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I. Introduccion.

Resulta habitual calificar al cambio climatico como uno de los grandes desafios actuales,
al tiempo que sefialar la necesidad de enfrentarlo a escala global. Las alteraciones
climaticas suponen un proceso con multiples implicaciones tanto en los ecosistemas
naturales, como en las estructuras sociales y econdmicas; con una incidencia de ambito
planetario, aunque diferenciada en funcion de las caracteristicas de cada territorio. Tras
una inicial incertidumbre sobre la existencia misma del cambio climatico, y el
protagonismo de la actuacion humana en su desarrollo, en las ultimas décadas se ha
afianzado el consenso cientifico en torno al hecho de que es un proceso que esta ya en
marcha, y presenta unas consecuencias potencialmente catastroficas. También se ha
alcanzado el acuerdo cientifico general sobre la incidencia de la actividad humana en la
inestabilidad del equilibrio atmosférico, constataindose que las emisiones de gases
contaminantes y la accidon sobre los sumideros, entendidos como proceso o mecanismos
que absorben gases de efecto invernadero, alteran sustancialmente los procesos climaticos

naturales.

La actividad de compilacién y evaluacion de la investigacion cientifica y tecnoldgica
llevaba a cabo por el Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climéatico
(IPCC, por sus siglas en inglés), ha sido, sin duda, decisiva en la conformacion de este
consenso'. En los sucesivos informes de este 6rgano se ha mostrado el progresivo acuerdo
de la comunidad cientifica sobre los datos que constataban un proceso de cambio en el
clima global. La investigacion cientifica no ha dejado de producir nuevo conocimiento, y

sigue presente la necesidad de progresar en la observacion y el examen de multiples

! Los sucesivos informes del IPCC dan cuenta del desarrollo de un consenso cientifico en torno a los
principales aspectos del proceso de cambio climatico, asi como a la prevision de sus posibles efectos, tanto
ambientales como sociales y econdomicos. El [PCC fue creado en 1988 por el Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente y la Organizacion Mundial Meteorologica, como 6rgano de las Naciones
Unidas dedicado a evaluar el progreso del conocimiento cientifico sobre el cambio climatico, y situado bajo
la autoridad de la Asamblea General mediante la Resolucion 43/53, Proteccion del clima mundial para las
generaciones presentes y futuras, de 6 de diciembre de 1988, A/RES/43/53.

El IPCC no desarrolla una investigacion cientifica y tecnologica propia, sino que recopila y evalta la
desarrollada en los diferentes sistemas de investigacion nacionales. Mediante esta actividad, este 6rgano
realiza una labor de compilacion y sistematizacion del conocimiento cientifico en materia de cambio
climatico, y desde este punto de vista, genera en sus sucesivos informes aquella informacion que muestre
el consenso cientifico, y pueda servir de base para la toma de decision en este &mbito. Se intenta, de esta
forma, que la negociacion internacional pueda iniciarse contando con un primer referente cientifico sobre
el que basar el dialogo, convirtiéndose el [IPCC en un ejemplo unico de 6rgano especializado que asiste al
proceso de negociacion. Con esta finalidad, se previ6 la publicacion de informes generales periodicos, de
forma que el Primer Informe de Evaluacion fue publicado en 1990, y actualmente estd en elaboracion el
Sexto Informe de Evaluacion, que deberia concluirse en 2022.

6



aspectos, como la afectacion que sufrira cada territorio en particular, o las mejores
técnicas para enfrentarlo. Debido a los diferentes factores que inciden en el cambio
climatico, y la diversidad de las posibles respuestas de los ecosistemas, en los informes
del IPCC también se ha sefialado la dificultad de disefiar respuestas con una eficacia
general, y que puedan enfrentar esta amenaza ambiental a un coste aceptable para los

diferentes sistemas nacionales.

Mientras que la discusion cientifica sigue su curso, en los informes del IPCC se ha
advertido de la necesidad de implementar una actuacion que permita evitar los efectos
mas adversos que el cambio climatico puede ocasionar, asi como adaptarse a aquellos que
ya estan en curso y resultan inevitables. Para la mitigacion de este proceso ambiental, se
requiere actuar sobre las emisiones de gases de efecto invernadero, cuyo incremento en
la atmosfera alteran su equilibrio natural, y sobre los sumideros, mediante los que se
asegura este equilibrio al extraer de la atmodsfera determinados gases. Dado que la
respuesta ante el cambio climatico tiene que incidir fundamentalmente en el uso de los
combustibles fosiles, la accidon para su mitigacion va a afectar al modelo de desarrollo
industrial, de forma que se requeriran importantes ajustes en los sistemas sociales,
econdémicos y, particularmente, de generacion y consumo de energia. Para enfrentar
eficazmente el cambio climatico se requiere una transicion socio-ecoldgica que promueva
el paso de economias basadas en el consumo de combustibles fosiles, a otras

climaticamente neutras.

La actuacion para la mitigacion, a la que deberia sumarse la de prevision de adaptacion a
los efectos en curso, supone un considerable esfuerzo para los sistemas nacionales, y
plantea tanto cuestiones de eficiencia en la actuacion, como de distribucion equitativa de
la carga. Desde una 6ptica de valoracion del coste, el objetivo de la accion ante el cambio
climatico seria que pudiera desplegarse teniendo en cuenta la consecucion de la mayor
eficacia ambiental con el menor esfuerzo posible, al tiempo que este esfuerzo tendria que
distribuirse introduciendo criterios de equidad tanto intrageneracional como
intergeneracional. Uno de los aspectos mas relevantes, a la vez que mas complejos de
valorar, en la accion ante el cambio climatico es, precisamente, el de los intereses de las
generaciones futuras, ya que la respuesta que se adopte puede afectar a sus capacidades

para disfrutar de un medio ambiente seguro y saludable.

De lo que no cabe duda es que el cardcter global del fenomeno del cambio climatico
conlleva la necesidad de una negociacioén sobre las soluciones para enfrentarlo que se
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desarrolle en esta misma escala, y mediante la que se implemente una aproximacion al
problema de ambito planetario. La respuesta al cambio climético requiere, por tanto, de
una cooperacion internacional que responda a la amenaza que supone este fenomeno
ambiental, incluyendo a los diferentes Estados que componen el complejo sistema
internacional actual, y que son los que tendran que definir e implementar la respuesta
juridica ante este desafio compartido. Ahora bien, el desarrollo de esta cooperacion
internacional, y de la respuesta juridica que deberia producir, se complica ante la
diversidad de situaciones de vulnerabilidad y capacidad que presentan los diferentes
Estados. Los efectos del cambio climético presentan una importante diversidad en funcién
de cada territorio, de forma que sus consecuencias no se haran sentir con el mismo

impacto y gravedad en los diferentes Estados.

A la diferente vulnerabilidad ante los efectos del cambio climatico, se suma el nivel de
desarrollo que puede presentar cada sistema nacional, y que conlleva un diverso grado de
capacidad para adoptar medidas con las que enfrentar el proceso de alteraciones en el
clima, o adaptarse a sus efectos. El importante coste de las actuaciones que pretendan
mitigar o adaptarse al proceso de cambio climético, asi como la diversidad en la situacion
de cada territorio, suponen dos variables que explican la complejidad de articular una
cooperacion y una respuesta juridica internacionales que resulten eficaces, y reciban el
apoyo de un relevante nimero de Estados. El cambio climatico supone una amenaza
ambiental que es comun para todo el planeta, pero es complejo que los intereses estatales

resulten confluyentes respecto a las medidas a adoptar.

Los diferentes factores sefialados muestran la complejidad de la toma de decisiones para
enfrentar el desafio que supone el cambio climatico®. Y pese a la dificultad, parece que
no hay duda de la conveniencia del disefio e implementacion de una accion juridica
internacional mediante la que responder a esta amenaza ambiental. La Asamblea General
de las Naciones Unidas ha reconocido la trascendencia del reto del cambio climéatico en

su Agenda 2030 sobre Desarrollo Sostenible, adoptada en 2015, de forma que lo incluyo

2 Resulta ilustrativo el analisis de LAZARUS sobre la complejidad de enfrentar desde las politicas publicas
el cambio climatico, al que califica de “super wicked problem”. Este autor ha desarrollado el estudio de los
multiples factores que inciden en la dificultad de enfrentar un tipo de problema en el que confluyen
incertidumbre cientifica y técnica, intereses y visiones contrapuestas, y sistemas institucionales y
legislativos que no se acomodan bien a desafios ambientales con efectos transversales. Ver LAZARUS
(2010), ps. 1159 y ss.



como uno de los 17 Objetivos de Desarrollo Sostenible (ODS) que promueve’. El titulo
del objetivo 13 es explicito respecto a la gravedad que reconoce a este fendmeno
ambiental, de forma que se enuncia como “Adoptar medidas urgentes para combatir el
cambio climatico y sus efectos”. Al referirse a este ODS, en la Agenda 2030 se destacod
el impacto del cambio climatico en la capacidad de desarrollo sostenible, asi como el
apremio de adoptar medidas tanto para su mitigacion, como para la adaptacion a sus
efectos®. Se reconoce, de esta forma, la urgente necesidad de asegurar una adecuada
resiliencia ante el cambio climatico, y para ello la de avanzar en una cooperacion
internacional que implante una respuesta juridica eficaz, y promueva las oportunas

medidas de mitigacion y adaptacion en los diferentes sistemas nacionales.

Al referirse al ODS 13, la Agenda 2030 identificé a la Convencion Marco de las Naciones
Unidas sobre el Cambio Climatico como el espacio de negociacion en el que desarrollar
la cooperacion internacional para alcanzar las metas fijadas’. Se trata del tinico caso a lo
largo del texto de la Agenda 2030, en el que se alude de forma precisa y concreta a un
tratado internacional, y se le reconoce como el marco en el que desarrollar las medidas
necesarias para alcanzar el ODS especifico, y avanzar en las metas propuestas®. Puede
deducirse, por tanto, que se reconoce expresamente al régimen juridico internacional que
inaugur6 la Convencién Marco en 1992, como el sistema juridico sectorial a aplicar en
esta materia, y a desarrollar en futuras negociaciones. Si se recuerda la amplia
participacion en la redaccion de la Agenda 2030, al tiempo que el consenso que suscitd
su adopcion, esta remision de la accidon por el clima a la Convencion Marco resulta

relevante, ya que supone proclamar un compromiso general de seguir avanzando en un

3 Resolucion de la Asamblea General, Transformar nuestro mundo. la Agenda 2030 sobre el Desarrollo
Sostenible, de 25 de septiembre de 2015, A/RES/70/1.

4 En el texto de la Agenda 2030 se precis6 que “[e]l cambio climatico es uno de los mayores retos de nuestra
época y sus efectos adversos menoscaban la capacidad de todos los paises para alcanzar el desarrollo
sostenible. La subida de la temperatura global, la elevacion del nivel del mar, la acidificacion de los océanos
y otros efectos del cambio climatico estdn afectando gravemente a las zonas costeras y los paises costeros
de baja altitud, incluidos numerosos paises menos adelantados y pequefios Estados insulares en desarrollo.
Peligra la supervivencia de muchas sociedades y de los sistemas de sostén bioldgico del planeta”, ver
paragrafo 14.

> Convencién marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climdtico, hecha en Nueva York (Estados
Unidos) el 9 de mayo de 1992, y con entrada en vigor el 21 de marzo de 1994. Naciones Unidas, Treaty
Series, vol. 1771, p. 107.

® En la parte expositiva general de la Agenda 2030, se precisd lo siguiente: “[rJeconocemos que la
Convencion Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico [...] es el principal foro
intergubernamental internacional para negociar la respuesta mundial al cambio climatico”, ver paragrafo
31. Lareferencia especifica a la Convencion Marco también se incluy6 en los apartados concretos referidos
al Objetivo 13, y a las metas a lograr en este &mbito, ver ps. 16 y 26.
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marco de cooperacion que, después de casi tres décadas de funcionamiento, ha pasado

por diversos momentos de impulso y paralisis.

La Convencion Marco supone el primer tratado internacional adoptado como respuesta a
lo que se presentd, en su momento, como un desafio ambiental con un importante grado
de incertidumbre cientifica. Abierta a la participacion general, ha recibido una amplia
aceptacion por los Estados del sistema internacional, a los que se ha unido la Unién
Europea’. Con este texto se inauguré un modelo de gestion internacional del cambio
climatico en el que se han definido diversos compromisos climaticos, mediante los que
enfrentar la amenaza comin que supone este fendmeno ambiental. A lo largo de su
desarrollo, el régimen internacional sobre cambio climético se ha convertido en un
espacio en el que se han experimentado nuevas técnicas de produccion e implementacion
juridica, explorandose ampliamente sistemas de diferenciacion de las obligaciones

asumidas, y de facilitacion del cumplimiento.

Se ha destacado la capacidad de innovacion de este régimen juridico internacional, pero
también se ha criticado su paralisis en diferentes momentos, y sobre todo su insuficiencia
para promover una accién internacional que tuviera la urgencia, y el impacto ambiental
que se requiere ante una amenaza como la del cambio climatico. Durante las pasadas
décadas, en multiples ocasiones se corrid el peligro de que las Partes abandonaran la
negociacion en un régimen internacional que parecia abocado a la parélisis y al fracaso,
y pese a ello, sdlo la pandemia global por COVID-19 ha tenido como efecto la suspension
de la sesion anual de su 6rgano plenario, en sus diversas composiciones. Pese a los
diferentes vaivenes sufridos, el foro de negociacion que inauguro6 la Convencion Marco
se ha mantenido como el espacio en el que desarrollar la cooperacion internacional, y
articular la respuesta juridica ante el cambio climético. El reconocimiento otorgado a este
foro en la Agenda 2030, no hace sino respaldar el reconocimiento de que sigue siendo el

prioritario para mantener el dialogo internacional en esta materia.

La Convencion Marco inici6 en 1992 el régimen juridico internacional en materia de
cambio climatico, como respuesta con la que enfrentar este desafio ambiental. Este

tratado se disefid como un texto marco, cuyo desarrollo se produciria a través de

7 Conforme al articulo 22 de la Convencién Marco, el tratado qued6 abierto tanto a Estados como a
organizaciones regionales de integracién econdmica, utilizando una férmula habitual en los tratados mixtos
relativos a proteccidn ambiental. En la practica, la Union Europea se configura como la inica Parte de esta
segunda tipologia, y forma parte del tratado junto a sus Estados miembros.
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protocolos mediante los que continuar la negociacion de compromisos climaticos
concretos. En 1997 se adoptd el Protocolo de Kioto, que supuso el primer tratado de
desarrollo de la Convencién Marco, y avanz6 en un sistema de obligaciones especificas
para la limitacion y reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero®. El disefio y
la implementacion de este tratado han presentado diversos problemas, los cuales han

incidido en su limitado impacto ambiental.

El Protocolo de Kioto fue el primer tratado internacional que incluyd obligaciones
concretas de limitacion y reduccion de gases de efecto invernadero, pero estos
compromisos solo se destinaron a las Partes que son paises desarrollados, de forma que
no se contempld control alguno sobre las emisiones de los Estados en vias de desarrollo.
Por otro lado, la entrada en vigor de este instrumento se retraso hasta 2005, debido a que
no pudo lograrse antes el nimero de ratificaciones que supusieran el porcentaje de
emisiones que se preveia en el articulado del tratado’. La negativa de Estados Unidos a
dar su consentimiento al Protocolo, pese a haber sido uno de los Estados que mas habia
impulsado su negociacion, supuso un importante revés, que retraso su entrada en vigor e
influyé negativamente en la capacidad del tratado de lograr objetivos ambientales
ambiciosos. La suma de la ausencia de prevision sobre el control de las emisiones de los
Estados en vias de desarrollo, y la no aceptacion de Estados Unidos, en el momento de la
adopcion del protocolo primer emisor mundial, explica que la capacidad de eficacia

ambiental del protocolo quedase muy limitada.

El Protocolo de Kioto previo una serie de compromisos que tenian que implementarse en
un primer periodo de cumplimiento, cuyo término quedé fijado al finalizar 2012. El
siguiente periodo, de 2013 a 2020, tendria que ser negociado en el seno de la Conferencia
de las Partes en calidad de reunion de las Partes en el Protocolo de Kioto (CMP, por sus
siglas en inglés), con suficiente antelacion para que no se produjese ningin vacio en el

paso de un periodo a otro. La negociacion del segundo periodo de Kioto supuso uno de

8 Protocolo de Kioto a la Convencién marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climdtico, adoptado
en Kioto (Japon) el 11 de diciembre de 1997, y con entrada en vigor el 16 de febrero de 2005. Naciones
Unidas, Treaty Series, vol. 2303, p. 162.

? Conforme al articulo 25 del Protocolo de Kioto, se requeria una doble condicion para su entrada en vigor:
la prestacion del consentimiento de, al menos, cincuenta y cinco Partes en la Convencion; y que entre €stas
se incluyeran Estados desarrollados cuyas emisiones totales representasen, al menos, el 55% del total de
las emisiones de dioxido de carbono que serian objeto de limitacion y reduccion bajo el Protocolo. Con este
doble requisito trataba de asegurarse que se produjera la entrada en vigor cuando se pudiera asegurar una
eficacia ambiental, aunque fuera minima, al incluir el consentimiento de algunas de las Partes con
compromisos de limitacion y reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero.
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los mayores fracasos del régimen internacional en materia de cambio climatico, de forma
que la Enmienda de Doha, que contenia las previsiones para este segundo mandato no fue

adoptada hasta 2012, y no ha entrado en vigor hasta el 31 de diciembre de 2020'°.

Los problemas para adoptar el segundo mandato del Protocolo de Kioto mostraron los
limites para generar apoyos del sistema de reduccion de emisiones de efecto invernadero
que incluia, y provocaron una paralizacidon en la negociacion climéatica internacional. El
modelo del Protocolo de Kioto se mostrd ineficaz para promover el consenso y la
ambicion que se requeria frente al cambio climatico, y esto llevo a que se buscasen otras
aproximaciones que permitieran avanzar en el dialogo y la aceptacion de mayores
compromisos. Pese a lo sefialado, no puede realizarse una valoracion totalmente negativa
de la experiencia generada por la adopcion e implementacion del Protocolo de Kioto sin
incluir algunos matices. Aunque no cabe duda de que supuso un modelo con limitado
impacto ambiental, y que no concilié el apoyo suficiente para que pudiera desarrollarse
en sucesivos periodos de cumplimiento, bajo su mandato se han implementado diversas
soluciones para el impulso de la cooperacion y la facilitacion del cumplimiento, que
suponen una practica a tener en cuenta en las nuevas fases de desarrollo del régimen
climatico. El Protocolo de Kioto no ha tenido el éxito esperado, pero ha generado una
experiencia de dialogo con los sistemas nacionales que es la que se ha pretendido

fomentar para seguir avanzando en la accidn climatica internacional.

Con la adopcién del Acuerdo de Paris en 2015 se produjo un nuevo desarrollo de la
Convencidén Marco, y se avanz6 en una nueva etapa del régimen internacional en materia
de cambio climatico!!. Se superaba asi la paralizacion de la negociacion internacional en
este ambito, en un momento en el que parecia que renacia un nuevo consenso respecto a
la necesidad y la urgencia de la actuacion ante el cambio climatico. Como se ha senalado
en parrafos anteriores, en el mismo afio se habia adoptado la Agenda 2030, y las metas
del ODS 13 se alineaban con el objetivo de avanzar en un nuevo tratado internacional que

incluyera compromisos de mitigacion y adaptacion al cambio climatico'2. Para superar la

10 Enmienda de Doha al Protocolo de Kioto, adoptada el 8 de diciembre de 2012 en la 8° sesion de la
Reunion de las Partes en el Protocolo de Kioto, celebrada en Doha (Qatar), del 26 de noviembre al 8 de
diciembre de 2012, y con entrada en vigor el 31 de diciembre de 2020.

" Acuerdo de Paris, adoptado el 12 de diciembre de 2015 en la 21° sesion de la Conferencia de las Partes
de la Convencidén marco de las Naciones Unidas sobre el cambio climatico, celebrada en Paris (Francia),
del 30 de noviembre al 13 de diciembre de 2015, y con entrada en vigor el 4 de noviembre de 2016.

12 En la Agenda 2030 se incluyo el apoyo expreso a las negociaciones que llevarian a la adopcion del
Acuerdo de Paris, al sefialar que “[d]e cara al 21° periodo de sesiones de la Conferencia de las Partes, que
se celebraré en Paris, subrayamos que todos los Estados se comprometen a esforzarse por lograr un acuerdo
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paralizacion de las negociaciones climaticas, se utiliz6 una nueva metodologia en la que
se partia de las contribuciones que los sistemas nacionales estuvieran dispuestos a asumir
de forma voluntaria. Mediante una aproximacion bottom up, se establecio un sistema en
el que los compromisos nacionales se agregan para generar un resultado global, y donde
la progresion en la accion climética se convertia en pieza clave del sistema. De esta forma,
se abandonaba definitivamente el modelo del Protocolo de Kioto, y se apostaba por un
sistema en el que todos los Estados Parte asumian compromisos, aunque diferenciados en
funcion de las circunstancias y capacidades de cada sistema nacional. Una vez mas, el
régimen juridico internacional en materia de cambio climdtico se convertia en un
escenario de innovacidon normativa, en el que se experimentaban nuevas técnicas con las

que desarrollar e implementar compromisos climaticos eficaces.

La nueva aproximacion utilizada en la negociacion del Acuerdo de Paris tuvo un primer
éxito inmediato, ya que ademds de permitir la aprobacion de este instrumento en la
Conferencia de las Partes de la Convencion Marco (COP, por sus siglas en inglés),
promovid que su entrada en vigor se produjera con una rapidez poco comun de menos de
un afo. En este caso no hubo problema para cumplir con los requisitos exigidos para la
entrada en vigor, habida cuenta del amplio respaldo obtenido'>. No obstante, pese al
optimismo con el que podia verse la adopcidon de un nuevo tratado climatico, quedaba la
inquietud sobre el impacto ambiental efectivo que podria desplegar un sistema basado en

contribuciones nacionales fijadas inicialmente de forma voluntaria.

Por un lado, pronto se hizo evidente que los primeros compromisos anunciados por los
Estados quedaron por debajo de los que serian necesarios para evitar los peores escenarios
de cambio climatico'; por otro, la solicitud de salida del tratado presentada en 2019 por

Estados Unidos, mostr6 lo quebradizo que puede ser el apoyo y el consenso en torno a la

sobre el clima que sea ambicioso y universal. Reafirmamos que en el protocolo u otro instrumento juridico
o conclusion acordada con fuerza legal en el marco de la Convencion y aplicable a todas las partes que se
apruebe deberan abordarse de manera equilibrada cuestiones como la mitigacion, la adaptacion, la
financiacion, el desarrollo y la transferencia de tecnologias, la creacion de capacidad y la transparencia de
las medidas y del apoyo prestado”, ver paragrafo 32, p. 10.

13 Conforme al articulo 21 del Acuerdo de Paris, para su entrada en vigor también se requeria un doble
condicionante, de forma que era necesario que prestaran su consentimiento, al menos, cincuenta y cinco
Partes en la Convencion, y que sus emisiones estimadas representasen globalmente, al menos, un 55% del
total de las emisiones globales de gases de efecto invernadero.

4 La Agenda 2030 se hizo eco de este resultado, y sefialé que “observamos con grave preocupacion el
importante desfase que existe entre el efecto agregado de las promesas de mitigacion de las emisiones
anuales mundiales de gases de efecto invernadero para 2020 hechas por las partes y la trayectoria que
deberian seguir las emisiones agregadas para que haya buenas probabilidades de que el aumento de la
temperatura global media no supere los 2 grados centigrados, o los 1,5 grados centigrados por encima de
los niveles preindustriales”, ver paragrafo 31.
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accion climatica internacional. Pese a estos reveses, las negociaciones para la
implementacion del tratado continuaron en el seno de la Conferencia de las Partes en
calidad de reunion de las Partes en el Acuerdo de Paris (CMA, por sus siglas en inglés),
y Estados Unidos regreso al tratado a comienzos de 2021, por lo que esta nueva fase del
régimen juridico sobre cambio climéatico sigue su desarrollo, y queda por ver la valoracion
que podréa hacerse de su eficacia para promover una mayor ambicion climética en los

sistemas nacionales.

Mediante la conjuncion de la Convencién Marco, como tratado fundacional y general, y
el Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris, como instrumentos de desarrollo, se
estructura el régimen juridico internacional en materia de cambio climatico. Estos tres
tratados se constituyen como las normas primarias del régimen, y establecen un complejo
sistema institucional del que emana un amplio entramado de normas secundarias. La
articulacion e implementacion de estas normas primarias y secundarias generan una
gobernanza climatica internacional compleja, con una amplia extension en algunos
aspectos técnicos, al tiempo que con limites y dificultades para lograr compromisos con
la urgencia y la ambicion suficiente que requiere un cambio climatico ya en marcha. No
puede olvidarse que, para enfrentar este desafio comun, se ha descartado un tipo de
institucionalizacion como la que podria venir del establecimiento de una organizacion
internacional, optandose por un sistema flexible, y con un organigrama institucional
reducido y de marcado caracter técnico. El desarrollo de un régimen internacional
sectorial, estructurado conforme al modelo de convenio marco y protocolos de desarrollo,
ha sido el modelo elegido para la respuesta juridica internacional ante el cambio
climdtico, con las ventajas e inconvenientes que puede suponer para la implementacion

de obligaciones climaticas efectivas.

Teniendo en cuenta lo sefalado, el objetivo de esta obra es exponer las principales lineas
que definen al régimen juridico internacional sobre cambio climatico, analizando aquellos
aspectos que presentan particular interés para entender el complejo entramado normativo
e institucional que supone, y reflexionando sobre la proyeccion de su evolucion en su
eficacia futura. No se pretende un estudio exhaustivo de todos los aspectos del régimen
internacional, sino mas bien destacar aquellos elementos que lo definen y caracterizan.
Estos elementos configuran la respuesta juridica internacional en este ambito, al tiempo
que suponen una practica que, en no pocas ocasiones, tiene una influencia importante en

el desarrollo de otras ramas del Derecho Internacional Ambiental.
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Se ha destacado la capacidad de innovacion que ha mostrado el régimen internacional
sobre cambio climatico, de forma que este aspecto hace particularmente interesante su
analisis desde la perspectiva del disefo y la implementacion de la obligacion ambiental.
La practica en este ambito normativo aporta un ejemplo en el que, las técnicas de
desarrollo y aplicacion de los tratados tratan de ajustarse a la necesidad de generar
consenso y compromiso, y donde con frecuencia se dilata la negociacion, al tiempo que
se disenan obligaciones procedimentales para salvar la dificultad de las sustanciales. La
reticencia de los Estados a asumir compromisos climaticos ambiciosos ha motivado la
continua experimentacion de soluciones que permitieran avanzar en este ambito. Los
resultados se han condicionado a lo que podia concitar la aceptacion de las Partes, en una
apuesta por una actuaciéon que, aunque limitada, al menos permitiera seguir en la

exploracion de nuevas alternativas de accion.

A lo largo de las paginas de este estudio, se pretende reflexionar sobre estos aspectos,
destacando el papel de la Convencion Marco como instrumento vertebrador del régimen
juridico que inaugura. Conforme a su naturaleza de instrumento marco, la Convencion
estructura al régimen juridico internacional sefialando su objetivo y principios de
actuacion, al tiempo que configura a la COP como principal foro de negociacion en el
que adoptar instrumentos de desarrollo. En los diferentes epigrafes de este trabajo, se
analiza esta funcion estructural de la Convencion Marco, y se reflexiona sobre su
capacidad y limites para generar dialogo y aceptacion de compromisos en la evolucion
experimentada en sus casi tres décadas de implementacion. Debe destacarse que la
aproximacion utilizada en este estudio parte de considerar la relevancia de la continuidad,
y de la interrelacion entre los tres tratados internacionales que se han constituido como
normas primarias del régimen climatico. A lo largo del trabajo recibe una especial
atencion el analisis del Acuerdo de Paris, debido a que sus aportaciones son las mas
novedosas, y las que configuran el sistema de compromisos de mitigacién y adaptacion
en marcha. No obstante, este analisis se realiza teniendo en cuenta su naturaleza de tratado
de desarrollo vinculado a la Convencion Marco, y también la importancia de la
experiencia que ha supuesto la implementacion del Protocolo de Kioto, la cual explica,

en buena medida, algunos de los aspectos de la nueva fase de actuacion climatica.

La aprobacion del Acuerdo de Paris ha renovado el interés de la doctrina internacionalista
por el estudio del régimen juridico internacional en materia climdtica, y las novedades

técnicas que introduce generan una particular atencion. En las paginas que siguen, se
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pretende desarrollar un analisis que integre los tltimos desarrollos adoptados en Paris en
el proceso general de evolucion del régimen internacional en materia de cambio climatico.
Dificilmente puede entenderse la nueva etapa que se abre con el Acuerdo de Paris sin
contextualizarla en el desarrollo anterior de la negociacion climatica, y la experiencia
acumulada en la implementacion de la Convencién Marco y el Protocolo de Kioto. Este
nuevo instrumento responde a practica anterior, superando y abandonando algunos de sus
elementos, pero también aprovechando el conocimiento generado para desarrollar viejos
y nuevos aspectos. Ante las incdgnitas respecto a su eficacia, el analisis de la evolucion
del régimen climatico internacional permite aportar a la reflexion los aspectos que han
resultado positivos para promover el dialogo y la cooperacion internacional en esta
materia, asi como los limites que ha presentado la actuacion internacional para responder
con la premura suficiente ante el proceso de cambio climatico. Conforme a lo sefialado,
serd objeto del presente estudio el analisis de los tres tratados climaticos adoptados hasta
la fecha, incidiendo en la estructura comtin que conforman, y en la evolucién de la accion

internacional climatica que representan.

El andlisis del régimen juridico internacional sobre cambio climatico no deja de ser,
asimismo, una reflexion sobre el sistema de gobernanza climatica internacional. El
cambio climéatico es un reto comun para todos los Estados del sistema internacional, con
importantes implicaciones econdmicas y geoestratégicas, lo que conlleva que la forma en
la que se articule su gobernanza tendra impacto sobre este sector ambiental, pero también
sobre un sistema mas general de relaciones internacionales. Aunque el régimen juridico
sobre cambio climatico depende para su desarrollo de la negociacion de las Partes, sin
que se hayan modificado los caracteres mas esenciales de la negociacion interestatal,
también puede senalarse que ha generado una gobernanza de caracter global, fomentando
una relacion con los sistemas nacionales que va mucho mas alld de los cauces
tradicionales de la recepcion de la norma internacional, e implicando a actores sub-

nacionales y no gubernamentales en su desarrollo e implementacion.

El régimen juridico internacional sobre cambio climéatico ha generado una interaccion de
los sistemas normativos creados en los diversos niveles internacional, nacionales, sub-
nacionales y transnacionales, en un intento de contabilizar el conjunto de los esfuerzos
agregados, y de promover una gobernanza climatica que abarca una amplia complejidad.
Puede constatarse que, mediante el desarrollo del régimen internacional, se promueve una

gobernanza global en la que se produce una gestion multinivel del cambio climatico, con
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un objetivo compartido en que deben confluir los diferentes esfuerzos. A este aspecto de
implementacion de la gobernanza climatica, se hara referencia en el anélisis desarrollado

a lo largo de este trabajo.

Teniendo en cuenta la aproximacion sefialada, como vertebradora del estudio a
desarrollar, a este apartado de introduccion siguen otros cuatro en los que se analizan
aquellos aspectos mas relevantes que caracterizan al régimen climatico internacional. El
primero de estos apartados se dedica al examen del objetivo del régimen juridico
internacional sobre cambio climatico, y de los principios que articulan su desarrollo e
implementacion. Para ello, se presta una especial atencién a las previsiones de la
Convencién Marco, instrumento que establece el objetivo y los principios de actuacion
comunes para todo el régimen sobre cambio climatico, al tiempo que se examina las

novedades introducidas por el Acuerdo de Paris en este ambito.

En el siguiente apartado se analiza la funcidon que el régimen climatico desempefia como
espacio para la negociacion de la gobernanza internacional en esta materia. La Agenda
2030 aludia a este foro como el adecuado para avanzar en la consecucion de las metas
propuestas en el ODS 13, y enfrentar un fendmeno de cambio climatico que se configura
como uno de los mayores desafios para la cooperacion internacional. Para el estudio y la
valoracion de los éxitos alcanzados y los limites que presenta, se ha incluido un breve
estudio de la evolucion del régimen internacional sobre cambio climatico, a lo que se ha
afadido el de la estructura institucional que se ha configurado en su seno. El régimen
climatico internacional configura un proceso negociador continuado en el tiempo, que
puede observarse a través de la sucesion de la adopcion de sus normas primarias, asi como
de las funciones atribuidas a sus 6rganos para el desarrollo de las secundarias. En este
apartado se presta una especial atencion a las funciones desempefiadas por la COP, como
organo supremo de la Convencion Marco, y que ostenta un especial protagonismo en la

labor de desarrollo del régimen juridico internacional en materia de cambio climatico.

En tercer lugar, se incluye el estudio de los compromisos juridicos adoptados conforme
al régimen internacional en materia de cambio climatico. Se inicia este apartado con la
referencia a diferentes aspectos de la obligacion de cooperacion para el desarrollo y la
aplicacion del régimen climatico internacional, para continuar con el examen de las
obligaciones especificas que establece en materia de mitigacion y adaptacion al cambio
climatico. A lo largo de este trabajo se da cuenta de las dificultades de la negociacion
internacional para definir compromisos internacionales de mitigacion del cambio
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climatico, en este apartado se analiza su contenido, definido conforme a los tres tratados
climaticos que sucesivamente se han ocupado de este aspecto. Asimismo, se presta
atencion a los compromisos en materia de adaptacion al cambio climatico, que han
recibido una mayor atencién en el ambito del Acuerdo de Paris. Se completa este apartado
con un epigrafe especifico dedicado a las obligaciones de financiacion, uno de los &mbitos
que ha generado mayores problemas para avanzar en la concrecion de obligaciones con

eficacia practica.

Por ultimo, se incluye un cuarto apartado dedicado al estudio del control del
cumplimiento de los compromisos climaticos internacionales, y del mecanismo de
transparencia. El examen del régimen juridico internacional en materia de cambio
climatico debia completarse, necesariamente, con un apartado dedicado a los sistemas
que ha desarrollado para asegurar la transparencia y favorecer el cumplimiento. En la
evolucion de régimen climatico se ha apostado por un control del cumplimiento de
caracter mas asistencial que punitivo, que facilitase la observancia de las obligaciones
asumidas, al tiempo que promoviese la transparencia. En este apartado se analizan las
previsiones en este ambito, destacando su funcion de generar entre las Partes una

confianza con la que avanzar en nuevos consensos.

Se cierra este trabajo con un apartado final de conclusiones en el que se pretende sintetizar
los principales aspectos analizados, y exponer algunas valoraciones sobre el desarrollo
del régimen climatico internacional. A lo largo del estudio realizado se pretende exponer
los principales elementos de la accién internacional que permiten la reflexion sobre su
capacidad para cumplir los objetivos planteados, y promover el ODS 13 incluido en la
Agenda 2030. Como suele ser habitual a la hora de enfrentar un apartado de conclusiones,
la reflexion sobre la eficacia del régimen climatico para logar los objetivos propuestos
debe quedar necesariamente inacabada. El periodo de implementacion de los
compromisos incluidos en el Acuerdo de Paris se ha inaugurado recientemente, por lo
que queda por ver su capacidad de promover resultados positivos en la accion frente al
cambio climdtico. La practica desarrollada en los proximos afios, y los resultados
obtenidos con ella, permitiran obtener una valoracion mas certera de los avances y las
limitaciones que presenta el régimen internacional en esta materia, asi como de la
gobernanza global que promueve. No puede olvidarse que el objetivo ultimo de toda la
accion en este ambito es conseguir un impacto ambiental favorable, y seran los efectos

obtenidos en relacion al equilibrio atmosférico y la promocion de la resiliencia ante el
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cambio climético, los que daran la auténtica medida de la eficacia y suficiencia de las

acciones adoptadas.
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II. El objetivo y los principios de actuacion del régimen juridico

internacional sobre cambio climatico.

Con la Convencion Marco se inaugur6é en 1992 un régimen juridico internacional que
pretendia conformar la respuesta internacional ante el cambio climatico. Este primer
instrumento se disefi® como un tratado marco, que debia ser desarrollado mediante
acuerdos posteriores, y conforme a esta condicion, incluy6 el objetivo general de la accion
internacional frente al cambio climatico, asi como los principios que deberian guiar su
implementacion. El modelo de tratado marco, a desarrollar mediante protocolos
posteriores, habia sido utilizado con anterioridad en otros regimenes ambientales, entre
los que destacaba, como antecedente inmediato, el dedicado a la proteccion de la capa de
ozono. En materia climatica, esta aproximacion permitia salvar los problemas de una
negociacion que se plante6 dificil, ya que la complejidad del cambio climatico, en el que
confluia la incertidumbre cientifica con sus diversas implicaciones sociales, economicas
y estratégicas, conllevaba una diversidad de intereses que dificultaban la busqueda de

equilibrios y consensos.

Frente a esta complejidad, la llamada a la accion se sustentaba en los datos aportados por
el IPCC en su primer informe publicado en 1990, en el que, pese a que se reconocid la
persistencia de incertidumbre cientifica en diferentes aspectos del fendémeno del cambio
climatico, se aportaba informacidn sobre las consecuencias potencialmente catastroficas
de dafiar el equilibrio del sistema atmosférico, y se sefialaba la necesidad de actuar para
preservarlo's. Este primer informe serviria de base para alcanzar un acuerdo sobre el
objetivo del régimen juridico internacional en materia de cambio climéatico, que fue
incluido en el segundo articulo de la Convencién Marco. Para lograr este objetivo, el
siguiente precepto incluyé algunos principios que deberian guiar la implementacion del
régimen climatico, y que son el resultado de los equilibrios logrados entre las multiples y

diversas posiciones negociadoras en las que se situaron las Partes.

15 El primer informe del IPPC se publico en 1990, y se afiadi6 un suplemento en 1992. Ambos textos debian
proporcionar la informacion basica sobre el estado del conocimiento cientifico y tecnologico sobre cambio
climatico a las Partes implicadas en las negociaciones de la Convencion Marco. En este primer informe se
especificaron las incertidumbres cientificas que persistian sobre el fendémeno del cambio climatico,
incluyendo sus causas y las acciones con las que enfrentarlo, al tiempo que se advirtié de la necesidad de
adoptar medidas inmediatas de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero y mejora de los
sumideros. Ver IPCC (1992).
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El articulo 2 de la Convencidén Marco precisd expresamente que el objetivo que incluia
se referia tanto a este texto como a “todo instrumento juridico conexo que adopte la
Conferencia de las Partes”, lo que comprende tanto a las normas derivadas decididas
conforme a las competencias que se le atribuyen a este 6rgano, como a la adopcion de
protocolos, que segun lo previsto en el articulo 17 del mismo texto, podran ser aprobados
por este 6rgano plenario. Por lo tanto, el objetivo fijado por la Convencion Marco se
establece como el propodsito general a perseguir en todo el sistema de normas que se
establezca en el desarrollo del régimen climatico internacional. Lo sefialado puede
afirmarse también respecto a los principios que deben servir de guia para la consecucion
del objetivo, incluidos en el articulo 3 de la Convencion Marco. En este precepto aparecen
unos principios de actuacion que deben guiar el desarrollo y la implementacion del
régimen juridico, y por lo tanto articular todo el sistema juridico de normas primarias y
secundarias. En estos articulos se incluyen, por lo tanto, el objetivo y los principios que
guiaran el desarrollo y la aplicaciéon del régimen juridico internacional en materia de

cambio climético.

En particular, tanto el Protocolo de Kioto, como el Acuerdo de Paris, se sitian en el marco
general que establece la Convencion, de forma que asumen su objetivo y sus principios
de actuacion. En el preambulo del Protocolo de Kioto se sefiald que este texto perseguia
el objetivo incluido en el articulo 2 de la Convencion, y se guiaba por los principios del
articulo 3, de forma que acogid estos elementos sin afadir en su articulado precision
adicional alguna. También en su preambulo, las Partes del Acuerdo de Paris se declararon
“deseosas de hacer realidad el objetivo de la Convencion”, al tiempo que precisaron que
se guiarian por sus principios'é. Partiendo de este reconocimiento, el nuevo instrumento
anadié algunas precisiones, que recogen en buena medida la evolucién que se ha

producido en las ultimas décadas en el régimen internacional sobre cambio climatico.

En el articulo 2 del Acuerdo de Paris, se sefiald la voluntad de las Partes de mejorar la

aplicacion del tratado marco, y para ello, se afiadieron algunos aspectos que

16 La paralisis de la negociacion climatica internacional a la que llevo los problemas de adopcion del
segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto, hicieron surgir voces que abogaron por
abandonar el marco de la Convencidn para negociar un tratado autdbnomo. Estas posturas no tuvieron éxito,
de forma que en la COP 17, celebrada en Durban, se especificé que el nuevo instrumento de elaboraria “en
el marco de la Convencion”. El futuro instrumento quedaria, por tanto, incluido en el &mbito del objetivo y
los principios establecidos por el instrumento marco. Ver, Decision 1/CP.17, Establecimiento de un Grupo
de Trabajo Especial sobre la Plataforma de Durban para una accion reforzada, FCCC/CP/2011/9/Add.1,
paragrafo 2.
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complementarian la redaccioén del objetivo y los principios incluidos en la Convencion
Marco!”. De esta forma, las Partes en el Acuerdo de Paris aceptaron una actualizacion en
el enunciado del objetivo y los principios del régimen juridico sobre cambio climético,
anadiendo elementos que no son del todo nuevos, sino que devienen fundamentalmente
de la practica desarrollada en la implementacion de los instrumentos anteriores. Puede
afirmarse, por tanto, que el objetivo y los principios establecidos por la Convencion
Marco, y comunes a todo el régimen climético internacional, obtienen una actualizacién
para las Partes en el Acuerdo de Paris, que recoge la experiencia generada en el desarrollo

del régimen climatico internacional.

Como podré apreciarse en diferentes apartados de este estudio, la diferenciacion en los
compromisos climaticos asumidos por las Partes es uno de los principales rasgos que
caracterizan al régimen juridico internacional sobre cambio climatico. La distincion
basica entre Estados desarrollados y en vias de desarrollo recogida en la Convencion
Marco, y que asumi6 el Protocolo de Kioto, se ha hecho méas compleja en el Acuerdo de
Paris, de forma que cada Parte asume diferentes compromisos en funcion de sus
capacidades y circunstancias. Precisamente esta caracteristica hace que la definicion de
un objetivo y principios generales para todo el régimen adquiera una especial importancia.
El objetivo y los principios fijados en la Convenciéon Marco vinculan por igual a todas las
Partes en el tratado, sin distincion entre sus niveles de desarrollo o circunstancias
particulares, por lo que suponen el nucleo de la accion compartida. Esto afecta, conforme
al principio pacta sunt servanda, a la actuacion de las Partes para el cumplimiento de los
tratados climaticos, pero también a toda la actividad que se desarrolla en la estructura
institucional implementada por el régimen climatico internacional. De forma general,
puede afirmarse que el objetivo y los principios establecen la orientacion general a la que
debe dirigirse toda la actividad enmarcada en el régimen climético internacional, tanto en
lo que se refiere a la aplicacion de sus normas primarias, como al desarrollo de las

secundarias.

En este sentido, puede afirmarse que la conjuncion del objetivo y los principios incluidos

en la Convenciéon Marco, permite definir el objeto y fin, no solo de este texto, sino del

17 Resulta en este aspecto de interés la reflexion desarrollada por FAJARDO DE ANDRADE, que considera
que este instrumento se ha convertido en una segunda oportunidad para la Convencién Marco, de forma
que “se le ha otorgado una ocasion tinica de adaptarse a un cambio de circunstancias que habia hecho que
su vigencia fuese cuestionada desde el punto de vista de la consecucion de sus objetivos”. Ver, FAJARDO
DE ANDRADE (2018), p. 26 y 27.
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conjunto del régimen internacional sobre cambio climatico, lo que debe tenerse en cuenta
a efectos del desarrollo y aplicacion de los compromisos asumidos en su dmbito de
aplicacion. El objetivo recogido en el articulo 2 de la Convencion sefiala el mandato
general del régimen juridico, mientras que los principios incluidos en el articulo 3
establecen los parametros generales de actuacion conforme a los que tendrd que
desarrollarse este mandato, y de esta forma se fijan tanto el fin que debe perseguirse,
como los presupuestos sobre los que debe basarse la accion para lograrlo. En cierto
sentido, los principios complementan al objetivo, ya que sefialan el coémo tendrd que ser

logrado.

Esta concrecion del objeto y fin del régimen juridico internacional sobre cambio
climético, tendra que ser tenida en cuenta en su desarrollo, interpretacion, y aplicacion,
conforme al marco general que, a este respecto, establece la Convenciéon de Viena sobre
el Derecho de los Tratados!®. En este sentido, pueden resultar de interés dos referencias
concretas. Por un lado, cabe recordar que, a efectos interpretativos, el objeto y fin del
tratado deben tenerse en cuenta conforme a la regla general de interpretacion prevista en
el articulo 31 de la Convencion de Viena, de forma que la referencia al objeto y los
principios que guian el régimen climdtico internacional resultardn relevantes en la
interpretacion de las obligaciones asumidas por las Partes. Por otro lado, puede afiadirse
que la obligacion de no frustrar el objeto y fin de un tratado antes de su entrada en vigor,
tal y como se recoge en el articulo 18 de la Convencion de Viena, puede resultar relevante
en el desarrollo que un régimen juridico en el que ya han podido observarse situaciones
de paralisis en las que un protocolo de desarrollo, o un tratado de enmienda, han sufrido
largos periodos para su entrada en vigor. Estos aspectos destacan la utilidad de poder fijar
con claridad un objeto y fin del régimen climatico internacional que se conforman a través
del objetivo y los principios que sirven de guia en su implementacion. En los apartados

siguientes se incluye un analisis mas detenido de ambos elementos.

18 Convencion de Viena sobre derecho de los tratados, hecha en Viena (Austria), el 23 de mayo de 1969, y
con entrada en vigor el 27 de enero de 1980. Naciones Unidas, Treaty Series, vol. 1155, p. 331.
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1. El objetivo del régimen juridico internacional sobre cambio climatico.

En el articulo 2 de la Convenciéon Marco se establecio el objetivo general del régimen
internacional en materia de cambio climatico, enunciado como “la estabilizacion de las
concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmdsfera a un nivel que impida
interferencias antropdgenas peligrosas en el sistema climatico”. Esta redaccion fue el
resultado de un dialogo internacional sobre la materia que se habia desarrollado desde los
afnos setenta del pasado siglo, y en el que con la creacion del IPCC se habia avanzado
sensiblemente en los afios anteriores a la convocatoria de la Conferencia de Rio sobre el
Medio Ambiente y el Desarrollo de 1992'°. De la lectura del articulo 2 deviene que en la
Convencién se asume que la atmosfera puede asimilar un determinado nivel de
concentracion de gases de efecto invernadero, sobrepasado el cual el equilibrio
atmosférico se rompe, y se genera una situacion critica de desestabilidad. Conforme a
esto, el objetivo del régimen internacional serd mantener un nivel de inmision de estos
gases que permita la estabilidad climatica, de forma que en el mismo articulo se precisa
que “ese nivel deberia lograrse en un plazo suficiente para permitir que los ecosistemas
se adapten naturalmente al cambio climatico, asegurar que la producciéon de alimentos no

se vea amenazada y permitir que el desarrollo econdmico prosiga de manera sostenible”.

Teniendo en cuenta el enunciado transcrito, puede afirmarse que no es el nivel de emision
de gases de efecto invernadero lo que se pretende controlar con la accidon internacional,
sino su nivel de inmisién, es decir, el nivel de permanencia en la atmosfera teniendo en
cuenta los complejos sistemas naturales de depésito y absorciéon®’. En el articulo 1 de la

Convencion, se habia definido al cambio climatico como “un cambio de clima atribuida

19 En 1979 se celebro la Primera Conferencia Mundial sobre el Clima, auspiciada de forma conjunta por el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, la Organizaciéon Meteorologica Mundial y el
Consejo Internacional para la Ciencia, a la que siguieron diferentes encuentros para tratar el problema del
di6éxido de carbono en la atmdsfera, y el fendmeno de cambio climatico. Como resultado de estas
experiencias se habia ido conformando el consenso sobre la importancia del problema del cambio climético,
y la necesidad de actuar para prevenir los peores efectos que pudiera generar. La labor del IPCC, a partir
de su creacion en 1988, favorecio la consolidacion de este consenso, aportando datos concretos sobre la
prevision de un incremento de la temperatura global de planeta, y la incidencia de las emisiones
antropogenas de gases de efecto invernadero en este fenomeno.

