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MULTILATERALES

Uno de los aspectos mas importantes de la negociacion en curso de un nuevo régimen
internacional de lucha contra el cambio climatico con el horizonte 2050 es la puesta en
marcha de una arquitectura de financiacion climadtica que sea capaz de movilizar los
recursos financieros necesarios para acometer la transformacion de los actuales
modelos de produccion y consumo. El objetivo es que todos los paises alcancen un
desarrollo bajo en emisiones de gases de efecto invernadero y resistente a los impactos
del cambio climatico. Un acuerdo que contenga compromisos de reduccion de emisiones
lo suficientemente ambiciosos y compatibles con el objetivo ambiental de mantener el
aumento de la temperatura media global por debajo de los 2°C, permitira hacer
rentables las inversiones en tecnologias limpias, al generarse un precio adecuado para

las emisiones de dioxido de carbono.
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1. Introduccion

La lucha contra el cambio climatico y sus impactos es,
sin lugar a dudas, uno de los mayores retos econdémicos
y ambientales al que deben hacer frente las sociedades
actuales para asegurar la sostenibilidad del desarrollo
humano. La emisién de gases de efecto invernadero,
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derivada principalmente del uso de combustibles de ori-
gen fésil, produce alteraciones en el sistema climatico
cuyas consecuencias, de no abordarse correctamente,
pueden ser catastroficas a medio y largo plazo.

Se trata, como es sabido, de un problema de dimen-
sion global, en el sentido de que los graves perjuicios
que se derivan de la emisién excesiva de dichos gases
de efecto invernadero afectan a todos paises con inde-
pendencia del lugar en el que dichas emisiones se han
generado, lo que ha hecho que afrontar su solucion se
haya convertido en uno de los principales desafios, to-
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davia sin resolver, tanto de los procesos de negociacion
internacional, como de la propia articulacion del sistema
econdémico y financiero.

La naturaleza global del reto debe, sin embargo, ana-
lizarse cuidadosamente para poder hacer un diagnosti-
co claro de sus implicaciones econémicas:

— Los paises mas desarrollados son los que han
contribuido en mayor medida a generar el problema,
pero también los que disponen de mayores recursos
econdémicos para hacer frente a sus impactos, por lo que
su vulnerabilidad frente a los impactos del cambio clima-
tico es, de hecho, menor. Sin embargo, los paises que
apenas han contribuido a las emisiones, por encontrar-
se en unas fases de desarrollo mucho menos avanza-
das, son los mas vulnerables desde el punto de vista de
sus capacidades econdmicas y, normalmente, también
desde el punto de vista de su situacion geografica, ya
que el cambio climatico es un factor de estrés que agra-
va y multiplica los problemas ambientales que ya sufren
los paises mas pobres como consecuencia de la so-
breexplotacion de sus recursos ambientales y naturales.

— Las actuaciones que puedan emprenderse para re-
ducir las emisiones de gases de efecto invernadero no van
a impedir que los efectos del cambio climatico sean graves
a medio y largo plazo, especialmente en los paises mas
pobres, cuyas economias normalmente se centran en los
sectores mas vulnerables a los fendmenos climaticos. El
cambio climatico es, por tanto, inevitable e inequitativo en
sus impactos, a pesar de su caracter global.

— Las medidas de reduccion de emisiones mas efi-
cientes en términos de costes deberian producirse en
las economias emergentes, que se encuentran en fases
de desarrollo mas prematuras, pero que estan experi-
mentando un crecimiento acelerado. Si este crecimiento
sigue basado en los modelos energéticos tradicionales
y en tecnologias ineficientes, el problema del cambio cli-
matico produciria dafos irreversibles. No obstante, las
tecnologias bajas en emisiones de carbono no siempre
resultan competitivas respecto a las tecnologias tradi-
cionales, por lo menos en el corto plazo, lo que dificulta
su implantacion.
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— El desfase temporal y geografico entre el momento
y lugar en que se emprenden las actuaciones para redu-
cir las emisiones, y el momento y lugar en que se apre-
cian sus efectos positivos, es decir, la dificultad para es-
tablecer un vinculo claro y directo entre los costes de la
mitigacion y sus beneficios, suponen una barrera impor-
tante a la hora de implantar medidas que requieran una
inversion inicial importante, de manera que las herra-
mientas econémicas y financieras actuales no son capa-
ces de cubrir adecuadamente esta brecha.

En definitiva, atendiendo a su naturaleza econémica
como «fallo de mercado» en la medida en que reune las
caracteristicas de las externalidades y de los bienes pu-
blicos, el cambio climatico aglutina una serie de comple-
jidades que se traducen en la necesidad de contar con
un marco internacional y un sistema econdémico y finan-
ciero ad hoc que atiendan las siguientes peculiaridades:

e Generar incentivos para que los paises que en ma-
yor medida han creado el problema, los paises desarro-
llados, asuman el coste de reducir sus emisiones aun-
que los impactos mas graves, por lo menos los impactos
directos, afecten especialmente a los paises mas po-
bres.

e Generar incentivos para que los paises emergen-
tes, que se encuentran también entre los mas vulnera-
bles, asuman de igual modo su responsabilidad y «reve-
len sus preferencias», es decir, sefialen en qué medida
la lucha contra el cambio climatico tiene una valor positi-
vo para ellos y en qué medida estan dispuestos a contri-
buir para solucionarlo, participando en un régimen inter-
nacional.

e Abordar la lucha contra el cambio climatico como
un proceso necesario de transformacion de los modelos
energéticos y de modernizacion industrial y de los habi-
tos de vida, en el que deben participar todos los paises,
segun el principio basico de necesidades comunes,
pero diferenciadas, transcendiendo sin embargo un en-
foque basado meramente en la «compensacion de los
dafos producidos por los paises mas ricos».

e Establecer un vinculo entre futuro y presente que,
mas alla de las herramientas econdémicas y financieras
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ahora existentes (tasas de descuento, sistemas de se-
guros, operaciones a futuro, etcétera), permitan visuali-
zar los beneficios de las actuaciones a corto plazo, ha-
ciendo posible que se realicen las necesarias inversio-
nes y cambios de habitos lo antes posible.

