
adversos.
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Cooperacion internacional en materia de adaptacion

La cooperacién internacional para la adaptacién resulta indispensable por varias razones.
En primer lugar, los efectos mds severos del cambio climdtico antropogénico los sentirdn
los pequefios Estados insulares en desarrollo y los paises mds pobres del mundo, incluidos
numerosos paises africanos, que son los paises que menos han contribuido al problema del
calentamiento global. En segundo lugar, la vulnerabilidad de éstos y otros paises en desarrollo
sus dificultades para movilizar los recursos necesarios para reducir el riesgo que corren, para
incrementar su resistencia y para poder recuperarse ripidamente tras los desastres. Este es
un desafio de desarrollo al que sélo se puede responder con inversiones a gran escala y poli-
ticas estratégicas que vengan a fortalecer las capacidades econdémicas y sociales a nivel local
y nacional, y que puedan recurrir a la ayuda de la comunidad internacional para que estos
paises puedan responder a los desastres y recuperarse de ellos (véase el recuadro I11.7 sobre la
cooperacién internacional). En tercer lugar, una respuesta correcta para la adaptacién puede
indicar el camino que seguir para desarrollar respuestas mds integradas ante otras turbulencias
que amenazan la paz, la seguridad y el bienestar.

Recuadro lll. 7
La cooperacion internacional y la estrategia nacional de adaptacion de Bangladesh

El eficaz sistema de alerta precoz de Bangladesh ya ha salvado decenas de miles de vidas. Cuando
el ciclén Sidr, una de las tormentas mas fuertes que se haya desarrollado en la bahia de Benga-
la, llegé a Bangladesh en noviembre de 2007, la tecnologia mejorada de alerta precoz ya habia
indicado su direccion e intensidad con 72 horas de antelacion. Ello fue posible gracias a una
red dirigida por el observatorio mundial de ciclones de la Organizacién Meteorolégica Mundial
(OMM), que transmitié informacién a sus dependencias en la Oficina Meteoroldgica de la India
en Nueva Delhi.

El mensaje habia sido retransmitido a las autoridades de Dhaka, que la transmitieron a su
vez a la oficina local de la Media Luna Roja. Unos 40.000 voluntarios formados, que difundieron
esta informacién a los 15 distritos con mayores posibilidades de verse afectados, recorrieron en
bicicleta el pais, ordenando por medio de megéfonos que los residentes se trasladaran a los 1.800
refugios contra ciclones y 440 refugios contra inundaciones. En el momento de la llegada del ciclén
Sidr, dos millones de personas estaban en los refugios.

Un ciclén de magnitud similar habia matado a mds de 190.000 personas en 1991; el nimero
estimado de muertes provocadas por Sidr oscil6 entre cinco y diez mil.

Este sistema opera juntamente con un programa de accién mas amplio financiado por los
donantes, entre ellos los Estados Unidos de América y la Unién Europea, que desde 1991 prestan
apoyo a la preparacién contra desastres y la mejora de la ayuda y reconstruccion tras éstos. En el
marco de este programa, los sistemas de alerta precoz y de evacuacion se integran con las infra-
estructuras, como los muros anticiclones, a fin de proteger a Bangladesh contra las crecidas de las
tormentas.

El Centro de Estudios Avanzados de Bangladesh también ha sido pionero en la elaboracion
de evaluaciones de la vulnerabilidad al cambio climatico, al tiempo que la Universidad de Inge-
nieria y Tecnologia de Bangladesh ha analizado las emisiones de gases de efecto invernadero de
distintos sectores y concebido politicas y medidas destinadas a lograr una mejor adaptacion al
cambio climatico en el futuro.

No obstante, Bangladesh cuenta con muy pocos recursos financieros propios para la investi-
gacion cientifica necesaria, pues casi todo el presupuesto de las universidades y centros de investi-
gacién se dedica al pago de sueldos y gastos corrientes, por lo que la escasa labor de investigacion
debe ser financiada por donantes internacionales.
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Dejando a un lado su responsabilidad por el incremento de las amenazas del cambio
climdtico, lo cierto es que los propios paises desarrollados pueden beneficiarse de la ayuda
que presten a los paises en desarrollo para adaptarse. Las amplias consecuencias de los
efectos del clima, como una mayor desestabilizacién y violencia como resultado de los con-
flictos provocados por el cambio climdtico pueden poner en peligro la seguridad nacional e
internacional (Consejo Consultivo Alemdn sobre los Cambios Mundiales (WBGU), 2008;
Schwartz y Randall, 2003). Ademds, el incremento de las desigualdades a nivel mundial que
podrian derivarse de las turbulencias climdticas no es favorable a los intereses econémicos
(debido a la pérdida de exportaciones y oportunidades de inversién que ello implicaria) nia
los interese politicos (habida cuenta de la amenaza para la cooperacién mundial) de los paises
ricos que pretenden establecer un marco mundial para gestionar mejor el cambio climdtico.
A su vez, los paises en desarrollo deben conceder prioridad a la formulacién de planes para
la adaptacién y aprovechar los conocimientos especializados que ofrecen los fondos para la
adaptacion para elaborar estrategias mds integradas y transparentes, que deberfan incluir
una amplia consulta y participacién de los ciudadanos afectados mds directamente por el
aumento de las temperaturas y las turbulencias climdticas.

Los cientificos confirman que el plazo para poner freno a las emisiones mundiales de
gases de efecto invernadero y reducir la probabilidad de que sucedan fenémenos catastréficos
es de algunos decenios o acaso sélo de anos (Pachauri, 2008). La estimacién del costo de la
adaptacidn es atin provisional e incompleta. Sin embargo, el riesgo radica en subestimar la
magnitud del desafio, que se hace cada vez mayor como consecuencia del lento ritmo con
que avanzan los esfuerzos emprendidos hasta ahora para mitigar el calentamiento global.

En la actualidad existen tres flujos principales de fondos para la adaptacién (véase el
recuadro I11.8): los flujos de Norte a Sur, que se canalizan a través de los fondos multilaterales
para la adaptacidn y la asistencia oficial al desarrollo (AOD), los flujos internos a partir de
los cuales los paises en desarrollo generan y utilizan fondos para la adaptacién, y los flujos

Recuadro Ill. 8
Fondos de adaptacion

Hasta ahora se han creado diversos fondos para hacer frente al desafio de la adaptacion.
Estos se describen directamente a continuacion:

» El Fondo para el Medio Ambiente Mundial gestiona algunos fondos; entre ellos, el Fon-
do Proyecto de Prioridad Estratégica de Adaptacién al Fondo para el Medio Ambiente
Mundial-Fondo Fiduciario del Fondo para el Medio Ambiente Mundial; el Fondo para los
Paises Menos Adelantados-Marco de Accién de la Convencién sobre el Cambio Climatico;
y el Fondo Especial sobre el Cambio Climatico-Marco de Accién sobre el Cambio Clima-
tico, con fondos comprometidos por valor de 320 millones de dolares, de los cuales 249
ya han sido desembolsados.

« ElBanco Mundial recibié recientemente, en colaboracion con los tres bancos de desarro-
llo regionales (el Banco Asiatico de Desarrollo, el Banco Africano de Desarrollo y el Banco
Interamericano de Desarrollo), promesas de contribuciones por aproximadamente 6.100
millones de ddlares para los fondos de inversidn en el clima. De esta cantidad, menos de
1.000 millones estan destinado a la adaptacion.

» LaAlianza contra el calentamiento de la Tierra del Gobierno japonés ha prometido unos
10.000 millones de dolares repartidos en los préximos cinco afos para hacer frente al
cambio climatico. Aunque la mayor parte de la ayuda (8.000 millones de ddlares) se des-
tinard a la mitigacion, se han asignado 2.000 millones a la adaptacién y un mayor acceso
a la energia no contaminante.
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» El Fondo de Transformacién Medioambiental-Ventana Internacional (ETF-IW) del Reino
Unido de Gran Bretafa e Irlanda del Norte, que contara con una financiacién de aproxi-
madamente 800 millones de libras esterlinas para el periodo 2008-2011, fue creado para
ayudar a los paises en desarrollo a responder al cambio climatico. Gran parte de los fon-
dos propuestos para el ETF-IW han sido asignados a los fondos de inversién en el clima
que administra el Banco Mundial.

» Lalniciativa Mundial sobre Bosques y Clima de Australia, con sus 200 millones de délares
para un periodo de cinco aios, pretende facilitar reducciones significativas a bajo coste
de las emisiones de gases de efecto invernadero en los paises en desarrollo.

» Los objetivos de la Alianza mundial para hacer frente al cambio climatico de la Unidn
Europea consisten en ayudar a los paises en desarrollo a integrar sus estrategias de desa-
rrollo en el cambio climatico, ayudar a los paises a participar en las actividades mundiales
relacionadas con el cambio climético que contribuyan a la reduccién de la pobreza, y
prestar asistencia técnica y financiera dirigida a los cinco ambitos prioritarios y medidas
conexas: a) adaptacion al cambio climatico, b) reduccién de las emisiones provocadas por
la deforestacion, c) mejorar la participacién de los paises pobres en el mecanismo para
un desarrollo limpio, d) promover la reduccién de los riesgos de desastre, y e) integrar la
dimension del cambio climatico en los esfuerzos para reducir la pobreza. Entre las can-
tidades prometidas se encuentran 60 millones de euros (de la Comisién Europea, para
el periodo 2008-2010, 40 millones de euros del Décimo Fondo Europeo de Desarrollo,
intra-ACP (Grupo de paises de Africa, el Caribe y el Pacifico), para acciones regionales,
asi como 180 millones de euros adicionales para la reduccién de los riesgos de desastre.
Suecia prometié 5,5 millones de euros adicionales en 2008.

« Laventanatematica Medio Ambiente y Cambio Climéatico del Fondo para el logro de los
objetivos de desarrollo del Milenio del Programa de las Naciones Unidas para el Desarro-
llo (2007¢) tiene por objetivo reducir la pobreza y vulnerabilidad en los paises elegibles
mediante intervenciones que mejoren la gestion ambiental y la prestacién de servicios
a nivel nacional y local, mejorar el acceso a nuevos mecanismos de financiacién e in-
crementar la capacidad para adaptarse al cambio climatico. Espafia ha prometido 90
millones de ddlares. Hasta ahora ya se han desembolsado 86 millones para 17 programas
con una duracién de tres afos.

» El Fondo de Adaptacion fue creado por el Protocolo de Kyoto? de la Convencion Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio ClimaticoP y debia financiarse con parte de los
ingresos de las actividades de los proyectos del mecanismo para un desarrollo limpio.
Las estimaciones basadas en la Convencién de los fondos potenciales disponibles para
el periodo 2008-2012 oscilan entre 80 y 300 millones de délares anuales. La Tercera Con-
ferencia de las Partes, que sirve de punto de reunidn para las Partes en el Protocolo de
Kyoto (Bali (Indonesia), del 3 al 15 de diciembre de 2007), decidié que la entidad gestora
del Fondo de Adaptacion deberia ser la Junta del Fondo de Adaptacidn, formada por
16 miembros titulares y 16 suplentes, con los servicios de una Secretaria y un Sindico€, e
invité al Banco Mundial a que fungiera como sindico provisional del Fondo®.

de Sur a Sur. Al Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FNAM), una organizacién inter-
p g
gubernamental creada en 1991, se le ha encomendado la gestién de los fondos multilaterales
para la adaptacién patrocinados por la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climdtico (véase igualmente el capitulo VI). El Banco Mundial ha creado por su
g p p

parte los fondos de inversién en el clima para promover enfoques innovadores en materia de
mitigacién y adaptacion, lo que incluye aumentar la resistencia entre las comunidades mds
vulnerables. Aun asi, la diferencia entre la inmensa magnitud de los recursos necesarios para
la adaptacién, que oscilan entre 50.000 y 100.000 millones de délares al afio, y la cantidad
movilizada y disponible (aproximadamente 154 millones) resulta enorme.

a Naciones Unidas,
Treaty Series, vol. 1771,
No. 30822.

b Ibid., vol. 2303,

No. 30822.

¢ Véase el documento
FCCC/KP/CMP/2007/9/
Add.1, decision 1/CMP.3,
parrafos 3,6y 7.

d lbid., parrafo 23.
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Una de las cuestiones clave respecto a los fondos para la adaptacién es su relacién con
la AOD. La dificultad para incrementar la asistencia es un gran motivo de preocupacién en
vista de la urgencia del desafio de adaptacién en muchos paises. Es poco probable que los
actuales instrumentos bilaterales estén a la altura de este reto, por lo que se necesitardn fuentes
de financiacién mds innovadoras (y previsibles) (Miiller, 2008). Los principios que se recogen
en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico, que distinguen
entre financiacién para el desarrollo y financiacién para la adaptacién, insisten en que serdn
necesarios fondos para complementar los compromisos ya asumidos para hacer frente a los
desafios tradicionales del desarrollo. Todo ello viene a destacar la responsabilidad de los paises
ricos a la hora de financiar los desafios de la adaptacién; sin embargo, se corre riesgo de igno-
rar la interconexion entre estas dos series de desafios, de dejar a un lado el viejo debate sobre
el efecto negativo que tienen las condiciones excesivas y transversales sobre la eficacia de la
ayuda, y de desembocar en una proliferacién de mecanismos de financiacién que, como nos
ensena la historia, pueden reducir la eficacia de las ayudas internacionales (véase un examen
mds detallado de este tema en el capitulo VI).

Conclusion

Todos los paises tendrdn que enfrentarse al desafio de la adaptacién al aumento de las
temperaturas en los proximos decenios, incluso si se avanza rédpidamente hacia una eco-
nomia mundial con menos emisiones. Sin embargo, para algunos de ellos la amenaza a
los medios de vida es sumamente real y, en algunos casos extremos, se aproxima a niveles
catastroficos.

Los ajustes necesarios para adaptarse al cambio climdtico no pueden evaluarse por
separado o realizarse de forma incremental, sino que estdn estrechamente relacionados con
otros riesgos y vulnerabilidades que acompanan al proceso de desarrollo, y se verdn sometidos
a graves limitaciones debido a las condiciones institucionales y tecnolégicas. El éxito de la
adaptacién depende de modo crucial de un crecimiento mds rdpido y equitativo, al igual que
su fracaso pone en peligro esos objetivos.

En este capitulo hemos expuesto que, en muchos casos, la respuesta implicard consi-
derables inversiones de recursos para que los paises y comunidades aumenten su resistencia
y para abordar las vulnerabilidades que pueden convertir incluso una pequefia turbulencia
climdtica en un desastre a largo plazo para el desarrollo. Todo ello viene a excluir las politicas
de respuesta universales. El enfoque correcto consiste en una estrategia nacional integrada
que deberd movilizar los recursos internos y requerird una orientacién eficaz por parte de los
Estados en desarrollo.

Para hacer frente a estos desafios serd necesario romper con las politicas recientes, que
han prestado excesiva atencién a las fuerzas del mercado y la competencia. La adaptacién,
al igual que la mitigacion, constituye un reto para las politicas publicas, cuya complejidad
exigird el uso de toda una serie de estrategias para aumentar la resistencia.

En este capitulo se sefala que un enfoque inteligente debe basarse en las respuestas de
adaptacién a los desafios de desarrollo en curso, que preste especial atencién a las poblaciones
vulnerables, haga un amplio uso de las obras publicas y aproveche las economias de escala,
que aborde la cuestion de los limites por debajo de los cuales los sistemas actuales fracasan de
forma constante y explote las complementariedades de las inversiones.

Aun asi, no es posible esperar que muchos paises para los cuales este desafio resulta
simplemente demasiado grande puedan hacerle frente. Por ello en Bali se acordé conceder
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asistencia financiera y técnica para ayudar a los paises en desarrollo a responder al desafio de la
adaptacion. Hasta ahora, esta asistencia no ha sido ni con mucho suficiente y se ha organizado
mal. Serdn necesarias mejoras en este aspecto para realizar verdaderos avances para que estos
paises adopten trayectorias de desarrollo mds sostenibles.
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Capitulo IV

Un estado de cambio:
la politica en materia de desarrollo
y el desafio climatico

En los capitulos anteriores se ha sugerido que existen vias de desarrollo alternativas respetuosas
con el medio ambiente que se alejan de las tecnologfas que generan altas emisiones de carbono
que han impulsado el proceso de crecimiento moderno. En el presente capitulo se examinan
las politicas que podrian ser necesarias a nivel nacional para apoyar lo que equivale a una
nueva revolucién industrial en los paises en desarrollo.

Las revoluciones econémica y tecnoldgica que se han producido durante los dos tltimos
siglos han incrementado las oportunidades de los paises de incorporacién tardia para poner en
marcha un proceso de rdpido crecimiento y desarrollo. No obstante, muchos paises y comuni-
dades no pudieron aprovechar dichas oportunidades, o se les impidié hacerlo. Al mismo tiem-
po, los beneficios econémicos obtenidos por los “pioneros” han sido a menudo acumulativos,
dando lugar a una modalidad de desarrollo econémico mundial muy distinta, caracterizada
por crecientes diferencias de ingresos, capacidad tecnolégica y uso de la energfa.

Estos precedentes suscitan preocupacion a los paises en desarrollo, que temen quedar
al margen de la dltima etapa del desarrollo econémico, al tiempo que se les pide, simultdnea-
mente, que renuncien a las opciones tecnolégicas mds econémicas de que disponen actual-
mente. Ademds, la dltima revolucién tecnoldgica se estd desarrollando en un momento de
profunda tensién econémica y financiera en la economia mundial, que con certeza afectard
en mayor medida a los paises y las comunidades mds pobres y vulnerables, con lo cual les
resultard atin m4s dificil adaptarse a un nuevo paradigma econémico y tecnoldgico.

Recientemente, la Comisidn sobre Crecimiento y Desarrollo (Banco Mundial, 2008)
afirmé que se ha llegado a un estancamiento conceptual en el debate centrado en torno a la
pregunta de “scdmo podemos reducir las emisiones de carbono a niveles seguros para media-
dos de siglo y, ademds, adaptar el crecimiento de los paises en desarrollo?”. Es fundamental
y urgente salir de este estancamiento. En este capitulo se sostiene que un fuerte impulso,
entendido como la aplicacién de una mezcla de politicas macroeconémicas e industriales
favorables a la inversién, en torno a una via de transformacién de crecimiento con bajas emi-
siones, podria ser el puente que conecte el desarrollo econdmico y las emisiones reducidas.
Para gestionar la estrategia de desarrollo integrado que se necesita a tal efecto se requerird,
no obstante, la presencia de un Estado fuerte y dindmico orientado hacia el desarrollo y sufi-
ciente margen de accién para permitir a ese Estado que adapte las medidas climdticas a las
necesidades y sensibilidades locales.

En la siguiente seccién se examinan algunas de las funciones tradicionales del Estado
orientado hacia el desarrollo y c6mo éstas se relacionan con el desafio climdtico. Seguidamen-
te, se analiza la politica industrial y su papel en una estrategia para hacer frente a los desafios
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en materia de clima y desarrollo basada en las inversiones. En la tltima seccién se examinan
algunas medidas concretas respecto de la eficiencia energética, el carbén menos contaminante
y las energfas renovables, cuya aplicacién por parte de los responsables de la formulacién de
politicas de los paises en desarrollo permitiria iniciar la transicién a una estrategia de alto nivel
de crecimiento y bajo nivel de emisiones.

El papel de los Estados orientados hacia
el desarrollo en un mundo en vias de calentamiento

Una estrategia basada en las inversiones

En todas las instancias de éxito econdmico ha habido un impulso sostenido de crecimiento
que ha permitido elevar los niveles de vida y acortar la diferencia de ingresos existente entre
éstas y paises mds desarrollados. Ademds, ese crecimiento a menudo (aunque no siempre)
guarda una relacién estrecha con un conjunto amplio de indicadores sociales, entre ellos la
reduccién de la pobreza, que sumados describen una modalidad de desarrollo mds incluyente.
No obstante, esta modalidad no surge espontdneamente, e incluso después de un periodo de
rapido crecimiento, los paises pueden quedar estancados o retroceder.

Un rdpido ritmo de acumulacién de capital, acompanado por una modificacién de
la estructura de la actividad econémica hacia la industria, es generalmente un factor critico
para una aceleracién sostenida del crecimiento (Naciones Unidas, 2006). Una parte impor-
tante del primer debate de las politicas de desarrollo se concentraba en el modo de aumentar
rapidamente el volumen de inversiones en ingresos nacionales hasta alcanzar un nivel capaz
de generar un circulo virtuoso de crecimiento de la productividad, aumento de los salarios,
adelanto de la tecnologfa y mejoras sociales. Las inversiones necesarias a menudo estdn estre-
chamente relacionadas, dependen de que se alcance una escala minima para ser eficientes y
s6lo pueden llegar a ser rentables transcurrido un largo periodo de tiempo. La presencia de
economias de escala, complementariedades, efectos de umbrales y otras “externalidades”, asi
como la mayor incertidumbre que inyectan en las decisiones de inversién, limitan el papel
que pueden desempenar por si solas las fuerzas de mercado en la realizacién de la deseada
modalidad de inversién (DeLong, 2005). El desarrollo de la infraestructura, en general, y
el suministro de energfa, en particular, han sido siempre elementos criticos en esta instancia
(véase el capitulo II) y, como se explica en capitulos anteriores, este tltimo ha cobrado impor-
tancia en el contexto del enfrentamiento del cambio climdtico.

En las versiones exitosas de este “fuerte impulso” se concentré el esfuerzo en sectores
cruciales cuyo desarrollo atraeria una nueva ronda de inversiones a través del dindmico efecto
acumulativo de la reduccién de los gastos y de la expansién de fuertes vinculos progresivos
y regresivos (Hirschman, 1958). A este respecto, la estrategia de desarrollo guardaba menos
relacién con la planificacién detallada y mds con el apoyo estratégico y la coordinacidn,
incluida una funcién importante para la inversién publica en la generacién de crecimiento y
la atraccién de inversién privada hacia una nueva trayectoria de desarrollo. Un ritmo dado
de acumulacién de capital puede, claro estd, dependiendo de su naturaleza y composicion,
asi como de la eficiencia con que se utiliza la capacidad de produccién, generar diferentes
tasas de crecimiento de la produccién. Las politicas tendrdn una incidencia significativa
en los resultados. El aumento constante de la escala minima de inversiones necesarias para
lanzar y mantener una campana de industrializacién ha intensificado este desafio con el
paso de los afos.
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En la mayoria de los casos, un Estado orientado hacia el desarrollo contribuyé a
promover los objetivos de crecimiento y cambio estructural a largo plazo incrementando
el suministro de recursos que pueden destinarse a la inversion y socializando el riesgo de
la inversién a largo plazo. La acumulacién promovida por el Estado implica, por ejemplo,
el esfuerzo coordinado para dirigir los recursos hacia actividades de alta productividad, la
provisién de crédito predecible y asequible a través de un sistema financiero administrado,
politicas macroeconémicas favorables a la inversion, asi como inversiones publicas directas
en algunos sectores clave (Kohli, 2004). Las economias de Asia oriental a menudo han sido
calificadas de materializacion ejemplar del Estado orientado hacia el desarrollo (aunque han
mostrado grandes variaciones), pero existen otros muchos ejemplos (véase el recuadro IV.1,
en la pdgina siguiente)’.

En una serie de paises desarrollados, y en algunos paises en desarrollo, se estd observan-
do un enfoque basado en las inversiones respecto del cambio climdtico, con la inclusién de
inversiones no contaminantes en paquetes de medidas de estimulo destinados a crear empleos
en una situacion de crisis econémica grave y a dirigir los recursos hacia empleos en actividades
no contaminantes (véase el recuadro 1.4).

No obstante, en el mundo en desarrollo es probable que los ajustes que acarrea el paso
a una via de desarrollo con bajas emisiones sean mucho mds significativos, puesto que consti-
tuyen, en efecto, una nueva revolucién industrial. Lo que puede hacer, debe hacer y casi con
certeza hard que esta revolucion del siglo XXI sea diferente de sus predecesoras en su esencia
serd la utilizacién muy eficiente de fuentes de bajas emisiones y, a su debido tiempo, de fuentes
de energfa libres de carbono. Es importante considerar estas inversiones en mitigacién como
parte de un giro mds pronunciado hacia una nueva modalidad de inversién que abarque un
mayor niimero de sectores y regiones y tenga por objetivo reducir los efectos negativos del
cambio climdtico sobre el crecimiento mundial. Deberdn hacerse inversiones conexas a fin de
aumentar la productividad agricola, mejorar la ordenacion forestal y garantizar un suministro
de agua mds fiable y un sistema de transporte mds eficiente, asi como el aumento gradual y
constante del nimero de empleos en actividades no contaminantes.

Del aprendizaje tecnoldgico a los avances tecnoldgicos
sin pasar por etapas intermedias

Aunque el crecimiento econémico depende de un rdpido ritmo de acumulacién de inversio-
nes, se sustenta en los cambios estructurales y tecnolégicos en curso que fomentan la produc-
tividad y el aumento de los ingresos. A falta de una innovacién y un aprendizaje constantes,
la economia permanece anquilosada en métodos de produccién que utilizan una tecnologia
menos avanzada y no consigue diversificarse hacia actividades mds dindmicas. Habida cuenta
de que el mayor conocimiento tecnolégico a menudo se materializa en bienes de capital, un
rapido ritmo de formacién de capital y el progreso tecnoldgico son, con frecuencia, altamente

1 No existe una simple definicién de Estado orientado hacia el desarrollo. Véase un examen util de
funciones contradictorias del Estado en el proceso de desarrollo, en Cypher y Dietz (2004), capitulo 7.
Los autores senalan (ibid., pdg. 228) que “los Estados facilitadores de desarrollo ... tienen la facultad
discrecional de asumir diversas funciones, dependiendo de las necesidades y demandas de la sociedad
en general y de las necesidades especificas de sectores de la economia. La autonomia permite al Estado
orientado hacia el desarrollo cambiar de funciones en sectores especificos, segin dicten las condicio-
nes”. (Véase, asimismo, Chang y Rowthorn, 1995; Kozul-Wright y Rayment, 2007, pags. 243-252; y
Banco Mundial, 1993).
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Recuadro IV.1
La Autoridad del Valle del Tennessee: un fuerte impulso de éxito

El repunte econdmico que experimento el sur de los Estados Unidas tras la guerra, seguido de
importantes inversiones de capital publico durante el New Deal y la segunda guerra mundial,
constituye un ejemplo de éxito de un fuerte impulso. La inyeccion de capital publico a través de
la Autoridad del Valle del Tennessee, que provocé un aumento de las tasas de rentabilidad de la
inversion privada, dio un gran impulso a la rdpida industrializacion de posguerra de la economia
del sur del pais. Tanto el analisis econométrico como los datos de un estudio de empresas que se
trasladaron al sur en los afios inmediatamente posteriores a la guerra respaldan con firmeza la
nocién de que en el ambito laboral se desarrollaban dinamicas de fuerte impulso. (Bateman, Ros
y Taylor, 2008).

El 18 de mayo de 1933, mediante una ley del Congreso de los Estados Unidos, se establecio
la Autoridad del Valle del Tennessee como parte del programa New Deal, con el que el Presidente
de los Estados Unidos de América, Franklin D. Roosevelt, pretendia sacar a los Estados Unidos de
la crisis de la Gran Depresién. Esta se concibié como un organismo de desarrollo encargado de
elevar los niveles de vida en el Valle del rio Tennessee, y como un organismo de construccion y
gestiéon encargado de construir y operar presas y estructuras a lo largo del rio Tennessee, cuya
cuenca de drenaje, que abarca siete Estados, es de unas 40.900 millas cuadradas (o 105.930 kilé-
metros cuadrados). La funcion de la Autoridad era, en palabras de Roosevelt, la de “una corpora-
cién revestida con el poder del Gobierno, pero con la flexibilidad y la iniciativa de una empresa
privada”.

Durante el periodo de 12 afios que se extendid desde su creacion en 1933 hasta el final de
la segunda guerra mundial en 1945, la Autoridad establecié su marco institucional, recabé un
amplio apoyo local para sus programas y construyd una infraestructura fisica que serviria de base
para alcanzar sus logros. Esta infraestructura incluia un amplio sistema de presas y embalses con
fines multiples disefiado para aprovechar el potencial del rio Tennessee y un amplio sistema de
transmision creado para proporcionar electricidad a buen precio en toda la regién. Los prontos e
intensos esfuerzos realizados para mejorar las practicas en materia de agricultura, uso de la tierray
silvicultura contribuyeron a restablecer y mantener una base ambiental sana, al tiempo que el ac-
ceso a programas de crédito en pequeia escala y asistencia técnica proporciond a los ciudadanos
del Valle los instrumentos necesarios para mejorar sus vidas. En esos primeros afios fue cuando la
Autoridad del Valle del Tennessee establecié lo que podria haberse convertido en su mayor lega-
do: la integracion de una base de recursos naturales sana, una sélida infraestructura y capacidad
humana para impulsar el desarrollo econémico y social de una region.

La necesidad de la Autoridad surgid a raiz de las condiciones econémicas y sociales extre-
mas que se vivian en el Valle del Tennessee en la década de 1930. Aunque la regién abundaba
en recursos naturales, era ampliamente rural y subdesarrollada, estaba asolada por la pobreza
y se caracterizaba por unas condiciones ambientales degradadas. Tenia uno de los ingresos per
capita mas bajos de los Estados Unidos, pocas personas tenian agua corriente o electricidad, y
las malas condiciones sanitarias dieron lugar a algunos de los mayores indices de enfermedad y
mortalidad infantil del pais. En algunas zonas cercanas al rio Tennessee, una de cada tres personas
tenia paludismo. Presentaba altas tasas de analfabetismo y una educacién de baja calidad. La
profunda erosion, la amplia deforestacion y las minas agotadas eran un reflejo del deterioro del
medio ambiente. Por otra parte, el potencial de navegacién del rio Tennessee quedd sin explotar
debido a los peligrosos bancos de arena, mientras las fuertes precipitaciones y abruptas laderas
en la regidn expusieron a numerosas zonas a repetidas y graves inundaciones. La poblacién del
Valle del Tennessee estaba atrapada en un ciclo de pobreza. La base de recursos naturales de la
economia se habia ido deteriorando, lo que provocé una pobreza generalizada y ulteriores abusos
de los recursos de la region. Los problemas sociales del Valle sélo podian abordarse mejorando
la economia, que dependeria de una base de recursos sana, entre los que se incluyen la tierra, el
aguay los bosques.

Como la Gran Depresién de la década de 1930 se agravaba y las condiciones del Valle del
Tennessee empeoraban, Roosevelt traté de crear un programa innovador que revitalizaria la eco-



Un estado de cambio: la politica en materia de desarrollo y el desafio climatico

nomia y elevaria la moral. La creacién de la Autoridad representé un “experimento audaz” que
tenia por objeto lograr el desarrollo unificado de una cuenca hidrografica. El control de las inun-
daciones, la navegacion y la generacion de energia no eran fines en si mismos, sino los medios
necesarios para promover el desarrollo econémico y social.

La vitalidad de la Autoridad como institucion se vio reforzada por los efectos prontos, tan-
gibles y positivos que tuvo en la vida de la poblacién del Valle del Tennessee. En el primer afio de
funcionamiento del organismo se iniciaron dos importantes proyectos de construccién de presas.
Alo largo de los 12 afios siguientes se realizaron notables avances impulsados por la necesidad de
apoyar la actividad bélica: se completé el canal de navegacidn del rio Tennessee; se incorporaron
26 presas al sistema de control del agua de la Autoridad; y la Autoridad se convirtié en el mayor
productor de energia de los Estados Unidos. Ademas, se triplicé la produccion agricola gracias a
los fructiferos esfuerzos por reducir la erosién del suelo, mejorar las practicas agricolas e introducir
fertilizantes. Aunque surgieron controversias respecto de las reubicaciones que fueron necesarias
durante la construccién de las presas, se volvié a dar trabajo a los residentes del Valle y mejor6 el
nivel de vida general. La Autoridad concité el apoyo de los ciudadanos y los gobiernos locales, y
obtuvo reconocimiento nacional por su labor en las esferas de los recursos hidricos, la gestion de
la tierra, la silvicultura, la agricultura y la produccién energética.

complementarios (Salter, 1969)2. Por consiguiente, se requiere una politica macroeconémica
favorable a las inversiones para fortalecer el desarrollo tecnolégico (Naciones Unidas, 20006).
Aun asi, la tendencia de las empresas privadas a no invertir suficientemente en conocimientos
e innovacién tecnoldgicos es un hecho consolidado que conlleva el peligro de anclar a los
paises en una via de crecimiento mds débil. Para los paises que aiin no se encuentran en la
frontera tecnoldgica, avanzar en ese sentido ha requerido un gran apoyo politico activo dirigi-
do a fomentar la capacidad tecnoldgica, entre otras cosas, importando tecnologias extranjeras
y aprendiendo c6mo usarlas de la forma mds eficaz®.

Habida cuenta de que las principales innovaciones implican la evolucién de forma
paralela de las tecnologfas y las instituciones que las apoyan, hay una tendencia a favorecer las
tecnologias presentes en el mercado (“bloqueo”), lo que ha dificultado la entrada de nuevas
tecnologias (“exclusién”). La eliminacién o reforma de barreras normativas e institucionales
que normalmente favorecen las tecnologias presentes en el mercado tiene por objeto crear
unas condiciones equitativas para los paises de reciente incorporacién. Un Estado orientado
hacia el desarrollo puede desempefar una funcién de apoyo directo al eliminar las barreras y
facilitar la entrada de una nueva tecnologfa a través de sus politicas de adquisicién y la conce-
sién de subsidios; asimismo, puede brindar apoyo temporal a los paises que se ven afectados
negativamente por los consiguientes cambios en las actividades.

2 Baumol, Batey Blackman y Wolff (1991), pdg. 164, destacaron los aspectos complementarios exis-
tentes entre el progreso tecnoldgico y la acumulacion de capital en el caso del fuerte aumento de la
productividad de los Estados Unidos:

(A)un cuando la innovacién tecnoldgica sea la estrella indiscutida en el escenario (cosa que no es
en absoluto segura), lo mds probable es que se necesite una considerable acumulacién de capital
para poner en prictica las innovaciones y extender su utilizacién. Si, por afiadidura, el ahorro y la
inversién desempeﬁan su propia funcién de primer orden, con mayor razon es importante estudiar
la naturaleza de esa funcidn, reconociendo que, debido a la interaccidn inevitable entre las tasas de
innovacién y de inversion, toda tentativa de separarlas puede resultar artificial e incluso a la postre
inviable.

3 Los economistas han hecho hincapié en aprender haciendo y usando (Rosenberg, 1982).

Fuente: Bateman, Ros
y Taylor (2008), y Millery
Reidinger (1998).
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Elapoyo del Gobierno a la ensefianza terciaria, las actividades de investigacién, desarro-
llo y despliegue de tecnologias financiadas con fondos publicos y los trabajos de investigacién
subvencionados emprendidos en el sector privado, asi como la capacitacién a nivel industrial,
son instrumentos a los que se ha recurrido en gran medida. En los tltimos afios, esos esfuerzos
se han concentrado en establecer un sistema nacional de innovacién, que incluya una asocia-
ci6én mucho mds fuerte entre las instituciones puablicas y privadas que promueven el desarrollo
tecnoldgico; no obstante, en muchos paises en desarrollo se han identificado importantes
obstdculos financieros e institucionales para crear dicho sistema (Nelson, 2007; Conferencia
de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo, 2007).

Dado que las tecnologias menos contaminantes y la diversificacién serdn una parte
fundamental del establecimiento de una nueva via de crecimiento de bajo nivel de emisiones,
es necesario impulsar un proceso de innovacién y aprendizaje junto con los esfuerzos por
aumentar el ritmo de formacién de capital. Teniendo en cuenta el alcance del desafio, este
proceso tendrd que contar con la participacién de sectores tradicionales, como la agricultura
y la silvicultura (recuadro IV.2), asi como de sectores mds avanzados vinculados a los desafios
de la mitigacién. Ademds, esta transformacién se basard en las tecnologias de la revolucién
anterior, a saber, las tecnologias de la informacién y las comunicaciones, cuyo potencial para
apoyar la produccion, la distribucién y el uso de la energfa en todas sus formas de manera
inteligente y eficiente es amplio y adn estd lejos de agotarse. Por otra parte, dichas tecnolo-
gias ofrecen numerosas capacidades orientadas a la organizacién, gestién, comercializacién
e investigacién que serdn especialmente utiles para impulsar el aumento de la productividad
y encontrar nuevos mercados. Si la historia sirve de guia, es poco probable que las fuerzas de
mercado por si solas realicen los ajustes necesarios.

Un concepto atrayente en la esfera del desarrollo energético sostenible es el “salto”
energético (véase Gallagher, 2006), cuya idea es que los paises en desarrollo puedan evitar
las modalidades de desarrollo econdmico y energético basadas en el consumo de importantes
recursos “saltdindose” las etapas intermedias para adoptar las tecnologias mds avanzadas que
estén disponibles, en lugar de seguir la via del desarrollo energético convencional que toma-
ron los paises industrializados. Se da por sentado que si existen tecnologias avanzadas menos
contaminantes, éstas pueden transferirse a paises en desarrollo y desplegarse ampliamente
dentro de los mismos. El concepto de saltarse las etapas intermedias ha ganado terreno entre
los responsables de la formulacién de politicas, los expertos y los estudiantes e incluso, en
cierta medida, en el sector privado (véanse, por ejemplo Goldemberg, 1998; Unruh, 2000;
y Murphy, 2001).

El potencial para saltarse las etapas intermedias es inherente tanto a los nuevos procesos
de produccién como a los nuevos productos. A menudo se da una sinergia entre ambos, al
igual que entre la utilizacién de fuentes de energia renovables y productos de bajo consumo
energético. Por ejemplo, el uso de bombillas fluorescentes compactas hace mds econémico
suministrar electricidad usando un panel solar fotovoltaico. El sistema de iluminacién resul-
tante es mucho mds satisfactorio que sus alternativas ineficientes: velas, queroseno o la combi-
nacién de luces incandescentes y una red eléctrica existente poco fiable (Goldemberg, 1998).

No obstante, si bien el salto a esas nuevas tecnologias energéticas puede generar impor-
tantes ahorros a largo plazo, también se enfrenta a considerables obsticulos. Estos pueden
afectar al suministro, por ejemplo, debido a la presencia de barreras para acceder a la tec-
nologia necesaria, ya sea por los obstdculos a la importacién de la tecnologia extranjera,
como en el caso de la mayoria de los paises en desarrollo (véase el capitulo V), o por falta de
la competencia tecnoldgica necesaria para vincular la tecnologia a las condiciones locales.
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Recuadro IV. 2
Creacion de capacidad para una silvicultura sostenible

En los siete ultimos afos se han realizado esfuerzos para incluir la evitacion de la deforestacion
y la silvicultura sostenible en acuerdos internacionales de mitigacién del cambio climatico. (La
deforestacion por si sola es responsable de aproximadamente un 17% de las emisiones de CO?a
nivel mundial.) No obstante, la inclusion de estas actividades en la contabilidad de las emisiones
exige metodologias que permitan controlar, evaluar y verificar la prevencion de las emisiones.
La creacion de capacidad debe incluir la capacidad para formular politicas y para gestionar y
supervisar proyectos.

El establecimiento de los procedimientos para disefiar, presentar y supervisar proyectos
dessilvicultura para el almacenamiento de carbono, que a menudo son complejos y exigen un
profundo conocimiento, constituye un medio de atenuar los riesgos de fuga, no permanencia
e incertidumbre. Se requiere una amplia labor de creacidn de capacidad para que los paises
en desarrollo puedan disefar y ejecutar con éxito esos proyectos. El habitual enfoque ex post
de pago contra entrega de créditos de carbono puede impedir que se ejecuten las medidas
iniciales de creacién de capacidad necesarias y constituye una amenaza a la permanencia y
calidad de proyectos de silvicultura, que suelen exigir importantes inversiones en las fases de
planificacion y ejecucion.

En particular, es probable que una amplia ejecucién de proyectos de reduccion de las
emisiones debidas a la deforestacion y la degradacidn forestal (REDD) exija capacitaciéon en ap-
titudes técnicas, por ejemplo, en materia de cartografia del Sistema de Informacién Geografica
(SIG), uso de la tecnologia del sistema mundial de determinacion de posicion y teleobservacion.
Las iniciativas de REDD encaminadas a obtener beneficios simultaneos en forma de desarrollo
sostenible exigiran una amplia labor de creacién de capacidad a nivel local en gestidn forestal
sostenible, agrosilvicultura, explotacion forestal y generacién de ingresos alternativos.

En el ambito nacional, se requiere asistencia para establecer hipotesis de referencia sobre
la deforestacion y crear sistemas nacionales de supervision, evaluacién y verificacion de las emi-
siones (Organizacion de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, 2008). Nume-
rosos paises en desarrollo también necesitaran asistencia en el fortalecimiento de la capacidad
institucional para planificar, crear marcos de politica y aplicar politicas y leyes. Los paises deben
crear un marco normativo para garantizar no sélo unos beneficios climaticos, sino también una
justa aplicacion de précticas en materia de REDD y silvicultura sostenible que no comprometa
el sustento de las comunidades locales e indigenas.

Se necesitan mecanismos y capacidad institucional para asegurar una participacion
efectiva en la planificacién y la ejecucidon de programas. A diferencia de lo que a menudo se
sostiene, reducir la deforestacién y la degradacion forestal no conduce automaticamente al
desarrollo sostenible en un sentido mas amplio. Hay que tener en cuenta los beneficios del
desarrollo sostenible en las fases de planificacién y desarrollo del proyecto, asi como en la
configuracion de marcos de politica y mecanismos. De lo contrario, existe un riesgo de que las
iniciativas de REDD obtengan beneficios en materia de carbono a expensas de las comunidades
locales e indigenas.

También puede haber obstdculos que afecten a la demanda, si una reducida dimensién de los
mercados impide hacer economias de escala y lograr una rédpida reduccién de los costes para
que las nuevas tecnologfas sean localmente competitivas en un plazo aceptable. Por lo tanto,
corresponde a los gobiernos, incluido a nivel local, crear mercados para nuevas tecnologfas,
por ejemplo, mediante la concesién de préstamos de bajo costo a los hogares y los comercios,
el suministro de informacién sobre nuevas tecnologias, etcétera.

Ademads de ello, como se ha sefialado en el capitulo II, no debe subestimarse la necesidad
de aumentar significativamente la capacidad de adaptacién en la mayoria de los paises. A fin de
aprovechar estas oportunidades, serd necesario invertir en institutos y escuelas de capacitacién
y aumentar la disponibilidad tanto de la ensefianza bésica, como base para fomentar la capaci-
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tacién, como de la formacién profesional y la capacitacién técnica (Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente, Organizacién Internacional del Trabajo, y otros, 2008).

La capacitacién en materia de equipos, o la capacitacion en conocimientos técnicos
basicos, podria ser mds importante para los paises menos adelantados que necesitan alcanzar
el umbral de una mano de obra cualificada a fin de poder absorber la tecnologia, mientras que
los paises en desarrollo de ingresos mds altos podrian necesitar mds conocimientos técnicos
en materia de programas, inclusive en materia de promocién y establecimiento de contactos
empresariales (Naciones Unidas, Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climdtico, 2003). Para las pequenias economias —como serfa el caso de los pequefios Estados
insulares en desarrollo—, la cooperacion regional puede ser esencial como medio para lograr
economias de escala en la creacién de capacidad. Las tecnologias de la informacién también
abren nuevas posibilidades para la capacitacién a distancia.

Gestion de la destruccion creativa

El desarrollo es un proceso permanente de adaptacién y transformacién. Cambiar el sistema
econémico exige innovaciones en el marco de incentivos y reglamentos para garantizar que
esa adaptacion se lleve a cabo sin tropiezos. También exige que se establezcan instituciones a
los fines de consulta, debate y participacién para garantizar que los que se vean perjudicados
a resultas de dichos cambios no alteren el proceso. La capacidad del Estado orientado hacia
el desarrollo para ofrecer una visién del futuro y hacer frente a los problemas que plantea el
cambio, entre los que se incluyen superar los intereses creados y apoyar a los que se ven perju-
dicados, es una caracteristica clave de experiencias de desarrollo exitosas (Evans, 1995).