20 De 1a lectura de las definiciones incluidas en el articulo 1 de la Convencién Marco, puede derivarse que
en este texto se asume la complejidad del sistema climatico, puesta de manifiesto por la investigacion
cientifica desarrollada en las décadas anteriores. En su apartado tercero, se especificd que por sistema
climatico “se entiende la totalidad de la atmosfera, la hidrosfera, la biosfera y la geosfera, y sus
interacciones”. Por lo tanto, la Convencion Marco parte de reconocer que el equilibrio atmosférico resulta
de una compleja interaccion en la que participan las emisiones de gases de efecto invernadero, pero también
la capacidad de los depositos para almacenar estos gases, y de los sumideros como procesos o actividades
para absorber gases de efecto invernadero.
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directa o indirectamente a la actividad humana que altera la composicion de la atmdsfera
mundial y que se suma a la variabilidad natural del clima observada durante periodos de
tiempo comparables”. Por lo tanto, el objetivo general del régimen juridico internacional
sobre cambio climatico se concretd en mantener un equilibrio atmosférico, que permitiera
la adaptacion natural al proceso de cambio climéatico generado por la actividad humana.
Supone, por tanto, un objetivo fijado a escala planetaria, y desde una perspectiva

ecosistémica?'.

En la Convencion Marco no se especificod lo que debia considerarse como “interferencias
antropogenas peligrosas”, y entre las definiciones incluidas en el articulo 1 de este texto,
lo mas aproximado que puede encontrarse para determinar su contenido es la definicién
de “efectos adversos del cambio climatico”, que se sefialan como “los cambios en el
medio ambiente fisico o en la biota resultantes del cambio climatico que tienen efectos
nocivos significativos en la composicion, la capacidad de recuperacion o la productividad
de los ecosistemas naturales o sujetos a ordenacion, o en el funcionamiento de los
sistemas socioecondémicos, o en la salud o el bienestar humano”. De la lectura de esta
ultima definicion, puede derivarse que la valoracion de la peligrosidad de la interferencia
antropogena se realizara teniendo en cuenta tanto los efectos sobre los ecosistemas
naturales, como el impacto sobre las sociedades humanas, pero poco aporta respecto a la
precision del umbral de interferencia que puede considerarse seguro. Este aspecto quedo
sin precisar en la Convenciéon Marco, al no existir en aquel momento un consenso
cientifico sobre el nivel de seguridad para la presencia de gases de efecto invernadero en

la atmosfera.

La determinacion de lo que debia considerarse “interferencia antropdgena peligrosa”
quedo pendiente, por tanto, del desarrollo de la investigacion cientifica en este campo, y
han sido los informes del IPCC los que han ido dando cuenta de los avances a este

respecto??. Los sucesivos informes de este érgano se ocuparon de analizar los datos

2 THORGEIRSSON ha sefialado, a este respecto, que “[t]he ultimate objective of the UNFCCC as stated
in its Article 2 is to limit man-made climate change and to prevent it from resulting in dangerous
interference with the climate system, making the UNFCCC in essence a planetary risk-management treaty”.
Ver, THORGEIRSSON (2017), p. 124.

22 Aparece aqui un ejemplo claro de la especial interrelacion en materia de cambio climatico entre la
actuacion del derecho, y otros campos de conocimiento, sobre la que ha reflexionado SALINAS ALCEGA.
Este autor ha sefialado que “la peculiaridad de la regulacion juridico-internacional relativa al cambio
climatico, en particular su caracter multidimensional, se proyecta en general sobre la mencionada
dependencia de la actividad del jurista respecto de la labor de los especialistas de otras ramas del saber”.
Ver SALINAS ALCEGA (2014), ps. 28 y ss.
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relativos a la peligrosidad de esta interferencia, y a partir de su Cuarto Informe de
Evaluacion, publicado en 2007, el IPCC senald que el umbral de seguridad debia fijarse
en mantener el aumento de la temperatura media mundial con respecto a los niveles
preindustriales por debajo de 2°C, por lo que debian reducirse las emisiones de gases de
efecto invernadero para permitir esto, a lo que afadié que, para mayor seguridad,
convendria que el aumento de la temperatura media mundial se limitase a los 1,5°C*. A
partir de la publicacion de estos datos, en las sucesivas COPs se precisé que el objetivo
de la Convencion Marco debia entenderse en el sentido de asegurar la estabilizacion de
las concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmdsfera, a un nivel que impida
un aumento de la temperatura media global por encima de los 2°C con respecto a los
niveles preindustriales, y avanzar hacia la consideracion de que ese limite pudiera

reducirse a 1,5°C .

Como se ha sefialado en el apartado anterior, el objetivo de la Convencién Marco es
comun para la totalidad del régimen juridico sobre cambio climatico, y esto incluye
particularmente al Protocolo de Kioto y al Acuerdo de Paris. Mientras que el primero de
estos instrumentos no afadid ninguna apreciacion al respecto, el Acuerdo de Paris
introdujo algunas precisiones adicionales. En su articulo 2.1, el Acuerdo de Paris

proclamé su vocacion de mejorar la aplicacion de la Convencion, lo que incluia el logro

23 El Cuarto Informe de Evaluacion del IPCC expuso los datos en los que se sustentaba esta apreciacion,
que se mantiene en los informes posteriores de este 6rgano, y sobre la que se ha desarrollado una amplia
actividad de modelizacion de los impactos del cambio climatico. Ver IPCC (2007).

24 En el Acuerdo de Copenhague, adoptado en la COP 15 celebrada en 2009, se expresd la voluntad politica
de actuar ante el cambio climatico, “[pJara alcanzar el objetivo Gltimo de la Convencion de estabilizar la
concentracion de gases de efecto invernadero en la atmosfera en un nivel que evite una interferencia
antropogena peligrosa en el sistema climatico, y teniendo en cuenta la opinion cientifica de que el aumento
de la temperatura mundial deberia permanecer por debajo de 2°C”. A esto se afiadid que “se requieren
fuertes reducciones de las emisiones mundiales, a la luz de la ciencia y de la informacién recogida en el
Cuarto Informe de Evaluacion del IPCC, con miras a lograr una disminucién de dichas emisiones que
permita mantener el aumento de la temperatura mundial por debajo de 2°C”. Ver Decisién 2/CP.15,
Acuerdo de Copenhague, FCCC/CP/2009/11/Add.1, paragrafos 1 y 2.

En los Acuerdos de Cancin, adoptados en la COP 16 en 2010, se reiter6 la alusion a este nivel de
calentamiento global, avanzando en la referencia a la conveniencia de que se limitase a 1,5°C. En el texto
las Partes reconocen que “se requieren fuertes reducciones de las emisiones mundiales de gases de efecto
invernadero, a la luz de la ciencia y de la informacion recogida en el Cuarto Informe de Evaluacion del
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico, con vistas a reducir esas emisiones de
modo que el aumento de la temperatura media mundial con respecto a los niveles preindustriales se
mantenga por debajo de 2°C, y que las Partes deberian adoptar medidas urgentes para alcanzar este objetivo
a largo plazo, de conformidad con la ciencia y sobre la base de la equidad; reconoce también que, en el
contexto del primer examen [...], debera considerarse la posibilidad de reforzar el objetivo mundial a largo
plazo sobre la base de los mejores conocimientos cientificos disponibles, entre otras cosas por lo que
respecta a un aumento de la temperatura media mundial de 1,5°C”. Ver, Decision 1/CP.16, Acuerdos de
Canctn: resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacion a largo plazo en el marco
de la Convencion, FCCC/CP/2010/7/Add.1, paragrafo 4.
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de su objetivo, y puntualizd que esto requeriria “mantener el aumento de la temperatura
media mundial muy por debajo de 2°C con respecto a los niveles preindustriales, y
proseguir los esfuerzos para limitar ese aumento de la temperatura a 1,5°C con respecto
a los niveles preindustriales, reconociendo que ello reduciria considerablemente los
riesgos y los efectos del cambio climatico”. Puede interpretarse que esta precision supone
una actualizacion del objetivo general, que recoge el conocimiento cientifico mediante el
que se completa el texto de la Convencion Marco después de su desarrollo durante casi
dos décadas. Como se ha senalado, la COP habia asumido estos datos en una
interpretacion del objetivo acorde a la evolucion de los conocimientos disponibles, en el
Acuerdo de Paris se daria un paso mas, de forma que las Partes asumen esta precision en
la norma primaria, y se comprometen expresamente en este nivel de obligatoriedad

juridica a asumir los compromisos que devienen de ella.

El objetivo del régimen climatico de mantener el nivel de inmision de los gases de efecto
invernadero a un nivel ecoldégicamente aceptable, se concreta, por tanto, en limitar el
aumento medio de temperatura muy por debajo de los 2°C con respecto a los niveles
preindustriales, y preferentemente por debajo de los 1,5°C. Se establece asi un objetivo
ecologico que trata de situar la temperatura en niveles pre-industriales, y fijado a escala
planetaria, de forma que deberian articularse todas aquellas acciones cuyo efecto
agregado promueva su consecucion. Se ha sefialado que un presupuesto basico de equidad
lleva a la necesidad de diferenciar las cargas climaticas en funcion de las diferentes
capacidades y circunstancias de las Partes, pero el caracter ambiental del objetivo general
del régimen climatico también apunta a la conveniencia de diferenciar las acciones. Al
fijarse como objetivo la proteccion del equilibrio del sistema atmosférico, deberia
derivarse un mandato para implementar aquellas medidas que resulten mas eficaces en
cada territorio para alcanzar este objetivo. También aqui se plantea el complejo problema
de asumir en la negociacion internacional un aspecto que tendra que definirse a través de
la investigacion cientifica y tecnologica, pero que aporta la derivada tan deseada en la

accion climatica de actuar con la mayor eficacia ambiental al menor coste posible.

Para alcanzar el objetivo establecido, resulta claro que el régimen climético internacional
debe promover una acciéon que limite el desarrollo y el agravamiento del cambio
climético, de forma que la mitigacion de este proceso ambiental aparece como un ambito
de actuacion evidente. No obstante, como se ha sefialado, en el articulo 2 de la

Convencidén Marco el objetivo de la estabilizacion atmosférica se vincul6 al de permitir
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una adaptacion natural de los ecosistemas, de forma que puede observarse que ya en este
primer instrumento se incluia un d&mbito de actuacion relacionado con la adaptacion al
cambio climatico. Este aspecto se muestra con mas claridad en el Acuerdo de Paris, en
cuyo articulo 2.1 se sefiald expresamente la necesidad de aumentar la capacidad de
adaptacion a los efectos del cambio climatico para la consecucion del objetivo del
régimen climatico internacional. La evoluciéon de la accion climatica internacional
muestra que, al desarrollo del ambito de la mitigacion, se ha sumado el de la adaptacion,
de forma que se han generado estrechas interconexiones entre uno y otro. En el momento
actual del proceso de cambio climatico, no pueden descuidarse ninguna de estas dos
esferas de actuacion, y las concurrencias y sinergias que se establecen entre ambas

resultan necesarias en la consecucion del objetivo general del régimen climatico.

En los apartados que siguen, se analizan con mas detenimiento los aspectos de mitigacion
y adaptacion al cambio climético que conlleva el objetivo del régimen juridico
internacional en esta materia. No obstante, antes de finalizar este epigrafe, cabe aun
incluir una Ultima referencia a la redaccion incluida en el articulo 2.1 del Acuerdo de
Paris. En este precepto se incluye un ultimo apartado en el que se sefiala el propdsito de
“situar los flujos financieros en un nivel compatible con una trayectoria que conduzca a
un desarrollo resiliente al clima y con bajas emisiones de gases de efecto invernadero”.
En este caso, puede apreciarse que promueve una actuacion que se configura como
estructural para permitir la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico, incluyéndose
expresamente la alusion a la promocion de la resiliencia y el control de las emisiones. La
novedad que aporta este ultimo parrafo es destacar la importancia de adecuar los flujos
financieros a las necesidades de mitigacion y adaptacion, reconociendo, de esta forma, la
estrecha relacion de la accidon climatica con el sistema de financiacion, y la

transformacion estructural de la economia global.

Esta precision resulta novedosa en relacion al enunciado del objetivo incluido en el
articulo 2 de la Convencion Marco, sin embargo, tiene una clara correspondencia con el
articulo 3 del mismo texto, en el que se incluyeron los principios que debian servir de
guia en su desarrollo e implementacion. La alusién a la actuacion sobre los flujos
financieros puede conectarse con uno de los principios que, conforme al articulo 3.5 de
la Convencion Marco, deben guiar el desarrollo y la aplicacion del régimen climatico,
como es el que promueve “la promocion de un sistema econémico internacional abierto

y propicio que condujera al crecimiento econdmico y desarrollo sostenibles de todas las
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Partes”. Parece, en consecuencia, que un aspecto que podia entenderse que se incluia entre
los principios que deben guiar la actuacion de las Partes, queda destacado en el Acuerdo
de Paris como parte de objetivo de reforzar la respuesta ante el cambio climético®. De
esta forma, las Partes en este nuevo instrumento aportan la base para sustentar mayores
compromisos relativos a financiacion en su &mbito de implementacion. Se acoge, también
en este aspecto, una practica previa desarrollada en el régimen sobre cambio climético,
mediante la que se ha reconocido la necesidad de desarrollar una adecuada cooperacion
en materia de financiacion, que promueva la accion ante el cambio climatico al tiempo
que sirva de asistencia a los Estados que la requieran para asegurar su derecho al
desarrollo sostenible. Puede, por tanto, afirmarse que, con la referencia especifica
incluida en el articulo 2.1 del Acuerdo de Paris, se incluye en la norma primaria la
reivindicacion de una actuacién mas ambiciosa para promover la financiacion climatica

internacional?®.

1.1.La mitigacion del cambio climatico.

De la lectura del objetivo sefialado en el articulo 2 de la Convencion Marco, puede
deducirse con claridad que incluye un mandato de actuar para la mitigacion del cambio
climatico, de forma que se asegure el equilibrio atmosférico. Conforme al consenso
cientifico expresado en los sucesivos informes del IPCC, cabe sintetizar que la accion
humana ha alterado el equilibrio atmosférico natural aumentando la proporcion de los
gases de efecto invernadero en la atmosfera por las emisiones artificiales de gases que ya
existian como el diéxido de carbono, el metano o el 6xido nitroso, junto a otros como los
clorofluorocarbonos desarrollados con propdsitos industriales; a lo que se suma la accion

sobre elementos que intervienen en los procesos naturales por los que estos gases se

25 En este sentido, THORGEIRSSON ha sefialado que “[t]his objective makes it explicit that one of the
objectives of the Paris Agreement is to transform the global economy through deep reform of incentives
and disincentives for the transformation, scaled-up cooperative climate action, and behavioural change”.
Ver THORGEIRSSON (2017), p. 128.

26 Esta prevision puede ponerse en relacion con el analisis realizado por DERANI y RODRIGUES
DALMARCO en el que sefialan la conexion entre las previsiones sobre financiacion del Acuerdo de Paris,
y la adopcién de la Agenda de Accion de Addis Abeba, en la que se abordd la cuestion de la financiacion
para el desarrollo de una economia baja en carbono. En la Agenda se consolidaron unos principios y
objetivos que las Partes tendrian presentes en la negociacion del nuevo tratado climatico. Ver DERANI y
RODRIGUES DALMARCO (2018), ps. 197 y 198; y Resolucion de la Asamblea General 69/313, Agenda
de Accion de Addis Abeba de la Tercera Conferencia Internacional sobre la Financiacion para el
Desarrollo (Agenda de Accion de Addis Abeba), A/RES/69/313.
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extraen de la atmosfera, como pueden ser los sistemas forestales®’. Conforme a esto, la
actuacion derivada del mandato incluido en el articulo 2 podia incluir basicamente dos
aproximaciones, por un lado, poner el énfasis en la implementacién de compromisos de
limitacidn y reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero; y, por otro, potenciar
los procesos de estabilizacion del sistema del clima a través de la proteccion ambiental

en materia de sumideros.

Durante la negociacion de la Convencion Marco, se discutidé ampliamente sobre las
implicaciones que conllevaria apostar por un sistema de obligaciones para las Partes bajo
una aproximacion u otra. No cabe duda de que, desde un punto de vista de proteccion
ambiental, lo deseable seria actuar con la mdxima ambicion en cualquiera de estas esferas
de intervencion, sin embargo, la discusion no resultod facil, debido a las implicaciones
politicas y econdémicas de incluir un tipo de medidas u otras. La limitacion y reduccion
de emisiones de gases de efecto invernadero hacia recaer la responsabilidad de actuar
principalmente sobre los Estados més industrializados, que se constituian como los
principales emisores, y requeria un esfuerzo que, en buena medida, suponia el cambio de
modelos de obtencion y uso de energia. Por el contrario, potenciar los sumideros suponia
situar en primer plano la accion sobre los Estados en vias de desarrollo, en cuyo territorio
se encuentra la mayor parte de los bosques del planeta, asi como favorecer la cooperacion
para la proteccion de zonas no sometidas a jurisdiccion nacional como son los mares y

océanos.

La Convenciéon Marco enuncio en su articulo 4.2 la obligacion de implementar medidas
de mitigacion dirigida a las Partes incluidas en el catalogo de paises desarrollados de su
Anexo 1. Entre esas medidas, podia implementarse tanto la limitacion de emisiones de
gases de efecto invernadero, como la proteccion y mejora de sus sumideros y depodsitos
de gases de efecto invernadero. Se incluyd, por tanto, ambas posibilidades de actuacion,
pero sin que se especificasen en ningun caso compromisos concretos al respecto. Hubo
que esperar al Protocolo de Kioto para la articulacion de compromisos cuantificados
especificos, y en este caso, el objetivo del régimen climatico se concretd en medidas

conforme a una de las opciones planteadas. Este primer instrumento de desarrollo de la

27 Entre las definiciones incluidas en el articulo 1 de la Convencion Marco, se incluy6 la de gases de efecto
invernadero, entendidos como “aquellos componentes gaseosos de la atmosfera, tanto naturales como
antropogenos, que absorben y reemiten radiacion infrarroja”; y la de sumideros, como “cualquier proceso,
actividad o mecanismo que absorbe un gas de efecto invernadero, un aerosol o un precursor de un gas de
efecto invernadero de la atmosfera”.
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Convencion Marco, volvi6 a utilizar una aproximacion en la que la responsabilidad de la
actuacion climatica recaia sobre los Estados desarrollados, pero limit6é su sistema de
compromisos en mitigacion al control y reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero. Se ha sefialado ampliamente que el Protocolo de Kioto ha tenido un escaso
impacto ambiental, debido fundamentalmente a que inicamente incluia compromisos de
limitacion y reduccion de emisiones de las Partes calificadas como desarrolladas, y a la
ausencia del emisor mas relevante de este grupo como era Estados Unidos. A esta critica
puede afiadirse la reflexion sobre lo limitado que puede resultar, desde el punto de vista
de la eficacia ambiental, incluir un tinico tipo de medidas de mitigacion, desaprovechando
la oportunidad de actuar en otros ambitos que pudieran aportar efectos agregados
positivos. El enfoque que adoptaria anos més tarde el Acuerdo de Paris, ha sido mas
amplio, de forma que integro las diferentes categorias de medidas de mitigacion,
exigiendo que aportasen un impacto positivo a la accidon conjunta para alcanzar el objetivo

del régimen climatico internacional.

Conforme al articulo 4.1 del Acuerdo de Paris, las Partes podran contabilizar en su
esfuerzo de mitigacion del cambio climatico todas aquellas actividades adoptadas
conforme a los sistemas nacionales, que puedan tener un efecto positivo para la
estabilidad atmosférica. Se senala expresamente que “las Partes se proponen lograr que
las emisiones mundiales de gases de efecto invernadero alcancen su punto méaximo lo
antes posible”, pero se refiere de forma amplia a medidas de mitigacion al senalar el
esfuerzo que tendran que realizar los sistemas nacionales. De esta forma, aunque no se
renuncia a sefialar la importancia de la reduccion de las emisiones de gases de efecto
invernadero como medida de mitigacion, se hace una referencia genérica a las acciones
que pueden generar este resultado lo que, claramente, incluye aquellas actuaciones en
sumideros o en depdsitos, que generen un impacto ambiental favorable. Se habia
recordado, en este sentido, en el preambulo del tratado “la importancia de conservar y
aumentar, segun corresponda, los sumideros y los depdsitos de los gases de efecto

invernadero”.

Con la adopcion de este enfoque, el Acuerdo de Paris favorece una actuacion de
mitigacion mas amplia, al tiempo que facilita la implicacion de los esfuerzos de un mayor
numero de Estados, entre los que se encuentran potentes economias emergentes con
capacidad de actuar en la proteccion y promocion de sumideros cruciales para asegurar

el equilibrio del sistema atmosférico. El Acuerdo de Paris supuso, por tanto, una nueva
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fase del régimen juridico sobre cambio climatico, en la que se amplié una aproximacion
a los tipos de medidas de mitigacion que la implementacion del Protocolo de Kioto habia
mostrado limitada. Aunque la reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero
sigue siendo consideraba como una prioridad en la actuacion climatica, se integran de
forma mas amplia las diversas actuaciones que resultan de interés para asegurar el

equilibrio atmosférico.

1.2. La adaptacion al cambio climatico.

Si el mandato para la mitigacion del cambio climatico implicito en el articulo 2 de la
Convencidén Marco se asumid en el desarrollo del régimen juridico desde su inicio, no
puede decirse lo mismo respecto a incluir una aproximacion que favoreciera la adopcion
de medidas de adaptacion a este fenomeno ambiental. En la redaccion del objetivo
incluida en la Convencion Marco, se precisé que las medidas para mantener el nivel
seguro de gases de efecto invernadero en la atmosfera debian permitir una adaptacion
natural del medio, que evitara efectos negativos en la produccion de alimentos, y en el
desarrollo econémico. De esta redaccion deviene el reconocimiento de lo inevitable de
un proceso de cambio en el clima, de forma que el objetivo de la accion internacional se
dirigiria a asegurar que su dimension y ritmo permitiera la adaptacion natural de los
ecosistemas, y se evitasen impactos peligrosos en los sistemas sociales y econémicos.
Por lo tanto, en la Convencion Marco se establece como objetivo, ante todo, evitar el
progreso abrupto de un fendémeno ambiental con consecuencias inciertas, y
potencialmente catastroficas, frente al que no pueda desarrollarse un proceso de
adaptacion equilibrado. Teniendo en cuenta este planteamiento, los principales esfuerzos
del régimen internacional se concentraron en los primeros afios en la adopcion de medidas
de mitigacion, sin embargo, el devenir del proceso de cambio climatico ha llevado a

plantear la necesidad de impulsar las de adaptacion.

Las medidas de mitigacién adoptadas conforme al régimen juridico internacional no han
conseguido frenar el avance del cambio climatico, y los sucesivos informes del IPCC
muestran que sus efectos adversos pueden ya apreciarse con diversa intensidad en funcion

de las zonas afectadas®®. Las evidencias sobre los impactos de este fendmeno ambiental

28 El Grupo de Trabajo II del IPCC se ocupa de la investigacion sobre Impactos, Adaptacion y
Vulnerabilidad, y en su contribuciéon al Quinto Informe de Evaluacién, publicado en 2014, habia
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incluidas en estos informes, ha llevado a un incremento progresivo de la accion de
adaptacion, tanto en los sistemas nacionales como en el régimen juridico internacional?’.
En este tltimo se han puesto en marcha progresivamente diferentes actuaciones, entre las
que se encuentra el Marco de Adaptacion de Canctin, adoptado en el seno de la COP 16
en 2010°°. Con esta actuacion se asumia en el desarrollo de la accion internacional que el
cambio climatico supone un proceso en marcha, con consecuencias ambientales, sociales
y econdmicas que no pueden ser ya evitadas, y que requiere la atencion y la cooperacion
internacional. Asimismo, mediante esta evolucion, se desarrollaba el objetivo enunciado

en el articulo 2 de la Convencion Marco, potenciando la accion de adaptacion, junto a la

de mitigacion que se habia primado inicialmente.

El Acuerdo de Paris completd esta evolucion, de forma que incluyd especificamente la
accion en adaptacion en su ambito de actuacion®!. Como se ha sefialado, en su articulo 2
este texto incluy6 algunas precisiones que, en buena medida, actualizaban el objetivo
enunciado en la Convencidon Marco, y especificamente, en lo relativo a adaptacion, sefialo
como finalidad de este nuevo instrumento la de “aumentar la capacidad de adaptacion a
los efectos adversos del cambio climatico y promover la resiliencia al clima y un
desarrollo con bajas emisiones de gases de efecto invernadero, de un modo que no
comprometa la produccion de alimentos”. Se afianzo asi el reconocimiento de la
interrelacion entre las acciones de mitigacion y adaptacion, constituyéndose este tratado
como el primer instrumento del régimen internacional en la materia en el que ambas

finalidades se expresan de forma inequivoca y estrechamente ligadas.

incrementado el esfuerzo de analisis para detectar los efectos en marcha del cambio climatico, al tiempo
que intensifico el llamamiento para la adopcion de medidas eficaces de adaptacion. El Sexto Informe esta
proximo a finalizarse en 2021, y se espera un nuevo avance en el estudio y evaluacion de los efectos del
cambio climatico, y las medidas de adaptacion que deberian adoptarse como respuesta. Ver IPCC (2014) y
los trabajos en proceso en el sitio web del IPCC.

2 E1 IPCC ha definido la adaptacion como el “proceso de ajuste al clima real o proyectado y sus efectos.
En los sistemas humanos, la adaptacion trata de moderar o evitar los dafios o aprovechar las oportunidades
beneficiosas. En algunos sistemas naturales, la intervencion humana puede facilitar el ajuste al clima
proyectado y a sus efectos”; y ha realizado una labor de deteccion y estudio de la experiencia de adaptacion
desarrollada en diversas zonas del planeta. Ver IPCC (2014), ps. 5;y 8 y ss.

30 Ver Decision 1/CP.16, Acuerdos de Cancin: resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre
la cooperacion a largo plazo en el marco de la Convencion, FCCC/CP/2010/7/Add.1.

31 A lo largo del texto del Acuerdo de Paris se muestra la toma de conciencia de las Partes de la necesidad
de adaptacion, como puede apreciarse, por ejemplo, en su articulo 7.4, en el que se seflala que “las Partes
reconocen que la necesidad actual de adaptacion es considerable”.
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Conforme a lo sefialado, puede afirmarse que, en cumplimiento del objetivo general
recogido en la Convencion Marco, las Partes en el Acuerdo de Paris tendran como objeto
reforzar las medidas de mitigacion que permitan mantener el aumento de la temperatura
media mundial por debajo de 2°C con respecto a los niveles preindustriales, y tratar de
que ese limite pueda establecerse en 1,5°C, al tiempo que incrementar “la capacidad de
adaptacion a los efectos adversos del cambio climatico y promover la resiliencia al
clima”. En materia de adaptacion puede afirmarse que el Acuerdo de Paris aporta algo
mas que la concrecion que se sefialo respecto a la mitigacion, de forma que en este caso
la actualizaciéon supone desarrollar el mandato incluido en la Convencion Marco,

aportando nuevos elementos a tener en cuenta por los Estados Partes en este instrumento.

A lo previsto en su articulo 2, el Acuerdo de Paris afiadio el desarrollo del objetivo
concreto en materia de adaptacion que se incluye en el articulo 7.1. En este precepto se
sefiala que las Partes “establecen el objetivo mundial relativo a la adaptacion, que consiste
en aumentar la capacidad de adaptacion, fortalecer la resiliencia y reducir la
vulnerabilidad al cambio climatico con miras a contribuir al desarrollo sostenible y lograr
una respuesta de adaptacion adecuada en el contexto del objetivo referente a la
temperatura que se menciona en el articulo 2”. Conforme a la literalidad de este articulo,
el objetivo de la adaptacion se vincula nuevamente al de mitigacion, de forma que de la
lectura conjunta de los articulos 2 y 7 del Acuerdo de Paris, aparece el reconocimiento de
que los resultados favorables en la mitigacion del cambio climéatico redundardn en una
menor necesidad de adaptacion, mientras que las acciones de adaptacion pueden tener
efectos positivos respecto a la concentracion de gases de efecto invernadero en la
atmosfera®?. De esta forma, vuelve a destacarse la necesaria interaccion entre las medidas
de mitigacion y de adaptacion, que puede generar efectos positivos multiplicadores, o por
el contrario consecuencias negativas no deseadas que restan efectividad a una actuacion

que enfrente este fenomeno ambiental desde todas sus dimensiones™.

32 Reconociendo esta particular interaccion, el Acuerdo de Paris incluye en su Preambulo la referencia a
que “las Partes pueden verse afectadas no solo por el cambio climatico, sino también por las repercusiones
de las medidas que se adopten para hacerle frente”; mientras que en su articulo 7.4 precisa que las Partes
reconocen “que un incremento en los niveles de mitigacién puede reducir la necesidad de esfuerzos
adicionales de adaptacion, y que un aumento de las necesidades de adaptacion puede entrafiar mayores
costos de adaptacion”.

33 La interconexion de los costes de la accion en los 4ambitos de la mitigacion y la adaptacion, y la necesidad
del disefio de estrategias y politicas coherentes para una mayor efectividad a un menor coste habia sido
destacadas en estudios como el de KANE y SHOGREN (2000).
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Debe afiadirse que el Acuerdo de Paris no se limita a establecer el mandato para el
desarrollo de la accién en materia de adaptacion, sino que aborda algunos de los aspectos
que tiene que contemplar. El articulo 2.1.b) se refiere especificamente a la preocupacion
por la produccion de alimentos, mientras que el articulo 7.2 hace alusion a proteger a las
personas, y sus medios de vida. Estos preceptos configuran un mandato de planeamiento
de la adaptacion a escala humana, de forma que el propdsito fundamental de esta
actuacion debe ser la proteccion de personas y sociedades. Se requiere, por lo tanto, el
compromiso de los Estados Partes para asegurar la salvaguarda de la poblacion frente a
los fendmenos adversos de un cambio climatico en desarrollo*®. La adaptacion queda, de
este modo, configurada como uno de los ambitos de actuaciéon fundamentales para
alcanzar el objetivo del régimen climético internacional, y se prevé como un campo de
actuacion que se convertira en crucial en los préximos afios para preservar a las personas

de los efectos que conlleva esta amenaza ambiental.

Conforme a lo sefialado, puede afirmarse que el objetivo enunciado de forma general para
el régimen juridico internacional en el articulo 2 de la Convencion Marco, puede
concretarse en dos ambitos como son la mitigacioén y la adaptacion al cambio climético,
finalidades ambas directamente relacionadas. Esta aproximacion se hace explicita y se
concreta en la redaccion del articulo 2 del Acuerdo de Paris, que recoge, en buena medida,
la practica desarrollada en el &mbito del régimen sobre clima y actualiza estos dos ambitos

de actuacion con los que se pretende alcanzar el objetivo general.

34 Puede apreciarse la conexion de esta aproximacién con un concepto de seguridad humana que introduce
una enorme ambicion en el mandato de desarrollar las capacidades de adaptacion. Mediante el concepto de
seguridad humana se configura un concepto integral y extensivo de la seguridad, en el que se destaca la
preocupacion por la vida y la dignidad humana. Entre los multiples elementos que articulan el concepto de
seguridad humana, el Acuerdo de Paris incluye una referencia expresa en su Predmbulo a uno de ellos,
como es el aspecto alimentario, de forma que sefiala “la prioridad fundamental de salvaguardar la seguridad
alimentaria y acabar con el hambre, y la particular vulnerabilidad de los sistemas de produccion de
alimentos a los efectos adversos del cambio climatico”; también este aspecto habia sido enunciado en el
articulo 2 de la Convencién Marco al introducir la preocupacion por asegurar la produccion de alimentos.
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2. Los principios de actuacion en el desarrollo y la aplicacion del régimen

juridico internacional sobre cambio climatico.

El articulo 3 de la Convencion Marco enuncié los principios que debian orientar el
desarrollo, y la aplicacion del régimen juridico internacional en materia de cambio
climatico. Ahora bien, pese al titulo que recibi6 este precepto, no puede considerarse que
su contenido sea una lista clara y exhaustiva de un conjunto de principios juridicos®. En
este articulo se incluyeron referencias diversas, algunas de las cuales tienen una clara
naturaleza juridica como principios generales, mientras que otras podrian calificarse mas
bien de propuestas generales de actuacion. Ahora bien, el mandato incluido en este
articulo es claro respecto a que recoge un conjunto de previsiones y orientaciones que
deben servir de guia a las Partes en el desarrollo y aplicacion del régimen climéatico
internacional. El término elegido es precisamente “guiaran”, por lo que aparece clara la
intencion de recoger una serie de directrices generales para la actuacion con la que

alcanzar el objetivo expresado en el articulo 2%,

El contenido del articulo 3 fue objeto de arduas discusiones durante la negociacion de la
Convencidén Marco, en la que algunos Estados eran partidarios de incluir un catalogo de
principios juridicos, frente a la frontal oposicion de otros. El resultado fue la amalgama
de conceptos que se incluyeron en su articulado, y que algunas de las propuestas que no
concitaron el consenso necesario para ser incluidas en este precepto fueran reconducidas

a diversos enunciados del predambulo®’. Finalmente se incluyeron tnicamente cinco

35 Para una correcta interpretacion del enunciado de los articulos de la Convenciéon Marco, debe recordarse
que en su primer articulo se incluy6 una nota a pie de pagina en que se sefiala que “los titulos de los articulos
se incluyen exclusivamente como orientacion al lector”. El hecho poco usual de incluir una nota a pie en
un tratado, mediante la que se aclare este aspecto, se explica por el debate suscitado en torno a la
denominacion de algunos articulos, entre los que se incluye el 3 relativo a principios. Se pretende evitar,
con esta solucion, que el enunciado pueda promover una interpretacion mediante la que se atribuya una
mayor capacidad de obligatoriedad al contenido del articulo.

36 La misma terminologia se reiter6 en el predmbulo del Protocolo de Kioto, en el que, pese a su brevedad,
se sefala expresamente que las Partes quedan “[g]uiadas por el articulo 3 de la Convenciéon”. En el mismo
sentido, en el predambulo del Acuerdo de Paris se sefiala que la actividad de las Partes para alcanzar el
objetivo de la Convencion Marco se realizara “guiandose por sus principios”.

37 El Preambulo de la Convencién Marco supone una extensa mezcla en la que se hace referencia a diversas
cuestiones que fueron objeto de discusion a lo largo del proceso negociador. No deja de recordarse en este
apartado el principio de soberania y el derecho al desarrollo sostenible, al tiempo que se destaco la
importancia de la Declaracion de Estocolmo sobre el Medio Humano de 1972, en la que se recogen los
principales principios relativos al Derecho Internacional del Medio Ambiente. Cabe destacar que a lo largo
del texto se destacan las diversas capacidades, situaciones y vulnerabilidad de los Estados Partes, de forma
que se incluye una diferenciacion mas extensa que la dicotomia entre Estados desarrollados y en vias de
desarrollo que seré la que prime en su articulado. En buena medida, la complejidad de la negociacion y los
temas implicados en la respuesta ante el cambio climatico se reflejan en esta diversidad de referencias.
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consideraciones en el articulo 3, aunque se sefiald expresamente que no era una lista
exhaustiva, de forma que los principios enunciados guiaran la conducta de las Partes
“entre otras cosas”. Con esta ultima referencia se dejo abierta la posibilidad de debate y
revision, para que en el devenir del régimen que se iniciaba con la Convencién Marco
pudieran tenerse en cuenta otros principios orientadores con los que conseguir el objetivo

fijado.

Entre las referencias que se recondujeron al preambulo, merece una especial
consideracion la relativa a la designacion del cambio climatico como una “preocupacion
comun de toda la humanidad”. Precisamente con esta referencia se inicio esta parte de la
Convencidén Marco, utilizando una expresion que ya habia utilizado la Asamblea General
de las Naciones Unidas para apoyar el inicio de las negociaciones climaticas®®. El
Protocolo de Kioto no recogi6 esta referencia, y en el Predmbulo del Acuerdo de Paris se
reconocid que el cambio climatico “es un problema de toda la humanidad”. Poco aclaraba
la Convencion Marco sobre las posibles implicaciones juridicas de esta expresion, sobre
la que parece que no se ha querido seguir indagando mas allad de convertirla en ese

problema compartido al que se alude en el Acuerdo de Paris.

La pregunta que se ha suscitado en torno a esta consideracion, es si se podria sustentar
sobre la categorizacion de preocupacion o problema de toda la humanidad algun tipo de
obligacion a favor de la comunidad internacional, con la que superar las reticencias de las
Partes a asumir compromisos climaticos ambiciosos. Parece dificil poder argumentar a
favor de cualquier tipo de obligacion erga omnes que derivase de esta expresion, y que
tuviera un impacto practico mas alla de su articulacion tedrica. La resistencia de las Partes
en la negociacion de la Convencidon Marco, evit6 la introduccion de alusiones a conceptos
con perfiles mas definidos en el Derecho Internacional como el de patrimonio comun de
la humanidad, por lo que dificilmente puede dotarse a esta expresion de mayor contenido
que el del reconocimiento del caracter global del problema del cambio climéatico, al

tiempo que la dimension a escala humana de sus consecuencias®’.

38 La Asamblea General reconocié que el cambio climético era una preocupaciéon comin de la humanidad,
al tiempo que urgid a los gobiernos y a las organizaciones gubernamentales y no gubernamentales a
colaborar en la preparacion de una convencion marco con el que enfrentar esta amenaza. Ver Resolucion
43/53 de la Asamblea General, Conservacion del clima global para las generaciones Presentes y Futuras,
de 6 de diciembre de 1988, A/RES/43/53. Este mensaje fue reiterado en la Resolucion 44/207; Proteccion
del clima mundial para las generaciones presentes y futuras, de 22 de diciembre de 1989, A/RES/44/207.
39 Durante las negociaciones en la Asamblea General para la aprobacion de las Resoluciones citadas, se
propuso la utilizacion del término “patrimonio comun de la humanidad”, pero fue descartado debido a que
podia suscitar el debate sobre la posibilidad de trasladar a la atmdsfera un concepto que se habia utilizado

37



En los apartados siguientes se incluye el analisis de los principios recogidos en el articulo
3 de la Convencioén Marco. En el epigrafe que sigue se aborda el analisis de los diferentes
parrafos de este precepto, aunque excluyendo el referido al principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas y diferentes capacidades, que recibe una especial atencion en
el siguiente epigrafe. En este caso nos situamos ante uno de los principios del Derecho
Internacional Ambiental ampliamente reconocido, y que ha tenido una especial relevancia
en la evolucion del régimen juridico internacional en materia de cambio climatico. La
aplicacion de este principio ha conformado, en buena medida, la aproximacion
diferenciada al disefio de los compromisos que caracteriza a la actuacion climatica
internacional, por lo que merece un andlisis separado. En el articulo 2.2 del Acuerdo de
Paris se reiterd la importancia de este principio, haciendo en este caso hincapié¢ en su
estrecha relacion con la diversidad de las circunstancias nacionales que pueden darse a la

hora de enfrentar el proceso de cambio climético.

2.1. Los principios que guiaran la actuacion en el régimen climatico

internacional.

Como se ha senalado, el articulo 3 de la Convencidon Marco recogid los principios que
debian servir de guia en el desarrollo y aplicacion del régimen internacional sobre cambio
climatico. Se incluyeron cinco apartados con un contenido diverso, en el que pueden
encontrarse principios juridicos, junto a guias de actuacion de caracter general. En el
primero de estos apartados, se incluy6 la referencia al principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas de los Estados y sus respectivas capacidades, que sera objeto
de atencion en el epigrafe siguiente, enmarcado en una referencia general a la equidad
como base de toda la actuacion climatica internacional. La cuestion de la equidad supone
un tema central de debate planteado desde el inicio del régimen juridico internacional
sobre cambio climatico, y que ha estado presente a lo largo de toda su evolucion. El
Acuerdo de Paris reiter6 su importancia en su articulo 2.2, en el que se sefaldé que su
aplicacion debia realizarse “de modo que refleje la equidad”. Varios aspectos confluyen

en este punto, por un lado, se sefiala la mayor responsabilidad de los Estados desarrollados

en otros ambitos del Derecho Internacional, con no poca discusion en su implementacion. En relacion a la
Convencion Marco, SALINAS ALCEGA ha destacado la “rebaja en cuanto a su materializacion practica”
de este concepto en el preambulo, de forma que se perdié la oportunidad de introducir una via con la que
limitar el ejercicio de la soberania estatal. Ver SALINAS ALCEGA (2014), 217.
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en el cambio climatico, ya que fueron sus emisiones las que generaron en primer término
el problema atmosférico; por otro lado, se destaca el derecho al desarrollo del resto de los
Estados, que deberian poder gozar de las mismas oportunidades para su crecimiento
economico e industrial. Ambos aspectos deben tenerse en cuenta a la hora de abordar la
cuestion de la equidad en la accién climdtica internacional, pero como se sefald en el
articulo 3.1 de la Convencion Marco, el beneficio de proteger el sistema climatico no sélo

se dirige a las generaciones presentes, sino también a las futuras.

El aspecto intergeneracional de la equidad ha sido objeto de especial atencion durante la
evolucion del régimen internacional sobre cambio climético, tanto en los debates en los
organos plenarios, como en las negociaciones sobre los tratados de desarrollo. En el
preambulo del Acuerdo de Paris se sefiald expresamente que en la accion frente al cambio
climatico se deberia respetar y promover la equidad intergeneracional, de forma que se
recogid una vez mas, y con mas precision, la indicacion general que ya aparecia en el
articulo 3 de la Convenciéon Marco. Si se observan las peores predicciones del IPCC,
puede senalarse que las consecuencias en los ecosistemas del cambio climatico pondran
en peligro la capacidad de supervivencia del ser humano en determinados territorios, de
forma que se convierte en un problema ambiental que incluye relevantes problemas éticos
respecto a los derechos, y la proteccion que deberian recibir, de unas generaciones que se
veran ampliamente afectadas por sus efectos. El mandato recibido sobre este aspecto por
el articulo 3 de la Convencidon Marco, es tenerlo en cuenta en el desarrollo y la aplicacion
del régimen juridico internacional sobre cambio climatico, lo que, por una parte, parece
que tendria como consecuencia logica el compromiso con una adecuada ambicion en los
compromisos climdticos, al tiempo que plantea el dilema de ajustar adecuadamente los

esfuerzos de las sociedades actuales al riesgo ambiental para las futuras.

En el segundo parrafo del articulo 3 de la Convencion Marco se establece el mandato de
tener en cuenta la diversidad de situaciones en las que se encuentran las diferentes Partes,
y el diferente grado de vulnerabilidad ante el cambio climatico al que se enfrentan*’. Es
dificil derivar un principio juridico de la redaccidén de este parrafo, ya que mas bien
reconoce la realidad de la diversidad del impacto del cambio climatico en los diferentes

territorios, y establece un compromiso general de tener esto en cuenta en la accion ante

40 En el preambulo de la Convencién Marco se describieron de forma mas amplia las diferentes situaciones
en las que se encuentran los Estados Partes, y que les sitia en especial vulnerabilidad o dificil capacidad de
actuacion. En este sentido, se hizo especial referencia a los paises de baja altitud e insulares, asi como
aquellos con economias dependientes de combustibles fosiles.
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el cambio climatico. Se incluye, de esta forma, un llamamiento a un trato diferenciado,
que estd en clara conexion con el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas y respectivas capacidades, aunque en este caso el énfasis no se pondria en
la necesidad de diferenciar la obligacion climética, sino mas bien en la de asistencia para

enfrentar el reto del cambio climatico.

En este caso el llamamiento es a tener en cuenta la especial situacion de los Estados en
vias de desarrollo y los mas vulnerables al cambio climdtico, lo que habia sido una
reivindicacion especifica de estos grupos en la negociacion de la Convencion Marco, y
se ha mantenido durante todo el desarrollo del régimen internacional sobre cambio
climatico. Estos Estados han reivindicado la necesidad de asistencia tanto para la
adopcion de medidas de mitigacion del cambio climético, como para adaptarse a sus
efectos. Como respuesta a esta reivindicacion, y en conformidad con el mandato incluido
en el articulo 3.2 de la Convencién Marco, se ha desarrollado en el régimen climéatico
internacional una linea de actuacion en la que, como apoyo a los Estados mas vulnerables
y en vias de desarrollo, se promueve el intercambio de conocimientos y tecnologia, asi

como la financiacidn del esfuerzo ambiental.

En el siguiente parrafo del articulo 3 de la Convenciéon Marco, puede encontrarse la
referencia al principio de precaucion, de forma que en este caso se recoge un principio de
naturaleza juridica, reconocido ampliamente en el ambito del Derecho Internacional

Ambiental*!

. La Convencion Marco supuso, en su momento, uno de los mayores
exponentes de la concrecion del principio de precaucidon, ya que articuld la respuesta
juridica ante un problema ambiental sobre el que, como se expres6 en su preambulo,
existian “muchos elementos de incertidumbre [...], particularmente en lo que respecta a
su distribucion cronologica, su magnitud y sus caracteristicas regionales”. Teniendo en
cuenta este contexto, en el articulo 3.3 se expreso este principio de forma amplia, y se

establecio que “las Partes deberian tomar medidas de precaucion para prever, prevenir o

reducir al minimo las causas del cambio climatico y mitigar sus efectos adversos. Cuando

41 El principio de precaucion se introdujo también en otro de los resultados de la Conferencia sobre Medio
Ambiente y Desarrollo, como fue la Declaracion de Rio, de forma que en su principio 15 se sefialo: “Con
el fin de proteger el medio ambiente, los Estados deberan aplicar ampliamente el criterio de precaucion
conforme a sus capacidades. Cuando haya peligro de dafio grave o irreversible, la falta de certeza cientifica
absoluta no debera utilizarse como razon para postergar la adopcion de medidas eficaces en funcion de los
costos para impedir la degradacion del medio ambiente”. Ver Declaracion de Rio de Janeiro sobre el Medio
Ambiente y el Desarrollo de 1992, Doc. A/CONF.151/26/Rev.1.
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haya amenaza de dafio grave o irreversible, no deberia utilizarse la falta de total
certidumbre cientifica como razén para posponer tales medidas, teniendo en cuenta que
las politicas y medidas para hacer frente al cambio climatico deberian ser eficaces en

funcion de los costos a fin de asegurar beneficios mundiales al menor costo posible”.

El enunciado del principio de precaucion en la Convencion Marco no es absoluto, de
forma que al utilizar los términos “prevenir o reducir al minimo las causas del cambio
climatico y mitigar sus efectos adversos”, se reconoce que podran darse ciertas
alteraciones climaticas que no van a ser evitadas por la aplicacion del principio de
precaucion. Se plantea, por lo tanto, un principio de precaucion que debe implementarse
teniendo en cuenta la eficacia de las politicas y medidas sobre el clima en funcion de su
coste, introduciendo de esta forma cierta flexibilidad en su valoracion*?. En este mismo
sentido de introducir cierta flexibilidad, se afiade que, al adoptar las politicas y medidas,
deben tenerse en cuenta todas las fuentes, sumideros y depositos de gases de efecto
invernadero, y todos los sectores economicos, a lo que une la aclaracion de que pueden
llevarse a cabo en cooperacion entre las Partes interesadas. Se abria de esta forma la
posibilidad de incluir medidas de flexibilizacion del cumplimiento, lo que fue

desarrollado particularmente en el Protocolo de Kioto.

La aplicacion del principio de precaucion fue uno de los rasgos que caracterizaron al
régimen internacional sobre el cambio climatico en sus primeros afos, dado que la
incertidumbre cientifica presente en este ambito llevaba a poner en duda la existencia
misma de este problema ambiental. El establecimiento del IPCC respondi6, en buena
medida, a la necesidad de generar conocimiento cientifico mediante el que disponer de
elementos de juicio mas ciertos en la toma de decisiones. Los sucesivos informes del
IPCC muestran un ingente desarrollo del conocimiento cientifico en la materia, que ha
permitido superar algunas de las dudas planteadas en los primeros momentos de la accion
climatica internacional, y que aportan un conocimiento mas exacto de las causas y los
mecanismos mediante los que se produce el cambio en el clima global que estd en marcha.
Con todo, persiste en la actualidad un cierto grado de incertidumbre, sobre todo en

relacién a determinar los efectos concretos en zonas determinadas, y en las posibles

42 Esta formulacion del principio de precaucion no estuvo exenta de criticas, como ejemplo, puede sefialarse
la opinion de GOLDBERG que criticé que no se precisasen qué costes debian tenerse en cuenta en las
politicas y medidas adoptadas y, en particular, por el hecho de no hacer referencia expresa a la necesidad
de incluir la externalidad de los costes ambientales. Ver GOLDBERG (1993), p. 162.
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respuestas de los ecosistemas en funcion del desarrollo de los procesos de cambio. El
principio de precaucion sigue teniendo vigencia, por tanto, como guia de la accién
climatica internacional, con especial protagonismo respecto de las medidas de mitigacion,
pero también en relacion a la adopcidn de estrategias de adaptacion que permitan prever
la respuesta ante unos efectos particulares respecto a los que persiste cierto grado de

incertidumbre.