En este articulo se analiza hasta qué punto la Conven-
cion Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico
del afio 1992 ha sido o no capaz de resolver estas cues-
tiones, con especial énfasis en el papel desempefiado
por su Protocolo de Kioto, con el establecimiento de com-
promisos cuantificados de reduccion de emisiones, que
han dado lugar a que los gases de efecto invernadero
tengan un precio y a que se haya puesto en marcha un
incipiente mercado internacional de emisiones de carbo-
no.

Igualmente se revisaran los mecanismos financieros
existentes y sus limitaciones. A continuacién se analiza-
ran los retos pendientes que deben afrontarse en el Si-
glo XXl y que obligan a establecer un nuevo régimen in-
ternacional a partir de 2013, que incluya nuevos meca-
nismos de financiacion y de transferencia de tecnologias.
En este contexto se abordaran las principales cuestiones
sobre la mesa de negociacion, poniendo de manifiesto
que el nuevo orden econémico internacional obliga a re-
disenar las herramientas regulatorias y financieras con-
cebidas el siglo pasado.

2. La Convenciéon Marco de las Naciones Unidas
sobre el Cambio Climatico (CMNUCC)

La CMNUCC tiene como objetivo ultimo conseguir un
nivel de emisiones que no ponga en peligro el sistema
climatico y que permita que el desarrollo prosiga de ma-
nera sostenible. Para la consecucion de este objetivo, la
propia Convencion establece actuaciones concretas
que deberan realizar los paises desarrollados y en de-
sarrollo con la finalidad de frenar el nivel de emisiones y
de que los paises se adapten a las nuevas condiciones
climaticas, reconociendo que el cambio climatico es un
hecho irreversible. Los paises deberan adaptarse a los
nuevos escenarios climaticos ya que el cambio climatico

es un fendmeno que esta incidiendo directa e indirecta-
mente en todos los sistemas econémicos, y que conti-
nuara haciéndolo. En este contexto en el que el cambio
climatico es ya una realidad, los paises deberan integrar
la variable climatica a la hora de disefar, implementar y
evaluar sus actuaciones y politicas.

Una de las principales diferencias entre las actuacio-
nes que la Convencién prescribe para los paises desa-
rrollados y los paises en desarrollo es la que se refiere a
la propia naturaleza de los compromisos de limitacién
de las emisiones de gases de efecto invernadero. La
aplicacién de los compromisos por parte de los paises
en desarrollo esta condicionada a que reciban suficien-
tes recursos y apoyo por parte de los paises desarrolla-
dos, por lo que son estos Unicamente los que tienen
obligaciones financieras.

Esto es resultado de la aplicacion del principio de
«responsabilidades comunes pero diferenciadas y ca-
pacidades respectivas», uno de los principios mas im-
portantes de la CMNUCC. La principal razén es que la
Convencién reconoce que la erradicacién de la pobreza
es la prioridad esencial de los paises en desarrolloy a la
que tienen que destinar sus esfuerzos y recursos, por lo
gue no deben desviar sus propios recursos para luchar
contra el cambio climatico. Es decir, la aportacion de re-
cursos no se interpreta, y esto es importante, como una
compensacion de las externalidades causadas por los
paises con mayores emisiones acumuladas, sino como
una manera de facilitar que todos los paises puedan
asumir su responsabilidad en los esfuerzos de mitiga-
cion. La necesidad de transferir recursos a los paises en
desarrollo proviene asi de su falta de capacidad finan-
ciera para abordar el problema, y no de su negativa a
contribuir a dicho esfuerzo por el hecho de sufrir sus im-
pactos sin haber contribuido al problema. El principio de
responsabilidades comunes, pero diferenciadas, y de
acuerdo con las capacidades de cada pais, es uno de
los mayores logros del multilateralismo: todos deben
contribuir. Pero este principio no solo debe preservarse,
sino también perfeccionarse ante los retos del Siglo XXI
y ante la importancia que la adaptacion a los impactos
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del cambio climatico ha adquirido en el contexto de la
Convencién Marco.

El mecanismo financiero de la CMNUCC

Para cumplir con sus compromisos financieros, los
paises desarrollados pueden utilizar tanto el mecanismo
financiero definido en el articulo 11 de la Convencion
como a través de las instituciones multilaterales que de-
dican fondos a la lucha contra el cambio climatico, en
particular los bancos multilaterales de desarrollo y las
agencias y programas especializados de Naciones Uni-
das, asi como otros canales bilaterales y regionales. Un
elemento diferenciador del mecanismo financiero de la
CMNUCC, frente al resto de opciones para suministrar
los recursos, es que se trata del Unico instrumento que
funciona bajo la direccion de la Conferencia de las Par-
tes, que es el 6rgano supremo de la Convencién y el en-
cargado de la aplicacion de la misma.

En la actualidad, la unica entidad operativa del meca-
nismo financiero es el Fondo para el Medio Ambiente
Mundial, un Fondo cuya secretaria se aloja en el Banco
Mundial y que, al carecer de personalidad juridica inter-
nacional y de capacidad legal, actua a través de las de-
nominadas agencias implementadoras.