El enfrentamiento del cambio climdtico acarreard importantes ajustes, incluida la reti-
rada de tecnologias “sucias”. En particular, implicard la necesidad no sélo de encontrar sus-
titutos en la evolucién desde antiguos sistemas de energia, lo que incluye reemplazarlos por
fuentes de energia renovables en numerosos paises, sino también de evitar la implantacién de
nuevas instalaciones que en los préximos anos dejen ancladas a las industrias y a los paises
en tecnologias que generardn altas emisiones como consecuencia de los elevados costes no
recuperables®. Serd fundamental gestionar esos ajustes para lograr la transicién fluida a una
via de desarrollo de alto nivel de crecimiento y bajas emisiones.

La magnitud de la adaptacién necesaria constituye un cambio no marginal que tiene
pocas probabilidades de surgir a partir del funcionamiento de las fuerzas de mercado por si
solo. De hecho, las antiguas tecnologias siguen siendo mds econdmicas, y cabe esperar que su
precio se mantenga bajo en un futuro préximo, aun cuando se establezcan lo més répidamente
posible desde un punto de vista politico acuerdos internacionales dirigidos a resolver este
problema. Lo que es mds importante, resulta muy ficil obtener las antiguas tecnologias para
reproducirlas e instalarlas. Aunque algunas tecnologias verdes ya son rentables, otras siguen
siendo costosas y otras deben desarrollarse.

Los gobiernos pueden configurar sustancialmente la demanda energética a través del
uso de la tierra, la planificacién urbana y regional, es decir, mediante una detenida plani-
ficacién espacial de diferentes tipos de actividades econémicas para minimizar la demanda
de energia, aumentar al maximo las oportunidades de generacién combinada y permitir el
desarrollo eficiente de sistemas de transporte colectivo, y modalidades no motorizadas de
transporte.

4 Las personas también pueden verse confinadas al consumo de bienes duraderos que emiten altos
niveles de didxido de carbono.
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Asi pues, para hacer frente al cambio climdtico se requiere un sélido conjunto de incen-
tivos legislativos y normativos para impedir que los agentes involucrados se vean directa o
indirectamente desviados hacia opciones que generan altas emisiones de carbono o confinados
a éstas. Ello implica necesariamente un importante grado de coordinacion entre diferentes esfe-
ras de gobierno. También quiere decir que la estrategia de desarrollo integrado deberd incluir
una perspectiva sobre la energia y sobre el consumo energético de la estructura de produccion,
una vision del desarrollo urbano y del transporte, y una perspectiva sobre el uso de los recursos
naturales y la intensidad de produccién de recursos naturales. Esta estrategia integrada podra
ponerse en marcha con la colaboracién de un Estado orientado hacia el desarrollo y del sector
privado, a fin de generar un gran impulso que aumente la escala de la actividad econémica, con
lo cual se eliminard la trampa de la pobreza que afecta a numerosos paises pobres, asi como a
muchas regiones de paises en desarrollo de otra manera présperos.

Desafios en materia de diversificacion

Como se ha explicado en el capitulo anterior, para muchos paises en desarrollo la adaptacién
a inevitables perturbaciones derivadas del calentamiento global constituye el principal desafio
politico. Algunas de las opciones politicas mds inteligentes para hacer frente a este desafio se
examinaron en el capitulo anterior, entre las que se incluye un enfoque mds integrado respecto
de las cuestiones relativas a la adaptacién y la mitigacién.

La agricultura, en tanto que uno de los sectores mds sensibles al clima en numerosos
paises en desarrollo, requiere la aplicacién de tales politicas. Para ello se precisardn conoci-
mientos que abarquen nuevas tecnologias, como métodos de irrigacién sostenibles o la selec-
ci6n y diversificacion de cultivos. Es importante adoptar un enfoque proactivo a fin de evitar
pérdidas de produccién y un mayor recrudecimiento de la crisis alimentaria y la pobreza en
las zonas rurales, especialmente en Africas.

No obstante, actualmente la agricultura es el principal emisor de 6xido nitroso y metano
(ambos con un alto potencial de calentamiento global) y es responsable de aproximadamente
el 14% de las emisiones de gases de efecto invernadero (porcentaje mds o menos comparable
con el de los sectores del transporte por carretera y la silvicultura) (McKinsey and Company,
2009). Al mismo tiempo, la agricultura es un dmbito donde pueden reducirse las emisiones a
un costo relativamente bajo (Enkvist, Nauclér y Rosander, 2007). La agricultura tiene un gran
potencial de mitigacién; segiin una estimacién, para 2030 las emisiones agricolas habituales
podrian reducirse en mds de la mitad mediante una combinacién de medidas de disminucién
que consigan reducciones por debajo de 10 délares por tonelada de CO; equivalente (tCOse) y
numerosas medidas cuyo costo sea negativo como consecuencia de los beneficios de producti-
vidad (ibid.). Entre las medidas de bajo costo se incluyen el mejoramiento de la calidad de los
suelos (por ejemplo, restableciendo las tierras degradadas) y la gestién de tierras de cultivo y de
pasto (por ejemplo, reduciendo el uso de fertilizantes, reduciendo la labranza y eliminando la
quema de residuos de los cultivos en el campo) (Bellarby y otros, 2008). Por lo tanto, la agri-
cultura sostenible puede cumplir los objetivos de mitigacién del cambio climdtico, asi como
los objetivos de desarrollo del Milenio. No obstante, para sacar provecho de esta mitigacién
y del potencial de sumidero de carbono se necesitardn programas de creacién de capacidad,
con inversiones en capacitacién técnica, prestacion de servicios de divulgacién y programas
para compartir las buenas précticas.

5 En relacién con la necesidad de una revolucién verde en Africa vinculada al cambio climatico, véase

Sachs (2008).
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Al igual que la mejora de la gestién de la tierra y las pricticas agricolas, la produccién
sostenible de biocombustible a partir de la biomasa constituye otro importante medio de
mitigar el cambio climdtico y generar ingresos en el sector agricola. Con todo, para ello
serd necesario seguir investigando métodos de produccién sostenibles y los efectos de la pro-
duccién de biocombustible en la produccién de alimentos, ademds de impartir una amplia
capacitacion a agricultores y trabajadores agricolas. Si crece la industria del biocombustible,
no sélo necesitard una amplia mano de obra no cualificada, sino también una mano de obra
cualificada (Peskett y otros, 2007). Por consiguiente, es importante que se ofrezcan programas
de capacitacién en conocimientos técnicos y aptitudes de gestién que son necesarios en las
incipientes industrias de procesamiento de biocombustible, inclusive en materia de conoci-
mientos especializados que se requieren para el funcionamiento y mantenimiento de plantas
de biocombustible.

Los paises y las comunidades del mundo avanzado ya han realizado una combinacién
de inversiones a gran escala, gestion de la informacién y accién colectiva para protegerse de las
perturbaciones climdticas. Por otra parte, para muchos paises en desarrollo la esencia misma
del desafio de la adaprtacién sigue estando estrechamente relacionada con la necesidad de
diversificar sus economias para dejar de depender sélo de un pequefio nimero de actividades,
en particular aquellas del sector primario que son sensibles a las perturbaciones y los cambios
climdticos, y pasar a nuevas fuentes energéticas y a sectores que consumen menos energia
(véase el recuadro IV.3).

Recuadro IV.3
Diversificacion del sistema productivo en Sudafrica

Histéricamente, se ha considerado que los bajos precios de la electricidad han sido esenciales
para la competitividad de Sudafrica. El uso de carbon, barato y abundante, en la combinacién de
fuentes de energia primaria ha proporcionado electricidad a un costo relativamente bajo y pocos
incentivos para una mayor eficiencia energética. El desarrollo industrial se ha articulado, hasta
cierto punto, en torno a sectores de alto consumo energético. Esos sectores son sensibles a los
cambios que se producen en los precios de la energia, por lo que es necesario prestarles especial
atencion en el paso a una economia con bajo nivel de emisiones. Aunque en la politica actual
del Gobierno se han incluido objetivos de desarrollo sostenible, el pais continta proporcionando
grandes incentivos para invertir en industrias de alto consumo energético, que siguen siendo una
importante fuente de empleo, inversién e ingresos.

Si se mantiene este enfoque se corre un alto riesgo de que la economia se base exclusiva-
mente en industrias de alto consumo energético, cuando las presiones de tipo ambiental, eco-
némico y social podrian empujar a Sudafrica en la direccién opuesta. Ese ha sido precisamente
el efecto que han tenido las importantes inversiones en industrias de alto consumo energético
realizadas en la década de 1990y, de hecho, ahora hay varios nuevos megaproyectos (incluido uno
nuevo de fundicién de aluminio) que se encuentran en la fase de planificacion.

Es necesario adoptar una politica industrial activa para fijarse como objetivo sectores de
menor consumo energético y permitir que la economia de Sudéfrica se diversifique, se aleje del
complejo de energia mineral del pais y se desplace hacia bienes de capital y bienes intermedios.
Ello representaria, de hecho, un importante cambio y podria llevar décadas materializarlo. No obs-
tante, en vista del efecto de bloqueo, las decisiones que se tomen hoy seran cruciales para cambiar
la trayectoria de la via de desarrollo energético de Sudafrica. “Inclinar la curva” exige una perspec-
tiva a largo plazo, pero también implica cambios de politica en el futuro inmediato.

Existe un acuerdo politico de que, en el marco de las politicas climaticas de Sudafrica, las
emisiones tendran que alcanzar un pico, nivelarse y descender. La estrategia mas efectiva y eco-
némica a corto plazo para reducir las emisiones de efecto invernadero la constituye un programa
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de eficiencia energética. Multiples estudios demuestran que pueden conseguirse importantes
ahorros sin que ello represente un costo global para la economia y, a menudo, pueden obtenerse
importantes beneficios. La préxima estrategia consistird en cambiar la combinacion de combusti-
bles, en particular, en reducir la parte del carbén en el suministro total de energias primarias, que
asciende al 75%. A mediano plazo, podrian introducirse en el sistema energético fuentes de energia
de baja o nula emisién de carbono, como el gas natural, la energia hidroeléctrica (importada de la
region) y las tecnologias termosolares. Combinando estas medidas se pueden lograr importantes
reducciones de las emisiones de efecto invernadero en relacién con el desarrollo en condiciones
normales; pero sera necesario adoptar otras medidas para reducir las emisiones mediante el de-
sarrollo mas activo de los programas referidos supra, posiblemente con la ayuda de financiacién
internacional.

Se han examinado las opciones de energias renovables en Sudéfrica en términos de tecnolo-
gias renovables generadoras de electricidad (una combinacién de biomasa, tecnologias termoso-
lares y energia edlica) y de una industria de biocombustibles. El objetivo de electricidad es acorde
con el objetivo del Estado de generar 10.000 gigavatios/hora (GWh) de electricidad para 2014, pero
segun el pensamiento actual del Gobierno, el 75% de este objetivo se lograra finalmente usando
biocombustibles. Las inversiones en tecnologias de gran densidad de mano de obra, como las ener-
gias renovables, creardn mas empleos en actividades no contaminantes. Es posible realizar otras
intervenciones de energia renovable mas ambiciosas, en particular una que implique un esfuerzo
masivo para desarrollar tecnologias de energia solar, ya que Sudéfrica tiene excelentes recursos
solares, pero ello dependerd, una vez mas, del precio de la electricidad. La experiencia con que se
cuenta apunta a que los calentadores solares de agua (para aplicaciones domésticas, comerciales
y posiblemente industriales) son econdmicamente viables, en vista de los actuales precios bajos.
Para desarrollar el potencial de energia solar en Sudafrica probablemente sean necesarios un pro-
yecto de investigacion masivo impulsado por el Estado y un programa de inversiones similar al
programa de combustibles sintéticos de las décadas de 1960 y 1970. Entre otras opciones en ma-
teria de oferta que exigen investigaciones ulteriores se incluyen las nuevas tecnologias de carbén
y tecnologias de carbén no convencionales, como la combustion en lecho fluido, y otras, como la
captura y el almacenamiento de carbono combinado con la gasificacion de carbén. Actualmente
no se dispone de estimaciones fiables en relacion con el costo de estos programas, en particular
ante la falta de pozos de petréleo o de gas en Sudéfrica, un factor que crea importantes complica-
ciones técnicas con respecto al almacenamiento de CO,. Como se ha mencionado anteriormente,
también se ha previsto desarrollar una industria de biocombustibles en Sudafrica, pero a una escala
relativamente pequeiia, que conduzca a la sustitucién de tan sélo un 8% aproximadamente de los
combustibles liquidos convencionales para 2025, un limite que se basa en los factores relativos al
precioy a las tierras de cultivo y los recursos hidricos disponibles.

Para lograr la transformacion deseada es necesario tener en cuenta cinco posibles com-
ponentes. El primero consiste en el ajuste de incentivos estatales (lo que incluye programas de
incentivo industrial y exenciones especiales dirigidas a ofrecer bajos precios de la electricidad)
para no atraer inversiones que impliquen un alto consumo energético en términos que limitarian
de forma severa las futuras opciones de mitigacién, y desviar esos incentivos hacia industrias con
niveles de emisiones mas bajos. En segundo lugar, Sudéfrica podria concentrar sus esfuerzos de mi-
tigacion en sectores de la economia que no consumen mucha energia, dando por sentado que su
competitividad internacional se veria menos afectada. En tercer lugar, hay una necesidad urgente
de hacer frente al desafio que plantean los sectores de alto consumo energético, y ello modificando
el marco de politicas vigente, promoviendo objetivos especificos en materia de consumo de ener-
gia, llevando a cabo negociaciones internacionales sobre la mejor ubicacién para esas industrias
y, al mismo tiempo, emprendiendo una labor de diversificacion dentro de estos sectores. El cuarto
componente lo constituye la utilizacidon de instrumentos econémicos, como impuestos sobre el
carbono o el comercio de emisiones nacionales, que cabria esperar que afecte con mas fuerza a
sectores de alto consumo energético. Por Ultimo, la politica industrial y la estrategia de inversién
podrian pasar a centrar su atencioén en sectores econémicos de menor consumo energético y nivel
de emisiones. Estas estrategias tendrian por finalidad proteger la ventaja competitiva de Sudafrica
a medio y largo plazo, al tiempo que crearian otras ventajas competitivas a largo plazo.

Fuente: Winklery
Marquand (2009).
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La estrategia adecuada debe ser necesariamente especifica de cada contexto. Entre otras
cosas, depende del nivel de desarrollo, las capacidades tecnoldgicas, el tamafio de la economia,
la base de recursos naturales, las capacidades del Gobierno y las relaciones establecidas entre
el Estado y las empresas. No s6lo implica una produccién manufacturera, sino también una
explotaci6n viable de las oportunidades que ofrece la dotacién de recursos de un determinado
pais y el desarrollo de servicios modernos.

La recuperacion de la politica industrial

Tras un periodo en el que las opciones de politica en muchos paises en desarrollo se limita-
ban a una reducida gama de medidas universales favorables al mercado, se reconoce cada vez
mds que no existe una unica solucién politica universal para afrontar el desafio en materia
de desarrollo. Médxime cuando a ese desafio se suma el desafio climdtico. Los esfuerzos rea-
lizados en los dltimos afios por desmantelar las medidas proteccionistas de los Estados han
debilitado seriamente la capacidad del sector pablico en algunos paises y han dejado un vacio
institucional que debe colmarse con cierta urgencia. No obstante, el nivel inicial de capaci-
dad institucional que se necesita para empezar a aumentar la inversién en paises pobres es a
menudo exagerado (Sachs y otros, 2004).

Hace mucho tiempo que los gobiernos vienen mejorando la eficiencia del sistema de
mercado, mediante la reparacion del fracaso del mercado, en particular en mercados no com-
petitivos, y acelerando el crecimiento mediante la provisién de las aportaciones que faltan y
la promocién de la colaboracién entre las empresas privadas y el sector pablico en los émbitos
de la inversion a largo plazo, la investigacién y el desarrollo, la ensefianza y la capacitacidn,
etcétera. Aun asi, el gobierno no es menos falible que los mercados, y la imprevisibilidad de
su actuacién no deja de ser un obstdculo para la inversién a largo plazo, como lo es el fracaso
del mercado. Con unos derechos de propiedad mds seguros se contribuye a garantizar dicha
previsibilidad. No obstante, también se necesitardn capacidades de administracién publica
y unas instituciones publicas mds sélidas y fiables, para que se puedan concebir estrategias
climdticas y de desarrollo mds integradas y aplicar politicas especificas (Ahmad, 2009).

Puesto que se requerirdn grandes inversiones previas en mitigacion y adaptacion, la
acumulacién promovida por el Estado exigird un esfuerzo coordinado para movilizar los
recursos necesarios, tanto nacionales como externos, y para canalizarlos hacia actividades de
alta productividad y muy eficientes en términos energéticos. Es esencial reducir la autonomia
de los mercados financieros hasta el punto en que puedan desplegarse los instrumentos de
politica macroecondmica para apoyar un mandato de desarrollo dedicado a la inversién pro-
ductiva, el cambio estructural y el rdpido crecimiento.

Las politicas fiscales y monetarias deberfan dar prioridad al aumento del gasto publico,
lo que incluye inversiones en energfa renovable, procesos energéticos menos contaminantes,
educacion, salud e infraestructuras. Esto también supondrd la concesién de créditos sub-
vencionados, garantias de crédito, desgravaciones fiscales, amortizaciones fiscales aceleradas,
etcétera, para impulsar los beneficios de empresas privadas en los sectores deseados. Dichas
politicas surtirdn mayor efecto si los bancos comerciales hacen que los préstamos para esas
inversiones sean mds accesibles. No obstante, como se explica en el capitulo VI, los bancos de
desarrollo podrdn tener un mayor papel que desempenar en algunos paises.

Como se explica en capitulos anteriores, es muy probable que el fuerte impulso inversor
se dirija a una reducida gama de industrias y sectores y comience con un importante papel de
la inversién publica. Se ha advertido en numerosas ocasiones de la amenaza de que la inversién
publica desplace a la inversién privada. El desplazamiento del sector privado, estrictamente
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hablando, se refiere a la variedad de canales por los cuales el gasto gubernamental adicional
podrd tener poco o ningtin efecto negativo en la produccién total, dados sus efectos negativos
sobre componentes sensibles al tipo de interés del gasto privado. Ni la teoria ni las pruebas
empiricas proporcionan una base para extraer conclusiones claras al respecto. (Everhart y
Sumlinski, 2001, cuadro 2.2). Nuestra hipétesis de gran impulso permite estimular una
considerable atraccién (véanse el recuadro IV.4 y el capitulo I).

Las politicas macroeconémicas favorables a la inversién no bastan per se para impulsar
el paso a una via de desarrollo de alto nivel de crecimiento y bajo nivel de emisiones, mdxime
una via con inversiones dirigidas a industrias especificas que tienen el mayor potencial para
avanzar hacia la economia verde. Contrariamente a la percepcién comuin, numerosos paises,
y, en particular, los mds adelantados, han mantenido politicas industriales de algtin tipo en
los dltimos afios. Las politicas industriales de éxito tienen algunos elementos clave en coman:
a) incentivos definidos; 4) reglamentacion; ¢) coordinacién de las decisiones de inversion; y &)
mecanismos de control. Dichos elementos pueden aplicarse a través de diversos instrumentos,
segun las caracteristicas particulares del sector y del pais. En muchos paises en desarrollo, estas
medidas han estado estrictamente dirigidas a atraer inversiones extranjeras directas.

Ello implica que muchos paises en desarrollo poseen la experiencia y los instrumentos
necesarios para adaptar y orientar las politicas industriales y productivas hacia un fuerte impul-
so de la energia no contaminante y hacia la diversificacién en apoyo de una mayor flexibilidad
econémica. Varios factores explican por qué algunos paises han tenido mds éxito que otros
a la hora de aplicar estas politicas. En particular, los subsidios y alquileres que estas medidas
crean inevitablemente se otorgan con el requisito de un mayor rendimiento, vinculado, por
ejemplo, al adelanto de la tecnologia, y se establecen limites en relacién con el tiempo durante
el cual pueden usarse. Sin duda alguna, es necesario absorber éstas y otras lecciones confor-
me se ejecuten las politicas industriales para hacer frente al desafio del cambio climdtico.®

El cuadro IV.1 presenta una seleccién de politicas centradas en sectores especificos,
como las industrias energéticas, extractivas y del transporte. Numerosos paises estdn apli-
cando ya politicas favorables a sectores con un alto nivel de emisiones, como el sector de los
hidrocarburos. Una primera medida légica, aunque no ficil de aplicar, consistiria en reorien-
tar el apoyo de estos sectores hacia fuentes de energfa renovables y menos contaminantes.

En la actualidad los paises en desarrollo llevan a cabo sus operaciones en un entorno
global de politicas bastante diferente del de hace dos o tres décadas’. En particular, ha habido
una tendencia hacia la regulacién de politicas econémicas nacionales mediante acuerdos mul-
tilaterales, regionales o bilaterales. Estas regulaciones imponen restricciones a la capacidad de
los paises en desarrollo para ejecutar ciertos tipos de politicas industriales. Rodrik (2007) pre-
senta un amplio resumen de las normas especificas de los diferentes acuerdos internacionales®.

Los subsidios directos a la exportacién® son ahora ilegales (para todos, salvo los paises
menos adelantados), al igual que los requisitos de contenido nacionales impuestos a empresas

6 Los responsables de la formulacién de politicas de los paises mds adelantados estdn empezando a
reconsiderar estas opciones de politica, por ejemplo, en el contexto de la necesidad de transformar el
sector del automévil en vista del cambio climdtico (véase Rothschild, 2009).

7 Adapracién de Rodrik (2007), pdg. 122. En el capitulo V se amplia el andlisis de las normas de comer-
cio pertinentes al cambio climdtico.

8 En el cuadro 4.3 de Rodrik (2007) se muestra cémo se definen las restricciones de cada institucién o
acuerdo y en qué condiciones se aplican.

9 Los paises menos adelantados y en desarrollo con un producto nacional bruto (PNB) per cdpita
inferior a 1.000 délares estdn exentos de las normas sobre subsidios previstas en el Acuerdo sobre
subvenciones y medidas compensatorias.
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publicos agregados,
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Recuadro IV.4
Atraccion de inversiones privadas en una modalidad de desarrollo
de alto nivel de crecimiento y bajas emisiones

Como demuestra el analisis que se ofrece en el capitulo I, con la simple continuacion de las moda-
lidades de crecimiento del pasado no se generaria un alto crecimiento sostenido en los paises en
desarrollo, y tampoco se lograria el ahorro energético y la reduccién de las emisiones necesarios
para evitar consecuencias que podrian ser catastréficas para el mundo en su conjunto. Para lograr
un cambio de orientacién hacia una modalidad de desarrollo convergente y bajas emisiones se
necesitan grandes inversiones publicas iniciales. Se espera que un fuerte impulso de la inversién
publica, junto con otras medidas, atraiga las inversiones privadas que también se necesitan para
lograr el cambio estructural deseado. No obstante, puesto que seria necesario movilizar grandes
cantidades de recursos publicos, es muy posible que las medidas que se adopten induzcan a algu-
nos inversores a dirigir sus gastos hacia una economia ecolégicamente responsable, al tiempo que
disuadan a otros de invertir, en la medida en que los tipos de interés podrian aumentar y en que
los ahorros disponibles en los mercados financieros podrian verse desplazados por la demanda del
sector publico de dichos recursos. La perspectiva de posibles aumentos sustanciales de la deuda
publica podria erosionar en mayor medida la confianza de los inversores privados en lo que respecta
a larealizacién de inversiones a largo plazo.

Los modelos globales existentes utilizados para el andlisis econdmico del cambio climatico
no suelen captar esas dimensiones financieras. La mayor dificultad reside en elaborar modelos ade-
cuados de comportamiento en materia de inversion y finanzas en un contexto de gran incertidum-
brey a lo largo de periodos de tiempo prolongados, como exige el analisis del cambio climatico.
El modelo global de politicas de las Naciones Unidas ha sido disefiado para analizar las interacciones
macroeconémicas mundiales, pero en la medida en que abarca la produccidn y el uso de diferentes
fuentes de energia a nivel mundial, contiene los elementos necesarios para analizar las consecuen-
cias financieras mundiales de un fuerte impulso energético y tecnoldgico dirigido a hacer frente al
cambio climatico. El modelo global de politicas examina las vias que podrian utilizarse para que un
impulso de la inversién publica pudiera atraer la inversién privada (a saber, el crecimiento e incenti-
vos definidos) y desplazar los recursos privados (a saber, tipos de interés y cambios en la confianza y
las expectativas del mercado, junto con cambios en los niveles de deuda publica, inflacidn, el valor
de los activos privados y otras variables financieras).

El grafico muestra los resultados de las simulaciones realizadas aplicando el modelo global
de politicas en una hipotesis con tres tipos de ajuste de politica: a) uno en que se supone que los
paises de todo el mundo aumentan los niveles de gasto publico entre un 1%y un 5% del PIB?; b) uno
en que se limita la demanda de energia que genera grandes emisiones (que incluye, por ejemplo,
un mecanismo de limites e intercambio) a fin de reducir las emisiones y lograr una mayor eficiencia
energética®; y ¢) uno en que la resistencia econémica de los paises en desarrollo se ve reforzada al
proporcionarles, sobre todo a los paises mds pobres, pleno acceso, libre de derechos, alos mercados
de los paises desarrollados, dando lugar a una mayor diversificacion econémica¢.

Los cambios de politica producirian un crecimiento mas rapido (un 2,5% al aiio en los paises
desarrollados y un 6% en los paises en desarrollo), lo que permitiria aumentar los ingresos privados
y el gasto de consumo y promoveria las inversiones privadas. Segun los calculos de los pardmetros
del modelo?, estos efectos positivos de la estrategia orientada a la inversion publica dirigida a lograr
economias con bajo nivel de emisiones superan los efectos de desplazamiento generados por los
canales financieros. En 2030, el nivel de inversion publica seria entre un 1% y un 4% superior al que
se registraria si se mantuvieran las condiciones habituales. El efecto de atraccion seria mas fuerte en
los paises menos desarrollados, donde los estimulos fiscales son mayores. Los crecientes ingresos
privados también contribuirian a aumentar la base impositiva, pero no lo suficiente para evitar
que los coeficientes de la deuda publica aumenten a niveles relativamente altos. A largo plazo, el
endeudamiento publico se estabilizaria en los paises desarrollados, pero a unos niveles superiores
al 100% del producto interno bruto (PIB) (véanse los tres graficos de la derecha), que muchos go-
biernos podrian considerar demasiado altos. Para 2030, el endeudamiento publico de los paises en
desarrollo también habria aumentado de forma considerable (en 26 puntos porcentuales del PIB por



encima de la hipétesis de referencia). En virtud de la supuesta coordinacién internacional de estas
estrategias, el modelo sugiere que, incluso a esos niveles de endeudamiento publico, el crecimiento
econdémico continuado, el ahorro energético y el impulso comercial seguirian atrayendo la inversién
privada. No obstante, la deuda publica no puede aumentar infinitamente. Debera estudiarse la po-
sibilidad de adoptar medidas complementarias para que el endeudamiento publico no alcance ni-
veles peligrosos, que para los paises desarrollados deberian adoptar la forma de nuevos impuestos
(sobre el carbono, por ejemplo), mientras que los paises en desarrollo podrian utilizar tanto medidas
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del modelo se calcularon
aplicando una estimacion
econométrica,
obteniéndose valores

de parametro sélidos y
plausibles (véanse Cripps,
lzurieta y Vos (de proxima
publicacion)).

fiscales como un apoyo financiero alternativo que no genere deuda (por ejemplo, estimulando a la
inversion extranjera directa en algunos casos o con la ayuda exterior en el caso de los paises mas
pobres). En el capitulo VI se examinan mas en detalle las diversas opciones financieras.

Gasto publico, inversion privada y endeudamiento publico en una hipétesis de alto nivel de crecimiento
y bajo nivel de emisiones; paises desarrollados y en desarrollo, 2010-2030

A. Gasto publico e inversion privada
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Fuente: Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, basado en simulaciones realizadas aplicando el modelo global de politicas de las

Naciones Unidas.
a Concretamente, China, los principales exportadores de petréleo del Asia occidental y los paises recién industrializados del Asia oriental.
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vinculadas al comercio, a restricciones cuantitativas de importaciones y a leyes de patentes que
no cumplen las normas internacionales. Con todo, atin debe avanzarse mucho en lo que respecta
a las politicas industriales coherentes, méxime si los paises no renuncian en mayor medida a
su autonomia en materia de politica firmando acuerdos bilaterales o adhiriéndose a c6digos
internacionales restrictivos (véase el recuadro IV. 5).

Cuadro IV
Lista que ilustra las politicas industriales en apoyo de la produccién y la inversion, prestando especial atencién
a los sectores energético, extractivo y del transporte

Préstamos Programas
Préstamos para activo de crédito Incentivos Incentivos
para fijoy/o Inversiones Préstamos para Incentivos fiscales a fiscales a
capital de proyectos en capital asectores regiones fiscales sectores regiones
operaciones de inversion social especificos concretas horizontales especificos concretas
Argentina X X X X Mineria, silvicultura
Brasil X X X Petréleo, gas, X X
transporte
maritimo,
energia
Chile X X X X Silvicultura, X
petréleo, nuclear
China X X X X
Colombia X X X X X
Ecuador X X Mineria
El Salvador X X Mineria
Ghana X X X X X
Honduras X X Transporte
India X X X X X Infraestructuras, X

energia, transporte

Malasia X X Transporte X X
maritimo
México X X X X X X Silvicultura,
transporte
Nicaragua X X
Nigeria X X X X Petréleo, X
gas, energia
Panama X X Silvicultura
Paraguay X X X
Peru X X Mineria, petréleo
Tailandia X X X Servicios publicos,
infraestructuras,
medio ambiente
Uganda X X Silvicultura X X
Uruguay X X X Hidrocarburos,
transporte maritimo,
silvicultura
Venezuela X X X Hidrocarburos
(Republica

Bolivariana de)

Fuente: Rodrik (2007), cuadro 4.2.
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Recuadro IV.5
Un fuerte impulso energético en la India: el papel de las energias renovables

El continuado crecimiento convergente de la India dependera en gran medida de las inversiones
a gran escala en el sector energético. Con un objetivo de crecimiento econémico situado entre un
7%y un 8%, se espera que las necesidades de energia aumenten entre un 5,6% y un 6,4% anual, lo
que representa un aumento cuatro veces superior a lo largo de los préximos 25 afos. La generacion
de electricidad, que depende ampliamente del carbén, sera la principal fuente de aumento de las
emisiones.

Como parte de sus esfuerzos por abordar la alta demanda energética y los posibles efectos
adversos para el medio ambiente del intenso uso de la energia, la India ha promulgado una legisla-
cion y ha aplicado politicas dirigidas a mejorar la disponibilidad de fuentes de energia alternativas.
Entre las leyes y politicas encaminadas a promover el uso de energias renovables en los sectores de
la electricidad se incluyen las siguientes:

» Laleysobre electricidad de 2003, que establece que se promuevan la generacién y gene-
racion combinada de electricidad mediante fuentes de energia renovables. Esto se consi-
gue ofreciendo medidas adecuadas para la conectividad con la red, la venta de electrici-
dady lacompra de electricidad procedente de estas fuentes, especificando un porcentaje
de consumo total de electricidad en la zona que abarque una licencia de distribucién. La
Ley dispone asimismo que las comisiones de regulacién de la electricidad del Estado de
nueva creacion fijen un porcentaje minimo de adquisicion de electricidad procedente de
energia renovable. Casi la mitad de los estados de la India ha establecido ya, o estan en
proceso de establecer, obligaciones de energia renovable. Las comisiones de regulacion
de la electricidad del Estado también han establecido tarifas preferenciales y reglamentos
sobre la transmisidn de energia aplicables a generadores de energia renovable.

» La Politica nacional de electricidad de 2005, que confiere autoridad al legislador de cada
estado para que cree una norma de cartera en materia de energia renovable aplicable a
empresas de transmisién y distribuciéon que operan en su jurisdiccion.

« ElIPlande Energias Renovables 2012, que se propone como objetivo conseguir que la ener-
giarenovable represente un 10% de la capacidad energética incremental. Esto deberia dar
lugar a 10.000 megavatios (MW) adicionales de energia renovable con conexién a la red.

Entre otras iniciativas se incluyen la financiaciéon de un millén de sistemas de calefaccion solar
de agua domésticos; la electrificacién con minirredes renovables de 24.000 pueblos que carecen
actualmente de electricidad; el despliegue de cinco millones de linternas solares y de dos millones
de sistemas solares de iluminacién de casas; asi como el establecimiento de 3 millones de pequenias
plantas de biogas adicionales.

El gobierno central también proporciona incentivos financieros y fiscales para que la energia
renovable pueda llegar a competir con otras fuentes de energia convencional de la India. Estas
politicas contemplan, entre otras cosas, franquicias con respecto al impuesto sobre la renta, una
depreciacion acelerada de las inversiones en tecnologias de energia renovable, la importacion libre
de impuestos de equipo de energia renovable, tipos de interés favorables de derechos aduaneros e
impuestos sobre el consumo a laimportacion de equipo de capital, subsidios de capital, financiacion
del Organismo para el Desarrollo de la Energia Renovable de la India en condiciones favorables, ne-
cesidades de compras de energia de empresas de distribucién, asi como exenciones de impuestos
de electricidad e impuestos sobre las ventas.

Estas iniciativas han ayudado a la India a convertirse en el pais con el mercado de energia
renovable mas desarrollado y diversificado del Asia meridional. El volumen de negocios anual de
la industria de las energias renovables de la India asciende a aproximadamente 500 millones de
ddlares, con una inversion total en energias renovables de unos 1.000 millones de délares. La India
utiliza hasta 3.500 MW de la capacidad total instalada de fuentes renovables, esto es, tan sélo una
fraccion del potencial econémico total, que se estima en 100.000 MW.

No obstante, las fuentes renovables siguen representando algo menos del 1% de toda la
electricidad que actualmente se produce en el pais, habida cuenta de que muchas tecnologias
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School (2008).
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Recuadro IV.5
Un fuerte impulso energético en la India: el papel de las energias renovables (continuacién)

renovables, como las turbinas edlicas, operan de forma intermitente y no pueden funcionar al
100% de su capacidad. En los ultimos afos, la industria de la energia edlica ha estado en pleno
auge en la India. Segun el informe World Market Update 2006, la India experiment? el tercer mayor
aumento de la capacidad anual del mundo, con una nueva capacidad de 1.840 MW. Estd previsto
que la capacidad instalada acumulativa de la energia edlica en MW de la India aumente de 6.228
MW en 2006 a 18.028 MW en 2011, lo que refleja una tasa compuesta de crecimiento anual de
aproximadamente un 25%. Con el fin de apoyar el crecimiento de la industria edlica nacional, el
Ministerio de Fuentes de Energia Nuevas y Renovables de la India ha alentado a los gobiernos de
los estados a que apliquen directrices normativas nacionales para el desarrollo de la energia edlica.
Por otra parte, el Ministerio esta emprendiendo nuevas iniciativas para volver a evaluar el potencial
de la energia edlica de la India, que actualmente se estima en 45.000 MW, o una tercera parte del
consumo total de energia.

Aungue la India ha avanzado mucho en el desarrollo de su produccidn de energia renovable,
existen diversos motivos de preocupacion en relacion con los factores que limitan el pleno uso
del potencial de la energia renovable del pais. Una primera preocupacion es si el crecimiento del
sector se mantendra bajo el presente marco normativo. Los generosos subsidios que actualmente
concede el gobierno constituyen un beneficio extraordinario para los productores, pero puede
resultar dificil mantener dichos subsidios a lo largo del tiempo conforme se expande el mercado
de las energias renovables. En segundo lugar, existen restricciones sobre las tecnologias que se
estan aplicando. La produccion de energia edlica ya se esta viendo afectada por restricciones de
capacidad, habida cuenta del potencial limitado de las turbinas existentes. En algunos casos, no
existen incentivos para sustituirlas por turbinas mas eficientes, puesto que se ha garantizado a
los productores unos beneficios previamente establecidos, y los contribuyentes han de pagar la
diferencia si no se alcanzan los beneficios reales. En tercer lugar, las subastas administradas por el
Estado han paralizado el desarrollo del potencial del pais para generar energia hidroeléctrica, al
impulsar las compras especulativas de derechos a un emplazamiento por los disefadores, en lugar
de las compras para inversiones a largo plazo. Por ultimo, persiste una considerable confusion a
nivel estatal respecto de cémo aplicar la norma de cartera en materia de energia renovable que
establece la Ley sobre electricidad, a resultas de lo cual se aplican diferentes normas en los distintos
estados. En algunos estados, la norma de cartera en materia de energia renovable es comparati-
vamente mas alta; en otros estados, hay excepciones para tipos concretos de energia renovable; y
en la mayoria de los estados existen diferenciales de precio en cuanto a las tarifas de compra de la
energia que cada titular de licencia de distribucion ha de aplicar para cumplir su norma de cartera
en materia de energia renovable.

Todos estos factores se prestan a confusidny a veces dan lugar a litigios, teniendo en cuenta
que algunos distribuidores se muestran reacios a aceptar las condiciones de la tarifa de compra
de la energia y los niveles de precios. Aunque existen importantes diferenciales entre estados en
cuanto a la politica energética y el potencial de energia renovable, resultara util introducir cierta
normalizacién, al menos en lo que se refiere a la fijacion del precio de compra de la energia (Agen-
cia de los Estados Unidos para el Desarrollo Internacional, 2007).

El ejemplo de la industria del etanol del Brasil demuestra cudn importante puede
ser el apoyo del Gobierno, en particular durante la fase inicial de desarrollo y despliegue
de una nueva tecnologia, y la forma en que deberfa mantenerse dicho apoyo hasta que se
haya arraigado con firmeza en el mercado (recuadro IV.6). El Gobierno del Brasil tiene una
funcién esencial que desempenar, tanto a nivel federal como a nivel estatal, en la concesién
de incentivos para aumentar la produccién y en el establecimiento de un marco institucio-
nal claro. Esta funcién incluye establecer normas técnicas, apoyar las tecnologias que se
emplean en la produccién y el uso de etanol, proporcionar ventajas financieras y garantizar

unas condiciones de mercado adecuadas.
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Recuadro IV.6
La industria brasileiia del etanol obtenido a partir de la caia de azucar

La industria brasilefia del etanol se establecié en la década de 1930. Con mas aztcar de la que podia
utilizar, el Gobierno decidié que deberia utilizarse la cafia de aztcar para la produccion de etanol e
hizo de él, afiadido a la gasolina, un combustible obligatorio para automdviles. Tras la crisis interna-
cional del petréleo de 1973, la industria realiz6 considerables progresos. En 1975, el gobierno puso
en marcha el Programa Nacional del Alcohol (Pro-Alcool) con el fin de aumentar la produccién,
modernizary expandir las destilerias y establecer nuevas plantas de produccién. Aunque al principio
la produccién de etanol recibié considerables subsidios ?, con el tiempo todos fueron eliminados.
En 2008, el etanol se vendia a un precio de entre el 50%y el 60% del de la gasolina en las gasolineras,
debido a las fuertes reducciones de los costes de produccion.

Entre las politicas que fueron clave para el éxito del Brasil a la hora de sustituir el consumo
de combustibles fosiles por el uso de etanol se incluyen las siguientes: a) obligar a la compafiia
petrolera estatal Petrobras a comprar una cantidad fija de etanol; b) ofrecer incentivos econdmicos
alas empresas agroindustriales para producir etanol, incluidos préstamos a tipos de interés subven-
cionados (esta politica se aplico desde 1980 hasta 1985); c) ofrecer incentivos a los consumidores
garantizando un precio del etanol en las gasolineras del 59% del precio de la gasolina®; d) exigir ala
industria del automovil producir coches que funcionen parcial o totalmente con biocombustibles;
e) permitir que los productores independientes de energia eléctrica obtenida a partir de energias
renovables compitan con empresas tradicionales de servicios publicos en el mercado de la electrici-
dad en general; f) estimular y apoyar la propiedad privada de molinos azucareros, lo que contribuyé
aaumentar lacompetenciay la eficiencia; y g) estimular las actividades rurales basadas en la energia
de la biomasa con vistas a aumentar el empleo en las zonas rurales.

El Centro de Tecnologia de la Cafia de Azucar, un instituto de investigacion con financiacion
privada sito en Sao Paulo, fue clave para mejorar la tecnologia de produccién de etanol, pues invirtié
unos 20 millones de délares al ano en investigacion durante el punto mas alto del programa. Los in-
vestigadores del centro y otras instituciones también encontraron formas para usar la fibra sobrante
de cafa de azucar, conocida como bagazo, para producir energia usando los métodos existentes
de quema para impulsar turbinas de vapor y generar electricidad, y aprovechando el calor residual
de las turbinas para el proceso de destilacién. Desarrollaron calderas a mayor presién de modo que
se pudiera producir mas energia, lo que permitié que muchas plantas de etanol se convirtieran en
auténomas en términos de energia. Esto contribuyd significativamente a mantener la produccién
de etanol a bajos costes.

Gracias a las constantes mejoras de la productividad, el costo de la produccién de etanol se
redujo en un promedio anual del 3,8% desde 1980 hasta 1985, y del 5,7% desde 1985 hasta 2005.
Conforme aumenté la experiencia acumulada, descendié el costo por unidad de energia, y ahora
equivale a una tercera parte de su valor inicial (véase el grafico).

En 2009, el Brasil ha sido el segundo mayor productor de etanol del mundo (20.000 millones
de litros), después de los Estados Unidos (24.000 millones de litros)¢. Cerca del 80% de la produccion
de etanol se destina al mercado nacional; el combustible utilizado en el 45% de los vehiculos en el
Brasil es etanol. Parte de la demanda se debe al éxito de los vehiculos policarburantes puestos a
la venta en 2003, que pueden funcionar con gasolina, etanol o una combinacién de ambos. Estos
vehiculos renovaron el interés por el consumo de etanol e intensificaron la demanda de este bio-
combustible. Los vehiculos policarburantes representaban el 26% de la flota de vehiculos ligeros en
2008, y se estima que esta cifra alcance el 50% en 2012. Segun la Asociacién Nacional de Fabricantes
de Vehiculos Automotores del Brasil (ANFAVEA), el 85% de los coches —unos cuatro millones de ve-
hiculos— vendidos en el Brasil son actualmente policarburantes. Investigadores del Centro de Tec-
nologia Delphi de Séo Paulo han desarrollado un sistema de combustible para motos que también
puede usar mezclas de etanol y gasolina en cualquier proporcién. El primer autobus impulsado por
etanol, desarrollado en la Universidad de Sao Paulo, se estd sometiendo a pruebas en rutas desde di-
ciembre de 2007 para evaluar su viabilidad econémica. La compaiiia de aviacién brasilefhia EmBRAER
ha tenido un monoplano de uso agricola impulsado por etanol en funcionamiento desde 2004.

a El precio que se pagaba
alos productores en 1980
era de 700 dolares por
1.000 litros. En 2004 habia
alcanzado los 200 délares
por 1.000 litros, pudiendo
competir con la gasolina
sobre la base de los
precios del petréleo en los
mercados internacionales
(equivalentes a 40 délares
por barril).

b Esto fue posible porque
el gobierno habia sido el
encargado de fijar el precio
de la gasolina en ese
momento.

¢ Enelano de cosecha
2008/09 se obtuvieron
cultivos sin precedentes
estimados en 562 millones
de toneladas de cafa

de azlcary casi 27.000
millones de litros de
etanol procesado en 400
plantas del pais (Unién

de Industrias de Cana de
Azucar del Brasil (UNICA)
e Instituto de Estudios de
Comercio y Negociaciones
Internacionales del Brasil
(ICONE), 2009).
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Recuadro IV.6
La industria brasileiia del etanol obtenido a partir de la caia de azucar (continuacion)

Los motivos por los que el gobierno apoya los biocombustibles se han ampliado para incluir las
preocupaciones acerca de las emisiones de gases de efecto invernadero y el cambio climatico, el
empleoruraly las cuestiones de equidad, asi como la contaminacién del aire local. El uso del etanol
como sustituto de la gasolina ha supuesto una reduccién global de 9,2 millones de toneladas de
carbono al aio en las emisiones de carbono del Brasil (10% del total). En las evaluaciones de los
efectos del etanol sobre la calidad del aire se constaté que el gasohol E-10 (una combinacién de
10% de etanol y 90% de gasolina) reducia el monéxido de carbono, un precursor de la formacién
de 0zono, en més de un 25%. Cuando se usa como aditivo, el etanol también desplaza compuestos
muy toxicos y volatiles de la gasolina (como plomo, benceno, tolueno y xileno).

