fl Protocolo de Kioto

Por el Embajador Dr. Raiil A. Estrada Oyuela, Presidente del Comité Plenario de la Conferencia

Especial para Petrotecnia

Como toda composicion de intereses, el Protocolo no es perfecto, pero se puede afirmar
que su cumplimiento permitira revertir significativamente la tendencia a incrementar la
concentracion de gases de efecto invernadero en la atmésfera, en plazos que son
razonables tanto desde el punto de vista de la evolucién del clima como desde el
enfoque de la necesaria renovacion de los bienes de capital, aunque con complejas
modalidades introducidas para contemplar un mosaico de situaciones especiales.

| lunes 16 de marzo quedod
E abierto a la firma en Nueva

York el Protocolo de Kioto so-
bre el cambio climatico, que se termi-
n6 de negociar en Japén el 11 de di-
ciembre tltimo. Durante dos afios y
medio me correspondié presidir esa
negociacion, cuyo resultado provocd
juicios dispares de elogio y censuras;
las criticas también discreparon entre
quienes esperaban mds y quienes lo
consideran excesivo.

Como toda composicion de intere-
ses, el Protocolo no es perfecto, pero
se puede afirmar que su cumplimien-
to permitird revertir significativamen-
te la tendencia a incrementar la con-
centracion de gases de efecto inver-
nadero en la atmésfera, en plazos que
son razonables tanto desde el punto
de vista de la evolucion del clima co-
mo desde el enfoque de la necesaria
renovacion de los bienes de capital,
aunque con complejas modalidades
introducidas para contemplar un mo-
saico de situaciones especiales.

Este Protocolo deriva
del convenio Marco sobre
el Cambio Climdtico,
adoptado en 1992, para es-
tabilizar la concentracion
de gases de efecto inverna-
dero en la atmdsfera a un
nivel que impida interfe-
rencias peligrosas en el
sistema climdtico. En abril
de 1995, en Berlin, se lle-
g0 a la conclusion de que
el compromiso asumido
por los paises desarrollados para al-
canzar ese objetivo era insuficiente
—mucho mds si se tiene en cuenta que
la mayor parte de ellos siguieron au-
mentando sus emisiones— y se deci-
di6 iniciar la negociacion que conclu-
y6 en Kioto.

La materia del cambio climatico es
compleja y reglar su mitigacion me-
diante un acuerdo internacional es
complicado. Esta complejidad ahu-
yenta la reflexion de la opinion publi-
ca y favorece la presentacion espord-
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dica de simplificaciones
muchas veces con matices
de catastrofe. En un con-
texto cortoplacista, la ge-
neralidad elude profundi-
zar un tema cuyos ciclos
se cuentan, por lo menos,
por décadas. Sin embargo,
algunos fenomenos me-
teoroldégicos de los dlti-
mos afios, incluyendo la
proliferacion de tormentas
tropicales y una mayor in-
clemencia en las dltimas apariciones
de “El Nifo”, podrian ser inducidas
por el efecto invernadero y el piblico
en general advierte que algo cambia
en el clima. Ademads, las medidas que
deben adoptarse para mitigar el fené-
meno, comenzardn a reflejarse en la
vida diaria en la préxima década, del
mismo modo que en la presente vivi-
mos los cambios orientados a prote-
ger la capa de ozono contra un feno-
meno mas especifico.

Creo que vale la pena, entonces,
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Alemania
Austraha 108
Bulgaria*
Canadé 94
Dinamarca
Eslovaq:.na* 92

Estados Unidos de América

Estonla"'
Francia

Grema

e TR
Islandia
ltalia
SR T e
Liechtenstein
Lituania* 92
TR L e L T
Noruega 101
Nueva Zelandna 100
Portugal
Reino Unido de Gran Bretaﬁa
|f‘ '\FJ il 1o
Rumania*
Suema 92

* Paises que estan en proceso de transicion a una economia de mercado.

comentar en estos dfas al menos los  de “flexibilidad” y la funcién de los

tres aspectos del Protocolo de Kioto
que mds se han sefialado en las criti-
cas y los elogios: las tasas de reduc-
cion y limitacién de emisiones de los
paises desarrollados, los mecanismos
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paises en desarrollo.