El hecho de que sean multiples los canales de finan-
ciacion climatica y que no exista una definicion Unica de
qué flujos se incluyen en dicha categoria, hace dificil
realizar una estimacion de los recursos que se han mo-
vilizado hasta la fecha para atender los compromisos
asumidos en el marco de la Convencion. Esta es preci-
samente una de las razones por las que el debate sobre
financiacion es uno de los mas complicados en el proce-
so de negociacion internacional: en la medida en que no
existe un registro detallado y homogéneo, resulta dificil
hacer un seguimiento y plantear lineas de referencia.

En los ultimos afios se ha hecho un esfuerzo de siste-
matizacion importante para ayudar al proceso de nego-
ciacion en esta materia. Destaca la creacién de una pa-
gina web especifica por parte del Programa de Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, PNUD, y el Banco
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Mundial, sin duda las dos instituciones mas activas en el
ambito de la financiacion climatica’.

El Protocolo de Kioto y los mercados de carbono

Desde el punto de vista econémico, el elemento mas
significativo del régimen internacional de cambio climati-
co es el Protocolo de Kioto, adoptado en diciembre de
1997, pero que no entrd en vigor hasta febrero de 2005,
es decir ocho afios después, lo que da una idea de las
dificultades asociadas al proceso de negociacion inter-
nacional. La diferencia mas importante entre el Protoco-
loy la CMNUCC, de la que forma parte, es que mientras
que en esta ultima se «anima» a los paises industrializa-
dos a estabilizar sus emisiones de GEI, en el Protocolo
se asumen compromisos cuantificados con el horizon-
te 2012.

Al asignar un numero limitado de unidades de emision
y generar por tanto escasez (ya que en agregado el ob-
jetivo de reduccion esta en el =5 por 100 aproximada-
mente respecto al afio 1990), el Protocolo ha puesto por
vez primera en valor la tonelada de CO,. Podriamos de-
cir que este ha sido su gran logro, el establecimiento del
limite (obviamente sobre la base de lo que la ciencia
dice que es ambientalmente tolerable y tecnoldgica-
mente factible), la creacion de una escasez que otorga
asi un valor a lo que podriamos llamar «el espacio del
didéxido de carbono».

Los Acuerdos de Marrakech, adoptados en 2001, re-
cogieron el detalle de la aplicacion del Protocolo de Kio-
to, especialmente de sus mecanismos de flexibilidad.
Estos mecanismos son el comercio internacional de
emisiones y los mecanismos basados en proyectos, es-
pecialmente el mecanismo de desarrollo limpio, que
prevé que los paises con compromisos de reduccion los
puedan atender mediante actuaciones en los paises en
desarrollo. El mecanismo de desarrollo limpio ha consti-
tuido un hito en la movilizacién de financiacion y de tec-

' http://www.climatefinanceoptions.org
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nologias limpias hacia los paises en desarrollo para faci-
litar la puesta en marcha de proyectos bajos en emisio-
nes. Pero lo mas importante es que los mecanismos de
flexibilidad han introducido las bases para la puesta en
marcha de un mercado internacional de emisiones de
carbono.

De esta forma, los sistemas nacionales de comercio
de derechos de emisién que se han implantado para la
aplicacion del Protocolo de Kioto en los paises con obli-
gaciones de reduccion (siendo el mas relevante, sin nin-
guna duda el régimen europeo), han incorporado los
créditos generados por los mecanismos de flexibilidad,
haciendo posible un mercado que en 2010 ha movido
mas de 140.000 millones de ddlares, representando el
sistema europeo el 84 por 100 del total.

Pero sin duda, mas alla del hecho de que por primera
vez en la historia el diéxido de carbono tiene un precio,
lo importante es que los mecanismos que el Protocolo
ha puesto en marcha permiten apalancar financiacion,
ya que los ingresos que se obtienen por la venta de las
reducciones certificadas de emisiones permiten asegu-
rar la viabilidad econdmica de proyectos en sectores
asociados a la lucha contra el cambio climatico que, de
otra manera, no podrian realizarse. En otras palabras,
«poner» un precio al CO2 hace rentable la inversion.
En el caso de los proyectos del mecanismo de desarro-
llo limpio en los sectores de energias renovables, efi-
ciencia energética y gestidén de residuos, el grado de
apalancamiento es de 6,5 dolares movilizados por
cada doélar invertido, lo que da una idea del potencial
de los mercados de carbono en la movilizacién de fi-
nanciacion.

Las limitaciones de la arquitectura internacional
para la financiacion climatica

Pese a que la movilizacién de recursos financieros
para proyectos y programas climaticos en los paises en
desarrollo ha sido importante en los ultimos afios y a
que se han implantado los mercados de carbono como
herramientas coste-eficientes para alcanzar los objeti-

vos de reduccién de emisiones, tanto el volumen de fi-
nanciacion como la arquitectura que canaliza los flujos
financieros han demostrado ser insuficientes para aten-
der un reto de la dimension de la lucha contra el cambio
climatico.

Estas debilidades del sistema actual ponen de mani-
fiesto que el compromiso con la reduccion de las emisio-
nes de gases de efecto invernadero ha dado un salto
cualitativo: ya no es valido el enfoque acordado en la
Cumbre de Rio de Janeiro del 1992, cumbre que, sin
embargo, también marcd un punto de inflexiéon en la
consideracion de los problemas globales del medio am-
biente.

La razén principal por la que el modelo econémico y
financiero, implantado por la Convencion y reforzado en
Kioto, debe revisarse ahora es que los paises con ma-
yores emisiones de GEIl, en el momento actual y con el
horizonte 2030, no han asumido compromisos de reduc-
cion. Como es sabido, Estados Unidos nunca llegé a ra-
tificar el Protocolo de Kioto, y las grandes economias
emergentes no forman parte del grupo de paises con
obligaciones de limitacién de sus emisiones, ya que se
consideran paises en desarrollo. De hecho, solamente
los paises con obligaciones de reduccion, principalmen-
te los de la Unién Europea, han dado sefales claras a
sus sectores industrial y energético que han emprendi-
do su modernizacion. Pero resulta evidente que estos
esfuerzos no han hecho posible una auténtica transfor-
macion global, como se ha sefialado anteriormente, por
dos razones fundamentales: en primer lugar, las incerti-
dumbres respecto a la continuidad del régimen interna-
cional y su extension a Estados Unidos y, en segundo
lugar, el nuevo escenario geopolitico internacional, en el
que las economias emergentes han adquirido un peso
economico (y en el total de las emisiones) muy relevan-
te que no tiene un reflejo claro en su compromiso con la
lucha contra el cambio climatico.