El cuarto apartado del articulo 3 de la Convenciéon Marco recuerda el derecho soberano
al desarrollo sostenible. En este caso, este tratado se hace eco de un concepto que supuso
la principal aportacion de la Conferencia sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo,
celebrada en Brasil en 1992, y en cuyo marco tuvo lugar su negociaciéon. Vinculado al
concepto mismo de soberania, el derecho al desarrollo sostenible implica la capacidad de
cada Estado de explotar sus recursos naturales, y desarrollar sus politicas ambientales
nacionales. En este sentido, en el articulo 3 de la Convencion Marco se destaca la
relevancia de que la actuacidon en materia de cambio climdtico se integre en las politicas
nacionales, de forma que se permita, a un tiempo, la adecuacion a las circunstancias
particulares de cada Estado, y el desarrollo de su capacidad de decision conforme a sus
competencias soberanas. Se recoge asi un principio juridico que deriva de la soberania,
pero también se plantea una guia de actuacion en la que cobra especial protagonismo el

desarrollo de la accidn internacional a través de las medidas nacionales.

Desde el inicio del régimen se reconocid, por tanto, la necesidad de un dialogo entre los
sistemas nacionales y la accion internacional, que fuera mas allé del tradicional concepto
de recepcidon de la norma internacional en los ordenamientos juridicos internos. Se
destacaba, de esta forma, la importancia de integrar las medidas climéaticas en los sistemas
de desarrollo de las Partes. Esta prevision puede conectarse con la evolucion que ha
experimentado del régimen internacional sobre cambio climatico, en la que se ha
desplegado una tendencia hacia una gestion multinivel en la que se favorece el dialogo y
la interaccion entre los diferentes niveles de toma de decision. El Acuerdo de Paris
incluy6 una aproximacion bottom up, que puede considerarse una expresion cualificada
de la importancia otorgada a las politicas nacionales desde la esfera internacional, y pese
a sus aspectos novedosos, no debe olvidarse que la interaccion con los sistemas nacionales
y sub-nacionales se ha promovido a lo largo de todo el desarrollo del régimen juridico

internacional.

42



En el ultimo epigrafe del articulo 3 de la Convencion Marco se indica que las Partes
deberian cooperar en “la promocidon de un sistema econdmico internacional abierto y
propicio que condujera al crecimiento econémico y desarrollo sostenibles de todas las
Partes”. De nuevo, en este apartado no puede concluirse que se introduce un principio
juridico, sino mas bien una guia de actuacion en la que se deberia seguir avanzando. Se
establece asi la importancia de buscar una coherencia entre el desarrollo del sistema
econdmico global, y la ambicion climatica, de forma que pudiera propiciar el logro del
objetivo establecido por la Convencion Marco. En el mismo apartado se precisa que las
medidas relativas al cambio climatico no debieran convertirse en un obstaculo encubierto
al libre mercado, por lo que puede concluirse que se hace un llamamiento a que en el
sistema econdmico internacional se incluya una aproximacion que promueva la accion
ante el cambio climatico, al tiempo que se asegure su compatibilidad con el principio de

libre comercio.

En la evolucion del régimen juridico internacional sobre cambio climéatico, ha ido
adquiriendo importancia un aspecto particular que conecta con esta prevision inicial,
como es el de la financiacion de las acciones relativas al cambio climatico. Como
respuesta a la reivindicacion de los Estados en vias de desarrollo, se ha destacado la
importancia de la asistencia financiera para promover la accion climatica, al tiempo que
se aseguraba el derecho al desarrollo sostenible. Como se ha sefialado en el apartado
relativo al objetivo, el Acuerdo de Paris ha incluido en su articulo 2.1, al referirse a su
objeto de actuacion, el proposito de “situar los flujos financieros en un nivel compatible
con una trayectoria que conduzca a un desarrollo resiliente al clima y con bajas emisiones
de gases de efecto invernadero”, en lo que supone el particular reconocimiento de la
importancia de asegurar la adecuada financiacion de las medidas de mitigacion y

adaptacion al cambio climatico.

2.3. Especial referencia al principio de responsabilidades comunes pero

diferenciadas y respectivas capacidades.

En el primer apartado del articulo 3 de la Convencion Marco, se sefial6 la obligacion de
las Partes de actuar frente al cambio climéatico “de conformidad con sus responsabilidades
comunes pero diferenciadas y sus respectivas capacidades”, aspecto que merece un

analisis detenido por su relevancia como principio informador en el desarrollo del
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régimen juridico internacional sobre cambio climatico**. Esta prevision debe
contextualizarse como resultado de la reivindicacion de los Estados en vias de desarrollo
para que se reconociera la responsabilidad prioritaria de los industrializados en el
deterioro ambiental, al tiempo que su limitada capacidad para adoptar medidas con las
que enfrentar sus consecuencias. Esta reclamacion fue ampliamente debatida en la
Conferencia sobre el Medio Ambiente y el Desarrollo, celebrada en Rio de Janeiro en
1992, y se reflej6 en los textos que surgieron de sus trabajos, lo que incluye a la
Convencion Marco, y particularmente, a la Declaracion de Rio de 1992. En el Principio
7 de este segundo texto, se declard que los Estados tienen responsabilidades comunes
pero diferenciadas, “en vista de que han contribuido en distinta medida a la degradacion
del medio ambiente mundial”. Mediante esta proclamacion, se recoge uno de los
principios que caracterizan el desarrollo de la proteccion ambiental en el Derecho
Internacional, y que ha servido de base para argumentar a favor de una diferenciacion de
compromisos que conllevase que las Partes con un mayor desarrollo econdémico

asumieran una mayor carga en la accion ambiental**.

En materia climatica, la diferente contribucién historica al potencial desequilibrio
atmosférico resultaba evidente, ya que los Estados desarrollados habian sido los
principales emisores de gases de efecto invernadero durante mucho tiempo. En los
debates para la concrecion de los compromisos climaticos ha sido habitual recordar la
importancia de las emisiones historicas en la generacion del cambio climatico, como
argumento mediante el que defender que las Partes que son paises desarrollados tenian

que ser sus principales destinatarias. El principio de responsabilidades comunes pero

4 La alusion a este principio se incluyd también en el preambulo de la Convencion Marco. Resultan
relevantes, en este sentido, dos parrafos: por un lado, se toma “nota de que, tanto histéricamente como en
la actualidad, la mayor parte de las emisiones de gases de efecto invernadero del mundo, han tenido su
origen en los paises desarrollados, que las emisiones per céapita en los paises en desarrollo son todavia
relativamente reducidas y que la proporcion del total de emisiones originada en esos paises aumentara para
permitirles satisfacer a sus necesidades sociales y de desarrollo”; por otro lado, se precisa que
“reconociendo que la naturaleza mundial del cambio climatico requiere la cooperacion mas amplia posible
de todos los paises y si participacion en una respuesta internacional efectiva y apropiada, de conformidad
con sus responsabilidades comunes pero diferenciadas, sus capacidades respectivas y sus condiciones
sociales y econémicas”.

4 Bl principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas ha sido ampliamente acogido en el
desarrollo del Derecho Internacional Ambiental, y se ha conectado al concepto mismo de desarrollo
sostenible. Fue incluido en el Principio 3 de la Declaracion de Nueva Delhi sobre los principios del
Derecho Internacional relativos al desarrollo sostenible, de 31 de agosto de 2002, Doc. A/57/329, y en
relacion a este reconocimiento, cabe recordar la apreciacion de RODRIGO que seiala que “[e]ste principio
ocupa un papel central para el desarrollo sostenible ya que contribuye a hacer posible la adopciéon de unos
objetivos mundiales y universalmente aplicables con la necesidad de que sean a la vez diferenciados, o
suficientemente flexibles, para que puedan ser adaptados a las circunstancias, prioridades y nivel de
desarrollo de cada pais”. Ver RODRIGO (2015), p. 122.
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diferenciadas fundamentaba, desde este punto de vista, establecer un objetivo compartido,
pero con una distribucion diferenciada del esfuerzo para lograrlo. Aunque puede
discutirse sobre la naturaleza juridica de este principio, no cabe duda de que en materia
climatica ha tenido un impacto determinante®. El enunciado del articulo 3.1 utiliza el
término “guiardn”, para determinar el mandato de sus principios respecto a la actuacion
de las Partes, y efectivamente, puede afirmarse que el principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas ha resultado una de las guias esenciales que a lo largo del
desarrollo del régimen juridico internacional ha ido mas alla de la diferenciacion en el
compromiso, para abarcar la diferenciacion en la necesidad de cooperacion y asistencia

para enfrentar el reto del cambio climatico.

La interpretacion e implementacion del principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas ha evolucionado conforme al desarrollo de la practica en el régimen juridico
internacional en materia de cambio climatico. Durante las negociaciones de la
Convenciéon Marco, se planted el debate sobre coémo debian distribuirse las
responsabilidades diferenciadas que el principio implicaba. La practica anterior registraba
el ejemplo del Protocolo de Montreal sobre la capa de ozono, como tratado atmosférico
en el que se incluyeron compromisos diferenciados en funcion del nivel de desarrollo de
los Estados Partes*. El principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas sirvié
como fundamento, en aquel caso, para modular los plazos de cumplimiento de los
compromisos de reduccion de emisiones de las sustancias que agotan la capa de ozono vy,
sobre todo, para articular acciones de financiacion de las obligaciones internacionales

asumidas por los paises en vias de desarrollo.

La Convencion Marco hizo referencia en su predmbulo al Protocolo de Montreal, y al
enunciar el principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas en su articulo 3.1,
sefiald que “las Partes que son paises desarrollados deberian tomar la iniciativa en lo que

respecta a combatir el cambio climatico y sus efectos adversos”. Pese a que conforme al

45 En referencia al principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas en el 4mbito del régimen
climatico internacional, FRENCH y SCOTT introducen la reflexion sobre la dificultad de afirmar su estatus
de principio general del derecho, frente a su naturaleza de precepto operacional; lo que a su vez genera
interesantes consecuencias al enunciarse como guia de actuacion en el desarrollo de las normas secundarias
del régimen juridico. Ver FRENCH y SCOTT (2018), p. 697.

4 Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono, hecho en Montreal (Canada) el 16
de septiembre de 1987, y con entrada en vigor el 1 de enero de 1989. Naciones Unidas, Treaty Series, vol.
1522, p. 3; y Enmienda al Protocolo de Montreal sobre sustancias que agotan la capa de ozono, hecho en
Londres (Reino Unido) el 29 de junio de 1990, y con entrada en vigor el 10 de agosto de 1992. Naciones
Unidas, Treaty Series, vol. 1598, p. 469.

45



enunciado incluido en la Convencion Marco cabian otras formas de diferenciacion, se
destaco ya en aquel texto la dicotomia entre Partes desarrolladas y en desarrollo®’. El
tratado establecio, para todo el régimen internacional de cambio climéatico, dos listados
de paises en sus anexos, que identificaban a los paises desarrollados, y a los que se
calificaron como en transicion a una economia de mercado*®. En estos listados aparecian
las Partes llamadas a asumir un mayor esfuerzo en la accioén frente al cambio climatico.
No obstante, dado que en la Convenciéon Marco no se incluyeron compromisos
cuantificados de mitigacién o adaptacion al cambio climatico, seria en el Protocolo de

Kioto donde el efecto de esta aproximacion tendria un mayor impacto.

Si la Convencidén Marco resulté un claro exponente de la interpretacion del principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas basado en la diferenciacion entre Estados
desarrollados y en vias de desarrollo, el Protocolo de Kioto fue atin mas alla, y se convirtio
en el mas destacado ejemplo de su aplicacion. Conforme al Protocolo, unicamente las
Partes desarrolladas, incluidas en el Anexo I de la Convencidon Marco, asumirian
compromisos de reduccion de emisiones de gases de efecto, medida que, a su vez, era el
unico tipo de accion previsto en su texto para la mitigacién del cambio climatico. Los
Estados en vias de desarrollo quedaron fuera del sistema de obligaciones para la
mitigacion, de forma que no asumian compromisos cuantificados de limitacion o
reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero, pese a que podian exigir el
cumplimiento del tratado como una Parte mas, y participar en los sistemas de facilitacion
del cumplimiento previstos si consideran que les otorgaba ventajas adicionales para su

desarrollo sostenible.

47 Como ha sefialado esta autora en un trabajo anterior, “[e]l inicio del régimen internacional en materia
climatica se produjo en un momento en el que se constataba la mayor responsabilidad ambiental de los
Estados desarrollados [...]. El articulo 3 no agota la diferenciacion con la Uinica categorizacion de Estados
desarrollados y en vias de desarrollo, ya que cita las “respectivas capacidades” e incluye las categorias de
Estados vulnerables y de aquellos que soportarian una mayor carga en la adopcion de medidas”. Ver GILES
CARNERO (2018), p. 100.

48 En el Anexo I de la Convencién Marco se incluy6 el listado de los Estados que se considerarian en su
ambito de aplicacion como paises desarrollados. En este listado se sefialaron los Estados que habian
formado parte del bloque soviético, y se les atribuy¢ el calificativo de paises en proceso de transicion a una
economia de mercado. Se afiadiéo un Anexo II en el que se aparecian inicamente los Estados del Anexo I
que no tenian la calificacion de paises en proceso de transicion a una economia de mercado. De esta forma,
se crearon dos categorias de paises con un mayor desarrollo, de forma que los compromisos mas costosos
serian asumidos Unicamente por las Partes incluidas en el Anexo II. Mediante la categoria de paises en
proceso de transicion a una economia de mercado, se pretendia reconocer la realidad de un conjunto de
Estados que, pese a incluirse en el grupo de los desarrollados, presentaban una menor capacidad para asumir
elevados costes, después de la recesion sufrida tras la caida del bloque soviético.
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El Protocolo de Kioto adoptd, por tanto, un enfoque determinado del principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas, en el que s6lo se daba cabida a la
dicotomia entre Partes desarrolladas y en vias de desarrollo, convirtiéndola en uno de sus
caracteres principales. No cabe duda de que esta aproximacion conllevd importantes
problemas para generar confianza entre las Partes, y asegurar su efectividad ambiental.
Diversos Estados desarrollados se opusieron a un sistema que no imponia obligacion
alguna a la mayoria de las Partes que se calificaban como en vias de desarrollo, de forma
que participaban en el tratado climatico sin asumir ningin compromiso
independientemente de sus diferentes capacidades. Estados Unidos, principal emisor de
gases de efecto invernadero en el momento de la adopcion del Protocolo de Kioto, no
llegd a prestar su consentimiento al tratado, y esto pese a que habia sido uno de sus
principales impulsores. Al quedar las emisiones estadounidenses fuera del ambito del
tratado, y no preverse reduccion alguna de las emisiones de gases de efecto invernadero
de los Estados en vias de desarrollo, incluyendo las economias emergentes, la capacidad

de impacto ambiental del Protocolo de Kioto quedé muy limitada desde su inicio.

La escasa eficacia ambiental del Protocolo de Kioto supuso un relevante argumento para
poner en duda la adecuacion de una aproximacion al principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas que habia convertido la diferenciacion entre Partes
desarrolladas y en vias de desarrollado en el eje central, atribuyendo obligaciones precisas
de mitigacion unicamente a las primeros. Esta dicotomia no se adecuaba a las diferencias
existentes en el amplio conjunto de Estados calificados como en vias de desarrollo, entre
los que se incluian importantes economias emergente con una amplia capacidad de
injerencia ambiental, y tampoco acomodaba el cambio de situacion que a lo largo de la
evolucion del régimen juridico podia darse en las economias nacionales. Sin duda, la
critica a esta forma de implementar el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas favoreci6 el bloqueo de las negociaciones climaticas en el seno del régimen
juridico internacional. Multiples voces insistieron en que la paralisis negociadora
unicamente podria superarse con un sistema que incluyera obligaciones especificas para
todos los Estados ambientalmente relevantes, aunque se tuvieran en cuenta sus diferentes

circunstancias concretas.

El analisis del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas de los Estados
en el devenir del Protocolo de Kioto, supone la mas clara experiencia mediante la que

evaluar los equilibrios que deben tenerse en cuenta en su implementacion. La
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interrelacion de este principio con la equidad resulta fundamental, y precisamente son los
dificiles contornos de este segundo concepto los que pueden servir de guia en el desarrollo
del primero. Lo que se puso en tela de juicio en relacion al Protocolo de Kioto es,
precisamente, si el sistema de diferenciacion de compromisos adoptados resultaba
contrario a la equidad en la que tendria que basarse. Por un lado, utilizar como tnico
elemento diferenciador la clasificacion entre Partes desarrolladas y en vias de desarrollo,
no aseguraba una distribucion equitativa de las cargas que imponian los compromisos de
mitigacion del tratado, ya que obviaba las multiples diferencias de niveles de desarrollo,
vulnerabilidad, y capacidad de respuesta. Por otro lado, entre los Estados en vias de
desarrollo se situaban emisores relevantes de gases de efecto invernadero, que pudieron
incrementar sus emisiones durante el primer periodo de cumplimiento del Protocolo de
Kioto, al no preverse limitacion alguna que les fuera aplicable*. El modelo adoptado en
este protocolo parte de la necesidad de compensar a todos los Estados en vias de
desarrollo por la responsabilidad historica de los desarrollados en el origen del problema
atmosférico, sin embargo, genera un resultado inequitativo tanto respecto a los territorios
mas vulnerables, como a las generaciones futuras, y limita la eficacia ambiental de la

actuacion.

Los sucesivos tropiezos en la negociacién de un segundo periodo de cumplimiento del
Protocolo de Kioto, llevaron al convencimiento de que se requeria una nueva
aproximacion a la diferenciacion de los compromisos. En el articulo 2.2 del Acuerdo de
Paris se incluy¢ la referencia expresa segun la cual, “se aplicard de modo que refleje la
equidad y el principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas y las
capacidades respectivas, a la luz de las diferentes circunstancias nacionales™’. Se reitero,

por tanto, la aplicacion del principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas,

4 El ejemplo mas sobresaliente en este sentido lo constituia, sin duda alguna, China. Aunque era Parte del
Protocolo de Kioto, durante el primer periodo de cumplimiento sus emisiones de gases de efecto
invernadero crecieron hasta convertirlo en el primer emisor mundial; al tiempo que su economia se
favorecio de la participacion en el mecanismo de desarrollo limpio previsto en este tratado.

50 En el preambulo del Acuerdo de Paris se también se recogio la expresion de este principio, conectandolo
con el objetivo y el resto de principios de actuacion, al sefalar el deseo de las Partes “de hacer realidad el
objetivo de la Convencion y guiandose por sus principios, incluidos los principios de la equidad y de las
responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades respectivas, a la luz de las diferentes
circunstancias nacionales”. Seria reiterado en el articulo 4.19, en el que se establecié que [t]odas las Partes
deberian esforzarse por formular y comunicar estrategias a largo plazo para un desarrollo con bajas
emisiones de gases de efecto invernadero, teniendo presente el articulo 2 y tomando en consideracion sus
responsabilidades comunes pero diferenciadas y sus capacidades respectivas, a la luz de las diferentes
circunstancias nacionales”.
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pero enfatizando la 1lamada a tener en cuenta las diferentes circunstancias®'. En el articulo
3 de la Convencion Marco también se habia incluido la referencia a las capacidades
respectivas, y en su preambulo se daba cuenta de las diferentes circunstancias nacionales,
no obstante, esto fundament6 Uinicamente una diferenciacion basada en la dicotomia de
Estados desarrollados y en vias de desarrollo. Este tipo de diferenciacion no tenia en
cuenta la amplia variedad de circunstancias y capacidades que pueden presentar las
diferentes Partes, pero ademas los listados contenidos en los Anexos de la Convencion
Marco habian quedado obsoletos. Después de casi tres décadas, la categoria de paises en
transicion a una economia de mercado habia dejado de tener sentido, y diversos Estados
con economias emergentes se habian situado en los primeros puestos de los emisores de
gases de efecto invernadero. El cambio de circunstancias quedd plasmado
definitivamente en el acuerdo entre Estados Unidos y China, en el que ambos Estados
declararon la voluntad de avanzar en una accion climatica internacional que implicara a

todas las Partes, aunque teniendo en cuenta sus diversas situaciones y capacidades>?.

El nuevo enunciado del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas en el
Acuerdo de Paris incluy6 una redaccion reiterativa, mediante la que la referencia a las
“capacidades respectivas” se enfatizo con la de las “diferentes circunstancias nacionales”.
De esta forma, se introdujo una nueva aproximacién al principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas, que fundament6 que el sistema de compromisos incluido en
el tratado utilizara la diferenciacion nacional como base de su disefio. El sistema de
obligaciones pas6 a ser mas diverso y complejo, diversificando en un mayor grado el

compromiso ambiental®?

. Conforme a lo previsto en el Acuerdo de Paris, las obligaciones
de mitigacion y adaptacion se concretan en el ambito nacional, en funcion de las
diferentes capacidades y circunstancias, de forma que se produce un disefio de la

obligacion climatica a la carta, o como ha calificado MALJEAN-DUBOIS un proceso de

1 El consenso sobre esta nueva formulacion del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas,
se consolidd progresivamente en las negociaciones en el seno de la COP para la adopciéon de un nuevo
acuerdo vinculante. En la COP 20, celebrada en Lima en 2014, se adopt6 el Llamado de Lima para la
Accion Climatica, con el que se pretendia impulsar el proceso de negociacion de un nuevo instrumento
vinculante, y en el que ya se sefialdé que: “Subraya su compromiso de alcanzar un acuerdo ambicioso en
2015 que refleje el principio de las responsabilidades comunes pero diferenciadas y las capacidades
respectivas, teniendo en cuenta las diferentes circunstancias nacionales”. Ver Decision 1/CP.20, Llamado
de Lima para la Accion Climatica, FCCC/CP/2014/10/Add.1, paragrafo 3.

52 Ver US-China Joint Announcement on Climate Change, Pekin (China), 12 de noviembre de 2014. The
White House, Office of the Press Secretary.

33 Como ha sefialado RODRIGO, “se puede afirmar que el AP pone en practica una version del PRCD
diferente y mas compleja que la tradicional. La regulacion contenida en el AP incluye tanto la tradicional
diferenciacion binaria (PD-PVD) como una diferenciacion contextualizada y dinamica que se manifiesta a
través de diversas modalidades”. Ver RODRIGO (2018), p. 89.
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auto-diferenciacion con una amplia capacidad de decision de las Partes®®. Esta
aproximacion mas amplia y flexible a la diferenciacion, permite obtener la aceptacion de
aquellas Partes mas reacias a asumir compromisos ambientales, al tiempo que adecua los

compromisos a sus capacidades y circunstancias.

La clave para que el nuevo enfoque del principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas de los Estados produzca resultados eficaces en la accion climatica, se basa
en que la actividad diferenciada redunde positivamente en una contabilizacioén global de
esfuerzos agregados. La aplicacion de esta aproximacion puede ser interpretada como
elemento corrector que vele porque las circunstancias dispares de las Partes no devengan
en cargas que desfavorezcan su capacidad de desarrollo, de forma que el compromiso
diferenciado conlleve un ajuste equitativo en el esfuerzo de actuacion frente al cambio
climatico. No obstante, quedan pendientes las dudas sobre la eficacia de esta
aproximacion para promover una accion climatica ambiciosa y suficiente para hacer
frente al desafio climatico. A este respecto, esta autora ya sefialo en un trabajo anterior
que “[s]e trata de gestionar de forma adecuada y eficaz la obligacion diferenciada y esto
requiere un sistema de gobernanza institucionalizado, permanente y metodologicamente
avanzado. El principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas de los Estados
queda, de esta forma, especificado en un sistema institucionalizado de gestion de la
diferencia, y de los resultados ambientales que se obtengan dependerd la valoracion que

pueda realizarse de este nuevo paso en su conceptualizacion™.

54 Ver MALJEAN-DUBOIS (2016), p. 154.
55 Ver GILES CARNERO (2018), p. 107.
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I1I. El régimen juridico internacional sobre cambio climatico como foro

para el desarrollo de la accion climatica internacional.

Como se ha expuesto en la introduccion de este estudio, en el ODS 13 de la Agenda 2030
se identificé a la Convencion Marco como el principal foro intergubernamental en el que
negociar la respuesta mundial ante el cambio climatico. Con este tratado marco se
inauguro un régimen juridico internacional que se configura como el principal espacio en
el que desarrollar e implementar una compleja gobernanza climatica basada en la
negociacion continuada de las Partes, y apoyada por la labor de un sistema institucional
que promueve la cooperacion entre el régimen internacional y los ordenamientos
nacionales. El analisis de la evolucion del régimen climatico internacional muestra las
dificultades para la adopcion de compromisos relevantes con los que hacer frente a la
urgencia y la gravedad del cambio climéatico, pese a lo cual, su mayor logro es haber
conseguido mantener abierta una via de dialogo durante casi tres décadas. Aunque han
sido frecuentes los momentos de paralisis, no se ha abandonado un proceso continuado
de negociacion con el que se pretendia generar la confianza y el consenso necesarios para
avanzar en nuevos y mas ambiciosos compromisos. Este es el proceso que contintia, y en
el que se pretende desarrollar una nueva etapa a través de la implementacion del Acuerdo

de Paris.

En el andlisis del régimen climatico, no puede olvidarse que constituye la respuesta por
la que han optado las Partes ante la necesidad de actuar frente al cambio climatico en el
ambito internacional, pero sin abandonar la reticencia a asumir compromisos ambientales
costosos. Siguiendo el modelo generalizado en la reglamentacion ambiental
internacional, las Partes han optado por promover un espacio que permitiera una
negociacion constante, con un sistema institucional ligero y flexible, en el que el 6rgano
plenario se configura como un espacio en el que debatir los aspectos concretos de los
compromisos adoptados, y los detalles de su implementacion. La labor de la COP se situa
como pieza clave del funcionamiento del régimen climatico, ya que mediante la
celebracion de sus reuniones periddicas se mantiene abierto un foro de debate sobre la
concrecion, las enmiendas, o los desarrollos que resultan necesarios para su aplicacion y
evolucion. Con esta eleccion, se promueve un determinado modelo de gobernanza
climética, en la que la negociacion y la cooperacion continuada entre las Partes aparecen

como los ejes esenciales con los que favorecer la accion en diferentes niveles de
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actuacion, y de esta forma, alcanzar el objetivo ambiental comun fijado a escala

planetaria.

En el desarrollo de esta gobernanza cabe destacar, ademas, el dialogo que se establece
entre los sistemas internacional y nacionales, que va mas alla de la tradicional recepcion
de la norma internacional por los ordenamientos juridicos estatales, y que incluye una
compleja red de dialogo que también implica a actores sub-nacionales y privados. De esta
forma y sin que se modifique la naturaleza fundamental de régimen interestatal, se
promueve una gestion multinivel con un enfoque global, que incluya a los diversos
ambitos de toma de decision de los diferentes sistemas nacionales, y a otros actores
relevantes para la accion climatica. Para el desarrollo de una accién climatica global, que
consiga agregar los esfuerzos necesarios para alcanzar los objetivos propuestos de
limitacidn del incremento de temperatura y resiliencia al clima, se requiere la implicacion
de los niveles de decision sub-nacionales, regionales y locales, asi como transnacionales.
En el ambito de la mitigacion este aspecto resulta relevante, pero lo es ain mas en el de
la adaptacion, en el que se requieren actuaciones que tengan en cuenta la vulnerabilidad
de cada territorio. También la participacion de actores privados, y de la sociedad civil en
su conjunto, resultan de importancia en un esfuerzo que requiere cambios de uso de

energia y sistemas de consumo para asegurar la sostenibilidad climatica del desarrollo.

En la evolucion del régimen internacional en materia de cambio climatico pueden
observarse diferentes experiencias en las que se promueve el dialogo con entidades
publicas sub-nacionales y actores privados, mediante el establecimiento de vias para el
. . . ., ; . - 56 . -7

intercambio de informacién y la puesta en comun de experiencias®®. La constitucion de
estas redes de cooperacion en el régimen climatico integran a este sector de la normativa
internacional en una tendencia general de la gobernanza, caracterizada por asociar a

actores relevantes sin subjetividad internacional en procesos de desarrollo e

36 En este ambito puede destacarse, en particular, la actividad desarrollada en el marco de la Plataforma
NAZCA (Non-State Actors Zone for Climate Action), en la que se registran actuaciones adoptadas frente
al cambio climatico por entidades sub-estatales, empresas, y organizaciones de la sociedad civil. Asimismo,
ha obtenido un amplio impulso la comunicacion y el dialogo con redes de cooperacion de ciudades, entre
las que destaca por su implantacion global y el desarrollo de acciones cooperativas el Pacto Global de
Alcaldes para el Clima y la Energia, y la red C40 Cities. El protagonismo de las ciudades en la gobernanza
climatica internacional se ha incrementado progresivamente, y se establece como uno de los ambitos mas
dindmicos como puede apreciarse en el estudio de RUIZ CAMPILLO; asimismo, la interaccién con las
entidades sub-nacionales en una gobernanza multinivel resulta de especial interés en el marco del Acuerdo
de Paris, como apunt6 con anterioridad CAMPINS ERITJA respecto al sistema norteamericano, y puede
verse en el ambito nacional analizado por MORA RUIZ. Ver RUIZ CAMPILLO (2018), ps. 88 y ss.;
CAMPINS ERITJA (2010), ps. 18 y ss.; y MORA RUIZ (2020), ps. 4 y ss.; y 39.
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implementacion de compromisos internacionales’’. En el régimen climético
internacional, esta tendencia promueve una cooperaciéon publica-privada multinivel,
mediante la que los objetivos climaticos son compartidos y se integran en las diferentes
esferas de actuacion®®. Desde este punto de vista, la gobernanza climatica se hace mas
compleja y global, estableciendo un variado espectro de interacciones en el que las
practicas y las reglamentaciones se transmiten y complementan®. Excede de este trabajo
realizar una mayor profundizacion sobre este aspecto, aunque cabe senalar que la
aproximacion adoptada por el Acuerdo de Paris parece apostar por la capacidad de esta

complejidad en la actuacion para la eficacia de la accion ambiental.

Con la finalidad de comprender y evaluar la capacidad como foro de negociacion y
cooperacion del régimen climético internacional, en las paginas siguientes se analiza su
evolucion, y el sistema institucional establecido en su ambito de actuacion. El estudio de
su evolucion supone prestar atencion al desarrollo de las normas primarias del régimen
climatico, partiendo de la Convencién Marco, y abordando su avance a través del
Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris. A esto se suma la presentacion de los
principales o6rganos convencionales y subsidiarios que conforman la estructura
institucional del régimen. El extenso desarrollo del régimen climatico internacional a
través de normas derivadas deviene del funcionamiento permanente de este sistema
institucional, que ha estado activo incluso en los periodos en los que se habia estancado
la negociacion entre las Partes sobre nuevos compromisos. En las paginas que siguen
puede apreciarse, particularmente, el especial protagonismo de la COP, tanto en la

adopcion de nuevos tratados climaticos, como en su concrecion y aplicacion a través de

S7BOISSON DE CHAZOURNES realiza una interesante reflexion sobre la relevancia de las colaboraciones
de actores sin personalidad juridica en la gobernanza de sectores que requieren una rapida capacidad de
cambio, y se refieren a materias de contenido técnico. En estos casos argumenta que es preferible referirse
a estas colaboraciones con el término de “red”, de forma que se incluyan las diversas interrelaciones
presentes, y que inciden en el desarrollo y la aplicacion de los compromisos internacionales. Ver BOISSON
DE CHAZOURNES (2018), ps. 70 y 71.

8 Como ejemplo puede servir el amplio protagonismo de los actores privados durante el desarrollo de la
COP 21 en la que se adopto el Acuerdo de Paris. TREBULLE ha destacado la actividad desplegada, en
particular por las empresas multinacionales, las cuales mostraron su interés en las negociaciones durante
todo el proceso. Ver TREBULLE (2017).

5 KULOVESI ha analizado diversos ejemplos en los que la normativa internacional, la de los sistemas
nacionales, y las practicas privadas interactuan entre si para conformar la implementacion de algunos
instrumentos disefiados en el régimen climatico. En particular, sefiala los instrumentos de mercado para el
cumplimiento del Protocolo de Kioto como ejemplo en este sentido, ya que para su aplicacion se ha
requerido un amplio desarrollo normativo en los sistemas nacionales, asi como de practicas y estandares de
actores privados. En este caso, se superponen diferentes sistemas normativos para la implementacion de
instrumentos que en el texto del Protocolo de Kioto apenas quedaron enunciados. Ver KULOVESI (2013),
ps. 48 y ss.
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sus decisiones, lo que permite apreciar su relevancia para la evolucion y la

implementacion del régimen climatico internacional.
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1. La evolucion del régimen juridico internacional sobre cambio climatico.

El proceso de negociacion mediante el que alcanzar compromisos climéaticos vinculantes
y relevantes, presenta la complejidad que supone enfrentar un dmbito en el que persiste
la incertidumbre cientifica sobre algunos aspectos, y en el que los costes de la actuacion
inciden en el modelo de desarrollo de cada Estado y su capacidad para asegurar la
sostenibilidad. La actuacién climatica internacional requiere consensos para el reparto de
la carga de enfrentar este fendémeno ambiental, que alinen correctamente las exigencias
de la aplicacion del principio de equidad y de la eficacia ambiental. Para poder avanzar
en el desarrollo de estos consensos, las Partes en el régimen internacional sobre cambio
climatico han optado por establecer un sistema de negociacion flexible y dilatado en el
tiempo, que ha permitido avanzar en una gobernanza compartida, al tiempo que presenta
importantes limites y dificultades para generar la ambicion ambiental necesaria ante la

gravedad del desafio climatico.

La adopcion de la Convencion Marco mostro el interés de las Partes por promover una
gestion del cambio climatico basada en el desarrollo de un proceso continuado de
negociacion. La naturaleza de tratado marco de este primer instrumento del régimen
juridico internacional permiti6 inaugurar un foro de negociacion, al tiempo que establecer
el objetivo y los principios de actuacion para desarrollar la accidon climatica. La evolucion
del régimen tendria que producirse, en primer término, mediante la adopcidon de normas
primarias, y seria esta negociacion continuada lo que posibilitaria la aprobacion de
protocolos de desarrollo. La relacion entre la Convencion Marco y sus protocolos quedd
establecida de forma general, al sefalarse que so6lo las Partes en el instrumento marco
pueden serlo en un protocolo, a lo que se afiadié que inicamente las Partes en un protocolo

pueden adoptar decisiones conforme a sus previsiones®.

La Convencion Marco prevido que el dialogo y la negociacion para su desarrollo se
produjera, prioritariamente, en el seno de su 6érgano plenario, de forma que se atribuy6 a
la COP la facultad de aprobar los protocolos que derivaran de este instrumento®!. En el

texto de la Convencion Marco no se incluyo ninguna referencia a la posible aprobacion

0 Ver apartados 4 y 5 del articulo 17 de la Convencién Marco.

61 El articulo 17 de la Convencion Marco establecié las previsiones generales relativas a la adopcion de
protocolos. Conforme a este precepto, la COP “podra, en cualquier periodo ordinario de sesiones, aprobar
protocolos de la Convencion”, teniendo que ser comunicado el texto del proyecto a las Partes con, al menos,
seis meses de antelacion a la celebracion del periodo de sesiones.
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en la COP mediante mayorias, y si fuera asi, la que seria requerida, de forma que esta
cuestion qued6d remitida a lo que estableciera el 6rgano en su reglamento de
funcionamiento®?. Como se sefiala de una forma mas extensa en el apartado de este trabajo
dedicado al analisis de la COP, no ha sido posible la adopcidon de un reglamento interno
precisamente por el desacuerdo de las Partes en relacion al sistema de mayorias, de forma
que el consenso es el método utilizado para la aprobacion de decisiones®’. Una vez
adoptados mediante consenso, los protocolos deben someterse a la prestacion del
consentimiento de las Partes para que les sea de aplicacion, y entraran en vigor conforme

a las precisiones que se incluyan en su texto.

El Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris constituyen, hasta el momento, los
desarrollos aprobados en el seno de la COP, y a los que las Partes han prestado su
consentimiento para su definitiva entrada en vigor. Estos instrumentos configuran, junto
a la Convenciéon Marco, la estructura de normas primarias del régimen juridico
internacional sobre cambio climatico. El esquema sefialado es el habitual en el &mbito del
Derecho Internacional Ambiental, sector en el que la técnica de la adopcidn de un tratado
marco, seguido de instrumentos de desarrollo, es la que las Partes suelen desarrollar para
enfrentar la gestion de problemas ambientales comunes. Mediante esta aproximacion se
favorece la capacidad de adaptacion a los nuevos conocimientos y circunstancias, y se
introduce una flexibilidad que permite cierta adecuacion y ajuste a las cambiantes
situaciones de vulnerabilidad de los diferentes territorios. Asimismo, se promueve la
generacion de consensos a través de una actuacion en sucesivas fases, de forma que con
el tratado marco se inicia una cooperacion internacional basada en los acuerdos iniciales
a los que las Partes hayan llegado, y que podra evolucionar en sucesivos instrumentos a

medida que se generen nuevos avances en la negociacion.

No puede olvidarse que la Convencién Marco inaugur6 una actuacion internacional en

materia de cambio climdtico cuando aun persistia una importante incertidumbre

62 En relacion a esta cuestion, WERKSMAN ha sefialado que, con esta opcion, diferente a la incluida en
otros tratados multilaterales ambientales que contemplan mayorias para la adopcion de protocolos, las
Partes salvaguardaban sus intereses en un ambito como el del régimen climatico internacional, de caracter
universal, y con multiples implicaciones en variados sectores sociales y econdmicos. Ver WERKSMAN
(1996), p.62.

%3 En las sesiones de la COP resulta de aplicacion el borrador de reglamento disefiado en su primer periodo
de sesiones, excepto en lo relativo al articulo 42 sobre el sistema de votaciones. Este borrador no ha sido
definitivamente adoptado, al no haber sido posible alcanzar el acuerdo sobre el enunciado relativo a la
posibilidad de la toma de decision por mayoria. En la préctica, las decisiones se adoptan por consenso, y
no se prevé en un futuro inmediato un cambio de posicidon en este sentido. Ver la Nota de la Secretaria
relativa al proyecto de reglamento de funcionamiento de la COP, de 22 de mayo de 1996, FCCC/CP/1996/2.
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cientifica, y no confluia el consenso necesario para la aceptacion de compromisos
cuantificados de mitigacion. Su naturaleza de instrumento marco permiti6 la adopcion de
una primera fase del régimen internacional, en la que se establecid el marco general de
actuacion, y los principios que guiarian los posteriores instrumentos de desarrollo. Ahora
bien, uno de los aspectos a destacar del régimen climatico internacional es que, en buena
medida, las caracteristicas de instrumento marco se han trasladado también a los tratados
de desarrollo. En los textos del Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris, se enunciaron
de forma general aquellos apartados en los que no se logré el consenso para su concrecion
durante las negociaciones, de forma que su definicidon se trasladd a las decisiones en el

seno de la COP.

También estos instrumentos promovieron un proceso continuado de negociacién, en el
que la toma de decision sobre los aspectos controvertidos quedaba diferida. Tanto en el
Protocolo de Kioto como el Acuerdo de Paris, se contemplaron unas competencias
amplias del 6rgano plenario cuando actuara como reunion de las Partes en cada uno de
estos instrumentos, lo que ha permitido desarrollar las previsiones que no fueron definidas
en sus textos. El conjunto de decisiones de la COP se une a estos tratados de forma
necesaria para que puedan desplegar sus efectos, y constituyen un conjunto normativo
que debe ser tenido en cuenta de forma integrada. En los epigrafes siguientes se hace
referencia particular a la labor de la CMP y de la CMA para concretar las previsiones del

Protocolo de Kioto, y el Acuerdo de Paris respectivamente.

Un ultimo aspecto a destacar en relacion a la evolucion del régimen climatico
internacional, es el referido a la regulacion relativa a la adopcion de enmiendas y anexos
de los tratados que lo conforman. La Convencion Marco incluyd en su articulo 15 un
sistema de adopcion de enmiendas por la COP que, aunque recomienda el consenso,
supera la necesidad de la unanimidad para promover la evoluciéon de la accion
internacional. La mayoria requerida en la COP para que una enmienda pueda prosperar
es de tres cuartos de las Partes presentes y votantes, aunque para su vinculacion definitiva
se requerira la prestacion del consentimiento posterior. La entrada en vigor para las Partes
que hubieran aceptado la enmienda se producira cuando se obtenga la aceptacion de las
tres cuartas Partes en la Convencion Marco, y para el resto después de haber prestado el
consentimiento. En el articulo 20 del Protocolo de Kioto se incluyé una reglamentacion
similar a la de la Convencién Marco, mientras que el articulo 22 del Acuerdo de Paris se

remitié directamente al instrumento marco sin afiadir ninguna especificacion. Como
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puede verse en el epigrafe referido al Protocolo de Kioto que sigue, la experiencia en la
entrada en vigor de la Enmienda de Doha muestra las dificultades que pueden darse en

este proceso de adopcion de enmiendas®.

Mencion aparte merece la aprobacion y enmienda de anexos, que se constituyen como
parte de los tratados climaticos, y vienen referidos a asuntos cientificos, técnicos, de
procedimiento o administrativos. Resulta habitual en los tratados multilaterales
ambientales establecer sistemas flexibles para la adopcién y enmienda de los anexos, por
entender que aseguran una rapida adaptacion a las circunstancias sin que se altere lo
aceptado en la voluntad expresada por las Partes. La Convencion Marco incluyd, en su
articulo 16, un sistema para la aprobacion y enmienda de anexos que permitia su adopcion
por la misma mayoria que las enmiendas, pero sin requerir la posterior prestacion del
consentimiento de las Partes. No obstante, se introdujo una prevision que salvaguardaba
la capacidad del rechazo, al sefialarse que las Partes podian comunicar su negativa al
anexo en el plazo de seis meses desde que hubieran recibido la notificacion. Una vez mas,
las Partes en la Convencion Marco mostraron su interés por mantener el control en el
desarrollo de cualquier prevision de la que pudiera derivar mayores compromisos
climaticos. En el articulo 21 del Protocolo de Kioto se incluy6 una reglamentacion similar
a la de la Convencion Marco, mientras que, de forma similar a lo relativo a las enmiendas,

el articulo 23 del Acuerdo de Paris se remitio sin mas precision al instrumento marco.

En las paginas que siguen se incluye un breve estudio sobre la evolucion del régimen
climatico internacional, a través del andlisis de la negociacion, adopcion, y desarrollo de
los tres tratados climaticos que constituyen sus normas primarias. No se pretende un
estudio exhaustivo del largo y complejo proceso negociador que permitid la adopcion de
cada uno de estos instrumentos, lo que excederia la finalidad de este trabajo, sino destacar
aquellos aspectos que permiten comprender y evaluar los avances producidos en la
reglamentacion internacional del cambio climatico, y sefialar los limites encontrados para

promover compromisos climaticos ambiciosos. Esta evolucion permite ofrecer una

64 Ademés de la enmienda de Doha, la practica del régimen climatico internacional registra un inico caso
de adopcion de enmienda, producida también en el ambito del Protocolo de Kioto. En la CMP 2, celebrada
en Nairobi en 2006, se adoptd la enmienda del Anexo B para incluir a Belarus en el listado de los Estados
con compromisos cuantificados de limitacion o reduccion de emisiones. Ver Decision 10/CMP.2,
Propuesta de Belarus para enmendar el anexo B del Protocolo de Kyoto, FCCC/KP/CMP/2006/10/Add.1.
Sin embargo, no se ha producido su entrada en vigor al no haberse alcanzado el suficiente nimero de
prestaciones de consentimiento de las Partes en el Protocolo de Kioto.
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perspectiva de conjunto de la que pueden extraerse algunas ensefianzas a tener en cuenta

en el desarrollo a medio y largo plazo del régimen climdtico internacional.

1.1. La adopcion de la Convencion Marco como inicio del régimen juridico

internacional sobre cambio climatico.

La Asamblea General de las Naciones Unidas inici6 el proceso de negociacion de una
futura convencion sobre cambio climatico a finales de 1990. Mediante la Resolucion
44/228, de 22 de diciembre de 1989, se convoco la Conferencia sobre Medio Ambiente y
Desarrollo a celebrar en Rio de Janeiro en 1992, en la que tendria que abordarse una
amplia lista de problemas ambientales entre los que se incluyd la proteccion de la
atmosfera mediante la lucha contra el cambio climético®. En la misma Resolucion se
establecido un Comité Preparatorio de la Conferencia, de caracter intergubernamental y
cuya finalidad incluia avanzar en las negociaciones de forma que se impulsara la adopcion
de instrumentos vinculantes en el encuentro de Rio. EI Comité de Negociacion organizo
dos grupos de trabajo, uno de ellos dedicado a las cuestiones relacionadas con la
atmosfera, y que se ocuparia de articular un borrador de tratado para su negociacién en la

Conferencia.

El Comité Preparatorio contd con la colaboracion del Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente y de la Organizacion Meteorologica Mundial, y recibi6 las
primeras valoraciones del IPCC para que sirvieran de base a su trabajo®. La labor
encomendada al Comité no result6 facil, en un corto espacio de tiempo tuvo que articular
un proyecto de convencion, y lograr el consenso en torno a un texto fue complicado. Los
Estados tenian una compleja diversidad de intereses, de forma que el resultado finalmente
obtenido fue fruto del equilibrio entre las posturas que, en muchos momentos de la
negociacion, estuvieron encontradas. Aunque podia identificarse a dos grandes grupos en
la negociacion, divididos entre los paises desarrollados, agrupados en torno a la

Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econdémico, y los paises en vias de

85 Ver Resolucion de la Asamblea General, Conferencia de las Naciones Unidas sobre el Medio Ambiente
y el Desarrollo, de 22 de diciembre de 1989, A/RES/44/228.

% El primer informe del IPPC de 1990, y su suplemento de 1992, proporcionaron la informacién basica
sobre el estado del conocimiento cientifico y tecnoldgico sobre cambio climatico a las Partes implicadas en
las negociaciones de la Convencion Marco. Ver IPCC (1992).
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desarrollo, lo cierto es que hubo una amplia diversidad en las posiciones de negociacion,

de forma que las alianzas variaron en funcién del &mbito sobre el que se negociase.

Las diversas posiciones que aparecieron en el Comité Preparatorio se trasladaron a la
negociacion en la Conferencia de Rio. El tratado que se ocupase del cambio climatico
requeria la participacion de un nimero significativo de Partes para asegurar su eficacia,
y esto dotaba a cada grupo de un relevante poder transaccional. La Conferencia de Rio de
Janeiro supuso todo un ejemplo de la nueva diplomacia ambiental, que tenia que
enfrentarse a problemas complejos y globales con una Comunidad Internacional
fragmentada en multiples intereses. Se hacia necesario alcanzar un amplio consenso en
torno a un instrumento que pudiera articular la respuesta juridica internacional con el
apoyo de una amplia base de Estados, y como resultado se adopt6 una convencion
caracterizada por la flexibilidad y la busqueda del compromiso y la cooperacion. En el
transcurso de las negociaciones se mostr6 una realidad que estaria presente a lo largo de
toda la evolucion del régimen climatico internacional, y es que, pese a que el problema
ambiental era compartido, no resultaba facil articular la confluencia de los intereses de

las Partes.

Cabe destacar, ademas, que la Conferencia de Rio supuso un nuevo modelo en cuanto a
participacion de las entidades no estatales en los procesos de negociacion internacional.
En las negociaciones gubernamentales se dio entrada a los intereses de diversos grupos
civiles, sociales y econdmicos, que mostraban un interés creciente por las cuestiones
climéticas®’. Se reconoci6 de esta forma la importancia de un dialogo amplio ante la
complejidad de la actuacion que se requeria ante el cambio climatico, en la que tendrian
que implicarse diversos niveles de decision, y la colaboracion publico-privada. El proceso
de negociacion de la Convencién Marco inaugurd una practica que se mantendria en las
sesiones de las COP, en las que se establecen habitualmente espacios de dialogo con
diversos actores no estatales, y que ha cristalizado en diferentes vias de comunicacion
con entidades sub-nacionales y actores privados desarrolladas en el régimen climéatico

internacional.

Como resultado de las negociaciones, la Convencién Marco fue adoptada en Nueva York,

el 9 de mayo de 1992, y se abri6 a la firma en la Conferencia de Rio, donde conto6 con el

7 Sobre este aspecto es interesante el anélisis de FRENCH, que ha destacado que en el desarrollo de la
Conferencia no se establecidé una separacion clara entre lo gubernamental y lo no gubernamental. Ver
FRENCH (1996).
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apoyo de ciento cincuenta y cinco Estados, y la Comunidad Europea. La rapida sucesion
de ratificaciones posibilitd que entrara en vigor el 23 de diciembre de 1993. El texto de
la Convenciéon recogié el acervo alcanzado en las reuniones y las conferencias
internacionales sobre clima celebradas con anterioridad, asi como en las sesiones del
Comité Preparatorio. Con este instrumento se inauguro la respuesta juridica internacional
ante el cambio climatico, siendo respaldado por un importante nimero de Partes. No
obstante, este aspecto positivo no evito cierta decepcion debido a que no pudo alcanzarse
el consenso necesario para incluir compromisos cuantificados, y en plazos precisos, de

limitacién y reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero.