Con el nuevo instrumento, los pai-
ses desarrollados se obligardn a redu-
cir o limitar distintas proporciones de
sus emisiones de seis gases termoac-

tivos: di6xido de carbono, metano,
oxido nitroso, hidrofluorocarbonos,
perfluorocarbonos y hexafluoruro de
azufre. Esas medidas, en conjunto,
significardan que el promedio anual de
las emisiones del quinquenio
2008/2012, serd un 5% menor que en
1990. Se ha dicho que esta reduccion
es modesta y es cierto, pero debe te-
nerse en cuenta que las emisiones de
los paises desarrollados en ese quin-
quenio aumentaria cerca del 25% so-
bre el nivel de 1990, de modo que si
se cumple el protocolo, tendremos
30% menos que lo que habriamos te-
nido sin Protocolo.

La “diferenciacién” fue una de las
claves que facilité el acuerdo. Las
propuestas iniciales postulaban una
tasa tnica de reduccion de emisiones
para todos los paises. Australia, Ja-
pén y Noruega, entre otros, propu-
sieron la idea de establecer niveles
distintos de reduccién para diferen-
tes paises, pero no consiguieron en-
tenderse entre ellos ~mucho menos
con los demds~ sobre los criterios
para justificar esa “diferenciacion”.
Podria decirse que cada uno preferfa
dar mayor peso al criterio que mds lo
favorecia. Jap6n propuso un “mend”
de criterios para que eligiera cada in-
teresado.

Los miembros de la Unién Euro-
pea acordaron entre si una distribu-
cion diferenciada, donde algunos re-
ducian mucho, como Alemania, Aus-
tria y el Reino Unido; otros, nada, co-
mo Francia; otros aumentarian sus
emisiones significativamente, como
Espana, y dos, Grecia y Portugal, las
incrementarian en una medida que
causé asombro. Nunca se explicaron
los criterios de esa diferenciacién que
en realidad fue el resultado de una
negociacion politica. La suma alge-
braica de esas reducciones y aumen-
tos daba una disminucién del 9,8%
para el total de las emisiones de la
Unién Europea. Sin embargo, propu-
sieron para todos, incluyendo la
Unién Europea como un conjunto,



una reduccién uniforme del 15%, lo
que bien puede interpretarse como
una tdctica de negociacion.

Estados Unidos propuso en octu-
bre de 1997 una tasa uniforme, que
significaba mantener el nivel de emi-
siones de 1990. Segiin el “mandato
de Berlin”, los paises en desarrollo no
fueron Ilamados en esta ocasién a
asumir compromisos cuantificados
para limitar sus emisiones, pero un
grupo significativo de ellos —que in-
cluy6 los grandes emisores dentro del
grupo— insistié en una utdpica reduc-
cioén uniforme del 20 por ciento.

La realidad es que los paises desa-
rrollados tienen diferentes estructu-
ras de produccién de energia, de mo-
do que no es razonable pedir a todo
una idéntica reduccién. Entre ellos,
hay fuertes diferencias en el uso de
carbén y petréleo por unidad de pro-
ducto bruto y esto debe tenerse en
cuenta. Inclusive hay diferencias en
la intensidad de energia por unidad
de producto. En los tramos finales de
la negociacion, cuando esta idea se
fue abriendo camino, encontré que
se aceptaba la diferenciacion, pero
nadie aceptaba que el otro resultara

autorizado a reducir menos.

A esa altura, ya estdbamos en Kio-
to, y produje una planilla con porcen-
tajes de reduccion o limitacion para
cada uno de los paises desarrollados,
que completaba el proyecto de Proto-
colo que habia introducido en octu-
bre, buscando identificar las posicio-
nes intermedias.