Ahora, el Brasil ofrece sus conocimientos especializados a otros paises, en particular a paises
en desarrollo que, si bien podrian producir biocombustibles, siguen dependiendo del petréleo. En
2008, el Brasil firmé acuerdos con paises de Africa, el Caribe y otras partes de América Latina, la ma-
yoria de los cuales implican la transferencia de la tecnologia de produccién de etanol del Brasil.

Precio del etanol comparado con los precios de la gasolina en el Brasil
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Sustituir las antiguas tecnologias, como la gasolina en el caso del Brasil, por fuentes
renovables conlleva el desafio de realizar inversiones complementarias a lo largo de la cadena
de suministro. En el caso particular de la gasolina, los consumidores son reacios a comprar
coches que utilizan un nuevo combustible que puede ser dificil de encontrar. A los propieta-
rios de gasolineras no les interesa invertir en un sistema de distribucién de combustible para-
lelo, ya que el ntimero de posibles usuarios suele ser muy reducido, de ahi la gran importancia
que revisten las politicas gubernamentales dirigidas a impulsar las inversiones y determinar
la demanda de las tecnologias que se seleccionen (Goldemberg, 1998).
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Por otra parte, en la mayoria de los paises el gobierno es el consumidor mds importante
(véase Bhandarkar y Alvarez-Rivero (2008), pdg. 391). Asi pues, las politicas de adquisicién
del Gobierno, incluidos los métodos como la licitacién y la celebracién de subastas inversas,
pueden constituir un importante instrumento. Los gobiernos, en su calidad de principales
compradores de electricidad y vehiculos, podrian impulsar de forma considerable las opciones
de bajo nivel de emisiones mediante la definicién de especificaciones adecuadas para la lici-
tacién de adquisiciones. Esas adquisiciones ecoldgicas podrian extenderse también a la nueva
construccién de edificios ptiblicos, que van desde oficinas hasta escuelas y hospitales.

Las politicas industriales especificas variardn dependiendo del pais de que se trate,
teniendo en cuenta que algunos confiardn mds en tecnologias adquiridas del extranjero a tra-
vés del comercio y de inversiones extranjeras, y que otros realizardn un mayor esfuerzo a favor
del desarrollo de tecnologia local. El equilibrio entre los dos tipos de politicas puede cambiar
con el paso del tiempo, a medida que un pais se familiarice con tecnologias importadas y
adquiera la capacidad necesaria para reproducirlas, adaptarlas y mejorarlas.

Para algunos paises en desarrollo con fuertes capacidades tecnolégicas incluso puede
que haya margen para empujar la frontera tecnolégica hacia fuera. Hasta la fecha existen
relativamente pocos ejemplos de paises en desarrollo que han establecido y mantenido un
firme liderazgo en tecnologias de importancia mundial, con grandes mercados incluso en
paises en desarrollo. No obstante, esta situacién estd cambiando a medida que una serie de
paises en desarrollo de ingresos medios adquieren capacidades tecnoldgicas mds avanzadas y
establecen sistemas de innovacién.

Algunas medidas politicas hacia un futuro
de bajo nivel de emisiones

En los paises en desarrollo se necesitan politicas que promuevan el “despliegue estratégico”
de nuevas tecnologias, en vista de las ventajas que pueden reportar la creacién de nuevas in-
dustrias y la aceleracién del avance de las curvas de aprendizaje (por ende, de costo) (Grubb,
2004). Normalmente, el despliegue estratégico requiere una gama de incentivos, regulaciones
e inversiones publicas.

En el gréfico IV.1 se presentan algunas de las principales tecnologias que se emplean
y se muestra con cudnta rapidez podrian estar listas para su despliegue a gran escala. Entre
ellas se incluyen:

* Tecnologias avanzadas (como la gasificacion) para generar electricidad a partir del
carbén y la biomasa: un conjunto de tecnologias cuyo despliegue acelerado se tradu-
cird en una mayor eficiencia, una reduccién de las emisiones y la compatibilidad con
tecnologfas de captura y almacenamiento de diéxido de carbono.

 Tecnologias de construccién avanzadas de bajo consumo energético, para los mer-
cados que se ven obstaculizados por numerosas barreras asociadas con la industria
de la construccién y los mercados de alquiler.

 Energfas primarias renovables mds avanzadas, en particular paneles fotovoltaicos,
que siguen poseyendo un gran potencial de economias de escala, y la energfa edlica,
que contribuye de manera importante a reducir las emisiones, y cuyo despliegue en
tierra implica un aprendizaje local y exige innovaciones industriales conexas.

Se puede disefiar una gama de subsidios gubernamentales destinados a productores o
usuarios de nueva tecnologia para acelerar el despliegue tecnolégico mediante la oferta de
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Grafico IV.1
Desarrollo de la tecnologia y mitigacion del CO, para la generacion de energia
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recompensas financieras, en lugar de imponer las sanciones reglamentarias generalmente
asociadas con normas de ejecucion (véase el capitulo II). Los subsidios pueden adoptar dife-
rentes formas. En concreto:

* Las bonificaciones fiscales por produccién son subsidios que se conceden para un
determinado tipo de generacién de electricidad por cada unidad de produccidn,
haciendo que las energias renovables como la eélica sean mds competitivas con res-
pecto a métodos de produccién que generan un mayor nivel de emisiones.

 Lasbonificaciones fiscales por inversién para empresas que aportan una nueva tecno-
logfa al mercado pueden reducir los costes de inversién iniciales para la produccién
de un nuevo tipo de equipo, y pueden vincularse a los costes o al nivel de produccién.
Estas politicas tratan de aumentar la oferta de una nueva tecnologia en el mercado.

 Para aumentar la demanda de una nueva tecnologia, pueden concederse créditos
impositivos o desgravaciones fiscales a compradores y productores, con lo que se
reducirdn las diferencias de costo entre las antiguas y nuevas tecnologias, y resultardn
relativamente mds atractivos los nuevos productos de menor nivel de emisiones o
mayor eficiencia. Por ejemplo, muchos Estados ofrecen desgravaciones fiscales a los
consumidores que compren aparatos de alta eficiencia energética.

* Los préstamos con garantia también subvencionan la industria al trasladar al Gobier-
no el riesgo de fallo o defecto y reducir los costes de capital de las empresas privadas
por debajo de lo que se ofreceria en el mercado abierto por una tecnologia no probada
pero prometedora.

 Lalimitacién de la responsabilidad juridica de los usuarios de una nueva tecnologia
constituye otro subsidio implicito del gobierno, al proteger a las partes de posibles
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danos econdémicos. Este enfoque puede ser pertinente para la tecnologfa de capturay
almacenamiento de carbono, donde la liberacién de CO, almacenado en estructuras
geoldgicas podria anular los efectos beneficiosos en el clima y causar nuevos dafios,
dando origen a litigios contra el responsable de desarrollar la tecnologfa.

Eficiencia energética

Como se ha explicado en otro capitulo del Estudio, es posible obtener beneficios en materia
de emisiones al mejorar la eficiencia energética en los dmbitos de la industria y el hogar. Los
sectores de la construccidn, el transporte y la industria parecen ofrecer considerables oportuni-
dades de mejoras de bajo costo; pero también es posible cosechar beneficios en la agricultura,
aunque se haya investigado menos en esta esfera (Urge-Vorsatz y Metz, 2009). Asimismo, pue-
den obtenerse otros beneficios de la creacién de empleos en nuevas actividades empresariales.

En Suddfrica, por ejemplo, las intervenciones consisten principalmente en mejorar el
disefio de los edificios y la eficiencia de la calefaccién, la ventilacién y el aire acondicionado
(Winkler, 2006, pags. 161-163 y 176). Una “hipétesis de energfa residencial menos conta-
minante y mds eficiente” implica estructuras de vivienda de bajo consumo, intervenciones en
materia de eficiencia energética, por ejemplo, el despliegue de ldmparas fluorescentes compac-
tas (LFC) y mantas aislantes con calentador instantdneo de agua, y una serie de opciones de
sustitucién de combustibles, entre las que se incluyen la instalacién de calentadores solares de
agua, la sustitucién de otros combustibles por gas de petréleo licuado (GPL) para la cocina y
la sustitucién de parafina por electricidad para la iluminacién, todo ello vinculado a aumentos
sustanciales de la tasa de electrificacién residencial. No obstante, pese a los beneficios para todos
que se promueven, una aplicacién generalizada exige algunas inversiones y esfuerzos iniciales
para superar las principales barreras de 4mbito informativo, institucional, social, financiero
y técnico, mediante una importante intervencion de las politicas (Winkler, 2006, pag. 160).

Existe una gama de incentivos que tienen por objeto reducir los costes iniciales asocia-
dos con una mayor eficiencia energética, entre los que se incluyen subsidios o subvenciones
para invertir en eficiencia energética, exoneracion fiscal por la compra de equipo de bajo
consumo energético, subsidios para auditorias energéticas y préstamos o fondos de garantia
para proyectos de eficiencia energética (Peck y Chipman, 2008). Los incentivos fiscales, las
garantias y otras medidas de financiacién pueden ayudar a los inversores a superar las posibles
limitaciones para pagar el costo inicial de las mejoras en materia de eficiencia (Tufts Univer-
sity, Fletcher School, 2008).

Carbon menos contaminanter

El carbén es un recurso energético abundante y de bajo costo, pero también genera altas emisio-
nes de carbono y es contaminante. El carbén cubre algo mds de la cuarta parte de la demanda
mundial de energfa primaria. En términos de consumo, en lugar de sustituirse por otras fuentes,
se espera que el carbdn se amplie rdpidamente en los préximos afios. Se prevé que las emisiones
de carb6n aumenten en todo el mundo en un 65% desde 2005 hasta 2030 (véase el capitulo II).

A nivel mundial, dos imperfecciones de mercado limitan actualmente la adopcién de
tecnologfas de carb6n menos contaminante: cuesta menos contaminar que controlar la conta-
minacién; y barreras tales como los altos costes de desarrollo ralentizan el cambio tecnolégico.
Para acelerar el despliegue serd necesario introducir cambios en los dmbitos nacional e inter-

10 Este apartado se basa en Organismo Internacional de Energfa (2009).
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nacional. El despliegue comercial de tecnologias de carbén menos contaminante exige una
certidumbre respecto de la inversién, mediante politicas estables que reconozcan los costes y
riesgos de las inversiones de capital a largo plazo en tecnologias de control de la contaminacién,
supercriticas, de ciclo combinado con gasificacién integrada (CCGI) y de captura y almace-
namiento de carbono (CAC).

La experiencia en todo el mundo demuestra que el despliegue de tecnologias de carbén
no contaminante ha de abarcar toda la cadena de suministro de carbdn, y que es preciso
avanzar de forma paralela en esferas técnicas y no técnicas para que el carbon siga siendo un
componente aceptable en la mezcla energética de un pais. Una central eléctrica de carbén
moderna no puede considerarse independientemente de las minas de carbén, la infraestruc-
tura de transporte y los mercados de carbén que lo suministran. Esto subraya, una vez mds,
la importancia de unas respuestas politicas integradas.

Uno de los principales desafios consistird en desarrollar y desplegar sistemas para la
captura y el almacenamiento de CO,, una tecnologfa critica para el futuro a largo plazo del
carbén, pero que atin no ha sido demostrada a escala comercial en ninguna central eléctrica
de carbén. Tales demostraciones se llevardn a cabo dentro de 5 a 10 afios en las economias
avanzadas. No obstante, ésta puede ser una oportunidad para los paises en desarrollo, y China
ya participa en iniciativas de I+D que tienen por objeto acelerar los avances.

De forma mds general, China tiene una oportunidad sin precedentes de convertirse en
un agente clave del mercado mundial de las tecnologias de carbén mds eficientes y menos
contaminantes. Ya ha desarrollado algunas tecnologfas tnicas, que convendria a otros paises
adoptar, y sin duda alguna creard mds. Deberia colaborar con otros gobiernos para crear un
mercado mundial de tecnologias de energia no contaminante y permitir que su industria
manufacturera responda con productos pertinentes desde un punto de vista comercial, des-
tinados a los mercados locales y a la exportacién.

China deberd decidir por si misma cémo proceder, pero su actuacién, mds que las de
cualquier otro pais, configurard el enfoque mundial sobre el uso menos contaminante del car-
bén que es preciso adoptar con cardcter urgente para evitar los peores efectos del cambio clima-
tico. Asi pues, las tres prioridades para asumir un compromiso internacional con China son:

« Establecer asociaciones entre el Gobierno y la industria para el desarrollo y la demos-
tracién de tecnologias de carbén menos contaminantes y de bajo nivel de emisiones

e Transferir y desplegar tecnologias de carb6n menos contaminantes mediante la con-
clusién de acuerdos comerciales que respondan a la demanda del mercado creada en
China y en otros paises

 Entablar negociaciones encaminadas a concertar acuerdos internacionales de éxito
que creen mercados de tecnologias no contaminantes y de bajo nivel de emisiones
en los planos nacional, regional y mundial.

Las nuevas tecnologias tales como la licuefaccién directa del carbén, en cuyo desarrollo
China ya es pionera, y las tecnologias basadas en algas para reducir las emisiones exigirdn
mayores esfuerzos de investigacion.

Se requieren mayores esfuerzos en I+D a nivel mundial; no obstante, tan sélo un gasto
adicional no es una respuesta adecuada al desafio al que se enfrenta la industria energética
en su conjunto. China se ha mostrado dispuesta a participar en asociaciones internacionales
y empresas conjuntas en numerosas esferas que tienen por objeto investigar, desarrollar y
demostrar la eficacia de nuevas tecnologias. En el caso del carbén menos contaminante, una
participacion activa como ésa puede acelerar el avance hacia las tecnologias mas adecuadas
para los mercados comerciales dentro de China y en otros paises.
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Energias renovables

El despliegue estratégico de nuevas tecnologias ofrece ventajas, al crear nuevas industrias
y acelerar el avance de las curvas de experiencia. Las politicas de despliegue estratégico
aumentan la escala de mercado y de ese modo reducen el costo de las tecnologias (Grubb,
2004). Al mismo tiempo, el despliegue estratégico exige normalmente una regulacién
que promueva la adopcién de tecnologias que, de lo contrario, serfan poco econémicas;
asi, quedan garantizados los beneficios de aprender haciendo y otras economias de escala.

Aun cuando ha aumentado el consumo de carbén en China y la India, dicho aumen-
to no se corresponde con el de las energias renovables, que se duplica cada dos a cinco
anos. Por ejemplo, la India, donde la capacidad edlica es dos veces mayor que la capacidad
nuclear, ahora es el cuarto mayor instalador de molinos de viento del mundo. De ahi que,
quizds, el carbén sea el combustible del pasado y del presente, y las opciones alternativas
y de eficiencia energética sean los combustibles del futuro.

La forma ideal que pueden adoptar los incentivos depende de la tecnologia que se
esté desplegando. El mercado de productos de energia solar, como paneles fotovoltaicos,
calentadores solares de agua y concentradores de energia solar, abarca un espectro de
escalas que va desde la generacién de electricidad industrial hasta instalaciones naciona-
les a escala comercial de menor tamafo. Por otra parte, la energia edlica la producen casi
en su totalidad grandes compafifas a escala industrial. Habida cuenta de que los parques
eélicos los financian grandes empresas que tienen acceso a los mercados financieros, la
industria edlica ha optado por las ventajas a largo plazo que ofrecen las bonificaciones
fiscales por produccién, que reportan ganancias por cada kilovatio que producen, como
medio para que su energia sea mds competitiva en el mercado. Sin embargo, lo que mds
preocupa a las instalaciones solares de menor escala no es el beneficio resultante a largo
plazo de la energia generada (gran parte del beneficio se traduce en facturas mds bajas para
los pequenos productores, no en ganancias derivadas de la venta de la energia producida),
sino mds bien el elevado costo inicial que supone instalar un sistema. En este caso, una
bonificacién fiscal por inversién constituye el mejor instrumento para la industria, ya
que permite reducir el precio que los productores de productos solares tienen que aplicar
a sus clientes por el equipo. Para que un programa de subsidios resulte eficaz en funcién
del costo, hay que cuidarse de eliminar las entidades que obtienen ventajas injustificadas
(aquellas empresas que habrian perfeccionado su equipo incluso sin subsidio) y de reducir
los costes de transaccion.

Entre otras politicas que se han aplicado para promover las energias renovables se
incluyen:

e Aranceles de conexidn, adoptados en particular en la Europa continental, pero
también en regiones de Norteamérica y China (véanse el recuadro IV.7 y el capi-
tulo II), que imponen un precio (ventajoso) especifico a pagar por la electricidad
generada a partir de fuentes renovables, como la energia edlica y la energia solar

» Obligaciones de compra de fuentes renovables, que en Norteamérica se conocen
como normas de cartera, que exigen a las empresas de servicios publicos adquirir
un determinado porcentaje de su electricidad de fuentes renovables, generalmente
a través de sistemas de certificados comercializables (véase el recuadro II.1)

e Otros mandatos de tecnologia o combustible, como el requisito permanente
impuesto por el Brasil de que los coches funcionen total o parcialmente con
etanol (véase el recuadro IV.6), requisito que también se ha establecido en China
(véase el recuadro IV.7).
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Recuadro IV.7
La energia renovable en China

El suministro de energia en China no ha seguido la evolucién de la demanda energética, pese a
una tasa de crecimiento anual del 8% de la capacidad instalada durante las dos ultimas décadas.
Cuando, en 1986, la escasez de energia alcanzé el 17% del consumo anual de energia, China habia
empezado a instituir reformas en su sector energético, centrdndose en reducir la intensidad en
el uso de la energia y desarrollar energias renovables. Desde que, en 1994, se elaboré la versién
china del Programa 21, las tecnologias de energia renovable han recibido una mayor atencion.
Las Directrices sobre el desarrollo de energias renovables se incluyeron en el 11° plan quinquenal
(2006-2010). La Asociacion de Industrias de Energia Renovable de China, que se establecié a través
del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) y del Fondo para el Medio Am-
biente Mundial (FMAM), congregd a inversores nacionales e internacionales en esta esfera. Pese
a las reformas juridicas y estructurales emprendidas en la industria energética a lo largo de dos
décadas, segun estimaciones del proyecto de investigacidn para el célculo del PIB verde “Green
GDP Accounting” (Zhang, 2007), en 2004 la contaminacién ambiental seguia costando a China
64.000 millones de délares, o un 3% del producto interno bruto.

La nueva Ley para la promocién del desarrollo de la energia renovable (la Ley de energias
renovables) surti6 efecto a partir de enero de 2006. Esta contempla la primera politica amplia
para promover el desarrollo de la energia renovable en China y establece la base juridica de todas
las actividades relacionadas con la energia renovable. La ley persigue como objetivo aumentar
sustancialmente la proporcion correspondiente a las energias renovables en el consumo total
de energia.

La Ley de energias renovables recoge las siguientes disposiciones pertinentes: a) una cuota
de mercado obligatoria: |a finalidad es aumentar la proporcion correspondiente a los objetivos
de energia renovable en el consumo bruto de energia al 5% para 2010 y al 10% para 2020; b) un
proceso de licitacién basado en concesiones aprobadas por el Gobierno; ¢) la disposicion que esti-
pula que las redes eléctricas han de adquirir la electricidad generada por instalaciones de energia
renovable con conexién a la red; d) la aplicacion de un arancel de conexién que implica precios
diferenciales, pero favorables, de duracion limitada para las energias renovables con conexién ala
red; y e) la fijacién de precios en el sector de la energia renovable en funcién de lo que se requiere
tanto para el desarrollo y la utilizacién de las tecnologias necesarias como para la prestacion de
un servicio econédmico y razonable.

El Gobierno de China ha aplicado iniciativas de politica complementarias dirigidas a apoyar
la ejecucién de la ley. Estas incluyen, entre otras cosas, subsidios para contribuir a la investigacion
y el desarrollo de las energias renovables; normas contables favorables para la capitalizacion de
los gastos de investigacién y desarrollo dentro de instituciones de alta tecnologia; el uso de los
ingresos por concepto de impuesto sobre la renta para apoyar el desarrollo local de las energias
renovables; y subsidios y préstamos preferenciales para empresas técnicas pequefias y medianas
que apoyan la eficiencia energética y la energia renovable. Por otra parte, a través del National
Township Electrification Programme [Programa Nacional de Electrificacion Rural], se instalaron
20 megavatios (MW) de fuentes de energia solar fotovoltaica, 840 kilovatios (kW) de fuentes e6-
licas y 200 MW de pequenas plantas hidroeléctricas para suministrar energia a 1.000 aldeas a
partir de energia renovable. El programa Sunlight, que concluira en 2010, ejecuta proyectos foto-
voltaicos a gran escala con conexion a la red, sistemas fotovoltaicos e hibridos de demostracion
de suministro de energia a aldeas, y proyectos fotovoltaicos domésticos para zonas remotas.
El Programa Brightness se instauré con el apoyo de asistencia multilateral para instalar varios
sistemas solares y edlicos en la regiéon noroccidental de China. Ademas, en el programa Ride the
Wind, de cooperacion bilateral establecido para instalar turbinas eélicas en varias partes de China,
participan empresas conjuntas de fabricantes de tecnologias renovables chinos e internacionales
que se proponen promover el desarrollo de la energia renovable para su uso por industrias de
fabricacion locales. Por ultimo, el Gobierno ha publicado mandatos para que se mezclen los bio-
combustibles con los combustibles de vehiculo. Ademas, el objetivo del 11° plan quinquenal de
China es reducir la intensidad en el uso de la energia en un 20% entre 2006 y 2010.
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China se sittia ahora entre los primeros paises en cuanto al nimero de patentes de
tecnologias de energia renovable. El Gobierno de China tuvo que ejecutar diversas politicas
para superar las barreras al desarrollo de energfa renovable, entre otras: @) el elevado costo
que supone desarrollar energfas renovables; 4) la dificultad que plantea conectar las energfas
renovables a la red; ¢) obstdculos institucionales; ) la falta de inversién internacional; ¢) un
marco juridico y normativo deficiente; y f) un nivel incierto de la futura demandayy, por tanto,
de los precios de las energias renovables.

Conclusion

La mayoria de los paises en desarrollo son reacios a aceptar objetivos de emisiones vinculantes.
Sus preocupaciones tienen su origen en los desafios mds importantes en materia de desarrollo
y se reflejan en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico™.
En la Convencién se reconoce que los paises tienen “responsabilidades comunes pero dife-
renciadas” (sexto pdrrafo del preambulo). Mientras que los paises desarrollados deben “tomar
la iniciativa en lo que respecta a combatir el cambio climdtico” (articulo 3, parr. 1), para los
paises en desarrollo, “el desarrollo econdmico y social y la erradicacién de la pobreza son las
prioridades primeras y esenciales” (articulo 4, parr. 1). Los paises en desarrollo creen que los
paises desarrollados todavia tienen que demostrar su liderazgo en la lucha contra el cambio
climdtico, y que la imposicién de niveles especificos de emisiones independientemente de
las consecuencias econdmicas equivaldria a poner un limite a su crecimiento y fomentar la
perpetuacién de niveles inaceptables de pobreza y desigualdad.

Serd esencial establecer modalidades de desarrollo de alto nivel de crecimiento y bajo
nivel de emisiones para hacer frente al desafio del cambio climdtico, reducir la desigualdad
en el mundo y luchar contra la pobreza extrema. Si la historia sirve de guia, es poco probable
que las fuerzas de mercado por si solas puedan establecer esas modalidades y servir de guia a
lo largo de la transicién.

En el presente capitulo se ha argumentado que los paises en desarrollo necesitan la
presencia de Estados fuertes y dindmicos orientados hacia el desarrollo que sean capaces de
ofrecer una visién coherente del futuro, gestionar los conflictos que surjan a raiz del cambio
y establecer el tipo de estrategia integrada que se precisard. Esos Estados han gestionado tran-
siciones de éxito en el pasado movilizando recursos y aportando lo que faltaba a actividades
productivas, socializando el riesgo de la inversién, eliminando barreras y brindando apoyo
temporal a los afectados por los cambios de actividades. Ello ha supuesto la aplicacién de una
mezcla de politicas macroeconémicas e industriales favorables a la inversién. Las politicas fis-
cales y monetarias han dado prioridad al aumento del gasto publico, lo que incluye inversiones
en energfa, educacidn, salud e infraestructuras. Se han concedido créditos subvencionados,
garantias de crédito, desgravaciones fiscales, amortizaciones fiscales aceleradas, etcétera, para
impulsar los beneficios de empresas privadas en sectores especificos.

Sin duda alguna, serd necesario contar con todos estos elementos para que tenga éxito
la nueva generacién de estrategias de desarrollo encaminadas a alcanzar un bajo nivel de
emisiones y un alto nivel crecimiento. Dichas estrategias tendrdn que desarrollar una visién
clara de la produccién energética y el consumo energético de la estructura de produccion,
del desarrollo urbano y el transporte, y del uso de los recursos naturales y la intensidad de
produccién de recursos naturales.

11 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1771, No. 30822.
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Una estrategia integrada implicard un esfuerzo de colaboracién entre un Estado orien-
tado hacia el desarrollo y el sector privado, y serd especifica de cada contexto. Entre otras
cosas, dependerd del nivel de desarrollo, las capacidades tecnolégicas, el tamano de la econo-
mia, la base de recursos naturales, las capacidades del gobierno y las relaciones establecidas
entre el Estado y las empresas. Puede darse un paso inicial impulsando la eficiencia ener-
gética, aplicando procesos de utilizacién del carbén menos contaminantes y desarrollando
fuentes de energia renovables. Con todo, los esfuerzos de mitigacidn, por necesarios que
sean, no bastardn para proteger a los paises en desarrollo frente a las amenazas que plantea
el cambio climdtico. La mejor defensa contra esas amenazas sigue siendo la diversificacién de
las estructuras econémicas, para que puedan dejar de depender de un pequefio nimero de
actividades, en particular aquellas del sector primario que son sensibles a las perturbaciones
y los cambios climdticos.



Capitulo V

La transferencia de tecnologia
y el cambio climatico

Introduccion

En capitulos anteriores se ha argumentado que una respuesta integrada a los desafios en
materia de clima y desarrollo se basa en un fuerte impulso inversor dirigido a transformar
la produccién y el uso de la energia y a diversificar la economia hacia actividades menos
vulnerables a las perturbaciones climdticas. Este impulso ha de ser liderado por inversiones
publicas, pero sélo serd sostenido si se congrega a los inversores privados en una economia
verde en expansién. Asimismo, ha de ir acompafiado de los avances tecnolégicos necesarios
para hacer frente a los desafios de la mitigacién y la adaptacién. Dichos avances implicardn
difundir las tecnologfas de bajas emisiones existentes, ampliar las nuevas tecnologias listas
para su comercializacién y promover nuevas tecnologias innovadoras.

Un répido ritmo de formacién de capital a menudo viene acompanado de un acelera-
do ritmo de perfeccionamiento y aprendizaje tecnolégicos. No obstante, tras sefialarse las
habituales fallas del mercado que tienden a ralentizar o detener el progreso tecnolégico, en
el capitulo IV se indicaba que, para garantizar un proceso continuo de aprendizaje y perfec-
cionamiento tecnoldgicos, también se precisaria un sélido programa de politicas ptblicas que
combine incentivos de precios, regulacién y medidas intervencionistas, en particular dentro
de la politica industrial. Asimismo, se sugeria la necesidad de un Estado orientado hacia el
desarrollo para promover ese programa en la mayoria de los paises en desarrollo. Cuando
no se dispone de las tecnologias necesarias a nivel nacional y éstas han de importarse del
extranjero y adaptarse a las circunstancias y condiciones locales, ese programa resulta mds
complicado, en gran parte porque la balanza entre propietarios y usuarios de tecnologia se
inclina incluso mds a favor de los primeros.

La tecnologia pasa por varios canales bien conocidos, siendo los mds importantes
el comercio, la inversién extranjera directa (IED) y la concesién de licencias transfronte-
rizas de tecnologia. Los conocimientos cientificos y técnicos también se difunden a nivel
internacional a través de publicaciones de investigacion, colaboraciones de investigacién y
la circulacién de personal cualificado. La aceleracién de las corrientes de tecnologia respe-
tuosa con el medio ambiente plantea muchos de los problemas y desafios a que se enfrenta
cualquier otro tipo de tecnologia. Lo que diferencia a estas tecnologias de muchas otras
—pero no todas— es la urgencia y la magnitud de las transferencias que probablemente
se necesiten para hacer frente al desafio climdtico. Pero las tecnologias respetuosas con el
medio ambiente también plantean un desafio ético subyacente, teniendo en cuenta que los
paises mds responsables del cambio climdtico, o al menos sus empresas, sacardn provecho
de la transferencia de tecnologias a paises que asumen poca responsabilidad, o ninguna,
con respecto al problema.
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Aplicar las medidas adecuadas para facilitar la transferencia de tecnologias no contami-
nantes y fomentar la capacidad local con el fin de usarlas eficazmente en los paises en desarrollo
exigird una colaboracién mucho mayor entre los paises. Dicha colaboracién podria contribuir
a acelerar el paso de las tecnologfas a su etapa de comercializacién y alentar nuevos avances en
tecnologias punta de bajas emisiones. No obstante, en muchos paises en desarrollo donde el
principal desafio consiste en difundir las tecnologias de bajas emisiones existentes, es preciso
contar con el apoyo internacional a las actividades de investigacion, desarrollo y despliegue
de tecnologias, eliminar las barreras comerciales, acceder a financiacién asequible y crear una
capacidad eficaz. Es mds, los esfuerzos internacionales concertados para promover el acceso a
tecnologias de bajas emisiones no deberfan anular la capacidad de los propios paises en desa-
rrollo para producir esas tecnologfas y llegar a ser competitivos en los mercados internacionales.

El presente capitulo se ocupa de la transferencia y difusién internacionales de tecnologias
para la mitigacién del cambio climdtico y la adaptacién a éste’. Se presta especial atencién a la
transferencia de tecnologias “Norte-Sur”, que permitirfa a los paises en desarrollo emprender
medidas econdémicas compatibles con la idea de reforzar su desarrollo econdémico y social mds
amplio y, en una situacién ideal, capaces de ello. En él se identifican algunas de las principales
barreras que obstruyen tal transferencia y difusion y se proponen medidas para eliminarlas
o superarlas. En respuesta a los limitados flujos tecnolégicos que se han desarrollado hasta la
fecha, en parte como resultado del lento ritmo a la hora de abrir vias de desarrollo con bajo
nivel de emisiones y en parte como resultado del incumplimiento de promesas consignadas en
acuerdos internacionales, el capitulo se ocupa ampliamente de estudiar la forma de anticipar
posibles desafios futuros. En éste se sugiere que, teniendo en cuenta la magnitud y la urgencia
del desafio climdtico, la comunidad internacional ha de prestar una atencién mucho mds
detenida a la clase de arquitectura necesaria para garantizar mayores transferencias de tecno-
logia, de modo que se acelere la transicién a vias de desarrollo con bajo nivel de emisiones. Los
flujos de tecnologfa del clima Sur-Sur también podrian desempenar una importante funcién
en esa transicién, teniendo en cuenta los avances que se han realizado en algunos paises en
desarrollo en dmbitos como el de los biocombustibles y la energia renovable. También serd
necesario examinar en mayor medida la manera de facilitar esos flujos en debates ulteriores
sobre el desafio de la transferencia de tecnologia.

La transferencia de tecnologia para el cambio climatico:
un desafio mundial relativo a las politicas publicas

Existe consenso de que la transferencia de tecnologia serd fundamental para una aplicacién
efectiva de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico? mds
alld de 2012. Ya en 1972, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Humano
(Naciones Unidas, 1972) habia subrayado explicitamente la importancia de la transferencia
de tecnologia para la consecucién de objetivos ambientales y de desarrollo. También se hizo
referencia a la transferencia de tecnologia en el Protocolo de Montreal relativo a las sustancias
que agotan la capa de ozono, de 1987 (véase el recuadro V.1) y en el Convenio de Basilea sobre
el control de los movimientos transfronterizos de los desechos peligrosos y su eliminacién®.

1 Estas son un subconjunto de tecnologias ecolégicamente racionales relacionadas con el clima.
Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1771, No. 30822.

Ibid., vol. 1552, No. 26369.

Ibid., vol. 1673, No. 28911.
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Recuadro V.1
Experiencia adquirida de la aplicacion del Protocolo de Montreal

El Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ozono? se aprobé en 1987
y entré en vigor el 1° de enero de 1989 en respuesta al hecho de que los cientificos habian demos-
trado que algunas sustancias producidas por el hombre contribuian a agotar la capa de ozono de la
Tierra, que protege la vida frente a la nociva radiacion ultravioleta. Este Protocolo, que se considera
uno de los acuerdos ambientales mundiales de mayor éxito, estimulé el desarrollo y la transferen-
cia en todo el mundo de tecnologias para proteger la capa de ozono estratosférica.

El Protocolo exige que las partes eliminen las emisiones de las sustancias que mas agotan
el ozono. Para lograr este objetivo se han usado sustitutos seguros para el medio ambiente y tec-
nologias conexas. Teniendo en cuenta que estas tecnologias sélo son facilmente accesibles en un
numero de paises relativamente pequeno y que el mercado mundial ha tardado mucho en llevar
estas tecnologias a algunas partes del mundo, se han necesitado programas internacionales de
transferencia de tecnologia deliberados y activos para eliminar las emisiones de sustancias que
agotan el ozono (Strelneck y Linquiti, 1995).

El Fondo Multilateral para la Aplicacién del Protocolo de Montreal se establecié en 1990,
en virtud de la Enmienda de Londres al Protocolo de Montreal, con el fin de prestar asistencia a
los paises en desarrollo que son partes en el Protocolo, cuyo consumo y produccién anual per ca-
pita de sustancias que agotan el ozono es inferior a 0,3 kilogramos (kg), para cumplir las medidas
de control del Protocolo. El Fondo cubre los costes adicionales asociados con la transferencia de
tecnologia, incluidos los de ingenieria sobre el terreno, adquisicidn e instalacién de equipo, ca-
pacitacion y lanzamiento. Los proyectos de creacién de capacidad, como el establecimiento de
oficinas nacionales del ozono y una red regional de oficinas del ozono, también retnen las condi-
ciones exigidas para recibir financiacion (Andersen, Madhava Sarma y Taddonio, 2007). En abril de
2008, las contribuciones hechas al Fondo Multilateral por unos 49 paises desarrollados (incluidos
paises con economias en transicion) ascendian a un total de mas de 2.300 millones de délares.

Se han extraido experiencias de la aplicacién del Protocolo de Montreal que pueden resultar
de interés para los paises que participan en el proceso del cambio climatico (Andersen, Madhava
Sarma y Taddonio, 2007). Entre las experiencias relacionadas con la transferencia de tecnologia
se incluyen: la necesidad de desarrollar evaluaciones de las tecnologias con vision de futuro; ca-
pacitar al mecanismo financiero para que sea un instrumento proactivo para la transferencia de
tecnologia; elaborar y ejecutar programas de capacitacion; y aplicar reglamentos y politicas para
promover la transferencia de tecnologia.

La Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebra-
daen Rio de Janeiro en 1992, dio un nuevo cardcter de urgencia a la transferencia de tecnologfas
ecolbgicamente racionales para mitigar el cambio climdtico. Entre los avances realizados tras la
aprobacién de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico rela-
cionados con la transferencia de tecnologia cabe mencionar la aprobacién del Plan de Accién de
Buenos Aires por la Conferencia de las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climdtico en su cuarto periodo de sesiones, celebrado en Buenos Aires del
2 al 14 de noviembre de 1998°. La Conferencia de las Partes pidié a los paises desarrollados
que “adopten todas las medidas posibles para promover, facilitar y financiar” la transferencia
de tecnologias ecolégicamente racionales a los paises en desarrollo y el acceso de éstos a esas
tecnologfas®. En particular, el Plan de Accién prevé un “clima propicio para estimular las
inversiones del sector privado” en la transferencia de tecnologias ecolégicamente racionales’.

5 FCCC/CP/1998/16/Add.1, secc. I, decision 1/CP.4. El Plan de Accidn se aprobé segun lo especificado
en las decisiones 2/CP. 4-8/CP.4.

6 Ibid., decision 4/CP.4, pérr. 3 a).
7 Ibid., parr. 7 d).
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Para poner en prictica las disposiciones pertinentes de la Convencién Marco sobre
Tecnologia, el proceso intergubernamental, a través de la Conferencia de las Partes en la Con-
vencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico, en su séptimo periodo de
sesiones, celebrado en Marrakech (Marruecos), del 29 de octubre al 10 de noviembre de 2001,
acordé un marco de transferencia de tecnologia® que constaba del siguiente conjunto de temas
y esferas clave para la adopcién de medidas significativas y eficaces:

 Determinacion y evaluacion de las necesidades en materia de tecnologia: una serie de
actividades a cargo de los propios paises con las que se identifican y determinan las
prioridades en materia de tecnologias de mitigacién y adaptacién, en particular de
los paises en desarrollo

e Informacién tecnoldgica: este componente define los medios, en particular equipo y
programas de computadora y establecimiento de redes, para facilitar la transmisién
de informacién entre los diferentes interesados a fin de promover el desarrollo y la
transferencia de tecnologias ecolégicamente racionales

Un entorno favorable: este componente consiste principalmente en medidas guberna-
mentales, entre otras, politicas comerciales equitativas, eliminacién de los obstdculos
técnicos, juridicos y administrativos a la transferencia de tecnologia, una politica
econémica coherente, reglamentaciones y medidas de transparencia, que son esen-
ciales para crear condiciones propicias a la transferencia de tecnologfa en los sectores
publico y privado

o Fomento de la capacidad: un proceso que tiene por objeto crear, desarrollar, reforzar,
aumentar y perfeccionar los conocimientos, capacidades e instituciones cientificos y
técnicos existentes, en particular en los paises en desarrollo, para que puedan evaluar,
adaptar, manejar y desarrollar las tecnologias ecolégicamente racionales

o Mecanismos para la transferencia de tecnologia: facilitadores del apoyo de actividades
financieras, institucionales y metodoldgicas: 2) para mejorar la coordinacién de toda
la serie de interesados en los diferentes paises y regiones, ) para hacerlos participar
en esfuerzos de colaboracién mediante la cooperacién y la asociacién tecnolédgicas
(entre entidades publicas, entre entidades publicas y privadas y entre entidades pri-
vadas), y ¢) para facilitar la elaboracién de proyectos y programas en apoyo de dichos
objetivos.

Posteriormente se establecié un grupo de expertos en transferencia de tecnologfa como
arreglo institucional para facilitar la aplicacién del marco de transferencia de tecnologia®, y
en virtud del Plan de Accién de Bali se acordé intensificar la labor relativa al desarrollo y la
transferencia de tecnologia en apoyo de las medidas de litigacién y adaptacién'®

El debate sobre la promocién de la transferencia de tecnologia para hacer frente al
desafio climdtico ha evolucionado paralelamente al reciente debate sobre la mejor forma de
transferir tecnologia para cumplir los objetivos de desarrollo, aunque en cierta forma inde-
pendiente de éste. El primero se centra fundamentalmente en la rapidez con que los cono-
cimientos tecnolégicos necesarios para hacer frente al desafio climdtico pueden utilizarse de
forma generalizada en la economia, ya sea en la de los paises desarrollados o de los paises en
desarrollo, mediante el aprendizaje y la adaptacién. En el programa resultante se reconoce
implicitamente la necesidad de abordar varios fracasos del mercado que pueden dificultar la

8 FCCC/CP/2001/13/Add.1 y Corr.1, decisién 4/CP.7, anexo.
9 Ibid., decision 4/CP.7, pdrr. 2.
10 FCCC/CP/2007/6/Add.1, decisién 1/CP.13, pérr. 1 4).
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difusién de los conocimientos tecnoldgicos. En los tltimos anos, el desafio del desarrollo se ha
centrado indebidamente en proteger la posicién internacional de los creadores y propietarios
de tecnologia, vinculando los derechos de propiedad intelectual a normas comerciales multi-
laterales, como el Acuerdo sobre los aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacio-
nados con el comercio (ADPIC) (Organizacién Mundial del Comercio, 1994), y el Acuerdo
sobre las Medidas en materia de Inversiones relacionadas con el Comercio (ibid.), y mediante
negociaciones bilaterales." Esto concede mayor importancia a la innovacién. La proteccién
de propietarios de conocimientos también se toma a menudo como una medida de lo com-
prometidos que estdn los paises con la buena gobernanza y como un indicio de si su clima de
inversién podria o no ser atractivo para las empresas extranjeras, cuya presencia se considera
el mds seguro garante de formas de acceder a tecnologias mds avanzadas (Maskus, 2000).

No obstante, ninguna de las perspectivas parece comprender la urgencia del desafio
tecnoldgico o sus vinculos con la idea de un fuerte impulso hacia una nueva via de crecimien-
to de bajo nivel de emisiones, en particular por parte de los paises en desarrollo. De hecho,
como se explica en el capitulo II, la asignacién de fondos a la investigacién, el desarrollo y
la demostracién de las principales tecnologias necesarias para apoyar esta transicidn parece
encaminarse en la direccién equivocada. Resultard esencial invertir esta tendencia para gene-
rar el impulso hacia un futuro con bajas emisiones. Es probable que para ello se tenga que
recurrir a una variedad de mecanismos en el 4mbito internacional, y en dltima instancia se
requerird un liderazgo decidido que anteponga la seguridad colectiva sobre los mezquinos
intereses comerciales.

Derechos de propiedad intelectual

Incentivos u obstaculos

La obligacién de respetar los derechos de propiedad intelectual encarece el acceso a la tecnolo-
gia. El que esto constituya un importante obstdculo a la transferencia de tecnologia depende-
1, entre otras cosas, de si la tecnologfa patentada en particular tiene sustitutos o alternativas
econémicos, y del grado de competencia en la industria, que puede afectar al precio y las
condiciones para la concesién de licencias. Ademds, la tecnologia protegida por una tnica
patente sélo podrd ofrecer una capacidad parcial para explotar una innovacién; la capacidad
total puede depender, de hecho, de unas tecnologias protegidas por multiples patentes o de
una combinacién de tecnologias patentadas y otras formas de conocimiento. Las formas de
proteccidn juridica de los derechos de propiedad, como las patentes y los derechos de autor,
constituyen solamente uno de los medios de proteger una ventaja tecnolégica. Los secretos
comerciales y los conocimientos técnicos de cada empresa, incluidos los conocimientos ad-
quiridos por el personal cualificado, también pueden ser importantes.

Se ha abierto un intenso debate acerca de si los derechos de propiedad intelectual, en
definitiva, favorecen o impiden la transferencia de tecnologfa. Las pruebas no son conclu-
yentes, y también existen variaciones entre un sector y otro, donde entran en juego carac-
teristicas como el dinamismo del mercado, la sofisticacién tecnoldgica, la importancia de
la investigacién, el desarrollo y la demostracién, la facilidad de imitacién y la entrada en el
mercado. También existen variaciones segtin el nivel de desarrollo econémico. En los paises
de ingresos altos, los derechos de patente mds fuertes se han asociado a mayores niveles de
productividad, gastos en investigacion, desarrollo y demostracién, flujos comerciales, IED y

11 Para un examen completo, véase Littleton (2008).
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sofisticacién de las tecnologfas transferidas. No obstante, incluso entre estos paises, existen
considerables variaciones, y no estd claro si los derechos de propiedad intelectual son una
causa o un efecto de estos resultados. Por otra parte, los derechos de propiedad intelectual
débiles en los paises menos adelantados tienden a asociarse a bajos niveles de investigacién,
desarrollo y demostracion, corrientes de IED, etcétera (Blyde y Acea, 2003; Smith, 2001).
No obstante, una vez mds, es dificil distinguir entre causa y efecto, y aun cuando la tecnolo-
gia se transfiere a los paises menos adelantados, la limitacién principal a su uso mds amplio
tiende a ser la limitada capacidad de absorcién (Conferencia de las Naciones Unidas sobre
Comercio y Desarrollo, 2007).