La Convencioén Marco fue el fruto de un dificil equilibrio negociador, de forma que se
autocalifica como marco y establecia las bases para el desarrollo de una accidn climatica
mas ambiciosa, al tiempo que incluia algunas obligaciones de mayor precision, y un
esquema institucional y financiero. Mas que como un resultado final, este instrumento se
concibi6 como el inicio de un proceso continuado de negociacion, mediante el que tendria
que conformarse el régimen juridico internacional en materia de cambio climatico. Su
caracter evolutivo se mostré desde el inicio, de forma que el Comité no dejé de funcionar
tras la Conferencia de Rio y la adopcion de la Convencion Marco, sino que dirigié su
actividad a la preparacion de la primera reunioén de la COP. Las cuestiones que habian
quedado abiertas tendrian que retomarse mediante el dialogo en el érgano plenario, al
tiempo que se previd su desarrollo mediante instrumentos posteriores. Con la Convencion
Marco se inicid un proceso cuyo primer resultado relevante se pretendié que fuera la
adopcion de un protocolo con obligaciones cuantificadas de limitacion y reduccion de

emisiones de gases de efecto invernadero.

1.2.El desarrollo del régimen juridico internacional sobre cambio climatico a través

del Protocolo de Kioto.

El Protocolo de Kioto supuso el primer tratado de desarrollo de la Convencion Marco,
adoptado cinco afios después de aquella. Mientras que en el instrumento marco no fue
posible introducir compromisos concretos referidos a las emisiones de gases de efecto
invernadero, el Protocolo de Kioto se convirtidé en el primer tratado internacional que
incluy6 obligaciones cuantificadas para su limitacion y reduccion. Aunque inicialmente
fue saludado como un importante paso en la lucha contra el cambio climatico, las
ratificaciones de las Partes que son paises desarrollados no se sucedieron al ritmo
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previsto, y su entrada en vigor se vio seriamente comprometida. La negativa
estadounidense a aceptar el tratado, pese a haber tenido una importante implicacion en su
negociacion, retrasd la entrada en vigor, y conllevd que se redujera su capacidad de
impacto ambiental, al quedar fuera el principal emisor de gases de efecto invernadero del
momento. Finalmente, la aceptacion rusa permitio la entrada en vigor del protocolo en
2005, al aportar al sistema el porcentaje de emisiones minimo requerido conforme a la

prevision del tratado®®.

El Protocolo de Kioto establecio en su articulo 3 un sistema de obligaciones de limitacion
y reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero que vincularia inicamente a los
Estados calificados como desarrollados en la Convencion Marco. La negociacion del
protocolo fue ardua, con la presencia de multiples intereses contrapuestos, por lo que
quedaron pospuestos para su posterior negociacion en la COP aquellos aspectos en los
que no se habia logrado llegar a un acuerdo. En buena medida, el Protocolo de Kioto
también se configur6 como un instrumento marco, de caracter programatico e inacabado.
Esto conllevaba que su implementacion no fuera posible utilizando tnicamente su texto,
de forma que, no solo necesitaba la concurrencia de la Convencidon como instrumento
marco, sino también el desarrollo normativo posterior que fue elaborado en el seno,

primero de la COP, y después de la CMP.

Multiples previsiones quedaron inicamente enunciadas en el texto del protocolo. Pueden
servir de ejemplo los mecanismos de facilitacion del cumplimiento previstos, de forma
que la aplicacion conjunta, el mecanismo de desarrollo limpio, o el mercado de emisiones
apenas si quedaron esbozados en los articulos del protocolo. Correspondié a la COP el
desarrollo de las reglas y directrices necesarias para su aplicacion, de forma que este
organo recibié un mandato que implic6 una compleja tarea de negociacion, con multiples
problemas técnicos que requeririan de soluciones novedosas®®. De hecho, para su entrada

en vigor fue necesaria la aprobacion de diferentes documentos de desarrollo, entre los que

8 Conforme al articulo 25 del Protocolo de Kioto, se requeria para su entrada en vigor, el doble requisito
de la prestacion del consentimiento de cincuenta y cinco Partes en la Convencion; y que, ademas,
representen el 55% del total de las emisiones de dioxido de carbono correspondiente a 1990 de las Partes
que son paises desarrollados incluidas en el Anexo I de la Convencién Marco.

% De acuerdo con el articulo 12 del Protocolo de Kioto, quedé atribuida a la CMP el desarrollo del
mecanismo para un desarrollo limpio; asimismo, conforme al articulo 17 del Protocolo de Kioto se le
atribuy6 la mision de determinar los principios, modalidades, normas, y directrices pertinentes en relacion
con el comercio de los derechos de emision.
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destacan los adoptados en el séptimo periodo de sesiones de la COP, celebrado en
Marrakech en 20017°. El Protocolo de Kioto y los acuerdos de Marrakech configuraron
un conjunto normativo, que tenia que utilizarse de forma unitaria en la aplicacion del

tratado.

Por lo tanto, para la implementacion del Protocolo de Kioto se requiri6 la conjuncién de
normas primarias y secundarias, de forma que la actividad del o6rgano plenario
convencional adquiria una particular relevancia’'. En el marco del Protocolo de Kioto,
primero la COP, y después en su composicion como CMP, preciso el contenido de un
buen nimero de los articulos que apenas habian quedado esbozados en el texto del tratado.
De esta forma se dilato el proceso de negociacion, con lo que se permitid que las Partes
tuvieran nuevas oportunidades para alcanzar consensos en los puntos mas controvertidos.
Esta funcion va mas alla de la competencia para utilizar procedimientos flexibles de
modificacion de aspectos técnicos que suele otorgarse a los drganos plenarios en los
regimenes ambientales, y supone un ejemplo mediante el que la negociacion en la COP
se convierte en pieza clave para la evolucion del sistema. Mediante esta actividad del
organo plenario se articula el contenido del tratado, y se concretan en su version definitiva

las obligaciones asumidas por las Partes.

Si se observa la adopcion del Protocolo de Kioto y la negociacion del conjunto de
documentos necesarios para su aplicacion, aparece la vision de un proceso dinamico, en
el que se institucionaliza la negociacion y la cooperacion a través de la actividad del
organo plenario convencional. Se ahonda asi en los caracteres de flexibilidad y
preferencia por el consenso que estaban ya presentes en la Convencion Marco, y que
caracterizan al régimen climatico internacional. El caracter flexible que supone este
modelo de produccion juridica permite otorgar el maximo protagonismo a la capacidad
de negociacion de las Partes, y constituir un proceso de dialogo continuado mediante el
que avanzar en la ambicidn climatica. Se parte de la idea de que inicamente la voluntad

de las Partes permitird la adopcion de compromisos, y la eficacia de los mismos, y sobre

70 Ver Decisién 24/CP. 7, Procedimientos y mecanismos relativos al respeto de las disposiciones del
Protocolo de Kioto, FCCC/CP/2001/13/Add.3.

7' RUBIO DE URQUIA utilizé el término “superestructura legislativa e institucional” para referirse al
sistema juridico en materia de clima, sefialando que en su nicleo habia que situar a la Convencién Marco,
el Protocolo de Kioto, y los Acuerdos de Marrakech. Esta explicacion muestra la interconexion entre el
texto del tratado y su desarrollo por la COP, necesario para su implementaciéon, y que el autor también
describe al calificar al Protocolo de Kioto como un “protocolo no aplicable directamente”. Ver, RUBIO DE
URQUIA (2006), p. 53 y 71.

63



esta base se estructura un foro de negociacion continuado mediante el que promover el

consenso.

Utilizando la misma aproximacion basada en la flexibilidad, el Protocolo de Kioto se
caracterizO por prever una implementacion basada en sucesivos periodos de
cumplimiento, que tendrian que incrementar progresivamente las obligaciones de
limitacidn y reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero. El primer periodo de
cumplimiento finalizaria en 2012, y la prevision inicial fue que se adoptaria en la CMP
una enmienda que permitiera implementar un segundo periodo de 2013 a 2020, con la
suficiente antelacion para que no se produjera un vacio entre ambos periodos’?. Una vez
mas se incluia un mandato para una negociacion continuada en el seno de la CMP, pero
en este caso no se logré el resultado esperado. En las sesiones de la COP 15 y CMP 5,
celebradas en Copenhague en 2009, no se logré el consenso necesario para adoptar la
enmienda que permitiera avanzar en un segundo periodo de cumplimiento, limitandose a
la aprobacion de un acuerdo politico en el que quedaba aplazada la decision sobre los

futuros avances en el régimen climatico internacional’>.

Las negociaciones se sucedieron en los sucesivos periodos de sesiones sin que fuera
posible alcanzar un acuerdo. La oposicion ante un sistema que unicamente reconocia
compromisos de mitigacion a las Partes que son paises desarrollados crecia, mientras se
hacia patente el limitado impacto ambiental de un tratado con un enfoque que impedia
atribuir compromisos de mitigacion a economias emergentes que iban alcanzando los

primeros puestos de emisores de gases de efecto invernadero. Si la negativa inicial de

2 En el articulo 3.9 del Protocolo de Kioto se habia previsto que se comenzaria a estudiar las medidas
necesarias para enmendar su Anexo B, en el que se recogian los porcentajes relativos a los compromisos
cuantificados de limitacidon o reduccién de emisiones, siete afios antes del término del primer periodo de
compromisos, es decir en el afio 2005.

73 Las sesiones de Copenhague habian sido anunciadas como un momento clave para el régimen climatico
internacional, en el que se adoptaria la decision sobre una nueva fase de implantacion de compromisos
cuantificados de mitigaciéon del cambio climatico. Sin embargo, la negociacion en la CMP no dio los
resultados esperados, y el acuerdo politico adoptado en la COP se alcanz6 en el Gltimo momento y tras un
liderazgo estadounidense que pretendio conciliar las posturas de diversas potencias regionales. Aunque el
pacto alcanzado en la COP quedaba muy lejos de las previsiones iniciales, permitié mantener abierta la via
de dialogo para la discusion de un nuevo desarrollo a largo plazo. En este sentido, ver Decision 1/CP.15,
Resultados de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacion a largo plazo en el marco de
la Convencion; y Decision 2/CP.15, Acuerdo de Copenhague, FCCC/CP/2009/11/Add.1; asi como
Decision 1/CMP.5, Resultados de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre los nuevos compromisos
de las Partes del anexo I con arreglo al Protocolo de Kyoto, FCCC/KP/CMP/2009/21/Add.1. Por lo tanto,
pese a lo limitado de los resultados de las sesiones en Copenhague, como han sefialado LAVALLE y
MALJEAN-DUBOIS tuvieron el efecto positivo de mantener abierta una via de negociaciéon que llevaria a
promover la adopcion de un nuevo acuerdo. Ver LAVALLE y MALJEAN-DUBOIS (2016), p. 25.
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Estados Unidos habia supuesto un importante golpe para la eficacia ambiental del
Protocolo de Kioto, el modelo adoptado, en el que no se preveia compromiso alguno de
mitigacion de los Estados en vias de desarrollo, limitaba definitivamente su capacidad de

resultar una respuesta eficaz.

El acuerdo llegaria en la CMP celebrada en 2012, en la que se adopt6 la Enmienda de
Doha. Este instrumento ha supuesto un curioso ejemplo de los problemas para la adopcion
de obligaciones cuantificadas en el desarrollo del régimen en materia de cambio
climatico. Los retrasos en su adopcién hacian inevitable que se diera un vacio entre el
primer periodo de cumplimiento y la implementacion de la enmienda, pero a esto se
afiadid que su entrada en vigor no se ha producido hasta diciembre de 2020, practicamente
coincidiendo con el final del segundo periodo de cumplimiento que incluia. Las
ratificaciones han ido llegando con un considerable retraso, incluso por parte de la Union
Europea, que habia sido su gran valedora durante las negociaciones, y algunas de las
Partes que habian asumido compromisos de reduccion en el primer periodo no aceptaron
finalmente el segundo’®. La enmienda sefialaba la posibilidad de que se pudiera aplicar
provisionalmente, como forma de salvar el vacio entre los periodos de cumplimiento’.
Aunque esta prevision no ha sido utilizada formalmente por las Partes que han prestado
el consentimiento, esta aplicacion provisional se ha producido de hecho. Se ha producido,
por tanto, una situacion en la que el segundo periodo de cumplimiento ha desplegado sus

limitados efectos pese a no haber entrado en vigor.

Conforme a lo descrito, no cabe duda de que la implementacion de la Enmienda de Doha
ha resultado peculiar desde un punto de vista juridico. Su entrada en vigor no se ha
producido hasta el final del periodo que contemplaba, pero las Partes que la habian
aceptado se veian compelidas a articular las medidas que permitieran su cumplimiento

dentro del plazo si finalmente entraba en vigor’®. De hecho, pese a que no estaba vigente,

74 Canad4 se habia retirado del Protocolo de Kioto, y paises como Japén o Rusia mostraron su negativa a
aceptar el segundo periodo de cumplimiento. El listado de Partes que asumian obligaciones cuantificadas
de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero conforme a la Enmienda de Doha quedé muy
limitado, incluyendo mayoritariamente a paises europeos.

5 En este caso se hizo uso, por lo tanto, de la posibilidad de aplicacion provisional prevista en el articulo
25 de la Convencion de Viena sobre el derecho de los tratados, incluyendo la prevision expresa de este tipo
de aplicacion en su texto.

6 En este 4mbito, resulta especialmente relevante la posicién adoptada por la Union Europea. Pese a los
retrasos en prestar el consentimiento y en la entrada en vigor de la enmienda, la Union Europea desarrollo
en sus politicas internas todo un paquete normativo relativo a clima y energia mediante el que dar
cumplimiento a los compromisos asumidos en el segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto.
La autora ha desarrollado en un trabajo anterior el andlisis de la relevancia de esta contribucién europea
para los resultados del segundo periodo de cumplimiento y el avance del régimen climdtico internacional,
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y se planteaban serias dudas de que pudiera llegar a estarlo, el sistema del Protocolo de
Kioto se sefialé como el principal exponente de la accion climdtica previa a 2020. En el
ambito de la COP se urgio a las Partes al cumplimiento de los compromisos que habian
aceptado para el segundo periodo como muestra de su avance en la ambicion climética, a
la vez que se desarrollaban de forma paralela los esfuerzos por negociar un nuevo tratado
climatico. Mientras que se presentaban las Contribuciones Previstas Determinadas a
Nivel Nacional (INDC, por sus siglas en inglés) para conformar el consenso que
permitiria la adopcion del Acuerdo de Paris, se insistia en la importancia del
cumplimiento de las obligaciones asumidas en el segundo periodo de Kioto como accion
necesaria para alcanzar el objetivo de mantener la temperatura por debajo de los 2°C

respecto de los niveles preindustriales.

El Protocolo de Kioto supone una fase del régimen climatico internacional dificil de
valorar, por un lado, supuso un indudable fracaso desde el punto de vista de los objetivos
ambientales, por otro, permitio la experiencia de una gobernanza climatica cuyos logros
y limites suponen la experiencia sobre la que desarrollar nuevas aproximaciones a la
gestion climatica internacional. Desde una 6ptica meramente juridica, el Protocolo de
Kioto gener6 una practica compleja, en la que se experimentaron nuevas técnicas para el
desarrollo y la aplicacion del Derecho Internacional ambiental. Hasta la fecha, este
instrumento ha sido la unica experiencia que ha permitido articular un sistema de
compromisos cuantificados en el ambito internacional, y aunque ha mostrado los limites
y los problemas del consenso en torno a esta opcion, también ha demostrado la capacidad
para el desarrollo de metodologias comunes y acciones colaborativas. Hasta diciembre de
2020, supuso un componente relevante de la ambicion climatica global, y la practica
generada en su aplicacion supone la practica previa a tener en cuenta para la
implementacion del Acuerdo de Paris, y seguramente también para enfrentar el desarrollo

de nuevas fases del régimen climético en el futuro.

1.3. El Acuerdo de Paris como nueva fase en la evolucion del régimen juridico

internacional sobre cambio climatico.

lo que incluye la relevancia de generar modelos de comportamiento, y promover la confianza entre las
Partes. Ver GILES CARNERO (2017).
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Las dificultades para la adopcion de un segundo periodo de cumplimiento del Protocolo
de Kioto, conllevaron una paralisis en el régimen climdatico internacional que se superd a
través de la apertura de una via de negociacion cuya finalidad seria la adopcion de un
nuevo instrumento con una aproximacion diferente al principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas, y diferentes capacidades’’. La delegacion estadounidense
habia recuperado, en buena medida, el liderazgo que habia desempefiado en los primeros
afios del régimen climatico, y sumo apoyos en su propuesta de disear una alternativa al
Protocolo de Kioto que incluyera compromisos climaticos que implicaran a todas las
Partes’®. La Union Europea, que inicialmente habia sido la gran defensora del segundo
periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto, termind por sumarse a esta opcion
apoyando a la diplomacia francesa en su esfuerzo de que fuera posible adoptar un nuevo
tratado en la COP 21 celebrada en Paris a finales de 2015. Como se habia previsto
expresamente en la Agenda 2030, el periodo de sesiones vigésimo primero de la COP
concluyd con el éxito que supuso la adopcion de la Decision 1/CP.21, en la que se incluyd
el Acuerdo de Paris”. Este instrumento supone el resultado més reciente de la evolucion
de la estructura de normas primarias del régimen internacional en materia de cambio
climético, y pese a las criticas que puede suscitar la limitada respuesta que supone ante el
desafio del cambio climatico, no puede olvidarse que permitié superar un periodo de

paralisis en la adopcion de medidas que promovieran una relevante ambicion ambiental®’,

77 La paralisis de la negociacion climatica hizo temer el abandono del marco de negociacion de la
Convencion, a favor de otras vias bilaterales o regionales. Estas posturas no tuvieron éxito, de forma que
en la COP 17, celebrada en Durban en 2011, se decidié “iniciar un proceso para elaborar un protocolo, otro
instrumento juridico o una conclusion acordada con fuerza legal en el marco de la Convenciéon que sea
aplicable a todas las Partes, por conducto de un 6rgano subsidiario de la Convencion que se establecera en
virtud de la presente decision y se denominara “Grupo de Trabajo Especial sobre la Plataforma de Durban
para una accion reforzada”. Ver Decision 1/CP.17, Establecimiento de un Grupo de Trabajo Especial sobre
la Plataforma de Durban para una accion reforzada, FCCC/CP/2011/9/Add.1, paragrafo 2. Los trabajos
en este organo subsidiario permitieron avanzar en las negociaciones, de forma que en la COP 20, celebrada
en Lima en 2014, se disponia de un primer borrador de acuerdo que permitiria avanzar en las discusiones
y adoptar un acuerdo en la COP 21. Ver Decision 1/CP.20, Llamado de Lima para la Accion Climatica,
FCCC/CP/2014/10/Add.1, paragrafo 1.

78 Los encuentros bilaterales entre Estados Unidos y China resultaron fundamentales para alcanzar el apoyo
de ambas potencias a un nuevo acuerdo climatico, en el que se incluyeran compromisos destinados a todas
las Partes. Ver U.S.-China Joint Presidential Statement on Climate Change, The White House, Office of
the Press Secretary, 31 de marzo de 2016.

7 La Decisiéon 1/CP.21 es un extenso texto de 139 paragrafos en la que se incluyeron aclaraciones y
concreciones relativas al Acuerdo de Paris que incluy6é como anexo. Ver Decision 1/CP.21, Aprobacion del
Acuerdo de Paris, FCCC/CP/2015/10/Add.1.

80 De forma especialmente elocuente, BODANSKY expreso esta idea al iniciar su analisis sobre el Acuerdo
de Paris con el adagio “conoce tus limites”. Puntualiza este autor que “after many false starts over the past
twenty years, states were well advised to heed it when negotiating the Paris Agreement”. Ver BODANSKY
(2016), ps. 288 y 289.

67



El proceso de negociacion desarrollado, en el que se adoptd una aproximacion bottom up,
resulté decisivo para reactivar el dialogo en el seno de la COP®!. El instrumento clave en
el éxito de las negociaciones fue el de las INDCs, que se solicitaron a los Estados Parte
para preparar la COP a celebrar en Paris en 2015. Se inici6 con este llamamiento un
proceso en el que se pretendia fomentar el compromiso a través de un dialogo que partia
de las propuestas de los sistemas nacionales, y cristalizaria en el foro internacional. El
contenido de las INDCs debia constituir el anuncio de los esfuerzos que los Estados
estaban dispuestos a asumir en la lucha contra el cambio climéatico, configurdndose como
un punto de partida para la negociacion internacional, y un primer compromiso asumido
por cada Parte de forma voluntaria, a partir del cual avanzar en el disefio de acciones

climaticas mas ambiciosas.

Este proceso de negociacidon permitido generar la implicacion y la confianza necesarias
para que la COP celebrada en Paris culminase con la adopcion de un nuevo tratado. No
obstante, este éxito en el desbloqueo de la negociacion internacional no fue acompanado
de un resultado positivo de las INDCs desde un punto de vista ambiental. La Secretaria
de la Convencidén Marco, encargada de la elaboracion de un informe de valoracion de las
INDC:s, aviso de que en conjunto no incluian la ambicion necesaria para cumplir con el
objetivo de mantener el incremento de la temperatura global por debajo de los 2°C en
relacion a los niveles preindustriales, y de hecho, este dato ya habia sido avanzado con
preocupacion en el texto de la Agenda 2030%2. Este anuncio no hizo desistir de utilizar

esta figura como elemento central en el sistema de compromisos climaticos incluido en

81 CAMPINS ERITJA ha analizado el cambio progresivo que se ha producido en las negociaciones
climaticas, desde un “enfoque "fop-down", es decir, en una planificacion centralizada y descendiente de los
objetivos y las acciones a realizar, con la fijacion de un objetivo cuantificado global de mitigacion que se
distribuye entre las Partes, que lo asumen de manera obligatoria”, propio del Protocolo de Kioto; a “otro
enfoque "bottom-up”, mucho mas descentralizado y de caracter ascendente, en el que resultan esenciales
los compromisos de mitigacion que unilateralmente asumen las Partes, conforme a sus circunstancias y
prioridades nacionales”, que seria el finalmente adoptado en las negociaciones y posteriormente en el texto
del Acuerdo de Paris. Ver CAMPINS ERITJA (2015), p. 6.

82 La Secretaria de la Convencioén Marco incluy6 en su Informe de sintesis las estimaciones de los niveles
de las emisiones agregadas de gases de efecto invernadero en 2025 y 2030 resultantes de la aplicacion de
las medidas comunicadas. Ver Informe de sintesis sobre el efecto agregado de las contribuciones previstas
determinadas a nivel nacional, de 1 de noviembre de 2015, FCCC/CP/2015/7. Ya en la Agenda 2030 se
habia previsto este resultado, de forma que se incluyd el aviso de que “observamos con grave preocupacion
el importante desfase que existe entre el efecto agregado de las promesas de mitigacion de las emisiones
anuales mundiales de gases de efecto invernadero para 2020 hechas por las partes y la trayectoria que
deberian seguir las emisiones agregadas para que haya buenas probabilidades de que el aumento de la
temperatura global media no supere los 2 grados centigrados, o los 1,5 grados centigrados por encima de
los niveles preindustriales”, ver paragrafo 31, p. 10.
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el Acuerdo de Paris, entendiéndose que abria nuevas posibilidades para avanzar en la

ambicion climatica a través de una aproximacion multinivel.

Convertidas las INDCs en NDCs, el Acuerdo de Paris las situé como pieza clave del
sistema de gobernanza climatica que desarrollaba. Las negociaciones en torno al segundo
periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto habian mostrado que las Partes no
estaban dispuestas a asumir compromisos de mitigacion cuantificados que se definieran
en el ambito internacional, de forma que con las NDCs se optd por una aproximacion
diferente. En la configuracion de cada NDC, el compromiso climatico se define en el
ambito nacional, y se comunica al régimen juridico internacional para integrarse en un
conjunto de esfuerzos agregados con los que enfrentar la necesidad de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico. Como se ha sefialado en el correspondiente apartado de
este estudio, el Acuerdo de Paris asume el objetivo general del régimen climéatico
internacional configurado a escala planetaria, y es el hecho de que el resultado pretendido
se fije a escala global lo que permite incidir en una nocién de efectos agregados que ha
estado en la base de todo el desarrollo de la actuacion climatica internacional. La idea de
alcanzar un resultado comun con la suma de diferentes esfuerzos, permitia sostener la
eficacia de atribuir compromisos de mitigacion unicamente a las Partes que son paises
desarrollados, o introducir mecanismos de flexibilidad para el cumplimiento. En el
Acuerdo de Paris la nocion de efecto agregado se hace mas general y global, y promueve
que el resultado ambiental se obtenga por la suma de toda la actividad climatica que se

realice en los diferentes sistemas nacionales.

Las NDCs serian comunicadas cada cinco afios, y su contenido tendra que mejorar las
medidas previstas en la anterior. Como puede verse en el apartado relativo a compromisos
climaticos de este trabajo, el principio de progresion es un elemento esencial para
asegurar la efectividad del acuerdo, y supone la gran incdgnita respecto a la capacidad
del Acuerdo de Paris para generar una respuesta eficaz ante la urgencia y gravedad del
cambio climatico. La progresion supone que la ambicion climatica de las Partes tendra
que ir mejorando con cada nueva NDCs, y esto tendra que ser el objetivo del dialogo y la
confianza mutua que se generen en las negociaciones en el sistema institucional, y

particularmente en la COP.

La configuracion de las NDCs, cuyo contenido debe precisarse en los sistemas nacionales,

e incluso el término “acuerdo” utilizado, en lugar de protocolo, motivaron el debate en
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torno a su naturaleza juridica®’. Se ha hecho alusién a la falta de concrecion de las NDCs
para matizar su configuracién como tratado internacional®*. No cabe duda de que el
Acuerdo de Paris respondi6 a la necesidad de buscar aproximaciones alternativas ante la
falta de voluntad de las Partes de aceptar obligaciones cuantificadas de mitigacién de
emisiones disefiadas en el d&mbito internacional, no obstante, en nuestra opinion este
aspecto no afectaria a su condicion de tratado internacional®. El procedimiento de
adopcion confirmaria esta postura, a lo que se suma que el tratado recoge diversos tipos
de compromisos de las Partes, al tiempo que previsiones institucionales que dificilmente
pueden sustentarse sobre una consideracion diferente que la de la naturaleza

convencional.

Una cuestion diferente es el hecho de que, de forma similar al Protocolo de Kioto, el
Acuerdo de Paris presenta, en buena medida, una configuracion de tratado marco. En el
apartado anterior se senald que el Protocolo de Kioto y los Acuerdos de Marrakech
constituyen un conjunto juridico necesario para que sus previsiones puedan ser
implementadas. La remision a la CMA de la concrecion del contenido de las previsiones
incluidas en el Acuerdo de Paris, supone un nuevo ejemplo de negociacion aplazada en
la que los acuerdos adoptados se concretan mediante la negociacion en el drgano plenario.
En el caso del Acuerdo de Paris se presenta una peculiaridad adicional, y es el hecho de
que en la Decision 1/CP.21 de la COP se habian avanzado algunos aspectos que tendrian
que confirmarse por la CMA. De esta forma, se adoptaba de forma paralela el tratado y

un avance de lo que tendria que ser su desarrollo.

8 La utilizacion del término acuerdo deviene del interés por facilitar la prestacion del consentimiento
estadounidense, que utilizé la via de la orden ejecutiva para evitar el paso por el Senado, con mayoria
republicana y previsiblemente contraria a la aceptacion de un nuevo tratado climatico. Como ha sefialado
WEWERINKE-SINGH y DOEBBLER el enunciado del articulo 4 del Acuerdo de Paris fue negociado
teniendo en cuenta las dificultades que Estados Unidos podria encontrarse en el proceso de ratificacion
interno. A juicio de esta autora con la opcion adoptada se plantean otros problemas que devienen de los
efectos juridicos de la orden ejecutiva en el sistema legal estadounidense. Ver WEWERINKE-SINGH y
DOEBBLER, p. 1495 y ss.

8 En este sentido, BODANSKY ha destacado que en el Acuerdo de Paris se incluyen previsiones sin
naturaleza vinculante, y reflexiona sobre su incidencia en la naturaleza juridica del instrumento. No
obstante, este autor también sefiala el caracter formal de tratado internacional del Acuerdo de Paris. Ver
BODANSKY (2016).

85 En este sentido, FAJARDO DEL CASTILLO ha sefialado que el Acuerdo de Paris “es, sin duda alguna,
un tratado internacional que debe apreciarse desde la optica de la Convencion de Viena sobre el Derecho
de los Tratados pero igualmente esta profundamente marcado por el soft law[...] y sus formas de manifestar
compromisos juridicos embrionarios o, incluso, simples expectativas normativas que estan llamadas a ser
objeto de una concrecion futura en el seno de la Conferencia de las Partes (COP) [...]. La necesidad de
garantizar la consecucion del Acuerdo de Paris ha guiado y justificado estas técnicas normativas”. Ver
FAJARDO DEL CASTILLO (2018), ps. 29 y 30.
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La rapida sucesion de ratificaciones que permitio la entrada en vigor del Acuerdo de Paris
en s6lo once meses, hacia prever que también la adopcion de los acuerdos necesarios para
su implementacién en la CMA podria realizarse con celeridad®®. Sin embargo, la
negociacion no resultd facil en el primer periodo de sesiones, que tuvo que realizarse en
tres partes celebradas las dos primeras en Marrakech en 2016, y en Bonn en 2017, sin
grandes resultados. El cambio de posicion de Estados Unidos, que bajo la presidencia
Trump llegaria a abandonar el tratado, incidi6 en una ralentizacion de las negociones en
el seno de la CMA?Y’. Fue requerida una tercera parte del primer periodo de sesiones,
celebrada en Katowice en 2018, para avanzar en los multiples aspectos del Acuerdo de

Paris que requerian la atencion del 6rgano plenario para su implementacion.

El Acuerdo de Paris y el paquete de medidas de Katowice conforman un conjunto de
norma primaria y secundarias que requiere de una lectura conjunta para la aplicacion del
tratado, alguno de cuyos aspectos aun requerird de posteriores desarrollos en el seno de
la CMA. En el apartado de este estudio relativo a la COP se aborda el andlisis de su
actividad desde la perspectiva de su naturaleza de acuerdos y practica ulterior del tratado,
la relacion entre el Acuerdo de Paris y la labor realizada por la CMA en Katowice ilustra
un ejemplo en el que resulta til esta aproximacion conforme al Derecho Internacional en
materia de tratados®®. De lo que no cabe duda es de que, con la adopcion del paquete de
medidas de Katowice, las Partes mostraron su voluntad de seguir avanzando en la
implementacion del Acuerdo de Paris, y articularon el conjunto de medidas necesarias

para ello®.

8 El Acuerdo de Paris entrd en vigor en apenas un afio, un periodo considerablemente rapido dado que,
conforme a su articulo 21 se requerian que prestaran su consentimiento 55 Partes, cuyas emisiones
estimadas representasen globalmente por lo menos un 55% de las emisiones globales.

87 El 4 de noviembre de 2019, el gobierno estadounidense notificé la denuncia del tratado, que se hizo
efectiva un afio después. Después del cambio de presidencia tras las elecciones en 2020, fue depositado un
nuevo instrumento de aceptacion del tratado el 20 de enero de 2021, haciendo efectivo el regreso de Estados
Unidos al Acuerdo de Paris como habia prometido el presidente electo Biden.

8 MINNEROP ha destacado el caracter de acuerdos y practica ulterior de las decisiones adoptadas en
Katowice, y desarrolla el analisis de su efecto juridico para la interpretacion del Acuerdo de Paris. Ver,
MINNEROP (2021).

8 RAJAMANI y BODANSKY han destacado la relevancia de la adopcion del paquete de medidas de
Katowice para la diplomacia climatica, ya que mostraba la voluntad de avanzar en la aplicacion del Acuerdo
de Paris pese a la marcha de Estados Unidos, y las posiciones negacionistas que mostraban Estados como
Brasil. Mediante los acuerdos adoptados se avanzd en cuestiones claves como la reglamentacion de las
NDCs, el marco de transparencia, el balance mundial, o el mecanismo de cumplimiento, analizadas por
estos autores para poner de manifiesto los equilibrios que, al igual que en el tratado, se establecen respecto
a su concreciodn, obligatoriedad, y diferenciacion. Ver RAJAMANI y BODANSKY (2019).
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Para concluir este apartado, resulta de interés incluir una ultima referencia a la tendencia
a promover una gobernanza climatica multinivel que el nuevo tratado acrecienta. Con el
Acuerdo de Paris se pretende articular una gobernanza basada en el dialogo entre los
sistemas internacional y nacionales, a lo que se afiade la prevision de la importancia de
desarrollar una colaboracion multinivel que implique también a entidades sub-nacionales,
y otros actores publicos y privados. Respecto de las acciones de mitigacion, y con mas
énfasis en relacion a las de adaptacion, se sefiala la importancia de implicar a diferentes
niveles de decision para lograr una accioén efectiva. En el apartado siguiente puede
observarse la importancia que la Convencion Marco otorgd a la cooperacion en materias
como la capacitacion o la participacion publica, en el Acuerdo de Paris la colaboracion
con actores no estatales se hace mas relevante si cabe, al haber trasladado el disefio de la

obligacién internacional a los 4mbitos nacionales®.

La implementacion del Acuerdo de Paris no ha hecho mas que comenzar, de forma que
no es posible avanzar una valoracion definitiva sobre la capacidad de este tratado para
responder con eficacia al reto del cambio climatico. Queda por ver si la progresion en la
ambicion climética se produce, y es suficiente para evitar el calentamiento global por
encima de los 2°C o de los 1,5°C en relacion a los niveles preindustriales, al tiempo que
incrementa la capacidad de resiliencia al clima. El Acuerdo de Paris ha previsto una
sofisticada estructura juridica con la que alcanzar estos objetivos, pero la respuesta a si lo
conseguido resulta eficaz ante el cambio climatico habra que buscarla en la informacion
proporcionada por los proximos informes del [IPCC. Aligual que la voluntad de las Partes,
y su reticencia a asumir compromisos cuantificados de mitigacion, condicioné la
aproximacion elegida en este nuevo tratado, su éxito dependerd de si resulta un
instrumento Util con el que favorecer un cambio de posicién que lleve a una mayor

ambicion ambiental ante la urgencia y gravedad del cambio climatico.

% En palabras de FAJARDO DEL CASTILLO, “el Acuerdo de Paris otorga un papel importante a los
agentes sociales que han de soportar una parte considerable de la carga del cumplimiento cuando en el
ambito doméstico se pongan en marcha los distintos procesos de transicion hacia un modelo econdémico no
dependiente de los combustibles fosiles”. Ver FAJARDO DEL CASTILLO (2018), p. 28.
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2. El sistema institucional establecido en el régimen juridico internacional sobre

cambio climatico.

Uno de los aspectos destacados de la Convencion Marco es el sistema institucional que
establece, mediante el que se estructura el régimen juridico internacional en materia de
cambio climatico. A través del tratado marco se disefid una estructura institucional basica,
que es comun para este primer instrumento, y para los sucesivos tratados de desarrollo.
El aspecto institucional del régimen climatico internacional muestra con claridad la
preferencia de las Partes por un sistema reducido y flexible, en el que se prima la
composicion intergubernamental, y se incluye un alto grado de especializacion técnica.
Pese a que la complejidad de la accion climatica pudiera haber conducido a la oportunidad
de la creacidon de una organizacion internacional, esta posibilidad no ha concitado en
ningin momento de la evolucion del régimen climatico internacional los apoyos

necesarios para que resultada una opcion viable.

La funcion de foro de negociacion, atribuida al régimen climético internacional, se
traslada también a sus Organos basicos, en los que las vias de dialogo se mantienen
institucionalmente abiertas. No cabe duda de que con esta opcion se resta capacidad para
el desarrollo de una voluntad institucional propia, que pudiera incidir en la necesidad de
una accién mas urgente y contundente ante el cambio climatico. Las Partes optan por un
sistema en el que el control intergubernamental sobre el proceso de negociacion e
implementacion es mayor, lo que resulta acorde con las dificultades, expresadas en
distintos apartados de este trabajo, para que asuman compromisos ambiciosos de
actuacion ante este desafio ambiental. El esquema institucional previsto es, en
consecuencia, flexible, con una estructura basica que puede completarse, cuando fuera
posible lograr el consenso de las Partes para su establecimiento, con diferentes 6rganos

subsidiarios de caracter ad hoc o especializados.

La Convencién Marco establecié la COP, 6rgano plenario e intergubernamental, como
pieza clave del sistema, y le atribuyé las competencias primordiales en orden al
desarrollo, y el examen de las obligaciones asumidas por las Partes en materia de cambio
climatico. Junto a este organo plenario, se establecié una Secretaria con funciones de
caracter administrativo, asi como dos érganos de caracter técnico, el Organo Subsidiario
de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico, y el Organo Subsidiario de Ejecucion. Estos
cuatro o6rganos configuran el esquema institucional basico establecido por la Convencion
Marco, y que tendrian que implementar sus funciones también en el ambito de aplicacion

73



de los sucesivos instrumentos de desarrollo. Tanto el Protocolo de Kioto como el Acuerdo
de Paris, sefialaron expresamente que estos serian los 6rganos que actuarian en su &mbito
de aplicacion, confirmando que configuraban el organigrama comun de referencia. Puede
afirmarse, por tanto, que con la Convencion Marco se establecié un sistema institucional
de aplicacion a todo el régimen climatico internacional, de forma que pudiera asegurarse

la coherencia de actuacion en toda su aplicacion y desarrollo.

La estructura institucional convencional se ha sido completado, a través de los afios, con
la creacion de diferentes organos subsidiarios. A la vista de lo numeroso y complejo de
las tareas que se le asignd, la Convencion Marco doté a la COP de la capacidad para
establecer los 6rganos subsidiarios que estimase necesarios’!. Similar prevision se realizé
en el Protocolo de Kioto respecto a la CMP, y en el Acuerdo de Paris respecto a la CMA®2.
El reconocimiento de esta capacidad ha permitido el desarrollo de un complejo
organigrama a través del que se implementa e impulsa el régimen climético internacional.
Por un lado, a lo largo de la evolucidon de la accion normativa internacional, se han
establecido diferentes grupos de trabajo ad hoc que prestaron asistencia a los 6rganos
plenarios en el disefio de nuevos avances en los compromisos asumidos, y en los que se
despleg6 una intensa negociacion para avanzar en la articulacién de consensos entre las
Partes®*. Por otro lado, se han ido sumando diferentes 6rganos subsidiarios especializados
cuya funciéon es la implementacion de determinadas provisiones de los tres tratados
climaticos®. Mediante la actividad de estos organos, se desarrolla una gestion
internacional de caracter técnico, altamente especializada, y que promueve el dialogo y
la cooperacion entre el sistema internacional, los diferentes sistemas nacionales, y otras

entidades internacionales y actores involucrados en la accion climatica.

%1 Ver articulo 7.2.1) de la Convencidén Marco.

92 Ver articulo 13.4.h) del Protocolo de Kioto y 16.4.a) del Acuerdo de Paris.

%3 Como ejemplo y atendiendo a su relevancia, pueden citarse los siguientes grupos que han finalizado su
trabajo: el Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre la Plataforma de Durban para una Accion Reforzada; el Grupo
de Trabajo Ad Hoc sobre el Acuerdo de Paris; el Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre nuevas responsabilidades
para las Partes del Anexo I bajo el Protocolo de Kioto; y el Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre la cooperacion
a largo plazo bajo la Convencion.

% A modo ejemplificativo de la complejidad que ha alcanzado el organigrama en el régimen climético
internacional, sirva la cita no exhaustiva de los siguientes 6rganos: el Comité de Adaptacion, la Junta
Asesora del Centro y la Red de Tecnologia del Clima, el Comité Ejecutivo del Mecanismo de Varsovia
sobre Pérdidas y dafios, el Grupo de Expertos sobre Paises menos desarrollados, o el Comité Permanente
de Finanzas, pueden sefialarse como ejemplos de 6rganos establecidos por la COP; el Comité del Fondo de
Adaptacion, la Junta Ejecutiva del Mecanismo de Desarrollo Limpio, o el Comité de Cumplimiento, sirven
de ejemplo de aquellos establecidos por la CMP.
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Los epigrafes siguientes se dedican al analisis de los cuatro 6rganos establecidos en la
Convencidén Marco, por constituir el esquema institucional basico y comun del régimen
climatico internacional. En las paginas que siguen se presta una especial atencion al
funcionamiento de la COP, y se reflexiona sobre la naturaleza juridica y la relevancia de
la labor que realiza. Se suma un breve estudio de los caracteres y las funciones atribuidas
tanto a la Secretaria, como al Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y

Tecnoldgico y al Organo Subsidiario de Ejecucion.

2.1. La Conferencia de las Partes como organo supremo del régimen juridico

internacional sobre cambio climatico.

Mediante el articulo 7 de 1a Convencidon Marco se establecié una COP, a la que se atribuyo
la calificacion de 6rgano supremo del tratado. Las Partes siguieron, de esta forma, una
practica habitual en los regimenes juridicos internacionales en materia ambiental, que
favorecia la rapida adaptacion a las cambiantes circunstancias y los nuevos conocimientos
mediante la negociacion en el érgano plenario®®. Tanto el Protocolo de Kioto, como el
Acuerdo de Paris, precisaron que la COP actuaria como reunion de las Partes de estos
instrumentos, de forma que se opto por establecer un tnico 6rgano plenario que actuaria
con diferente composicion en funcion del &mbito en el que ejerciera sus funciones’®. Las
Partes en el régimen climatico internacional han evitado, de esta forma, la creacioén de
organos plenarios independientes, apostando por una aproximacidon que promueve la
coherencia de actuacion en la implementacion tanto del instrumento marco, como de
todos aquellos que le sirvan de desarrollo. Para la toma de decisiones, el Protocolo de
Kioto y el Acuerdo de Paris prevén que seran adoptadas tinicamente por las Partes que lo

sean en cada uno de esos instrumentos, lo que ya habia sido avanzado por la Convencion

% La Convencién Marco se inscribe en una practica general en los tratados multilaterales ambientales, en
los que las COPs actlian como o6rganos supremos encargados de las principales competencias para su
aplicacion y desarrollo. En la negociacion de la Convencion Marco se tuvieron en cuenta, particularmente,
los resultados positivos que este modelo habia tenido en el desarrollo del régimen internacional de
proteccion de la capa de ozono.

% En el articulo 1 dedicado a definiciones tanto del Protocolo de Kioto como del Acuerdo de Paris, se
especificod que “por “Conferencia de las Partes” se entiende la Conferencia de las Partes en la Convencién”.
El articulo 13 del Protocolo de Kioto y 16 del Acuerdo de Paris, recogen la misma referencia respecto a
precisar que la COP, como 6rgano supremo de la Convenciéon Marco, actuara como reunion de las Partes
en estos instrumentos.
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Marco que habia sefialado que tnicamente las Partes en un protocolo podrian adoptar

decisiones en su ambito de actuacion®’.

Respecto al sistema de votacion en las reuniones, cada Parte ostenta un voto, con la
precision de que a las organizaciones regionales de integracion econdémica se le atribuird
un nimero de votos igual al de sus Estados miembros que sean Partes. La COP recibio
en la Convencidon Marco el mandato de aprobar su reglamento de funcionamiento, en el
que se tendrian que incluir las mayorias necesarias para aprobar sus decisiones. Sin
embargo, no ha sido posible lograr un acuerdo sobre este aspecto, lo que ha provocado
que no se haya adoptado de forma definitiva un reglamento de funcionamiento. En la
practica, las decisiones se adoptan por consenso, y se aplica el borrador de reglamento
que fue negociado en el primer periodo de sesiones, excluyéndose lo relativo al sistema
de voto”®. Este borrador de reglamento se aplica, con las mismas condiciones, en las
sesiones de la CMP y de la CMA, sin que se prevea un cambio de situacion proximo que
permita la adopcion de un reglamento de funcionamiento definitivo, y que incluya una

reglamentacion del sistema de voto que permita el uso de mayorias®.

Las Partes han preferido, como puede apreciarse, un sistema que salvaguarde su voluntad
en la toma de decisiones, atn a costa de la dificultad que supone alcanzar el consenso

para poder avanzar en la implementacién y el desarrollo de la accién internacional'®. No

97 Ver el articulo 17.5 de la Convencidén Marco; el articulo 13.2 del Protocolo de Kioto; y el articulo 16.2
del Acuerdo de Paris.

%8 El borrador de reglamento de funcionamiento se aplica en las sesiones de la COP, con excepcion expresa
del articulo 42 relativo a la toma de decisiones. Ver en este sentido la Nota de la Secretaria relativa al
proyecto de reglamento de funcionamiento de la COP, de 22 de mayo de 1996, FCCC/CP/1996/2.

% La practica en el régimen climético permite registrar algunos casos puntuales en los que se han adoptado
decisiones por consenso con la oposicion expresa de alguna de las Partes, pero en ningun caso se ha
considerado que el acuerdo pudiera desplegar efectos vinculantes para el Estado opositor. Aunque esta
opcion ha permitido desbloquear la negociacion y adoptar una decision, no ha supuesto que sus efectos
implicasen a la Parte que no se incluyo en ese consenso. FRENCH y SCOTT han analizado esta practica
para destacar la peculiaridad del concepto de consenso que se ha utilizado en el régimen climatico,
refiriéndose a ella como “consenso menos uno”; a este respecto, resulta de interés el pormenorizado estudio
realizado por FERRER LLORET en relacion al consenso en el proceso de formacion de normas en marcos
institucionales, en particular en sus reflexiones en relacion a la distincion entre consenso y unanimidad. Ver
FRENCH y SCOTT (2018), p. 691 y 692; y FERRER LLORET (2006), p. 142 y ss.

100 SALINAS ALCEGA ha sefialado “la inadecuacion del recurso al consenso como procedimiento
decisorio en el marco de la COP”, argumentando que “[e]l caracter abierto y la filosofia de limitar los
acuerdos al minimo comun denominador propios de este mecanismo decisorio ralentizan, en el mejor de
los casos, la negociacion, lo que lo convierte en poco idéneo para un problema con las caracteristicas del
cambio climatico”. El mismo autor apunta a la dificil solucion de esta situacion ante la clara apuesta de las
Partes por limitar al consenso el procedimiento de toma de decisiones, y apunta que la apuesta por mayorias
“podria jugar un papel desincentivador en cuanto a la participacion en el sistema”. Ver SALINAS ALCEGA
(2014), ps. 225 y 226.
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cabe duda de que un sistema de mayorias podria favorecer la adopcion de decisiones, pero
no puede obviarse que también cabria que provocase algunos efectos negativos. Ante la
complejidad de la actuacion climatica y la resistencia de las Partes a asumir compromisos
ambiciosos, la conformacién del consenso brinda la oportunidad de que el dialogo que
subyace permita asegurar un respaldo efectivo a las decisiones adoptadas. Aun después
de ser adoptado, el acuerdo de la COP requiere una implicaciéon contundente en su
implementacion, y desde este punto de vista un proceso de toma de decisiones
colaborativa puede significar la garantia del respaldo de la voluntad de las Partes
implicadas. A esto debe afiadirse lo complejo de disenar sistemas de mayorias que
equilibren los diferentes intereses en juego. En principio, tanto en la COP, como en sus
composiciones como CMP y CMA, las mayorias favorecerian las posturas de los Estados
en vias de desarrollo, lo que podria motivar que precisamente la minoria opositora
estuviera integrada por aquellas Partes destinatarias de las cargas que conllevara la
decision. La solucion sobre este aspecto no resulta facil, y en cualquier caso, la aprobacion
misma del reglamento requeriria el consenso de unas Partes que, por ahora, no parecen

dispuestas a abandonar este método de toma de decisiones.

Las Partes en la Convencion Marco, que no lo sean en el Protocolo de Kioto o en el
Acuerdo de Paris, podran participar como observadoras en los periodos de sesiones de la
CMP y la CMA respectivamente. De esta forma se favorece el dialogo entre todas las
Partes en el régimen climatico, asegurando ademas que disponen de informacion de los
trabajos realizados en el seno del 6rgano plenario en sus diferentes composiciones.
También la periodicidad de las sesiones ordinarias es la misma para los tres tratados
climéticos, fijdndose anualmente salvo que el 6rgano plenario decidiera otra cosa. Con
esta prevision se posibilita una coordinacion temporal de las negociaciones en los
diferentes ambitos de actuacion, dotdndose al régimen climatico de una unidad de
actuacion que se ha visto reflejada en las convocatorias simultdneas de las sesiones que

se realizan durante aproximadamente dos semanas en los tlltimos meses del afio!®!.