Por su parte, el mecanismo financiero de la Conven-
cion tampoco ha canalizado el volumen de recursos su-
ficiente para que sea posible la verdadera transforma-
cion de los modelos energéticos en las economias
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emergentes; y la financiacion publica climatica que se
ha canalizado por otras vias multilaterales o bilaterales,
lo ha hecho conforme a los criterios que las guian en
cada caso, vinculados a la ayuda oficial al desarrollo, a
la cooperacion tecnolégica y energética y a las relacio-
nes comerciales. Si bien la lucha contra el cambio clima-
tico ha sido un aspecto que se ha tenido en cuenta en la
movilizacién de estos recursos, no ha sido el principio
rector, o que en algunos casos ha llevado a contradic-
ciones importantes, como por ejemplo la financiacion de
infraestructuras o grandes proyectos agricolas que no
han contemplado en suficiente medida los escenarios
climaticos y que a la larga estan resultando inoperati-
VOS.

Relacionado con esto, ha cobrado fuerza en el proce-
so de negociacion otro gran pilar cuya naturaleza re-
quiere un tratamiento especifico: la adaptacion a los im-
pactos adversos del cambio climatico.

Por esta razén resulta imposible separar el debate so-
bre la nueva arquitectura financiera internacional del pro-
pio proceso de negociacion para un nuevo régimen inter-
nacional de lucha contra el cambio climatico. La arquitec-
tura financiera internacional actual no esta disehada para
hacer frente a la financiacién de un bien publico global
como es el sistema climatico: no hay fuentes de financia-
cion automaticas de caracter internacional que aseguren
un flujo de recursos permanente, ni impuestos internacio-
nales que permitan contar con un presupuesto global
para financiar la defensa de este bien publico, por lo que
el proceso de toma de decisiones esta fragmentado y di-
rigido por los donantes, cuyos intereses y prioridades
muchas veces entran en conflicto. Es cierto que las insti-
tuciones financieras internacionales han avanzado mu-
cho en sus modelos de gobernanza, pero todavia predo-
mina el modelo de la segunda parte del Siglo XX, con di-
visién entre «ricos» y «pobres», modelo que ya no es
valido. Ahora estamos en un contexto en el que las princi-
pales politicas de mitigacion deben adoptarse en las eco-
nomia emergentes, con tasas de crecimiento que en mu-
cho casos alcanzan los dos digitos, y en el que las politi-
cas de adaptacién van mucho mas alla del enfoque de la
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ayuda al desarrollo, para convertirse en procesos coope-
rativos de reduccion de las vulnerabilidades a traves de
sistemas de observacioén y prevencién de alcance supra-
nacional, que exigen un marco multilateral que asegure
que la vulnerabilidad de los paises no depende de sus ni-
veles de riqueza.

El actual sistema de financiacién del cambio climatico
carece de la estructura institucional necesaria para
afrontar estos retos. Uno de los principales problemas
es la tendencia a financiar proyectos en lugar de estra-
tegias ya que este enfoque no permite asegurar ni la
coherencia ni la coordinacion entre las diferentes activi-
dades implementadas en el pais, tanto las financiadas
con recursos domésticos, publicos y privados, como in-
ternacionales. Esto supone que el pais receptor no
siempre puede beneficiarse de las potenciales sinergias
ni evitar que haya solapamientos entre las diferentes ac-
tividades. Por otra parte, tampoco hay garantia de que
el pais receptor haga suyas las propuestas presentadas
ya que son las agencias intermediarias (IFls, programas
de Naciones Unidas, agencias bilaterales, etcétera) las
responsables en ultimo término de los proyectos o pro-
gramas, teniendo el pais un menor control sobre el pro-
pio disefio, implementacion y evaluacién de las pro-
puestas presentadas.

En definitiva, las principales carencias del modelo de
financiacion climatica actual son las carencias del pro-
pio régimen internacional, y de ahi que la negociacion
de ambos procesos vaya indefectiblemente unida:

— Hacer frente al problema global requiere del com-
promiso de todos los paises, estableciendo un objetivo
de reduccion ambicioso y vinculante dentro de un marco
internacional.

— No se pueden replicar para la lucha contra el cam-
bio climatico las pautas de la ayuda oficial al desarrollo,
pues eso supone ignorar que el cambio climatico es un
reto global que exige la transformacién de los modelos
de produccién y consumo en todos los paises, desarro-
llados y en desarrollo. Es decir, un verdadero cambio de
paradigma a escala internacional solamente puede lo-
grarse si se establecen compromisos ambiciosos de re-
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duccion en todos los paises, que movilicen a los inver-
sores. No puede financiarse la transformacion unica-
mente con recursos publicos, hay que asegurar la
rentabilidad a largo plazo de las tecnologias bajas en
emisiones. Los recursos publicos deben centrarse en
los ambitos donde esto no es posible, principalmente la
capacitacion, la financiacion de 1+D+i y de proyectos in-
novadores y prototipos y, sobre todo, la adaptacion.

— Para movilizar a los inversores son necesarios
compromisos de reduccion a largo plazo y marcos regu-
ladores estables, nacionales e internacionales. El multi-
lateralismo debe garantizar el mantenimiento de unas
reglas del juego que a priori no beneficien a ninguna de
las partes por encima de las demas.