Teniendo en cuenta que una proteccién mds fuerte de los derechos de propiedad intelec-
tual encarece la obtencién de tecnologias, se ha aceptado en general que los paises en desarrollo
de ingresos bajos deberian estar exentos de las obligaciones relacionadas con fuertes derechos
de propiedad intelectual y que la fuerza de esas obligaciones sélo deberia aumentar con niveles
de desarrollo (Hoekman, Maskus y Saggi, 2004). Sin embargo, dado que el sistema actual
favorece excesivamente a los propietarios, frente a los usuarios de tecnologia, es muy probable
que un enfoque gradual favorezca la transferencia de tecnologia a gran escala si va acompa-
fiado de medidas complementarias respecto de la financiacién, la investigacion, el desarrollo,
el despliegue y la cooperacién técnica, lo que no ha ocurrido en los tltimos anos.

El posible equilibrio entre proteccién del derecho de propiedad intelectual y desarrollo
y transferencia de tecnologia es una cuestién muy importante en el contexto del cambio
climdtico. Como se muestra claramente en el gréfico V.1, la distribucién de la titularidad de
patentes de tecnologias relacionadas con el clima estd muy orientada en favor de las economias
avanzadas. No obstante, hasta la fecha, Barton (2007) constata indicios variables de la impor-
tancia de los derechos de propiedad intelectual en la transferencia de tecnologfa. Basdndose
en el examen de tres sectores (fotovoltaico, edlico y de biocombustibles), concluye que, mds
que tecnologias bdsicas, lo que se suele patentar son mejoras o caracteristicas especificas. Lo
mds importante son las distorsiones del mercado. En el sector fotovoltaico, las naciones en
desarrollo se enfrentan a un oligopolio impreciso con numerosos participantes. Asi, paises en
desarrollo como, por ejemplo, la India y China han podido entrar y competir en la industria.
En lo que respecta a las tecnologias de biocombustible, los derechos de propiedad intelectual
no parecen impedir el acceso de los paises en desarrollo a las tecnologias de la actual genera-
cién, como demuestran los avances registrados en muchos paises, entre los que se incluyen el
Brasil, Malasia, Suddfrica y Tailandia.

Lo que resulta mucho mds dificil saber es qué nos depara el futuro. En la medida en
que los paises en desarrollo lleven a cabo un fuerte impulso inversor para establecer una via de
desarrollo con bajo nivel de emisiones, cabe esperar que ¢l mercado de nuevas tecnologias se
expanda rdpidamente. La aparicién de obstdculos imprevistos a la transferencia de tecnologias
podria ralentizar esa transicién, en particular el surgimiento de nuevos sectores vinculados
con estas tecnologfas, o requerir grandes desplazamiento de recursos hacia economias ya
avanzadas mediante pagos de tecnologia.

Es probable que los obstdculos y las distorsiones mds importantes estén asociados con
el poder de mercado de un pequeiio nimero de productores que se encuentran en economias
avanzadas. El sector edlico parece ser el mds concentrado de los tres sectores de la energia
renovable que se examinan en el estudio de Barton, y es posible que se aplique un estricto

12 No obstante, al menos un investigador encuentra correlaciones positivas entre una fuerte proteccién
de los derechos de propiedad intelectual y el crecimiento econémico; entre los paises de ingresos bajos,
pero no entre los de ingresos medios (Falvey, Foster y Greenaway, 20006).
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Gréfico V.1
Distribucion de la titularidad de patentes en las esferas de la energia renovable
y la disminucidn de vehiculos automotores entre determinados paises, 2000-2004
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control sobre la propiedad intelectual para disuadir la transferencia de tecnologfa. Aun asi,
algunas naciones en desarrollo han podido construir parques eédlicos con equipo del mer-
cado mundial sin incurrir en gastos exagerados de propiedad intelectual. Para estos paises
en desarrollo, el desafio consiste en entrar en el mercado mundial de las turbinas eélicas.
Los lideres de la industria son fuertes y se resisten a compartir tecnologfa punta por temor a
crear nuevos competidores (véase el recuadro V.2 infra). En la tltima década, dos naciones
en desarrollo con considerables ventajas de negociacién por derecho propio, a saber, China
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Fuente: Lewis, 2006.
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y la India, han creado con éxito importantes empresas. No se sabe con certeza si otros paises
en desarrollo podrdn replicar ese éxito.

Las medidas multilaterales encaminadas a acelerar la transferencia de tecnologia entre
los paises pueden ser de distintas clases: las que explotan las flexibilidades del Acuerdo sobre
los aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio, las que
exigen una modificacién de ese Acuerdo y otras disciplinas en el marco de la Organizacién
Mundial del Comercio, y las que no estdn necesariamente vinculadas al marco de comercio
multilateral, incluidas iniciativas dirigidas a impulsar la capacidad de absorcién relacio-
nada con la tecnologia y la innovacién en paises en desarrollo a través de la cooperacién
internacional.

Aprovechamiento de las flexibilidades del Acuerdo
sobre los aspectos de los derechos de propiedad intelectual
relacionados con el comercio

Podrian aprovecharse varias de las flexibilidades contempladas en el Acuerdo sobre los

ADPIC, que van desde limitar la patentabilidad hasta recurrir a la concesién obligatoria de
licencias o incluso ampliar su uso con vistas a ayudar a los mercados regionales.

Recuadro V. 2
La inversion extranjera directa y la transferencia de tecnologia en el sector eélico

En un reciente estudio de la energia edlica en China se examiné las empresas extranjeras y na-
cionales que trabajaban en la industria de turbinas edlicas de China y se comparé el alcance de
la transferencia de tecnologia en cuatro estudios de casos. Estos cuatro casos presentaban tres
tipos de modelos de propiedad, que incidian ampliamente en la transferencia de tecnologia:
a) empresas mixtas de responsabilidad limitada, donde todos los materiales y la tecnologia los
desarrolla la empresa extranjera y son de su propiedad, pero se manufacturan con mano de obra
y materiales chinos (por ejemplo, NEG Micon/Vestas y GE Wind); b) empresas mixtas, donde una
empresa extranjera desarrolla la tecnologia, que pasa a ser propiedad de una empresa china, y
los componentes se fabrican con mano de obra y materiales chinos (por ejemplo, Xi'an-Nordex);
y ¢) de propiedad china, donde una empresa china desarrollay es la propietaria de la tecnologia
y supervisa la produccién de los materiales (por ejemplo, Goldwind-China).

En el estudio se constaté que, independientemente del modelo de propiedad, son muy
pocas las empresas extranjeras que han transferido tecnologia de energia edlica. Las empresas
de propiedad extranjera no han impugnado el requisito de contenido local, porque han podido
posicionarse bien en el mercado y mantener el control de su propiedad intelectual.

En respuesta a ello, el Gobierno de China esta estudiando la posibilidad de aplicar requi-
sitos de propiedad intelectual locales aplicables a la energia edlica para tratar de impulsar a las
empresas extranjeras a transferir mas tecnologia. Las empresas internacionales podrian impug-
nar dichas estipulaciones de requisitos de propiedad intelectual en virtud de las normas de la
Organizacion Mundial del Comercio o simplemente limitando la IED en este sector.

El Gobierno también ha tratado de promover, con cierto éxito, la creacion de sélidas em-
presas de energia edlica chinas independientes. Entre las empresas de energia edlica chinas,
diversos fabricantes producen equipos que son hasta un 30% mas baratos que los que producen
sus homdlogas extranjeras, pero normalmente no tienen un disefio avanzado. Por ejemplo, las
empresas chinas cuentan con turbinas con una capacidad de 600-750 kilovatios (KW), mientras
que General Electric ofrece turbinas de 1,5-megavatios (MW) y Vestas de 2-MW. La capacidad
manufacturera de China esta cambiando con rapidez, y la nacién esta en vias de superar el ob-
jetivo de 30 gigavatios (GW) para 2020.
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Limitar la patentabilidad

La patentabilidad se refiere a los limites establecidos para determinar qué invenciones pueden
patentarse. En el articulo 27 del Acuerdo sobre los aspectos de los derechos de propiedad
intelectual relacionados con el comercio se establece que “las patentes podrdn obtenerse por
todas las invenciones en todos los campos de la tecnologia, siempre que sean nuevas, entra-
fien una actividad inventiva y sean susceptibles de aplicacién industrial”. Estos criterios de
patentabilidad relativamente vagos dejan cierto margen para que cada pais formule su propia
politica, que incluye limitar la patentabilidad. El hecho de definir en mayor medida los crite-
rios y, de ese modo, limitar la patentabilidad puede tener efectos positivos en la transferencia
de tecnologia e innovacién, al reducirse la posibilidad de conflicto con patentes existentes
(Oliva, 2008).

Atendiendo a los objetivos y principios rectores establecidos del Acuerdo sobre los aspec-
tos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio relativos a la trans-
ferencia de tecnologia, algunas tecnologfas podrian quedar excluidas de la patentabilidad,
en especial las que se consideran necesarias para luchar contra el cambio climdtico y/o estdn
sujetas a medidas contrarias a la competencia, al tiempo que siguen siendo compatibles con
los principios del Acuerdo (Littleton, 2008). Ya existen ejemplos de dicha exclusién dentro
del Convenio sobre la Diversidad Biolégica' y el Tratado Internacional sobre los Recursos
Fitogenéticos para la Alimentacién y la Agricultura™ (Littleton, 2008). Dado que las negocia-
ciones en curso en el seno de la Organizacién Mundial de la Propiedad Intelectual (OMPI) de
un tratado sobre el derecho sustantivo de patentes terminarian con esta oportunidad (Orga-
nizacién Mundial de la Propiedad Intelectual, 2008), deberian examinarse detenidamente
sus efectos en la transferencia de tecnologia relacionada con el clima antes de que concluyan
dichas negociaciones.

Una forma de reducir los costes consiste en excluir las tecnologias respetuosas con el
medio ambiente de la proteccion de patentes. Esa propuesta se justifica por la gravedad del
problema del cambio climdtico y la amenaza que plantea, en particular para los paises en
desarrollo. Entre las variantes de la propuesta se incluyen: excluir las tecnologias y los pro-
ductos respetuosos con el medio ambiente de la proteccién de patentes; eximir Gnicamente
a los paises en desarrollo de la proteccién de patentes; permitir a los paises en desarrollo que
excluyan las patentes de tecnologias y productos respetuosos con el medio ambiente, si asi
lo desean; conceder licencias voluntarias cuando se soliciten, exentas de regalias; y conceder
licencias voluntarias automdticamente, otorgdndose una remuneracién al propietario de la
tecnologia'®.

Estas opciones podrian aplicarse tal vez con cardcter gradual a paises con diferentes
niveles de desarrollo, las tres primeras a paises en desarrollo de ingresos bajos y las dos tltimas
a paises en desarrollo de ingresos medios y altos. El tamafio del pais podria ser otro criterio
para elegir el tipo adecuado de flexibilidad®. Puede que a un pais pequefio no le resulte bene-
ficioso adquirir una licencia de tecnologia relacionada con el clima, aun cuando se trate de un
pais en desarrollo de ingresos medios o altos, salvo que pueda utilizar la licencia para explotar

13 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1760, No. 30619.

14 Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacion, Informe de la Conferencia
de la FAO, 31° periodo de sesiones, Roma, 2-13 de noviembre de 2001 (C 2001/REP), apéndice D.

15 Las dos tltimas opciones implican excepciones a los derechos de patentes en lugar de a la limitacién
de la patentabilidad.

16 No obstante, todos los paises en desarrollo sefialan con razén que se necesitan nuevas tecnologfas para
luchar contra una amenaza mundial que han creado los actuales paises adelantados.
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los mercados de exportacién. En ese caso, podria reducirse o eliminarse la regalia y/o ampliar-
se el agotamiento de derechos de patente de un 4mbito doméstico a toda una regién.

Concesion obligatoria de licencias

Aun cuando se haya patentado una tecnologia, los articulos 30 y 31 del Acuerdo sobre los
aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio contemplan
posibilidades para permitir, en determinadas circunstancias, el uso automdtico y no autoriza-
do de una tecnologia patentada sin autorizacién del titular de la patente a través de la conce-
sién obligatoria de licencias. Para acogerse al articulo 30 a efectos de concesién obligatoria de
licencias, los paises tendrian que alegar que la mitigacién del cambio climdtico o la adaptacién
a éste responde a los “intereses legitimos de terceros”, segtin lo dispuesto en el articulo. Una
segunda excepcién permite el uso no autorizado por un pais cuando sea necesario “para la
proteccién de los intereses esenciales de su seguridad” (articulo 73 4)) o “para el manteni-
miento de la paz y la seguridad internacionales” (articulo 73 ¢)). El que pueda invocarse esta
condicién dependerd de la existencia de una amenaza de catdstrofe climdtica.

En el articulo 31 del Acuerdo se establecen las demds condiciones para permitir la con-
cesién obligatoria de licencias de un producto patentado. Existen dos importantes criterios
que debe cumplir un miembro de la Organizacién Mundial del Comercio para que pueda
acogerse a una excepcién del articulo 31. El primero consiste en hacer esfuerzos razonables
para obtener la autorizacién correspondiente del titular de los derechos de propiedad inte-
lectual en cuestién (articulo 31 4)). Podrd eximirse de esta obligacién de negociacién cuando
el miembro determine (usando su propio criterio) que una “emergencia nacional” u “otras
circunstancias de extrema urgencia” requieren el uso no autorizado sin demora. Ademis, el
titular de los derechos de propiedad intelectual deberd ser notificado “en cuanto sea razo-
nablemente posible”.

Los debates conducentes al reconocimiento de excepciones relacionadas con la salud
publica muestran cierta flexibilidad a la hora de interpretar lo que constituye una “situacién
de fuerza mayor™", abriendo la puerta al posible uso de estas excepciones en el contexto del
cambio climdtico'®. El cambio climdtico se percibe, cada vez mds, como una “situacién de
emergencia’ de salud publica que justificaria las excepciones a la concesién obligatoria de
licencias previstas en el articulo 31 (Red del Tercer Mundo, 2008). De hecho, el Tribunal
Supremo habia ordenado al Organismo para la Proteccién del Medio Ambiente de los Esta-
dos Unidos (EPA) que determinara si el diéxido de carbono (CO,) era un contaminante que
ponia en peligro la salud publica y el bienestar, en cuyo caso estaria obligado a regularlo en
virtud de la Ley de proteccién de la calidad del aire, de 1990. El 20 de marzo de 2009, el
Organismo emiti6 un dictamen sobre contaminantes peligrosos conocido como “endanger-
ment finding”".

En segundo lugar, la entidad a la que se conceda la excepcién deberd efectuar las ventas
de activos protegidos principalmente en el mercado interno (articulo 31 f)). Asi, las empresas
tendrdn que solicitar las excepciones relacionadas con el cambio climdtico en varios paises en
desarrollo para garantizar una difusién rdpida y eficaz de la tecnologia. No obstante, limitar

17 Que se define como una situacién de emergencia que exige una actuacién inmediata con el fin de pre-
venir un peligro inminente para la vida o graves dafos a la propiedad, o de impedir la fuga inminente
de un sospechoso o la destruccién de pruebas.

18 Véase, por ejemplo, la Declaracién relativa al Acuerdo sobre los ADPIC y la salud publica (Organiza-
cién Mundial del Comercio, 2001), pérr. 5 o).

19 Bryan Walsh, “EPA calls CO; a danger—at last”, Time, 23 de marzo de 2009.



La transferencia de tecnologia y el cambio climatico

la tecnologia a un pais (pequefio o pobre) podria impedir la captacién de economias de escala
que harfan que la tecnologia tuviera una buena relacién costo-eficacia. El reconocimiento de
este hecho en el caso de la excepcidn relacionada con la salud publica se reflejé en la exencién
temporal de la obligacién relativa al mercado interno en paises con una produccién nacional
insuficiente?.

El Consejo General de la Organizaciéon Mundial del Comercio ha aprobado una
enmienda del Acuerdo sobre los ADPIC?' por la que se eximirfa a los paises en desarrollo
de la restriccién relativa al mercado interno mencionada supra con respecto a ciertos pro-
ductos farmacéuticos, a fin de que puedan exportarse esos productos a mercados regiona-
les?2. (Como la enmienda atin no ha sido racificada por dos tercios de los miembros, no ha
entrado en vigor). Esta exencién posiblemente podria ampliarse a tecnologias respetuosas
con el medio ambiente, en particular a la luz de lo que se establece en la letra 4) del pdrrafo
5 de la Declaracidn relativa al Acuerdo sobre los ADPIC y la salud publica, a saber, que “(c)
ada miembro tiene el derecho de conceder licencias obligatorias y la libertad de determinar
las bases sobre las cuales se conceden tales licencias”. Sin duda alguna, esa enmienda se
encontrarfa con la firme resistencia de los propietarios de tecnologias de paises miembros
de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE), que podrian perder
posibles rentas. No obstante, independientemente incluso de la cuestién paralela de salud,
puede afirmarse que si esas tecnologias no llegan actualmente a los paises en desarrollo, la
pérdida de renta ocasionada al haberles brindado acceso obligatorio seria limitada (Hoek-
man, Maskus y Saggi, 2004).

También puede ser beneficioso adoptar un enfoque regional en lo que respecta a las
normas de agotamiento, que se refiere a la expiracién de la proteccién que brinda la patente a
un articulo especifico una vez que se ha vendido. (Littleton, 2008). El articulo 6 del Acuerdo
sobre los aspectos de los derechos de propiedad intelectual relacionados con el comercio deja
a discrecién de cada miembro determinar estas normas. En general, el agotamiento puede
ser universal o territorial. Segiin la norma que rige el agotamiento universal, el titular de
la patente no puede limitar la distribucién del articulo una vez que lo haya vendido; esto
abre la via a la importacién paralela y la posibilidad de que otros compitan con el titular de
la patente en otros paises. La norma que rige el agotamiento territorial, que los titulares de
patente suelen preferir, limita el derecho de vender el articulo sin autorizacién del titular de
la patente, por lo que no puede haber importacién paralela sin el consentimiento del titular
de la patente. Estos sistemas diferentes ofrecen incentivos diferentes para la transferencia de
tecnologia y la innovacién. Aunque las importaciones paralelas aumentan la competencia y
pueden llevar a unos precios mds bajos y a una mayor accesibilidad de la tecnologia, podrian
desalentar la innovacién al limitar los beneficios de los titulares de patente. El agotamiento
regional podria ser una atractiva solucién de avenencia. En este caso, sélo se permitiria la
importacién paralela cuando el producto se hubiese vendido dentro de la regién en cuestién.
Al crear zonas geograficas de separacién para proteger las patentes, aunque al mismo tiempo
permita las importaciones paralelas, el agotamiento regional quizds establezca un equilibrio
adecuado entre transferencia de tecnologia e incentivos a la innovacién (Littleton, 2008).

20 Véase la decisién del Consejo General de la Organizacién Mundial del Comercio de 30 de agosto
de 2003, relativa a la aplicacion del pérrafo 6 de la Declaracién de Doha relativa al Acuerdo sobre los
ADPIC y la salud publica (Organizacién Mundial del Comercio, 2003), pérr. 2 4) ii).

21 Véase la decisién del Consejo General de 6 de diciembre de 2005, relativa a la enmienda del Acuerdo

sobre los ADPIC (WT/L/641).
22 Ibid., apéndice, anexo, parr. 3.
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Modificacion del Acuerdo sobre los aspectos de los derechos
de propiedad intelectual relacionados con el comercioz

Podrian solicitarse excepciones con respecto a la tecnologia relacionada con el clima, de
conformidad con lo establecido, para garantizar excepciones aplicables a medicamentos esen-
ciales, como se ha descrito anteriormente. Una nueva “declaracién relativa a los ADPIC y el
cambio climdtico” podria aclarar las flexibilidades existentes y ofrecer nuevos incentivos para
la transferencia de tecnologias ecolégicamente racionales. En particular, podrian aplicarse
excepciones a los paises menos adelantados y pequefios Estados insulares en desarrollo, te-
niendo en cuenta que las corrientes de comercio e inversiones en esos paises no parecen ofrecer
proteccién a los derechos de propiedad intelectual y que los peligros que plantea el cambio
climdtico son especialmente graves?*. Como se ha indicado antes, tal modificacién tendria
que tener en cuenta la naturaleza incierta y en continua evolucién del problema del cambio
climdtico y abordar las tecnologias de adaptacién y de mitigacién.

Unas disposiciones estrictas, integradas y favorables a la competencia también promo-
verfan la transferencia de tecnologfa. Podria ampliarse la clase de condiciones comerciales
restrictivas que se examinan en el articulo 40 del Acuerdo sobre los aspectos de los dere-
chos de propiedad intelectual relacionados con el comercio, y podrian facilitarse las licencias
obligatorias contempladas en el articulo 31 para las tecnologias ecolégicamente racionales.
Como sefialan Matsushita, Schénbaum y Mavroidis (2006), “muchos paises en desarrollo
opinan que deberia exigirse la concesién obligatoria de licencias si el interés publico se ve
perjudicado debido a un abuso de monopolio de patente”. Gracias a su creciente peso en la
Organizacién Mundial del Comercio, estos miembros podrian redefinir y ampliar el concep-
to de “abuso” en este contexto mds alld de las restricciones a la concesién de licencias para
incluir otras précticas relacionadas con los derechos de propiedad intelectual que ponen trabas
a la transferencia de tecnologfa respetuosa con el medio ambiente (Hutchison, de préxima
publicacién)?®. Asimismo, los paises desarrollados podrian liderar este proceso estableciendo
la concesién obligatoria de licencias de derechos de propiedad intelectual relacionados con el
clima de 4mbito nacional, una estrategia que ain hay que poner a prueba?. No obstante, las
disposiciones favorables a la competencia se encontrarian con la firme resistencia de titulares
de derechos de propiedad intelectual que ejercen una gran influencia sobre diversos miembros
de la Organizacién Mundial del Comercio.

Podria reducirse el grado de complejidad de los procedimientos para impugnar patentes,
de modo que se redujeran los costes para los paises en desarrollo (Stiglitz, 2008). La creacién
de un sencillo proceso de oposicién previo a la concesién de patentes podria reducir los costes
en mayor medida y prevenir los abusos.

Es posible que se promulguen directrices relativas a la concesién de licencias que esta-
blezcan tasas fijas y moderadas para los titulares de licencias de patente de tecnologia eco-
l6gicamente racional. En los casos en que el bien protegido tenga claros efectos beneficiosos

23 Este apartado se basa en Littleton (2008).

24 No obstante, muchos paises en desarrollo insisten en que, una vez mds, la cuestién no estd en su capacidad
para pagar, sino en garantizar que los responsables del problema climético asuman la carga.

25 Por otra parte, el temor excesivo a una mayor competencia podria, en definitiva, dificultar la transfe-
rencia de tecnologia.

26 Por ¢jemplo, los Estados Unidos de América podrian establecer que los titulares de patente de tec-
nologfa respetuosa con el medio ambiente concedan licencias de sus tecnologfas en el extranjero con
arreglo a condiciones especificas. Hay que admitir que serfa muy dificil llegar a un acuerdo sobre esta
propuesta por motivos politicos.
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para el medio ambiente, incumbiria al titular del derecho de propiedad intelectual la carga
de la prueba de demostrar por qué la concesién obligatoria de licencias estarfa injustificada
(Scherer, 1984; Stiglitz, 2008). Un sistema de tasa de solicitud de derechos de propiedad inte-
lectual de varios niveles podria eximir de los pagos a los titulares de patente que autoricen la
transferencia de tecnologias respetuosas con el medio ambiente a paises en desarrollo (Barton
y Maskus, 2006; Maskus, 2004).

Sila concesién de licencias completas no constituye una opcién realista, podrfan con-
cederse licencias temporales en los términos establecidos para la concesién de exenciones a
fitogenetistas y de privilegios a agricultores en virtud del Tratado Internacional sobre los
Recursos Fitogenéticos para la Alimentacién y la Agricultura?”. Por ejemplo, los titulares de
derechos de propiedad intelectual podrian facilitar tecnologfas a los usuarios de paises en
desarrollo durante un periodo limitado, con la esperanza de recibir el pago una vez que se
haya “tropicalizado” la tecnologia, es decir, adaptado a las necesidades locales. Esta propuesta
funcionarfa con tecnologias de adaptacion al cambio climdtico, asi como con tecnologias
de mitigacidn.

Los mecanismos que permiten evaluar los avances en la transferencia de tecnologia
podrian verse reforzados. Dichos mecanismos podrian basarse en el Acuerdo sobre los ADPIC
o implicar multiples acuerdos de la Organizacién Mundial del Comercio (Maskus, 2004).
Los problemas que presenta la evaluacion actual se deben a la no transparencia y a la falta de
un mecanismo de ejecucién viable. En ausencia de una ejecucién oficial, la denuncia de esta
situacién ofrecerfa al menos cierto grado de responsabilidad.

Por supuesto, la modificacién de cualquier acuerdo de la Organizacién Mundial del
Comercio presenta grandes dificultades politicas. Las medidas de transferencia de tecnologia
a menudo pueden desfavorecer a los titulares de derechos de propiedad intelectual, que tienen
una gran influencia politica en los paises desarrollados. Ademds, pese a que en el Acuerdo
sobre los ADPIC se reconocen los objetivos de desarrollo, la igualdad de trato de las naciones
es la que ocupa un lugar central en el mismo. No obstante, es posible que la igualdad de
trato de las tecnologias no sea tan crucial, como lo demuestran los avances con respecto a
los medicamentos esenciales. Sin duda alguna, la adopcién de medidas a nivel mundial para
hacer frente al cambio climdtico no es un juego en el que ganan unos a expensas de otros,
y todo miembro de la Organizacién Mundial del Comercio que espere que se modifique el
Acuerdo sobre los ADPIC en este dmbito deberd subrayar los intereses comunes por promo-
ver el bienestar publico mundial de un clima estable. Ademds, en todo esfuerzo de reforma
también deberdn abordarse cuestiones de equidad.

Otras opciones para abordar cuestiones relacionadas con los
derechos de propiedad intelectual y los incentivos a la innovacion

La funcién institucional de la Organizacién Mundial del Comercio en la esfera del cambio
climdtico “apenas ha empezado a considerarse” (Evans y Steven, 2009, pag. 32). No obstante,
combinar las disciplinas comerciales y las preocupaciones climdticas plantea serios problemas,
en particular a los paises en desarrollo. A continuacién se ofrecen algunas otras propuestas
para facilitar el acceso a la tecnologia y su difusién, que podrdn o no integrarse en un marco
de la Organizacién Mundial del Comercio.

27 Las exenciones que se aplican a los fitogenetistas les permiten usar variedades de plantas protegidas
para crear nuevas variedades mediante experimentos. Los privilegios que se conceden a los agriculto-
res les permiten conservar y volver a usar en posteriores cosechas variedades de semillas protegidas.
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Acceso a informacién de dominio publico y mayor intercambio
de resultados en materia de investigacion, desarrollo y despliegue ptblicos

La dificultad de acceso a informacién sobre tecnologias disponibles constituye una limitacién
para la transferencia y adopcién de tecnologfa. Una solucién que se propone consiste en es-
tablecer un acuerdo de acceso a informacién. En 1992 se hicieron llamamientos para que se
creara un centro de intercambio de informacién sobre tecnologias respetuosas con el medio
ambiente (véase, por ejemplo, el capitulo 34 del Programa 21 (Naciones Unidas, 1992)).
La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico ha realizado al-
gunos esfuerzos para apoyar su marco de transferencia de tecnologia y llevar a cabo una eva-
luacién de las necesidades en materia de tecnologia. No obstante, es necesario ampliar esos
esfuerzos e integrarlos mejor con los desafios mds amplios de desarrollo.

El Sistema multilateral de acceso y distribucién de beneficios del Tratado Internacional
sobre los Recursos Fitogenéticos para la Alimentacién y la Agricultura podria servir de modelo
para un acuerdo sobre el acceso a tecnologias respetuosas con el medio ambiente (Halewood y
Nnadozie, 2008). En este sentido, Barton y Maskus (2006) han propuesto un acuerdo oficial
sobre el acceso a la ciencia y la tecnologia bdsicas “para garantizar un acceso generalizado a
resultados cientificos esenciales y aumentar la transferencia de informacién tecnoldgica bésica
al mundo en desarrollo a un costo razonable”. Este instrumento, en tanto que acuerdo de la
Organizacién Mundial del Comercio, podria sacar provecho de los mecanismos de solucién
de controversias y de otras estructuras institucionales.

El establecimiento de ese acuerdo tropezard con algunas dificultades. En primer lugar,
trazar una frontera aceptable entre investigacion “bdsica” y “aplicada” constituird un desafio.
Con el fin de favorecer las tecnologias respetuosas con el medio ambiente, la nocién de lo
que es la investigacién “bdsica” podrd interpretarse mds ampliamente en el contexto de los
bienes publicos a nivel mundial (Barton y Maskus, 2006). En los casos dudosos, serd nece-
sario establecer directrices sobre qué resultados de investigacion son confidenciales y cudles
podrian publicarse.

Mecanismos de financiacién especificos

Los gobiernos pueden subvencionar el desarrollo y la transferencia de tecnologfa, ya sea de
forma individual o concertada. Los subsidios, las desgravaciones de impuestos y otros in-
centivos fiscales de los distintos paises constituyen el método mds sencillo de financiacién.
Pueden dirigir la atencién de las empresas privadas hacia determinados sectores, como los
que comprenden las tecnologias relacionadas con el cambio climdtico, reduciendo el nivel
de riesgo de los proyectos de investigacién, desarrollo y despliegue (Stiglitz, 2008). No
obstante, el impacto financiero de los distintos gobiernos es limitado. Ademds, esos gastos
pueden ser explotados a nivel mundial por entidades que obtienen ventajas injustificadas
(Barton y Maskus, 20006).

Un mecanismo de financiacién internacional coordinado podria ayudar a resolver el
problema de los que s6lo pretenden obtener ventajas sin ofrecer nada a cambio. Entre las
posibilidades que existen a este respecto se incluyen un fondo fiduciario que aliente la inves-
tigacién, el desarrollo y el despliegue directamente en los paises en desarrollo (Roffe, 2002),
un fondo de adquisicion de patentes establecido para comprar los derechos de propiedad inte-
lectual a los titulares de patentes (Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos
y Sociales, 2008) y un fondo que cubra la diferencia de costes entre las tecnologias ecolégi-
camente racionales y la tecnologia habitual para las empresas de paises en desarrollo (como
el Fondo Multilateral para la Aplicacién del Protocolo de Montreal, véase el recuadro V.I).
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Con un sistema de premios de tecnologia se podrian eludir los problemas relaciona-
dos con los derechos de propiedad intelectual. En el marco de ese sistema, se definirfan las
caracteristicas de rendimiento de una tecnologia deseada, se anunciarfa un concurso para su
desarrollo y se concederia un premio al innovador galardonado a cambio de los derechos de
propiedad intelectual. Los premios contribuyen a reducir el despilfarro en el dmbito de la
comercializacién y a rebajar los incentivos a al comportamiento restrictivo de la competencia
(Stiglitz, 2008). Los premios, como los fondos y/o acuerdos de adquisicién anticipada, son
mids eficaces con un objetivo concreto y claramente definido (como una vacuna para una
enfermedad especifica).

Mecanismos de desarrollo y transferencia de tecnologia

En el dmbito internacional, podria establecerse un mecanismo de esas caracteristicas bajo los
auspicios de la Conferencia de las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climdtico, con el apoyo de una secretaria y varios grupos de expertos creados
para examinar las distintas dimensiones del desafio de la tecnologia en los paises en desarrollo
y, cuando corresponda, para prestar asistencia técnica en relacién con la gama de opciones de
tecnologfa disponibles para mitigar el cambio climdtico y adaptarse a éste. Este modelo se ha
empleado con éxito dentro de la estructura institucional del Protocolo de Montreal relativo a
las sustancias que agotan la capa de ozono y podria adaptarse al contexto del cambio climdtico.

En los 4mbitos regional y nacional, podrian crearse centros dedicados a la innovacién
y difusién de tecnologia de bajas emisiones y vincularse a los mecanismos internacionales y
mediante éstos. Tendrian una importante funcién que desempefiar a la hora de hacer que
las tecnologias sean accesibles y asequibles en los paises en desarrollo. Al menos en las etapas
iniciales, es probable que estos centros reciban fondos publicos, aunque la composicién exac-
ta de la financiacién de fuentes publicas, privadas y de donantes variard con el tiempo y en
los distintos pafses. La combinacién que se adopte de investigacidn bdsica, ensayos sobre el
terreno, servicios de incubacién de empresas, financiacion con capital riesgo, asesoramiento
y apoyo técnico y andlisis de politicas y de mercado dependerd en gran medida de las condi-
ciones y los desafios locales.

Transferencia de tecnologia mediante la inversidon

Acceso a tecnologias no contaminantes mediante
la inversion extranjera directa

En muchas descripciones de la inversién extranjera directa se hace hincapié en que la explo-
tacién de ventajas propias de la empresa, incluidas la propiedad intelectual y las principales
tecnologias, permite a las grandes empresas llevar a cabo actividades onerosas y de riesgo
fuera de sus ubicaciones nacionales y regionales inmediatas. Acoger a esas empresas se ha
considerado como una forma de que los paises en desarrollo puedan colmar el desfase tec-
nolégico entre ellos y los paises mds adelantados. En los tltimos afios, las politicas ideadas
por los paises en desarrollo para atraer a dichas empresas han pasado de ofrecer a la empresa
un mercado local protegido a liberalizar las normas nacionales sobre IED y comercio, inclu-
sive mediante la creacién de zonas francas industriales. Se esperaba que ello contribuirfa no
s6lo a superar la limitacién tecnoldgica, sino también la restriccién de divisas al crecimien-
to. Los resultados han sido a menudo decepcionantes, en particular en los casos en que la
IED ha suplantado los esfuerzos de creacién de capacidad local (Naciones Unidas, 20006).
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Aunque la tecnologia puede transferirse fisicamente del pais de origen al pais receptor
mediante IED, se sigue planteando la cuestién de qué tipo de vinculos crea la transferencia
con el resto de la economia receptora. ;Qué magnitud tienen los efectos tecnoldgicos indi-
rectos y sirven éstos, como pregunté Hirschman (1971) hace casi 40 anos, de “estimulo a la
ampliacién de los insumos que faltan a nivel local” o en realidad “menoscaban la calidad de
factores locales de produccién” Responder a estas preguntas en mayor detalle exigiria des-
viarse mds alld del cometido del presente Estudio. No obstante, en lo que es ya una extensa
bibliografia, cabe senalar dos amplias conclusiones que incidirdn en el papel de la IED en
cualquier nueva modalidad de bajas emisiones. La primera, que la IED tiende a ser una varia-
ble de intervalo en el proceso de crecimiento; es decir, se ve atraida por varios factores, como
el tamafio del mercado, la presencia de proveedores, el capital humano, etcétera, que son el
resultado de un impulso de desarrollo de éxito. La segunda, que aun cuando se materialice,
se necesitan politicas activas para garantizar que se extiendan valiosos efectos indirectos a los
sectores de la economia local?.

Dichos efectos indirectos pueden aparecer de diversas formas: mediante el traslado de
personal cualificado entre una filial multinacional o empresa mixta y otras empresas, median-
te la imitacién de tecnologia por competidores y mediante el intercambio de tecnologia con
proveedores, clientes y asociados empresariales.

El derecho de propiedad intelectual no requiere una proteccién fuerte para que haya
una amplia inversién extranjera, como demuestra claramente el caso de China. El amplio
mercado y rédpido crecimiento del pais han llevado a las empresas extranjeras a invertir, aun
a riesgo de perder el control de tecnologias patentadas. Los paises con sistemas de propiedad
intelectual “débiles” como, por ejemplo, la Republica de Corea, Taiwdn, provincia de China,
y el Brasil en el periodo anterior al Acuerdo sobre los ADPIC se hallan entre los principales
paises que toman tecnologia extranjera (Correa, 2005, pdg. 228).

En una reciente investigacion sobre la IED como vehiculo para la transferencia de
tecnologia (Todo y Miyamoto, 2006; O’Connor y Lunati, 2008) se han sefalado algunas
condiciones que influyen en el alcance de los efectos indirectos en relacién con la tecnologia
o el conocimiento. Todo y Miyamoto usaron datos de un grupo de la industria de Indonesia
para examinar los efectos de propagacién de conocimientos entre filiales de empresas mul-
tinacionales japonesas y empresas indonesias. Concluyeron que los efectos indirectos fueron
significativos sélo cuando las propias filiales japonesas habian invertido en actividades de
investigacidn, desarrollo y despliegue; de lo contrario, los efectos indirectos eran insignifican-
tes. En otros estudios se constat6 que las actividades de investigacion, desarrollo y despliegue
llevadas a cabo por empresas locales también afectaban a la medida en que empresas con
inversién extranjera generaban efectos de propagacién de conocimientos. Miyamoto (2008)
constaté una importante relacién positiva en Indonesia entre las inversiones en capacitacién de
empresas locales y el alcance de los efectos de propagacién de conocimientos de las empresas
extranjeras. Todas estas constataciones llevan a la conclusién de que la transferencia de tec-
nologia o conocimientos mediante la IED no es automadtica, sino que depende de inversiones
complementarias de empresas tanto extranjeras como locales.

Hasta la fecha, se ha investigado poco el papel de los efectos indirectos de la IED en
apoyo de una via de transformacién de crecimiento con bajas emisiones. No obstante, el
caso de la tecnologfa eélica de China apunta a que la recepcién de IED no es, en si misma,
una garantia (véase el recuadro V.2). A este respecto, también resulta instructivo un reciente

28 En relacién con los vinculos entre la IED vy el desarrollo, véase Kozul-Wright y Rayment (2007,
capitulo 4).
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estudio de la industria automovilistica de China (Gallagher, 2006). El sector del transporte
forma parte de un bloque interconectado de sectores conexos, que se prevé lleven a China a
la siguiente etapa de desarrollo industrial. El sector ha crecido de forma especialmente rdpida
desde principios de la década de 1980, gracias, en parte, a empresas mixtas con empresas
automovilisticas extranjeras que producen ampliamente para el creciente mercado nacio-
nal. Este crecimiento, a su vez, ha contribuido en los tltimos afios al rdpido crecimiento de
las importaciones de petréleo de China. Hasta el afio 2000, el sector habia estado sujeto a
pocos reglamentos y normas sobre emisiones. Desde entonces, se han introducido reglamentos
mds estrictos para tratar de obligar a las empresas extranjeras a transferir tecnologias menos
contaminantes. No obstante, las pruebas apuntan a que, si bien estas empresas han introdu-
cido tecnologias de control de la contaminacién mds modernas, se han mostrado reacias a
introducir tecnologia punta, y el impacto general de sus esfuerzos se ha visto eclipsado por
el efecto de escala de la creciente motorizacién. El estudio concluye que es poco probable
que los incentivos del mercado contribuyan por si mismos a que China salte a la siguiente
etapa en términos de vehiculos menos contaminantes, como los vehiculos que utilizan pilas
de combustible, en vista de los precios prohibitivos y el control que las empresas extranjeras
ejercen sobre la propiedad intelectual. El estudio muestra que los actuales productores de vehi-
culos hibridos, por ejemplo, no han estado dispuestos a transferir las tecnologias de vehiculos
hibridos para su produccién dentro de China. Preferiblemente, el Gobierno deberd estudiar la
posibilidad de adoptar un enfoque de politica mds amplio e integrado que trate de reforzar el
aprendizaje local en el sector automovilistico mediante el apoyo a la capacitacién en materia
de ingenierfa y de investigacién, desarrollo y despliegue de tecnologias, incluso mediante el
estudio en el exterior, y los esfuerzos por impulsar la demanda de automéviles menos con-
taminantes en respuesta a unos precios mds altos y unos reglamentos mds estrictos. Aunque
estas medidas pueden mandar un claro mensaje a los inversores privados, tanto nacionales
como extranjeros, para que avancen hacia tecnologfas menos contaminantes, también serd
necesario adoptar iniciativas de planificacién mds amplias dirigidas a mejorar y ampliar las
infraestructuras publicas, a fin de garantizar que el sistema de transporte evolucione a la par
que los objetivos climdticos.

El mecanismo para un desarrollo limpio
y la transferencia de tecnologia

El mecanismo para un desarrollo limpio (MDL) impulsado por el mercado se establecié
en virtud del Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climdtico? con el fin de ayudar a los paises en desarrollo a cumplir sus objetivos en
materia de emisiones, alentando a las empresas del sector privado a contribuir a los esfuerzos
por reducir las emisiones y efectuando inversiones en paises en desarrollo. Aunque estos
proyectos no implican necesariamente IED, muchos de ellos cuentan con la participacién de
empresas transnacionales de los paises adelantados. Estaba previsto que tales transferencias
del sector privado contribuirian a la transferencia de tecnologias ecolégicamente racionales a
paises en desarrollo.

Algunos estudios han intentado determinar en qué medida la transferencia de tecnologia
se estd produciendo realmente a través del proceso MDL. Mds recientemente, la Dependencia
de Registro y Expedicién MDL/MDS de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climitico (Seres y Haites, 2008) publicé su propio informe sobre el mecanismo

29 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 2303, No. 30822.
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para un desarrollo limpio y la transferencia de tecnologia. Basindose en la documentacién
relativa a 3.296 proyectos MDL registrados y propuestos, ésta concluy6 que aproximadamente
un 36% de los proyectos, que representaban un 59% de las reducciones de emisiones que se
estiman al afio, aseguraba implicar la transferencia de tecnologfa, indicando que los proyec-
tos que aseguraban hacerlo eran, en promedio, considerablemente mayores que los que no
aseguraban implicar la transferencia de tecnologfa. Asimismo, concluyé que alrededor de un
30% de los proyectos unilaterales, un 40% de los proyectos con participantes extranjeros y
un 30% de los proyectos de pequefia escala requerian la transferencia de tecnologia, frente al
36% de todos los proyectos. El estudio concluyé que la tecnologia transferida provenia prin-
cipalmente del Japén, Alemania, los Estados Unidos de América, Francia y el Reino Unido
de Gran Bretafia e Irlanda del Norte, que representaban més del 70%.

Los estudios constataron amplias variaciones entre los paises en lo que respecta a la
notificacién de tecnologia transferida asociada con proyectos MDL. Dechezleprétre, Glachant
y Méniere (2009) se centraron en cuatro paises que representaban alrededor de tres cuartas
partes de todos los proyectos MDL.: el Brasil, China, la India y México. Mientras el 68% de
los proyectos de México inclufa una transferencia internacional de tecnologfa, los porcentajes
correspondientes a la India, el Brasil y China eran del 12%, 40% y 59%, respectivamente.
Una de las razones que explican las altas tasas de transferencia de tecnologia en México y el
Brasil es que, en esos paises, las empresas extranjeras participan de manera significativa en
proyectos MDL, en mayor medida que en el caso de China y la India. Seres y Haites (2008)
observaron que dicha variacién entre paises también podia atribuirse a la politica comercial,
en virtud de la cual algunos paises imponian aranceles a la importacién de equipo muy supe-
riores a los de otros. El que este factor sea un obstdculo al despliegue de tecnologia depende
claramente de si las capacidades tecnoldgicas nacionales son sustitutos eficaces. Generalmente,
con el tiempo se reduce la transferencia de tecnologia en un tipo especifico de proyecto MDL,
lo que apunta a una dependencia cada vez mayor de los conocimientos y el equipo locales.

Hasta la fecha, el mecanismo para un desarrollo limpio ha funcionado a una escala
demasiado limitada y se ha concentrado demasiado en unos pocos paises en desarrollo para
permitirles iniciar y mantener una suerte de fuerte impulso hacia tecnologias menos conta-
minantes que se recomiendan en el presente Estudio. El avance hacia la creacién de un meca-
nismo para un desarrollo limpio simplificado, que incluya niveles de referencia sectoriales y
tecnoldgicos, podria hacer que éste sea mds eficaz para que se eleven las normas tecnoldgicas
a mds largo plazo. No obstante, es probable que esto lleve tiempo.