Como aspecto particular, cabe destacar que el estatuto de observadores en la COP fue
disefiado de forma amplia en la Convencién Marco. En sus periodos de sesiones, las
Naciones Unidas; sus organismos especializados; el Organismo Internacional de la

Energia Atémica; asi como los Estados miembros, y los observadores en estas

101 Ver el articulo 7.4 de la Convencion Marco; el articulo 13.6 del Protocolo de Kioto; y el articulo 16.6
del Acuerdo de Paris.
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organizaciones que no sean Partes en la Convencion Marco, podran estar representados
como observadores. El mismo estatuto podra obtener todo organismo u érgano, nacional
o internacional, gubernamental o no, que sea competente en los asuntos abarcados por la
Convencion Marco, pero esta vez siempre que no se oponga un tercio de las Partes

presentes' %2,

Con esta aproximacion amplia a la figura de los observadores, se pretendia facilitar la
comunicacion con las diferentes agencias internacionales, y los organismos privados
implicados en la accion ante el cambio climatico. Para enfrentar un problema tan
complejo como este fendmeno ambiental, con sus innumerables interconexiones
politicas, sociales y econdmicas, se requiere la colaboracion con la extensa red de
organizaciones, y actores internacionales implicados. La figura de los observadores
facilita esta colaboracion, a lo que se une la precision de que la COP podra pedir los
servicios y la cooperacion de las organizaciones internacionales y de los organos
intergubernamentales y no gubernamentales competentes, utilizando para el desempefio

de sus funciones la informacion que éstos le proporcionen'®.

En relacion a las funciones que le han sido reconocidas, el articulo 7.2 de la Convencion
Marco atribuye a la COP el mandato de examinar “regularmente la aplicacion de la
Convencion y de todo instrumento juridico conexo”, asi como unas competencias amplias
que le permiten tomar “las decisiones necesarias para promover la aplicacion eficaz” de
las previsiones contenidas en el texto'®. En el articulo 13.4 del Protocolo de Kioto
también se atribuyeron amplias competencias al drgano plenario, mientras que en el
articulo 16.4 del Acuerdo de Partis se incluyd una referencia amplia mediante la que se
le otorga todas las funciones que resulten necesarias para la aplicacion del tratado. En

estos preceptos, dedicados especificamente a la COP, se incluye la referencia a sus

192 Ver articulo 7.6 de la Convenciéon Marco. Similares previsiones aparecen en el articulo 13.8 del
Protocolo de Kioto, y el articulo 16.8 del Acuerdo de Paris.

103 Ver articulo 7.2.1) de la Convencion Marco. Una prevision similar aparece en el articulo 13.4.i) del
Protocolo de Kioto.

104 2 amplia atribucién de competencias atribuidas a la COP, lleva a cuestionar que su naturaleza juridica
no haya superado los margenes de la conceptualizacion de 6rgano convencional. Refiriéndose al caracter
de las conferencias de las Partes en los tratados ambientales multilaterales, BUGA ha sefnalado su caracter
hibrido, precisando que “they bear more of a resemblance to international organizations if regarded as
“autonomous institutional arrangements” [...] than mere “diplomatic conferences”. En el ambito del
régimen climético internacional, MARTINEZ PEREZ ha reflexionado sobre la naturaleza juridica de la
COP, apuntando que podrian calificarse de “cuasi organizaciones intergubernamentales, [...] aunque
seguramente con un caracter menos formal [...] y menos autébnomas que las tradicionales; [...] tal vez
estamos en gran medida en una cuestion de grado [...]”. Ver BUGA (2018), p. 338, y MARTINEZ PEREZ
(2018), p. 264.
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funciones, pero debe recordarse que a lo largo de todo el texto de los tres tratados
climaticos se enuncian los diferentes mandatos que se atribuyen al 6rgano plenario para

la aplicacion, y el desarrollo del régimen climatico internacional.

En diferentes apartados de este trabajo se analiza algunas de las funciones atribuidas a la
COP para el desarrollo, la aplicacion, el examen, y la transparencia de los compromisos
climaticos asumidos por las Partes. Tanto la Convencion Marco, como el Protocolo de
Kioto y el Acuerdo de Paris, se han caracterizado por enunciar una serie de previsiones
que requerian para su implementacion su concrecion mediante las decisiones adoptadas
en el seno de la COP. En el apartado de este trabajo dedicado a la evolucion del régimen
climatico internacional, se ha destacado que las diferentes decisiones de la COP realizadas
con el objetivo de precisar el contenido de estos instrumentos deben integrarse con los
tratados para poder dilucidar el contenido ultimo de su articulado. La discusion en la COP
supone, por tanto, una fase extendida de la negociacion del tratado en si, en la que son
objeto de nuevo debate los asuntos sobre los que no se habia alcanzado el acuerdo. El
organo plenario ejerce, por tanto, una funcion de desarrollo méas que de mera
implementacion de los preceptos de los tratados, y a esto se une el desempefio de
diferentes cometidos técnicos a través de los que se precisa el conocimiento y las
metodologias que seran de aplicacion comun en el sistema internacional, y los sistemas

nacionales.

Dado el desarrollo por la COP que han requerido los tratados climaticos para su
implementacion, se ha debatido ampliamente en la doctrina la naturaleza juridica de esta
actividad. Tanto en la Convencion Marco, como en el Protocolo de Kioto y el Acuerdo
de Paris, se incluyeron diversos mandatos para que la COP desarrollase su contenido, la
cuestion es que en esta actividad resulta dificil precisar cuando se esta realizando una
labor de implementacion, o si esta actividad conlleva la interpretacion del enunciado
mismo del tratado en un sentido determinado. Aunque la actividad de adaptacion
progresiva a las circunstancias es consustancial a la implementacion de los tratados, este

aspecto resulta especialmente destacado en relacion a la labor desarrollada por la COP.

En la practica del régimen climatico internacional, aunque son los tratados los que
encargan al 6érgano plenario una funcion de desarrollo, resulta complejo delimitar hasta
qué punto el compromiso asumido se estd conformando con la actividad de este 6rgano.
Teniendo en cuenta lo sefialado respecto al recurso al consenso en la toma de decision en
el 6rgano plenario, no puede dudarse de que el consentimiento de las Partes estd presente,

79



de forma que el proceso de adopcion de la obligacion climatica se sustanciaria en dos
fases, la primera en relacion a la negociacion del tratado, y la segunda en relacion a la

negociacion en la COP, o en sus formaciones como CMP y CMA.

Una de las teorias que resultan sugerentes a la hora de poder aportar cierta
conceptualizacion de esta practica conforme al derecho de los tratados, es la que se refiere
a considerar la actividad de la COP como practica ulterior. Debe recordarse, en este
sentido, el Proyecto de la Comision de Derecho Internacional de 2018 sobre los acuerdos
ulteriores y la practica ulterior, en el que se hace referencia a la actividad de las
conferencias de las Partes en los tratados multilaterales como generadora de acuerdos o
practica ulterior'%. En el 4mbito del régimen climatico, la actividad del érgano plenario
para la implementacion de los tratados genera los acuerdos y la préactica que conllevan la
interpretacion ultima del tratado, y pueden ser calificados de acuerdos y practica ulterior

conforme al Proyecto sefialado!%.

Esta aproximacion resulta coherente con la
consideracion del régimen internacional como un proceso continuado de negociacion,

destacando la relevancia de la COP en su desarrollo.

2.2. La Secretaria de la Convencion Marco de las Naciones Unidas para el Cambio

Climatico.

La Convencidén Marco establecié una Secretaria, y sus funciones quedaron enunciadas en
su articulo 8. La COP recibi6 el mandato de precisar, en su primer periodo de sesiones,
la composicion de este oOrgano, y adoptar las medidas necesarias para su

funcionamiento'®’. La controversia sobre este punto radicaba en la eleccion entre asignar

105 Comisiéon de Derecho Internacional, Proyecto de conclusiones sobre los acuerdos ulteriores y la
practica ulterior en relacion con la interpretacion de los tratados, Informe Anual, 70° periodo de sesiones,
de 30 de abril a 1 de junio y de 2 de julio a 10 de agosto de 2018, Suplemento num. 10, A/73/10. Ver
conclusion 11

106 NOV AK utilizé la Convencidén Marco y el Protocolo de Kioto como ejemplos en los que la conferencia
de las Partes “suelen precisamente estar dedicadas al analisis de la buena marcha, aplicacion e
implementacion del instrumento internacional al que se encuentran sujetos, por lo que muchas veces
desarrollan acuerdos de interpretacion o dan lugar a practicas que implican una interpretacion consensuada
del tratado”. En el mismo sentido, BUGA utilizé el articulo 11 de la Convencion Marco, referido al
mecanismo de financiacion, como ejemplo de practica ulterior mediante la que se interpretaba el mandato
convencional. Ver NOVAK (2019), p. 116; y BUGA (2018), p. 342.

107 E] articulo 21.1 de la Convencion Marco, dedicado a Disposiciones Provisionales, sefial6 como
Secretaria provisional a la establecida mediante la Resolucion 45/212, Proteccion del clima mundial para
las generaciones presentes y futuras, de 21 de diciembre de 1990, A/RES/45/212, que desempefid sus
funciones desde su sede en Ginebra hasta 1996. En el primer periodo de sesiones de la COP, celebrado en
Ginebra en 1995, se establecid la Secretaria permanente, y se decidieron las normas basicas de su
funcionamiento. Ver Decision 14/CP.2, Establecimiento de la secretaria permanente y disposiciones para
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esta funcion a algin departamento preexistente del sistema de Naciones Unidas, o crear
un 6rgano nuevo'®. La opcion finalmente adoptada fue la segunda, de forma que se cred
una Secretaria que estaria en contacto con diferentes 6rganos y organismos especializados
del sistema de Naciones Unidas, pero con total independencia organica. La sede definitiva
se fij6 en Bonn, y a su cabeza se situaria un cargo unipersonal como Secretario/a
Ejecutivo/a. Las Partes optaron, por lo tanto, por establecer una Secretaria para el cambio
climatico como drgano netamente convencional, que no recibiria ningin tipo de direccion
procedente de la estructura de ninguna organizacion internacional preexistente. En un
ambito como el de la accidn ante el cambio climatico, en el que estan presentes complejos
y contrapuestos intereses politicos, sociales y econdémicos, las Partes prefirieron un
modelo institucional marcadamente intergubernamental, y la eleccién respecto a la

Secretaria supone un ejemplo mas de esta posicion.

La Convencién Marco previé que la Secretaria desempenase sus funciones también en el
marco de los protocolos que se adoptasen'®. El Protocolo de Kioto sefiald, en su articulo
14, que la Secretaria establecida conforme a la Convencion Marco desempefiaria su
actividad en el ambito de este segundo instrumento. Tras incluir esta prevision, el
Protocolo de Kioto se remitié al instrumento marco para establecer las funciones, y el
funcionamiento de este 6rgano. El articulo 17 del Acuerdo de Paris también sefialo que
la Secretaria de la Convencion Marco desempefiaria sus funciones en su ambito de
actuacion, incluyendo practicamente las mismas previsiones que las del Protocolo de
Kioto. La unica diferencia en el texto del Acuerdo de Paris, es sefialar expresamente que
la Secretaria también ejercerd las funciones que le asigne la CMA, precision que ya se
habia incluido en la Convencion Marco respecto a la COP. Aunque esta precision no se
incluyo expresamente en el articulo 14 del Protocolo de Kioto, puede interpretarse que se

recogia implicitamente al sefalar que las disposiciones del tratado marco se aplicarian

su funcionamiento;, y Decision 15/CP.2, Acuerdo sobre la sede de la secretaria de la Convencion,
FCCC/CP/1996/15/Add.1.

108 1 a experiencia previa desarrollada en el régimen juridico internacional sobre capa de ozono condicion6
el debate sobre esta cuestion. En el régimen relativo a la capa de ozono, la Secretaria fue asumida por el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, que se mostré muy activo en promover la accion
internacional en este ambito. No cabe duda de que el impulso politico de la actividad de la Secretaria ayudo
en la adopcion de compromisos internacionales mas ambiciosos frente al problema de la capa de ozono,
pero también generd la reticencia de algunos Estados, que preferian mantener un mayor control
intergubernamental en las negociaciones. En el ambito de las negociaciones climdticas, el Comité
Intergubernamental de Negociacion llegd al acuerdo de recomendar a la COP que la Secretaria estuviera
ligada al sistema de Naciones Unidas, pero sin integrarse en ningin departamento o programa concreto.
Sobre este punto puede verse el Documento preparatorio de la Conferencia FCCC/CP/1995/5, de 13 de
marzo de 1995.

109 Ver articulo 8.2.g) de la Convencidén Marco.
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mutatis mutandis a este instrumento. No hay, por lo tanto, una diferencia sustancial entre
las previsiones incluidas en ambos instrumentos. La Secretaria se configura como el
organo administrativo de los tres tratados climaticos, y se convierte en una destacada

figura organica en el sistema institucional inico del régimen climéatico internacional.

Atendiendo al enunciado del articulo 8 de la Convenciéon Marco, las funciones de la
Secretaria son eminentemente administrativas. Entre sus tareas se incluyen las de
organizar y prestar los servicios necesarios en las sesiones de la COP, y de sus o6rganos
subsidiarios; asegurar la coordinacién con las secretarias de los demas oOrganos u
organismos internacionales pertinentes; y elaborar los arreglos administrativos y
contractuales que sean necesarios para el desempefo de sus funciones. No obstante,
también asume tareas que, aunque mantienen su caracter administrativo, resultan
relevantes para incentivar y examinar el cumplimiento de los compromisos asumidos por
las Partes. La Secretaria recibe las diversas comunicaciones transmitidas por las Partes en
cumplimiento de sus compromisos de informacién y transparencia, y en este ambito se
desarrolla un dialogo que puede traducirse en cierta asistencia en la tarea de organizar, y
transmitir los datos requeridos. Particularmente, la labor administrativa de la Secretaria
tiene una especial relevancia en su funcién de apoyo de la labor de la COP en el marco
de los mecanismos de transparencia, examen, y control, establecidos en los tres tratados

climaticos, materia que es objeto de andlisis en el ltimo apartado de este trabajo'!°.

Conforme a lo sefialado, puede concluirse que la Secretaria se configura como el 6rgano
que da soporte administrativo a todo el organigrama institucional establecido en el marco
del régimen climatico internacional, favoreciendo con esta labor la continuidad del
dialogo, y el desarrollo de conocimientos y metodologias comunes. Los/las sucesivos/as
Secretarios/as Ejecutivos/as se han convertido en la imagen mas visible del régimen
climatico internacional, desempefiando un importante papel facilitador en las
negociaciones en la COP. Su actividad de promocién de la accion climatica se ha
desplegado también en el soporte a redes como la reciente Asociacion de Marrakech para
la Accion Climatica Global, que incluye diversos actores sub-nacionales, y privados, asi

como a la sociedad civil, en un dialogo para promover su implicacion en la respuesta ante

119 A modo de ejemplo, y en el marco de transparencia establecido por el Acuerdo de Paris, puede destacarse
la actividad de gestion de la Secretaria del registro publico de las NDC previsto en su articulo 4.12; y del
registro publico para las comunicaciones sobre adaptacion, establecido conforme a su articulo 7.12.
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el cambio climético'!!. La labor de la Secretaria resulta, por lo tanto, una pieza clave en
una gestion global cuyo éxito se basa en la agregacion de esfuerzos ambiciosos y efectivos

ante este fendmeno ambiental.

2.3. Los organos subsidiarios de asesoramiento en el régimen juridico internacional

sobre cambio climatico.

La Convencidon Marco establecié dos 6rganos técnicos de asesoramiento para apoyar la
labor de la COP. El Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnologico fue
previsto en el articulo 9 del tratado marco; mientras que el Organo Subsidiario de
Ejecucion se incluy6 en el articulo 10. En ambos casos se trata de 6rganos permanentes,
subsidiarios de la COP, aunque de naturaleza convencional. La composicion es de
caracter gubernamental, aunque integra a miembros que deben ostentar cualificacion
técnica. En un ambito de la complejidad que presenta el cambio climatico, esta ultima
prevision no hace sino reconocer la necesidad de dotar al sistema institucional de unos
organos que pudieran facilitar a la COP el asesoramiento técnico necesario para el
desempetio de sus funciones. Tanto el Protocolo de Kioto, como el Acuerdo de Paris, han
secundado esta aproximacion, y han previsto que ambos 6rganos actuen también en su

ambito de aplicacion.

El articulo 15 del Protocolo de Kioto sefiald que tanto el Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico, como el Organo Subsidiario de Ejecucion,
actuarian como organos de este nuevo tratado. Las reglas de funcionamiento serian las
mismas que las previstas en el ambito de la Convencion Marco, y las sesiones se
celebrarian conjuntamente. Cuando estos 6rganos actuasen en el ambito del Protocolo de
Kioto, unicamente las Partes en este instrumento podrian adoptar las decisiones. No
obstante, a las Partes en la Convencion Marco, que no lo fueran en el Protocolo, se les
permitiria participar como observadoras, de forma que se favoreciera la cohesion en el
funcionamiento de los 6rganos en sus diversas composiciones. El articulo 18 del Acuerdo
de Paris incluy6 un contenido similar, de forma que establecié que el Organo Subsidiario

de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico, y el Organo Subsidiario de Ejecucion

""I'La Asociacion de Marrakech para la Accion Climatica Global se configura desde 2016 como una red de
gobiernos, ciudades y regiones, empresas y agentes de la sociedad civil de todo el mundo, implicadas en
favorecer la adopcion de medidas ante el cambio climatico, y la implementacion del Acuerdo de Paris.
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actuarian como o6rganos de este nuevo instrumento. Las reglas de funcionamiento
incluidas en el Acuerdo de Paris fueron las mismas que las previstas en el Protocolo de

Kioto.

Ambos organos de asesoramiento actiian, por lo tanto, en el &mbito de aplicacion de los
tres tratados climaticos que configuran el régimen juridico internacional en materia de
cambio climatico. De esta forma, se asegura la coherencia de la informacion y el
asesoramiento proporcionado a la COP, la CMP y la CMA, al tiempo que no se
multiplican unos 6rganos cuya composicion requiere un alto grado de cualificacion
técnica. Tanto el Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico, como
el Organo Subsidiario de Ejecucién, se han convertido en piezas claves con las que
asegurar que las decisiones en el régimen climatico tienen en cuenta el mejor
conocimiento disponible. Seguidamente se analizan de forma diferenciada las funciones

que se les atribuyen en los tratados climaticos.

A) El Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico.

En el Articulo 9 de la Convenciéon Marco se establecié el Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico con la mision de servir de apoyo a la
Conferencia de las Partes, proporciondndole informaciéon y asesoramiento en las
cuestiones cientificas y tecnoldgicas relacionadas con este tratado. La necesidad de un
organo de estas caracteristicas habia quedado patente durante las negociaciones de la
Convencidén Marco, en las que las Partes habian asumido la vinculacion que debia darse
entre el desarrollo de la investigacion cientifica y tecnologica, y la regulacion sobre el
cambio climatico. Esta percepcion hizo que se optase por dotar de naturaleza
convencional a este organo, y no dejar a la capacidad de la COP su posterior
establecimiento. No obstante, el consenso en torno a su composicion no fue tan facil de
conseguir, ya que se enfrentaban las posturas a favor y en contra de una composicion
netamente técnica. El acuerdo fue posible utilizando una férmula de compromiso, de tal
forma que pas6é a estar formado por representantes gubernamentales, pero con la
exigencia de que tuvieran competencias en la esfera de actuacion pertinente, lo que

asegura su especializacion y cualificacion técnica.

Aunque el establecimiento del Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y

Tecnoldgico se realiza por la Convencion Marco, se reconoce su cardcter subsidiario
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respecto de la COP. El organo plenario es el que le proporciona las directrices de
actuacién, ademés de aprobar su reglamento de funcionamiento y financiacién''?,
También se dota a la COP de la capacidad de ampliar las funciones y el mandato del
6rgano respecto a lo recogido en el tratado'!>. Esta relacion con la COP es coherente con
el mandato que ha recibido el Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y
Tecnoldgico, ya que, conforme a lo sefialado en la Convencion Marco, su funcién es la
de asistir al 6érgano plenario, a cuyas preguntas de caracter cientifico, metodoldgico y
técnico esta llamado a responder. En este ambito, se previd que elaborase informes de
evaluacion del estado de los conocimientos cientificos sobre el cambio climatico, y los
efectos de las medidas adoptadas; ademas de asesorar sobre la cooperacion internacional
en transferencia de tecnologias, en investigacion sobre el cambio climético, y en apoyo a

las Partes que son paises en vias de desarrollo.

En el Protocolo de Kioto se atribuyeron al Organo Subsidiario de Asesoramiento
Cientifico y Tecnologico funciones concretas con una relevante transcendencia practica
para la correcta implementacién de los compromisos que recogia. En su articulo 3.4 se
establecid la obligacion de las Partes incluidas en el Anexo I de presentar a este drgano
los datos necesarios para que fijara el nivel de carbono de cada una de ellas en 1990, asi
como sus variaciones en los afios siguientes. De esta forma, el Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico resultaba el encargado de realizar un examen y
desarrollar una modelizacion sobre la que se establecian las emisiones base que serian
objeto de limitacion y reduccion. A esta prevision se anadia el mandato especifico de
asesoramiento a la CMP para el desarrollo de metodologias sobre aspectos como las
emisiones por las fuentes y absorcion por sumideros, o el potencial de calentamiento
atmosférico de los gases controlados, a lo que se sumaba la asistencia en las funciones

atribuidas a la COP de examen de la informacion proporcionada por las Partes!!*,

En el Acuerdo de Paris no se afadieron previsiones expresas en relacion a la actividad
del Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico, lo que no es
obstaculo para sefalar su relevancia en el asesoramiento a la CMA en su labor de
desarrollo de metodologias para el cumplimiento de algunos de los compromisos que

recoge. La practica ya desarrollada por este 6rgano en relacion al desempefio de las

112 Ver los articulos 7.2.j) y k); y 7.3 de la Convencién Marco.
113 Ver el articulo 9.3 de la Convencién Marco.
114 Ver los articulos 3.4, 5 apartados 2 y 3, y 8.5 del Protocolo de Kioto.
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funciones de la COP y de la CMP, hace que también sea de interés en la implementacion
del complejo sistema de obligaciones incluido en el Acuerdo de Paris. Particularmente,

este organo esta llamado a desempefiar un papel relevante en el examen de las NDCs.

Conforme a lo seialado, puede observarse la relevancia del asesoramiento del Organo
Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico, para el desempefio de las
funciones de la COP, la CMP, y la CMA. El caracter intergubernamental a la vez que
técnico de su composicion, permite que sea un espacio de debate en el que la informacion
cientifica y tecnoldgica se sopese e integre con el analisis de aspectos socioecondémicos y
politicos. A través de este 6rgano se aporta al debate en la COP la informacion generada
por entidades de caracter técnico como el IPPC, asegurandose de que se dispone del
conocimiento cientifico suficiente que sirva de base para el desarrollo de los debates y la

toma de decision en el 6rgano plenario.

B) El Organo Subsidiario de Ejecucion.

Mediante el Articulo 10 de la Convenciéon Marco se establecié un Organo Subsidiario de
Ejecucion. Las discusiones sobre su composicion fueron similares a las acontecidas
respecto al Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico, y también la
solucién finalmente adoptada. Este organo se constituye con una representacion
intergubernamental, aunque integrado por expertos/as en cuestiones relacionadas con el
cambio climatico. Esta composicion le dota de un caracter técnico, a la vez que mantiene
una base de discusion politica en la que las Partes manifiestan y contraponen sus

diferentes intereses.

La finalidad que se atribuyo al Organo Subsidiario de Ejecucion fue la de asistir a la COP
en la evaluaciéon y el examen del cumplimiento efectivo de la Convenciéon Marco, una
actividad atribuida al 6rgano plenario y cuyo contenido es objeto de andlisis en el tltimo
apartado del presente estudio. Para el desarrollo de esta funcion, el Organo Subsidiario
de Ejecucion queda compelido al examen de la informacion transmitida por las Partes
sobre la aplicacion de las obligaciones asumidas, asi como a prestar ayuda a la COP en la
preparacion y aplicacion de sus decisiones. También el Protocolo de Kioto hizo mencion

expresa a la funcion de asistencia a la CMP en el examen de la informacion presentada
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por las Partes'!>. El desarrollo en el 4mbito de este segundo instrumento de un Comité de
Cumplimiento, hizo que el Organo Subsidiario de Ejecucién participara en este proceso,
y acumulara una experiencia que también se ha puesto a disposicion en el desarrollo del
mecanismo de cumplimiento previsto en el Acuerdo de Paris. Ambos procedimientos son
analizados en el ultimo apartado de este trabajo, destacandose las funciones de la CMP y

la CMA a las que prestara asistencia este 6rgano.

La labor del Organo Subsidiario de Ejecucién se realiza siempre bajo la autoridad y la
direccion del 6rgano plenario, de forma que se establece el didlogo continuo entre ambos
organos convencionales. Los ambitos en los que se va a desarrollar la asistencia son todos
aquellos en los que se requiere una ayuda técnica para implementar los mandatos de los
tratados climaticos, y destacan materias como la financiacion, la transferencia de
tecnologia, el incremento de las capacidades, o la ayuda para el cumplimiento de sus
compromisos a las Partes que son paises en desarrollo. Con la asistencia proporcionada
por este organo trata de proporcionarse una respuesta efectiva a la necesidad de la COP
de apoyo técnico para el desempefio de sus tareas, a la vez que se inicia el proceso de
negociacion en el drgano técnico con cualificacion para el andlisis de la ejecucion de los

compromisos climaticos.

115 Ver articulo 8.5 del Protocolo de Kioto.

87



IV. Los compromisos juridicos internacionales en materia climatica.

El régimen juridico internacional en materia de cambio climatico incluye una compleja y
extensa red de compromisos, que se dirigen al cumplimiento del objetivo establecido de
forma general por la Convencién Marco en su articulo 2, y que ha sido objeto de analisis
en el apartado correspondiente de este estudio. El fundamento de estos compromisos se
encuentra, en primer término, en los tres tratados climaticos que constituyen las normas
primarias del régimen internacional. Como se ha sefialado en el apartado precedente, la
Convenciéon Marco inaugurd la accion juridica internacional en materia de cambio
climatico, y mantiene su vigencia como el instrumento marco que la articula. Suele ser
habitual sefialar, con un claro componente de critica, que la Convencién Marco no incluyé
obligaciones cuantificadas en materia de mitigacion del cambio climatico, no obstante,
de esta afirmacion no puede derivarse que no recogiera algunos compromisos relevantes
en la actuacion climatica internacional de las Partes. Desde su entrada en vigor, la
Convencion Marco ha permanecido como el referente permanente del régimen climatico
internacional, por lo que el sistema de obligaciones que establece lleva operando casi tres
décadas, y supone la base general a partir de la que se han desarrollado otras actuaciones

en los instrumentos posteriores.

El Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris incluyeron, a su vez, una serie de
compromisos climaticos que las Partes en cada uno de estos textos sumaron a las de la
Convencion Marco!'®. Dada la amplia aceptacion de estos tres instrumentos, puede
sefialarse que han creado el conjunto de obligaciones que conforman el diverso catalogo
de compromisos climaticos internacionales'!”. Cumplido en 2020 el plazo del segundo
periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto, se produce una situacion transitoria, en
la que el sistema de obligaciones establecido por este instrumento aun despliega sus
efectos, mientras que se inicia la implementacion del Acuerdo de Paris. En el momento
actual, por tanto, coexisten ambos instrumentos, generando diversas exigencias a las

Partes.

116 Debe recordarse que, conforme a los articulos 24 del Protocolo de Kioto, y 20 del Acuerdo de Parfs,
estos instrumentos quedan abiertos unicamente a las Partes en la Convencion Marco, asegurandose de esta
forma la interrelacion entre el instrumento marco y los posteriores desarrollos.

117 A 30 de abril de 2021, las Partes en la Convencién Marco ascendian a 197; las Partes del Protocolo de
Kioto a 192; y las Partes del Acuerdo de Paris a 191. Como puede observarse, unicamente seis Estados
Partes en la Convencién Marco no lo son de ambos instrumentos de desarrollo, de forma que, para el resto
de Partes, el conjunto de compromisos climaticos devendra de los tres tratados que conforman el régimen
juridico internacional en materia de cambio climatico.
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Mediante la Enmienda de Doha del Protocolo de Kioto, y pese a su peculiar entrada en
vigor a la que ya se ha aludido en el apartado anterior, se implement6 un segundo periodo
de cumplimiento que culmind el 31 de diciembre de 2020. La opcion de seguir avanzando
en nuevos periodos de cumplimiento esta actualmente descartada, pero esto no conlleva
que pueda darse por terminado este tratado. Se analizan mas adelante algunos aspectos
que siguen resultando relevantes, y que se refieren a la vigencia en la implementacion de
algunas obligaciones, y a la actividad de los instrumentos para la facilitacion y el control
del cumplimiento. Se ha sefialado en otros apartados de este estudio la importancia de la
experiencia desarrollada en la implementacion del Protocolo de Kioto, como base sobre
la que disefiar nuevos desarrollos. Esta afirmacion resulta especialmente relevante en
relacion al disefio de la obligacion climatica, y también este aspecto es objeto de atencion

en las paginas que siguen.

Desde su adopcion en 2015, el Acuerdo de Paris se configura como el principal
instrumento mediante en el que se establecen compromisos de mitigacion y adaptacion al
cambio climatico. Como puede verse en el andlisis incluido en las paginas que siguen, en
este tratado se incluye un complejo sistema de obligaciones internacionales basadas en
las contribuciones de las Partes, cuya capacidad de generar la suficiente ambicion
climatica no ha dejado de ser cuestionada. El Acuerdo de Paris supone en la actualidad el
principal marco de referencia del compromiso climatico internacional, por lo que debe

ser objeto de una especial atencion, y aproximacion critica.

El sistema actual de compromisos climaticos internacionales deviene, por lo tanto, de la
Convencion Marco, y para las Partes que hubieran aceptado ambos instrumentos, de los
derivados del Protocolo de Kioto, y del nuevo esquema de obligaciones incluido en el
Acuerdo de Paris. Como normas primarias del régimen juridico internacional en materia
de cambio climatico, estos tres instrumentos enunciaron los aspectos basicos de las
obligaciones asumidas por las Partes. Ahora bien, como se ha sefialado en el anterior
apartado, han sido las normas secundarias del régimen climatico internacional las que, en
buena medida, han precisado y desarrollado algunos aspectos de estos compromisos. En
particular, la negociacion desarrollada en el seno de la COP, o en su caso la CMP o la
CMA, ha permitido concretar buena parte de los elementos de unas obligaciones que
quedaron enunciadas en los tratados, y que requerian del posterior debate en los 6rganos
plenarios de cada uno de los tratados. En los epigrafes siguientes, se desarrolla el analisis

de los compromisos climaticos derivados del régimen juridico internacional en materia
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de cambio climético, teniendo en cuenta tanto las previsiones incluidas en las normas

primarias del régimen, como su desarrollo por parte de las normas secundarias.

A lo largo de este analisis, pretende tenerse en cuenta tres rasgos que caracterizan el
sistema de compromisos desarrollados por el régimen climético internacional, como son:
la proyeccion hacia un objetivo comun fijado a escala planetaria; la diferenciacion en las
obligaciones asumidas; y la relevancia de las obligaciones procedimentales. El primero
de estos aspectos deriva de la definicion del objetivo del régimen juridico internacional
incluido en la Convencion Marco, que como se sefialo en el apartado correspondiente de
este estudio, se establece teniendo en cuenta el equilibrio atmosférico global y un sistema
climatico que “entiende la totalidad de la atmosfera, la hidrosfera, la biosfera y la
geosfera, y sus interacciones”!!®. Las obligaciones asumidas por las Partes se dirigen a
alcanzar un resultado global, que se fija atendiendo al sistema ecoldgico del planeta. Se
ha sefialado como la practica en el seno de la COP, y después la literalidad del articulo 2
del Acuerdo de Paris, concretaron el objetivo de la Convencién Marco en mantener el
aumento de la temperatura por debajo de los 2°C con respecto a los niveles
preindustriales, y avanzar para que ese limite se sitie en 1,5°C. En un aspecto mas
especifico, el Protocolo de Kioto sefial6 como objetivo de las obligaciones de limitacion
y reduccion de gases de efecto invernadero que establecia, el de reducir el total de las
emisiones de las Partes desarrolladas “a un nivel inferior en no menos de 5% al de 19907,
en el primer periodo de compromiso, lo que seria incrementado a un 18% para el segundo

periodo'!’.

Esta aproximacion al objetivo del régimen climatico internacional implica un aspecto
sustancial de eficacia ambiental, de forma que lo que se va a pedir a la actuacion de las
Partes es precisamente que resulte eficaz para el logro del objetivo ambiental. La
promocién y la evaluacion de esa eficacia va a depender, en buena medida, de que se
sostenga sobre un adecuado conocimiento cientifico y técnico, estableciendo una
interconexion basica de este ambito con el desarrollo y la implementacion de la obligacion
climatica. Asimismo, al establecerse una finalidad comin a escala planetaria, se
fundamenta la introduccion de un enfoque de esfuerzos agregados en el sistema de

compromisos climaticos internacionales. La definicion de la obligacion se realiza,

118 Ver articulo 1.3 de la Convencion Marco, referido a “Definiciones”.
19 Ver articulo 3.1 del Protocolo de Kioto, y la insercién de un nuevo pérrafo a este precepto prevista en la
Enmienda de Doha.
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conforme a esto, teniendo en cuenta el efecto positivo que puede generar a nivel global,
superando los ambitos de la reciprocidad para configurar una finalidad compartida. La
contabilizacion y el fomento de los esfuerzos pasa a convertirse, en consecuencia, en un
aspecto fundamental en el desarrollo del régimen climatico internacional, y configura la

obligacion juridica de las Partes.

Estrechamente relacionado con el enfoque de los esfuerzos agregados, la diferenciacion
en las obligaciones que asumen las Partes aparece como un segundo rasgo que caracteriza
al sistema de compromisos derivado del régimen juridico internacional sobre cambio
climatico. La diferenciacion en el compromiso climatico es una caracteristica
especialmente distintiva de este ambito de actuacion juridica internacional. La estructura
basada en un tratado marco y protocolos de desarrollo, ya asume el establecimiento de
obligaciones diferenciadas, en funcion de los instrumentos a los que las Partes hubieran
prestado el consentimiento. Esta aproximacion es comun a otros regimenes juridicos
ambientales, pero el aspecto de la diferenciacion en el compromiso climatico es mas
acusado'?’. En el apartado referido a los principios que sirven de guia al desarrollo y
aplicacion del régimen climatico internacional, se desarrolla el andlisis sobre la
implementacion del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, y las
respectivas capacidades, fuertemente vinculado a asegurar la equidad en el reparto de la
carga en la accidon ante el cambio climatico. Como se ha sefialado en aquel apartado, la
aplicacion de este principio en el ambito climatico ha fundamentado una diferenciacion
en la obligacion climatica, que ha evolucionado a lo largo del desarrollo del régimen

juridico internacional en materia de cambio climatico.

Pese a que en la Convencion Marco se incluyeron referencias a diversas capacidades y
situaciones que podrian presentar las Partes, la diferenciacion de los compromisos
climaticos se baso fundamentalmente en la distincion entre Estados desarrollados y en
vias de desarrollo, aproximacion que también se asumid en el Protocolo de Kioto. El
reconocimiento de la responsabilidad historica de los Estados industrializados en la
aportacion antropogénica al cambio climatico, asi como de su mejor capacidad para

adoptar medidas frente a este fendmeno ambiental, conllevo que se adoptase un sistema

120 Sobre este aspecto, FRENCH y SCOTT sefialan que: “one of the most pronounced and noticeable aspects
of treaty-making in the environmental field- again neither universally seen nor consistently applied- is the
existence of differentiation between States parties in terms of scope, nature and timing of the obligations
contained within a treaty”. Estos autores incluyen en su andlisis diversos ejemplos de diferenciacion en
regimenes climaticos, y destacan este aspecto como guia de actuacion en el ambito climatico. Ver FRENCH
y SCOTT (2018), p. 694 y ss.
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de compromisos en los que se definieron como los destinatarios de la mayor carga en la
actuacion, y particularmente de las reducciones cuantificadas de emisiones de gases de

efecto invernadero incluidas en el Protocolo de Kioto.

En el Acuerdo de Paris se cambid esta aproximacion, de forma que la diferenciacion se
amplié para tener en cuenta de manera mas ajustada las diferentes capacidades y
circunstancias de las Partes en este instrumento. Como se vera en los epigrafes siguientes,
en este nuevo instrumento el contenido de la obligacion internacional se concreta en el
ambito de los sistemas nacionales, de forma que sera cada Parte la que define su actuacion
internacional en funcidon del desarrollo de su accion y politicas internas. Si bien la
Convencidén Marco ya habia incluido como parte fundamental del compromiso climatico
una obligacién genérica de desarrollar programas nacionales de mitigacion del cambio
climatico, modulada por las capacidades nacionales, el Acuerdo de Paris ha situado en el
centro de la actuacion internacional los esfuerzos agregados desarrollados por los

sistemas nacionales en funcion de sus circunstancias particulares'?!.

Este ultimo aspecto de la diferenciacion no deja de ser la solucion que ha sido posible
adoptar, ante la oposicion de las Partes a asumir otra serie de opciones que estableciesen
compromisos cuantificados en el ambito internacional. No cabe duda de que la ausencia
de voluntad y consenso para asumir otro tipo de enfoque ha llevado a soluciones en las
que la interaccion entre el Derecho Internacional y los sistemas nacionales configura, en
buena medida, la obligacion internacional. No obstante, tampoco puede desconocerse que
el cambio climatico supone un d&mbito de negociacion complejo, en el que la definicion
de la obligacion tiene que conllevar un componente situacional si se pretende la
conjuncion de eficacia ambiental, y equidad en la carga del esfuerzo. En este contexto, el
dialogo entre el Derecho Internacional y los sistemas nacionales se configura como
solucion posible, ante la ausencia de voluntad para asumir otros enfoques mas severos
respecto a la vinculacion a una norma estrictamente disefiada en la esfera internacional;
y al mismo tiempo, puede generar un sistema de gobernanza con interesantes efectos para

la transicion socio-ecologica que la actuacion ante el cambio climético requiere!'??. Esta

121 En este sentido, ver en particular el articulo 4.1.b) de la Convencion Marco; y €l articulo 4.2 del Acuerdo
de Paris.

122 MEHLING recuerda el hecho de que la naturaleza vinculante de una norma no evita su vulneracion por
el Estado que no tenga voluntad de cumplirla, ante esto, defiende la oportunidad de explorar nuevos
enfoques en la cooperacion climatica que supongan una re-conceptualizacion de las relaciones entre
Derecho Internacional, y ordenamientos juridicos nacionales. Ver MEHLING (2013), p. 14.
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cuestion conecta con un espacio de reflexion ampliamente abordado en los ultimos afios
en la doctrina internacional, como es la evolucion en la naturaleza de la relacion entre el
Derecho Internacional y los sistemas nacionales, y la emergencia de un ambito

administrativo global'?*.

Conviene sefalar, como tercer rasgo que caracteriza al sistema de compromisos
climaticos internacional, la relevancia en su desarrollo y aplicacion de las obligaciones
de naturaleza procedimental. Se ha sefialado por la doctrina internacionalista que, en
cierta medida, con la introduccion de obligaciones procedimentales trata de compensarse
la incapacidad para lograr el consenso en torno a la adopcion de obligaciones sustantivas
realmente ambiciosas de mitigacion y adaptacién al cambio climatico'?*. Estando de
acuerdo en las criticas que sefialan la falta de voluntad de las Partes para asumir
compromisos sustantivos mas ambiciosos, también cabe recordar que el sistema de
obligaciones procedimentales supone la base que permite mantener el proceso de
negociacion y desarrollo continuado por el que se ha apostado en la accion juridica
internacional en materia de cambio climatico. El objetivo de las obligaciones
procedimentales es mas amplio que el ejercicio de una labor de control internacional, ya
que pretende convertirse en un instrumento para crear confianza mutua, y promover la

gestion compartida del cambio climatico.

Mediante el sistema de informacion establecido por la conjuncion de las diferentes
obligaciones de informacion establecidas en los tres tratados climaticos, se genera un
proceso de transparencia con el que fomentar la confianza en la negociacion entre las
Partes. El desarrollo y la implementacién del régimen juridico en materia de cambio
climatico se ha hecho depender de la continuidad de una negociacién que se produce tanto
para la adopcion de tratados de desarrollo o enmienda, como en el seno de sus 6rganos
convencionales. Los intereses nacionales implicados en estas negociaciones son multiples

y complejos, y la informacidon proporcionada al sistema es una via que muestra la

123 KRISCH y KINGSBURY enmarcan de forma clara el debate que se estd produciendo en torno a estas
consideraciones, al sefialar que “we are witnessing the emergence of a “global administrative space”: a
space in which the strict dichotomy between domestic and international has largely broken down, in which
administrative funtions are performed in often complex interplays between official and institutions on
different levels, and in which regulation may be highly effective despite its predominantly non-binding
forms”. Ver KRISCH y KINGSBURY (2006), p. 1.

124 Como ejemplo, puede citarse la observacion realizada por JUSTE RUIZ en relacion al Acuerdo de Paris,
en la que se sefiala que “la escasa intensidad normativa de las disposiciones sustantivas del Acuerdo tiende
a compensarse con disposiciones que establecen obligaciones procedimentales, mecanismos de
informacion, transparencia y claridad [...], sistemas de verificacién y promocion del cumplimiento [...], y
apoyo a los paises en desarrollo que lo necesiten”. Ver JUSTE RUIZ (2018), p 37.
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coherencia de las posturas negociadoras y la correspondiente accion nacional. La
transparencia en la informacion pretende convertirse en un instrumento para generar
confianza mutua, sobre la que poder avanzar en el proceso de negociacion. Las
obligaciones de informacion permiten desarrollar, asimismo, un dialogo continuado entre
los sistemas nacionales y el internacional, a través del cual generar conocimiento y
metodologias comunes. Este aspecto conecta, de nuevo, con las reflexiones anteriores
respecto a las nuevas formas de relacion entre los sistemas internacional y nacionales. En
este ambito queda abierto un importante espacio para la reflexion. De lo que no cabe
duda, es que la experiencia en el régimen climatico internacional conlleva la
configuracion de una gestion comun, en la que las obligaciones procedimentales encauzan
en muchos casos la estrecha permeabilidad que se produce entre la obligacion

internacional, y el ordenamiento juridico interno de las Partes'?>.

Teniendo en cuenta los rasgos del sistema de compromisos climdticos internacional
mencionados, en los epigrafes siguientes se procede al andlisis de las principales
obligaciones que devienen para las Partes del régimen juridico internacional en materia
de cambio climatico. En primer lugar, merece la pena detenerse en el estudio de diferentes
aspectos que presenta la obligacion de cooperacion en materia climatica, resefiada
ampliamente en la Convencion Marco, reiterada en el Protocolo de Kioto, y que obtiene
nuevos elementos a través del Acuerdo de Paris. A las obligaciones relativas a la
cooperacion para promover la investigacion y la transferencia, asi como la educacion, la
capacitacion, la informacion, y la participacion; se afiade la referencia a la cooperacion
para el desarrollo de un mecanismo con el que afrontar las pérdidas y dafios originados
por el cambio climéatico, que ha recibido un relevante impulso en el texto del Acuerdo de

Paris.

Los siguientes epigrafes se dedican al andlisis de los compromisos de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico. El disefio y la adopcion de medidas de mitigacion ha sido

la finalidad principal de la negociacion internacional en materia climatica. El régimen

125 KULOVESI utiliza el ejemplo de Mecanismo de Desarrollo Limpio, instrumento de cumplimiento
incluido en el Protocolo de Kioto, para ilustrar una problematica general en la que aparecen mecanismos
para cuya implementacion se produce una compleja interrelacion entre las normas primarias y secundarias
del régimen climatico internacional, y las de los sistemas nacionales, para generar un ejercicio del poder
publico sobre actores privados que no incluye sistemas de garantia que son habituales en los sistemas de
Derecho Publico occidentales. Para enfrentar la problematica que suponen ejemplos como éste, la autora
hace una llamada a la doctrina internacionalista para expandir el &mbito de andlisis tradicional, y explorar
soluciones que sean aplicables a los nuevos instrumentos que se estan generando en la gobernanza
climatica. Ver KULOVESI (2013), p. 39.
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climéatico internacional ha mostrado en este aspecto una enorme capacidad de innovacion
normativa, que ha incidido tanto en el disefio de la obligacién misma, como en los
mecanismos de cumplimiento. No obstante, esta creatividad no ha conseguido hasta la
fecha unos compromisos lo suficientemente ambiciosos para asegurar que no se supere el
umbral de los 2°C de subida de la temperatura media, con respecto a los niveles
preindustriales, fijado por el IPCC. A la mitigacion, el régimen juridico internacional ha
sumado la ambicion para la adaptacion, y también este &mbito es objeto de analisis en las

paginas que siguen.

Se cierra este apartado con un epigrafe dedicado al estudio de los compromisos relativos
a la financiacién, un aspecto especialmente controvertido en la implementacion del
régimen juridico internacional. La cuestion de la financiacién aporta un espacio de
reflexion particular, ya que introduce un aspecto sinalagmatico en la obligacion climética,
que no se da de forma general en el régimen juridico internacional en este &mbito. Como
se vera en el apartado correspondiente, buena parte de la carga de actuacion asumida por
los Estados en vias de desarrollo ha quedado supeditada al cumplimiento de las
obligaciones de financiacion de las Partes desarrolladas, de forma que se produce una
condicionalidad en los compromisos asumidos no exenta de complejidad en su

implementacion.
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1. La obligacion de cooperacion internacional en materia de cambio climatico.

El principio general de cooperacion internacional se ha concretado en el régimen juridico
en materia de cambio climatico en diferentes aspectos que particularizan unas
obligaciones de comportamiento que han generado relevantes efectos practicos. El
cambio climatico fue calificado por la Convencion Marco como una preocupacion comuin
de toda la humanidad, y en términos del Acuerdo de Paris como un problema de toda la
humanidad, lo que fundamenta que el régimen climatico internacional haya basado su
desarrollo en una obligaciéon general y comun de cooperar para enfrentarlo. En el
preambulo de la Convencidon Marco se reconoci6 que “la naturaleza mundial del cambio
climatico requiere la cooperacion més amplia posible de todos los paises y su
participacion en una respuesta internacional efectiva y apropiada”, y en los principios
recogidos en el articulo 3 del mismo texto, y que deben guiar el desarrollo y la aplicacion
del régimen climdtico internacional, también subyace el presupuesto de la necesidad de
una cooperacion internacional dirigida a alcanzar el objetivo comun. Se enuncia asi, para
todo el régimen juridico internacional en materia de cambio climéatico, un deber de
comportamiento que se ha concretado en algunos aspectos que resultan especialmente

relevantes para la accidon en este &mbito.

La Convencion Marco especificod entre los compromisos enunciados en su articulo 4.1
diferentes obligaciones de cooperacion a implementar ante el cambio climatico. Estas
obligaciones tenian que ser asumidas por todas las Partes en el tratado, aunque se
precisase que teniendo en cuenta sus diferentes capacidades y circunstancias, y mediante
su articulacion se pretendia inaugurar y plantear las bases para el dialogo y la
colaboracion en la accion internacional ante el cambio climdtico. Si bien no cabe duda
que estos compromisos no concretaban medidas de actuacion para mitigar el cambio
climatico o adaptarse a sus efectos, suponian un primer mandato para la actuacion
internacional en este d&mbito. Estas obligaciones de cooperacion han estado vigentes
durante todo el desarrollo del régimen climatico internacional, y caracterizan algunos
aspectos de la negociacion y la participacion desplegada en su seno. Posteriormente, tanto
en el Protocolo de Kioto, como en el Acuerdo de Paris, se volvio a hacer referencia a estas
obligaciones de cooperacion, anadiendo este segundo texto algunas aportaciones

adicionales y relevantes.

En los apartados siguientes se incluye una referencia especifica a las obligaciones de
cooperacion para la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico que introdujo la
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Convencion Marco, y que fueron objeto de desarrollo en el Protocolo de Kioto y el
Acuerdo de Paris. En este epigrafe, merece la pena detenerse en el estudio de dmbitos
particulares en los que se fomenta la cooperacion internacional en el régimen climatico
internacional, y que merecen una especial atencion tanto por su relevancia en el desarrollo
y la implementacion del régimen climéatico internacional, como en su proyeccion practica
en la accion internacional, y de los sistemas nacionales ante este fendomeno ambiental.
Por un lado, resulta de interés el estudio de la obligacion de cooperacion para el
incremento del conocimiento cientifico y tecnoldgico, y para fomentar la difusion y la
transferencia de tecnologia y conocimiento; a lo que se afiade la relevancia del analisis de
la obligacion de cooperacion para el incremento de la capacitacion, el acceso a la
informacion, y la participacion en la toma de decisiones con implicaciones en la accion

climatica.