— La reduccién de la vulnerabilidad frente a los im-
pactos adversos del cambio climatico debe compartir la
naturaleza de bien publico global que tienen las politicas
encaminadas a la reduccion de emisiones. Hay que
asegurar que todos los paises tienen el mismo acceso a
las politicas de prevencion y adaptacion.

3. El proceso de negociacion para un nuevo
régimen climatico internacional en el Siglo XXl

Las necesidades financieras en materia de cambio
climatico

En las negociaciones internacionales del futuro régi-
men de cambio climatico la movilizaciéon de recursos
nuevos y adicionales, para la implementacion efectiva
de los compromisos de la CMNUCC, esta siendo una de
las principales demandas de los paises en desarrollo.
La fuerte desviacion entre los recursos necesarios en la
lucha contra el cambio climatico y los movilizados, de
origen tanto publico como privado, ha sido corroborada
por los diferentes estudios que existen sobre las necesi-
dades de los paises en desarrollo en materia de adapta-
cion y mitigacion.

Una de las principales dificultades a la hora de valorar
si el nivel de recursos movilizados es adecuado para
atender las necesidades de los paises en desarrollo en

materia de adaptacion y mitigacion es la falta de con-
senso sobre cuales son las necesidades de los paises
en desarrollo. Una de las principales causas es la difi-
cultad que existe a la hora de estimar las necesidades
de los paises en desarrollo en materia de adaptacion y
mitigacion ya que el analisis depende de multiples varia-
bles y supuestos inciertos. En la actualidad, todavia
existe un conocimiento incompleto sobre cuales son los
escenarios climaticos en las diferentes regiones y el im-
pacto que tendran en el sistema econoémico de los pai-
ses. Para realizar este analisis es necesario contar con
sistemas de observacion sistematica que recopilen los
datos necesarios para poder elaborar los escenarios cli-
maticos. Este paso es indispensable si queremos cono-
cer el impacto que el cambio climatico tendra en el siste-
ma econdémico de los paises y poder integrar la variable
climatica en el disefio de sus politicas y actuaciones.

La CMNUCC, en un informe de 2007, estimé que la in-
version «adicional» anual necesaria a partir del afio 2030
para reducir las emisiones un 25 por 100 respecto a los
niveles de 2000, era de cerca de 100.000 millones en los
paises en desarrollo. Estas cifras fueron revisadas al alza
significativamente en 2008, estimandose entonces los re-
cursos necesarios anuales en el entorno de los 250.000
millones de ddlares al afo. Respecto a la adaptacion, las
cifras estimadas por la CMNUCC oscilan entre los 30.000
y los 70.000 millones de ddlares anuales que habria que
alcanzar en 2030 para cubrir las necesidades en los pai-
ses no Anexo |. En definitiva, las cifras que se manejan
superan con mucho los flujos de Ayuda oficial al desarro-
llo y se sitian en niveles que serian inalcanzables solo
con presupuestos publicos.

La diferente naturaleza de las necesidades de mitiga-
cion y de adaptacion, al tiempo que se trata de dos pila-
res absolutamente interrelacionados (la mejor politica
de adaptacion es la mitigacion), hace que la arquitectura
de financiacion climatica deba hacer frente a cuestiones
de muy amplio espectro: mientras en el caso de la miti-
gacion el objetivo es facilitar la implantaciéon de tecnolo-
gias bajas en carbono hasta que el nivel de emisiones
sea cercano a cero, y conseguir que este patron de con-
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ducta se extienda a lo largo del tiempo sin necesidad de
apoyo financiero; en el caso de la adaptacion, el objetivo
es hacer frente a un problema en todo caso inevitable,
con el fin de prevenir y minimizar sus impactos. La finan-
ciaciéon climatica no es ayuda al desarrollo, es lo que
hace que el desarrollo sea bajo en emisiones y resisten-
te a los impactos inevitables del cambio climatico. Pero,
al mismo tiempo, no cabe pensar en un desarrollo que
no tenga en cuenta estos elementos, por lo que la fron-
tera entre ambas cuestiones es a menudo difusa, afa-
diendo complejidad a las cuestiones relacionadas con la
nueva arquitectura para la financiacion climatica.

Los acuerdos de Copenhague (2009) y Cancun
(2010): el reconocimiento de la financiacién
climatica

El Acuerdo politico de Copenhague de 2009 y los
Acuerdos de Cancun, que los ampliaron y detallaron
en 2010 integrando su contenido en el marco de la Con-
vencion, han sido hitos fundamentales en el proceso de
negociacion internacional en lo que se refiere a la finan-
ciacién y a la construcciéon de la futura arquitectura fi-
nanciera climatica, ya que se avanza en elementos tan
importantes como la movilizacién de recursos tanto a
corto como a largo plazo y la estructura institucional con
la creacion de una nueva entidad operativa del mecanis-
mo financiero. Por primera vez se han recogido compro-
misos concretos cuantificados en el marco multilateral
de la CMNUCC, lo que supone un salto cualitativo im-
portante en el debate sobre cambio climatico, recono-
ciendo la existencia de una nueva forma de financiacion
internacional, la financiacion climatica, que todavia se
encuentra en fase de definicion y que puede suponer, si
se aborda adecuadamente, un verdadero cambio de pa-
radigma en la forma en la que se dirigen los flujos finan-
cieros hacia los paises en desarrollo.

Los compromisos de movilizacién de recursos para
atender las necesidades de los paises en desarrollo en
materia de mitigacion y adaptacién han puesto de mani-
fiesto el respaldo que los paises desarrollados dan a la
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lucha contra el cambio climatico y a la necesidad de al-
canzar un acuerdo sobre el régimen climatico interna-
cional que debe suceder al Protocolo de Kioto, ya que,
pese a la existencia de multiples y divergentes estima-
ciones sobre el nivel de recursos necesarios, se acorda-
ron cifras concretas.