El comercio y la transferencia de tecnologia
relacionada con el clima

Debido al hecho de que los gobiernos comienzan a abordar con mayor seriedad la cuestién
del cambio climdtico, se han reactivado los debates entre el Norte y el Sur sobre comercio y
medio ambiente relativos a la manera de distinguir entre las medidas de proteccién ambiental
y sanitaria legitimas permitidas en la Organizacién Mundial del Comercio y las medidas de
proteccionismo comercial encubiertas. Pese a que en 1994 se estableci6 el Comité de Comer-
cio y Medio Ambiente, de la Organizacién Mundial del Comercio, con el fin de que abordara
cuestiones controvertidas sobre comercio y medio ambiente, como la manera de acelerar la
transferencia de tecnologias ecolégicamente racionales y, al mismo tiempo, seguir ajustdndose
a las reglas de la Organizacién Mundial del Comercio, no se han realizado muchos avances.
En cambio, han aportado algunas aclaraciones grupos encargados de resolver las controversias
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de la Organizacién Mundial del Comercio que examinaron si los paises importadores podian
prohibir la importacién de atiin y camarones procedentes de paises que no usaban dispositi-
vos para evitar las capturas incidentales de delfines y tortugas en peligro de extincién. Cabe
esperar que surjan mds controversias comerciales, dada la ausencia de acuerdos previos sobre
la manera de gestionar las medidas que se proponen para contabilizar el contenido de carbono
de bienes comercializados y sobre los subsidios dirigidos a promover el desarrollo de fuentes
de energia con menores emisiones de carbono.

Estas cuestiones se examinan mds abajo, asi como algunas propuestas que se han pre-
sentado acerca de la aceleracién de la transferencia de tecnologias relacionadas con el clima
de forma que se tenga en cuenta el principio de responsabilidad comun y diferenciada que
consagran la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico y su equi-
valente en el marco de la Organizacién Mundial del Comercio, a saber, el principio de trato
especial y diferenciado para los paises en desarrollo. Las naciones acordaron estos principios
basdndose en el entendimiento de que reflejaban las diferencias respecto de las capacidades y
la responsabilidad de las emisiones de gases de efecto invernadero acumuladas que provocan
el cambio climdtico. También reconocieron el hecho de que los paises en desarrollo aspiraban
a alcanzar mayores niveles de desarrollo econdmico y bienestar social para sus ciudadanos.

Por ejemplo, si bien el Protocolo de Kyoto no establece compromisos vinculantes de
reduccién de emisiones de efecto invernadero para los paises en desarrollo, éstos deben reco-
pilar datos y emprender medidas de mitigacién y adaptacién. El nivel y el alcance de las
medidas de mitigacién de los paises en desarrollo dependerdn, a su vez, del apoyo en materia
financiera, tecnolégica y de creacion de capacidad que los paises desarrollados se hayan com-
prometido a prestar.

Entre las medidas propuestas relacionadas con el comercio se incluyen una liberaliza-
cién mds rdpida del comercio de bienes y servicios ambientales relacionados con el clima, un
sistema de derechos de propiedad intelectual mds benévolo con respecto a los bienes y servicios
ambientales relacionados con el clima y un nuevo examen de los acuerdos sobre subvenciones
y medidas compensatorias que figuran en el Acuerdo de Marrakech (Organizacién Mundial
del Comercio, 1994), para ofrecer subsidios que impulsen las inversiones en tecnologias con
bajo nivel de emisiones.

Se han destacado los posibles beneficios de la liberalizacién del comercio para el medio
ambiente, incluido el cambio climdtico, y el desarrollo desde que se aprobara el Programa 21
(Naciones Unidas, 1992). En el principio 12 de la Declaracién de Rio sobre el Medio Ambien-
te y el Desarrollo (ibid.) se establece que los gobiernos deberian cooperar en la “promocién de
un sistema econémico internacional favorable y abierto que llevara al crecimiento econémico
y el desarrollo sostenible de todos los paises, a fin de abordar en mejor forma los problemas
de la degradacién ambiental”. El comercio reviste importancia porque los bienes y servicios
de capital importados ofrecen una via adicional para acceder a tecnologias ambientales y
conocimientos técnicos generados en los paises desarrollados, distinta de la que proporcionan
laIED y la concesién de licencias.

Sin embargo, la liberalizacién del comercio no basta por si sola para una transferen-
cia eficaz de tecnologia. De hecho, pese a una liberalizacién del comercio sin precedentes
y a los diversos compromisos asumidos con respecto a la transferencia de tecnologia en la
Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico y en su Protocolo de
Kyoto, asi como en el marco de la Organizacién Mundial del Comercio, hay poca evidencia
de transferencia de tecnologfa. Se pensaba que la pronta liberalizacién de bienes y servicios
ambientales contribuiria a los objetivos ambientales, reduciendo los precios de los bienes y
servicios ambientales en relacién con los de los bienes y servicios no ambientales o de consumo
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general y masivo, y, de ese modo, facilitando y promoviendo una produccién y un consumo
mds sostenibles desde el punto de vista ambiental. Para apoyar las medidas climdticas, el
Banco Mundial (2008a) propuso la liberalizacién acelerada de los productos, las tecnologias
y los servicios utilizados en los proyectos MDL para reducir los gastos de equipo y otros gas-
tos. La liberalizacién de bienes y servicios ambientales se ha visto frenada debido no sélo a la
incapacidad para concluir la Ronda de Doha, sino también a la falta de una definicién de lo
que constituyen bienes y servicios ambientales y a las diferentes opiniones del Norte y el Sur
acerca de los aranceles que deberian reducirse mds rdpidamente.

Liberalizacién del comercio de bienes
y servicios ambientales relacionados con el clima

Por regla general, los paises en desarrollo dependen mucho mds de los aranceles para generar
ingresos que los paises desarrollados, donde existen instituciones que se encargan de recaudar
impuestos sobre los ingresos y las ventas, o sobre el valor afiadido. Una reduccion significativa
de estos aranceles supone unos ingresos inferiores para invertir en el desarrollo social y de
infraestructuras.

En lo que respecta a la liberalizacién de bienes y servicios ambientales, los paises en
desarrollo y los paises desarrollados persiguen objetivos diferentes. Los primeros desean acce-
der a las tecnologfas de adaptacién y, al mismo tiempo, proteger sus incipientes industrias de
bienes y servicios ambientales, para permititles con el tiempo llegar a ser competidores en estas
industrias emergentes. Los paises desarrollados que tienen ventajas comparativas en bienes y
servicios ambientales con un uso intensivo de capital y tecnologia proponen la pronta libera-
lizacién de dichos bienes. Otro obstdculo para acordar una definicién de una lista de bienes
y servicios ambientales o de tecnologias relacionadas con el clima que retinen las condiciones
exigidas gira en torno a la falta de especificidad con que los bienes y servicios son objeto de
seguimiento a los efectos aduaneros y arancelarios. Son objeto de seguimiento a través del
Sistema Armonizado de designacién y codificacién de mercancias (SA) de la Organizacién
Mundial de Aduanas, y se han armonizado s6lo hasta un nivel de seis digitos. Habida cuenta
de que el nivel de seis digitos sigue siendo muy global, reine bienes con un uso ambiental y
no ambiental, como las “bombas para liquido”, que se usan a menudo para fabricar turbinas
eélicas, pero también en otros procesos industriales. La liberalizacién de estos bienes bajo la
codificacién del SA se traduciria en la renuncia de los ingresos arancelarios procedentes de
todas esas bombas, y expondria a las empresas locales, con frecuencia pequefias y medianas,
a la competencia internacional.

Asi pues, los paises en desarrollo temen que las negociaciones sobre los bienes y servicios
ambientales sean otro intento de abrir sus mercados, y observan que los paises desarrollados
no han cumplido con la debida diligencia sus obligaciones respecto de la transferencia de
tecnologfa, la creacién de capacidad y la asistencia financiera necesaria para permitir que los
paises en desarrollo adquieran las tecnologias relacionadas con el clima que precisan.

Sin duda alguna, los paises en desarrollo mantendrian un mayor margen para formular
politicas si no estuvieran obligados a reducir los aranceles sobre “bienes ambientales” a niveles
bajos o a cero, de conformidad con los compromisos vinculantes contraidos con la Organiza-
cién Mundial del Comercio. De ese modo, tendrian la posibilidad de desarrollar sus propias
industrias y productos, al tiempo que mantendrian los aranceles que fueran adecuados para
lograr su objetivo, o de liberalizar los aranceles aplicados sobre ciertos productos relacionados
con el medio ambiente. Esto reviste importancia porque las reducciones de aranceles de la
Organizacién Mundial del Comercio estdn, cada vez mds, consolidadas; dicho de otro modo,
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éstos no pueden volver a aumentarse una vez que se han reducido®. Sin las salvaguardias ade-
cuadas, la aceleracién de la liberalizacion de aranceles sobre bienes y servicios ambientales redu-
cirfa las opciones de politica de que disponen los paises en desarrollo para promover la produc-
cién local en su via de desarrollo con bajo nivel de emisiones (Khor, de préxima publicacién).

La segunda cuestién de definicion se refiere a bienes y servicios ambientales tradicio-
nales, como el tratamiento del agua, las tecnologias de recogida de residuos, etcétera, frente
a productos ambientalmente preferibles. La lista inicial de productos y servicios ambientales
propuesta por los paises desarrollados reflejaba la de la Cooperacién Econdmica de Asia y el
Pacifico (APEC) e inclufa productos que normalmente requieren un uso intensivo de capital
y tecnologia. Los productos ambientalmente preferibles, en lugar de ofrecer una solucién de
etapa final a la contaminacién, reducen la contaminacién durante el proceso de produccién o
durante la fase de uso de un producto. Entre los ejemplos conocidos cabe citar los alimentos
y el café orgdnicos, y los bienes cuya fabricacién genera menos emisiones o con un uso mds
eficiente de la energfa, como los coches hibridos. El debate sobre los productos ambientalmen-
te preferibles en la Organizacién Mundial del Comercio ocupa un lugar central en el debate
acerca de si (y cémo) la Organizacién Mundial del Comercio puede hacer una distincién entre
productos de otro modo similares sobre la base de sus procesos o métodos de produccién.

Los principios de nacién mds favorecida y de trato nacional consagrados ahora en la
Organizacién Mundial del Comercio previenen la discriminacién entre los “productos simi-
lares” procedentes de diferentes asociados para el comercio, asi como entre los productos
propios y extranjeros similares de un pais. Los paises en desarrollo, por temor a que las
naciones desarrolladas pudieran usar los procesos o métodos de produccién como base para
establecer barreras no arancelarias (imponiendo estrictas normas ambientales relacionadas
con el proceso dificiles de cumplir para los paises en desarrollo), han sostenido siempre que si
los productos finales tienen las mismas caracteristicas fisicas son, por tanto, “productos simi-
lares”, independientemente de cémo se produjeron. No obstante, las recientes conclusiones
de un grupo encargado de resolver las controversias sobre la cuestion relativa a la importa-
cién de camarones y las capturas incidentales de tortugas que se mencionan supra parecen
indicar que, siempre y cuando las medidas encaminadas a proteger el medio ambiente (en
este caso, las especies de tortuga en peligro de extincién) no discriminen entre productores
nacionales e internacionales, o entre los productores internacionales, se ajustan a las reglas de
la Organizacién Mundial del Comercio en virtud del articulo XX del Acuerdo General sobre
Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), que permite excepciones a las normas comerciales
de la Organizacién Mundial del Comercio para proteger la salud y la vida de las personas y
de los animales o para preservar los vegetales. Recientemente, los paises de América Latina
propusieron incluir productos agricolas sostenibles en la lista de bienes y servicios ambientales,
lo que representa una clara apertura hacia productos ambientalmente preferibles®'.

En vista de la falta de progreso a nivel multilateral, el Instituto Internacional para el
Desarrollo Sostenible (Cosbey, 2008) ha sugerido que podrian llevarse a cabo esfuerzos en el
marco de acuerdos comerciales bilaterales o regionales y/o mediante acuerdos plurilaterales
similares a los acuerdos de adquisicién de la Organizacién Mundial del Comercio, en virtud

30 Durante la Ronda de Uruguay de negociaciones comerciales multilaterales, los paises en desarrollo
aumentaron el porcentaje de importaciones cuyos tipos arancelarios estaban “consolidados” (o sea,
sometidos a compromisos y cuya elevacién era dificil) del 21% al 73%. Datos disponibles en el sitio
web de la Organizacién Mundial del Comercio, http://www.wto.org/spanish/thewto_s/whatis_s/
tif_s/fagrm?2_s.htm (consultado el 13 de mayo de 2009).

31 Esta propuesta, asi como la propuesta del Brasil de incluir el bioetanol, se encontraron con la resis-
tencia de los paises de la OCDE.

157



158

Es probable que la
aplicacion de medidas
mas estrictas como medio
para inducir a los paises
en desarrollo a contraer
compromisos vinculantes
s6lo consiga erosionar

la confianza entre el
Nortey el Sur

Los ajustes en frontera

no so6lo pueden resultar
innecesarios, sino que
también es poco probable
que logren su objetivo

Estudio Econdmico y Social Mundial, 2009

de los cuales los miembros podrian optar por acuerdos de cardcter voluntario que sélo entren
en vigor cuando se hayan adherido suficientes paises. En otras propuestas se ha insistido en
que las tecnologias respondan a la demanda, de forma que los paises en desarrollo evalten
sus necesidades de adaptacién y mitigacién y/ o sus objetivos de desarrollo e incluyan las
tecnologias en cuestién en la lista.

Carbono incorporado

Se ha reanudado el debate sobre la polémica cuestidn relativa a los productos ambientalmente
preferibles, o relacionada con los procesos y el método de produccidn, en las conversaciones
sobre los ajustes en frontera que aplicarian diferentes aranceles a los bienes que entran en un
pais o bloque de paises sobre la base del carbono emitido en sus procesos de produccién, o
del carbono incorporado en los mismos. Los juristas no se ponen de acuerdo en cuanto a los
detalles, pero todos parecen concluir que la mayoria de los ajustes en frontera en materia de
carbono serian dificiles de aplicar para que sean conformes con las normas vigentes de la Or-
ganizacién Mundial del Comercio.

A medida que los paises desarrollados establecen politicas para luchar contra el cambio
climdtico, sus industrias con un uso intensivo de energia y carbono temen tener que competir
con productores de paises contemplados en el anexo I, a los que no se aplican precios superiores
de energfa. Los gobiernos de paises desarrollados también podrian temer la denominada fuga
de carbono: la reubicacién de esas industrias en paises no regulados, con costes econémicos aso-
ciados y sin beneficios para el medio ambiente. Asi, una serie de paises desarrollados proponen
ajustes en frontera que “corrijan” el diferencial de carbono emitido en la produccién de bienes
importados. Si todos los paises desarrollados se sumaran a un sistema de objetivos de emisién
cuantitativos vinculantes, estas medidas se dirigirian ampliamente a los paises en desarrollo,
en particular a los que generan mds emisiones. Lo que se pretende es alentarlos a que pasen a
formar parte también de un sistema de objetivos vinculantes.

En todo caso, con el tiempo, los paises en desarrollo tendrdn que reducir considerable-
mente las emisiones que generen sus trayectorias habituales para limitar la probabilidad de un
cambio climdtico con consecuencias catastréficas. No obstante, por los motivos expuestos en
capitulos anteriores, no cabe esperar que lo hagan en los mismos términos o en el mismo plazo
que los paises desarrollados, o sin el apoyo financiero y tecnoldgico de paises desarrollados.

Es probable que la aplicacién de medidas mds estrictas como medio para inducir a los pai-
ses en desarrollo a contraer compromisos vinculantes sélo consiga erosionar la confianza entre
el Norte y el Sur, maxime porque los paises desarrollados todavia tienen que realizar una firme
oferta de incentivos de apoyo financiero y tecnoldgico sustancial a los paises en desarrollo.

Los ajustes en frontera no sélo pueden resultar innecesarios, sino que también es poco
probable que logren su objetivo (Cosbey, 2008). No son necesarios en la medida en que sélo
unos pocos sectores con un uso intensivo de energia (acero, aluminio, papel, productos quimi-
cos y cemento) se verfan afectados, y éstos s6lo son responsables de una pequefa proporcién de
la actividad econémica del mundo desarrollado. En el Reino Unido, por ejemplo, su porcentaje
del producto interno bruto (PIB) es de tan sélo un 0,5% (ibid.). Puede que los ajustes en fron-
tera no alcancen su objetivo porque es probable que sélo dirijan el comercio hacia paises con
estrictas medidas climdticas. La exportacion de bienes con un uso intensivo de energfa de Chi-
na a los Estados Unidos, medida como porcentaje del PIB de China, por ejemplo, ni siquiera
se acerca al 1%. Asimismo, si las medidas en la frontera s6lo abarcan materiales basicos (como
el aluminio), perjudican a los productores nacionales que utilizan este insumo en sus procesos.
Si abarcaran bienes manufacturados (como bicicletas con cuadro de aluminio), resultaria muy
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dificil estimar los ajustes en frontera. Como se ha explicado supra, serd sumamente dificil dise-
fiarlas de manera que sean conformes con el principio de no discriminacién de la Organizacién
Mundial del Comercio y el principio de responsabilidades comunes y diferenciadas recogido
en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico.

Resulta atin mds urgente la necesidad de prestar apoyo financiero y tecnoldgico a los
paises en desarrollo en la medida en que, cuando los paises desarrollados establecen medidas
dirigidas a desalentar el uso de combustibles fésiles, su menor demanda de dichos combusti-
bles ejercerd una presién a la baja sobre los precios mundiales del carbén y el petréleo. Sin los
incentivos y el apoyo adecuados, es probable que los precios inferiores de combustibles fésiles
aumenten ¢l consumo de estos combustibles con uso intensivo de carbono, en los paises en
desarrollo que carecen de politicas nacionales comparables (Fortunato, 2009; Cosbey, 2008).

Subsidios a la energia con bajo nivel de emisiones

Ademds de la cuestién relativa al carbono incorporado, los subsidios en apoyo de fuentes de
energfa con bajo nivel de emisiones también pueden plantear cuestiones de cumplimiento de
las normas de la Organizacién Mundial del Comercio. El sector energético produce dos tercios
de las emisiones de gases de efecto invernadero que provocan el cambio climdtico. Las politicas
dirigidas a frenar el cambio climdtico se centran en tributar o limitar las emisiones de CO; que
generan los combustibles fésiles y/o en proporcionar subsidios a fuentes de energfa alternativas.
No obstante, impulsar la descarbonizacién de las economias exigird incentivos del gobierno
y la reglamentacién correspondiente, por lo que resulta imperativo que los paises aclaren qué
subsidios serdn conformes con las normas de la Organizacién Mundial del Comercio. Tal vez
resulte mds fécil resolver esta cuestién que las cuestiones referidas supra relativas a los productos
ambientalmente preferibles y la liberalizacién de bienes y servicios ambientales, puesto que
existe un precedente: en el Acuerdo sobre Subvenciones y medidas compensatorias se habia
previsto una excepcion para los subsidios ambientales que dejé de surtir efecto en 1999, y po-
dria volver a aplicarse para permitir que los subsidios relacionados con el clima no perjudiquen
a los competidores de otros paises.

Si pudiera renovarse la no aplicabilidad de estos subsidios, tanto los paises desarrollados
como los paises en desarrollo podrian subvencionar las investigaciones generales (asistencia
para las actividades de investigacién de empresas o centros de educacién superior o investiga-
ci6én por contrata con empresas) sobre la mitigacién del clima y la adaptacién a éste, sin temor
a que se les impongan sanciones comerciales (Hoekman, Maskus y Saggi, 2004).

En lo que respecta a los sistemas de intercambio de derechos de emisiones de carbono,
no esté claro si la asignacién gratuita de derechos de emisién se consideraria como subsidios
en virtud del Acuerdo sobre Subvenciones y medidas compensatorias, dado que no existe un
conjunto de jurisprudencia sobre este punto (Hufbauer y Kim, 2009). Cabe sefialar que, en
virtud del Acuerdo sobre Subvenciones y medidas compensatorias, los derechos compensatorios
no podrian aplicarse en paises que no hayan adoptado medidas sobre el cambio climdtico. La
inaccién no constituye “una subvencién” en virtud del Acuerdo®2.

El acuerdo multilateral de inversién —el Acuerdo sobre las medidas en materia de inver-
siones relacionadas con el comercio— establece pocas obligaciones. No obstante, los 2.500
acuerdos bilaterales de inversién y los capitulos de inversiones bilaterales de acuerdos comer-

32 La experiencia, hasta ahora, indica que unos esfuerzos fructiferos en materia de eficiencia pueden
conducir al “efecto de repunte” por el que aumenta el consumo global. Las medidas tendrdn que
abordar el consumo absoluto de energfa.
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ciales regionales contienen medidas estrictas. En el Tratado de Libre Comercio de América del
Norte (TLC), la expropiacién era tan amplia y llevé a tantos arbitrajes que los Estados Unidos,
el Canadd y México acordaron aclarar y limitar la definicién de los inversores que podrian
denunciar la expropiacién en virtud del capitulo en cuestién. Estos arbitrajes han tenido, en
algunos casos, un efecto inhibidor sobre los paises que estaban considerando la posibilidad de
adoptar reglamentos mds estrictos. El temor consiste en que los inversores podrian alegar que
los nuevos reglamentos constitufan un trato injusto y desigual. Quedaria garantizada la acla-
racién sobre las inversiones relacionadas con el clima que podrian constituir una expropiacién
indirecta, a fin de ofrecer a los paises un espacio de politicas donde establecer reglamentos
adecuados sin temor a tener que pagar una compensacion excesiva a empresas extranjeras.

Politicas y medidas internacionales encaminadas
a crear capacidad en los paises en desarrollo

La absorcién de tecnologia exige inversiones en capital fisico y humano. Cuanto mds rédpido
sea el ritmo de formacién de capital, mayor serd la probabilidad de que se produzca dicha
absorcién. No obstante, como se ha explicado en el capitulo IV, serd fundamental promover
el aprendizaje y las capacidades en tecnologia local para usar con acierto los conocimientos
tecnoldgicos con vistas a hacer frente al cambio climdtico. Como sugiere el grifico V.2, las
necesidades en materia de tecnologia diferirdn de una regién a otra. Pero, en todos los casos, la
politica activa del gobierno serd un componente de resultados de éxito (véase el capitulo IV).
Ademis, el cardcter global y urgente del desafio del cambio climdtico implica que la rdpida
difusién de las opciones tecnoldgicas adecuadas requerird la colaboracién internacional.

Esto es particularmente cierto en la esfera de la investigacion, el desarrollo y el des-
pliegue de tecnologias, donde los paises en desarrollo se encuentran considerablemente
rezagados y corren el riesgo de quedarse atin mds atrds conforme aparecen nuevas tecno-
logias. Entre los ejemplos importantes de tecnologias que serdn fundamentales para una
nueva via de desarrollo se incluyen la captura y el almacenamiento de carbono (CAC), los
biocombustibles de bajas emisiones y las innovaciones en fuentes de energia renovables,
como los paneles solares. Ademds, los paises en desarrollo también deben acceder a las
mejores précticas con respecto a las tecnologias de adaptacion, en las esferas de la agricul-
tura, la gestién de desastres y la planificacién urbana. Estas tecnologias estdén a menudo
estrechamente relacionadas entre si y vinculan la amenaza climdtica a otras amenazas,
como la seguridad alimentaria y energética. Por consiguiente, la mejor forma de abordar
los avances en estas tres esferas es a través de un programa global estructurado y de fon-
dos (Stern, 2009, pdg. 173). La investigacion financiada con fondos publicos representa la
mejor esperanza de desarrollar una mayor coordinacién entre la infinidad de instituciones
de investigacién, en el sector privado, el sector de las organizaciones sin fines de lucro y
el mundo académico, que ya trabajan para hacer frente a estos desafios y, ademds, es mds
probable que garantice la mds amplia difusién de los resultados (recuadro V.3, pdgina 162
infra). La investigacion ha de ser transparente y fécilmente accesible, tanto mds cuanto que
es probable que surjan marcos normativos y juridicos, como el establecimiento de normas,
sobre la base de estos resultados.

En particular, en lo que respecta a las tecnologias punta, es esencial que los ingenieros y
gestores cuenten con la formacién adecuada®. Se necesitan programas de ensefianza reforzada

33 Una ventaja del conocimiento y la tecnologia tradicionales, por una parte, se deriva del hecho de que
probablemente ya se disponga de suficiente capital humano en los paises en desarrollo.
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Gréfico V.2

Necesidades cominmente identificadas en materia de tecnologia de energia renovable y
tecnologia de eficiencia energética en los subsectores residencial y de la vivienda,

en determinadas regiones
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y capacitacién sostenida en las esferas de los conocimientos técnicos, administrativos, finan-
cieros, normativos y juridicos (Naciones Unidas, Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climdtico, 2003). Ademds de realizar mejoras en la educacién nacional, los
paises en desarrollo pueden ofrecer incentivos a los estudiantes para prevenir un “éxodo inte-
lectual”. Entre los mecanismos existentes para retener y recuperar la mano de obra capacitada
se incluyen la flexibilidad salarial, primas de repatriacién e incentivos para crear empresas de
tecnologia. Por su parte, los paises desarrollados deberian subvencionar la capacitacién en el
extranjero, la asistencia a conferencias y, en algunos casos, el empleo temporal de graduados
de paises en desarrollo. Asimismo, podria prestarse especial atencién a las propuestas de becas
de investigacion de tecnologfas ecolégicamente racionales en que participen equipos de paises
en desarrollo (Maskus, 2004). También podria promoverse la creacion de capacidad mediante
acuerdos de cooperacién que acompafien cada vez mds los acuerdos comerciales regionales
entre paises de la OCDE. Estos ayudarian a los paises en desarrollo a llevar a cabo una evalua-
ci6n de los obstdculos a su desarrollo en el dmbito de la energia con bajas emisiones. También
deberian aprovecharse los programas de ayuda para el comercio en ese sentido.

Recuadro V.3
Derechos de propiedad intelectual y tecnologias financiadas con fondos publicos

La cuestion relativa a la transferencia de tecnologia de propiedad publica se examind en la Confe-
rencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro
en 1992. El Programa 212 (capitulo 34, parr. 34.18 a)) dispone que los gobiernos y las organizaciones
internacionales deberian fomentar la “Formulacion de politicas y programas para la transferencia
eficaz de tecnologias ecolégicamente racionales de propiedad publica o de dominio publico”. La
aplicacion de esta disposicion ha sido muy deficiente.

Los gobiernos de paises desarrollados patrocinan una gama de actividades de investigacion
y desarrollo orientadas hacia el desarrollo de tecnologias del clima. Por ejemplo, en 2001, los go-
biernos de la Unién Europea (UE) gastaron casi 350 millones de euros en actividades de investiga-
ciény desarrollo de la energia renovable, lo que supone mas de la mitad del gasto total (Direccidon
General de Investigacion de la UE, 2006). El gasto del sector publico también es importante en los
Estados Unidos de América. Por ejemplo, en lo que respecta a los sectores edlico, de biocombus-
tibles y fotovoltaico, el Departamento de Energia de los Estados Unidos gasté aproximadamente
356 millones de ddlares (presupuesto de 2008) (Barton, 2007, pag. 7).

Sathaye, Jolt y De La Rue du Can (2005) examinaron las actividades de investigacion y de-
sarrollo patrocinadas por los gobiernos de los Estados Unidos, el Canadd, el Reino Unido de Gran
Bretana e Irlanda del Norte, la Republica de Corea y otros paises miembros de la Organizacién de
Cooperacion y Desarrollo Econémicos (OCDE), y concluyeron que es una practica comun que los
gobiernos cedan la titularidad de los derechos de propiedad intelectual (patentes, derechos de
autor, marcas, etcétera) a las instituciones de investigacion beneficiarias. En los Estados Unidos,
por ejemplo, la investigacion patrocinada por el gobierno normalmente termina siendo patentada
(Barton, 2007, pag. 8).

Teniendo en cuenta la funcion que desempenan los gobiernos como el motor principal de
la investigacidn y el desarrollo de tecnologias del clima, sera necesario explorar las modalidades
de transferencia de tecnologias del clima financiadas con fondos publicos a los paises en desarro-
llo. Los paises de la OCDE, que tienden a ser propietarios de la mayoria de la tecnologia necesaria
para mitigar y reducir los efectos del cambio climatico, gozan de una situacion estratégica para
influir en las corrientes de tecnologia directamente a través de su influencia sobre el sector pri-
vado o sobre institutos publicos que reciben financiacion para sus actividades de investigacion
y desarrollo, por lo que deberian ser mas activos en la transferencia de tecnologias a los paises
en desarrollo.
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Es claramente necesario un esfuerzo internacional masivo (Naciones Unidas, Depar-
tamento de Asuntos Econémicos y Sociales, 2009). En el cuadro V.1 se presentan varios
mecanismos innovadores para promover el desarrollo y la transferencia de tecnologia. Tres

iniciativas estrechamente relacionadas podrian sembrar la semilla de una mayor colaboracién

internacional para desarrollar las tecnologias y los conocimientos especializados necesarios

para luchar contra el cambio climdtico:

o Un fondo multilateral de tecnologia para apoyar un programa internacional sobre la

difusién de tecnologia del clima, asi como fortalecer y coordinar los esfuerzos regio-

nales y nacionales en materia de investigacién, desarrollo y despliegue en paises en
desarrollo. Dicho fondo podria albergarse en la secretaria de la Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico y recurrir a la red existente de
expertos y cientificos que integra el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre
el Cambio Climdtico para disefiar sus programas. Para financiar dicho programa
puede adquirirse experiencia del Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM)

Cuadro V.1

Mecanismos innovadores para promover el desarrollo y la transferencia de tecnologia

Mecanismo

Centros con apoyo publico para el desarrollo
y la transferencia de tecnologia

Fundamento

Modelo de revolucion verde de difusion
tecnoldgica: pone las tecnologias a disposicion
de los paises en desarrollo sin proteger el
derecho de propiedad intelectual

Cuestiones que deben considerarse

Si es adecuado para las tecnologias de mitigacion
o Unicamente para las de adaptacion

Mecanismo de financiacion de tecnologia que
permite a los paises en desarrollo participar
en proyectos internacionales de investigacion
y desarrollo

Podrian compartirse los derechos de propiedad
intelectual resultantes; la adquisicion de
patentes por parte del Gobierno podria

poner las tecnologias de propiedad privada a
disposicién de los paises en desarrollo

({Hay suficientes incentivos para que participen
los lideres tecnoldgicos del sector privado de los
paises desarrollados?

Fondos comunes de patente para agilizar
la concesion de licencias de invenciones
necesarias para explotar una tecnologia dada

Los titulares de licencias de los paises en
desarrollo no tendran que tratar con multiples
titulares de patentes

{Qué incentivos ofrece a los titulares de patentes?
{Sera necesaria una regulacion estatal?

Alianza mundial de I+D para la investigacion
de tecnologias clave de adaptacion

Modelo de investigacion de enfermedades
tropicales desatendidas

{Es este enfoque adecuado para las tecnologias
de mitigacion?

Fondo mundial de capital riesgo dedicado a
las tecnologias no contaminantes

Fondo integrado en una institucién de
financiacion multilateral que también tendrd
los derechos de propiedad intelectual

{Seran comercialmente viables las nuevas
empresas tecnolégicas si no poseen la propiedad
intelectual?

Iniciativa Eco-Patent Commons para
tecnologias ecoldgicamente sostenibles

Enfoque iniciado por el sector privado

para facilitar determinadas tecnologias
ecoldgicamente racionales exentas de regalias
sobre un modelo de “dar y tomar”

Los incentivos voluntarios y privados parecen
insuficientes. ;Qué ocurre con las empresas que
no pueden aportar patentes?

Propuesta “Blue Skies” de la Oficina Europea
de Patentes: sistema de patentes diferenciado
con tecnologias del cambio climatico basado
en una cesion de derechos

Las nuevas y complejas tecnologias basadas en
procesos de innovacion acumulativos deben
tratarse de forma diferente a, por ejemplo, los
productos farmacéuticos

Parece que trata preocupaciones similares a

las que se abordan en la propuesta de fondos
comunes de patente: se requiere mayor precision
sobre las consecuencias para el acceso a la
tecnologia

Trato fiscal mas favorable en paises
desarrollados para actividades de 1+D del
sector privado llevadas a cabo en paises en
desarrollo

Enfoque de impulso tecnolégico mas
proactivo por parte de los gobiernos de paises
desarrollados

Podria enfrentarse a dificultades politicas
internas

Premios de tecnologia

Recompensar la innovacion sin conceder
derechos de propiedad intelectual a los
innovadores

Requiere un objetivo de investigacion bien
definido

Fuente: Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales (2008).
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(véase el recuadro V.4 mds adelante y el capitulo VI). El constante descenso de las
actividades puablicas de investigacién, desarrollo y despliegue en el sector energético
es un indicador de la urgencia de establecer dicho fondo. Un programa exhaustivo
deberd centrarse en toda la gama de desafios tecnoldgicos que plantee el desarrollo
de tecnologias menos contaminantes en las etapas de ciencia bésica, investigacién,
desarrollo y despliegue aplicados, demostracién, despliegue y comercializacién. No
obstante, deberd ocupar un lugar destacado en el programa la financiacién coordi-
nada para el desarrollo, la demostracién y el despliegue de tecnologias fundamen-
tales, como la captura y el almacenamiento de carbono y la préxima generacién de
biocombustibles, en la que los paises en desarrollo tienen un interés especial. Dado
el cardcter publico de la investigacién, el desarrollo y el despliegue, serd imprescin-
dible garantizar una financiacién especifica y previsible para dicho fondo, haciendo
uso de los tipos de instrumentos que se examinan en el capitulo VI. Dicho fondo
podria actuar como elemento fundamental para la coordinacién de la investigacién
en curso de tecnologias del clima en los planos internacional y nacional y entre
organizaciones publicas, privadas y sin fines de lucro, al tiempo que garantizaria
un acceso abierto a todas las investigaciones disponibles acorde con la urgencia del
desafio.

Un programa de transferencia de capacidades humanas. El fondo podria complemen-
tarse con un esfuerzo ampliado de desarrollo de la capacidad humana, consisten-
te en un traslado temporal (quizds sélo virtual) de trabajadores desempleados o
subempleados cualificados de paises desarrollados (ingenieros, técnicos, profesores
de ensefanza primaria, expertos en agricultura sostenible y obreros y oficinistas cua-
lificados) a paises en desarrollo para que proporcionen fuerza de trabajo y formacién
profesional del tipo “capacitacién de instructores”. Un medio innovador de llevar a
cabo esto serfa mediante la “contratacién externa inversa”, es decir, programas que
utilicen Internet y otras tecnologias de comunicaciones, a través de los cuales los
paises desarrollados prestarian servicios de capacitacién a distancia en zonas criticas
a los paises en desarrollo. Durante un periodo de recesion se despide a muchos téc-
nicos, profesores y profesionales altamente cualificados. Aun cuando sélo un 5% o
un 10% de éstos participara en un cuerpo de transferencia de tecnologia organizado
a través de organismos de cooperacion para el desarrollo durante periodos que van
desde seis meses hasta dos afos, podrian efectuarse importantes transferencias de
conocimientos técnicos y especializados. Esta serfa una solucién doblemente bene-
ficiosa, para los paises en desarrollo que necesitan mds ayuda y para los paises desa-
rrollados con limites de efectivo que se ven obligados, no obstante, a pagar seguros
de desempleo.

Un fondo piiblico de tecnologia. Los resultados de las investigaciones publicas sobre
tecnologias del clima financiadas en su totalidad no deberian ser la base de paten-
tes privadas: deberian ponerse a disposicién de todos los paises a un precio bajo
o de forma gratuita. Serd necesario establecer una secretarfa técnica encargada de
supervisar, recopilar y difundir dichas investigaciones, que actiie como un centro
de intercambio de informacién relativa a las tecnologias existentes financiadas con
fondos publicos y que promueva activamente el acceso a dichas tecnologfas, en par-
ticular de los paises en desarrollo. Dicho érgano podria trabajar junto con el Fondo
Mundial de Tecnologia para garantizar la mds amplia difusién de investigaciones
futuras patrocinadas por ese Fondo.
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Recuadro V. 4
El Fondo para el Medio Ambiente Mundial

Es un hecho reconocido que la transferencia de tecnologia desempefa un papel fundamen-
tal en la respuesta mundial a los desafios del cambio climético. De hecho, la promocién de
la transferencia de tecnologias ecoldgicamente racionales y la cooperacion en ese ambito se
derivan de un compromiso incorporado en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico. Con el fin de lograr estos objetivos, la Convencién propuso la creacién de
un mecanismo financiero. El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (FMAM) sirve como ese
mecanismo para la Convencion.

A lo largo de los ultimos 17 afios, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial ha venido
financiando proyectos dirigidos a promover la transferencia de tecnologias ecolégicamente
racionales con la orientacién de la Conferencia de las Partes en la Convencién. Durante este pe-
riodo, se han asignado unos 2.500 millones de délares para proyectos sobre el cambio climético,
que atrajeron aproximadamente 15.000 millones de délares en cofinanciacidn. La mayor parte
de la financiacién es en forma de subvenciones a paises en desarrollo y paises con economias
en transicion. A través de su Programa de Pequeiias Donaciones, el Fondo también ha hecho
mas de 10.000 pequefias donaciones a organizaciones no gubernamentales y comunitarias.

A continuacidn se describen algunos ejemplos de tecnologias ecolégicamente raciona-
les respaldadas por el Fondo para el Medio Ambiente Mundial.

lluminacién y aparatos de gran rendimiento energético

El Fondo para el Medio Ambiente Mundial ha creado una cartera que promueve las tecnolo-
gias y los aparatos de gran rendimiento energético en los paises en desarrollo. Normalmente,
las intervenciones respaldadas por el FMAM se centran en establecer normas y etiquetas de
eficiencia energética, educar al consumidor y comprobar y certificar los aparatos eléctricos. En
los paises con considerable capacidad manufacturera, el Fondo ha ayudado también a las em-
presas a desarrollar nuevos modelos de aparatos de gran rendimiento energético y a adquirir
informacién técnica y conocimientos procedentes de los paises mas adelantados.

En Tunez, por ejemplo, 10 de los 12 fabricantes locales de aparatos eléctricos ofrecen
ahora modelos con mayor eficiencia energética. En China, el proyecto del FMAM para promover
refrigeradores de bajo consumo energético adopté un enfoque binario, basado en el impulso
tecnolégico y en el tirén del mercado. El primero se consigue mediante la asistencia técnica
a los fabricantes de frigorificos y compresores, actualizaciones tecnolégicas y programas de
capacitacion de disefiadores, mientras que el tiron del mercado se consigue mediante la pro-
mulgacién de normas de eficiencia energética.

Desde mediados de la década de 1990, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial ha
apoyado la difusién de tecnologias eficientes de iluminacidn en mas de dos docenas de paises.
El Fondo también ha lanzado una iniciativa mundial sobre iluminacion eficiente, aprobada por
el Consejo del FMAM en 2007, encaminada a acelerar la eliminacién gradual de la iluminacién
ineficiente a través del Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente (PNUMA) y
el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD); al mismo tiempo, se esta exten-
diendo el apoyo a mas paises y programas a nivel nacional.

Tecnologias industriales de eficiencia energética

El Fondo para el Medio Ambiente Mundial ha financiado mas de 30 proyectos en el sector
industrial con el fin de promover mejoras tecnolégicas y la adopcién y difusién de tecnologias
de gran rendimiento energético. Algunos proyectos se centran en el desarrollo de mecanismos
de mercado, como las empresas de servicios energéticos, la creacidn de instrumentos especi-
ficos de financiacién y asistencia técnica para estimular las inversiones en nuevas tecnologias.
Otros proyectos estan dirigidos a identificar uno o varios subsectores donde puedan promo-
verse tecnologias especificas. Entre la gama de actividades se incluyen las relacionadas con
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Recuadro V. 4
El Fondo para el Medio Ambiente Mundial (continuacion)

los materiales de construccién (ladrillo, cemento y vidrio), el acero, la produccién de coque,
la fundicion, el papel, la ceramica, los textiles, los alimentos y las bebidas, el té, el cauchoy la
madera. Varios proyectos promueven también los equipos de gran rendimiento energético,
por ejemplo, calderas, motores y bombas, asi como la cogeneracion en el sector industrial. En
algunos proyectos, el Fondo ha promovido la transferencia de tecnologia Sur-Sur; como en
la transferencia de China a Bangladesh de la tecnologia de gran rendimiento energético de
hornos para ladrillos.

Calderas de alto rendimiento

El proyecto de calderas industriales eficientes de China habia recibido una donacién del Fon-
do para el Medio Ambiente Mundial de 32,8 millones de délares para a) mejorar los modelos
de caldera existentes introduciendo sistemas avanzados de combustién y equipo auxiliar de
paises desarrollados; b) adoptar nuevos modelos de caldera de alto rendimiento introducien-
do técnicas de fabricacién y disefios de caldera modernos; y c) ofrecer asistencia técnica y ca-
pacitacion para los productores y consumidores de calderas. El proyecto, concluido en 2004,
consiguio respaldar la transferencia internacional de tecnologias de caldera que beneficiaron
a nueve fabricantes de calderas y a nueve productores de equipo auxiliar para las mismas. Con
el apoyo del FMAM, los fabricantes chinos adquirieron tecnologias avanzadas para la produc-
cién de calderas eficientes, crearon prototipos y comenzaron la produccién comercial. Gracias
a la asistencia técnica, el proyecto permitié también la revision y formulacion de las normas
nacionales y sectoriales al mismo tiempo que reforzé la capacidad técnica del sector de las
calderas en China.

Calentadores solares de agua

Aunque la tecnologia de los calentadores solares de agua a veces parezca sencilla, esa impre-
sién puede resultar engaiiosa. La calidad de los accesorios, los colectores solares y la instalacion
influyen notablemente en el funcionamiento. En consecuencia, los materiales baratos, las de-
ficiencias técnicas y la falta de esmero en la instalaciéon han dado lugar a menudo a unidades
no funcionales y al abandono de instalaciones. La experiencia del FMAM ha demostrado que
la disponibilidad de personal competente y la observancia de normas estrictas son fundamen-
tales para la difusion eficaz de esta tecnologia.

En Marruecos, por ejemplo, los primeros calentadores solares de agua fueron en general
de baja calidad, por lo que dejaron de utilizarse y el mercado no prosperé. Gracias a un proyecto
del Fondo para el Medio Ambiente Mundial, se repararon las antiguas instalaciones abandona-
das, se adoptaron normas nuevas y de mayor calidad y se capacito a los técnicos y al personal
para que pudieran garantizar la calidad de las instalaciones futuras. Ademas, para alentar la
produccién y venta de unidades de mayor calidad, se ofrecié una subvencion a los primeros
usuarios de calentadores de agua que cumplieran la nueva norma. Estas iniciativas reactivaron
el mercado, que ahora esta creciendo con rapidez, junto con el conjunto de este sector.

De desechos a energia

Varios proyectos han respaldado la utilizacion de metano procedente de desechos municipales,
ya sea en forma de desechos sélidos de vertederos o desechos bioldgicos liquidos. Muchos de
estos proyectos han merecido el apoyo del Fondo para el Medio Ambiente Mundial, tanto en
calidad de proyectos de energia renovable como de medidas de respuesta a corto plazo, por
su eficacia en funcién de los costes. El Fondo contribuy6 a aumentar la aceptacion de estas
tecnologias; ahora su apoyo ya no resulta necesario, debido a que los proyectos retinen las
condiciones exigidas para obtener financiacidn y son muy rentables cuando se ejecutan en el
marco del mecanismo para un desarrollo limpio.

El proyecto de biometanizacion de la India, cuya ejecucién se habia propuesto a prin-
cipios de la década de 1990, estaba dirigido a explotar la capacidad endégena del pais para
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adaptar y aplicar la tecnologia del biogas para desechos industriales. Habia surgido un desafio
previo debido a que los desechos bioldgicos de la elaboracién de productos agropecuarios y
actividades conexas depositaban cantidades considerables de metano y otros contaminantes
en las aguas préximas. El propésito del proyecto era producir el metano en un entorno contro-
lado, retenerlo y utilizarlo para producir energia.

Concentracion de energia solar

El Fondo para el Medio Ambiente Mundial, junto con la India, México, Marruecos y Egipto, esta-
blecié una cartera de cuatro centrales de demostracién de concentracién de energia solar. Los
proyectos crearon campos solares (nhormalmente de 30 megavatios) como parte de centrales
hibridas de turbinas de gas. La hibridacion eficaz de las centrales con turbinas de gas y de ener-
gia solar permitiria a los proyectos distribuir energia libremente, lo que los haria mas atractivos
desde el punto de vista econémico.