Los compromisos de cooperacion internacional en estos dmbitos fueron introducidos en
la Convencidén Marco, de forma que han estado vigentes a lo largo de todo el desarrollo
del régimen climatico internacional, y han sido afianzados y desarrollados mediante la
actividad en la COP. El Acuerdo de Paris introdujo novedades que abren nuevas
posibilidades de avance en la concrecion de estos compromisos generales de cooperacion.
Si bien en estos casos nos encontramos ante obligaciones de comportamiento, que no
concretaron resultados precisos, resulta relevante el hecho de que introdujeron el mandato
de fomentar el mejor conocimiento, difundirlo y transferirlo, capacitar sobre esta materia,
y establecer procesos participativos y colaborativos con la ciudadania. El desarrollo de
estos aspectos ha caracterizado al régimen juridico internacional en materia de cambio
climatico, colaborando en impulsar un conocimiento compartido, y una toma de
conciencia general ante este fendmeno ambiental. Sobre esta base se han desarrollado
diversas tendencias sociales que impulsan un mayor consenso en la actuacion ante el
cambio climatico, al tiempo que nuevas vias de control de la accioén climatica en los
sistemas nacionales. Desde el analisis juridico, los limites de la capacidad de vinculacién
de estos compromisos internacionales aparecen claros, siendo complicado fijar a priori
las acciones en las que deben concretarse y, sin embargo, han tenido la capacidad de
generar una practica compartida que nutre el desarrollo de la accion climatica, tanto

internacional como en los sistemas nacionales.

Se suma a este andlisis el relativo a la promocion de la cooperacion para responder a las

pérdidas y dafios provocados por el cambio climatico. Los Estados en desarrollo y los
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especialmente vulnerables ante este fendmeno ambiental, han reivindicado en el seno de
la COP la necesidad de una respuesta especifica frente a aquellos efectos adversos que no
pueden ser evitados, y respecto a los que no caben medidas de adaptacion. Esta
reivindicacion tuvo una primera respuesta a través de la creacion del Mecanismo
Internacional de Varsovia de Pérdidas y Dafios, y en el Acuerdo de Paris se ha dado un
relevante impulso a la actuacion en este ambito. En este nuevo texto se impulsa la accién
cooperativa de las Partes para hacer frente a las pérdidas y dafios, colaborando con el
Mecanismo de Varsovia en esta actividad. Se alienta, de esta forma, una cooperacion
internacional en esta materia con la que responder ante unos efectos que resultan
inevitables, y que requieren una respuesta basada en la corresponsabilidad entre las

diferentes Partes del régimen climatico internacional.

1.1.La obligacion de cooperar para promover la investigacion y la

transferencia de conocimiento y tecnologia climatica.

Al abordar este epigrafe, resulta relevante recordar, como se ha expuesto en diferentes
apartados de este trabajo, la incertidumbre cientifica que ha acompaiiado al conocimiento
cientifico sobre el cambio climatico, y que ha condicionado, indefectiblemente, el
desarrollo del régimen juridico internacional en este ambito. El impulso de la
investigacion cientifica se ha percibido como un instrumento indispensable para
comprender los caracteres y la gravedad de la amenaza que hay que enfrentar, y disefar
una respuesta eficaz. Asumiendo este planteamiento, en la Convencion Marco se
establecio la obligacion general de todas las Partes de cooperar para promover y apoyar
“la investigacion cientifica, tecnologica, técnica, socioecondémica y de otra indole, la
observacion sistematica y el establecimiento de archivos de datos relativos al cambio
climatico”!'?%. Se pretendia, de esta forma, avanzar en un conocimiento mas amplio y
preciso, que despeje la incertidumbre cientifica, y se asume que solo puede devenir de la

colaboracion de las Partes.

En el articulo 5 de la Convencién Marco se precis6 como se deberia llevar a cabo esta
obligacion de cooperacion general de fomento de la investigacion, y la observacion
sistematica. Este precepto se dedico especificamente a este ambito de la cooperacion, y

se especifico el compromiso de las Partes de apoyar y desarrollar programas, redes, y

126 Ver articulo 4.1.g) de la Convencidén Marco.
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organizaciones internacionales e intergubernamentales, dedicados a la investigacion y la
observacion sistematicas, intercambiando informacion, y tratando de minimizar la
duplicacién de esfuerzos. Se prestd especial atencion en este precepto a la situacion de
los paises en vias de desarrollo, respecto de los que se introdujo el mandato de ofrecerles
apoyo para su acceso € integracion en esta actividad de investigacion, y observacion
sistematica. En el caso particular de la transferencia de tecnologia, lleg6 a precisarse que
su puesta en practica efectiva condicionaria la de los compromisos asumidos por los
paises en vias de desarrollo'?’. Se completé asi el encargo a las Partes de cooperar en esta
materia en el instrumento marco. El Protocolo de Kioto recordd, y reiterd en su dmbito
de aplicacion la obligacion de cooperacion en la investigacion cientifica y técnica, y en
la observacion sistematica de todas las Partes, remitiéndose a lo dispuesto en el articulo

5 de la Convencioén Marco'?.

En buena medida conectada con la obligacion enunciada, se incluyo en la Convencion
Marco la de cooperar para la aplicacion, difusion, y transferencia de tecnologias, practicas
y procesos que incidieran en la disminucion de emisiones de gases de efecto invernadero.
Conforme al texto de este instrumento, todas las Partes quedaron obligadas a cooperar
para promover y apoyar, especificamente, “el intercambio pleno, abierto y oportuno de la
informacion pertinente de orden cientifico, tecnoldgico, técnico, socioecondmico y
juridico sobre el sistema climatico y el cambio climatico, y sobre las consecuencias
econdmicas y sociales de las distintas estrategias de respuesta”?’. A esta prevision se
sumo6 una especifica dirigida a las Partes desarrolladas, mediante la cual se senald que
tomarian “todas las medidas posibles para promover, facilitar y financiar, segin proceda,
la transferencia de tecnologias y conocimientos practicos ambientalmente sanos, o el
acceso a ellos, a otras Partes, especialmente las Partes que son paises en desarrollo, a fin

de que puedan aplicar las disposiciones de la Convencion”.

Se completaba asi el mandato para promover un conocimiento amplio y veraz que pudiera
servir de base en el desarrollo y la implementacion del régimen climatico internacional,
al tiempo que se daba cabida a la reivindicacion de los paises en vias de desarrollo para
que se fomentara también el aspecto de su transferencia. También esta cuestion seria

reiterada por el Protocolo de Kioto en su ambito de actuacidn, incidiendo en la

127 Ver articulo 4.7 de la Convencién Marco.
128 Ver articulo 10.d) del Protocolo de Kioto.
129 Ver articulo 4.1.c) y h) de la Convencién Marco.
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importancia de la “transferencia efectiva de tecnologias ecologicamente racionales que
sean de propiedad publica o de dominio publico y la creacion en el sector privado de un
clima propicio que permita promover la transferencia de tecnologias ecolégicamente

racionales y el acceso a éstas”!3?,

Estas obligaciones de cooperacion enmarcaron un encargo que ha sido ampliamente
desarrollado en el seno de la COP. En particular, el desarrollo y la transferencia de
tecnologias ha sido un asunto que ha ocupado a los organos especializados, y ha sido
objeto de negociacion en el 6rgano plenario de la Convencién Marco. La cuestion de la
transferencia se ha abordado partiendo, especificamente, de las tecnologias relativas a la
reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero, y ampliandose a las relativas a la
mitigacion del cambio climatico en general, y a la adaptacion a sus efectos. Los avances
en lanegociacidn en este ambito dieron como resultado el establecimiento del Mecanismo
Tecnologico, finalmente concretado mediante acuerdo en la COP 16, en su reunion
celebrada en Cancitin en 2010'*!, La finalidad de este 6rgano es suministrar el analisis, las
recomendaciones, y las herramientas mediante las que avanzar en el fomento de la
investigacion y la transferencia de tecnologia del clima, desempenando, por tanto, un

relevante papel en el impulso de la cooperacion en este ambito!2.

Las Partes en el Acuerdo de Paris, reconocieron la importancia de la actuacion
desarrollada en este &mbito, y expresaron su compromiso de seguir avanzando con la
misma orientacién'*. En el articulo 10 de este instrumento se sefialo, expresamente, que
las Partes compartian “una vision a largo plazo sobre la importancia de hacer plenamente
efectivos el desarrollo y la transferencia de tecnologia para mejorar la resiliencia al
cambio climatico y reducir las emisiones de gases de efecto invernadero”. Conforme a
esta declaracion, se enuncid el compromiso de “fortalecer su accién cooperativa en el

desarrollo y la transferencia de tecnologia”. La redaccion elegida no deja duda del

130 Ver articulo 10.c¢) del Protocolo de Kioto.

131 Ver Decision 1/CP.16, Acuerdos de Canciin: resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre
la cooperacion a largo plazo en el marco de la Convencion, FCCC/CP/2010/7/Add.1, paragrafo 117.

132 E] Mecanismo Tecnologico funciona bajo la orientacion de la COP, e integra a dos o6rganos
complementarios que trabajan de forma conjunta: el Comité Ejecutivo de Tecnologia; y el Centro y Red de
Tecnologia del Clima. El Comité Ejecutivo de Tecnologia esta compuesto por una veintena de expertos/as,
que representan tanto a Estados desarrollados como en vias de desarrollo; mientras que el Centro y Red de
Tecnologia del Clima provee de la asistencia técnica, e implementa la actividad para el acceso a la
informacion y el conocimiento y el fomento de la colaboracion.

133 En la Decision 1/CP.2 se recordé la importancia de este 4mbito de actuacion para alcanzar el objetivo
comun del régimen climatico, y se decidi6 fortalecer el Mecanismo Tecnolégico. Ver Decision 1/CP.21,
Aprobacion del Acuerdo de Paris, FCCC/CP/2015/10/Add.1, paragrafos 66 a 71.

100



caracter vinculante de esta obligacion de cooperacion para las Partes en este nuevo
instrumento, que enlaza con el compromiso recogido en la Convencién Marco, y su
desarrollo mediante el trabajo en la COP. Al establecerse expresamente que el Mecanismo
Tecnologico estara también al servicio del acuerdo, se asume la importancia de la
tecnologia climatica, y su expresion amplia incluye la mitigaciéon y la adaptacion al
cambio climatico. La duda que surge es lo que aporta de novedoso este nuevo precepto,
mas que suponer una actualizacion del compromiso ya fundamentado en el instrumento

marco'3*,

La mayor novedad radica en la prevision incluida en el parrafo cuarto del citado articulo
10, relativa al establecimiento de un “marco tecnologico que impartird orientacion general
al Mecanismo Tecnologico en su labor de promover y facilitar el fortalecimiento del
desarrollo y la transferencia de tecnologia a fin de respaldar la aplicacion del presente
Acuerdo”. Como puede apreciarse, esta prevision requeria la concrecion mediante la
negociacion en la CMA, y en la tercera parte de su primer periodo de sesiones, celebrada
en Katowice en 2018, se aprobaron los términos concretos para constituir el marco
tecnologico. Con esta decision de la CMA, se sum6 un nuevo instrumento a un marco
institucional mediante el que se pretende facilitar y fomentar la cooperacion en el &mbito

del desarrollo y la transferencia de tecnologia climatica'’

. Queda por sefialar que el
articulo 10 también incluye la obligacion de prestar apoyo financiero a las Partes que son
paises en desarrollo para la aplicacion de las previsiones que recoge, lo que se completa
con la prevision de que se tendra en cuenta el esfuerzo en este sentido en el balance
mundial sobre la aplicacion del tratado. De nuevo, se utiliza un lenguaje vinculante,
aunque sin precisarse los términos concretos de la obligacion. Se avanza, por tanto, en
fortalecer una obligacion que sigue siendo de comportamiento, mas que prescribir
resultados concretos, pero que presenta el potencial de poder incidir en multiples, y

diversos aspectos de una cooperacion internacional que conlleve efectos ambientales

beneficiosos.

134 CONINCK y SAGAR realizan un exhaustivo analisis del articulo 10 del Acuerdo de Paris, y expresan
sus dudas sobre el avance que supone. Sefialan en su trabajo que “provides a sense of direction rather tan
of action. [...] Article 10 is in several places prescriptive in wording, but the nature of the commitment is
conduct, not result”. Ver, CONINCK y SAGAR (2017) p. 266.

135 Ver Decision 15/CMA.1, Marco tecnolégico establecido en virtud del articulo 10, parrafo 4, del
Acuerdo de Paris, FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.2.
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1.2.La obligacion de cooperar para promover la educacion, la

capacitacion, la informacion y la participacion en materia climatica.

La Convencion Marco enuncio, entre los compromisos atribuidos a todas las Partes, la
obligacion de cooperar en la promocion y el apoyo de “la educacion, la capacitacion y la
sensibilizacion del ptblico respecto del cambio climatico y estimular la participacion mas
amplia posible en este proceso, incluida la de las organizaciones no gubernamentales™!*.
Aunque se recordd que en su implementacion tendrian que tenerse en cuenta las diferentes
capacidades y circunstancias nacionales, esta obligacion de cooperacion se establecid
como general, de forma que implicaba a todas las Partes que prestaron su consentimiento
a la Convencidén Marco. De esta forma, el instrumento marco que inaugurd el régimen
juridico internacional, incluy6 un claro mandato de cooperacion para promover la toma
de conciencia, y la participacion de la sociedad civil. Se reconocia asi que, en una cuestion
como el cambio climatico, con incontables implicaciones sociales y econdmicas, es
necesario actuar en multiples niveles para obtener resultados significativos, y esto
requeriria unas sociedades informadas y con capacidad de participacion en la toma de

decisiones.

La obligacion de cooperacion en los dambitos de la educacion, la formacion, y la
sensibilizacion del publico, se preciso en el articulo 6 de la Convencion Marco. En este
precepto se incluyeron diferentes areas de actuacion a las que deberian enfocarse los
esfuerzos de cooperacion, y que se dividieron en dos dmbitos de actuacion, el de los
sistemas nacionales y el internacional. De la lectura de las actividades que se pretendia
fomentar, deviene una correspondencia entre, por una parte, el compromiso de desarrollar
programas de educacion y sensibilizacion del publico, y formar especialistas en el &mbito
interno; y por otra, la obligacion de cooperar para su intercambio y desarrollo en el &mbito
internacional. A esto se afade la referencia a la obligacion de promover en el ambito
interno el acceso a la informacion y la participacion en los procesos de toma de decisiones
del publico, aspectos que han recibido una especial atencion en otros instrumentos del

Derecho Internacional Ambiental'?’.

136 Ver articulo 4.1.1) de la Convencion Marco.

137 Cabe destacar el desarrollo normativo relativo a la participacion y el acceso a la informacion ambiental
en tratados regionales especificos como el Convenio sobre acceso a la informacion, participacion publica
en la toma de decisiones y acceso a la justicia en asuntos medioambientales, adoptado en Aarhus
(Dinamarca) el 25 de junio de 1998, y con entrada en vigor el 30 de octubre de 2001; y el mas reciente
Acuerdo regional sobre acceso a la informacion, la participacion publica y la justicia en asuntos
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El mandato para desarrollar la cooperacion en los &mbitos sefialados fue reiterado en el
Protocolo de Kioto, utilizando una redaccién que incide en la relevancia de formar
especialistas, y lo vincula al fomento de la capacidad nacional para enfrentar el cambio
climatico, en particular en los Estados en vias de desarrollo!®. Se introdujo, ademas, una
llamada a los 6rganos convencionales para disefiar modalidades de actuacién mediante
las que implementar la cooperacion en este ambito. A lo largo de los afios posteriores a
la adopcidn del Protocolo de Kioto, se desarrollo en el seno de la COP un intenso trabajo

para promover la cooperacion prevista en el articulo 6 de la Convencion Marco'’.

En la COP 8§, celebrada en Nueva Delhi en 2002, fue adoptado el Programa de trabajo de
Nueva Delhi para la aplicacion del articulo 6 de la Convencidn, cuya implementacion se
reviso, de forma periddica, hasta su sustitucion, conforme a la decision adoptada en la
COP 18, celebrada en Doha en 2012, por el Programa de trabajo de Doha sobre el articulo

6 de la Convencion'*?

. Mediante estas acciones se pretendia facilitar y fortalecer el
cumplimiento de la obligacion de cooperacion en materia de educacion, informacion y
participacion, recogida en el articulo 6 de la Convencion Marco, pero también se siguio
trabajando en la COP la vinculacion de estos aspectos con el fomento de la capacitacion,
de forma que se incluyeron diversas referencias en los sucesivos programas referidos a

esta cuestion'*!.

El Acuerdo de Paris reflejo la practica desarrollada en el marco de la COP, y en su articulo
12 reiterd, en relacion a su ambito de aplicacion, la obligacion de las Partes de cooperar
para “mejorar la educacion, la formacion, la sensibilizacion y la participacion del publico
y el acceso a la informacién sobre cambio climatico”. Se reconocid, expresamente, la

“importancia de estas medidas para mejorar la accioén en el marco del presente Acuerdo”,

medioambientales en Latinoamérica y el Caribe, adoptado en Escazl (Costa Rica) el 4 de marzo de 2018,
y con entrada en vigor el 22 de abril de 2121, C.N.196.2018. TREATIES-XXVII.18 de 9 de abril de 2018.
138 Ver articulo 10.¢) del Protocolo de Kioto.

139 De forma paralela al trabajo en la COP, se celebraron diferentes encuentros y jornadas mediante las que
se desarroll6 el dialogo tanto entre las Partes como con otros actores implicados, que incluyeron desde
administraciones sub-nacionales a entidades privadas. En un ambito de actuacion como éste, la
participacion de los diversos agentes implicados resulto de interés para conformar los aspectos concretos
que tendria que introducir la cooperacion a desarrollar. Ver la referencia a estas reuniones celebradas de
1998 a 2002, incluida en COLLADO (2017), p. 294.

140 Ver Decision 11/CP.8, Programa de trabajo de Nueva Delhi para la aplicacién del articulo 6 de la
Convencion, FCCC/CP/2002/7/Add.1.; y Decision 15/CP.18, Programa de trabajo de Doha sobre el
articulo 6 de la Convencion, FCCC/CP/2012/8/Add.2.

141" Asi, por ejemplo, pueden verse referencias a las acciones en educacion, formacién y acceso a la
informacion, en los programas para la capacitacion recogidos en la Decision 2/CP.7, Fomento de la
capacidad en los paises en desarrollo (Partes no incluidas en el anexo 1), FCCC/CP/2001/13/Add.1; y la
Decision 13/CP.17, Fomento de la capacidad con arreglo a la Convencion, FCCC/CP/2011/9/Add.2.
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con lo que, una vez mas, se establecia la conveniencia de actuar en la concienciacion y
fomento de la participacion de la sociedad civil para la eficacia de la respuesta ante el
cambio climatico'**. Este aspecto se reiteré, ademds, en el articulo 11 dedicado al fomento
de la capacidad de los Estados en vias de desarrollo. Este Glltimo precepto recogié un
conjunto de actuaciones mediante las que se pretendia favorecer la capacidad de respuesta
ante el cambio climatico de este conjunto de paises, y se incluyd, especificamente, la
referencia a la educacion, la formacion y la sensibilizacion del publico, asi como la

“comunicacion de informacion de forma transparente, oportuna y exacta”'*.

La aproximacion del Acuerdo de Paris a la educacion, la formacion, la informacion y la
participacion en materia ambiental, muestra el renovado interés de las Partes por la
cooperacion en estos ambitos'*. De nuevo se enuncid con claridad una obligacion
dirigida a todas las Partes, aunque de comportamiento, sin que se precisaran unos
resultados que pudieran resultar vinculantes. Sera a través de la actuacion en los sistemas
nacionales, y la capacidad de dialogo, intercambio y colaboracion internacional de cada
uno de ellos, como se podra avanzar en el cumplimiento de la obligacion de cooperacion
incluida en el articulo 6 de la Convencion Marco, y el articulo 12 del Acuerdo de Paris.
Aunque este aspecto suele recibir una menor atencion frente a los compromisos
climaticos internacionales que van a enunciarse en los epigrafes siguientes, no cabe duda
de que puede resultar 1til en el desarrollo de acciones efectivas frente al cambio climatico,
creando las estructuras sociales de sensibilizacion y participaciéon que posibiliten la
transicion socio-ecologica necesaria para alcanzar el objetivo del régimen climatico

internacional.

1.3.La obligacion de cooperar para afrontar pérdidas y dafios

relacionados con los efectos del cambio climatico.

El cambio climatico presenta unos efectos que ya han generado unas pérdidas y dafos,

para las que los Estados en vias de desarrollo y los mas vulnerables han reivindicado la

142 En el preambulo del Acuerdo de Paris se habia afirmado “la importancia de la educacion, la formacion,
la sensibilizacion y la participacion del publico, el acceso publico a la informacion y la cooperacion a todos
los niveles en los asuntos de que trata el presente Acuerdo”.

143 Ver articulo 11. 1 del Acuerdo de Paris.

144 COLLADO ha sefialado la importancia de incluir de forma auténoma un precepto como el articulo 11
en el Acuerdo de Paris, con un contenido que habia sido también enfatizado en el predmbulo. Se visualiza
y destaca asi, el reconocimiento de las Partes de la importancia de este &mbito de actuacion. Ver COLLADO
(2017), p. 296.
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corresponsabilidad de todas las Partes en el régimen climatico internacional. La respuesta
ante las pérdidas y danos producidas por este fendmeno ambiental resulta un ambito
complejo, en el que se mezclan argumentos de equidad que recuerdan la responsabilidad
de los Estados industrializados en estos efectos, a la vez que la oposicion de estos a
reconocer una implicacion en unos dafios que pudiera fundamentar acciones de
responsabilidad en el &mbito internacional. Tampoco resulta facil delimitar a qué tipo de
dafios se hace referencia cuando se aborda esta cuestion, de forma que se diferencie de
los aspectos relacionados con la adaptacion. Estas dificultades no han impedido que en el
seno de la COP se reconociera que respecto a ciertos dafios no se habia producido a tiempo
la adaptacion, o ésta superaba la capacidad de adaptacion del Estado implicado, de forma
que se requeria una respuesta adicional sobre la que las Partes se comprometieron a
negociar. Mediante esta negociacion, se ha ido configurando una obligacion de
cooperacion de contornos aun difusos, que se articula en torno a un instrumento
institucional como es el Mecanismo Internacional de Varsovia para las Pérdidas y Dafios,

y que ha recibido un nuevo impulso en el Acuerdo de Paris.

En los Acuerdos de Cancun, adoptados en la COP 16 celebrada en 2010, se incluyo la
decision de establecer un programa de trabajo relativo a pérdidas y dafios, con lo que se
avanzo en la configuracion de una obligacion de cooperacion especifica en este dmbito!'#.
El resultado de los trabajos desarrollados en el Organo Subsidiario de Ejecucion llevaria
a la aprobacion del Mecanismo de Varsovia en la COP 19, celebrada en esta ciudad en
20136, En la decision adoptada se sefiald que la finalidad de este instrumento seria
“hacer frente a las pérdidas y los danos relacionados con las repercusiones del cambio
climético, incluidos los fendmenos extremos y los fendmenos graduales, en los paises en

desarrollo que son particularmente vulnerables a los efectos adversos del cambio

climatico”. Con esta prevision se inicié un &mbito de actuacion que no quedo inicialmente

145 En el marco de los Acuerdos de Canctn, se sefiald especificamente la decision de “establecer por la
presente un programa de trabajo a fin de examinar, entre otras cosas mediante talleres y reuniones de
expertos, segun corresponda, enfoques para hacer frente a las pérdidas y los dafios asociados a las
repercusiones del cambio climatico en los paises en desarrollo que son particularmente vulnerables a sus
efectos adversos”. Ver Decision1/CP.16, Acuerdos de Cancun: resultado de la labor del Grupo de Trabajo
Especial sobre la cooperacion a largo plazo en el marco de la Convencion, FCCC/CP/2010/7/Add.1
paragrafo 26.

146 Ver Decision 2/CP.19, Mecanismo internacional de Varsovia para las pérdidas y los dafios relacionados
con las repercusiones del cambio climatico, FCCC/CP/2013/10/Add.1.
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bien definido, pero que ha permitido una practica que ha derivado en la introduccion de

esta problematica en el texto del Acuerdo de Paris'?’.

En el articulo 8 del Acuerdo de Paris se reconocid expresamente “la importancia de evitar,
reducir al minimo y afrontar las pérdidas y los dafios relacionados con los efectos
adversos del cambio climatico [...], y la contribucién del desarrollo sostenible a la
reduccion del riesgo de pérdidas y danos”. Con este enunciado se introdujo la respuesta
ante pérdidas y dafios en una de las normas primarias del régimen climatico internacional,
aceptandose la relevancia de este aspecto, y la necesidad de introducirlo en la cooperacion
climatica internacional. Se ha sefialado que se afadia, de esta forma, un tercer pilar de
actuacion, que se sumaba a la mitigacion y la adaptacion, reconociéndose un ambito de
actuacion en el que no cabe evitar o adaptarse a los efectos del cambio climético, al tiempo

que los Estados mas vulnerables son los que resultarian afectados.

La prevision del articulo 8 del Acuerdo de Paris reconoceria en el nivel convencional la
obligacion de cooperacion relativa a la respuesta ante pérdidas y dafios que se ha ido
conformando en el seno de la COP. Ahora bien, el enunciado en este texto no deja de ser
limitado respecto a la configuracion de esta obligacién, que en todo caso resulta de
comportamiento. La terminologia utilizada es “deberian”, aludiendo en los diferentes
parrafos a la actuacion cooperativa y facilitativa. La mayor relevancia del enfoque
introducido en el Acuerdo de Paris, es que vincula esta actividad al funcionamiento del
Mecanismo de Varsovia, de forma que serd en este ambito institucional en el que se
desarrollara la cooperacion en la materia. En el segundo parrafo del articulo 8 se introdujo
el mandato para que este instrumento quedara sujeto a la autoridad, y la orientacion de la

CMA, que podra mejorarlo y fortalecerlo.

En el texto del tratado se hizo alusion expresa a “los fendmenos meteoroldgicos
extremos”, y a “los fenomenos de evolucion lenta”, como efectos adversos del cambio
climatico que habria que tener en cuenta en su produccién de pérdidas y dafios. Estos
fendmenos quedaron, por tanto, expresamente identificados como aquellos frente a los

que disefar respuestas que permitan hacer frente a sus efectos. En el articulo 8 se incluyo

197 BORRAS PENTINAT ha sefialado que la decision relativa al Mecanismo de Varsovia planteé problemas
fundamentales, entre los que se incluyen la no definicién de “pérdidas y dafios”; su consideracion como
subcategoria de la adaptacion; o la no definicion de los paises “particularmente vulnerables”. Asimismo,
esta autora sefiala que la expresion “pérdidas y dafios”, supone un eufemismo de “responsabilidades y
compensacion”, de forma que no se hiciera alusion directa a la responsabilidad historica de los Estados
industrializados que fundamentaba la actuacion. Ver BORRAS PENTINAT (2018), p. 181.
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una lista no exhaustiva de las esferas en la que habria que actuar para desarrollar la
actuacion cooperativa y facilitativa que este precepto promueve. Estos dmbitos de
actuacion son diversos, y entre ellos pueden destacarse los sistemas de alerta temprana,
la preparacion para situaciones de emergencia, la evaluacion y gestion integral del riesgo,
los servicios de seguros de riesgo, las pérdidas no econdmicas, la resiliencia de las
comunidades, o los medios de vida y los ecosistemas. Quedan asi enunciadas algunas
esferas en las que debe desarrollarse la cooperacion en este &mbito, aunque las lineas de
actuacion permanecen abiertas, y tendran que concretarse en el &mbito del Mecanismo de
Varsovia. Correspondera a la CMA desarrollar las previsiones incluidas en el articulo 8,
y quedard por valorar el grado de cooperacion en el que sera posible involucrar a las

Partes en este ambito'*®.

148 En una valoracion general del articulo 8 del Acuerdo de Paris, BORRAS PENTINAT ha sefialado que
“ofrece una via potencial para encontrar nuevas formas de enmarcar las pérdidas y los dafios de una manera
menos contenciosa y mas cooperativa. No obstante, para los paises mas vulnerables, el verdadero éxito y
operatividad del WIM sera si cumple con su tercera funcion clave, es decir, ofrecer un apoyo concreto y
movilizando recursos para los mas vulnerables”. Ver BORRAS PENTINAT (2018), p. 193.
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2.Las obligaciones internacionales en materia de mitigacion del cambio climatico.

El desarrollo de compromisos de mitigacion ha sido el ambito que ha ocupado
prioritariamente a la negociacion climatica internacional. Desde la década de los afos
ochenta del pasado siglo se reclam6 una reglamentacion internacional con capacidad para
establecer obligaciones ambiciosas en materia de mitigacion del cambio climatico, que
permitieran evitar que este fendmeno produjese consecuencias potencialmente
catastroficas. Las acciones de mitigacion son las que pueden asegurar el logro del objetivo
del régimen juridico internacional en materia de cambio climatico, y mantener un
equilibrio atmosférico en el que la temperatura media del planeta no supere los 2°C en
relacion a los niveles preindustriales; al tiempo que son las que resultan extremadamente
costosas para unos sistemas nacionales que tienen que renunciar a un desarrollo
econdmico basado en el uso de combustibles fosiles. El desarrollo y la implementacion
de compromisos internacionales de mitigacion del cambio climatico se configura, por
tanto, como objeto prioritario para el régimen juridico internacional en esta materia y, en
buena medida, la accion internacional puede ser evaluada por la capacidad para obtener

un resultado positivo en este aspecto.

Al observarse la evolucion del régimen climatico internacional, puede advertirse la
dificultad para generar los consensos y la voluntad de las Partes necesarias para la
aceptacion de obligaciones relevantes en materia de mitigacion. Mediante la Convencién
Marco se inaugurd la accion juridica internacional frente al cambio climatico, pero ya
durante su negociacion se puso de manifiesto la complejidad para lograr acuerdos en los
que se incluyeran obligaciones cuantificadas para la mitigacion de este proceso ambiental.
Este primer texto incluy6 algunos compromisos que incidian en el &mbito de la mitigacion
con una importante relevancia practica, los cuales son objeto de estudio en los epigrafes
siguientes. No obstante, debe recordarse que en la negociacion de la Convencion Marco
no se logro el acuerdo que permitiera incluir obligaciones especificas y cuantificadas de
limitacidon y reduccion de gases de efecto invernadero, o de proteccion e incremento de

los sumideros.

Con la adopcién del Protocolo de Kioto se avanzo en un modelo de regulacion basado en
obligaciones cuantificadas de limitacion y reduccidon de emisiones de efecto invernadero,
fijadas en el a&mbito internacional, y cuyos destinatarios eran unicamente las Partes que
eran paises desarrollados. Las dificultades en la adopcion de un segundo periodo de
cumplimiento, y su limitado impacto ambiental, llevaron a utilizar una aproximacion
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diferente en el Acuerdo de Paris, en el que se parte de aceptar que los compromisos de
mitigacion estaran diferenciados en funcion de las capacidades y circunstancias de los
sistemas nacionales, y basados en una inicial voluntariedad del esfuerzo asumido'*’.
Protocolo de Kioto y Acuerdo de Paris suponen dos modelos de disefio de obligaciones
de mitigacion del cambio climéatico, en dos fases sucesivas en las que, en buena medida,
la experiencia y los fracasos de la primera llevan a la bisqueda de nuevas y pragmaticas
soluciones en la segunda. La dificultad a enfrentar desde el inicio del régimen
internacional es la misma, la resistencia de las Partes a asumir compromisos gravosos de

mitigacion del cambio climatico, pese a haber reconocido la importancia y peligrosidad

de que este proceso siga su curso.

En las paginas que siguen se incluye el estudio de los compromisos para la mitigacion del
cambio climatico asumidos por las Partes en los tres tratados climaticos. Se analiza el
contenido de las obligaciones incluidas en la Convencién Marco, que suponen la base
sobre la que se ha avanzado para promover medidas, y politicas de mitigacion nacionales.
El modelo del Protocolo de Kioto serd analizado de forma breve, poniendo el énfasis en
la experiencia que aporta para la actual implementacion del Acuerdo de Paris, y para la
evolucion futura del régimen. No hay duda de que, en estos momentos, se ha abandonado
la posibilidad de avanzar en un modelo como el que incluye, en el que se establece desde
el sistema internacional obligaciones cuantificadas de reduccion de emisiones de efecto
invernadero. Sin embargo, no puede descartarse que esta experiencia sirva de base para
otros desarrollos futuros. La proyeccion futura de la experiencia acumulada en los
sistemas de flexibilizacion de cumplimiento resulta aun mads clara, y suponen una
experiencia de cumplimiento colaborativo a tener en cuenta en la nueva fase del régimen

climatico internacional.

El sistema de obligaciones para la mitigacion del cambio climatico establecido en el
Acuerdo de Paris, es analizado con especial atencion. Con las previsiones sobre este
ambito, se desbloqueod el avance de la accion internacional para enfrentar el cambio
climatico, y por vez primera todas las Partes en un tratado climético asumieron
obligaciones de mitigacion, aunque fuera sobre la base de una aproximacion diferenciada

en funcion de las capacidades y circunstancias. Las NDCs constituyen, a un tiempo, un

149 Resulta de interés las reflexiones desarrolladas por SALINAS ALCEGA al referirse a la introduccion
de un modelo bottom up en la configuraciéon de los compromisos de mitigacion, respecto a la que ha
sefalado que el “nuevo modelo aleja a este del caracter multilateral para acercarlo mas bien a un esquema
individualizado”. Ver SALINAS ALCEGA (2018), p. 69.
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instrumento alabado por su novedad y capacidad para promover el dialogo con los
sistemas nacionales, y el cuestionado por su indefinicion y voluntariedad. Suponen la
pieza clave en el sistema de compromisos de mitigacion, y su capacidad de eficacia resulta

uno de los interrogantes fundamentales en la implementacion del Acuerdo de Paris.

En el inicio de este apartado sobre compromisos climaticos, se sefialaron tres rasgos que
caracterizan el sistema de obligaciones disefiadas en el régimen juridico internacional en
este ambito. Estos rasgos se hacen especialmente evidentes en relacion a las obligaciones
de mitigacion del cambio climatico. En las paginas que siguen podra observarse que el
disefio del compromiso climatico para la mitigacion, parte de la idea de contabilizar
efectos agregados. El objetivo comun a alcanzar con la mitigacion se establece a escala
planetaria, y la actuaciéon de cada Parte se dirige a contribuir a su consecucion. Lo
relevante resulta, por tanto, la suma global, de forma que se promueve que este resultado
se obtenga al mds bajo coste posible, y teniendo en cuenta las diversas circunstancias.
Esta aproximacion general ha sido asumida a lo largo de toda la evolucion del disefio del
compromiso de mitigacion, y subyace en las diferentes opciones que se han adoptado para

su concrecion.

Una atencion especial merece la cuestion de la diferenciacion, ya que precisamente es en
materia de mitigacion donde este rasgo alcanza mayor expresion. Se ha sefialado ya en
otros apartados que la diferenciacion en la Convencion Marco se construye, sobre todo,
en base a la dicotomia entre Partes desarrolladas y en vias de desarrollo. Cabe precisar en
este apartado la forma en la que se expresa esta diferenciacion, y los efectos juridicos que
produce, ya que tiene una especial relevancia en la configuracion del sistema de
obligaciones para la mitigacion del cambio climatico. Debe recordarse que la forma en la
que se establece esta diferenciacion en la Convencion Marco es la que esta vigente para
todo el régimen climdtico internacional, y que, aunque en el Acuerdo de Paris la
obligacion de mitigacion se hace mas diferenciada, se mantiene la referencia a la mayor
responsabilidad de las Partes con mayor capacidad de desarrollo para adoptar

determinadas medidas en este ambito.

La Convencion Marco utilizo el sistema de listas para definir la diferenciacion de las
Partes entre desarrolladas y en vias de desarrollo. Se incluyeron dos Anexos al final de su
texto, con la finalidad de que sirvieran como catdlogo de los que deberian considerarse
paises desarrollados a efectos de la Convencion. En el Anexo I se incluyo el listado mas
amplio, en el que aparecian diversos Estados industrializados, entre los que podia
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apreciarse un diferente nivel de desarrollo econdomico. En particular, en este listado se
incluyeron a paises de la Europa central y del este, que después del desmembramiento de
la Unidn Soviética presentaban mayor dificultad para asumir compromisos con un alto
coste. Estos Estados fueron sefialados en el Anexo I como “paises que estdn en proceso
de transicion a una economia de mercado”. En el Anexo II de la Convencion se incluyo
el mismo listado que en el precedente, pero eliminando a aquellos paises que fueron
sefialados como en transicion a una economia de mercado. Este segundo listado incluyo,
por tanto, a los Estados que se consideraba que tenian una mayor capacidad para adoptar

compromisos climaticos mas onerosos.

El sistema de listados adoptados en la Convencion Marco conllevé el problema de la
adaptaciéon a las nuevas circunstancias, y realidades econdémicas globales. En la
actualidad sigue vigente un listado disefiado en 1992, con categorias obsoletas como la
de paises en transicion a una economia de mercado, y que no incluye nuevas realidades
que podrian fundamentar nuevas categorias. La modificacion de los Anexos I y II no
resulta facil, ya que debe seguir el mismo procedimiento que las enmiendas a la
Convencion Marco, y requieren la prestacion del consentimiento para su entrada en
vigor!®. Esta cuestion no esta resuelta, y como se puede observar en las paginas
siguientes, tiene como efecto que la distincidon vigente entre Partes que son paises
desarrollados y en vias de desarrollo, se fundamenta sobre estos listados obsoletos. Las
obligaciones de la Convencion Marco vigentes se sustentan sobre esta dicotomia, y el
modelo que se utilizo en el Protocolo de Kioto también utilizé esta aproximacion. Incluso
en el Acuerdo de Paris, en el que se tratdé de superar esta aproximacion limitada a la
distincion entre estos dos grupos de Partes, tiene relevancia para algunas de sus

previsiones. Este aspecto de la diferenciacion debe, por tanto, tenerse en cuenta al abordar

150 E] articulo 16 de la Convencion Marco referido a los Anexos, remite al precepto anterior para el
procedimiento de enmiendas de esta parte del tratado. El articulo 15 incluye el procedimiento general de
enmienda de la Convencion, que requiere la aprobacion en la COP por tres cuartos de las Partes presentes
y votantes, y la aceptacion posterior para su entrada en vigor en relacion a cada una de las Partes.

El nico ejemplo relativo a la adopcion de enmienda de un Anexo referido a categorias de Estados se ha
producido en el marco del Protocolo de Kioto, y en relacion a la posibilidad de incluir a Belarus en el Anexo
B en que quedan listados los Estados con compromisos cuantificados de limitacién o reduccion de
emisiones. La enmienda al Anexo fue adoptada conforme al articulo 20 del Protocolo de Kioto, similar al
15 de la Convencion, en la CMP 2, celebrada en Nairobi en 2006, ver Decision 10/CMP.2, Propuesta de
Belarus para enmendar el anexo B del Protocolo de Kyoto, FCCC/KP/CMP/2006/10/Add.1. Sin embargo,
no se ha producido su entrada en vigor al no haberse producido suficiente nimero de prestaciones de
consentimiento.
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el analisis de los compromisos en mitigacion del cambio climatico, sirviendo como base

para evaluar la mayor diversidad en la diferenciacion que introduce el Acuerdo de Paris.

Cabe senalar, por ultimo, que también el rasgo apuntado de la importancia de las
obligaciones procedimentales podré apreciarse en el sistema de compromisos para la
mitigacion del cambio climético. Como puede apreciarse en los epigrafes que siguen, en
algunos casos la obligacion con la que se pretende fomentar los esfuerzos nacionales para
la mitigacion es fundamentalmente procedimental, mientras que en otros se vincula
estrechamente a la obligacion sustantiva. En materia de mitigacion, con la obligacion
procedimental se pretende promover una mayor capacitacion para actuar frente al cambio
climatico, aportando los datos y las vias de cooperacion necesarias para avanzar en este
campo; al tiempo que supone un mecanismo de dialogo entre las Partes mediante el que
generar confianza mutua. En las paginas que siguen aparecen algunos ejemplos que

ilustran estas funciones.

2.1. Las obligaciones para la mitigacion del cambio climatico en la Convencion

Marco.

La Convencion Marco baso la totalidad del sistema de compromisos que establecio en la
diferenciacion, prioritaria, entre Partes que eran paises desarrollados y en vias de
desarrollo, correspondiendo a las primeros el mayor esfuerzo en la accion climatica. Esta
aproximacion no impidio, no obstante, el reconocimiento de algunas obligaciones que
serian comunes para todas las Partes en este tratado. En el ambito de la mitigacion del
cambio climatico, la Convencién Marco incluyd una serie de obligaciones dirigidas a
todas las Partes y que, por lo tanto, se configuraron como comunes. Asimismo, se
anadieron otras a las que se comprometieron iinicamente las Partes incluidas en el Anexo
I, concretandose, de esta forma, el mandato de que los Estados desarrollados asumieran
una mayor carga en la mitigacion del cambio climatico. Se incluyen seguidamente el
analisis de la trascendencia de estas obligaciones iniciales en la evolucion del régimen

juridico internacional en materia de cambio climatico.

A) Las obligaciones para la mitigacion asumidas por todas las Partes en la Convencion

Marco.
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En su articulo 4.1, la Convencion Marco incluy6 una serie de obligaciones dirigidas a
todas las Partes, entre las que se encontraban algunas con un importante impacto en la
accion de mitigacion del cambio climatico. Se trata de unas previsiones de las que, en
ningun caso, derivan obligaciones cuantificadas de limitacidon o reduccion de emisiones
de gases de efecto invernadero, o de mantenimiento o promocion de sumideros, pero que
pretenden incidir en el fomento de una actuacion nacional que redunde en el objetivo
compartido de mitigacion de este fenomeno ambiental. Mediante estas obligaciones se
configur6 la base de un marco de actuacion comun, aunque en el mismo precepto se
puntualizaria que, en la aplicacion por cada Parte, debia tenerse en cuenta “sus
responsabilidades comunes pero diferenciadas y el caracter especifico de sus prioridades
nacionales y regionales de desarrollo, de sus objetivos y de sus circunstancias”. Se
introdujo, por tanto, un mandato de diferenciaciéon en funcion de capacidades y
circunstancias, pese a que la obligacion se reconocia a todas las Partes. En particular, a lo
largo de los sucesivos apartados del articulo 4 se hizo referencia a la especial
vulnerabilidad ambiental, o socio-econdmica de distintos grupos de paises a los efectos
del cambio climatico, respecto de los que el nivel de exigencia de cumplimiento de los
compromisos comunes debia fijarse con cierta flexibilidad, o ser asistidos en su

cumplimentacion'®!,

En primer término, el apartado @) del articulo 4.1 de la Convencion Marco, establecio la
obligacion de todas las Partes de elaborar, actualizar periddicamente, y publicar
inventarios nacionales de las emisiones, y de la absorcion por los sumideros de todos los
gases de efecto invernadero no controlados por el régimen juridico internacional referido
a la proteccion de la capa de ozono. La obligacién de realizar inventarios nacionales
supuso un compromiso preciso en el ambito de la mitigacion, que conllevaba la necesidad
de obtener unos resultados concretos. Mediante esta prevision se avanzé en una
obligacion que resultaba fundamental para el desarrollo del régimen climatico
internacional, ya que permitia obtener los datos necesarios para progresar en la
investigacion cientifica sobre la relacién entre las emisiones de gases de efecto

invernadero y el cambio en el clima, al tiempo que para determinar la contribucién de

51 Los parrafos 8, 9 y 10 del Articulo 4 de la Convencion Marco se refirieron a diferentes grupos de Estados
cuya vulnerabilidad a los efectos o acciones contra el cambio climatico es mayor, entre los que se incluyeron
aquellos con una mayor vulnerabilidad ecoldgica, los menos desarrollados, o los especialmente
dependientes de combustibles fosiles. Se trata de distinciones generales, de forma que no se incluy6 grandes
precisiones, lo que conlleva cierta indeterminaciéon a la hora de precisar la vulnerabilidad en casos
concretos.
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cada uno de los territorios a este fendmeno ambiental en términos de volumen de

emisiones.

En el mismo articulo se previé que los inventarios tendrian que ser facilitados a la COP,
y que se utilizarian las metodologias comparables que fueran acordadas en este 6rgano.
Con estas obligaciones procedimentales, que se anexionaron a la sustantiva, se asegurd la
transparencia y la posibilidad de comparacion de los inventarios nacionales en la esfera
internacional. De esta forma, la COP recibiria una informacion que resultaba esencial
para el disefio de nuevas obligaciones, al tiempo que las Partes obtendrian datos mas
precisos del efecto de cada una de ellas en la inmision en la atmdsfera de gases de efecto
invernadero. El desarrollo de metodologias comunes para elaborar los inventarios ha
permitido desarrollar una practica de intercambio de informacién que potencia la
colaboracion entre los sistemas nacionales y el internacional, al tiempo que cierto grado

de homogeneidad en la recopilacion y el proceso de datos.

Los inventarios nacionales suponen un instrumento clave para la planificacion de la
accion de mitigacion climdtica tanto nacional como internacional, y la conjuncién de esta
obligacion general y la actividad posterior de la COP han permitido que las metodologias
de referencia con las que se generan sean homogéneas y, por lo tanto, se favorezca que
los datos sean comparables a nivel global. Utilizando como base el trabajo técnico
proporcionado por el IPCC, ya en el segundo periodo de sesiones de la COP, celebrado
en Ginebra en 1996, se establecieron las guias que serian consideradas de seguimiento
obligatorio para las Partes del Anexo I, y que han sido actualizadas periodicamente hasta
la fecha. De esta forma, se concretd una metodologia considerada vinculante para las
Partes con mas capacidad, y que serviria como documento guia en la asistencia a los

Estados en vias de desarrollo'*2.

En el Protocolo de Kioto se incluyd la obligacion de las Partes de incluir en sus
inventarios sobre emisiones y absorcion por los sumideros de gases de efecto invernadero,
la informacion suplementaria referida a su ambito de actuacion. Esta obligacion se dirigio
a todas las Partes, pero precisandose para las incluidas en el Anexo I que tendria que

incluir aquellos datos necesarios para el control del cumplimiento de limitacion y

152 Ver Decision 9/CP.2, Comunicaciones de las Partes incluidas en el anexo I de la Convencion:
directrices, calendario y procedimiento de examen, FCCC/CP/1996/15/Add.1; y la tltima actualizaciéon
incluida en la Decision 24/CP.19, Revision de las directrices de la Convencion Marco para la presentacion
de informes sobre los inventarios anuales de las Partes incluidas en el anexo I de la Convencion,
FCCC/CP/2013/10/Add.3.
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reduccion de emisiones de efecto invernadero que el Protocolo contenia respecto de este

153, De forma similar, el Acuerdo de Paris también ha recogido el interés

segundo grupo
de las Partes por incluir informacién en estos inventarios, y utilizar las metodologias
desarrolladas. De la conjuncion de los articulos 4.14 relativo a compromisos, y 13 sobre
el marco de transparencia reforzado, deviene el reconocimiento de la importancia de la
experiencia desarrollada, para la implementacion de las previsiones de este nuevo

instrumento.

Como un segundo dmbito de actuacion comun en materia de mitigacion, el articulo 4.1.b)
estableci6 la obligacion de todas las Partes, de formular, aplicar, publicar, y actualizar
regularmente programas nacionales y regionales que contengan medidas destinadas a
mitigar el cambio climdtico, asi como a facilitar la adaptacion a sus efectos. Se incluye,
por tanto, la obligacién de las Partes de desarrollar medidas legislativas y de gestion
nacionales dirigidas a la mitigacion del cambio climatico. De la redaccién de este
apartado, se deduce la importancia atribuida desde el inicio del régimen climatico
internacional a asegurar la accion para la mitigacion en los sistemas nacionales, de forma
que el efecto agregado de esta actuacion pudiera generar efectos ambientales positivos'>*.
Ahora bien, lo que se recoge en la Convenciébn Marco es una obligacion de
comportamiento, que en modo alguno establece contenido ni programas concretos. De la
negociacion para la adopcion de la Convencion Marco no devino ningun compromiso
mas ajustado, pese a lo cual debe destacarse que también esta prevision ha derivado en
una practica de dialogo entre los sistemas nacionales e internacional, con el desarrollo de
metodologias que suponen un acervo de interés para abordar los desafios que genera la

implementacion de la nueva fase inaugurada con el Acuerdo de Paris.