En lo que se refiere a la financiacion inmediata, el
denominado Fast start finance, los paises desarrolla-
dos se comprometieron a proporcionar aproximada-
mente 30.000 millones de ddlares de recursos publicos
durante el periodo de 2010 a 2012. Ala hora de asignar
estos recursos, nuevos y adicionales, los paises desa-
rrollados deben realizar un reparto equilibrado entre
adaptacion y mitigacion y priorizar la financiacion de la
adaptacion en los paises en desarrollo mas vulnera-
bles como son los paises en desarrollo menos adelan-
tados y las pequefas islas y Africa.

En relacion con la financiacién a largo plazo, los pai-
ses desarrollados se comprometieron a alcanzar los
100.000 millones de ddlares anuales en 2020. Mientras
que en la financiacion inmediata los recursos a movilizar
deben ser publicos, en el largo plazo los recursos a mo-
vilizar pueden proceder de una gran variedad de fuen-
tes, publicas y privadas, bilaterales y multilaterales, in-
cluyendo las fuentes alternativas. Una segunda diferen-
cia respecto a la financiacion inmediata se refiere a la
naturaleza del compromiso. La movilizacion de recursos
a largo plazo esta condicionada a que los paises en de-
sarrollo realicen acciones de mitigacion significativas y
se establezca un sistema transparente que evalle su
implementacion.

Pero, mas alla de lo significativo de los compromisos
cuantificados, los Acuerdos de Copenhague y Cancun
han supuesto un hito muy significativo en materia insti-
tucional, sentando las bases de una nueva arquitectura
para la financiaciéon climatica. En el Acuerdo de Co-
penhague se acordd que se debia crear el Fondo Verde
para el Clima que actuaria como una nueva entidad
operativa del mecanismo financiero de la Convencién,
junto al Fondo para el Medio Ambiente Mundial. Esta
decision se ha formalizado en los acuerdos de Cancun
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donde se establece un calendario y procedimiento con-
creto para que la nueva entidad operativa del mecanis-
mo financiero de la Convencién pueda empezar a fun-
cionar tras ser aprobados sus documentos operativos
en la Conferencia de las Partes que se celebrara en
Sudafrica en diciembre de 2011.

Recursos nuevos y adicionales

Los paises desarrollados se han comprometido a mo-
vilizar recursos nuevos y adicionales tanto en el corto
como en el largo plazo. No obstante, no existe una defi-
nicion internacional sobre qué se entiende por nuevo y
adicional ni sobre las fuentes innovadoras que podrian
ser utilizadas de cara a alcanzar el objetivo de movilizar
los 100.000 millones de dodlares anuales en 2020 por
parte de los paises desarrollados. De nuevo, la frontera
entre la ayuda al desarrollo, la financiacion en términos
comerciales y la financiacion climatica resulta todavia
difusa, provocando debates a veces estériles, especial-
mente en un momento en el que las posibilidades de fi-
nanciacion resultan en todo caso escasas.

Con posterioridad al Acuerdo de Cancun, en marzo
del 2010, el Secretario General de Naciones Unidas
constituyé un Grupo Consultivo de Alto Nivel sobre fi-
nanciacion al cambio climatico (AGF), con el mandato
de estudiar la forma de movilizar los 100.000 millones
de ddlares anuales en 2020. Su informe, publicado el 5
de noviembre de 2010, puso sobre la mesa distintas op-
ciones para movilizar recursos y analizé el potencial de
ingresos de distintos instrumentos publicos y privados, y
es especialmente relevante porque refleja el consenso
alcanzado por un grupo de expertos procedentes de
paises en desarrollo y desarrollados. La principal con-
clusién a la que ha llegado el AGF es que la moviliza-
cion de los 100.000 millones de ddélares anuales en
2020 es factible, aunque compleja, ya que tendra que
proceder de multiples fuentes, publicas y privadas, bila-
terales y multilaterales, incluyendo las fuentes alternati-
vas de financiacion. No obstante, un supuesto indispen-
sable para que se cumplan las previsiones de poder mo-

vilizar los 100.000 millones de dodlares anuales en 2020
es que el precio de la tonelada de CO3 alcance entre
20-25 ddlares.

Otra parte importante del informe es la que ofrece un
analisis del potencial de ingresos de distintos instrumen-
tos:

— 30.000 millones de dolares anuales podrian ser
movilizados con las subastas de emisiones y los im-
puestos sobre el carbono en los paises en desarrollo, si
el precio de la tonelada de CO2 estuviese entre 20-25
ddlares y se asignase un 10 por 100 de los ingresos a la
financiacion internacional del cambio climatico.

— 10.000 millones de dodlares anuales con la imposi-
cion sobre las emisiones de la aviacion internacional y
el transporte maritimo internacional, asumiendo que no
hubiese incidencia neta en los paises en desarrollo y
se asignasen entre un 25-50 por 100 de los ingresos
totales.

— Cerca de 10.000 millones de ddlares anuales con
otros instrumentos, como la eliminacion de los subsidios
sobre carburantes fésiles en los paises desarrollados o
los impuestos a las transacciones financieras, aunque
seria muy compleja su aplicacién universal.

— Entre 100.000-200.000 millones de ddlares anua-
les de flujos brutos de capital privado; esto supondria
unos flujos netos entre 10.000-20.000 millones de ddla-
res, si el precio de la tonelada de carbono de CO> estu-
viese entre 20-25 ddlares.

— 30.000-50.000 millones de ddlares anuales po-
drian ser movilizados por el mercado de carbono, lo que
supondria 10.000 millones anuales de ddlares de flujos
netos.