Conclusion

Un répido ritmo de inversiones no bastard para hacer frente al desafio climdtico si no va
acompafiado de una transformacién tecnolédgica, con una mayor capacidad de produccidn,
operacién y despliegue de tecnologias respetuosas con el medio ambiente. No obstante, para
muchos paises en desarrollo, el costo del acceso a dichas tecnologias podrd resultar prohibiti-
vo. Aunque los paises desarrollados se han comprometido a liderar el cambio hacia tecnologias
menos contaminantes y a garantizar que los paises en desarrollo no se queden atrds, no se
ha cumplido ninguno de estos compromisos. Serd necesaria una transferencia innovadora de
tecnologias y conocimientos especializados para cumplir los objetivos del cambio climdtico
en el contexto de la mitigacién y la adaptacién.

A lo largo del capitulo se han identificado posibles obstdculos a la transferencia de
tecnologia que podrian surgir a nivel internacional con respecto a los derechos de propiedad
intelectual, la conducta de las sociedades y las normas comerciales. Hasta la fecha, estos fac-
tores no han resultado prohibitivos. No obstante, es probable que adquieran mayor relevancia
si los paises en desarrollo ponen en marcha un fuerte impulso hacia una via de alto nivel de
crecimiento y bajo nivel de emisiones. Anticipar estos obstdculos y arbitrar medios para supe-
rarlos constituye una tarea urgente de la comunidad internacional. Para ello serd necesario
alcanzar un consenso, puesto que quizds implique enmendar las normas de la Organizacién
Mundial del Comercio y establecer exenciones especiales en materia climdtica basadas en
la urgencia de la situacién climdtica en rdpida evolucién. También serd necesario estudiar
detenidamente las consecuencias de los principios de no discriminacién de la Organizacién
Mundial del Comercio y los principios de la Convencién Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climidtico, en particular el de responsabilidades y capacidades comunes y
diferenciadas. Eso ha de basarse en la capacidad y en obligaciones histéricas. En vista de la
probabilidad de que cualquier acuerdo posterior a 2012 conserve estos principios, el desafio
consistird en garantizar la coherencia y compatibilidad de sus aplicaciones.
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Capitulo VI

Financiacién de la respuesta
en materia de desarrollo
al cambio climatico

Introduccion

No se puede eludir la necesidad de realizar inversiones a gran escala para hacer frente al
desafio climdtico, tanto en los paises desarrollados como en los paises en desarrollo. Los pri-
meros han empezado a hacer los ajustes necesarios centrdndose, en particular, en la eficiencia
energética. No obstante, y pese a sus demostraciones de preocupacién y compromiso, lo han
hecho a un ritmo lento. En 2008 y 2009, la inclusién de inversiones no contaminantes en
paquetes de medidas de estimulo en respuesta a la crisis financiera mundial ha aumentado las
expectativas de que ahora se estd llevando a cabo un esfuerzo més sostenido en esos paises.
Con todo, sus responsables de la formulacién de politicas deben pensar a una escala mucho
mayor en lo que atafie a la reduccién de las emisiones.

Cabe esperar que los paises en desarrollo sigan el ejemplo de los paises desarrollados
s6lo si la respuesta de estos tltimos es coherente con los objetivos de crecimiento y desarrollo
duraderos. En el presente Estudio se ha sugerido que la clave para que asi sea estd en adoptar
un enfoque integrado y basado en las inversiones. En particular, las inversiones a gran escala
deberdn estar concentradas en las primeras etapas para garantizar la consecucién de un “fuerte
impulso” hacia la generacién de fuentes de energia de bajas emisiones y la mitigacién de las
amenazas y perturbaciones climdticas, y la adaptacién a las mismas. No obstante, estas inver-
siones supondrdn importantes gastos iniciales y entranardn un alto grado de incertidumbre.

El debate econdmico dentro del debate a escala mundial de las politicas climdticas
ha estado dominado por evaluaciones de mecanismos basados en el mercado, como limites
mdaximos y comercio de los derechos de emisién y el impuesto sobre las emisiones de carbono,
ambos destinados a cambiar los incentivos de precios para que las inversiones en eficiencia
energética y energfa renovable resulten mds atractivas. La inversién privada tendrd un papel
predominante en todo futuro econdémico de bajas emisiones, y quedan pocas dudas de que
establecer un precio realista para el carbono tendrd que ser parte de todo programa de poli-
ticas. No obstante, la cuestion es si esos mecanismos pueden generar los cambios necesarios
en los patrones de produccién y consumo y movilizar las inversiones a gran escala requeridos
para evitar el riesgo catastréfico que plantea el cambio climdtico, y garantizar que los ajustes
se hagan de manera justa y ordenada. Esto parece dudoso. En general, se reconoce que los
mecanismos de precios no son una pauta fidedigna en los casos en que las inversiones han de
realizarse a gran escala y en que los beneficios no son inmediatamente visibles, son impre-
visibles y dependen de esfuerzos de inversién complementarios y de iniciativas de politica
(DeLong, 2005). Esto es tanto mds cierto hoy, cuando se estdn uniendo los desafios en materia
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de clima y desarrollo en el contexto de una falla sistémica del mercado financiero y cuando
los mercados presentan un grado de volatilidad de los precios que no es compatible con la
planificacién de inversiones a largo plazo (Nell, Semmler y Rezai, 2009).

Aunque los mecanismos de mercado deberian desempefiar su papel en un paquete de
medidas mucho mds amplio, el tipo de modalidad de inversién que hay que seguir para hacer
frente al desafio climdtico exigird una gran dependencia de la reglamentacién e inversiones
publicas a gran escala para que tenga lugar el cambio transformador necesario.

Histéricamente, la inversién publica, financiada con ingresos fiscales y con préstamos
a largo plazo, ha tenido un papel transformador para definir las modalidades de desarrollo,
incluso en las economias mds avanzadas de hoy en dia (Rohatyn, 2009). En muchos casos,
el apoyo financiero externo ha sido esencial. Para abrir una via de desarrollo de alto nivel de
crecimiento y bajas emisiones en los paises en desarrollo también se requerirdn inversiones
publicas masivas en la mayoria de los casos, financiadas en gran parte con recursos externos,
en particular en las etapas iniciales. Estas inversiones tendrdn por objeto, ademds de produ-
cir cambios no marginales en el costo de las emisiones de carbono, atraer oportunidades de
inversion rentables para el sector privado en la nueva modalidad de desarrollo.

Teniendo en cuenta las grandes incertidumbres acerca de los costes exactos y la eficacia
de los tipos de medidas que se han mencionado hasta el momento, no resulta fécil definir
un marco de financiacién adecuado para el cambio climdtico. Dependiendo de qué objetivo
se use para estabilizar las concentraciones de gases de efecto invernadero y qué suposiciones
se hagan sobre la eficacia de las medidas, las estimaciones del costo anual de la mitigacién
oscilan entre un 0,2% y un 2% del producto mundial bruto para 2030. No obstante, en todos
los casos, la inaccién provocard unas pérdidas econémicas muy superiores. Los costes de la
adaptacién son particularmente inciertos, con unas estimaciones miximas de inversiones
anuales adicionales que se sittian en unos 170.000 millones de délares para 2030. En este
orden de magnitud, hacer frente al cambio climdtico parece bastante asequible. Sin embargo,
la mayoria de estas estimaciones parece subestimar la escala de ajustes que deberd adoprarse.
No parece que se haya tenido en cuenta ni el mayor entorno macroeconémico mundial en
el que se supone que tomard forma una nueva modalidad de inversidn y, en particular, las
dificultades a las que se enfrentan numerosos paises en desarrollo para aumentar los niveles
de inversidn, ni si esas inversiones tienen el potencial de impulsar una modalidad de alto nivel
de crecimiento en la que los paises puedan cumplir objetivos de desarrollo duradero.

Las principales cuestiones que se plantean a la hora de encontrar el marco financiero
adecuado son, primero, qué medidas serdn mds eficaces para movilizar la cantidad necesaria
de recursos y dirigir las inversiones en la direccién deseada y, segundo, cémo deberfan dis-
tribuirse los costes entre las naciones y los grupos de poblacién. La primera cuestién podria
formularse segtn lo sugerido en el gréfico V1.1, en que se describen varios mecanismos para
cubrir los costes estimados del desafio climdtico y su evolucién a lo largo del tiempo. El gra-
fico VL.ILA, obtenido de un estudio del Banco Mundial (Banco Mundial, 2009), refleja
un papel cada vez mds importante, aunque provisional, de los mecanismos basados en el
mercado, complementado con un aumento mds moderado de la financiacién multilateral.
Los mecanismos basados en el mercado junto con la financiacién multilateral establecerian
rapidamente el clima adecuado para la inversién privada. Basdndose en el andlisis realizado
en capitulos anteriores, el presente Estudio sugeriria una estructura algo diferente. Como se
describe en el grifico VI.1.B, para lograr las reducciones necesarias de las emisiones de gases
de efecto invernadero se requerirdn inversiones a gran escala en las primeras etapas a fin de
generar un impulso no marginal en la direccién deseada, encabezado por inversiones puiblicas
y fuertes cambios en los incentivos para atraer inversiones privadas.
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Grafico V1.1
Mecanismos de inversidn y financiacion estratégicos para los paises en desarrollo
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Fuentes: Banco Mundial (2009), para el grafico VI.1A; y Naciones Unidas, Departamento de Asuntos Econémicos y Sociales, para el grafico VI.1B.
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El presente capitulo comienza evaluando la probable escala de recursos que se necesita-
rdn para lograr modalidades de alto nivel de crecimiento y bajas emisiones, y para hacer que
los paises y las comunidades vulnerables sean mds resistentes al cambio y las perturbaciones
del clima. A continuacién examina la manera en que podrian movilizarse esos recursos y, en
particular, las ventajas y limitaciones de los mecanismos de limites mdximos y comercio y de
los impuestos sobre el carbono como vehiculos de financiacién en las etapas iniciales del paso
a una nueva modalidad. Es probable que se requiera una amplia combinacién de mecanis-
mos de financiacién, inclusive mediante la movilizacién de recursos nacionales. El capitulo
concluye examinando los elementos de un régimen mundial alternativo de inversién, que al
principio dependerd de la considerable participacién del sector puablico y del destacado papel
de un mecanismo de financiacién multilateral.

Estimacion de las necesidades de financiacion

Las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico’ acor-
daron (articulo 4.3) que los paises desarrollados tendrfan que proporcionar recursos financie-
ros a los paises en desarrollo para satisfacer “la totalidad de los gastos adicionales convenidos”
resultantes de la ejecucién de actividades de mitigacion y adaptacidn, asi como actividades
conexas que abarquen, entre otras cosas, investigaciones climdticas, la capacitacién y la ges-
tién de sumideros. Cabe sefialar que éstos no son compromisos voluntarios, sino obligaciones
contraidas en virtud del tratado. No obstante, las estimaciones de esos costes globales varian
ampliamente dependiendo de los supuestos que se hagan acerca del objetivo de emisiones ne-
cesario y de los complejos nexos de retroaccién entre las condiciones econdmicas y climdticas,
entre otros factores (véase el capitulo I). De lo que no cabe duda es que cuanto mds se retrase la
respuesta al cambio climdtico, mds graves serdn las amenazas a la vida y el sustento, y mayores
serdn los recursos que se necesitardn para responder a esas amenazas. A este respecto, Stern
(2009, pdg. 12) aduce con acierto que el “efecto de trinquete” vinculado a la creciente canti-
dad de gases de efecto invernadero en la atmdésfera, sumado a los largos ciclos de vida de las
inversiones, implica que “las decisiones, los planes y las estructuras de incentivos que hagamos
y creemos en los proximos meses y afios tendrdn un profundo efecto en el futuro del planeta”
(véase, asimismo, el capitulo II). También es importante reconocer que no habrd una dnica
combinacién de decisiones, planes e incentivos en todos los paises y, en particular, que proba-
blemente existan grandes diferencias entre las economias desarrolladas y en desarrollo, teniendo
en cuenta los mayores costes de la mitigacién y la adaptacién a que se enfrentan estos tltimos.

Costes de la mitigacion

En el grifico V1.2 y en el cuadro V1.1 se presentan algunas estimaciones recientes de los costes
de la mitigacién. Dadas las incertidumbres e incégnitas que presentan estos ejercicios de cdlcu-
lo de los costes, no resulta sorprendente constatar que el intervalo varfa de un 0,2% a alrededor
de un 2% del producto mundial bruto, o entre 180.000 millones de délares y 1,2 billones de
ddlares al afio (para 2030). El intervalo de las estimaciones depende de las metodologias que se
apliquen, asi como de si el objetivo de estabilizacién de las concentraciones de gases de efecto
invernadero se sitda en 450 partes por millén (ppm) o en 550 ppm. En todos los casos, los
costes son considerablemente superiores en una hipétesis en que todo sigue igual, en cuyo caso
las pérdidas permanentes del producto mundial bruto previsto podrian ascender a un 20%.

1 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1771, No. 30822.
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Gréfico V1.2
Serie de estimaciones sobre el costo anual adicional de las estrategias de mitigacion,
hipétesis de 550 ppm y 450 ppm; el mundo y los paises en desarrollo
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En Naciones Unidas, Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climitico (2008, cuadro 4), se ofrece una estimacién minima de las corrientes adicionales de
inversién y financiacion a nivel mundial en 2030 préxima a entre 200.000 millones de d6lares
y 210.000 millones de délares para unos esfuerzos de mitigacién que reduzcan las emisiones
de CO; en un 25% por debajo de los niveles de 2000 para 2030. En el estudio de McKinsey
se calcula que la cifra podria aumentar a 800.000 millones de délares para el objetivo de
450 ppm, de los cuales mds de la mitad corresponderia a los paises en desarrollo?. Segun las
tltimas estimaciones de Stern, se necesitaria un impulso atin mayor, ya que sitda los gastos
adicionales entre 600.000 millones de délares y 1,2 billones de délares, dependiendo de si el
objetivo es de 550 ppm o0 450 ppm, respectivamente (gréfico V1.2 y Stern 2009).

Se espera que mds de la mitad de los gastos adicionales derivados de la reduccién de los
gases de efecto invernadero recaiga en los paises en desarrollo, cuyas inversiones en energia en
las proximas décadas se prevé que aumenten mucho mds rdpido que las de los paises desarro-
llados (véase el capitulo II). Entre los gastos adicionales se incluyen los asociados con inver-
siones en: energfa renovable, que, a precios actuales, sigue siendo una fuente de electricidad
mds onerosa que el carbén u otras alternativas de combustible f6sil; centrales més eficientes
de energfa y otras de menores emisiones a base de carbén, incluidas centrales eléctricas de
ciclo combinado con gasificacién integrada y supercriticas que emplean carbén; captura y
almacenamiento de carbono; y calderas, hornos y otro equipo industrial de mayor rendimien-

2 Estas cifras no incluyen los gastos de funcionamiento y mantenimiento, por lo que los costos reales de
los esfuerzos de mitigacién podrian ser incluso superiores. Por ejemplo, el Organismo Internacional
de Energfa (2008b) ha calculado que, debido a unos mayores gastos de capital de instalaciones de
suministro de energfa, el total de inversion adicional necesaria en 2030 para reducir las emisiones de
CO; relacionadas con la energfa serfa alrededor de un 170% superior a estimaciones anteriores.
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Fuentes: Stern (2009);
Organismo Internacional de
Energia (2008ay b); Naciones
Unidas, Convencién Marco

de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climético (2008); y
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Cuadro V1.1
Serie de estimaciones sobre los costes globales de la mitigacion segtin varios estudios

Estimacion
(ddlares)

Estimacion (porcentaje

Estudio del producto mundial bruto)

Caracteristicas principales

Realiza una estimacion del costo
macroecondmico global en 2030 para
trayectorias de menor costo hacia niveles
de estabilizacion a largo plazo dados

Grupo
Intergubernamental
de Expertos sobre
el Cambio Climatico

Entre 0,2%y 0,6% (valor
mediano de la reduccién del
producto mundial bruto);
entre 0,6% y 3% (estimacién

(2007d) minima y maxima de la « Unos niveles inferiores de estabilizacion
reduccion del producto implican mayores reducciones del PIB
mundial bruto)

Stern (2006 y Costos anuales de inversion:  « 500 ppm: « Compara los costes de inversion de la

2009) 1% del producto mundial 1,2 billones/afio mitigacion con el costo de la inaccién para
bruto, revisado al alza al 2%; -+ 500 ppm: evaluar el costo-beneficio de actuar contra
costes de la inaccion: entre 600.000 el cambio climatico
5%y 20% de la reduccion millones/afio + Agrega varios estudios anteriores en
del producto mundial bruto un modelo para estimar los costes; no
en 2050 proporciona nuevas estimaciones

« La metodologiay los supuestos del
modelo son el blanco de las criticas

Vattenfall (2007) Entre 0,6% y 1,4% del + Metodologia mas precisa para evaluar el
producto mundial bruto costo-beneficio de un grupo de politicas
en 2030 e intervenciones dirigidas a mitigar el

cambio climético

McKinsey (2009) Costos anuales de inversion:  « 450 ppm: « Desglosa el potencial de reduccién y los
1,3% del producto mundial 680.000 costes por sector econémico y region
bruto previsto en 2030 millones/afio geogréfica

Presenta un analisis de sensibilidad preciso
con respecto a diferentes pardmetros
basicos

Presenta diferentes oportunidades para
reducir los costes y evalua la posible
contribucién de cada una

to energético. Sin embargo, desde una perspectiva de desarrollo, resulta muy dificil disociar
estas inversiones adicionales del mayor desafio de inversién que acarrea satisfacer la creciente
demanda de energia en los paises en desarrollo, asi como las demandas interrelacionadas sobre
el sistema de transporte y de expansién urbana, mejora de los sistemas de riego y ordenacién
de los recursos hidricos para aumentar la productividad de la economia rural, etcétera.

Costes de la adaptacién

Las estimaciones de los costes de la adaptacién se han centrado en la cantidad adicional de in-
versiones necesaria para reducir los efectos de los futuros danos previstos provocados por fené-
menos meteoroldgicos, principalmente en lo que se refiere a medidas para aumentar la resisten-
cia y reducir los efectos de los desastres. Ademds, los costes de la adaptacién también podrian
incluir gastos de subsistencia y socorro cuando se produzcan efectivamente dafios. No obstan-
te, dado que estos costes dependen de la probabilidad y la gravedad de las amenazas climdticas,
cuyos efectos estdn estrechamente relacionados con otras vulnerabilidades, puede resultar difi-
cil determinar dénde acaban los gastos de desarrollo habituales y dénde empiezan los nuevos
gastos de adaptacién (véase el capitulo IV; McGray y otros, 2007; y Bapna y McGray, 2009).

Resulta incluso mds dificil estimar los costes de la adaptacién con precision, no sélo
porque las medidas de adaptacién serdn generalizadas y heterogéneas, sino también porque
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estas medidas deben incorporarse en estrategias de desarrollo mds amplias, como se explica
en el capitulo III. Segtin estimaciones de la secretaria de la Convencién Marco de las Nacio-
nes Unidas sobre el Cambio Climadtico, las corrientes adicionales de inversion y financiacién
anuales necesarias en todo el mundo serian del orden de 49.000 millones de délares a 171.000
millones de délares en 2030 (véase el cuadro V1.2). Su hipétesis de adaptacién comprende
cinco sectores, y el mayor elemento de incertidumbre en esta estimacion recae en el costo que
conlleva adaptar la infraestructura, pudiendo oscilar entre 8.000 millones de délares y 130.000
millones de délares. Otras fuentes han obtenido estimaciones similares en relacién con la adap-
tacion. Segtin estimaciones del Informe sobre Desarrollo Humano 2007-2008 (Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo, 2007a), las necesidades anuales en materia de inversién
para la adaptacién ascenderian a 86.000 millones de délares de aqui a 2015, mientras que los
recientes cdlculos del Banco Mundial (2009) apuntan a que los costes anuales de la adapta-
ci6n oscilardn entre 10.000 millones de délares y 40.000 millones de délares de aqui a 2030.

El problema de la financiacion

En términos absolutos se necesitard gran inversién adicional en materia de adaptacién y mitiga-
cién para hacer frente al cambio climdtico. Con todo, a menudo se sefiala que éstas no son mds
que una pequena fraccién del producto mundial (del orden del 1% y el 2% del producto mun-
dial bruto) y de la inversién global total estimada (entre el 2,5% y el 5%) en 2030. No obstante,
se reconoce cada vez més que muchas de estas inversiones deben concentrarse en las primeras
etapas, tanto para realizar el urgente cambio a una economia con bajo nivel de emisiones como
para minimizar los dafios resultantes de cambios inevitables en el clima. La concentracién de
las inversiones en las etapas iniciales implica mucha mds presién sobre el sistema financiero para
movilizar los recursos necesarios. Ademds, como se ha sugerido en capitulos anteriores, estas
inversiones adicionales para adaptacién y mitigacién suelen estar estrechamente relacionadas
entre si, y s6lo tendrdn sentido si se combinan con inversiones adicionales dirigidas a cumplir
objetivos de desarrollo mds amplios, como el desarrollo de infraestructuras, el aumento de la
productividad agricola y la diversificacién de la actividad econémica.

Cuadro V1.2
Corrientes adicionales de inversidn y financiacion necesarias para la adaptacién en 2030,
por sector

Coste global Proporcion necesaria en

Esferas/medidas (miles de millones los paises en desarrollo
Sector de adaptacion examinadas de dolares de 2005) (porcentaje)

Agricultura, Produccién y elaboracién, 14 50
silviculturay pesca  investigacion y desarrollo,
actividades de extension

Abastecimiento Infraestructura de 1 80
deagua abastecimiento de agua
Salud humana Tratamiento de cada vez mas 5 100

casos de enfermedad diarreica,
malnutricién y paludismo

Zonas costeras Recarga artificial de playas y diques n 45
Infraestructura Nueva infraestructura 8-130 25
Total 49-171 34-57

Las inversiones

para adaptacién y
mitigacion estan a
menudo estrechamente
relacionadas entre si

Fuente: Naciones Unidas,
Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (2008,
cuadro 5)
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El importe disponible para Pese a la reciente proliferacién de fondos relacionados con el clima, el importe actual-
hacer frente al desafic  mente prometido y que se espera esté disponible para hacer frente al desafio climético a corto
climético, procedente

de fuentes bilaterales y
multilaterales, resulta
lamentablemente
inadecuado  la financiacién para el clima serd un gran multiplo de esa cifra y, segiin algunas estimaciones,

podria ser 9 y 10 veces los niveles de 2008 de la asistencia oficial para el desarrollo (AOD).

plazo, procedente de fuentes bilaterales y multilaterales, resulta lamentablemente inadecuado.
Los actuales recursos especificos para el clima se han estimado en unos 21.000 millones de
ddlares y estdn, en su mayoria, orientados hacia la mitigacién (cuadro V1.3). El importe total de

Cuadro V1.3
Mecanismos de financiacion bilaterales y multilaterales para la mitigacion y la adaptacion
en los paises en desarrollo

Total
(millones de
ddlares: tipos

de cambio de
noviembre
Nombre de 2008) Detalles

Previstos en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico

a A: Adaptacion

M: Mitigacion FMAM-4P 1030 M Plazo: 2006-2010; 352 millones de délares ya

b Cuarta reposicion de comprometidos a diciembre de 2008

recursos del Fondo para el

Medio Ambiente Mundial Ordenacion sostenible de 154 M Programa especial en el marco del FMAM-4 para el uso
los bosques de la tierra, el cambio de uso de la tierra y la silvicultura
Prioridad estratégica para 50 A Programa piloto sobre la adaptacién del Fondo Fiduciario
la adaptacion (PEA) del FMAM; se han asignado todos los recursos
Fondo especial para 90 A Incluye promesas a diciembre de 2008; se han asignado
el cambio climatico 68 millones de délares a 15 proyectos a noviembre
(Adaptacion del FECC) de 2008; operado por el FMAM
Fondo para los paises 172 A Incluye promesas a diciembre de 2008; se han recibido
menos adelantados 91,8 millones de délares a noviembre de 2008; operado

por el FMAM

Fondo de adaptacion 400-1 500 A Plazo: 2008-2012; a octubre de 2008, habia 91,3 millones

de dolares disponibles (4 millones de reducciones
certificadas de las emisiones (RCE) a 17,5 euros por RCE)

Bilaterales
Cool Earth Partnership 10000 A,M  Ofrece subsidios y préstamos; plazo: 2008-2012; hasta
(Japon) 2.000 millones de délares para mejorar el acceso
a energia limpia, y 8.000 millones de ddlares para
préstamos con un tipo de interés preferencial para
proyectos de mitigacion
Iniciativa climatica y 2250 ] Ofrece subsidios; plazo: 2008-2012; se comprometid a
forestal (Noruega) destinar 102 millones de délares al Fondo Amazonia
Servicio internacional del 1182 A M Ofrece subsidios y préstamos; plazo: 2008-2010; la
Fondo de Transformacion mayoria de los fondos se asignara a través de los Fondos
Ambiental (Reino Unido) de inversion en el clima del Banco Mundial
Fondo Amazonia (Brasil) 1000 M Hasta la fecha, s6lo Noruega se ha comprometido a

aportar 102 millones de délares; las donaciones las
administrara el Banco Nacional de Desarrollo del Brasil
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Iniciativa climatica
internacional (ICl)
(Alemania)

Ofrece subsidios; la financiacién para la iniciativa
se generard con la subasta del 10% de sus derechos
del régimen de comercio de derechos de emision
de la Unién Europea (RCDE UE); ha reservado hasta
120 millones de euros para los préximos cinco afios

Iniciativa internacional
para el carbono forestal
(IFCI) (Australia)

Ofrece subsidios; plazo 2007-2011; a noviembre de 2008,
se habian asignado 50 millones de délares

Fondo Programa de las
Naciones Unidas para

el Desarrollo-Espafia

para el logro de los ODM
- Ventanilla temética
Medio ambiente y cambio
climatico

Ofrece subsidios; plazo: 2007-2010; Espafia se ha
comprometido a destinar 528 millones de euros al
Fondo, y se han asignado 90 millones de ddlares
ala ventanilla tematica Medio ambiente

y cambio climatico

Alianza mundial para
hacer frente al cambio
climatico (AMCC)
(Comision Europea)

Ofrece subsidios; plazo: 2007-2011; se dirige a los
paises mas vulnerables (paises menos adelantados
y pequenas islas)

Multilaterales

Fondo para reducir las
emisiones de carbono
mediante la proteccion de
los bosques

(Banco Mundial)

Ofrece subsidios y préstamos; plazo 2008-2020

Fondo Mundial para
la Reduccién de

los Desastres y la
Recuperacion

Ofrece subsidios; plazo 2007-2010; se dirige a los
paises de ingresos bajos y medios en situacion de alto
riesgo para incorporar la reduccion de los desastres en
estrategias de desarrollo

Programa de las Naciones
Unidas de reduccion de
las emisiones debidas

a la deforestaciényy la
degradacion forestal
(UN-REDD)

Ofrece subsidios; administrado por el PNUD; Noruega,
mediante su Iniciativa climatica y forestal, es el primer
donante, con una contribucion de 12 millones de délares

Fondos de inversién en
el clima:

. Fondo para una

tecnologia limpia

. Fondo estratégico
sobre clima

Plazo: 2009-2012; administrados por el Banco Mundial

Ofrece subsidios y préstamos; financiado por los
Estados Unidos, administrado por el Banco Mundial
(2.000 millones de délares); el Reino Unido y el Japdn

se han comprometido a aportar los recursos adicionales

Ofrece subsidios y préstamos, incluidos el Programa de
inversiones forestales (58 millones de délares)

y el Programa para el aumento del aprovechamiento

de fuentes renovables de energia en los paises de ingreso
bajo (70 millones de délares), para la mitigacion; y el
Programa piloto sobre la capacidad de adaptacion al
cambio climatico (240 millones de ddlares),

para la adaptacion

Iniciativa de Energia
Sostenible y cambio
climatico

Ofrece subsidios y préstamos; el Fondo respalda
inversiones para el desarrollo de biocombustible, energia
renovable, energia eficiente y un amplio abanico

de opciones de energia sostenible.

Fuentes: Adaptaciony

actualizacion de Porter y otros

(2008); y Naciones Unidas,
Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (2008).
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Un fuerte impulso
procedente de fuentes
oficiales de financiacién
empezaria a incrementar
las fuentes nacionales de
financiacion de la inversion
en los sectores publicoy
privado

Las normas voluntarias

no tendran efectos
palpables, salvo que vayan
acompanadas de una
reglamentacion

Estudio Econdmico y Social Mundial, 2009

La dificultad que supone alcanzar incluso esos niveles de AOD sugiere que la finan-
ciacién mundial para el cambio climdtico exigird un esfuerzo mucho mds decidido por
parte de los paises adelantados para ofrecer un audaz liderazgo sobre el problema climitico
y reforzar la cooperacién internacional. Pero también exigird un esfuerzo por parte de los
paises en desarrollo para movilizar una mayor proporcién de sus recursos para inversiones
menos contaminantes en una nueva via de crecimiento sostenible.

El propésito de una inyeccién sostenida de financiacion externa en cantidades sufi-
cientemente grandes para dar un fuerte impulso hacia una via de desarrollo de bajas emi-
siones es acelerar y, simultdneamente, mantener el crecimiento en los paises en desarrollo a
niveles superiores a los del pasado. Como se ha explicado en capitulos anteriores, este fuerte
impulso inicial procedente de fuentes oficiales de financiacién, junto con varias combina-
ciones de politicas, entre las que se incluyen politicas de incentivos de precios, de regula-
cién y politicas industriales especificas, empezaria a incrementar las fuentes nacionales de
financiacién de la inversién en los sectores publico y privado. Sin duda alguna, la cambiante
combinacién de inversiones publicas y privadas variard entre los distintos paises, pero para
la mayoria de los paises en desarrollo, y posiblemente para algunos paises desarrollados, la
inversién publica tendrd que liderar el proceso, junto con normativas més estrictas, antes
de que empiece a materializarse la inversion privada a largo plazo.

Atraccion de recursos del sector privado

Un objetivo claro de los responsables de la formulacién de politicas que hacen frente al
desafio climdtico consiste en revelar los costes ocultos que implica optar por tecnologia
que genera altas emisiones frente a tecnologia que genera bajas emisiones. En el caso de
la adaptacion, es probable que los incentivos impliquen la distribucién de los costes entre
los consumidores, los operadores privados y los gobiernos (Organizacién de Cooperacién
y Desarrollo Econémicos, 2008, pdg. 124). Los mercados de seguros ofrecen una posible
opcién, y en los tltimos afos se han introducido varios instrumentos innovadores. No
obstante, estos instrumentos siguen operando en una escala muy reducida, incluso en los
paises mds adelantados, y tienden a ser una opcién especialmente onerosa en los paises en
desarrollo que gozan de una cobertura muy limitada (Barnett y Mahul, 2007; Naciones
Unidas, 2008).

Algunas empresas han empezado a aplicar limites mdximos de emisiones voluntarios,
y cada vez mds los consumidores estdn modificando sus pautas de consumo para reducir
los niveles de huellas. A falta de intervenciones gubernamentales mds agresivas, es poco
probable que estas tendencias sean suficientes desde el punto de vista cuantitativo y lo sufi-
cientemente oportunas para que tengan un impacto sobre las emisiones de gases de efecto
invernadero. Las normas de emisiones voluntarias podrian perjudicar la competitividad
relativa y aumentar los costes de produccidn a corto plazo, reduciendo los incentivos para
adoptar normas mds estrictas. Quizds la experiencia del estado de California sea la excep-
cién a la regla de que las normas voluntarias no tendrdn efectos palpables. Las normas y
los objetivos de reduccién de emisiones de California, resultantes de negociaciones con
empresas privadas, han aumentado la sensibilizacién entre consumidores y productores: el
consumo medio per cdpita de energia en California es el 50% de la media de los Estados
Unidos. En cooperacién con otros 20 estados, California también ha establecido objetivos
para el uso de energfa alternativa. Las Normas de cartera para las fuentes de energfa reno-
vable de California exigen el uso de un 20% de energia renovable para 2010. No obstante,
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estos esfuerzos voluntarios se sitdan en el contexto de un estado con un sélido historial
regulador de normas ambientales.

En la presente seccién se examina una variedad de mecanismos que, hasta la fecha, se
ha considerado que entran ampliamente en la categoria de medidas basadas en el mercado,
puesto que su principal objetivo es cambiar el precio del carbono para desviar la asignacién
de recursos de las formas de energfa de gran intensidad de emisién. Asimismo, se espera que
varios de estos mecanismos movilicen los recursos necesarios para financiar otras inversiones
en un mayor rendimiento energético y uso de la energia renovable, incluidas las inversiones
publicas conexas.

Incentivos basados en el mercado para aumentar las inversiones
en los paises en desarrollo

En gran parte del debate de politica econdémica sobre el cambio climdtico ha prevalecido la
bisqueda de soluciones basadas en el mercado a los problemas del reconocido fracaso del mer-
cado. La mitigacién del cambio climdtico utilizando los precios se centra en crear incentivos
econdmicos para los consumidores y productores que impulsen la reduccién de la emisién de
gases de efecto invernadero, mediante la internalizacién de los factores externos para que los
agentes asuman y paguen por su nivel de emisiones, y que lo hagan de la forma mds eficiente
posible, suponiendo que se aprovechardn todas las oportunidades de inversién para reducir
las emisiones cuyo costo sea inferior al precio establecido del carbono.

Existen dos principales grupos de instrumentos para alcanzar este objetivo: ) estable-
cer un precio de las emisiones de gases de efectos invernadero, usando mercados de capital
para valorar actividades especificas y, a efectos de la adaptacidn, valorar los riesgos mediante
primas de seguro; y 4) imponer impuestos, tasas y gravimenes sobre insumos, productos
finales o actividades y/o servicios. Estos instrumentos tendrédn, sin duda alguna, un papel que
desempenfar en toda combinacién de iniciativas politicas creadas para hacer frente al desafio
climdtico. La verdadera cuestion es si pueden adquirir el tipo de alcance mundial que parece
ser necesario para que desempefien un papel central a la hora de responder a ese desafio.

Limites mdximos y comercio

La aplicacién de un precio a las emisiones de gases de efecto invernadero como pilar de la po-
litica de mitigacién surgié a principios de la década de 1990 con la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico y adquirié mayor importancia con los objetivos
juridicamente vinculantes de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero establecidos
por el Protocolo de Kyoto de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climdtico®. En el Protocolo (aprobado por la Conferencia de las Partes en la Convencién
en diciembre de 1997) se fijaban objetivos diferenciados para los paises industrializados y se
establecia un sistema de comercio de los derechos de emisién para cumplir esos objetivos. Al
mismo tiempo, se puso en marcha un mecanismo de financiacién para proyectos ejecutados
en paises en desarrollo, el mecanismo para un desarrollo limpio (MDL).

Estos mecanismos se basan fundamentalmente en un programa de limites mdximos
y comercio, en el que los gobiernos fijan un limite mdximo global de emisiones y, a conti-
nuacién, expiden a las empresas permisos negociables que les permiten emitir una cantidad
especifica de gases de efecto invernadero. Los que puedan reducir sus emisiones a un menor
costo pueden vender sus derechos. Se espera que con ello se promueva la competencia, redu-

3 Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 2303, No. 30822.
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ciéndose asi los costes a largo plazo. Aunque el actual volumen de comercio de los derechos
de emisién de carbono, que asciende a mds de 100.000 millones de délares, sigue siendo muy
pequenio comparado, por ejemplo, con el de los mercados financieros derivados, algunos
consideran que podria convertirse en el “mayor mercado de productos bdsicos del mundo” y,
eventualmente, en el mayor mercado del mundo en general en un periodo de 10 afios (Loh-
mann, 2008). El comercio de certificados de emisién como activos financieros e inversiones
especulativas puede generar una alta volatilidad en el precio del carbono. En una reciente eva-
luacién de la experiencia de la Unién Europea (UE) con el comercio de derechos de emisién
se concluyé que (entre septiembre de 2005 y marzo de 2008) el precio del carbono era més
voldtil que los indices del mercado de valores, con una desviacién estindar de la rentabilidad
del precio de las emisiones 10 veces superior a la rentabilidad financiera sobre recursos propios
(Nell, Semmler y Rezai, 2009). Es posible que la inestabilidad del volumen y la volatilidad
del precio no proporcionen incentivos adecuados para que los participantes en el mercado
adopten decisiones de inversién a largo plazo como reaccién al cambio climdtico.

En algunos casos, el comercio es necesario para promover la estricta regulacion que
se requiere a fin de establecer un precio del carbono. También se reconoce que el sistema de
limites mdximos y comercio no puede aplicarse desde un principio a escala mundial, puesto
que el comercio de permisos de emisiones se limitar4 inicialmente a los paises desarrollados,
mientras que los paises en desarrollo se verdn atraidos indirectamente a través del mecanismo
para un desarrollo limpio por la financiacién de proyectos de reduccién de emisiones antes
de participar en dicho sistema.

Entre 2004 y 2007, ¢l mecanismo para un desarrollo limpio ejecuté 700 proyectos con
un valor total de 6.000 millones de délares para los paises en desarrollo, aunque casi cuatro
de cada cinco proyectos se concentraron en tan s6lo cuatro paises: el Brasil, China, la India
y México (Naciones Unidas, Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico, 2007b, y capitulo V). Segtin estimaciones de la secretaria de la Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climético (Naciones Unidas, Convencién Marco
de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico, 2008), en 2020 los paises en desarrollo
tendrdn un potencial de mitigacién de aproximadamente 7 gigatoneladas de CO, equivalente
(Gt CO»e), y la mayoria de los proyectos potenciales estard disponible a un costo inferior a
25 délares por tonelada de COse. Se estima que la demanda total de créditos para reducciones
certificadas de las emisiones (RCE) en 2020 se sitde entre 0,5 y 1,7 Gt COze, lo que podria
representar inversiones adicionales de entre 10.000 millones y 34.000 millones de délares por
paises en desarrollo (New Carbon Finance, 2008; IDEACarbon, 2008; Point Carbon, 2008).
Ademds, si se subastan permisos de emisiones para los paises desarrollados, ello aportard
financiacién adicional para los esfuerzos de mitigacién en los paises en desarrollo.

No obstante, existen serias limitaciones a la ampliacién de este mecanismo para que
genere de manera oportuna los recursos necesarios para los paises en desarrollo (Griffith-Jones
y otros, 2009). Es posible que la necesidad de regular y supervisar eficazmente los instru-
mentos financieros innovadores aumente los gastos de administracién y disuada a algunos
paises, en particular, los paises en desarrollo. Un hecho significativo es que el mayor mercado
de derechos de emisién de carbono, el Régimen de Comercio de Derechos de Emisién de la
UE (RCDE UE), se cre6 por reglamento del gobierno. También es probable que se necesiten
importantes inversiones en capacitacién y educacién. El éxito del régimen de comercio de
derechos de emisidn de sulfuro en los Estados Unidos de América depende ciertamente de
que se den estas condiciones favorables (véase el recuadro VIL.1).

Aunque, en teoria, el comercio de carbono establece un limite absoluto de emisiones
del agente contaminante, el Protocolo de Kyoto permite a los paises desarrollados sustituir



Financiacién de la respuesta en materia de desarrollo al cambio climético

Recuadro VI.1
El comercio de derechos de emision de azufre y los motivos de su éxito

Los mecanismos del mercado no operan de forma aislada: se ven definidos por muchos factores.
El sistema de comercio de derechos de emision de azufre de los Estados Unidos, que ha sido la
fuente de inspiracion de numerosas propuestas de limites maximos y comercio, tuvo a menudo el
mérito de impulsar una drastica reduccion de los costes del control de la contaminacién. En virtud
de las enmiendas introducidas en 1990 en la Ley de proteccion de la calidad del aire, se habia esta-
blecido el sistema, fijando un limite médximo de las emisiones de azufre situado en alrededor de la
mitad de las emisiones de 1980y distribuyendo derechos de emisién a empresas, aproximadamen-
te proporcionales a las emisiones generadas en el pasado. Se incluian todas las grandes fuentes
estacionarias de emisiones de azufre, fundamentalmente las centrales que generan electricidad
a partir de la combustidn de carbdn. El sistema de comercio de derechos de emisién se aplico
de forma gradual de 1995 a 2000, y los costes del control de las emisiones de azufre fueron muy
inferiores a los niveles que se habian previsto.

No obstante, este resultado no puede atribuirse sélo al comercio de derechos de emision:
el bajo costo se manifesté de forma concreta muy pronto, en un momento en que el volumen del
comercio de derechos de emisidn era bastante pequeno. Otros acontecimientos diversos también
desempenaron un importante papel en la reduccién de los costes. Justo antes de que comenzara
el comercio de derechos de emision, una drastica reduccion de los fletes por carretera hizo que
resultara asequible llevar carbén de bajo contenido de azufre procedente de Wyoming, con el
que se sustituyo el carbdn de alto contenido de azufre de los mds cercanos yacimientos de car-
boén apalaches, a las centrales eléctricas de la region centro-occidental. Algunas reglamentaciones
estatales exigian una reduccidn de las emisiones de azufre incluso mayor que la estipulada en el
derecho nacional, por lo que no supuso un esfuerzo adicional a las centrales eléctricas de dichos
estados cumplir la nueva norma nacional. Al mismo tiempo, disminuian los precios de los depura-
dores, los dispositivos de control de la contaminacion que eliminan las emisiones de azufre. En este
contexto, puede que el sistema de comercio de derechos de emisién haya contribuido en cierta
medida a reducir los costes, pero operd en un campo de accién donde la balanza se inclinaba a
su favor. Sin todas estas favorables coincidencias, el comercio de derechos de emisién de azufre
habria parecido mucho menos satisfactorio.

Si la experiencia del comercio de derechos de emision de azufre de los Estados Unidos es
el modelo para el mecanismo del mercado de carbono, la pregunta mas importante que podria
plantearse acerca de los incentivos del mercado es: ;qué otras iniciativas se necesitan para com-
plementar el mercado y, una vez mas, inclinar la balanza del campo de accion a favor del éxito?
No es dificil identificar los ambitos —eficiencia energética y fuentes de energia con emisiones
de carbono bajas o nulas— que requieren inversiones en investigacion y desarrollo. No se trata
simplemente de una cuestién de costes, sino de oportunidades —para crear nuevas actividades y
puestos de trabajo y abrir una nueva via prometedora de desarrollo tecnolégico.

la reduccidn de sus propios gases de efecto invernadero por la financiacién de proyectos que
reducen las emisiones en otros paises.

Desde una perspectiva de desarrollo, el peligro que plantean los programas de limites
mdximos y comercio es que permiten a los paises mds ricos continuar con sus emisiones sin
modificar sus patrones de consumo y produccién. Puede decirse que este enfoque desvia
la atencién de estos paises de los esfuerzos mds urgentes de abordar la mitigacién del clima
a nivel nacional, al mismo tiempo que deja a los paises en desarrollo sin opciones relativa-
mente econdmicas para futuras reducciones de las emisiones (Banuri y Opschoor, 2007).
A este respecto, es importante reconocer que el sistema de limites mdximos y comercio se
ha disefiado de manera que se adapta a la experiencia normativa, la capacidad institucional
y las condiciones econémicas de los paises ricos. Esto otorga implicitamente una ventaja

181

Fuente: Ackerman (2009).
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significativa a esos paises, ya que la linea de base fundamental estd dada por las emisiones
actuales de los paises con emisiones elevadas.

Es probable que las negociaciones internacionales aborden algunas de las deficiencias
del sistema de limites méximos y comercio como un enfoque sobre la financiacién para el
clima, y probablemente establezcan objetivos por sectores con pardmetros de referencias
normalizados (véase, por ejemplo, el Harvard Project on International Climate Agreements
[Proyecto Harvard de Acuerdos Internacionales sobre el Clima] (2008)). No obstante, a
pesar de que han aumentado los flujos financieros y los niveles de participacion desde la crea-
cién del comercio de derechos de emisién y el mecanismo para un desarrollo limpio, éstos
no han sido especialmente eficaces a la hora de propiciar una transicién que se aparte del uso
de la energfa fésil. Hasta la fecha, el régimen de la UE no ha logrado reducir eficazmente
las emisiones entre los principales comerciantes de derechos de emisién (Capoor y Ambrosi,
2008; WWE, 2007). Ademds, los defensores del sistema de limites méximos y comercio
tienden a ignorar el largo historial de regulacién estatal eficaz de cuestiones ambientales
que se dio en ausencia de regimenes de comercio de derechos de emision, que incluye éxitos
contempordneos en la regulacién de la contaminacién convencional (Lohmann, 2006).