En el articulo 10 del Protocolo de Kioto se reiterd la obligacion de elaborar y aplicar
programas nacionales de mitigacion y adaptacion al cambio climatico, especificando algo
mas el contenido que éstos deberian incluir. Se apuntaron los ambitos en los que los
programas de actuacion resultarian eficaces en la accion sobre el clima, y se establecio la

prevision de actuar de conformidad con las directrices desarrolladas por la COP. En

153 Ver el Articulo 7 del Protocolo respecto a los Estados del Anexo I; y 10, respecto de todos los Estados
Partes.

154 Cabe conectar esta prevision con la incluida en el apartado f), del mismo articulo 4.1, en el que se precisd
la obligacion de tener en cuenta las consideraciones relativas al cambio climatico en todos los aspectos de
la regulacion interna que pudieran incidir sobre esta materia; y se incluyd la referencia expresa a la
evaluacion de impacto ambiental como ejemplo de un método apropiado para reducir los efectos adversos
de las medidas de mitigacion o adaptacion al cambio climatico.
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relacion al Acuerdo de Paris, pueden realizarse consideraciones similares a las incluidas
respecto de los inventarios, ya que en los articulos 4 y 13 de este mismo texto se hace una
alusion conjunta a ambos instrumentos, incluyéndolos en la experiencia previa a tomar

en consideracion para la aplicacion de los nuevos compromisos adoptados por las Partes.

Puede anadirse, en tercer lugar, que la Convencion Marco incluy6 en su articulo 4.1.d)
una obligacion general de cooperar en la conservacion y el reforzamiento de los
sumideros y depdsitos de los gases de efecto invernadero no controlados por el régimen
internacional relativo a la capa de ozono, inclusive la biomasa, los bosques y los océanos,
asi como los ecosistemas terrestres, costeros y marinos. De esta forma, se introducia una
vision global de la cuestion de la conservacion de los sumideros, ya que todas las Partes
tendrian la obligacion de cooperar en su conservacion, cualquiera que fuera el lugar en el
que se situaran. Con esto no se hizo sino constatar el caracter global e interdependiente
del fendmeno del cambio climatico, y se fundament6 de forma general el trabajo
desarrollado en el seno de la COP para facilitar y propiciar esta cooperacion. Nuevamente,
la Convencidon Marco no hizo sino enunciar una obligacion de comportamiento de las
Partes, con la que se abrié un campo de estudio y colaboracion en el seno de los 6rganos

convencionales.

B) Las obligaciones para la mitigacion asumidas por las Partes incluidas en el Anexo I de

la Convencion Marco.

La Convencién Marco incluyd en su articulo 4.2, dirigido unicamente a las Partes
incluidas en el Anexo II, una obligacion general de mitigacion del cambio climatico de
dificil concrecion. Se ha sefialado, por un lado, que esta prevision sobrepasaba la
naturaleza de instrumento marco de la Convencion, de forma que enunciaba compromisos
en aspectos concretos de mitigacion dirigidos a un grupo concreto de Partes, al tiempo
que se ha criticado por su falta de concrecion, que hacia que dificilmente pudiera
controlarse su cumplimiento de manera eficaz. Quizéas la mejor forma de evaluar esta
prevision general es considerarla como un punto de partida en la accién de mitigacion
que, no obstante, fijaba alguno de los elementos de la negociacion que volverian a
aparecer tanto en el disefio del Protocolo de Kioto, como mas recientemente en el del

Acuerdo de Paris.

Los términos en los que se enunci6 la obligacion suponia el compromiso de las Partes

incluidas en el Anexo I de adoptar politicas nacionales y tomar medidas de mitigacion,
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limitando sus emisiones de gases de efecto invernadero, y protegiendo y mejorando sus
sumideros y depdsitos de gases de efecto invernadero. Uno de los aspectos interesantes
que se introdujeron en esta redaccion era el de fijar 1990 como el afio base al que tendrian
que volver los niveles de emisiones de gases de efecto invernadero, se introdujo asi un
aspecto fundamental que ha estado desde entonces en las diferentes mesas de negociacion,
y que resultaba esencial en el disefio de los compromisos de reduccion mediante los que
asegurar resultados relevantes. Ahora bien, la Convencion Marco no cuantifico
reducciones de emisiones de gases de efecto invernadero, ni establecid calendarios de
reduccion. De forma que, conforme al compromiso adquirido, los Estados quedaron
obligados a dirigir sus politicas nacionales hacia el fin propuesto, en la configuracion de
una obligacion de comportamiento a la que no se vinculd la obtencion de resultados

concretos.

El caracter de esta prevision, como la del instrumento en el que se inserta, puede
calificarse de marco, y si se observa desde esta Optica, puede apreciarse que supone una
prevision en la que se sefialaron los principales indicadores sobre los que se tendria que
avanzar en el ambito de la mitigacion del cambio climatico, estableciendo puntos de
partida para una negociacion que se ha desarrollado a lo largo de las casi tres décadas del
régimen climatico internacional. Entre los pardmetros establecidos, destaca la
ambivalencia que establece al designar a las Partes desarrolladas como las principales
destinatarias de los compromisos en materia de mitigacion, y en especial, de las
obligaciones de reduccion de emisiones de efecto invernadero; al tiempo que introduce el
mandato de tener en cuenta las diferentes situaciones y circunstancias de los Estados para
la modulacion de las politicas que deban ser adoptadas. Se introducian asi los dos
parametros que confluyen en la negociacion internacional para el disefio de compromisos
ambiciosos de mitigacion del cambio climdtico, y que conllevan la dificil tension de optar
por modelos en los que se prime la obligacion cuantificada dirigida a un grupo concreto
de Estados, como puede observarse en el Protocolo de Kioto, o la introduccion de una
diferenciacion amplia en la que la obligacion se conforma teniendo en cuenta la
diversidad de capacidades y circunstancias, como ha sido la aproximacion adoptada en el

Acuerdo de Paris.

También resultdé de interés para el desarrollo de las negociaciones posteriores el
tratamiento amplio de la actuacion en mitigacion con la referencia tanto a emisiones de

gases de efecto invernadero, como de sumideros y depositos. Se incluia asi una
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aproximacion integradora al objeto del régimen climatico, y especificamente, a los
compromisos internacionales a desarrollar en materia de mitigacion. En el ambito de las
emisiones se tendria en cuenta la de todos los gases de efecto invernadero, a lo que se
anadiria la toma en consideracion de la diversidad de los procesos de sumideros y
depositos. Esta prevision ha fundamentado una actuacion amplia en el seno de la COP,
desarrollando una cooperacion en sectores en los que no ha sido posible alcanzar el
consenso necesario para avanzar en la determinacion de nuevas obligaciones a través de

un tratado de desarrollo.

2.2. La aproximacion a las obligaciones cuantificadas de mitigacion del cambio

climatico en el Protocolo de Kioto.

El Protocolo de Kioto incluyé una aproximacion a la mitigacion del cambio climatico
basada Unicamente en la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero a
cargo de las Partes desarrolladas. La Convencion Marco habia determinado en su Anexo
I las Partes que quedarian calificadas de desarrolladas, que asumirian mayores
obligaciones, y las que se consideraban en transicién a una economia de mercado, y a este
listado se remitio el Protocolo de Kioto en su articulo 3, para atribuirles los compromisos
cuantificados de limitacion y reduccion de emisiones contenidos en su Anexo B!3. Al
resto de Partes se les atribuyo la calificacion genérica de en desarrollo, de forma que no
asumian compromisos de limitacion o reduccién de emisiones conforme al texto del
protocolo. Este aspecto supone la principal caracteristica del modelo de compromisos de
mitigacion del cambio climético disefiado en el Protocolo de Kioto, al tiempo que explica,
en buena medida, su limitado impacto ambiental. Con el paso del tiempo, y el mayor
protagonismo como emisores de Estados calificados de en vias de desarrollo, pero con
economias emergentes, un sistema que no los incluia como destinatarios de obligaciones

resultd ineficaz, y gener6 cada vez mayor resistencia de las Partes desarrolladas.

155 Entre las definiciones incluidas en el articulo 1 del Protocolo de Kioto se incluye la de “Parte incluida
en el Anexo I”, remitiendo a la Convencién Marco para esta determinacion. No obstante, los Estados
incluidos inicialmente en el Anexo B del Protocolo y, por tanto, sometidos a las obligaciones de reduccion
no fueron exactamente los recogidos en la version original del Anexo I a la Convencién Marco. Las
diferencias se explican, por un lado, por los procesos de desmembracion de paises de la Europa del Este y,
por otro, a que Turquia, inicialmente incluida en el Anexo I, no ratificd la Convencion a tiempo de ser
incluida en el nuevo listado.
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En la aproximacion utilizada en el articulo 3 del Protocolo de Kioto se establecié un
sistema de obligaciones de reduccion de emisiones con particularidades concretas. En
primer lugar, se actud sobre un listado determinado de gases de efecto invernadero, y
sectores y categorias de fuentes, que fueron incluidos en el Anexo A al texto!*¢. Esta
aproximacion supuso actuar unicamente respecto de un tipo de medidas de mitigacion,
incluyendo Unicamente la limitacion y reduccion de emisiones de determinados gases de
efecto invernadero, lo que supone, de hecho, restringir la capacidad de eficacia ambiental
del tratado. Ceiiirse Unicamente a un tipo de actuacion de mitigacion del cambio
climatico, como es el control de las emisiones de gases de efecto invernadero, y dejar
fuera de su ambito de aplicacion a un destacado porcentaje de emisiones, supuso una
aproximacion extremadamente limitada, insuficiente para desplegar los efectos
ambientales que la amenaza climatica requeria. Mediante la Enmienda de Doha se amplio

el listado, pero manteniéndose la misma aproximacion'>’.

En segundo lugar, cabe destacar que el Protocolo de Kioto se disefid como un instrumento
que se desarrollaria en fases sucesivas a través de la aprobacion de periodos de
cumplimiento. De esta forma, pretendia favorecerse el incremento de ambicidn, al tiempo
que la utilizacion de mecanismos de cumplimiento, en un periodo de cumplimiento que
otorgaba cierta flexibilidad. La progresion en los objetivos climdticos se configuré como
una pieza clave del sistema, de forma que, con cada etapa, la ambicion de las obligaciones
asumidas tendria que incrementarse. El primer periodo previsto en el tratado comprendia
del afio 2008 al 2012, y con antelacion a su finalizacion, tendria que negociarse en el seno
de la CMP un nuevo periodo de 2013 a 2020, con suficiente antelacion para que no se
produjera ningun vacio entre ambos periodos. Las dificultades para aprobar el segundo
periodo de cumplimiento mostraron el riesgo de disefiar un instrumento con fechas
concretas de renovacion. Como se ha sefialado en el apartado relativo a la evolucion del
régimen climatico, con la Enmienda de Doha se pretendid articular el segundo periodo de

cumplimiento, desplegando efectos limitados pese a su tardia entrada en vigor.

136 Se incluyen en el Anexo A del Protocolo de Kioto los siguientes gases: dioxido de carbono (CO);
metano (CHy); 6xido nitroso (N,O); hidrofluorocarbonos (HFC); perfluorocarbonos (PFC); y hexafluoruro
de azufre (SF¢). En el caso de los tres ltimos, se previo la posibilidad de utilizarse un afio base diferente a
1990, que habia sido fijado de forma general, debido a su utilizaciéon como sustitutivos de otros con mayor
capacidad de efecto invernadero.

157 Mediante la Enmienda de Doha se incluyo el trifluoruro de nitrégeno (NF3) en el Anexo A del Protocolo
de Kioto.
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A lo anterior puede sumarse, como tercer aspecto a tener en cuenta, que la obligacion de
reduccion se fij6 de forma conjunta. Se establecid como objetivo reducir el total de las
emisiones de los gases de efecto invernadero controlados, a un nivel no inferior al cinco
por ciento de las calculadas para 1990, teniendo que cumplirse esta prevision en el primer
periodo de cumplimiento. Esta prevision se mostro, con el paso del tiempo, totalmente
insuficiente para enfrentar el proceso en marcha de cambio climatico. Para el segundo
periodo de cumplimiento, la Enmienda de Doha fijo el porcentaje de reduccion en un
dieciocho por ciento, pero también esta prevision resultd excesivamente limitada, sobre
todo porque el nimero de Partes del Anexo I habia disminuido respecto de las del primer
periodo, al no haber prestado su consentimiento al nuevo conjunto de obligaciones de

reduccion.

Fijada la obligacion de reduccion de forma conjunta, el modelo elegido en el Protocolo
de Kioto atribuy6 una cuota concreta de reduccion a cada Parte en funcion de las diversas
situaciones, y circunstancias de cada una de ellas. Una vez mas, se optd por la
diferenciacion en la obligacion juridica, frente a la opcidon de establecer un porcentaje
tinico de reduccion'®®. En el Anexo B al Protocolo se incluy¢ el listado de paises, con el
compromiso cuantificado de limitacion o reduccion de las emisiones que correspondia a
cada uno. Una diferenciacion adicional se afiadi6 al preverse la posibilidad de que, pese
a que el ano base fijado de forma general era 1990, los paises en transicion a una economia
de mercado podrian utilizar otras opciones. Aunque esta diversidad en los afios base
elegidos supuso introducir mas complejidad en el sistema, su fundamento6 fue, una vez

mas, el reconocimiento de las especiales circunstancias de estos Estados.

El disefio de la obligacion climatica de mitigacion que supuso el Protocolo de Kioto,
presentd los limites que ya se han avanzado respecto a su capacidad de generar efectos
ambientales lo suficientemente ambiciosos. No obstante, su implementacion ha supuesto
la principal experiencia desarrollada hasta 2020, generando una experiencia en el
desarrollo de metodologias, y en la interaccion entre los sistemas internacional y
nacionales, que resulta util para la implementacion de buena parte de las previsiones del

Acuerdo de Paris. En este sentido, cabe destacar, particularmente, el interés de la practica

158 Sobre las negociaciones en Kioto acerca de este punto, puede consultarse el trabajo de BREIDENICH,
MAGRAW, ROWLEY y RUBIN en el que se detallan las posturas negociadoras a favor y en contra de la
diferenciacion, y donde puede apreciarse que buena parte de los argumentos esgrimidos se han repetido en
las diversas fases del régimen juridico internacional en materia de cambio climatico. Ver BREIDENICH,
MAGRAW, ROWLEY y RUBIN (1998), p. 321.
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generada en la puesta en marcha de los instrumentos de cumplimiento previstos por el
Protocolo de Kioto. Una de las novedades técnicas que introdujo este tratado, y que
suscitd mas interés tras su adopcion, fue la introduccion de una aproximaciéon al
cumplimiento que primaba la facilitacion, y el logro del objetivo ambiental al menor coste

posible.

En el Protocolo de Kioto se enunciaron diversos instrumentos de mercado mediante los
que se pretendia facilitar el cumplimiento, y con el posterior trabajo en la COP se
concretaron los aspectos necesarios para su puesta en marcha'®. Las obligaciones de
reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero debian ser cumplimentadas,
prioritariamente, a través de medidas nacionales implementadas por las Partes del Anexo
I, de forma que la utilizacion de los mecanismos de cumplimiento tendria un carécter
suplementario. Cada uno de los mecanismos de cumplimiento presentaban caracteristicas
particulares, pero la finalidad siempre fue la de facilitar a las Partes del Anexo I el
cumplimiento de sus obligaciones de reduccion de emisiones de gases de efecto
invernadero!'®. Se pretendia, de esta forma, promover los mejores resultados ambientales,

al mas bajo coste posible.

En el Protocolo de Kioto se retom¢ la figura de la aplicacion conjunta, que habia sido
enunciada con menor concrecion en el texto de la Convencion Marco. Mediante este
instrumento, una de las Partes del Anexo I podia cumplir sus obligaciones de reduccioén

de emisiones financiando proyectos de eficiencia energética, o de fomento de los

159 Los mecanismos de cumplimiento fueron enunciados en el Protocolo de Kioto, pero para su puesta en
marcha se necesitd un arduo trabajo de concrecion que fue desarrollado mediante la negociacion, primero
en el seno de la COP, y después en la CMP. En la COP 7, celebrada en Marrakech en 2001, se alcanzaron
los acuerdos basicos para la puesta en marcha de estos mecanismos, una vez que el Protocolo de Kioto
hubiese entrado en vigor. Ver, en particular, Decision 15/CP.7, Principios, cardcter y objeto de los
mecanismos previstos en los articulos 6, 12 y 17 del Protocolo de Kioto; Decision 16/CP.7, Directrices
para la aplicacion del articulo 6 del Protocolo de Kioto; Decision 17/CP.7, Modalidades y procedimientos
de un mecanismo para un desarrollo limpio, segun se define en el articulo 12 del Protocolo de Kioto; y
Decision 18/CP.7, Modalidades, normas y directrices aplicables al comercio de los derechos de emision
previstas en el articulo 17 del Protocolo de Kioto, FCCC/CP/2001/13/Add.2. Asimismo, en seno de la
CMP se continu¢ el trabajo de concrecion de los elementos de los mecanismos de cumplimiento en su
primera sesion, celebrada en Montreal en 2005. Ver Decision 3/CMP.1, Modalidades y procedimientos de
un mecanismo para un desarrollo limpio, segun se define en el articulo 12 del Protocolo de Kyoto,
FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1; Decision 9/CMP.1, Directrices para la aplicacion del articulo 6 del
Protocolo de Kyoto; Decision 11/CMP.1, Modalidades, normas y directrices aplicables al comercio de los
derechos de emision previstas en el articulo 17 del Protocolo de Kyoto, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.2.
160 SAURA ESTAPA sefialé cuatro elementos comunes a los mecanismos de flexibilidad: “el fundamento
econdmico y ambiental de los mecanismos, lo que conlleva su caracter geografico; la fungibilidad de los
titulos que generan los mecanismos; su vinculacidon con las politicas y medidas nacionales a través de la
nocién de suplementariedad; y la exigencia de unos mismos requisitos de admisibilidad a las Partes para
poder participar en ellos”. Ver SAURA ESTAPA (2003), ps. 37 y 38.

121



sumideros de gases de efecto invernadero, en el territorio de otra de las Partes que también
estuviera incluida en el mismo anexo. De esta forma, se pretendia un beneficio ambiental
con un menor coste, pero siempre restringiendo este tipo de cooperacion a las Partes que

estaban incluidas en el Anexo I'¢!

. De forma particular, en el Protocolo de Kioto se anadié
la prevision de un cumplimiento conjunto dirigido, prioritariamente, a las Partes que

pertenecian a organizaciones de integracion regional'®2,

El Protocolo de Kioto también establecid la posibilidad de que las Partes que habian
asumido obligaciones de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero,
realizasen operaciones de comercio de sus cuotas de emisiones, a los efectos de cumplir

sus compromisos de reduccion'®’

. En las operaciones de mercado se estableci6 un sistema
de transaccion de cuotas mediante el que la Parte compradora sumaba a su contabilidad
la cantidad adquirida, que seria restada del esfuerzo reconocido a la Parte vendedora. La
implementacion de este mecanismo de cumplimiento, basado en la operatividad de un
mercado de emisiones, supuso uno de los ejemplos de la relevancia del Protocolo de Kioto
en cuanto a escenario de ensayo de técnicas normativas de interés, tanto en el &mbito del
régimen internacional climatico, como respecto a otros regimenes ambientales. En el
desarrollo de este mercado se ha mostrado su relevante capacidad de relacion con los
mercados de carbono que se han implementado en los sistemas nacionales, y en ambitos
regionales. El mercado de emisiones previsto en el Protocolo de Kioto ha generado un

modelo de facilitacion de objetivos climaticos a través de técnicas del mercado, que

continlia en expansion en los sistemas nacionales y regionales.

De particular interés ha resultado la experiencia del mecanismo de desarrollo limpio, que
se incluydé como un mecanismo basado en la cooperacion entre las Partes con
compromisos de reduccion, y las que eran paises en vias de desarrollo!®*. Conforme al
enunciado incluido en el Protocolo de Kioto, la finalidad de esta figura es triple, de forma
que con su puesta en marcha se pretende contribuir al objetivo general del régimen en
materia de cambio climéatico establecido por la Convencién Marco, al tiempo que facilitar
a las Partes del Anexo I el cumplimiento de sus obligaciones de reduccion de emisiones
de gases de efecto invernadero, y ayudar a los Estados en vias de desarrollo a lograr un

desarrollo sostenible. Este instrumento se baso en la realizacion de proyectos en los

161 Ver articulo 6 del Protocolo de Kioto.
162 Ver articulo 4 del Protocolo de Kioto.
163 Ver articulo 17 del Protocolo de Kioto.
164 Ver articulo 12 del Protocolo de Kioto.

122



territorios de Estados en vias de desarrollo que, tras una certificacion internacional,
generaban unidades de reduccion de emisiones que podian ser aprovechadas por las Partes
del Anexo I para el cumplimiento de sus obligaciones. De esta forma, se disend un
mecanismo que pretendia fomentar la cooperacion entre Partes desarrolladas y en
desarrollo, facilitando el cumplimiento de los compromisos asumidos a las primeras, y
fomentando el desarrollo sostenible de las segundas. La practica ha mostrado que
mediante este mecanismo se ha favorecido una amplia colaboracion entre las Partes, que
ha permitido el dialogo, la transferencia de conocimiento y tecnologias, y el desarrollo de
metodologias comunes. No obstante, esta misma practica muestra que han sido,
sobretodo, las economias emergentes las que han participado en este instrumento, con lo

que su capacidad de incidir en las Partes con un menor desarrollo ha sido muy limitada.

La evaluacion final de la eficacia de estos mecanismos de cumplimiento no resulta facil,
y al ir indefectiblemente ligada a los resultados del Protocolo de Kioto, queda la duda de
cudles hubieran sido sus resultados en un sistema con un catalogo de obligaciones de
reducciones de emisiones de efecto invernadero mas amplio. No obstante, de lo que no
cabe duda es de que la puesta en marcha de los mecanismos de cumplimiento del
Protocolo de Kioto ha generado una experiencia de colaboracion y gestion internacionales
que tendra incidencia en la implementacion del Acuerdo de Paris. De entrada, el trabajo
continua, y particularmente la figura del mecanismo de desarrollo limpio es objeto de

atencion al valorarse positivamente los resultados obtenidos'6’.

Los mecanismos de cumplimiento han fomentado la cooperacion y la accion colaborativa
entre las Partes en el régimen climatico internacional, mediante la que se han ido forjando
relaciones de confianza y apoyo mutuo. En particular, el mecanismo de desarrollo limpio
ha fomentado una practica de cooperacion entre las Partes del Anexo I, y los Estados en
vias de desarrollo, y ha conllevado la experiencia de los segundos en la implementacion
de los requerimientos emanados del régimen juridico internacional. La finalidad de este

instrumento era obtener un beneficio ambiental al mas bajo coste posible, lo que puede

165 I as Partes en la CMP, en su quinceavo periodo de sesiones celebrado en Madrid en 2019, se declararon
conscientes de la “contribucion a la lucha mundial contra el cambio climatico que realiza el mecanismo
para un desarrollo limpio, el cual, a fecha de 30 de noviembre de 2019, habia sido responsable del registro
de mas de 7.800 actividades de proyectos y 325 programas de actividades y de la expedicion de mas de
2.020 millones de reducciones certificadas de las emisiones, de las cuales mas de 183 millones habian sido
canceladas voluntariamente en los registros nacionales o en el registro del mecanismo para un desarrollo
limpio”. Ver Decision 2/CMP.15, Orientacion relativa al mecanismo para un desarrollo limpio,
FCCC/KP/CMP/2019/8/Add.1.

123



criticarse desde la Optica de la busqueda de una mayor ambicidon ambiental, pero el efecto
adicional que ha generado es una practica de colaboracion que esta bien asentada en el
ambito climatico, y la implicacion de las economias emergentes en proyectos que recibian
certificacion mediante la fiscalizacion desde el sistema internacional. Para el
funcionamiento de estos instrumentos de cumplimiento, fue necesario el desarrollo de
todo un conjunto de organos y reglas secundarias, que configuraron una practica de
gobernanza internacional en la que se han implementado procesos de transparencia y
evaluacion de informacion'®®. La compleja implementacion del Acuerdo de Paris no
parte, por tanto, de cero, de forma que la experiencia acumulada en la implementacion

del Protocolo de Kioto sirve de base para los nuevos desarrollos requeridos.

2.2. Las obligaciones diferenciadas de mitigacion del cambio climatico en el Acuerdo

de Paris.

En el Acuerdo de Paris se abandond el modelo del Protocolo de Kioto en el que
unicamente los paises desarrollados quedaban vinculados a obligaciones de mitigacion
del cambio climatico, y se asumid una nueva aproximacion en la que todas las Partes en
este nuevo instrumento aceptaron compromisos en este ambito, aunque diferenciando el
tipo de actuacion en funcion de las diferentes capacidades y circunstancias de cada una
de ellas. En este instrumento se concretd un nuevo acercamiento al principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas y respectivas capacidades, de forma que
la totalidad de las Partes aceptaban una responsabilidad comtn y diferenciada en el
desarrollo de una accion que pretendia ser eficaz ante el cambio climatico. En el texto del
Acuerdo de Paris se afiadi6 al enunciado de este principio la referencia “a la luz de las
diferentes circunstancias nacionales”, de forma que se enfatizd el enfoque de la

diferenciacion'®’.

En el Acuerdo de Paris la diferenciacion se hizo mas compleja, de forma que se super? la
prioridad de la dicotomia entre Partes desarrolladas y en vias de desarrollo, para

establecer un sistema en el que la obligacion se ajustaba a las capacidades y circunstancias

166 Las Partes incluidas en el Anexo I deben incluir informacion en sus comunicaciones nacionales relativa
a la utilizacion de estos mecanismos, en particular, que su utilizacion es suplementaria a la accion interna
para el cumplimiento de sus obligaciones, y esta informacién ha sido analizada por el Comité de
Cumplimiento.

167 Ver articulo 2 del Acuerdo de Paris.
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de cada Estado. Se pretendia, de esta forma, alcanzar un resultado ambiental global que
resultara positivo, pero sobre la base de esfuerzos agregados, adaptados cada uno de ellos
de forma particular. En el Acuerdo de Paris no se renunci6 a sefialar la responsabilidad
cualificada que las Partes desarrolladas deberian asumir en materia de mitigacion del
cambio climatico, pero se optd por un enfoque en el que se primaba la consideracion de
obligaciéon comun y particularizada, ante la necesidad de avanzar en una accidon

internacional con impacto ambiental relevante'®®,

El éxito de las negociaciones que condujeron al Acuerdo de Paris se debid, en buena
medida, a un enfoque negociador que, desde el pragmatismo, potencié el dialogo y la
confianza mutua entre las Partes. El novedoso procedimiento de negociacion adoptado en
el seno de la COP resulté crucial en este sentido, y se concret6 en pedir a las Partes que
elaborasen y presentasen sus INDCs como punto de partida del proceso negociador.
Mediante este documento, las Partes tendrian que comunicar a la Secretaria de la
Convencién Marco las medidas nacionales relativas al cambio climatico que estarian
dispuestas a asumir como una primera aportacion en un acuerdo internacional, teniendo
en cuenta que se les pediria que fuesen objeto de mejora progresiva. Se pretendia, de esta
forma, superar las reticencias de algunos Estados a asumir el coste que tendria un sistema
de obligaciones climaticas previamente definido en el ambito internacional,
asegurandoles una amplia capacidad en el disefio de las acciones climaticas conforme a

sus politicas nacionales.

Con esta nueva estrategia de dialogo, las negociaciones tuvieron éxito, y culminaron con
la Adopcion del Acuerdo de Paris en 2015. En este texto, las iniciales INDCs se
convirtieron en las NDCs, conformadas como el instrumento clave del sistema de
obligaciones climaticas que introducia. En las NDCs la diferenciacién era el rasgo
fundamental, ya que el compromiso climatico se disefiaria en cada sistema nacional, y se
produciria su recepcion en el ambito internacional sobre la base de que suponia el
esfuerzo nacional con el que se colaboraba para alcanzar el objetivo comun del régimen
climatico internacional. En este sentido, en el articulo 4.2 del Acuerdo de Paris se sefiald
que cada Parte “deberd preparar, comunicar y mantener las sucesivas contribuciones

determinadas a nivel nacional que tenga previsto efectuar. Las Partes procuraran adoptar

168 En el articulo 4.4 se recuerda el protagonismo que deberian seguir asumiendo los Estados desarrollados
en relacion a la accidn especifica sobre gases de efecto invernadero, de forma que incluye un llamamiento
conforme al cual “[l]as Partes que son paises desarrollados deberian seguir encabezando los esfuerzos,
adoptando metas absolutas de reduccion de las emisiones para el conjunto de la economia”.
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medidas de mitigacién internas, con el fin de alcanzar los objetivos de esas
contribuciones”. Se configuré asi una obligacion general de disefiar y comunicar
sucesivas NDCs, que concretarian la obligacion internacional de mitigacion del cambio
climatico que cada una de las Partes asumia conforme al tratado. Puede observarse que
no se especificoé ningun tipo de actividad de mitigacion, de forma que en el contenido de
las NDCs tendrian cabida las diferentes acciones que pudieran adoptarse en relacion a

emisiones, sumideros, o depdsitos, valorandose su efecto positivo ambiental.

El articulo 4 concede, por tanto, un amplio margen de discrecionalidad para establecer el
contenido de la NDC, de forma que incluy6 una clara obligacion de comportamiento, pero

sin que se precisase en modo alguno el resultado en cuanto a su contenido'®

. Al otorgar
este amplio margen de discrecionalidad a los sistemas nacionales, se favorecid la
aceptacion del tratado, superandose los problemas acaecidos en la negociacion del
segundo periodo de cumplimiento del Protocolo de Kioto. A cambio de esta aproximacion
facilitadora, se ha introducido un sistema complejo, que conlleva inherentes dificultades
para su valoracion y control internacional, y cuya eficacia queda pendiente de ser probada
a través de su implementacion!’®. La obligacion sustantiva en materia de mitigacion no
se disefa, por tanto, en el &mbito internacional, sino en cada sistema nacional conforme
a las capacidades y circunstancias particulares, y con el objetivo compartido de mantener
el equilibrio atmosférico. La idea que subyace es la que han expresado VOIGT vy
FERREIRA al calificar al Acuerdo de Paris como una potente herramienta para permitir

que cada Estado Parte implemente el mejor esfuerzo posible!”!.

Al partir de un disefio de la obligacion climatica particularizado en los sistemas

nacionales, la obligacion de progresividad, y el sistema de obligaciones procedimentales,

169 La doctrina no ha dejado de sefialar el resultado limitado que supone la falta de concrecion de la figura
que introduce el compromiso de mitigacion. WINKLER ha sefalado el caracter vinculante de preparar,
comunicar, y mantener sucesivas NDCs, pero haciendo hincapié la referencia general que se incluye
respecto a su contenido. VINUALES ha destacado la debilidad que supone hacer depender el ambito de la
mitigacion, fundamental en el Acuerdo de Paris, de la figura de las NDCs a las que califica de “soft
structure”. Ver WINKLER (2018), p. 147; y VINUALES (2015), p. 5.

170 Resulta, en este aspecto, de interés el andlisis realizado por MAYER en el que se recuerda el caracter
vinculante de las obligaciones de comportamiento, y argumenta su consideracion de herramienta util para
promover la ambicion y la participacion en los esfuerzos para la mitigacion del cambio climatico. Ver
WINKLER (2018), p. 147; VINUALES (2015), p. 5; y MAYER (2018), ps. 8 y ss

171 En opinion de VOIGT y FERREIRA, “[a]t first sight, this language seems low-key. It is, in fact, a potent
tool. The provision expresses an expectation that parties will deploy their best efforts in setting their national
mitigation targets and pursuing domestic measures to achieve them. [...] In this context, it is worth noting
that the “nationally determined” approach of the Paris Agreement has already led to a research agenda and
the development of several tools by civil society to assess, assist, or inform countries’ NDCs on fairness
and ambition”. Ver VOIGT y FERREIRA (2016), p. 72.
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se configuran como los elementos mediante los que asegurar que se actuard con la
suficiente ambicién para combatir el proceso de cambio climatico!”?. La obligacion de
progresividad en la ambicion climatica se incluyo en el articulo 4.3 del Acuerdo de Paris,
conforme al cual se establecio el mandato de que “la contribucion determinada a nivel
nacional sucesiva de cada Parte representard una progresion con respecto a la
contribucion determinada a nivel nacional que esté vigente para esa Parte y reflejard la
mayor ambicién posible de dicha Parte, teniendo en cuenta sus responsabilidades
comunes pero diferenciadas y sus capacidades respectivas, a la luz de las diferentes
circunstancias nacionales”. La presentacion de las NDCs debe realizarse con caracter
periodico, en un plazo de cinco afios conforme a lo previsto en el articulo 4.9, y en cada
nueva actualizacion es necesario incluir una mejora en las medidas ambientales

173 El articulo 4.11 establecio, ademas, la posibilidad de incrementar la ambicion

previstas
en un periodo de tiempo inferior, de forma que sefiald la facultad de las Partes para

mejorar las NDCs durante su periodo de vigencia.

Se establecio, de esta forma, la obligacion juridica de incrementar y mejorar los objetivos
climaticos de las politicas nacionales, de forma que se avanzase en el requerimiento
incluido en el articulo 4.19 de “formular y comunicar estrategias a largo plazo para un
desarrollo con bajas emisiones de gases de efecto invernadero”. El balance mundial que
realizard periodicamente la CMA también se enfocd hacia la promocion de la
progresividad, de forma que aportara informacion a las Partes para que actualicen y
mejoren sus actuaciones'’*. Conforme a lo sefialado, puede afirmarse que la principal
aportacion que se introduce desde el ambito internacional es, precisamente, la
configuracion de esta obligacion de progresion en la accion de mitigacion climatica

nacional'”.

172 BRUNNEE ha recordado que “in the harm prevention rule, procedure and substance are complementary
and mutually constitutive”, lo que en el ambito del Acuerdo de Paris resulta especialmente relevante ante
la especial relevancia de la “proceduralization” en su configuracion. Ver BRUNNEE (2020), p. 203.

173 Se prevé una presentacion quinquenal, pero no se fijaron plazos comunes en el texto del Acuerdo. El
articulo 4.10 sefalo que en la CMA tendria que abordarse esta cuestion para prever unos plazos comunes,
y ya se ha llegado al acuerdo en el seno de este 6rgano plenario que seran comunes a partir del afio 2031.
Ver Decision 6/CMA.1, Plazos comunes para las contribuciones determinadas a nivel nacional
mencionados en el articulo 4, parrafo 10, del Acuerdo de Paris, FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.1.

174 Ver articulo 14 del Acuerdo de Paris.

175 En este sentido, BOISSON DE CHAZOURNES ha destacado este requerimiento de progresion,
sefialando que supone uno de los elementos innovadores que producen mas avance en el Acuerdo de Paris,
y resulta fundamental para que se incremente progresivamente la accion en materia de mitigacion,
adaptacion, y apoyo financiero. Ver BOISSON DE CHAZOURNES (2017), p. 101.
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El segundo elemento con el que limitar el marcado caracter voluntarista de las NDCs, y
promover su capacidad para generar mayor ambicién climdtica, es el sistema de
obligaciones procedimentales recogidas en el articulo 4 del Acuerdo de Paris. En este
precepto se incluyo la obligacién de comunicar las contribuciones en una forma que
proporcione la informacion necesaria para su adecuada comprension y valoracion. Las
obligaciones procedimentales que incluyd, resultan, por lo tanto, fundamentales para
valorar la equivalencia de las obligaciones asumidas, su cumplimiento, y el incremento
de la ambicion climatica en cada nueva comunicacion. Con este proposito, se previo que
las comunicaciones se adectien a las orientaciones proporcionadas primero por la COP, y
después por la CMA, asi como su inclusiéon en un registro publico gestionado por la

Secretaria'’°.

Mediante estas obligaciones procedimentales, dirigidas a unificar criterios metodoldgicos
y a fomentar la transparencia, se pretende favorecer la valoracion de la equivalencia de
las obligaciones asumidas, su cumplimiento, y el incremento de la ambicion climatica en
cada nueva comunicacion, al tiempo que generar un clima de confianza y cooperacion
entre las Partes!”’. Si bien el sistema de las NDCs se caracteriza por incluir una enorme
flexibilidad a la hora de concretar el compromiso ambiental asumido, una vez que éste ha
sido disefiado y comunicado, es necesario asegurar que podré difundirse y evaluarse en
al ambito internacional de forma adecuada. Con esta finalidad, se promueve el desarrollo
de un marco metodologico comun, con orientaciones respecto a los requisitos formales
de la comunicacion, y la valorizacion de las medidas comunicadas. En la tercera parte del

primer periodo de sesiones de la CMA, celebrada en Katowice en 2018, se ha avanzado

176 E] articulo 4.8 del Acuerdo de Paris precisa que “[a]l comunicar sus contribuciones determinadas a nivel
nacional, todas las Partes deberan proporcionar la informacion necesaria a los fines de la claridad, la
transparencia y la comprension, con arreglo a lo dispuesto en la decision 1/CP.21 y en toda decision
pertinente que adopte la Conferencia de las Partes en calidad de reunién de las Partes en el presente
Acuerdo”; asimismo, en el articulo 4.13 se afiade que “[l]Jas Partes deberan rendir cuentas de sus
contribuciones determinadas a nivel nacional. Al rendir cuentas de las emisiones y la absorcion
antropogenas correspondientes a sus contribuciones determinadas a nivel nacional, las Partes deberan
promover la integridad ambiental, la transparencia, la exactitud, la exhaustividad, la comparabilidad y la
coherencia y velar por que se evite el doble computo, de conformidad con las orientaciones que apruebe la
Conferencia de las Partes en calidad de reunion de las Partes en el presente Acuerdo”.

177 Resulta de interés en este aspecto la reflexion desarrollada por FERNANDEZ EGEA, al sefialar que
estas obligaciones procedimentales podrian utilizarse como fundamento para argumentar a favor de un
deber de diligencia debida, que el Acuerdo de Paris exigiria en relacion a la preparacion y revision de las
NDCs. La propia autora precisa los problemas que presentaria controlar el incumplimiento de este deber de
diligencia debida, lo que no es obstaculo para que esta aproximaciéon pudiera resultar de utilidad en los
casos de vulneracién mas fragrante. Ver FERNANDEZ EGEA (2018), ps. 117 y 118.
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sobre este aspecto, y se han sefialado unas orientaciones comunes que las Partes tendran

que tener en cuenta a partir de la presentacion de su segunda NDC!7%,

Puede sefialarse, por ultimo, que la unificacion de metodologias también puede verse
favorecida por las previsiones de prestacion de apoyo a los Estados en vias de desarrollo
que lo requieran, particularmente a los mas vulnerables o més desfavorecidos. El Acuerdo
de Paris reconoci6 expresamente esta necesidad, e incluyo la prevision de que los Estados
en vias de desarrollo recibirian asistencia para la preparacion de sus NDCs, y que en la
de los menos adelantados y vulnerables tendrian que tenerse en cuenta sus especiales

179 Mediante esta prevision se reconocio la necesidad de asistencia de estos

circunstancias
Estados para la preparacion de sus comunicaciones, incrementando su capacidad de
participacion, al tiempo que se extiende la homogeneizacion de metodologias de

planificacion y comunicacion de las medidas nacionales de mitigacion.

Cabe incluir en este epigrafe una ultima referencia a los diversos mecanismos de
cumplimiento que se incluyeron en el articulo 6 del Acuerdo de Paris. En este precepto
puede apreciarse la tension entre las posiciones negociadoras que defendieron los
resultados de los mecanismos basados en el mercado desarrollados en la implementacién
del Protocolo de Kioto, y las que abogaron por el abandono de esta via de actuacion. El
resultado del equilibrio entre ambas posturas fue un articulo en el que se prevén diferentes
posibilidades para cooperar y facilitar la implementacién de las NDCs, que quedaron
apenas esbozadas, y que tendran que ser objeto de concrecion por la CMA'®, Se sefiald
expresamente que la cooperacion en la aplicacion de las NDCs es de caracter voluntario;
que pueden incluir medidas de mitigacion y también de adaptacion; y que deben dirigirse

a lograr una mayor ambicion en los objetivos climéticos'®!.

En los apartados segundo y tercero del articulo 6, se incluy6 la prevision de que los
Estados puedan cooperar, individual o colectivamente, para la aplicacion de las NDCs,

con la prevision especifica de que debera evitarse el doble computo. A esta via, se une la

178 Ver Decision 4/CMA.1, Orientaciones adicionales en relacion con la seccion de la decision 1/CP.21
que se refiere a la mitigacion, FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.1.

179 Ver en este sentido los articulos 4.5 y 4.6 del Acuerdo de Paris.

180 En la CMA 2, celebrada en Madrid en 2019, se sefialé que no se habia logrado un consenso en torno al
desarrollo de los mecanismos incluidos en el articulo 6 del Acuerdo de Paris, de forma que tendria que
continuarse la labor de discusion en el Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico.
Ver, Decision 9/CMA.2, Asuntos relacionados con el articulo 6 del Acuerdo de Paris,
FCCC/PA/CMA/2019/6/Add.1.

181 Ver primer apartado del articulo 6 del Acuerdo de Paris.
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de un mecanismo centralizado que se estructure en el ambito del Acuerdo de Paris, de
forma que en los apartados siguientes del articulo 6 se incluyeron algunas previsiones,
aunque tendrd que ser en el seno de la CMA donde se fijen los aspectos particulares
necesarios para su implementacion. En los apartados octavo y noveno del mismo
precepto, atin se incluyd una via adicional, formulada como un marco para el enfoque de

desarrollo sostenible no relacionado con el mercado.

Puede apreciarse, por tanto, que se abren nuevos caminos para facilitar el cumplimiento,
cuyos resultados definitivos atin no pueden preverse con facilidad. Las Partes que
defendieron los resultados positivos de los mecanismos de cumplimiento del Protocolo
de Kioto lograron abrir esta posibilidad, pero la negociacion en la CMP para
implementarla de forma efectiva no serd facil'®?. La experiencia en el 4mbito del
Protocolo de Kioto incluye un importante desarrollo organico y metodoldgico, y servird
de modelo en las nuevas negociaciones, pero queda por ver si convencen a las Partes mas
contrarias a este tipo de aproximaciones, y resultan utiles para avanzar en una mayor

ambicidn ante el cambio climatico.

182 HOWARD ha sintetizado el reto de la concrecion de estas previsiones al sefialar que “Article 6 marks
the latest step in the evolution of voluntary cooperation going back to the Convention and flowing through
the Kyoto Protocol, Article 6 aims to harness and facilitate the cooperation that countries are putting in
place but it also brings new risks as a result of the added diversity and complexity. The implementation of
Article 6, and the guidance to be developed in relation to it under the Paris Agreement, will have to balance
needs for flexibility in national implementation, the facilitation of climate action, and safeguards that can
protect the system from unwanted outcomes”. Ver HOWARD (2017), p. 194 y 195.

130



3. Las obligaciones internacionales en materia de adaptacion al cambio climatico.

En el apartado de este trabajo relativo al estudio del objetivo del régimen sobre cambio
climético, ya se sefiald que, pese a que en la Convencion Marco se hacia alusion a la
adaptacion, en los primeros afos de su desarrollo este dmbito no obtuvo una especial
atencion. Abordar la cuestion de la adaptacion suponia, en cierta forma, aceptar que la
mitigacion del cambio climatico no se habia realizado con la suficiente urgencia y eficacia
para evitar los peores efectos de este fenomeno ambiental. En el objetivo de la
Convencion Marco se habia sefialado que la accidon internacional debia dirigirse a
asegurar un equilibrio atmosférico que permitiera una adaptaciéon gradual, y
preferentemente natural, de los ecosistemas, a lo que se afiadid la prevision de la
necesidad de prestar asistencia a los Estados mas vulnerables. Afrontar la necesidad de
actuar en adaptacion, suponia reconocer que este proceso ya no podia darse de forma

natural.

Los datos aportados por la investigacion cientifica, y que se fueron integrando en los
sucesivos informes del [IPCC, mostraron que en el proceso de cambio climatico resultaban
ya inevitables efectos importantes, y que la necesidad de aplicar medidas de adaptacion
eraurgente y se interrelacionaba estrechamente con el objetivo de mitigacion. El principio
de precaucion enunciado en el articulo 3 de la Convencion Marco conllevaba el
indubitado mandato de actuar en el d&mbito de la mitigacidon, pero una vez que las
consecuencias del cambio climatico resultan imposibles de evitar, también tiene que
conllevar una llamada a la implementacion de medidas de adaptacion. En este &mbito de
actuacion, el principio de precaucion requiere la adopcion de medidas que incrementen
la resiliencia de los territorios ante las consecuencias del cambio climatico, teniendo en

cuenta tanto factores fisicos como de caracter socio-economico.

Abordar la cuestion de la adaptacion en el régimen internacional en materia de cambio
climatico implica el debate, una vez mas, en torno a la aplicacion de los principios de
equidad, y de responsabilidades comunes pero diferenciadas de las Partes y sus
respectivas capacidades. La accion en adaptacion supone asumir los costes de un cambio
climatico en marcha, teniendo en cuenta la diferente situacion de vulnerabilidad y
capacidad de adaptacion de cada territorio. Por un lado, la respuesta concreta tiene que
ser diferenciada para cada sistema nacional en orden a asegurar su eficacia; por otro, la
reivindicacion fundamental de los Estados més vulnerables y menos desarrollados va a
ser la de recibir la asistencia técnica y financiera necesaria para asumir sus necesidades
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particulares en este &mbito. Estos dos factores han condicionado la respuesta adoptada en

materia de adaptacion en el régimen juridico internacional sobre cambio climatico.

Durante afios, los debates sobre como habria que actuar en materia de adaptacion, y qué
Partes deberian asumir un mayor esfuerzo en sus compromisos, no condujeron a
resultados concretos. Sin embargo, las llamadas a la intervencion incluidas en los
informes del IPCC dieron sus frutos, y las previsiones iniciales contenidas en la
Convencion Marco fundamentaron una actuacion que cristalizaria en 2010 en la adopcion
por la COP del Marco de Adaptacion de Cancun. Se produjo entonces un punto de
inflexion en la aproximacion a la adaptacion en el régimen climatico internacional,
adquiriendo este ambito de accion un caracter mas relevante y sistematico. La practica
desarrollada tras los acuerdos de Cancun, ha servido de base para que fuera posible incluir
nuevos y mas amplios compromisos sobre adaptacion al cambio climatico en el Acuerdo
de Paris. Las evidencias cientificas sobre la necesidad y urgencia de la actuacion en este
ambito resultaron evidentes en la negociacion de este instrumento, lo que hizo posible
que las Partes prestaran su consentimiento a nuevos compromisos. En las paginas que
siguen, se desarrolla el estudio sobre la evolucidn de las obligaciones internacionales para
la adaptacion incluidas en el régimen juridico internacional en materia de cambio

climatico.

3.1. La aproximacion a la adaptacion al cambio climatico en el desarrollo de la

Convencion Marco.

En la Convencion Marco se incluyd una obligacion de cooperacion internacional en
materia de adaptacion, cuyas destinatarias eran todas las Partes en el tratado. La
cooperacion en este ambito debia abarcar “los preparativos para la adaptacién a los
impactos del cambio climatico; desarrollar y elaborar planes apropiados e integrados para
la gestion de las zonas costeras, los recursos hidricos y la agricultura, y para la proteccion
y rehabilitacion de las zonas, particularmente de Africa, afectadas por la sequia y la
desertificacion, asi como por las inundaciones”!'®*. De este enunciado puede derivarse que
se reconoce como inevitable el proceso de cambio en el clima, por lo que se inst6 a las
Partes a actuar en la planificacion de su respuesta. La cooperacion internacional en este

ambito tenia que ser también un instrumento para asegurar el apoyo necesario a la

183 Ver articulo 4.1.e) de la Convencién Marco.
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actuacion en los territorios mas sensibles, con una especial referencia a la vulnerabilidad
del territorio africano. Esta prevision fue completada con la obligacion dirigida a las
Partes del Anexo II, para que prestasen ayuda a “las Partes que son paises en desarrollo
particularmente vulnerables a los efectos adversos del cambio climatico a hacer frente a

los costos que entrafie su adaptacion a esos efectos adversos”!®,

La Convencidén Marco establecio, por tanto, una obligacion comun de cooperar para la
adaptacion al cambio climatico, a la que uni6 la dirigida a las Partes con mayor capacidad
economica de prestar ayuda financiera a las que son paises en desarrollo particularmente
vulnerables. Se incluia asi un compromiso de solidaridad en la gestion internacional de la
adaptacion al cambio climdtico, pero sin concretar aspectos como el significado de los
términos “particularmente vulnerables”, o cual deberia ser la participacion de la ayuda en
el coste generado por las medidas de adaptacion. Con este enunciado se incluyé un
mandato general, pero se requeriria su desarrollo en la COP para que promoviera
resultados concretos y efectivos. Un avance significativo se produjo con la prevision
incluida en el Protocolo de Kioto, relativa a que una parte de los fondos generados por
los proyectos certificados del Mecanismo de Desarrollo Limpio se destinase a ayudar a
hacer frente a los costes de la adaptacion de las Partes en desarrollo particularmente
vulnerables'®. De esta forma, se pretendia transferir los beneficios de este mecanismo de
cumplimiento también a los Estados menos desarrollados, que partian de una mayor

dificultad para participar en proyectos cooperativos de mitigacion.