— Por cada 10.000 millones de ddlares, los bancos
multilaterales de desarrollo junto con el sistema de Na-
ciones Unidas podrian movilizar entre 30.000-40.000
millones de flujos brutos de capital, y la cuantia seria
mayor con la movilizacion del sector privado, lo que su-
pondria 11.000 millones de dodlares en términos netos.

Pese a la importancia del informe del AGF, este no se
ha pronunciado sobre aspectos tan importantes como
cual deberia ser el reparto entre el sector publico y pri-
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vado para alcanzar el objetivo de 100.000 millones de
ddlares, ni como conseguir que precio de la tonelada de
CO> alcance los 20-25 ddlares.

Es evidente que si partimos del precio actual, en el
entorno de los 15 ddlares, se pone de manifiesto que la
escasez es insuficiente o, dicho de otra manera, que
sera necesario establecer compromisos de reduccién
mas ambiciosos para que se movilice la financiacién ne-
cesaria.

Recientemente, por mandato del G-20, el Banco Mun-
dial ha coordinado la preparacion de un documento, en
colaboracion con el FMI, la OCDE vy los bancos regiona-
les de desarrollo, sobe la «Movilizacion de Financiacion
Climatica». Este informe, que se construye sobre el tra-
bajo del AGF, alcanza unas conclusiones similares so-
bre los posibles flujos financieros para la lucha contra el
cambio climatico en 2020: las fuentes de financiacion
publica (ingresos de subastas, tasas aplicadas a los
combustibles el sector maritimo y el sector de la avia-
cion, y eliminacién de las subvenciones a los combusti-
bles fésiles) alcanzarian los 43.000-77.000 millones de
ddlares, y con los instrumentos para apalancar financia-
cion privada (mercados de carbono, bancos multilatera-
les de desarrollo y otros instrumentos) se movilizarian
hasta 200.000-285.000 millones de ddélares mas. Este
informe alimentara los debates que sobre esta cuestion
tendran lugar en la Cumbre de Durban Sudafrica, en di-
ciembre de 2012.

Pero sin duda, lo mas relevante de este debate es
que la «financiacién climatica» esta adquiriendo rele-
vancia en si misma, como una nueva forma de moviliza-
cioén de recursos financieros asociados en buena parte
al establecimiento de un precio para el CO. Esta es, por
tanto, la primera vez que se plantea un debate en pro-
fundidad sobre la financiacion de un bien global publico
llamado «la lucha contra el cambio climatico» con meca-
nismos propios. Las barreras a superar para conseguir
que se acepte y normalice la consideracion de los ingre-
sos derivados del establecimiento de un precio para el
CO2 (subastas de derechos de emisién, impuestos, et-
cétera) como fuentes de financiacion para una nueva ar-
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quitectura financiera climatica, son todavia importantes,
pero no cabe duda de que en Copenhague y, sobre
todo, en Cancun, se han sentado las bases de lo que
sera el nuevo orden econdmico internacional asociado a
la financiacion de recursos ambientales y que va mas
alla del modelo del Siglo XX de un mundo dividido en
donantes y receptores. Es probable que esta transicion
requiera mas de una década.

El Fondo Verde para el Clima

Los paises en desarrollo critican la actual arquitectura
financiera para el cambio climatico, porque los diferen-
tes instrumentos existentes no facilitan la transforma-
cion real de las economias de los paises en desarrollo
en modelos de crecimiento bajos en carbono y resisten-
tes al cambio climatico, por la excesiva burocracia que
retrasa y dificulta el acceso a los recursos financieros,
especialmente en aquellos paises que cuentan con una
menor capacidad institucional que son precisamente los
que tienen una mayor vulnerabilidad. También se critica
la no aplicacion de los principios de apropiacion y de ali-
neacion, al no haber garantias de que sea el propio pais
el que ejerce la autoridad efectiva sobre sus politicas de
desarrollo y estrategias y el responsable en coordinar
las acciones de desarrollo; y un enfoque centrado exce-
sivamente en la financiacién de proyectos en lugar de
fomentar la financiaciéon de programas y estrategias que
permitirian un mayor impacto en el sistema econémico
del pais y facilitarian que la coordinacion tuviese lugar a
nivel del pais. La decisiéon de crear el Fondo Verde para
el Clima representa una oportunidad Unica para adoptar
un nuevo modelo que sea innovador y que realmente fa-
cilite la transformacion real de las economias de los pai-
ses y permita catalizar el maximo numero de recursos.

En los Acuerdos de Cancun se establece un procedi-
miento y un calendario concreto para disefiar un nuevo
Fondo Verde para el Clima. El procedimiento se inicia
con el establecimiento de un Comité de Transicion que
tiene como mandato la elaboracién de la documenta-
cion necesaria que permita la operacién del Fondo Ver-
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de para el Clima. El Comité de Transicién esta formado
por 40 miembros, de los cuales 15 representan a paises
desarrollados y 25 a paises en desarrollo. La Unién Eu-
ropea esta representada en el Comité con 8 miembros
(Alemania, Dinamarca, Francia, Italia, Polonia, Reino
Unido, Suecia y Espafia?).

De los términos de referencia aprobados en Cancun
que debera seguir el Comité de Transicion a la hora de
elaborar los documentos operativos, se pueden extraer
las siguientes conclusiones sobre como sera el Fondo
Verde para el Clima:

— Lanueva institucion sera responsable de la gestion
de un gran volumen de recursos procedentes de dife-
rentes fuentes, tanto publicas como privadas, y podra
utilizar distintos instrumentos financieros para la distri-
bucién de sus recursos dirigidos a atender las necesida-
des de los paises en materia de adaptacion y mitigacion.