Quizés la actitud mds sensible de cara al futuro consista en reconocer que los merca-
dos de carbono seguirdn expandiéndose, pero que el ritmo y la magnitud de la expansién
no bastardn para ayudar a los paises en desarrollo a superar las dificultades financieras para
transitar por una via de desarrollo con bajas emisiones.

Impuestos sobre el carbono

Al aumentar el costo de las emisiones de las partes privadas de una forma mds previsible
que el sistema de limites mdximos y comercio, los impuestos sobre las emisiones de carbono
ofrecen la oportunidad de incrementar los ingresos publicos y mitigar el cambio climdtico
aumentando el costo de las emisiones que generan las partes privadas. La posible ventaja de
estos impuestos radica en los efectos mds previsibles del precio y en la facilidad de su disefio
y administracién. Por otra parte, pueden provocar una resistencia politica®. En economias
maduras, los impuestos sobre el carbono adecuadamente disenados podrian desempenar un
importante papel. En los paises en desarrollo, es probable que su papel sea mds limitado. Por
lo tanto, deben tratarse con cautela las propuestas formuladas, por ejemplo, por el Fondo
Monetario Internacional (FMI) (2008b), relativas a un impuesto mundial sobre el carbono
como el mejor medio de mitigar las externalidades del cambio climdtico.

Segtin estimaciones del Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (2007a),
con los actuales niveles de emisién, los ingresos potenciales ascenderian a 265.000 millones
de ddlares si se aplicara un impuesto de 20 dédlares por tonelada de CO; en los paises miem-
bros de la Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE). Muchos paises
de la OCDE ya aplican impuestos sobre el carbono, cuya principal finalidad es financiar sus
presupuestos nacionales (Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos, 1997), en
lugar de financiar un desarrollo con bajas emisiones u otros bienes publicos. La UE también
aplica impuestos diferenciales sobre la energfa a productos, como el gas natural frente al dié-
sel o el petréleo, cuando se usan como combustible de motor o de calefaccién. Cabe sefalar
que, si bien estos impuestos parecen haber contribuido a la eficiencia energética, no han sido
suficientes para luchar contra la amenaza del aumento de las temperaturas.

4 En relacién con la resistencia politica frente a las propuestas de limites médximos y comercio e impuesto
sobre el carbono de los Estados Unidos, véase John M. Broder, “From a theory to a consensus on
emissions”, 7he New York Times, 16 de mayo de 2009.
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Se han propuesto otros regimenes para financiar especificamente actividades relativas
al cambio climdtico. Una propuesta similar a la del impuesto de solidaridad de Francia, que
se propone financiar el acceso al tratamiento del VIH/SIDA en paises de ingresos bajos,
sostiene que un impuesto de 7 ddlares por pasajero en vuelos internacionales podria generar
14.000 millones de ddlares al afio (Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo,
2007a; UNITAID, 2007). Puesto que el combustible aéreo suele estar exento de impuestos,
ese impuesto reduce realmente el subsidio implicito al viaje por via aérea en comparacién
con otros modos de transporte. La reduccién de subsidios a los combustibles fésiles podria
contribuir a reducir las emisiones y proporcionar incentivos para la transicién hacia una
economia con bajas emisiones. Los subsidios a los combustibles de petréleo —la diferencia
entre el precio que se aplica al consumidor final y el precio en un mercado competitivo— se
han estimado en 300.000 millones de délares al afno, o un 0,7% del producto mundial bruto
(Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, Organizacién Internacional del
Trabajo y otros, 2008). Con todo, en particular en los paises en desarrollo, el aumento del
precio de bienes esenciales (la energia, asi como los alimentos y el agua) podria hacer que
éstos resulten inasequibles para los grupos de ingresos inferiores. Esto no sélo seria regresivo,
sino también socialmente inaceptable y ambientalmente imprevisible.

Un mecanismo conexo implica imponer tasas e impuestos para actividades y/o servi-
cios cuyos beneficios no se incluyen adecuadamente en los precios del mercado. Debido a
su especificidad, los servicios que prestan los ecosistemas no pueden comerciarse con tanta
facilidad como los activos financieros liquidos. Como alternativa, se han creado diversas
metodologias para evaluar el valor de mercado de estos servicios y cobrar por ellos a los
beneficiarios potenciales, aplicando un enfoque consistente en pagar por utilizar el servicio
que implica “precios sombra” (Costanza y otros, 1997). La idea de preservar los ecosistemas
mediante el uso de los servicios que prestan ocupa un lugar central de las estrategias para
reducir las emisiones debidas a la deforestacién (véase el recuadro V1.2).

No obstante, el nivel de conocimientos necesarios para establecer un impuesto eficiente
y el de la capacidad necesaria para administrarlo es, por lo general, muy alto, y es posible
que muchos paises en desarrollo atin no puedan alcanzarlo. Ademds, como se ha indicado,
las estimaciones de los dafios causados por las emisiones de carbono varian enormemente,
habida cuenta de las diferentes suposiciones que se han hecho para valorar la compensacién
de las desigualdades entre diferentes perfodos o los dafios no monetarios, o para dar cuenta
de la informacién incompleta o la incertidumbre (Schroeder, 2008).

Todo impuesto mundial sobre el carbono exigiria una cooperacién multilateral para
armonizar los sistemas tributarios, a fin de facilitar una decisién conjunta sobre el nivel
y la incidencia del impuesto y sobre el modo de asignar los ingresos. Sin un sélido marco
internacional, los impuestos diferenciales podrian contribuir a objetivos politicos y comer-
ciales discriminatorios, en lugar de promover la mitigacién del cambio climdtico (como,
por ejemplo, en el caso de los subsidios al etanol de los Estados Unidos y los obstdculos a
las exportaciones de etanol del Brasil). Ademds, la idea de despojar a las autoridades nacio-
nales de sus facultades a este respecto se ha encontrado con una obstinada resistencia en
diversos paises.

Una inevitable caracteristica de un impuesto mundial uniforme sobre el carbono, aun
cuando se introdujera de forma gradual, seria la aplicacién a los paises en desarrollo de una
tasa varias veces superior a la de los paises industrializados, medida como proporcién del
PIB. Ello impondria una carga desproporcionada de ajuste sobre los paises en desarrollo,
aunque las emisiones per cdpita de los paises en desarrollo sean bajas en comparacién con
las de los paises industrializados.
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a Véase, por ejemplo,
FCCC/CP/2007/6/Add.1,
decision 2/CP.13.
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Recuadro VI.2
Financiacion para los bosques y la reduccion de emisiones debidas a la deforestacion
y la degradacién forestal (REDD)

Ademéds de proporcionar multiples servicios y bienes, los bosques pueden desempenar un papel
fundamental en la lucha contra el cambio climético. La silvicultura, segun la define el Grupo In-
tergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climético, representa alrededor de un 17,4% de
las emisiones de gases de efecto invernadero, por lo que es la tercera fuente mas importante de
emisiones antropdgenas de gases de efecto invernadero después del suministro de energia y la
actividad industrial. La pérdida de bosque tropical produce anualmente emisiones que son com-
parables con el total de las emisiones de CO, anuales que generan los Estados Unidos de América
o China. Las emisiones debidas a la deforestacién por si sola podrian aumentar la concentraciéon de
carbono en la atmdsfera en unas 30 partes por millén (ppm) en 2100. A fin de estabilizar el actual
nivel de CO,e de 433 ppm a un intervalo de entre 445 ppm y 490 ppm, los bosques deberan formar
una parte central de todo acuerdo mundial sobre el cambio climatico.

En el Informe Stern, entre otros estudios, se considera que poner freno a la deforestacion es,
en relacion con el costo, una forma muy eficaz y relativamente rapida de reducir las emisiones de
gases de efecto invernadero. Los recursos necesarios para reducir a la mitad las emisiones del sec-
tor forestal en 2030 podrian oscilar entre 17.000 millones de délares y 33.000 millones de délares al
ano si se incluyen los bosques en el comercio mundial del carbono. Si la comunidad internacional
no hace nada para detener la deforestacion, el costo econémico mundial del cambio climatico
provocado por la degradaciény las pérdidas de bosques podria ascender a 1 billén al afo en 2100,
alo que se suma el costo del impacto de las emisiones industriales.

Actualmente, sélo se destina una proporcidn muy pequena de las inversiones existentes en
el sector forestal a la lucha contra el cambio climatico, y menos del 25% de esa proporcién se in-
vierte en paises en desarrollo y economias en transicion. Afortunadamente, los negociadores sobre
el cambio climéatico han reconocido la importancia de reducir la deforestacion y la degradaciéon
forestal, como queda reflejado en el documento final del 13° periodo de sesiones de la Conferencia
de las Partes en la Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, celebrada
en Bali (Indonesia), del 3 al 15 de diciembre de 2007°.

Para aprovechar plenamente el potencial de reduccién de las emisiones derivadas de la de-
forestacion y la degradacion forestal (REDD), se han puesto en marcha varias nuevas iniciativas. La
mas importante es, con mucha diferencia, el compromiso de Noruega de proporcionar 600 millo-
nes de délares anuales para iniciativas encaminadas a reducir las emisiones de carbono derivadas
de la deforestacion y la degradacion forestal en los paises en desarrollo. Otros donantes, entre
los que se cuentan Australia, Finlandia, Espafia, el Japdn, Suiza, el Reino Unido de Gran Bretafa e
Irlanda del Norte y los Estados Unidos de América, han realizado aportaciones o han manifestado
su intencién de aportar fondos a programas relativos al cambio climatico y los bosques.

El Banco Mundial ha establecido el Fondo para reducir las emisiones de carbono mediante
la proteccion de los bosques a fin de ayudar a reducir las emisiones derivadas de la deforestacion
y la degradacién y contribuir a fomentar la capacidad para la realizacién de actividades de REDD
en 25 paises en desarrollo piloto. El objetivo de capitalizacién es de por lo menos 300 millones
de dolares. El Banco Mundial esta elaborando el Programa de inversiones forestales para prestar
apoyo a las actividades relacionadas con la REDD que llevan adelante los paises en desarrollo,
proporcionando financiacién inicial complementaria para las reformas y las inversiones previstas
en los planes nacionales de preparacion de estrategias para la REDD. El Programa de inversiones
forestales tiene una meta de financiacion de 500 millones de délares.

La Organizacién de las Naciones Unidas para la Agricultura y la Alimentacién, el Programa
de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Am-
biente han emprendido conjuntamente el Programa de las Naciones Unidas de reduccién de las
emisiones debidas a la deforestacion y la degradacién forestal (UN-REDD), que incluye una cartera
de 52 millones de ddlares (que Noruega financiard), con el fin de prestar asistencia en el fomento
de la capacidad de REDD a los paises en desarrollo piloto. El objetivo inmediato es evaluar si con
estructuras de pagos cuidadosamente disefiadas y apoyo para el aumento de la capacidad se
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pueden crear incentivos para asegurar reducciones de las emisiones, manteniendo y mejorando
alavez los demas servicios que prestan los ecosistemas forestales. Para tener éxito, esta iniciativa
garantiza la participacién mas amplia de los érganos de las Naciones Unidas que intervienen en
actividades sobre el cambio climético y los bosques.

El desarrollo de un mecanismo de REDD ha de basarse en metodologias racionales para esti-
mar y supervisar los cambios de la cubierta forestal y las reservas de carbono y emisiones de gases
de efecto invernadero asociadas, los cambios incrementales debidos a la ordenacién sostenible de
los bosques y las reducciones de las emisiones debidas a la deforestacion y la degradacion forestal.
El desafio metodolégico ha demostrado ser mucho mas complejo para las emisiones debidas a la
degradacion forestal que para las emisiones debidas a la deforestacion. También hay que tener en
cuenta algunas cuestiones normativas en las negociaciones sobre la REDD, como los derechos de
las partes interesadas, en particular los pueblos indigenas, y los costes de oportunidad de otros
usos de la tierra y sistemas de ordenacién de los bosques (véase el recuadro IV.2).

Asimismo, los negociadores sobre la REDD deberian garantizar que los resultados finales
no pongan en situacién desventajosa a los paises que ya hayan adoptado medidas para eliminar
o reducir la deforestacion y para lograr una ordenacion sostenible de sus bosques, o a los paises
donde los bosques estan sometidos a una ordenacion sostenible. Los resultados finales del pro-
grama de REDD deberian velar por que las opciones del cambio climatico relacionadas con los
bosques apoyen el desarrollo sostenible en los paises ricos en recursos forestales y en los paises
donde escasean esos recursos. También deberian atajar los factores causantes de la deforestacién
ajenos al sector forestal y apoyar la gobernanza transparente, influyente y responsable. Asimismo,
es fundamental reconocer la integralidad de la ordenacién forestal sostenible, que no se limita al
potencial de emisiones y de carbono de los bosques.

Ademds, la fijacién del precio del carbono afectard al nivel y a la distribucién de los
ingresos reales de los hogares, directamente debido al uso de combustibles fésiles en los
hogares e indirectamente debido a los precios de otros productos bésicos. Se considera que
un impuesto sobre el carbono impondria una carga desproporcionadamente pesada sobre los
grupos de ingresos bajos en algunos contextos, ya que no sélo aumentaria el costo directo de
la energfa, sino todos los precios finales de bienes en los que se ha usado esa energfa. En tales
casos, los hogares con ingresos inferiores pagarian unos costes de observancia de las normas
ambientales desproporcionadamente superiores. A fin de evitar los efectos indeseados en tér-
minos de distribucién de los ingresos, una opcién consistirfa en introducir unos precios (y
por ende, una imposicién) diferenciados, por ejemplo, mediante un aumento de los precios
proporcionado con la cantidad de energfa utilizada; como alternativa, podrian establecerse
mecanismos de compensacién en forma de subsidios para los grupos de ingresos inferiores.

Por consiguiente, el impuesto sobre las emisiones de carbono deberia ser, en primer
lugar, un instrumento para ofrecer incentivos a la mitigacién en los paises avanzados y una
fuente de financiacién de los programas de accién relacionados con el clima, inclusive en los
paises en desarrollo. Posiblemente, esto permitirfa obtener importantes recursos para cubrir
las necesidades de financiacién internacional. Con un precio del carbono de 50 délares por
tonelada de CO,, la energia renovable como la edlica en tierra serfa competitiva, aproxima-
damente, con el carbén sucio; y con un precio del petréleo de 150 ddlares el barril, la energia
edlica seria competitiva con el carbdn y el gas, en ausencia de un precio del carbono (Stern,
2009, pdg. 43). Incluso sin la fijacién de un precio del carbono en el mercado, la aplicacién de
impuestos a las fuentes de energia que generan emisiones de gases de efecto invernadero con-
tribuirfa a hacer que las fuentes de energia renovables fueran econémicamente mds atractivas.
Un impuesto de 50 délares por tonelada, gracias al cual muchas energfas renovables resul-
tarfan econémicamente viables, podrfa movilizar anualmente 500.000 millones de délares
en recursos y bastar para cubrir parte de los costes de la mitigacién segtin el aumento de las
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estimaciones que se indica en el grifico V1.2°. Los impuestos sobre el carbono no proporcio-
nardn una fuente de financiacién ilimitada y disminuirdn conforme las emisiones de gases
de efecto invernadero se reduzcan hasta alcanzar niveles bajos, pero en las etapas iniciales
podrian desempefar un importante papel al cubrir una parte considerable de los gastos de
inversién que supone el fuerte impulso que es necesario realizar en las préximas décadas.

Fuentes de inversion ecoldgica

Los mercados de valores podrian ofrecer otro mecanismo que permita movilizar financiacién
privada para inversiones en tecnologfas ecoldgicas y fuentes de energfa e infraestructuras de
bajas emisiones y para transferencias de recursos a los paises en desarrollo. Deberfan modi-
ficarse las estructuras de incentivos de modo que favorezcan esas inversiones, lo cual podria
conseguirse con unos objetivos de reduccién claros y agresivos que permitan fijar un precio del
carbono suficientemente alto para aumentar la rentabilidad de inversiones de bajas emisiones
alternativas o, de igual modo, con unos incentivos fiscales y unas inversiones publicas que
permitan aumentar la tasa de rendimiento de las inversiones ecoldgicas. Podrian promoverse
la inversién extranjera directa (IED), las inversiones de cartera, la microfinanciacién y las
asociaciones entre los sectores publico y privado a fin de aumentar la financiacién privada de
la mitigacién del cambio climdtico y la adaptacién al mismo.

La inversion extranjera directa puede ser una fuente de financiacién relativamente esta-
ble, con ventajas en términos de transferencia de tecnologia y normas que podrian permitir
dar el salto a algunos sectores menos contaminantes, como el de la energfa renovable. Algunos
de los sectores que generan mds emisiones, como el del transporte por carretera, los meta-
les, la minerfa, los productos quimicos, la madera, el cemento, etcétera, estin dominados
por grandes empresas internacionales. Es probable que sus inversiones y pricticas tengan
una gran influencia a la hora de planificar modalidades de desarrollo alternativas (Goldman
Sachs, 2008). Ademds, en vista de los avances realizados por algunos paises en desarrollo en
lo que respecta a las tecnologias no contaminantes, por ejemplo, la tecnologia edlica, la IED
Sur-Sur podria ser un importante componente de una nueva modalidad de desarrollo. No
obstante, teniendo en cuenta que la IED tiende a retrasar el crecimiento econémico, en lugar
de dirigirlo, no es probable que desempefie un papel significativo en las primeras etapas de un
cambio a esa modalidad de desarrollo, mdxime, por el alto grado inicial de incertidumbre y la
ausencia de los insumos e inversiones complementarias nacionales que necesitan las grandes
empresas internacionales, en particular en actividades de alta tecnologia, para operar con
eficiencia. Ademds, como se ha indicado en capitulos anteriores, su contribucién dependerd
de la adopcién de medidas de politica eficaces por el gobierno del pais receptor.

Las inversiones de cartera podrian movilizarse a través de fondos de capital de riesgo,
asi como de fondos y reservas “verdes”, y podrian atraer a los inversores que estén dispues-
tos a destinar sus inversiones a opciones que quizds generen menos rendimiento pero que
tendrian potencial en cuanto a mitigacién y précticas comerciales socialmente responsables.
No obstante, los fondos que se han facilitado hasta la fecha a los paises en desarrollo a través
de este canal han sido limitados y han estado orientados en favor de uno o dos paises. Sin
otros factores condicionantes, es probable que la cantidad de recursos que pueden reunirse
siga siendo muy pequena. En primer lugar, sin un incremento suficiente del precio del car-

5 Puesto que, evidentemente, existe una gran probabilidad de que los paises desarrollados necesiten
parte de los ingresos para compensar los costes de su propia adaptacién a un futuro con bajas emisio-
nes, es preciso matizar la idea de que todos los ingresos que el impuesto devengue se destinarfan a la
inversion en mitigacién, por no hablar de los paises en desarrollo.
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bono y una intervencién del gobierno a través de medidas regulatorias e incentivos fiscales,
esos instrumentos no resultardn lo suficientemente atractivos al sector privado baséndose en
el cdlculo de riesgo-rendimiento estdndar. Por ejemplo, el valor de las inversiones de capital
social en biocombustibles ha caido recientemente a resultas de la menor demanda de energfa
y los precios del petréleo. En segundo lugar, a fin de que ésta se convierta en un importante
vehiculo para la inversién en paises en desarrollo, ha de aumentar considerablemente la oferta
de instrumentos financieros responsables del clima. Actualmente, casi todas las oportunida-
des de inversién se concentran en paises desarrollados.

No obstante, algunas empresas de inversiones privadas directas en empresas que se
centran en la mitigacién del cambio climdtico empiezan a creer que las infraestructuras no
contaminantes, fundamentalmente las energfas renovables, ofrecen oportunidades finan-
cieras viables. Con todo, esto se da a una pequefa escala, incluso en paises en desarrollo
de rdpido crecimiento (como China, la India y el Brasil), en la medida en que todavia se
enfrentan a deficiencias en cuanto a una infraestructura lo suficientemente adecuada para
respaldar la produccién y la distribucién de la energfa renovable. Aunque probablemente
China sea el mayor mercado de este tipo de flujo financiero privado, las inversiones privadas
siguen teniendo que afrontar desafios, puesto que las politicas nacionales exigen vinculos
con empresas establecidas en China. No obstante, un creciente niimero de bancos de inver-
sién empiezan a vislumbrar cada vez mds oportunidades, muy probablemente gracias a las
cuotas de energia renovable y los aranceles de conexién que compensan las inversiones en
esta esfera, y los inversores comienzan a actuar sobre estas perspectivas. Una vez mds, esta
tendencia subraya la necesidad de adoptar medidas rdpidas para la creacién de politicas; es
posible que a los inversores privados, en particular en este mercado, les lleve bastante tiempo
responder a los incentivos.

La microfinanciacién podria ser otro vehiculo para movilizar recursos privados locales
para inversiones destinadas promover un desarrollo sostenible. En las tres tltimas décadas,
la microfinanciacién ha aumentado drdsticamente. Segin recientes estimaciones, en 2006
habia mds de 7.000 instituciones de microcrédito que prestaban servicios a alrededor de
80 millones de personas en unos 65 paises, incluidos algunos paises desarrollados. Se ha
ampliado la microfinanciacién, que, ademds de cubrir programas de provision de crédito,
ahora incluye sistemas de microahorro y microseguros. Algunos de estos sistemas ya tienen
una dimensidén climdtica. En vista de los estrechos vinculos existentes entre la reduccién de
la pobreza y la vulnerabilidad climdtica, se ha considerado que el aumento de la microfinan-
ciacién constituye una posible fuente de financiacién para la adaptacién al clima (Hammill,
Matthew y McCarter, 2008). El Banco Grameen ya ha empezado a conceder préstamos
para adquirir productos de energfa limpia, como sistemas de energfa solar para los hogares,
con beneficios para las microempresas, mientras existen otras oportunidades en el dmbito de
los productos de cocina menos contaminantes, los biocombustibles y la agricultura de bajas
emisiones (Rippey, 2009). No obstante, el aumento de la microfinanciacién para inversiones
a largo plazo en actividades productivas y desarrollo sostenible requerird el apoyo de una
estrategia de desarrollo mds amplia, que incluya inversiones en infraestructura y capital
humano (Naciones Unidas, 2008).

Las asociaciones entre los sectores priblico y privado y las garantias pueden proporcionar un
importante apoyo para estimular la financiacién privada de proyectos dirigidos a aumentar
la eficiencia energética y las energfas renovables en los paises en desarrollo. Las asociaciones

6 Por ejemplo, Climate Change Capital, una empresa privada de capital de inversién con sede en Lon-
dres, trabaja en el lanzamiento de un fondo de infraestructura no contaminante con base en China.
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han adquirido mayor importancia en los tltimos anos como vehiculo para la ejecucién de
proyectos de infraestructura y la prestacién de servicios de salud (Nikolic y Maikisch, 2000).
También se han utilizado para reforzar el desarrollo tecnolégico, inclusive en la esfera de la
energia menos contaminante (Sagar, Bremner y Grubb, 2008). No obstante, existen dudas
acerca de su eficacia en funcién de los costes y de si representan la mejor forma de prestar
servicios en la medida necesaria.

Las garantias pueden adoptar diversas formas. Un programa de financiacién de siste-
mas solares fotovoltaicos para los consumidores en el sur de la India es un buen ejemplo de
un caso en que los créditos garantizados por el Gobierno ayudaron a superar la falta de acce-
so de los consumidores a lo que se necesitaba para permitirles realizar inversiones iniciales
para usar la energfa solar (véase el recuadro VI1.3). La falta de conocimientos o experiencia
también podria crear obsticulos a las inversiones en energia renovable. La Corporacién
Financiera Internacional (CFI), el brazo del sector privado del Grupo del Banco Mundial,
ha sido especialmente innovadora en esta esfera. Mediante el establecimiento de asociacio-
nes con bancos en paises en desarrollo, la CFI ayuda a las instituciones financieras locales a
identificar qué clientes suyos podrian ejecutar programas de eficiencia energética. Cuando
se concede un préstamo, se ofrece capacitacién sobre cémo estructurar esos programas para
seguir estimulando las inversiones, y la CFI también otorga una garantia de riesgo parcial
contra incumplimientos contractuales. En la practica, las tasas de incumplimiento son consi-
derablemente inferiores en los proyectos de eficiencia energética que en los de otros sectores’.
Asi pues, parece ser que las garantias y la capacitacién han favorecido un uso eficiente de los
recursos de la CFI, ayudando al sector privado a superar su inicial renuencia a invertir en
sectores de eficiencia energética y energfa renovable de paises en desarrollo.

Financiacion del sector publico

Como se ha senalado en otras partes (Naciones Unidas, 20006, capitulo IV), en numerosos
paises en desarrollo los mercados de financiacién a largo plazo, como los mercados de bonos,
estdn escasamente desarrollados. Normalmente, esto limita la capacidad de los gobiernos y los
inversores privados para movilizar suficiente financiacién a largo plazo que les permita realizar
las inversiones a gran escala necesarias para el desarrollo econdmico y social. Esos costes de
financiacién podrian ser demasiado altos para que los gobiernos los financien con los ingresos
fiscales anuales, mientras que la falta de un mercado de bonos limita la capacidad de endeuda-
miento publico interno con esos fines. Los inversores privados, a su vez, anticipardn rendimien-
tos por debajo de los rendimientos sociales de las inversiones de que se trate (Stiglitz, 1994).

Las externalidades de toda la economia son especialmente relevantes en ciertos sectores
clave, como el de la infraestructura, que se caracteriza por inversiones indivisibles, interva-
los de larga gestacion, riesgos mds altos y beneficios inferiores. En toda economia donde las
empresas privadas tienen un papel predominante, las sefiales de mercado y las instituciones
financieras privadas pueden llevar a los inversores a evitar estos sectores, con lo cual se ralenti-
zarfa el crecimiento y el desarrollo a largo plazo. La correccién de este tipo de falla de mercado
ofrece un papel a los responsables de la formulacién de politicas a la hora de garantizar una
corriente adecuada de crédito a costes favorables para las tecnologfas punta y los sectores que
posiblemente reporten grandes beneficios sociales (Chandrasekar, 2008). El desafio de inver-
sién asociado con el cambio climdtico no es diferente. Para acelerar la inversién privada en
mitigacion, los responsables de la formulacién de politicas y las autoridades puablicas deberdn

7 Informacién basada en consultas con el personal de la CFI.
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Recuadro V1.3
Establecimiento de un programa de financiacion de sistemas solares fotovoltaicos
para los consumidores en el sur de la India

La baja tasa de acceso a la electricidad y los cortes de electricidad aun cuando se dispone de ésta
han llevado a los hogares de la India a considerar la posibilidad de adoptar sistemas alternativos
de suministro eléctrico como, por ejemplo, inversores, generadores diésel y, en casos contados,
sistemas solares fotovoltaicos. Aunque la India tiene uno de los programas de desarrollo de energia
renovable méas amplios entre los paises en desarrollo (véase el capitulo IV), varios obstaculos han
impedido la adopcidn més amplia de sistemas solares para el hogar que podrian proporcionar
energia limpia para iluminacién. En particular, una combinaciéon de crédito insuficiente y falta de
conocimiento de los sistemas solares para el hogar entre los clientes potenciales ha limitado el
desarrollo del mercado. El Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, en colaboracion
con las partes interesadas locales, ha establecido un programa para aumentar el acceso de las
familias rurales a créditos, a fin de permitirles comprar sistemas solares para el hogar. El objetivo
era ayudar a los bancos indios asociados a crear carteras de préstamos dirigidas especificamente
a financiar sistemas de energia solar para el hogar en regiones del sur de la India que carecian de
dichos sistemas, incluidos, en particular, los hogares pobres de zonas rurales y semiurbanas, que
son los mas afectados por los cortes de electricidad y tienen un acceso limitado a alternativas caras.
El proyecto se inici6 en 2002 y concluyé en 2007.

Un importante paso que se dio en el curso del proyecto fue el mantenimiento de consultas
con las partes interesadas, en particular con posibles bancos corresponsales y proveedores. Tras
las consultas, se decidié aprobar una subvencién relacionada con el tipo de interés como meca-
nismo financiero del proyecto. Mediante la concesion de préstamos con una reduccion del tipo de
interés, el proyecto afronté el “elevado costo inicial” y el elevado costo del crédito, que constituian
los obstaculos sefialados por las partes interesadas. Asimismo, se esperaba que el proyecto con-
tribuyera a aumentar la conciencia acerca de la tecnologia de los sistemas de energia solar para
el hogar y la confianza en la misma, reducir los costes de financiacidn de la tecnologia de la India
y ampliar el mercado.

Los bancos asociados pusieron oficialmente en marcha el proyecto en 2003: el Canara Bank
en abril y el Syndicate Bank en junio. Cuatro proveedores de sistemas solares habian reunido los
criterios exigidos y pudieron enviar a sus clientes a sucursales del Canara Bank o el Syndicate Bank
con el fin de que solicitaran financiacién para sistemas solares para el hogar. Antes de que se pu-
siera en marcha el proyecto, sélo se habian financiado unos 1.400 sistemas solares para el hogar
en Karnataka. En el plan del proyecto se habia fijado un objetivo ambicioso de 18.000 durante la
vigencia del proyecto. En el momento en que concluyé el proyecto, en mayo de 2007, se habian
financiado mas de 19.000 préstamos, a través de mas de 2.000 sucursales bancarias que participa-
ron en el mismo, siendo las zonas rurales las que habian registrado el crecimiento mas rapido, en
parte debido a la creciente participacion de los nueve bancos Grameen.

Un programa adecuadamente disefiado, en el que las partes interesadas intervengan en las
etapas de disefio y ejecucidn, puede ayudar a desarrollar mercados de energia renovable, como
resulta evidente por el éxito del proyecto solar de la India. La clave del éxito del programa fue la
supervision y participacion continuas de las partes interesadas en todas las etapas de ejecucion.
No obstante, el éxito a mas largo plazo de todo programa de esas caracteristicas depende de su
capacidad para acceder sin contratiempos al mercado comercial.

aplicar incentivos a través de marcos reglamentarios, subsidios, garantias y financiacién de los
gastos adicionales que supone el cambio de tecnologia, entre otros instrumentos normativos.

Sin embargo, los costes que suponen las grandes inversiones iniciales plantean un
importante obstdculo para numerosos paises en desarrollo. Los recursos comprometidos has-
ta la fecha para hacer frente al desafio climdtico y la limitacién que supone la dependencia
de mecanismos de mercado sugieren que los paises desarrollados atin tienen que tomarse en
serio el tipo de ajustes que esperan de los paises en desarrollo.

Fuente: PNUMA,
Centro Risg.
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Movilizacién de los recursos internos

Segtin la légica de un fuerte impulso, la mayor inversién publica crea una correspondiente
mayor cantidad de nuevos ahorros, en lugar de aprovechar los ahorros existentes. Al mismo
tiempo, este mayor nivel de ahorro crea una demanda de nuevos instrumentos financieros,
incluida la financiacién de inversiones del sector publico. No obstante, esto no sucede auto-
midticamente y han de colmarse los déficits de financiacién. Al mismo tiempo, los gobiernos
tienen que examinar el modo de ampliar y reorientar su espacio fiscal con vistas a cumplir
sus objetivos climdticos sin poner en peligro otros objetivos. Esto se aplica por igual a los
paises desarrollados y a los paises en desarrollo, pero el desafio que supone es especialmente
importante en los dltimos.

En los paises en desarrollo, en promedio, los ingresos fiscales recaudados como propor-
cién del PIB son tan sélo dos tercios de la proporcién de los paises més ricos, y la proporcién
mds grande corresponde a los impuestos indirectos, frente a los impuestos directos sobre los
ingresos, los beneficios y las ganancias de capital. La administraciéon de los impuestos es a
menudo deficiente y objeto de evasion y abuso®. A la hora de identificar los recursos necesarios
para avanzar hacia una modalidad de crecimiento de bajas emisiones, los paises en desarro-
llo, en particular, deberfan acometer reformas fiscales que permitan dejar de depender del
comercio y otros impuestos indirectos, con vistas a aumentar la progresividad y ampliar el
espacio fiscal.

En lo que al gasto se refiere, se estd aconsejando a muchos gobiernos, por motivos rela-
cionados con el cambio climdtico, que reconsideren la concesion de subsidios a la energfa a los
hogares de ingresos bajos. Aunque la eliminacién de los subsidios a la energfa para los hogares
de ingresos bajos supone un claro beneficio fiscal, resultan cuestionables tanto los efectos para
el clima como la atencién centrada en este subsidio. Se tiene conocimiento de que los hogares
de ingresos bajos, que se enfrentan a unos precios de la energfa mds altos, han pasado a usar
fuentes de energia que carecen de precio, como la lefia, que tienen efectos negativos para el
medio ambiente y su propia productividad y nivel de vida.

Al disenar una estrategia de financiacién de bajas emisiones habrd que desplegar un vec-
tor de subsidios, tasas e impuestos, en el que los subsidios a la energfa para los pobres sélo debe-
rian constituir una parte. El simple hecho de hacer hincapié en la eliminacién de subsidios a
la energfa podria menoscabar los objetivos de equidad y, por tanto, retrasar la transformacién
estructural y el desarrollo. En lo que a los ingresos se refiere, las consideraciones de equidad
también tendrdn un papel clave que desempenar a la hora de generar la financiacién necesaria
para invertir en energfa de bajas emisiones, y los enfoques progresivos respecto de la fiscali-
dad y las tasas tendrdn que ser un elemento clave en la estrategia de financiacion del clima.

Varios paises en desarrollo han sido testigos, en los tltimos afios, del crecimiento de
mercados de bonos del Estado. En vista de la crisis financiera y los llamamientos para reformar
el sistema financiero, la emisién de “bonos ecoldgicos” para financiar el desafio del cambio
climdtico podria ser un instrumento financiero adicional, similar a los bonos de guerra, en
algunas economias emergentes, asi como un refugio mds seguro para el creciente nivel de
ahorros personales en un sistema financiero mds regulado (véanse el recuadro V1.4 y New
Economics Foundation, 2008). Las garantias y desgravaciones fiscales del Gobierno también
podrian utilizarse para canalizar los ahorros en inversiones que reduzcan el uso del carbono,
incluida la inversién en infraestructura, como en el caso de los mercados de bonos municipales
de los Estados Unidos.

8 Para un debate ulterior sobre estas cuestiones, véanse Spiegel (2008) y Di John (2007).
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Recuadro V1.4
Bonos ecolégicos

Hay una ingente necesidad de capital para financiar proyectos orientados a la mitigacion del
cambio climatico o la adaptacién al mismo. No obstante, resulta menos obvio obtener fondos
para invertir en esferas que presentan las caracteristicas inherentes a los bienes publicos. En par-
ticular, teniendo en cuenta el volumen de fondos necesarios, asi como la necesidad de mantener
esas inversiones durante periodos de tiempo mas prolongados, la dependencia de las arcas
publicas puede no ser una opcién suficiente o viable si ello supone un desvio del gasto de otras
partidas o un importante aumento de la tributacion. Una solucion obvia consiste en captar los
mercados de capitales y atraer a los miembros del sector privado para que inviertan por voluntad
propia sus ahorros en esos proyectos mediante la emisién de titulos de deuda respaldados por
una entidad publica mayor.

Es probable que haya una gran demanda de titulos que apoyen especificamente las activi-
dades dirigidas a reducir las emisiones de carbono o promuevan la adaptacién al cambio clima-
tico; a diferencia de los titulos de deuda comunes, esos bonos ecoldgicos (conocidos, asimismo,
como “bonos climaticos” o “bonos ambientales”) también podrian producir un dividendo satis-
factorio generado por el apoyo de proyectos respetuosos con el medio ambiente. El interés por
los bonos ecoldgicos parece ir en aumento a todos los niveles.

Aunque sigue siendo pequeno comparado con el de los Estados Unidos de América, el
mercado internacional de emision de bonos subsoberanos se ha intensificado en la ultima dé-
cada, con un mayor volumen total, mayores emisiones y vencimientos mas largos (Platz, 2009).
Varios municipios y ciudades ya han emitido bonos ecolégicos a pequefa escala y, ahora, los
gobiernos han saltado a bordo. Por ejemplo, en 2004, los Estados Unidos emitieron 2.000 mi-
llones de dolares en bonos de primer orden (AAA) para financiar las reclamaciones de tierras
industriales y comerciales contaminadas, alentar la conservacion de la energia y promover el
uso de fuentes de energia renovables. De igual modo, en 2006, Malasia aprobé la emision de
bonos por valor de 530 millones de délares para financiar la plantacién de arboles en 375.000
hectdreas de tierra.

Las instituciones internacionales también han reconocido los méritos de los bonos eco-
I6gicos: en 2007, el Banco Europeo de Inversiones emitié bonos con conciencia climatica por
un valor superior a 1.000 millones de doélares para financiar proyectos de energia renovable; y
en 2008 el Banco Mundial, en asociacion con el Skandinaviska Enskilda Banken (SEB), de Suecia,
emitié bonos ecoldgicos por valor de 300 millones de délares (2.325 millones de coronas suecas).

La idea de ofrecer titulos de deuda que apelan a la conciencia de un inversor no es nueva:
varios paises emitieron bonos de guerra para financiar operaciones militares durante la segun-
da guerra mundial. Ademas, la historia muestra que esos instrumentos pueden atraer grandes
sumas de financiacion privada: al final de la guerra, por ejemplo, uno de cada dos americanos
habia comprado bonos de guerra, gracias a los cuales se recaudaron més de 185.000 millones
de ddlares en aquel momento, que, en valores ajustados para tener en cuenta la inflacién, equi-
valen a mas de 2 billones de délares actuales. Para muchos paises, incluidos los Estados Unidos y
Alemania, los bonos municipales han contribuido de modo importante a financiar servicios esen-
ciales, en particular, sistemas de abastecimiento de agua. La experiencia histérica hace pensar
que ciertos factores de la oferta (emisores) y la demanda (inversores) son fundamentales para el
desarrollo del mercado de la deuda subsoberana. En lo que respecta a la demanda, entre estos
factores se incluyen la presencia de intermediarios e inversores financieros con necesidades de
cartera a largo plazo oportunas, la familiaridad y confianza de los emisores en titulos similares,
la capacidad para negociar emisiones de deuda en mercados secundarios y el bajo riesgo de
crédito y de mercado. En cuanto a la oferta, ésta se caracteriza por una capacidad mejorada de
los municipios para gestionar y apoyar la deuda, bajos costes de emision, entornos normativos
y juridicos adecuados y, en algunos casos, mejoras crediticias como, por ejemplo, regimenes de
garantias o planes de financiacion comun. Por lo tanto, en los paises que cumplen la mayoria de
estas condiciones, los bonos ecolégicos parecen ser una posible fuente de financiacion impor-
tante para entidades publicas implicadas en la lucha contra el desafio del calentamiento global.
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La escala a la que pueden emitirse instrumentos de deuda “ecolégicos” depende en
parte del grado de sofisticacién de los mercados financieros internos y la carga general de
la deuda del pais. La expansién de un mercado de tales fondos depende, en dltima instan-
cia, de la capacidad del gobierno nacional para aumentar los ingresos fiscales y fijar la tasa
de rendimiento de las inversiones nacionales. Las consideraciones de equidad y desarrollo
revisten importancia en lo que respecta a suavizar las restricciones sobre ambos aspectos.
La tributacién progresiva garantizard mayores ingresos publicos a medida que aumenten los
ingresos de la poblacién, incluidos los procedentes de la creciente clase de titulares de bonos,
que probablemente se sittien entre los grupos de ingresos altos. La intervencién del Estado
para establecer tasas de rendimiento de las inversiones nacionales implica limitar los ingresos
procedentes del capital a cambio de corrientes de ingresos de menor riesgo y volatilidad. La
capacidad de los gobiernos nacionales para influir en los rendimientos medios nacionales de
las inversiones depende de manera decisiva de su capacidad y voluntad de gestionar los flujos
de capital. Al imponer impuestos y restricciones sobre el capital y al controlar los flujos dentro
y fuera de sus fronteras, los gobiernos reconstruirdn su capacidad para ejercer una politica
monetaria independiente e influir en los tipos de interés de una manera apropiada para esti-
mular las inversiones a largo plazo.

Los bancos de desarrollo del sector pablico ofrecen un canal de financiacién alternativo
para las inversiones a largo plazo en muchos paises en desarrollo. El desempefio de estas ins-
tituciones a la hora de generar financiacién a largo plazo ha sido desigual, aunque han tenido
un papel especialmente importante que desempenar en el desarrollo de infraestructuras. Los
éxitos logrados sugieren que estos bancos obtienen los mejores resultados cuando también
alientan el desarrollo de instituciones financieras privadas complementarias, se dedican con
empefio a supervisar a los beneficiarios de sus propios fondos y evitan los riesgos excesivos
del sector publico y las subvenciones mal dirigidas de los tipos de interés (Naciones Unidas,
2005, pdgs. 24-25). En los altimos anos, se ha desatendido a estas instituciones en favor de
los mercados de capital privado y las asociaciones entre los sectores publico y privado. No
obstante, en ausencia de unos marcos reglamentarios, normativos e institucionales eficaces,
el desempeno del sector privado cuando tuvo que proporcionar la financiacién necesaria, en
particular para empresas de servicios publicos esenciales y servicios como, por ejemplo, el de
suministro energético, no ha sido satisfactorio. En muchos casos, serd importante reformar
y recapitalizar los bancos de desarrollo para lograr una transicién de éxito a modalidades de
desarrollo con bajas emisiones. El Brasil, China y la India han adquirido alguna experiencia
en el uso de bancos de desarrollo y ventanillas especiales de préstamos de bancos comerciales
respaldados por garantias del Gobierno (véase el recuadro VI.5).

Financiacion internacional

El apoyo internacional es indispensable para que la financiacién efectiva de las inversiones
publicas cumpla los objetivos de mitigacién y adaptacién. La urgencia de un mayor apoyo
surge en un contexto de persistentes deficiencias de la arquitectura de la financiacién para el
desarrollo en los planos bilateral y multilateral. Los mecanismos financieros dirigidos especi-
ficamente a gestionar el desafio climdtico previstos en la Convencién Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climdtico incluyen una serie de fondos de adaptaciéon basados en
subvenciones que operan bajo los auspicios administrativos del Fondo para el Medio Ambien-
te Mundial (FMAM). Estos dependen de una combinacién de contribuciones voluntarias y
recursos procedentes de un gravamen del 2% sobre las transacciones con arreglo al mecanis-
mo para un desarrollo limpio. El Fondo para el Medio Ambiente Mundial reviste especial
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Recuadro V1.5
Desarrollo de mecanismos de intermediacion financiera para proyectos de eficiencia
energética en el Brasil, China y la India

Se han demostrado los posibles altos beneficios derivados de proyectos de eficiencia ener-
gética; y, si se pueden desarrollar los mecanismos de difusion adecuados, se presentarian
oportunidades de grandes inversiones lucrativas. No obstante, los mecanismos sostenibles
que pueden ayudar a superar muchos de los obstaculos que impiden realizar inversiones en
eficiencia energética estan aun en su etapa incipiente y no se ha probado su eficacia. El objetivo
del Proyecto para eficiencia energética en tres paises (proyecto 3CEE) consistia en lograr que los
sectores financieros nacionales del Brasil, China y la India aumentaran de manera importante las
inversiones en eficiencia energética haciendo frente a esos obstaculos a través de la realizacion
de un conjunto de actividades, e identificar mecanismos financieros viables dirigidos al sector
bancario y a las empresas de servicios de energia en cada pais. El proyecto se puso en marcha
en noviembre de 2002 y concluyé en mayo de 2007.

Entre las actividades del mismo se incluian asistencia técnica, capacitacion e investiga-
cion aplicada en las cuatro esferas de interés nacional siguientes: creacién de ventanillas ban-
carias comerciales para proyectos de eficiencia energética; apoyo a empresas de servicios de
energia; fondos de garantia para la eficiencia energética; y fondos en titulos para empresas de
servicios de energia y proyectos de eficiencia energética.

Entre otras actividades importantes del proyecto se incluian multiples talleres interna-
cionales de intercambios entre paises y la difusion de conocimientos para permitir a los profe-
sionales de los tres paises aprender los unos de los otros y atajar conjuntamente los problemas
practicos a que se enfrentan cada uno de ellos para superar los obstaculos a una mayor inver-
sion en materia de eficiencia energética.