Esa planilla, modificada durante la
negociacion, es la que debera regir
las reducciones y serd motivo de and-
lisis por mucho tiempo. En ella, lo
miembros de la Unién Europea apa-
recen reduciendo 8% cada uno, lo
que significa una caida del 15% pos-
tulado y del 9,9% acordado interna-
mente, y encubre el acuerdo dentro
de la Unioén, que deberd hacerse ex-
plicito en posteriores comunicacio-
nes formales. Estados Unidos, que a
fines de octubre habia propuesto que
todos mantuvieran los niveles de
1990, aparece con una reduccién del
7% y Jap6n, que habia ofrecido el
2.5%, se compromete al 6%. Paises
europeos, como Suiza y las antiguas
economias centrales planificadas que
buscan ingresar en el Mercado Co-
mun, siguen la linea de la Unién Eu-

ropea. En cambio, Rusia y
Ucrania, en una posicion que puede
dar lugar a controversias, se negaron
a reducir el nivel de emisiones de
1990, y lo mismo hard Nueva Zelan-
dia. Australia, que habia anunciado
que necesitaba aumentar en un 18%
sus emisiones, aceptd limitar el in-
cremento a un § por ciento.

Estos porcentajes son el producto
de una negociacion politica, en la
cual tedricamente, cada gobierno po-
dia pretender posiciones maximas
porque no existia un vinculo juridico
que forzara el compromiso y ni si-
quiera un sistema de votacién que
permitiera a una mayoria hacer pre-
valecer sus puntos de vista. Sin em-
bargo, el compromiso se alcanzé por-
que todos tenian conciencia del valor
politico de participar y de la necesi-
dad de involucrar a los principales
emisores, que son Estados Unidos,
Rusia y Japén.

El Protocolo contiene también el
embrién de ciertos mecanismos de
flexibilidad, cuyo propésito es facili-
tar el cumplimiento de los compromi-
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sos. Estos mecanismos deberdn ser
elaborados en el tiempo que transcu-
rra hasta la entrada en vigor del Pro-
tocolo, probablemente en cerca de
tres anos.
* Uno de ellos es la “negociacion de
emisiones”, que podria realizarse en
caso de que un pais consiga reducir
sus emisiones mas alld de su com-
promiso y otro, que no alcance a
cumplir su obligacién, le “compre”
ese “crédito”. Para la negociacion
de emisiones, se dispone de la expe-
riencia de los negocios hechos en
Estados Unidos con dioxido de sul-
furo, aunque los regimenes juridi-
cos de los dmbitos (nacional en un
caso e internacional en el otro) y la
diferente naturaleza de los gases in-
volucrados conspira contra la analo-
gia. Ademds, queda por resolver
una pregunta fundamental planteada
por India durante la discusion: ;cual
es el criterio de justicia o equidad
que permite “vender” lo que no
emitio, acaso tenia derecho a conta-
minar? Hay fuertes intereses vincu-
lados al desarrollo de estas posibili-
dades y casi todas las semanas hay
una reunioén o un seminario en al-
glin lugar para tratar el tema.
Otro mecanismo es el “cumplimiento
conjunto”, en que dos 0 mas paises
desarrollados, posiblemente empre-
sas de esos paises, se asocian para re-
ducir extraterritorialmente sus emi-
siones. Este es un enfoque orientado
a proyectos concretos, que probable-
mente favorecerd la transferencia de
tecnologia entre paises desarrollados,
como la construccion de centrales
térmicas mds eficientes en paises del
este europeo. '