— Contara con una modalidad de acceso a los recur-
s0s que es innovadora, ya que los paises podran acce-
der a los recursos directamente, sin necesidades de uti-
lizar los servicios de una entidad intermediaria, que es la
forma tradicional de canalizacion de los recursos en la
financiacion del cambio climatico. El acceso directo tie-
ne importantes ventajas ya que permitira reducir los cos-
tes de transaccion, garantizar la aplicacion efectiva del
principio de apropiacion y contribuira al reforzamiento
de la estructura institucional del propio pais y a la cons-
truccién de las capacidades necesarias para una ges-
tion responsable de los recursos. El Fondo de Adapta-
cion, creado dentro del Protocolo de Kioto, es la Unica
institucién que en este momento financia el cambio cli-
matico y aplica la modalidad de acceso directo.

— Financiara la adaptacién y la mitigacion de forma
equilibrada. El hecho de que se haya incluido esta con-
dicién es consecuencia directa del déficit que se obser-
va en materia de financiacion de la adaptacién. En la ac-
tualidad la mayor parte de los recursos se dirigen a fi-
nanciar las necesidades de mitigacion de los paises en

2 La representante por Esparia es la autora de este articulo.

desarrollo, donde el mercado de carbono ha jugado un
importante papel en la movilizacion de recursos tanto
publicos como privados.

— Contara con procedimientos que permitan asegu-
rar que las actividades del Fondo son complementarias
a las desarrolladas por otros mecanismos e institucio-
nes bilaterales, regionales y multilaterales.

— Asegurara la participacion de todos los agentes re-
levantes, como la sociedad civil o los propios beneficia-
rios de las actuaciones.

— Facilitara la movilizacion y el apalancamiento de fi-
nanciacion de otras instituciones y, especialmente, del
sector privado, tanto nacional como internacional.

El Comité de Transicion presentara su informe, con
los elementos que permitan operacionalizar el Fondo,
en la Cumbre de Durban. La definicién del modelo de
institucion elegido es la que previsiblemente tomara
mas tiempo, ya que el abanico de opciones es amplio:
algunos paises (los menos) abogan por la creacion de
una nueva institucién financiera internacional, mientras
que otros prefieren que el Fondo sea una mera facilidad
que permita movilizar a distintos agentes. Entre estas
dos opciones habria una posibilidad intermedia, que
permitiria dotar al Fondo de la capacidad legal suficiente
para entablar acuerdos con las diferentes agencias de
implementacion nacionales o multilaterales.

En todo caso, lo importante es que el debate sobre la
necesidad de una nueva arquitectura internacional para
la financiacion climatica ya esta definitivamente instala-
do y que, con independencia de su resultado concreto,
pone de manifiesto la necesidad de afrontar la lucha
contra el cambio climatico con nuevas estructuras insti-
tucionales.

4. Conclusion

La lucha contra el cambio climatico se ha convertido
en el catalizador mas importante de la transformacion
de los modelos energéticos, la modernizaciéon de los
sectores industriales del Siglo XXl y la implantaciéon de
un nuevo desarrollo bajo en carbono, en suma, un desa-
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rrollo mas inteligente. En el esfuerzo global de reduc-
cion de gases de efecto invernadero confluyen los ele-
mentos mas importantes que configuran las agendas in-
ternacionales en el momento actual: el uso eficiente y
responsable de los recursos naturales, la seguridad e
independencia energética, la seguridad alimentaria vy,
por extension la seguridad internacional, el reparto equi-
tativo del capital natural y ambiental, los riesgos de un
modelo econdmico mas «financiero» que «real» y el
nuevo escenario geopolitico internacional con potencias
emergentes que legitimamente reclaman su derecho a
crecer, mientras que, legitimamente son reclamadas
para que asuman su parte de responsabilidad en el reto
ambiental mas importante de este siglo.

Pero la confluencia de temas de primer orden no debe
distraernos de la importancia de abordar la lucha contra
el cambio climatico como el esfuerzo compartido y soli-
dario en la financiacién de un bien publico global, que
requiere de la revelacion de preferencias por parte de
todos los afectados y de la consiguiente provision de re-
cursos para abordarlo, recursos que deben movilizarse
de manera independiente y administrarse de acuerdo
con una nueva gobernanza. El establecimiento de unos
compromisos de reduccion lo suficientemente ambicio-
sos para lograr el objetivo ambiental que los cientificos
han identificado como la linea roja (un aumento de la
temperatura que no supere los 2°C respecto a los nive-
les preindustriales) es el requisito fundamental para que
las emisiones de diéxido de carbono tengan un precio
adecuado, y que ese precio haga rentable la inversion
baja en carbono.

Solamente un régimen vinculante multilateral puede
asegurar que estos principios de reparto equitativo y so-
lidario de la carga en la provision del bien publico global
son respetados, y que se ponen en marcha los marcos
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reguladores, tecnoldgicos y financieros que dan lugar a
la verdadera transformacion. Igualmente, solo a través
del multilateralismo sera posible asegurar que todos los
paises, con independencia de su nivel de riqueza, estan
en condiciones de hacer frente a los impactos adversos
del cambio climatico.

La financiacion climatica, entendida como la que ase-
gura la viabilidad de un desarrollo bajo en carbono y re-
sistente a los impactos del cambio climatico, constituye
una pieza basica en este proceso. Esta financiacion cli-
matica, que nace como tal en las Cumbres de Copenha-
gue y Cancun, debera consolidarse a lo largo del Si-
glo XXI como la nueva forma de entender las relaciones
econdmicas, comerciales y de cooperacion entre los
paises. El nuevo Fondo Verde para el Clima, que debera
ser operativo después de la Cumbre de Durban de di-
ciembre de 2011, abrira el camino para una nueva arqui-
tectura financiera internacional del Siglo XXI.
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