El analisis técnico fue una de las principales actividades entre diversos componentes y,
en esta esfera, se completaron importantes trabajos en los tres paises. En el Brasil, el capital de
riesgo, el capital social privado y el riesgo compartido en los trabajos del proyecto de eficien-
cia energética dieron lugar, finalmente, a la aprobacién por el Banco de Desarrollo del Brasil
(BNDES) de una nueva linea de crédito de riesgo compartido para proyectos de eficiencia ener-
gética en mayo de 2006, con la participacién de varios bancos locales. El apoyo a las empresas
de servicios de energia a través del proyecto aumenté su capacidad para ejecutar proyectos
de eficiencia energética mediante la contratacién basada en los resultados. El Programa de
Asistencia para la Gestion en el Sector de la Energia esta prestando apoyo para la aplicaciéon
del plan.

En laIndia, se desarrollaron nuevas metodologias de evaluacién y estructuras financieras
para proyectos de eficiencia energética y se llevaron a cabo programas de capacitacién des-
tinados a banqueros. Cinco bancos de la India (el Banco Estatal de la India, el Canara Bank, el
Union Bank, el Banco de Baroda y el Banco de la India) habian puesto en marcha nuevos planes
de préstamos para proyectos de eficiencia energética en el momento en que se concluy? el
proyecto en 2007.

En China, se hizo especial hincapié en el desarrollo de planes de eficiencia energética
de mayor envergadura en los distintos bancos, que han recibido un fuerte apoyo de las partes
interesadas chinas. Se desarrollé un gran proyecto en tramitacién del Banco Mundial, centrado
en promover la financiacion directa del banco de proyectos de eficiencia energética medianos
y grandes, cuyo principal objetivo es establecer operaciones sostenibles de préstamo para efi-
ciencia energética en bancos de China. Se seleccionaron dos bancos nacionales de China para
que actuaran en calidad de instituciones financieras. Se fomento la capacidad de las empresas
de servicios de energia a través de programas de capacitacién llevados a cabo por la Asociacion
de empresas para la gestion de la energia de China, la asociacién de empresas de servicios de
energia. El proyecto también propicié actividades de difusién a los bancos locales y las partes
con intereses financieros, complementando los esfuerzos en el marco del fondo de garantia
del Segundo proyecto para la conservacidn de energia en China del Banco Mundial y el Fondo
para el Medio Ambiente Mundial.

Fuente: PNUMA,
Centro Risg.

193



194

La arquitectura climatica
emergente es tan
innecesariamente compleja
como carente de fondos
suficientes

La clave de todo ejercicio
de ampliacion de fondos
reside en encontrar
fuentes multilaterales

de financiacién mas
previsibles; una marca
distintiva de este enfoque
es la solidaridad mundial

Estudio Econdmico y Social Mundial, 2009

importancia por su capacidad para financiar proyectos mds arriesgados, y ha demostrado
su competencia a la hora de trabajar en paises que no atraerian inversores ya sea a través del
mecanismo para un desarrollo limpio o directamente. Desde su creacién, en 1991, el Fondo
ha asignado mds de 3.000 millones de ddlares para proyectos y ha cofinanciado 14.000 mi-
llones de délares adicionales. Un segundo canal engloba fondos y programas resultantes de
los préstamos y las subvenciones de organismos bilaterales, el mayor de los cuales es la Cool
Earth Partnership del Japén (asociacién a favor de un planeta fresco), establecida en 2008, que
tiene por objeto asignar 10.000 millones de délares en fondos en un periodo de cinco afos.
El tercer canal comprende las instituciones de desarrollo multilaterales existentes, que no sélo
incluyen una variedad de mecanismos con un componente relacionado con el clima, sino que
también han establecido diversos fondos especificos para conceder préstamos, subvenciones
y fondos en condiciones de favor, siendo los mayores los Fondos de inversién en el clima del
Banco Mundial, una iniciativa multilateral de 6.000 millones de délares anunciada en la
reunién del Grupo de los Ocho celebrada en julio de 2008.

Como se resume en el cuadro V1.3, esta arquitectura climdtica emergente es tan inne-
cesariamente compleja como carente de fondos suficientes. La amplia variedad de fondos y
mecanismos de financiacién carece de una coordinacién adecuada, lo que da lugar a nume-
rosas deficiencias y la superposicién de tareas. A pesar de que sigue habiendo una gran incer-
tidumbre en cuanto al nivel de transferencias necesarias para los paises en desarrollo, hay
pocas dudas de que el déficit de financiacién es el mayor inconveniente para avanzar en las
negociaciones sobre el clima. Ademds, aun suponiendo que los paises donantes cumplieran
el objetivo del 0,7% del producto nacional bruto (PNB) de AOD, y que los paises en desa-
rrollo acordaran que podrian utilizarse los recursos adicionales, de entre 160.000 millones
de délares y 200.000 millones de ddlares, a los efectos del clima, la insuficiencia de fondos
procedentes de la AOD seguiria siendo del orden de cientos de miles de millones de délares
al ano (Miiller, 2008, pdg. 7).

La clave de todo ejercicio de ampliacién de fondos reside en encontrar fuentes multilate-
rales de financiacién mds previsibles. Estas podrian provenir, en parte, de la venta de permisos
de emisiones y de impuestos mds altos sobre el carbono en paises donantes; sin embargo,
es probable que se necesiten fuentes de financiacién mds innovadoras. Un marco de fuente
innovadora de financiacién es una iniciativa de gran alcance encaminada a dirigir y aplicar
una variedad de mecanismos de financiacién nuevos y previsibles y a movilizar a los paises con
situaciones que varfan ampliamente para el propésito comiin de alcanzar los objetivos de desa-
rrollo acordados a nivel internacional. Una marca distintiva de este enfoque es la solidaridad
mundial, con fuentes de financiacién coordinadas a nivel internacional pero aplicadas a nivel
nacional. A diferencia de los enfoques tradicionales de financiacién para el desarrollo, que
siguen dependiendo de la buena disposicién politica de los paises ricos, aunque con un mayor
énfasis en los tltimos afios en “asociaciones” para el uso de los recursos, el marco de fuentes
innovadoras de financiacién implica la formulacién y adopcién de decisiones conjuntas por
los paises en desarrollo y los paises desarrollados con miras a obtener los recursos necesarios
para cumplir un objetivo comin.

Las sumas recaudadas hasta el presente no han sido significativas en comparacién con
los flujos de AOD vy, hasta la fecha, han estado principalmente dirigidas a cumplir objetivos
mundiales en materia de salud. No obstante, una serie de propuestas aumenta las opciones
que ofrecen posibilidades de financiacién muy superiores (véase el recuadro V1.6 paginas 194
y 195). Empezando por la propuesta de utilizar derechos especiales de giro (DEG) para el
desarrollo, que figura en el pdrrafo 44 del Consenso de Monterrey de 2002 de la Conferencia
Internacional de Seguimiento sobre la Financiacién para el Desarrollo, ha surgido una amplia
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variedad de ideas creativas. La propuesta relativa a los derechos especiales de giro ya integra
el elemento de cooperacion en relacién con la obtencién de ingresos para la financiacién del
desarrollo, ya que todos los paises miembros del FMI tendrian que aportar sus divisas en el
marco de este mecanismo. En propuestas ulteriores se ha examinado la posibilidad de utilizar
derechos especiales de giro para la financiacién del desarrollo y la provision de liquidez (Aryee-
tey, 2003; Soros, 2002). Los impuestos internacionales recaudados sobre los billetes aéreos
o transacciones financieras también superan la tradicional dependencia por parte de fuentes
multilaterales de los resultados de procesos politicos en los paises donantes. Un mecanismo
que ya se estd debatiendo en este marco es el impuesto sobre las transacciones monetarias, que
podria recaudar al menos 50.000 millones de délares al afo con una tasa del 0,5%; también
se ha considerado como una posible fuente de financiacién multilateral un impuesto sobre
las transacciones del mercado de carbono.

Hacia un régimen mundial de inversiones
para hacer frente al desafio climatico

Aungque los enfoques basados en el mercado deberdn ser parte integrante de la solucién, como
se ha argumentado a lo largo de este Estudio, la prioridad de un enfoque mds amplio deberia
consistir sobre todo en responder al principal desafio de inversién de abordar simultdneamen-
te el cambio climdtico, la sostenibilidad y el desarrollo econdmico. A falta de considerables
transferencias financieras de paises con recursos, toda expectativa de que los paises mds pobres
avancen hacia una via de crecimiento de bajas emisiones serd, seguramente, una decepcién.

Este enfoque basado en las inversiones trata de lograr un cambio en la trayectoria de desa-
rrollo para que se cumplan los objetivos de crecimiento y desarrollo de los paises en desarrollo
de forma coherente con la reduccién de su dependencia del carbono. En el dmbito nacional, y
como parte de una estrategia de desarrollo industrial a largo plazo, es necesario aumentar la
inversion publica en actividades de mitigacién y adaptacién. El suministro de energia es un
elemento central de esta estrategia, pero estd interrelacionado con el transporte, la seguridad
del agua y la diversificacién econémica (caps. II y III). La politica industrial —entendida no
s6lo como la que coordina y define los objetivos de las medidas de apoyo sectoriales especifi-
cas emprendidas por los gobiernos, sino también como la que implica la socializacién de los
riesgos de inversion, la eliminacién de barreras a la adopcién de tecnologias rentables de otro
modo y el apoyo al aprendizaje y perfeccionamiento tecnolégicos— tiene un papel clave que
desempenar en los dmbitos nacional (cap. IV) e internacional (cap. V). Un acertado impulso
de las inversiones en este sentido, a su vez, aumentaria la productividad y reducirfa los costes
de la utilizacién de nuevas tecnologias, ofreciendo asi nuevas oportunidades de inversién.

En comparacién con mecanismos basados en el mercado, que probablemente irfan
acompanados de los ajustes correspondientes, un programa de inversiones publicas financia-
do a nivel mundial promoveria la equidad al permitir al mundo en desarrollo mantener un
crecimiento convergente mediante la movilizacién de recursos a nivel nacional y, al mismo
tiempo reducirfa considerablemente las emisiones (cap. I). Un programa de inversiones de esas
caracteristicas utilizaria los mecanismos del mercado en la medida en que la politica guber-
namental diera sefiales claras e inequivocas a las empresas privadas sobre la siguiente ola de
oportunidades de inversion, sin basarse en una Gnica intervencién basada en el precio.

Los esfuerzos dirigidos a desarrollar un programa de inversiones que combine objetivos
de desarrollo y medio ambiente a la escala que se ha debatido en el presente Estudio han sido
escasos y aislados.
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Recuadro V1.6
Propuestas para movilizar recursos financieros nuevos, adicionales y sustanciales

En el intervalo de tiempo transcurrido entre el 13° periodo de sesiones de la Conferencia de las
Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico, celebrado en
Bali (Indonesia), del 3 al 15 de diciembre de 2007, y el 14° periodo de sesiones de la Conferencia de
las Partes, celebrado en Poznan (Polonia), del 1° al 12 de diciembre de 2008, las Partes presentaron
una serie de propuestas de financiacién. A continuacion se resumen sucintamente las mas desta-
cadas, junto con algunas otras que no fueron presentadas por las Partes propiamente dichas. Estas
se refieren principalmente a los medios de movilizacién de recursos financieros, pero algunas de
ellas también abordan la cuestion de la arquitectura institucional y la estructura de gobernanza
de un mecanismo de financiacién.

Los paises en desarrollo hacen hincapié en el papel central de las finanzas publicas y en la
importancia de la previsibilidad de los flujos de recursos. Generalmente, los paises desarrollados
se muestran partidarios de recurrir a las instituciones existentes para canalizar cualesquiera fondos
adicionales y subrayan el importante papel que desempefara el sector privado en la financiacién
mediante inversiones extranjeras directas (IED) (Santarius y otros, 2009). Entre algunas de las prin-
cipales propuestas alternativas para movilizar recursos financieros figuran las siguientes:

* Mecanismo para un desarrollo limpio reforzado (mercado de compensaciones). Se reconoce
generalmente que el actual mecanismo para un desarrollo limpio no es suficiente para
asegurar transferencias de recursos a gran escala. Se ha prestado mucha atencion a la re-
forma del mecanismo para un desarrollo limpio, de manera que se haga menos hincapié
en los proyectos y mds en los aspectos programaticos y/o de politicas, con la expectativa
de que asi se podrd aumentar el impacto, acortar los ciclos de financiacién y reducir los
costes de transaccion. La secretaria de la Convenciédn Marco de las Naciones Unidas sobre
el Cambio Climatico estima que para 2020 el mercado de compensaciones podria gene-
rar hasta 40.800 millones de délares por aio, aunque esta cifra sigue siendo tan sélo una
pequena parte de los gastos adicionales estimados de los paises en desarrollo.

» Coeficiente multiplicador obligatorio (Pendleton y Retallack, 2009). La propuesta sugiere
que las emisiones incluidas en el anexo | que deberdn cubrir los proyectos del mecanis-
mo para un desarrollo limpio de los paises en desarrollo se deberian compensar no por
tonelada, sino en una relacién de, por ejemplo, 2:1 o superior®. Asi pues, un pais desarro-
llado generador de emisiones que desee utilizar el mecanismo para un desarrollo limpio
para cubrir una tonelada de sus propias emisiones no mitigadas necesitaria invertiren la
reduccién de emisiones de dos o mas toneladas en paises en desarrollo. Esta propuesta
tiene el mérito de la simplicidad, pues utiliza esencialmente el marco existente del meca-
nismo para un desarrollo limpio, pero aplica un coeficiente multiplicador obligatorio a las
transacciones del mecanismo. Asimismo, dependiendo del coeficiente multiplicador que
se elija, la propuesta podria generar importantes transferencias financieras. Asi pues, un
objetivo de reduccion del anexo | del 40% con respecto a los niveles de 1990 para 2020
y un coeficiente multiplicador de 2:1 podrian generar 130.000 millones de délares al afio
en concepto de financiacion del mecanismo para un desarrollo limpio.

» Evaluacién obligatoria. El Grupo de los 77 y China han propuesto que las partes que figu-
ran en el anexo | aporten entre un 0,5% y un 1% de sus ingresos nacionales brutos para
la financiacién del cambio climatico en los paises que no figuran en el anexo |, que se
canalizaran a través de un fondo multilateral de tecnologia del clima bajo la autoridad de
la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climéatico. Esto generaria
aproximadamente entre 150.000 millones de délares y 300.000 millones de délares al afio
aniveles de ingresos anteriores a la crisis de las principales economias de la Organizacién
de Cooperacién y Desarrollo Econémicos (OCDE).

» Aportaciones basadas en el criterio de equidad y en el principio de que “quien contamina,
paga”. México ha propuesto la creacién de un fondo multilateral para el cambio clima-
tico, al que todos los paises realizarian aportaciones basadas en las emisiones de gases
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de efecto invernadero, la poblacién y el producto interno bruto, de conformidad con el
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas y capacidades respectivas.
El fondo se utilizaria para financiar las medidas de mitigacién y adaptacion.

» Ingresos procedentes de una subasta mundial de una porcién de unidades de la cantidad
atribuida (UCA). Noruega ha propuesto retener el 2% de los permisos de las asignacio-
nes nacionales de cuotas (unidades de la cantidad atribuida (UCA)) de todas las partes y
subastarlos directamente, o recaudar ingresos mediante la aplicaciéon de un impuesto so-
bre la expedicion de unidades de la cantidad atribuida. La porcion que debera subastarse
podria ajustarse para cumplir un objetivo de ingresos. Seguin estimaciones de Noruega,
teniendo en cuenta los recientes precios en el mercado del carbono y las expectativas de
evolucién de los mismos, una subasta del 2% podria generar ingresos anuales por valor
de entre 15.000 millones y 25.000 millones de ddlares.

» Acreditacion de las medidas de mitigacién apropiadas para cada pais. La Republica de Co-
rea ha propuesto un sistema de créditos para las medidas de mitigacién apropiadas para
cada pais, de manera que los paises en desarrollo podrian tomar préstamos utilizando
como garantia las ventas de crédito de carbono previstas en el futuro para financiar la
adopcion de medidas tempranas. La acreditacion de las medidas de mitigacion apropia-
das para cada pais ayudaria a financiar las estrategias ya planeadas para la reduccién de
las emisiones de carbono en paises en desarrollo (Pendleton y Retallack, 2009).

» Gravamen mundial sobre las emisiones de carbono: Suiza ha propuesto aplicar un grava-
men mundial de 2 délares por tonelada de diéxido de carbono a todas las emisiones de
combustible fosil, excepto para los paises menos adelantados, asignar una parte de lo
ingresado a un fondo multilateral de adaptacion y dedicar otra parte al fondo nacional
para el cambio climatico de cada pais. Los ingresos recaudados ascenderian a 48.500
millones de ddlares, dependiendo del precio de los combustibles fésiles. Es necesario
estudiar detenidamente la incidencia de dicho gravamen, pues podria ser regresivo.

« Otras propuestas basadas en un gravamen. El Brasil ha presentado una propuesta que
tiene cierta similitud con la de Suiza, que contempla la aplicacién de un impuesto del
10% sobre el petrdleo y el carbdn para financiar un fondo mundial que se utilizara para
la transferencia de tecnologia, la adopcién de medidas de adaptacién y la compensa-
cién por preservar los bosques. Dicho impuesto, a los precios actuales, generaria unos
ingresos estimados en 130.000 millones de ddlares. Los paises menos desarrollados han
propuesto aplicar un gravamen internacional sobre la aviaciéon por un importe de entre
4.000 millones de délares y 10.000 millones de délares y un gravamen sobre combusti-
bles del transporte aéreo y maritimo internacional por un importe de entre 4.000 millo-
nes de ddlares y15.000 millones de délares (Pendleton y Retallack, 2009).

» Gravdmenes inconexos. Se han formulado varias propuestas para recaudar ingresos para
laadopcion de medidas contra el cambio climatico procedentes de fuentes que no estan
estrechamente relacionadas con las emisiones de gases de efecto invernadero, por ejem-
plo, transacciones financieras, activos en paraisos fiscales, etcétera. Estas propuestas se
han visto empafadas por lo que se percibe como la arbitrariedad de la eleccién de la
fuentey por el hecho de que las causas competitivas meritorias que podrian beneficiarse
de esa financiacién son realmente numerosas.

Este es el motivo por el que ahora nos enfrentamos al desafio que tenemos ante nosotros.
No obstante, el establecimiento por el Brasil de un sistema de transporte y energia basado
en el etanol obtenido a partir de la cana de aziicar es un ejemplo reciente del éxito de tales
esfuerzos, lo cual adquiere mayor relevancia por el hecho de que ha sido el logro de un pais
en desarrollo. Un ejemplo histdrico se refiere a un componente poco valorado de las politicas
del “New Deal” en los Estados Unidos de América de la década de 1930, a saber, la Autoridad
del Valle del Tennessee (véase el capitulo IV, recuadro IV.1). Con el apoyo a nivel federal de
la Administracién de Electrificacién Rural y la Corporacién Financiera de Reconstruccién, la

Fuente: PNUMA,
Centro Risg.
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Autoridad combind objetivos de desarrollo, energfa y medio ambiente en un esfuerzo conjunto
y coordinado para transformar el potencial econdémico de los estados meridionales, mediante
la rebaja de los costes del transporte, la reduccién del riesgo de inundaciones y la creacién de
una fuente de energia de bajo costo, que aumentaron directamente el nivel de vida y ayuda-
ron a la regién a atraer importantes inversiones privadas y a crear puestos de trabajo. La gran
diferencia reside en que esta vez el nuevo acuerdo de inversiones que se necesita para responder
al desafio climdtico ha de ser reconocido como proyecto verdaderamente mundial.

Elementos de un programa mundial

El examen de las estimaciones disponibles de los costes de la mitigacién y la adaptacion sugiere
que el total de las inversiones anuales en paises en desarrollo podria ser superior a un billén de
délares al ano. Sin duda, la distribucién entre los sectores pablico y privado variard conside-
rablemente con el tiempo y de un pais a otro. No obstante, segtin la hipétesis que se sugiere
en la parte B del gréfico V1.1, el impulso inicial favoreceria manifiestamente al sector publico
y vendria marcado por la necesidad de concentrar gran parte de las inversiones necesarias en
las primeras etapas de una nueva via de desarrollo. Parece probable, como consecuencia de
ello, que incluso las mds altas estimaciones subestimen la magnitud del desafio inmediato
a que se enfrentan numerosos pafses en desarrollo a la hora de establecer una modalidad de
desarrollo de alto nivel de crecimiento y bajo nivel de emisiones.

El presente Estudio no trata de ofrecer una distribucién detallada del fuerte impulso
pero, como se ha destacado en las secciones anteriores, es obviamente necesario que se pro-
duzca un cambio radical en el sistema existente de financiacién de los esfuerzos de mitigacién
y adaptacién. Un mensaje fundamental es que para generar cambios se necesitard una com-
binacién de mecanismos de financiacién, que variard de un pais a otro y con el tiempo. En
la presente seccidn nos centramos en el aspecto de las inversiones publicas de la modalidad
de los paises en desarrollo.

Un enfoque global sobre un programa de inversiones financiado con fondos ptblicos
se basa en tres elementos:

» Unacuerdo de desarrollo que reconoce la equidad como una parte integrante de una
respuesta mundial al cambio climdtico.

« El aumento sustancial de financiacién adicional para permitir la adopcién de medi-
das dirigidas a abordar el cambio climdatico con mayor urgencia: la necesidad de un
fuerte impulso.

e Estructuras de gobernanza independientes y participativas similares al Plan Marshall.

Un acuerdo de desarrollo

La equidad es un ingrediente esencial de una politica mundial sobre el cambio climdtico efi-
caz, como queda reflejado en el principio de “responsabilidades comunes pero diferenciadasy
[ ] respectivas capacidades”, como se establece en el parrafo 1 del articulo 3 de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico. Las actuales economias de ingresos
altos no sélo han generado alrededor de un 80% de las emisiones basadas en combustibles
fésiles del pasado, sino que esas mismas emisiones les han ayudado a alcanzar altos niveles
de bienestar social y econdmico. Estos paises son responsables de la mayor parte del cambio
climético, pero también tienen la capacidad para repararlo (Miiller, 2008). No obstante, desde
una perspectiva a largo plazo, para seguir limitando el cambio climdtico es preciso que los
paises en desarrollo cambien su uso de la energia y la tierra y sus necesidades de consumo por
opciones de bajas emisiones.
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Obligar a los paises en desarrollo a que reduzcan sus emisiones en esta etapa de su
desarrollo constituye un enfoque inapropiado —e inviable— para facilitar los avances. Un
enfoque como ese seguramente congelaria un patrén de desigualdad de ingresos que ya pre-
senta unas diferencias de ingresos intolerables dentro de los paises y, en particular, entre éstos.
El crecimiento convergente y la convergencia siguen siendo las prioridades fundamentales en
materia de politica. Sélo serd posible reconciliar esto con los objetivos climdticos si las inver-
siones necesarias para impulsar el crecimiento asumen un perfil tecnolégico diferente del que
propicié el crecimiento sin precedentes en la historia de las actuales economias avanzadas.

Es importante reconocer que los paises en desarrollo ya han empezado a adoptar medi-
das significativas dirigidas a desarrollar fuentes de energfa menos contaminantes y de efi-
ciencia energética y consolidar el apoyo multilateral para financiar nuevas reducciones de las
emisiones a un ritmo acelerado (Pendleton y Retallack, 2009). No obstante, serd preciso incu-
rrir en gastos iniciales muy superiores para que los ajustes que exige una economia de bajas
emisiones se realicen a un ritmo mds rdpido y a la escala necesaria para cumplir los objetivos
climdticos y, al mismo tiempo, garantizar la consecucién de los objetivos de desarrollo.

Esto requerird financiacién multilateral adicional, a una escala adecuada y previsible,
que incluya subvenciones, préstamos en condiciones de favor y pagos a titulo compensatorio.
En el contexto de las negociaciones de la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climdtico, los paises en desarrollo han insistido en el hecho de que el parrafo 3 del
articulo 4 de la Convencién Marco implica que los paises que figuran en el anexo II tienen una
clara responsabilidad de proporcionar recursos financieros nuevos y adicionales para cubrir
la totalidad de los gastos convenidos que efecttien las Partes que son paises en desarrollo para
cumplir sus obligaciones. Traducir tales responsabilidades en recursos tangibles sigue siendo
un grave escollo, en funcién del peso que se otorgue a la responsabilidad y la capacidad. Situar
este desafio en el contexto de un programa de inversiones en evolucién es reconocer que los
paises en desarrollo serdn responsables ellos mismos de movilizar recursos a una escala que
aumentard con el tiempo, asi como de insistir en la responsabilidad de los paises desarrollados
de cubrir los gastos adicionales que supone realizar esas inversiones en las etapas iniciales de
la transicién.

Aumento sustancial de financiacion adicional

A la luz de debates anteriores, queda claro que el modelo de AOD existente no es adecuado
para financiar el cambio climdtico. Sin duda, habrd que encontrar formas de financiacién
mds sustanciales y previsibles y habrd que examinar nuevos mecanismos de movilizacién de
recursos, como los que se sugieren en el recuadro VL.6.

Con todo, el punto de partida evidente para aumentar los recursos serfa insistir en
que los paises adelantados cumplan el compromiso adquirido con el objetivo de destinar el
0,7% del PNB para AOD. Los paises en desarrollo han manifestado con acierto sus reservas
acerca de tratar los compromisos climdticos simplemente como ayuda, y sus preocupaciones,
también justificadas, de que los gastos adicionales vinculados al cambio climdtico podrian
“desplazar” los objetivos de asistencia para el desarrollo. No obstante, la vulnerabilidad del
clima estd estrechamente ligada a tensiones interconectadas relacionadas con otros desafios
para el desarrollo que, a su vez, refuerzan las vulnerabilidades climdticas (capitulo III). Estos
estrechos vinculos entre la adaptacién y el desarrollo deberfan ofrecer amplias posibilidades de
sinergia si los paises desarrollados se mantienen fieles a sus compromisos en materia de AOD
(Levina, 2007). Sin embargo, serd imperativo reconocer que la financiacién para la adaptacién
no es una ayuda como tal, sino mds bien una forma de pago a titulo compensatorio por parte
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de paises que generan altas emisiones por el dafio que infligen. Si bien se dispone de suficien-
tes instituciones para canalizar esa financiacion, es posible que todavia se requieran nuevos
mecanismos de financiacién, por ejemplo, en la esfera de la gestién de desastres (Naciones
Unidas, 2008). El mayor desafio probablemente consista en coordinar la ampliacién necesaria
de la AOD, garantizar la coherencia entre las distintas fuentes de financiacién y reducir la
duplicacién y el despilfarro. Para ello, podria ser necesario establecer un organismo central
que se encargue de recaudar fondos internacionales para la adaptacién y de proporcionar
cierto grado de coherencia entre los distintos programas (Miiller, 2008).

Dicho esto, las criticas acerca de la gobernanza de la arquitectura de la ayuda deberdn
abordarse con cardcter urgente a medida que aumenta la financiacién. En primer lugar, serd
necesario corregir la falta de transparencia del enfoque dependiente de los donantes sobre
el disefio de fondos con fines especificos, puesto que es particularmente aparente en lo que
respecta al actual patrén de financiacién de la adaptacién. Las actividades de cooperacién
internacional deberfan ayudar a integrar la mitigacién y la adaptacién en las politicas nacio-
nales de los paises en desarrollo bajo el principio de “direccién y control por cada pais”. En
segundo lugar, habrd una necesidad urgente de racionalizar y minimizar la proliferacién de
mecanismos de financiacién. Ha habido una proliferacién de fondos especificos administra-
dos por organismos bilaterales, que difieren ampliamente en términos de propésitos, suma
movilizada, calendarios y mecanismos para encauzar los recursos hacia los paises en desa-
rrollo. Deberfa minimizarse la “bilateralizacién” de la ayuda multilateral imponiendo una
coordinacién entre los fondos y los recursos que los integran; por ejemplo, podria ampliarse
la financiacién para reducir las emisiones debidas a la deforestacién y la degradacién forestal
combinando los recursos y los enfoques de diferentes instituciones (como son los fondos
forestales de Noruega y Australia, y el Fondo Amazonia).

La crisis financiera ha revelado que existe la capacidad para aumentar la financiacién
multilateral, y ello es una buena sefial en lo que atafe a la financiacién para el clima. No
obstante, con la atencién de la comunidad internacional centrada en el recrudecimiento de
la crisis econémica mundial, se corre el riesgo de que se retrasen los esfuerzos para financiar
una respuesta eficaz al cambio climdtico. Retrasar las inversiones en nuevas infraestructu-
ras de energfa, transporte y salud, reforzar la productividad de la economia rural y hacerla
menos susceptible a perturbaciones climdticas resulta tan innecesario como autodestructivo
(Stern y Kuroda, 2009). Hacer frente a la caida de la demanda privada provocada por la
actual crisis econdmica exigird adoptar enérgicas politicas fiscales anticiclicas, para lo cual
resultard adecuado organizar una respuesta coordinada verdaderamente mundial (Naciones
Unidas, 2009). En este contexto, una mayor inversion publica para cumplir los objetivos en
materia de clima, asi como de desarrollo, generard beneficios a corto plazo a través de un
impulso de la demanda al tiempo que ayudard a lograr la transicién hacia economias de bajas
emisiones.

No obstante, los paises en desarrollo estin preocupados por el hecho de que un papel
dominante de las instituciones multilaterales existentes en la futura financiacién relacionada
con el clima perpetuard las précticas deficientes asociadas con la anterior financiacién para
el desarrollo. Los tipos de condiciones que han de darse para esa financiacién se consideran
particularmente inaceptables, dado que la financiacion para el clima, incluso mds que la finan-
ciacién para el desarrollo, deberd realizar ajustes en las medidas adoptadas en el pasado por
los paises mds ricos. Ademds, los paises en desarrollo insisten en que la adopcién de decisiones
deberia basarse en el principio de “un pais, un voto” (previsto en el marco de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Clim4tico) y no en la suma del dinero apor-
tado, como sigue siendo el caso de las instituciones financieras internacionales. Al respecto,
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muchos de los fondos climdticos que se han establecido recientemente parecen representar,
seguin se indica en una reciente evaluacién, “un claro paso hacia atrds en el compromiso del
FMAM?” y “casi seguro creardn un nuevo nivel de desacuerdo politico entre el Norte y el Sur
sobre la financiacién destinada a iniciativas ambientales de alcance mundial en una coyun-
tura histérica, cuando el mundo apenas puede asumirla” (Porter y otros, 2008, pdg. 47).

Como se ha sugerido anteriormente, la responsabilidad inicial de garantizar una finan-
ciacién multilateral adecuada recae en los paises que figuran en el anexo II. Aplicando la
metodologia del derecho al desarrollo con gases de efecto invernadero descrita en el capitulo I,
en el cuadro V1.4 se presenta una posible distribucion de su contribucién. Por cada 100.000
millones de délares de financiacién destinada al clima, la UE aportaria 32.900 millones, los
Estados Unidos 47.700 millones y el Japén 11.200 millones. Recientemente, la Comisién
de Expertos del Presidente de la Asamblea General (la Comisién Stiglitz) (Naciones Uni-
das, 2009) propuso que los paises industrializados dediquen el 1% de sus paquetes nacionales
de estimulo, ademds de los tradicionales compromisos en materia de AOD, para ayudar a
hacer frente a la presién que ejerce el estancamiento econémico mundial sobre los ciudadanos
mds pobres. En lo que respecta a los paises de la OCDE, el promedio ponderado del paquete
de estimulo representard alrededor del 3,4% del PIB durante el periodo comprendido entre
2008 y 2010 (Organizacién de Cooperacién y Desarrollo Econémicos, 2009). Ello generaria
una AOD adicional de mds de 1.300 millones de délares durante dos afios. Como tal, esto
representa una aceptacién simbdlica del cardcter mundial del desafio.

El aumento constante de la financiacién, a una escala acorde con la escala prevista de la
inversién publica que se necesita para pasar a una modalidad de desarrollo de bajas emisiones,
requerird nuevos instrumentos internacionales de financiacién de la clase que se ha sugerido
anteriormente. Estos deberdn examinarse de una forma abierta y desapasionada a fin de rea-
lizar progresos reales y oportunos.

Estructuras de gobernanza independientes y participativas

Ahora que la comunidad internacional tiene que agrupar infinidad de elementos, mecanismos
y acuerdos en un marco estratégico, los gobiernos donantes parecen haber optado por un enfo-
que inconexo que promueve la fragmentacién de la respuesta mundial al cambio climdtico, en

Cuadro V1.4
Posible distribucion de las corrientes de AOD relacionadas con el clima de los paises
que figuran en el anexo Il, hasta 2020

PIB per capita AOD relacionada Proporcion de AOD
Poblacion (paridad del poder con el clima de los paises que

(porcentaje del adquisitivo en (porcentaje figuran en el anexo Il

total mundial) délares) de corrientes) en 2008 (porcentaje)
UE-15° 5,80 33754 329 28,3
Alemania 1,20 34812 78 11,6
Reino Unido 0,90 34953 53 9,5
Francia 0,91 33953 4,6 91
Estados Unidos 4,50 45 640 47,7 21,7
Japén 1,90 33422 1,2 78
Otros 1,00 38149 8,2 1,9

Total de los paises que

figuran en el anexo Il 13,20 30924 100,0 100,0
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detrimento de los esfuerzos por lograr la efectividad, la eficiencia y la equidad. Un programa
de inversién mundial cuyo objeto sea efectuar el cambio a unas modalidades de desarrollo con
alto nivel de crecimiento y bajo nivel de emisiones exige una estructura de gobernanza capaz
de aplicar un programa mucho mds centrado y coherente, prevenir el dominio de los paises
donantes y contemplar la participacién en la adopcién de decisiones sobre contribuciones y
desembolsos financieros. Stern (2009, pags. 200-202) ha aducido recientemente que por esos
motivos el desafio climdtico probablemente necesite una nueva arquitectura institucional.

Sin duda, ala hora de abordar la gran escala de las transferencias financieras necesarias
para la mitigacién y la adaptacién en los paises en desarrollo, hay una clara necesidad de con-
tar con un mecanismo financiero reforzado, sobre la base del articulo 11 de la Convencién
Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico. Como minimo, en el contexto de
la proliferacién de mecanismos financieros multilaterales y bilaterales, es necesario contar con
un drgano de esas caracteristicas para medir, verificar e informar de las corrientes financieras
procedentes de una variedad de fuentes de paises desarrollados y para garantizar una mayor
coherencia en el sistema emergente de financiacién para el clima (Pendleton y Retallack, 2009).

La cuestién mds amplia se refiere a la gestién y la asignacién de recursos financieros.
A menudo se dice que el Banco Mundial y otros bancos de desarrollo multilaterales podrian
aumentar la financiacién, que un fondo bajo la autoridad de la Convencién Marco de las
Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico. Sin embargo, esas instituciones tienen grandes
limitaciones en el contexto de la financiacién para el medio ambiente mundial (Porter y
otros, 2008). Por ejemplo, los Fondos de inversién en el clima establecidos recientemente y
que administra el Banco Mundial han sido criticados por su estructura de gobernanza, que
reproduce las asimetrias existentes de la Junta Ejecutiva del Banco Mundial, porque socavan
la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico y porque no se
suman realmente a los compromisos existentes en materia de AOD (Tan, 2008). De hecho,
seglin su propia evaluacién, parece ser que los bancos de desarrollo multilaterales siguen sin
incorporar sistemdticamente el cambio climdtico en sus opciones de inversién, y deben hacer
mds para garantizar que todas sus inversiones y operaciones de préstamo tengan en cuenta el
cambio climdtico (Banco Mundial, 2008b; Ballesteros, 2008). Ademds, el sesgo que caracte-
riza a las actividades de préstamos de los bancos de desarrollo multilaterales desde mediados
de la década de 1990 suscita dudas sobre la idoneidad de estas instituciones para administrar
un programa de inversién mundial dirigido por el sector pablico. El mayor declive en los
préstamos del Banco Mundial para proyectos de infraestructura desde mediados de la década
de 1990 se ha producido en el sector de la electricidad, impulsado por la esperanza de que
el sector privado se haria cargo de ello (Platz y Schroeder, 2007). Si bien, desde 2002, se ha
invertido la orientacién de la tendencia, los nuevos compromisos atin no han alcanzado, en
promedio, los niveles registrados a mediados de la década de 1990.

Los paises en desarrollo también han sefialado que, probablemente, la financiacién
adicional, incluso en condiciones de favor, para ayudarles a pasar a utilizar fuentes de ener-
gfa menos contaminantes suponga que contraigan una deuda adicional para hacer frente a
un problema al que han contribuido relativamente poco. Esto suscita, desde hace tiempo,
preocupaciones a numerosos paises en desarrollo acerca del papel de la financiacién para el
desarrollo, incluida la posicién privilegiada de los acreedores en negociaciones financieras
internacionales, y del uso de préstamos para ajuste, con condiciones asociadas, para configu-
rar sus opciones de politica dentro de una amplia gama de cuestiones econémicas y sociales.
Les preocupa que, por el hecho de que las instituciones financieras internacionales alberguen
nuevos mecanismos de financiacién, queden sujetos a los mismos acuerdos y condiciones de
gobernanza impuestos en préstamos anteriores concedidos por estas instituciones. El Grupo
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de los 77 y China han expresado su preferencia por un fondo mundial dirigido, no por las
instituciones financieras internacionales o el Fondo para el Medio Ambiente Mundial®, sino
por las Partes en la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climiico,
siguiendo el modelo del Fondo Multilateral para la Aplicacién del Protocolo de Montreal y
del Fondo de adaptacién establecido por el Protocolo de Kyoto. Por otra parte, diversos paises
que figuran en el anexo I tienen reservas en cuanto a seguir el modelo para la financiacién del
cambio climdtico del Protocolo de Montreal.

Confiar a un érgano que rinda cuentas a la Conferencia de las Partes, con el mandato de
establecer un programa de inversién mundial, podria ser un importante primer paso hacia el
desarrollo de una estructura institucional mds amplia de financiacién mundial para el cambio
climdtico. No obstante, esa respuesta podria acarrear el riesgo de que la nueva financiacién
quede atrapada en un enfoque basado en un proyecto ambiental, lo que contravendria los
argumentos presentados en este capitulo.

A la altura del desafio: lecciones derivadas del Plan Marshall

Cualesquiera que sean los detalles que finalmente se acuerden, el modelo adecuado para res-
ponder a los desafios mundiales compartidos sigue siendo el Plan Marshall, como también
observé Al Gore en su alocucién al aceptar el Premio Nobel en 2007. En numerosas ocasiones,
la magnitud y urgencia de los desafios que plantean de clima y el desarrollo requieren una
respuesta de emergencia de la clase que contribuy6 al Plan Marshall. Ademds, parte del éxito
del Plan se debié al hecho de que obviaba las instituciones en ciernes de Bretton Woods, las
cuales no parecian estar a la altura del cometido de elaborar politicas y respaldar reformas
institucionales que se ajustasen a las condiciones locales. Puede que muchos consideren que
ésta sea la principal leccién que ha de aplicarse al desafio actual.

No obstante, como se ha senalado en el Estudio Econdmico y Social Mundial 2008
(Naciones Unidas, 2008), el Plan Marshall no es un plan que baste desarrollar para respon-
der a desafios contempordneos, sino que comprende un conjunto de principios bdsicos que
pueden adaptarse a los desafios y las sensibilidades contempordneos.

Pese al éxito demostrado del marco del Plan Marshall en Europa en la década de 1940, la
“ayuda” se ha convertido con los afios en una combinacién de asistencia para una variedad de
proyectos especfﬁcos y respuestas especiales a crisis imprevistas con escasa coherencia aparente,
tanto en lo que respecta a los paises que la reciben como a su distribucién mundial. Las confe-
rencias de donantes estdn mds impulsadas por lo que desean promover los donantes que por el
deseo de apoyar programas nacionales plurianuales especificos. Resulta dificil imaginar cémo la
ayuda puede ser realmente efectiva si no se articulan objetivos macroeconémicos y no se cuenta
con un programa detallado parala inversién en infraestructura, etcétera, y sin que se proporcione
una resefia coherente de prioridades —qué deberia hacerse y en qué orden— y sin que se tenga
conciencia de las complementariedades necesarias entre las diferentes inversiones y proyectos.

Los programas nacionales de desarrollo similares al Plan Marshall facilitarian la pres-
tacién de asistencia general, no destinada a proyectos, a los presupuestos del gobierno o para
financiar la balanza de pagos, como fue el caso de una serie de paises europeos que se bene-
ficiaron del Plan Marshall. Los cambios estructurales que implica el paso a una modalidad
de desarrollo de bajas emisiones acarrearia sin duda presiones fiscales y de cuenta corriente
incluso cuando se realicen los ajustes a largo plazo. Las instituciones financieras internacio-

9 ElFondo para el Medio Ambiente Mundial ha sefialado su intencién de examinar y adaptar su estructu-
ra de gobernanza en respuesta a las preocupaciones de los paises en desarrollo sobre la representacion.
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nales suelen considerar la necesidad de proporcionar asistencia financiera para hacer frente a
los desequilibrios a largo plazo como la prueba de un débil compromiso de reforma y como
un incentivo para relajar la disciplina postergando los ajustes necesarios. No opinaban asi
los autores del Plan Marshall, quienes consideraban que esa asistencia era una inversién en
cambios estructurales y ofrecia a los gobiernos el margen necesario para garantizar el éxito
de politicas complejas y, a menudo, rigurosas. Tampoco se puede opinar de esa manera si se
quiere responder a los desafios que plantean el clima y el desarrollo.

Otra de las principales ventajas del marco del Plan Marshall es que puede desempenar
una importante funcién politica. Un programa plurianual destinado a lograr objetivos econé-
micos y ambientales, en el que se establezcan sus interrelaciones, los medios de conseguirlos y
su dependencia de la asistencia externa, integra eficazmente la visién de un gobierno del tipo
de estructura de la sociedad a la que va dirigido. El programa propuesto, de caricter evidente-
mente muy politico, ofrece la base para el debate democritico y para el tipo de negociaciones
entre opiniones encontradas que deberia tener lugar. Esta tarea no es nada ficil, como lo
demuestra el historial de planificacién indicativa de Francia (Cohen, 1977), pero recabar el
apoyo popular a un programa como ese puede impulsar el cambio. Esto no siempre se tradu-
cird en lo que las instituciones financieras internacionales consideran las “mejores” politicas,
pero la ventaja de los procesos democraticos es que generan presiones para corregir errores.

Por tanto, la creacién de un “nuevo Plan Marshall” podria ser el medio de ofrecer una base
de operaciones concretas para ideas como la “propiedad” y la “asociacién”, que, de lo contrario,
corren el riesgo de degenerar en consignas vacias de contenido. Ademds, un programa nacional
coherente reforzado por el apoyo popular, que indique dénde podria ser més eficaz la asistencia
externa, se convierte #pso facto en un poderoso vehiculo para persuadir a los donantes poten-
ciales de que respondan a las prioridades nacionales en lugar de seguir sus propias preferencias
en cuanto a qué serfa posible encontrar en una cesta de proyectos aparentemente inconexos.

Conclusion

En relacién con la necesidad de asegurar la cooperacién internacional, la financiacién para
el clima plantea un desafio importante y preocupante. Estd claro que, si bien los enfoques
voluntarios y basados en el mercado tendrdn un importante papel que desempefiar con el
tiempo, resultan inadecuados para responder a las necesidades inmediatas en materia de
financiacién. No es probable que el paso a una modalidad de desarrollo de alto nivel de
crecimiento y bajo nivel de emisiones en el mundo en desarrollo lo encabecen las inversiones
del sector privado y que se asuman riesgos en este proceso. Asi pues, hay que establecer mo-
dalidades de cooperacién internacional mds vinculantes al tiempo que los paises hacen frente
a la crisis financiera. Las mismas limitaciones que pesan sobre la cooperacién internacional
con respecto a la financiacién para el desarrollo se aplican a la respuesta al cambio climdtico.
Ante este dilema, es importante comprender, no obstante, que la comunidad internacional
puede superar ambas series de limitaciones simultdneamente reconociendo que un programa
de inversién mundial dirigido a alcanzar los objetivos de cambio climdtico constituye una
intervencién clave en favor del desarrollo.
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