* Un tercero es el llamado “mecanis-
mo para un desarrollo” limpio, que
permite a los paises desarrollados,
directamente o a través de sus em-
presas, hacer contribuciones a un
fondo para financiar reduccion de
emisiones en paises en desarrollo, y
valerse de esas reducciones para dar
por cumplidos sus propios compro-
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misos. En definitiva, es una version
del mecanismo anterior igualmente
“extraterritorial”, en que la reduc-
cion de las emisiones se realiza en
un pais en desarrollo. Desde antes
de la entrada en vigor del Convenio
Marco, varios paises desarrollados
insistieron en desarrollar esta posi-
bilidad, pero encontraron reservas
de parte de los paises de la Uni6n
Europea que insisten en que las re-
ducciones deben hacerse principal-
mente en el territorio del pais emi-
sor, y la fuerte oposicién de Brasil,
India, China, Filipinas y Malasia,
entre otros, que sin embargo en
Kioto acompanaron la idea con en-
tusiasmo, cuando se la presenté en
el marco de la creacion de una “jun-
ta ejecutiva” y la asignacién de fon-
dos para gastos administrativos.

Estos tres mecanismos deben ser
cuidadosamente regulados porque
crean las condiciones por las cuales,
quienes dispongan de los recursos fi-
nancieros necesarios, podrian conti-
nuar emitiendo desaprensivamente. En
el Protocolo, también hay otros meca-
nismos que dan flexibilidad a los com-
promisos y requieren cuidadosa elabo-
racion, pero su andlisis excede las limi-
taciones de esta colaboracién.

Quedo sin resolver en esta ocasion
la cuestion relativa a las emisiones
de los paises en desarrollo, que esta-
ba explicitamente excluida del “man-
dato de Berlin”. Es preciso reducir
las emisiones de los paises desarro-
llados que han sido histéricamente el
origen del problema y contintan
siendo hoy la mayor fuente, pero re-
solver sdlo este aspecto no es la solu-
cién global y se requiere la participa-
cion activa de un reducido grupo de
paises en desarrollo.

Todo los paises en desarrollo tie-
nen necesidad de aumentar muy sig-
nificativamente su produccién de
energia para reducir sus niveles de
pobreza, pero son muy diferentes en-
tre si. No son iguales ni estin en la
misma situacién Burkina Fasso y

Haiti por una parte, Corea del Sur y
Singapur por otra, ni China, Brasil,
India e Indonesia en un tercer grupo,
para mencionar solamente a algunos
casos. China, con cerca del 11 por
ciento del total, es la segunda fuente
de emisiones, después de Estados
Unidos que alcanza el 25 por ciento.
India, Indonesia y Brasil, por la mag-
nitud de sus poblaciones, son proxi-
mamente fuentes muy importantes de
emisiones y estd bien que lo sean por-
que lo necesitan para su progreso, pe-
ro resulta igualmente necesario que
contraigan compromisos de eficiencia
energética y de cuidado en el manejo
de sus bosques, que aseguren que no
seguiran los modelos de desarrollo no
sustentable que produjeron la situa-
c¢ion actual.

Para abrir una posibilidad diferen-
te, durante las negociaciones, la Ar-
gentina propuso crear para los paises
en desarrollo un régimen voluntario
de compromisos de limitacion, no de
reduccion, de emisiones. La idea era
que quienes estuvieran dispuestos
manifestaran de forma vinculante que
sus emisiones no crecerian por enci-
ma de un cierto porcentaje, por cierto
inferior a aquél que alcanzarian sin
adoptar ninguna medida de mitiga-
cion. Ese compromiso habilitaria para
participar en la “negociacion de emi-
siones” y en el “cumplimiento con-
Junto” antes descriptos. La iniciativa
fue considerada con interés por Corea
del Sur, Indonesia y México, entre
otros, pero los Estados Unidos y la
Union Europea agregaron condicio-
nes requisito que espantaron esos
apoyos, mientras que el proyecto en-
frenté una dura oposicién de Brasil,
China e India y naufragé en la ma-
drugada final.

Queda mucho por hacer y los go-
biernos y el sector privado necesita-
ran coordinar sus esfuerzos para se-
guir avanzando, pero algunos para-
metros basicos han sido establecidos
en el Protocolo de Kioto para orientar
la tarea 9%