El impulso definitivo a una aproximacién mas ambiciosa y sistematica a la adaptacion
llegd con la adopcion del Marco de Adaptacion de Cancun, en la COP 16 celebrada en
Canctin en 2010'%. Las Partes reconocieron la relaciéon intrinseca entre desarrollo
sostenible y capacidad de resiliencia ante el cambio climatico, asi como la necesidad de
la cooperacion internacional para incrementar el potencial de adaptacion a este proceso
atmosférico. Uno de los mayores avances en este sentido fue el establecimiento del
Comité de Adaptacion, cuya mision es la de fomentar la actividad sistematica en materia
de adaptacion prestando apoyo tanto a las Partes como a la COP. Tanto el Marco de
Adaptacion de Canctin, como el Comité de Adaptacion, suponen dos experiencias previas

que han sido integradas en la aproximacién a la adaptacién que recoge el Acuerdo de

134 Ver articulo 4.4 de la Convencién Marco.

185 Ver articulo 12.8 del Protocolo de Kioto.

18 Ver Decision 1/CP.16, Acuerdos de Cancun: resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre
la cooperacion a largo plazo en el marco de la Convencion, FCCC/CP/2010/7/Add.1.
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Paris, configurando una evolucidn que pretende continuarse mediante la implementacion

este nuevo instrumento'®’.

Cabe destacar un ultimo aspecto en el desarrollo de la practica sobre adaptacion en el
marco de la Convencion Marco, como es el que se refiere al desarrollo de metodologias
comunes en la elaboracion de programas y planes nacionales de adaptacion. Las
previsiones de la Convencion Marco, afianzadas a través de las del Protocolo de Kioto,
fundamentaron la elaboracién de programas y planes nacionales de adaptacion, que
debian ser comunicados a la COP. Mediante la elaboracion de Programas Nacionales de
Adaptacion (NAPAs, por sus siglas en inglés), los Paises Menos Desarrollados tienen
acceso a un proceso en el que reciben asistencia para identificar y planificar la adaptacion
a necesidades urgentes e inmediatas de adaptacion al cambio climatico; mientras que los
Programas Nacionales de Adaptacion (NAPs, por sus siglas en inglés), suponen un
proceso establecido conforme al Marco de Adaptacion de Cancin, que permite a las
Partes en desarrollo identificar necesidades de adaptacion en el medio y largo plazo, y

disefiar planes y programas mediante los que articular una respuesta eficaz'®,

El fundamento ultimo de ambos procesos ha sido la necesidad de asistencia de los Estados
en desarrollo para la planificacion de su adaptacion al cambio climatico. No obstante, esta
practica también ha permitido el progreso de metodologias comunes que promueven una
mayor eficacia, y permiten la comparacion de los esfuerzos aplicados en esta tarea. De
esta forma, se ha desarrollado una practica mediante la que se ha ido produciendo un
cierto proceso de normativizaciéon metodoldgica de la actividad de adaptacion de los
Paises en desarrollo, y que supone una base de conocimiento compartido de interés para
la implementacion de las nuevas previsiones incluidas en el Acuerdo de Paris. Una vez
mas, puede identificarse un avance en la gestion climéatica internacional que se sustenta
sobre una actividad técnica, mediante la que se impulsa el conocimiento compartido, y

las mejores técnicas para alcanzar resultados ambientales relevantes.

187 Ver articulo 7.7 del Acuerdo de Paris.

188 En relacion con la creacion y las guias para la elaboracion de los NAPAS, ver Decision 5/CP.7,
aplicacion de los parrafos 8 y 9 del articulo 4 de la Convencion (decision 3/CP.3 y parrafo 3 del articulo
2 y parrafo 14 del articulo 3 del Protocolo de Kyoto, FCCC/CP/2001/13/Add.1; Decision 28/CP.7,
Directrices para la preparacion de los programas nacionales de adaptacion, FCCC/CP/2001/13/Add.4; y
Decision 29/CP.7, Establecimiento de un grupo de expertos de los paises menos adelantados,
FCCC/CP/2001/13/Add.4. En relacion con el establecimiento del proceso de los NAPS, ver Decision
1/CP.16, Acuerdos de Cancun: resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacion
a largo plazo en el marco de la Convencion, FCCC/CP/2010/7/Add.1; y Decision 5/CP.17, Planes
nacionales de adaptacion, FCCC/CP/2011/9/Add.1.

134



3.2. Las obligaciones en materia de adaptacion al cambio climatico en el Acuerdo de

Paris.

Como se ha sefialado en el apartado referido al objetivo del régimen juridico internacional
en materia de cambio climatico, en el articulo 2 del Acuerdo de Paris se actualizd el
objetivo general, incluyéndose una referencia especifica a la adaptacion al cambio
climatico, a lo que se sumo la prevision de un “objetivo mundial relativo a la adaptacion”,
que conforme al articulo 7 del mismo texto “consiste en aumentar la capacidad de
adaptacion, fortalecer la resiliencia y reducir la vulnerabilidad al cambio climéatico con
miras a contribuir al desarrollo sostenible”. Del enunciado de estos preceptos deviene que
se establece un mandato general para aumentar la capacidad global de adaptacion, y se
reconoce, definitivamente, la relevancia de la actuacion internacional en este ambito.
Como ocurre en relacion a la mitigacion, también en adaptacion se dimensiona el objetivo
a escala planetaria, de forma que se pretende una mejora global de la resiliencia, y la
capacidad de ajuste a los efectos del cambio climatico. Aunque la actuacién para la
adaptacion tiene necesariamente que acomodarse a las circunstancias particulares de cada
territorio, se considera que la suma de los esfuerzos nacionales agregados redundaré en

una mejor capacidad de adaptacion global.

Aunque el mandato para aumentar la capacidad de adaptacion se configurd con un alcance
general, el Acuerdo de Paris distingui6 entre Partes que son paises desarrollados, y las
que lo son en vias de desarrollo, para contabilizar sus esfuerzos en este dmbito. El
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas de las Partes, y sus respectivas
capacidades, fundamenta la diferenciacion, una vez mas, reconociéndose que los Estados
en vias de desarrollo se encuentran en peor situacion para hacer frente a los efectos del
cambio climatico'®®. Tomando como punto de partida esta consideracion, en el articulo
7.3 del Acuerdo de Paris se sefald que el esfuerzo de adaptacion que realicen las Partes
en desarrollo le seria contabilizado como parte de su aportacion global al objetivo del
tratado, de forma que se les reconociera el mayor esfuerzo de adaptacion que deberian

realizar al disponer de un menor nivel de capacidad. La concrecion sobre como se

1% De nuevo en relacion a la aplicacion de este principio, y en conexidn con la diferenciacion incluida en
el enunciado del articulo 3 de la Convenciéon Marco, en los parrafos 2 y 6 del articulo 7 del Acuerdo de
Paris se introdujo una llamada a tener en cuenta las necesidades y prestar apoyo a los Estados en vias de
desarrollo, en especial a los mas vulnerables.
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contabilizaria este esfuerzo se remiti6 a la CMA, en cuyo seno tenia que debatirse la

forma, y el procedimiento para cuantificar y controlar este esfuerzo.

El alcance mas interesante de esta prevision se produce al posibilitar que, en relacion a
los Estados en vias de desarrollo, las medidas de adaptacion tengan cierta cabida en las
NDCs. Ya en el proceso de presentacion de las INDCs se habia planteado la posibilidad
de incluir las medidas de adaptacion en la contabilizacion del esfuerzo nacional en materia
de cambio climatico, sobre todo a la vista de que se habia incluido informaciéon sobre
medidas o planes de adaptacion en un buen numero de las presentadas. Parecia que esta
practica inicial podia dar buenos resultados, y la reivindicacion de los Estados en vias de
desarrollo fue aceptada, de forma que el coste de la adaptacion pudiera ser contabilizado

en sus esfuerzos de actuacion climatica.

En cuanto a la determinacion del contenido sustantivo del compromiso de adaptacion, el
Acuerdo de Paris incluy6 indicaciones generales, partiendo del reconocimiento de que la
concrecion de la actuacion tendria que realizarse en el ambito nacional, y en funcion de
las particularidades de cada caso!®. En este sentido, en el articulo 7.5 se sefialé que el
control de la adaptacion debia quedar en manos de los Estados, de forma que se enunci6
una aproximacioén al compromiso internacional en esta materia conforme a una
metodologia bottom up. Este enfoque resulta coherente con una diversidad de necesidades
y capacidades que requiere una actuacion diferenciada, pero también con una solucion
pragmatica, con la que se reconocio la imposibilidad del sistema de establecer un catalogo
unitario de compromisos que resultase aceptable de forma general. En el mismo sentido,
el articulo 7.9 incluyd la obligacion general de las Partes de planificar e implementar
medidas de adaptacion, generandose un compromiso de actuacion que tendria que

concretarse atendiendo a las particularidades y necesidades locales.

No se establecid, por tanto, un contenido minimo comun que pudiera ser exigido en la
actividad de adaptacion. Como indicacion general, el articulo 7.5 anadi6 la referencia a
la conveniencia de adoptar una metodologia que valore las actuaciones de adaptacion a
escala humana, en la que la perspectiva de género, o el conocimiento tradicional y local

alcancen protagonismo. También en este ambito se recoge una practica anterior

190 Se ha destacado la dificultad de abordar en el 4mbito internacional la accién de adaptacion al cambio
climatico, ante la complejidad que conlleva el desarrollo de este tipo de medidas en las que se requiere una
planificacion que tenga en cuenta las particularidades de cada caso, al tiempo que los diversos factores y
sectores que puedan estar interconectados. Ver VERSCHUUREN (2013), ps. 258 y ss.
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desarrollada en el marco del régimen internacional, de forma que, por ejemplo, resulta ya
extensa la experiencia de introducir la perspectiva de género en el desarrollo del régimen
internacional en materia de cambio climatico en general, y en adaptacion en particular'®’.
En el articulo 7 del Acuerdo de Paris, tras sefialar que la actuacion en adaptacion deberia
basarse e inspirarse en la mejor informacion cientifica disponible, se afadio la
importancia de tener en cuenta “los conocimientos tradicionales, los conocimientos de los
pueblos indigenas y los sistemas de conocimientos locales”. Se establecio, de esta forma,
el encargo de planificar la adaptacion basandose en los datos cientificos y tecnoldgicos

disponibles, pero respetando la diferenciacion cultural y socioecondmica.

Conforme a las previsiones sefialadas, la concrecion ultima del compromiso de
adaptacion al cambio climatico se realizard en los sistemas nacionales. No cabe duda de
que la actuacion en adaptacion no puede desconocer las diferentes situaciones
particulares, de forma que no es posible una planificacion estandarizada, pero al aceptarse
estas premisas en la aproximacion elegida en el Acuerdo de Paris, se plante6 el problema
de la dificultad del control internacional del compromiso en relacién con el objetivo
global de adaptacion. Las previsiones introducidas en el articulo 7 se limitaron a sefialar
el compromiso para implementar una sucesiva y continua acciéon de planificacion,
actuacion, y evaluacion en materia de adaptacion, sin que se precisen mas aspectos que
pudieran determinar un contenido minimo o comun de la actuacion en este ambito. Esta
prevision se completd con el compromiso de presentar una comunicacién sobre

adaptacion, recogida en el parrafo décimo del mismo articulo.

En el enunciado de esta obligacion de comunicacion se precisd que no podria suponer
una carga adicional para las Partes en desarrollo, a lo que se afiadid que debera
actualizarse periddicamente, aunque no se concreto el plazo. Respecto a su contenido, se
apunt6 de forma orientativa que podria incluir “sus prioridades, sus necesidades de
aplicacion y apoyo, sus planes y sus medidas”. La CMA recibi6 el encargo de determinar
el contenido bésico de las comunicaciones sobre adaptacion, y para su analisis previo se
encomendo al Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre el Acuerdo de Paris el encargo de preparar
un borrador sobre los elementos de la comunicacion sobre adaptacion. En la tercera parte

del primer periodo de sesiones de la CMP, celebrado en Katowice en 2018, se ha llegado

91 Sobre esta cuestion ver, en particular, la Decision 18/CP.20, Programa de trabajo de Lima sobre el
género, 2 de febrero de 2015, FCCC/CP/2014/10/Add.3; y Decision 3/CP.25, Version mejorada del
programa de trabajo de Lima sobre el género y su plan de accion sobre el género, 16 de marzo de 2020,
FCCC/CP/2019/13/Add.1.
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a un primer acuerdo sobre este aspecto, de forma que se han adoptado unas orientaciones
sobre la informacion en materia de adaptacion, respecto de la que, en todo caso, se sefala

la flexibilidad en cuanto a la comunicacion elegida o el documento utilizado'®?.

En el articulo 7.11 se afnadio que las comunicaciones sobre adaptacion podian presentarse
conjuntamente con otras comunicaciones, o formar parte de su contenido, y como ejemplo
de estas ultimas sefialo a los NAPs, las NDCs, o las Comunicaciones Nacionales (NCs,
por sus siglas en inglés)!®>. La comunicaciéon sobre adaptacion puede inscribirse, por
tanto, en diferentes procedimientos de informacion establecidos tanto en el marco de la
Convencion Marco, como en el Acuerdo de Paris. Se permitia asi una libertad de eleccion
del medio de comunicacidon que no dejaba de crear cierta confusion sobre lo que, en la
practica, se consideraria mas idoneo. El ambito de las NDCS aparecia como el mas
conveniente para insertar, de forma primordial, la informacién relativa a adaptacion,
sobre todo porque algunas de las Partes ya habian incluido este tipo de informacion en
sus INDCs presentadas a la COP en 2015. Este instrumento parecia también el adecuado
para facilitar la contabilidad del esfuerzo realizado por los Estados en vias de desarrollo
en adaptacion, ya que asi se unificaban en una misma comunicacion esfuerzos que pueden
agregarse. De hecho, de la redaccion del articulo 3 del Acuerdo de Paris referido a las
NDCSs, puede interpretarse que necesariamente debe incluirse la informacion sobre
adaptacion en este instrumento, produciéndose una cierta contradiccion con la libertad de

eleccidon del medio de comunicacion incluida en el articulo 7.

Como complemento de la obligacion de las Partes de comunicar las medidas de
adaptacion implementadas, el articulo 7.12 sefialdé que estas comunicaciones se
inscribirian en un registro publico que llevara la Secretaria. El disefio y el establecimiento
de este registro quedd pendiente de ser concretado en el marco de la negociacion en la
CMA, en la que tendria que tenerse en cuenta la diversidad de formatos, y libertad de
contenido con la que se ha disefiado la comunicacién de las medidas de adaptacion. Como
parte del paquete de medidas de Katowice, la CMA ha establecido un registro para las

comunicaciones sobre adaptacion con caracter de prototipo, en espera de su confirmacion

192 Ver Decision 9/CMA.1, Orientaciones adicionales en relacion con la comunicaciéon sobre la
adaptacion, presentada por ejemplo como un componente de las contribuciones determinadas a nivel
nacional, a que se hace referencia en el articulo 7, parrafos 10 y 11, del Acuerdo de Paris,
FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.1.

193 Las Partes en la Convencién Marco deben presentar NCS referidas a su aplicacion, y las que lo sean en
el Protocolo de Kioto incluiran contenido adicional. El contenido y los plazos requeridos seran diferentes
para las Partes incluidas en el Anexo I o el resto.
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definitiva tras la evaluacién de su funcionamiento!'®*. El objetivo tilltimo de crear un registro
de estas caracteristicas era favorecer la transparencia de las medidas nacionales de
adaptacion adoptadas, como medio para fomentar una mayor eficacia y cooperacion en
este ambito de actuacion. Dado que la concrecion de la accion de adaptacion se realizaria
en los sistemas nacionales, la transparencia en las medidas adoptadas resultaba una pieza
clave para generar la confianza mutua en la que sustentar el incremento colectivo de
esfuerzos, y desarrollar una cooperacion internacional con resultados ambientales
efectivos. Queda por evaluar el funcionamiento inicial del registro establecido, para que
la CMA establezca su configuracion definitiva, y pueda valorarse su incidencia en el

impulso de una mayor resiliencia ante el cambio climatico.

194 Ver Decision 10/CMA.1, Modalidades y procedimientos para el funcionamiento y la utilizacion del
registro publico mencionado en el articulo 7, parrafo 12, del Acuerdo de Paris,
FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.1.
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4. Las obligaciones internacionales en materia de financiacion ante el cambio

climatico.

En materia de financiacion, la Convencion Marco enunci6 la obligacion de las Partes con
mayor capacidad econémica de ayudar en los gastos en los que incurrieran los paises en
desarrollo debido al cambio climatico, al tiempo que vinculaba los compromisos
climaticos de los segundos a que se hiciera efectiva esta asistencia!®>. Si bien de forma
general las obligaciones climaticas no se fundamentan en la reciprocidad, en este caso se
produce una relacion sinalagmatica, mediante la que la implementacion de la obligacion
de financiacion es condicion para los compromisos adquiridos por los Estados en
desarrollo. Esta aproximacion muestra la clara apuesta en la Convencion Marco por
atribuir un mayor esfuerzo climatico a los Estados mas desarrollados, que se ha mantenido
vigente a lo largo de la evolucion del régimen juridico internacional, y que ha generado
una ardua negociacion para su traduccion en instrumentos de aplicacién que resultaran
eficaces. El Acuerdo de Paris incluyo6 esta misma aproximacion, tratando de avanzar en

un mecanismo de financiacion con el que cumplir los objetivos fijados.

En el articulo 4.3 de la Convencién Marco se sefialé que las Partes del Anexo II
“proporcionaran recursos financieros nuevos y adicionales” para cubrir los gastos
generados por el cumplimiento de las obligaciones de informacion de las Partes que son
paises en desarrollo, asi como para financiar los “gastos adicionales” en los que incurran
al aplicar las obligaciones climéaticas que se atribuyen a la totalidad de las Partes de este
instrumento. En el parrafo cuarto del mismo articulo, se anadié que las Partes incluidas
en el Anexo II tienen el compromiso de ayudar a hacer frente a los costos de adaptacion
de las Partes en desarrollo que son especialmente vulnerables a las consecuencias del

cambio climatico.

La obligacion de financiacion se atribuyd, por tanto, a los Estados con mds capacidad
financiera, ya que la lista del Anexo II es similar a la de los paises desarrollados incluidos
en el Anexo I, excluyendo a los paises en transicion hacia una economia de mercado. El
Anexo II se introdujo en la Convencidn para diferenciar a aquellos Estados que, pese a
considerarse desarrollados, no podrian asumir una carga importante en materia de
financiacion. En este ambito, la implementacion del principio de responsabilidades

comunes pero diferenciadas y respectivas capacidades, conllevo la diferenciacion no sélo

195 Ver la conjuncion de los articulos 4.3 y 4.7 de la Convencién Marco.
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entre Estados desarrollados y en vias de desarrollo, sino también entre los primeros, de
forma que la internacionalizacion de los costes de las medidas de mitigacion y adaptacion

al cambio climatico recayo entre los que presentaban mejores circunstancias econdmicas.

La introduccién de las previsiones enunciadas en la Convencion Marco en esta materia,
fue un claro triunfo de la presion negociadora de los Estados en vias de desarrollo, que
defendieron que su derecho al desarrollo debia ser prioritario. En el apartado séptimo del
mismo articulo 4, se sefialé6 que se tendria plenamente en cuenta que “el desarrollo
econdmico y social y la erradicacion de la pobreza son las prioridades primeras y
esenciales de las Partes que son paises en desarrollo”. Serd éste reconocimiento lo que
fundamentard la vinculacion del cumplimiento de las obligaciones de los compromisos
en financiacion recogidos en la Convencion Marco, a los de las Partes en desarrollo, de
forma que en el mismo parrafo se preciso que “la medida en que las Partes que son paises
en desarrollo lleven a la practica efectivamente sus compromisos en virtud de la
Convencion dependera de la manera en que las Partes que son paises desarrollados lleven

a la practica efectivamente sus compromisos relativos a los recursos financieros”.

En lo que respecta al contenido de la obligacion de financiacion, tal y como quedo
enunciada en la Convencion Marco, se especificod que los recursos proporcionados debian
ser nuevos y adicionales. Mediante esta precision se traté de evitar que se produjera un
trasvase de fondos dedicados al desarrollo, sin que se sumaran nuevos recursos. Dado que
las obligaciones climaticas asumidas por los Estados en vias de desarrollo eran nuevas y
adicionales, en la Convencion se especifico que los fondos que ayudaran a sufragar los
gastos que generasen también debian tener esta consideracion. De hecho, la idea de que
se adoptara esta concepcion de adicionalidad habia sido una importante preocupacion de

los Estados en vias de desarrollo durante toda la negociacion de la Convencion Marco!®®.

Estos fondos debian destinarse a cubrir los gastos del cumplimiento de las obligaciones
de informacion, y de aquellas que se atribuyen a todas las Partes en la Convencion Marco.
En relacion a este segundo grupo de obligaciones, parece claro que deberian incluirse
todos los gastos que devienen de forma directa del desarrollo de una accion que sea
necesaria para la aplicacion de las previsiones del tratado, pero en la practica, el concepto

de incremento del coste presenta dificultades para su cuantificacion. No siempre resulta

196 Como ha sido destacado por JORDAN y WERKSMAN, la introduccion del criterio de la adicionalidad
supuso una de las grandes victorias en la negociacion de los paises en vias de desarrollo, constituyéndose
en una de las piezas claves del sistema de financiacion. Ver JORDAN y WERKSMAN (1996).
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facil determinar los casos concretos en los que puede identificarse que el coste de la

actuacion se incrementa especificamente debido al cambio climatico.

El enunciado de la obligacion de financiacion de las Partes del Anexo II, se complet6 en
la Convencién Marco con el establecimiento de un mecanismo de financiacién en su
articulo 11. La finalidad de este mecanismo era la de suministrar recursos a los paises en
vias de desarrollo para la aplicacion del tratado, y para ello se contemplaron dos
supuestos: por un lado, se establecid un sistema para el suministro de recursos financieros
cuya gestion estaria encomendada a “una o mas entidades internacionales existentes”; y,
por otro, se previo la posibilidad de la aportacion de estos recursos por via bilateral,
regional, y otros conductos multilaterales. La negociacion sobre este articulo fue de las
mas controvertidas, siendo objeto de un arduo debate tanto la remision a entidades ya
existentes, como la cuestion de la direccion del mecanismo financiero vinculado a la

Convencion Marco.

Durante los debates se planteo la discusion sobre si podria ser conveniente la creacion de
un fondo especifico y nuevo, como habia ocurrido en el régimen juridico relativo a la
capa de ozono, o seria preferible reconducirlo a un fondo ambiental general. La opcion
finalmente elegida hizo referencia una entidad internacional existente, por lo que se
aposto por incluir las cuestiones climaticas en fondos con una actuacion mas general en
materia ambiental. La entidad que asumiria esta funcion, primero de forma provisional y
después definitiva, seria el Fondo para el Medio Ambiente Mundial (GEF, por sus siglas

en inglés)!®’

. Al optar por este sistema y no por la creacion de un fondo concreto, se
trataba de subrayar la importancia de integrar en una Unica agencia la financiacion
ambiental, y de incluir al cambio climatico como uno los aspectos de los que tendria que

ocuparse!*s.

197 Este Fondo fue creado en 1990 por el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, el Programa
de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, y el Banco Mundial. Su mision era convertirse en un
mecanismo especializado de financiacion para la asistencia a los paises en vias de desarrollo en diferentes
areas ambientales, entre las que se incluy6 al cambio climatico.

198 La creacion del GEF supuso una innovacion para la financiaciéon ambiental, que se abordaba desde un
punto de vista especializado a la vez que integrador. SIOBERG ha destacado que se trataba de un
instrumento innovador que, al conectar el Banco Mundial con el Programa de las Naciones Unidas para el
Medio Ambiente, y el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo, tendia un puente entre el sistema
de Bretton Woods, y el especializado en medioambiente y desarrollo de Naciones Unidas. En opinién de
esta autora, con esto se permitiria que las cuestiones financieras se solucionasen de forma especializada,
produciéndose un reparto de funciones que apoyaba la necesidad de cualificacion técnica en este ambito.
Ver SJOBERG (1996), ps. 151 y 162.
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En buena medida, la discusion sobre la creacion de un fondo nuevo o utilizar el GEF,
derivaba del cuestionamiento sobre la direccion del mecanismo financiero. Si se creaba
un fondo nuevo, la direccion quedaria atribuida a la COP, mientras que en el GEF el
protagonismo recaeria en las instituciones que lo integran y particularmente en el Banco
Mundial, que ostentaba una especial capacidad en la eleccion de los proyectos a
financiar!®. La solucion finalmente adoptada fue de consenso, de forma que se especifico
que se utilizaria una entidad preexistente, precisandose en el articulo 21.3 que al menos
de forma provisional seria el GEF, al tiempo que se reconocio la funcion de direccion de
la COP sobre el mecanismo de financiacion. Se anadio en el articulo 11 de la Convencion
Marco, la prevision de que debia asegurarse una representacion equitativa y equilibrada
de todas las Partes, asi como una direccion transparente. Este esquema de funcionamiento
fue el adoptado por el Protocolo de Kioto, que previd en su articulo 11 la remision a la
Convencion Marco respecto a la direccion del mecanismo de financiacion que operaria

en su ambito de actuacion.

El GEF ha desarrollado su labor como una de las entidades internacionales en el
mecanismo de financiacion durante toda la evolucion del régimen climdtico internacional,
y ha sido objeto de multiples criticas, que ponian en duda su suficiencia para asegurar el
cumplimiento de la obligacion de financiacion que la Convencion Marco atribuy6 a los
Estados desarrollados. Las discusiones han girado sobre la necesidad de la creacion de
fondos especificos para el clima, de forma que se asegurara que la financiacion aportada
fuera suficiente para enfrentar adecuadamente las obligaciones adquiridas en este &mbito.
Como resultado de las negociaciones sobre este aspecto, el mecanismo financiero se

desarrolld a través del establecimiento de diferentes fondos especializados.

En el séptimo periodo de sesiones de la COP, celebrado en Marrakech en 2001, se
establecieron dos fondos adicionales bajo mandato del GEF. Por un lado, se cre6 el Fondo
Especial para Cambio climatico, con la finalidad de aportar una financiacion
complementaria a proyectos relativos al cambio climatico?”’; por otro, el Fondo para los

Paises Menos Adelantados, mediante el que se presta asistencia a los paises menos

199 A lo largo del desarrollo del régimen climatico se ha cuestionado los limites del GEF en su actuacion en
materia climatica, sefialando los problemas que planteaba el protagonismo en la toma de decisiones del
Banco Mundial, tanto en los déficits de participacion como en los criterios de eleccion de proyectos a
financiar.

200 Ver Decision 7/CP.7, Financiacion en el ambito de la Convencion, FCCC/CP/2001/13/Add.1.
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desarrollados en diversas actividades, entre ellas la de elaborar los NAPAs?!. En el
mismo periodo de sesiones de la COP se establecio el Fondo de Adaptacion, situado en
el marco del Protocolo de Kioto, y cuya finalidad era financiar proyectos y programas de
adaptacion en Estados en vias de desarrollo especialmente vulnerables a los efectos del
cambio climatico’®®. El mecanismo financiero de la Convencion Marco quedd
completado con el Fondo Verde para el Clima, establecido en la COP 16, celebrada en

Canctn en 201029

. Mediante este fondo, entre cuyas fuentes de financiacion se incluye
una parte de los resultados obtenidos con el Mecanismo de Desarrollo Limpio, se apoya
a las Partes que son paises en desarrollo en la implementacion de proyectos, programas,

y politicas dirigidas a la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico.

El mecanismo de financiacion desarrollado en el marco de la Convencion Marco, supone
la estructura de financiacion que las Partes asumen también en el Acuerdo de Paris. En el
articulo 9 de este tratado, se reitera la obligacion de las Partes que son paises desarrollados
de proporcionar recursos financieros a las en vias de desarrollo, para la mitigacion y la
adaptacion al cambio climatico. Se recuerda el compromiso cualificado de financiacion
atribuido a estas Partes conforme a la Convencion Marco, manteniéndose la resolucion
de que sean las que asuman un mayor esfuerzo en la accion ante esta amenaza ambiental.
No obstante, el Acuerdo de Paris introdujo una prevision especifica por la que se “alienta
a otras Partes a que presten o sigan prestando ese apoyo de manera voluntaria”?*. En
modo alguno puede interpretarse de este enunciado un compromiso en materia de
financiacion de otras Partes que las que son paises desarrollados, pero se reconoce de esta
forma que otras economias podrian estar en disposicion de aportar recursos, y se incluye

un llamamiento a que lo hagan®®.

201 Ver Decision 27/CP.7, Orientacion para la entidad encargada del funcionamiento del mecanismo
financiero de la Convencion, para el funcionamiento del fondo para los paises menos adelantados,
FCCC/CP/2001/13/Add 4.

202 Ver Decision 10/CP.7, Financiacién en el marco del Protocolo de Kioto, FCCC/CP/2001/13/Add.1.
203 Ver Decision 1/CP.16, Acuerdos de Cancuin: resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre
la cooperacion a largo plazo en el marco de la Convencion, FCCC/CP/2010/7/Add.1, paragrafo 102.

204 Ver articulo 9.2 del Acuerdo de Paris.

205 YAMINEVA ha destacado la importancia de esta prevision ante la emergencia de nuevas economias
que se han convertido en nuevos donantes en el ambito del cambio climatico. En opinion de esta autora,
“the Paris Agreement merely encourages new donors to provide or to continue to provide finance to less
developed countries for climate change projects. In doing so, it recognizes their efforts. Such recognition
is significant as it may help move away from the poisonous dynamic of climate finance negotiations in the
UNFCCC and ultimately unlock additional financial resources for the transition to a low-carbon and
climate-resilient economy”. Ver YAMINEVA (2016), p. 180 y 181.
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Un aspecto adicional, es el reconocimiento de que en la financiacion deberia darse una
“progresion respecto a los esfuerzos anteriores” 2%, La expresion utilizada en este caso es
menos imperativa, de lo que se puede deducir que se establece una obligacion de
comportamiento, pero que quedara condicionada por el devenir de la situacion econdmica
de cada sistema nacional. Se sefialdo que la financiacion a movilizar puede provenir de
diversas fuentes, pero destacandose que serdn los fondos publicos los que tendran el
protagonismo. La financiacion publica fue reconocida, por tanto, como el principal
instrumento de financiacion. Respecto al destino de la financiacidon, se incluyd una
referencia especifica a la necesidad de equilibrio entre la mitigacién y la adaptacion,
destacdndose, como habia sido habitual en el desarrollo del régimen climatico
internacional, la especial necesidad de los Estados en vias de desarrollo mas

vulnerables®’’.

En el parrafo octavo del articulo 9, se incluyd expresamente la prevision de que el
mecanismo financiero de la Convencién Marco se constituyera también como el
mecanismo financiero del Acuerdo de Paris. Al adoptarse este instrumento en la COP 21,
se establecid expresamente que “el Fondo Verde para el Clima y el Fondo para el Medio
Ambiente Mundial, entidades encargadas del funcionamiento del Mecanismo Financiero
de la Convencion, y el Fondo para los Paises Menos Adelantados y el Fondo Especial
para el Cambio Climatico, administrados por el Fondo para el Medio Ambiente Mundial,
estaran al servicio del Acuerdo™?®. El Fondo de Adaptacion ha recibido un tratamiento
mas especifico, al estar establecido en el marco del Protocolo de Kioto. Mediante
decisiones de la CMA y la CMP, se estableci6 que quedaria bajo mandato de la segunda,
y empezaria a operar respecto a las Partes del Acuerdo de Paris, a partir del 1 de enero de
2019%%. A partir de aquel momento, el Fondo pasaria del 4mbito del Protocolo de Kioto
al del Acuerdo de Paris, aunque continuaria recibiendo parte de los ingresos de los

mecanismos de cumplimiento establecidos por el primero de estos tratados.

Como ultimo aspecto relativo a los compromisos de financiacidon recogidos en el articulo
9 del Acuerdo de Paris, cabe destacar la obligacion de informacién que se incluy6 en sus

apartados quinto y séptimo. Conforme a este precepto, las Partes que son paises

206 Ver articulo 9.3 del Acuerdo de Paris.

207 Ver articulo 9.4 del Acuerdo de Paris.

208 Ver Decision 1/CP.21, Aprobacion del Acuerdo de Paris, FCCC/CP/2015/10/Add.1, paragrafo 58.

209 Ver Decision 13/CMA.1, Asuntos relacionados con el Fondo de Adaptacion,
FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.2; y Decision 1/CMP.14, Asuntos relacionados con el Fondo de Adaptacion,
FCCC/KP/CMP/2018/8/Add.1.
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desarrollados deberan comunicar bianualmente informacion sobre dos aspectos. Por un
lado, se introdujo el requerimiento de proporcionar “informacién indicativa, de caracter
cuantitativo y cualitativo” de los recursos proyectados para el cumplimiento del
compromiso de financiacion; por otro lado, se establecidé la obligacion de facilitar
informacion “transparente y coherente” sobre el apoyo que hayan prestado a las Partes
que son paises en desarrollo. La CMA recibid el mandato de fijar las modalidades, los

procedimientos, y las directrices para la cumplimentacion de estas obligaciones?'?,

2190 Ver Decision 12/CMA.1, Determinacién de la informacion que habrén de comunicar las Partes de
conformidad con el articulo 9, parrafo 5, del Acuerdo de Paris, FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.1.
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V. El sistema para la valoracion, la transparencia, y el camplimiento de

los compromisos climaticos internacionales.

En este ultimo apartado del estudio del régimen juridico internacional en materia de
cambio climatico, se va a dedicar una particular atenciéon a uno de los aspectos mas
controvertidos en su desarrollo, como es el referido a los mecanismos de control del
cumplimiento de las obligaciones asumidas. Como punto de partida y de forma general,
puede afirmarse que las Partes han optado por una aproximacién al cumplimiento que
presenta una naturaleza mas facilitadora que punitiva, lo que ha sido elogiado como un
aspecto que favorece la accion climatica, al tiempo que criticado por su debilidad para
asegurar la observancia de los compromisos adoptados. Las dudas sobre la efectividad de
esta aproximacion se han incrementado tras la adopcion del Acuerdo de Paris que, una
vez mas, opta por favorecer el cumplimiento més que por introducir procedimientos de

sancion ante la violacion de sus previsiones.

La controversia sobre este punto es comun a la que aparece en otros regimenes
internacionales ambientales, en los que el concepto de facilitacion del cumplimiento es
uno de los aspectos que mdas atenciéon ha suscitado. En el Derecho Internacional
Ambiental se han implementado diversas formulas que se alejan de los conceptos
tradicionales de la relacion de responsabilidad, para buscar soluciones de naturaleza mas

transaccional basadas en el consenso, la flexibilidad, y la asistencia®!!

. Elrégimen juridico
internacional en materia de cambio climatico no ha sido ajeno a esta practica, y también
en este sector puede observarse que el cumplimiento tiende a promoverse a través de una
gobernanza basada en el dialogo y la colaboracion tanto en el &mbito internacional, como
en su interaccion con los sistemas nacionales. La finalidad de esta aproximacion no deja
de ser la de superar la resistencia, o la dificultad de los Estados a asumir compromisos

ambiciosos y eficaces ante el cambio climatico. De forma previa al problema de un

posible incumplimiento, se presenta la complejidad para adoptar obligaciones climaticas

211 Uno de los aspectos que han caracterizado al Derecho Internacional Ambiental, ha sido el desarrollo de
aquellas teorias sobre cumplimiento que incluyen aspectos de flexibilidad, y que destacan la relevancia de
un dialogo y una cooperacion articulados a través de sistemas de informacidn, transparencia y
monitorizacion. Como obra de referencia en este ambito, puede consultarse CHAYES y HANDLER
CHAYES (1995), en la que se presenta la propuesta de optar por una aproximacion al cumplimiento de
caracter cooperativo, frente a la que pudiera basarse en la coercion. En esta obra se hizo hincapié en la
dificultad para imponer el cumplimiento forzoso, de forma que se defendieron las ventajas de un modelo
de cumplimiento basado en un dialogo continuo entre las Partes, y mediante el que este proceso también
impulsara la evolucion y el desarrollo del régimen.
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relevantes, y en este escenario, la regulacion sobre responsabilidad queda condicionada a

la necesidad de favorecer la aceptacion de compromisos.

En el desarrollo del régimen climatico internacional no se aprecia el interés de las Partes
por fortalecer mecanismos tradicionales de responsabilidad en caso de incumplimiento,
optando por potenciar otros que favorezcan una gestion cooperativa de esfuerzos
agregados. Aunque en el tratado marco se incluyod la referencia a los sistemas
tradicionales de arreglo pacifico de controversias que pudieran surgir entre las Partes,
cuya aplicacion se traslado tanto al Protocolo de Kioto como al Acuerdo de Paris, han
sido las vias de control que promovian la cooperacion entre el régimen internacional y
los sistemas nacionales las que han obtenido una mayor atencion®'2. La Partes han optado
por mecanismos de cumplimiento disefiados en los tratados climaticos, que quedaran
contextualizados por la complejidad de la actuacion climéatica, y primaran el componente
transaccional. En la practica desarrollada en casi tres décadas de evolucion del régimen
climatico internacional, se ha observado la clara oposicion de las Partes para desarrollar

mecanismos de control de caracter netamente sancionador.

Las Partes han adoptado compromisos climaticos ante un fendmeno ambiental en el que
persistia un importante grado de incertidumbre cientifica, y que requeria medidas con
amplias e intensas implicaciones sociales y econdmicas. Ante este complejo desafio, no
ha sido posible disefar un sistema de control y sancién tradicionales, en el que la Parte
infractora fuera requerida a reparar su accion y, eventualmente, sufrir una sancion
impuesta en el marco institucional del régimen internacional. Las Partes en los tratados
climéaticos han preferido incluir mecanismos de control flexibles, basados en la busqueda
de una cooperacion que incluya el intercambio y la publicidad de informacion, el

desarrollo de metodologias comunes, y si fuera necesaria la asistencia mediante la que

212 E] articulo 14 de la Convencién Marco se refirio al arreglo de controversias que surgieran entre las Partes
sobre la interpretacion o aplicacion de sus preceptos, y de los desarrollos posteriores que se adoptasen. La
regulacion contenida en este articulo primo la utilizacion de los medios no jurisdiccionales de arreglo de
controversias, remitiendo a la negociacion entre las Partes y contemplando la posibilidad de que se
reglamentase por la COP el recurso a la conciliacién. Asimismo, se hizo referencia a la posibilidad de acudir
a la Corte Internacional de Justicia o al arbitraje internacional, para lo que previd la presentacion de una
clausula compromisoria en el momento de ratificar, aceptar, aprobar o adherirse al tratado, o en cualquier
otro momento posterior. Los articulos 19 del Protocolo de Kioto y 24 del Acuerdo de Paris, incluyeron un
enunciado similar por el que se declara que las disposiciones del articulo 14 de la Convenciéon Marco se
aplicaran mutatis mutandis a estos instrumentos. Hasta la fecha, no se ha aprobado en la COP decision
alguna sobre los medios jurisdiccionales, y no parece que se incluya como una prioridad a corto plazo.
Tampoco se ha recurrido a la Corte Internacional de Justicia o al arbitraje internacional, y las Partes no
parecen mostrar interés por considerar que sean las vias apropiadas para el arreglo de controversias sobre
el régimen climatico.
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facilitar el cumplimiento. El control del cumplimiento presentaba, de esta forma, un
importante limite al carecer de capacidad sancionadora estricta, al tiempo que se convertia

en una via mediante la que generar dialogo, confianza, y asistencia entre las Partes.

El control del cumplimiento se implica en el régimen climatico internacional con su
capacidad de evolucion, de forma que se convierte en un instrumento mas con el que
promover una ambicion climatica que permita alcanzar los objetivos de mitigacion y
adaptacion al cambio climatico. A lo largo de este estudio se ha destacado la importancia
que se otorga a la continuidad del proceso de negociacion climatica, mediante el que se
pretende mantener un dialogo continuado que permita el desarrollo de nuevos
compromisos. Mediante el examen de la aplicacion de los tratados realizada por la COP,
el marco de transparencia, y la actividad de los 6érganos de cumplimiento, se ha generado
un flujo de informacion y una colaboracion entre las Partes que ha favorecido la
continuidad de este dialogo en el seno del régimen climdtico internacional. Estos aspectos
influyen en la capacidad de este sistema internacional para generar un proceso constante
de intercambio de informacion y desarrollo de metodologias comunes, y este proceso
ademas de suponer la base para el control de los compromisos asumidos, pretende
configurarse como una pieza clave para favorecer el consenso y el incremento de los

esfuerzos agregados.

Como se ha apuntado, este enfoque no ha estado exento de criticas, debido a que, en buena
medida, es una muestra de la resistencia de las Partes a asumir compromisos climaticos
ambiciosos, y vinculados a la verificacion de su cumplimiento en el &mbito internacional.
No cabe duda de que estas criticas ponen de relieve los problemas que se han producido
para avanzar en el desarrollo del régimen climatico internacional, pero una vez asumida
la dificultad para incluir otras opciones de control, el sistema establecido puede valorarse
como una interesante opcion mediante la que promover el dialogo y la cooperacion
técnica en el ambito climatico. Esta circunstancia resulta particularmente de interés en
relacion a las Partes que son paises en desarrollo o especialmente vulnerables, respecto a
los que la via del cumplimiento se convierte en impulsora y facilitadora de su
participacion en el régimen climatico internacional. Ante las particulares circunstancias
y dificultades que presentan estos Estados, los sistemas de examen, transparencia, y
control promueven la transferencia de conocimiento que sirva de soporte para la

implementacion y el avance en su esfuerzo climatico.
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En las paginas siguientes se analizan diversos aspectos que inciden y se interrelacionan
en el proceso de control del cumplimiento de los compromisos climéaticos internacionales.
En primer término, se va a prestar una especial atencion a la capacidad otorgada a la COP
para la valoracion de la aplicacion tanto de la Convencidon Marco, como del Protocolo de
Kioto, y el Acuerdo de Paris. A este 6rgano plenario del régimen climatico internacional
se le atribuyo6 en el tratado marco una funcion general de examen del cumplimiento, de
forma que se vincularon sus cometidos de promocion del desarrollo y el control de la
ambicion climdtica. Las Partes en el Acuerdo de Paris también asumieron esta
aproximacion, afiadiendo algunas previsiones particulares que se analizan en el epigrafe

siguiente.

Se incluye, en segundo lugar, el estudio del marco para la transparencia desarrollado a
través de la evolucion del régimen juridico internacional en materia de cambio climatico.
De conformidad con los tres tratados climaticos adoptados hasta la fecha, las Partes han
aceptado diversas obligaciones de informacién que conforman un complejo entramado
de flujo de informacion y desarrollo de metodologias, al que se suma un proceso de
revision técnica disefiado en el seno de la COP. Mediante la cumplimentacion de las
obligaciones de informacion y la practica de los 6rganos convencionales, se ha generado
un marco para la medicion, la notificacion, y la verificacion de los compromisos, que
supone una de las mas interesantes aportaciones para el desarrollo de la accion climatica.
En otros epigrafes de este estudio se ha destacado la importancia de las obligaciones
procedimentales asumidas por las Partes, en este apartado se analiza como se integran en
un sistema de examen y publicidad mediante el que se pretende fomentar la confianza

mutua y la ambicidn climatica.

En tercer lugar, se incluye un epigrafe en el que se analizan los 6rganos para el control
del cumplimiento introducidos, primero en el marco del Protocolo de Kioto, y después
por el Acuerdo de Paris. Dado que el Protocolo de Kioto incluyd obligaciones
cuantificadas de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero, las Partes
mostraron un mayor interés por el control del cumplimiento, y fue posible el
establecimiento de un Comité de Cumplimiento en su implementacion. La practica
desarrollada por este 6rgano supone la experiencia sobre la que el Acuerdo de Paris
sustenta sus previsiones para facilitar la aplicacion y promover el cumplimiento de los
compromisos, y que seran objeto de ejecucion y desarrollo en los proximos afios. En las

paginas siguientes se incluye la reflexion sobre la experiencia desarrollada en este ambito
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en la implementacion del Protocolo de Kioto, y de las nuevas previsiones incluidas en el

Acuerdo de Paris.
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1. La actividad de valoracion de la Conferencia de las Partes respecto a la

aplicacion y el cumplimiento.

La relevancia de la COP como 6rgano supremo de la Convencion Marco, asi como del
Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris, ya ha sido puesta de relieve en otros apartados
de este trabajo. Mediante el articulo 7 de la Convencion Marco la COP quedo establecida
como organo plenario, y se le doté de amplias competencias, sefialandose expresamente
que su mandato se extenderia a todo instrumento juridico conexo. Primero en el Protocolo
de Kioto, y después en el Acuerdo de Paris, se reiterd que la COP actuaria como reunién
de las Partes en estos instrumentos, especificandose que serian las Partes en cada uno de

ellos las que adoptarian las decisiones en su dmbito de aplicacion?!?

. La COP se configura,
por tanto, como el 6rgano supremo convencional en el régimen juridico internacional en
materia de cambio climatico, asumiendo el principal protagonismo en su aplicacion e
impulso. Las funciones de fomento de la ambicién climatica, y de examen del
cumplimiento de los compromisos asumidos, quedan interrelacionadas en el trabajo de la

COP, de forma que conforman el objeto de un dialogo continuado mediante el que se

pretende generar un mayor resultado de los esfuerzos agregados.

En lo que se refiere, particularmente, a la valoracion del cumplimiento de los
compromisos climaticos, resulta de especial interés la labor de examen que se atribuye a
la COP en los tres tratados climaticos. De la lectura del articulo 7.2 de la Convencion
Marco, se deriva que la COP ha recibido el mandato de examinar periddicamente la
aplicacion de los instrumentos climaticos, y el cumplimiento de los compromisos
asumidos por las Partes. En los articulos 13.4 del Protocolo de Kioto, y 16.4 del Acuerdo
de Paris, se reitera este mandato de examen peridodico, que en relaciébn a estos
instrumentos abarca particularmente el referido a los compromisos climaticos asumidos
por las Partes. Esta actividad se vincula a la implementacion del marco de transparencia
al que se hace referencia en el siguiente epigrafe, de forma que incluye el examen de la

informacion recibida y requiere el desarrollo de las metodologias que le sirven de base.

Cabe destacar ahora que también afiade una funcidn general de control del cumplimiento,
basada en el dialogo y la negociacion politica que se produce en el seno del 6rgano

plenario. Mediante esta actividad, se genera un intercambio entre las Partes que fomenta

23 Ver articulos 1, referido a definiciones, y 13 del Protocolo de Kioto; y articulos 1, referido a definiciones,
y 16 del Acuerdo de Paris.
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el control politico mutuo, y el impulso del cumplimiento mediante la presion y la
confianza reciprocas. Al atribuir a la COP un mandato general de examen, las Partes
insisten, una vez mas, en la relevancia de este drgano como foro de negociacion en el que
se promueva el dialogo para el cumplimiento de los compromisos climaticos a través de

los sistemas nacionales, y se avance en la ambicion de actuacion.

Esta funcion de examen general es uno de los elementos mediante los que se pretende
incrementar la capacidad del régimen climatico internacional de promover una accién
eficaz ante este fendomeno ambiental, y sitia a la COP como el 6rgano internacional
principal en orden a establecer su grado de avance y fomentar su cumplimiento. La figura
del balance global enunciada en el Acuerdo de Paris avanza en esta aproximacion, de
forma que reitera el mismo mandato de examen perioddico situandolo como una pieza
clave de evaluacion de la efectividad de la accion a largo plazo, y de la eventual necesidad
de mejora e incremento en la ambicion. En el articulo 14 del Acuerdo de Paris, se
establecio que la CMA realizaria periddicamente un balance de la aplicacion del tratado
“para determinar el avance colectivo en el cumplimiento de su proposito y de sus
objetivos a largo plazo”. El primero de estos balances quedo previsto para 2023, y los

siguientes cada cinco afios.

Como ya se ha expuesto, el sistema de compromisos del Acuerdo de Paris se disefio
utilizando a las NDCs como pieza clave, inicialmente determinadas de forma voluntaria,
pero que quedarian sometidas al principio de progresividad. La mejora progresiva de la
ambicion supone, en buena medida, el elemento fundamental mediante el que este nuevo
instrumento propone generar los esfuerzos agregados necesarios para alcanzar los
objetivos planteados. Un instrumento como el balance global resulta coherente con el
principio de progresividad, y con el concepto de esfuerzos afiadidos, ya que pretende un
examen periodico, en el que se tenga en cuenta la totalidad de los resultados obtenidos
con las diferentes acciones implementadas en los sistemas nacionales. Se disefia un ciclo
de revision quinquenal, y expresamente se sefiala que sera objeto de valoracion el
esfuerzo “colectivo”. Con esta formulacion, se reitera la importancia otorgada en el
régimen climatico al aspecto acumulativo de las actuaciones climaticas, y al objetivo de

la mejora en la ambicion de las medidas adoptadas.

El balance global se llevard a cabo con una vision integral, que incluya las diferentes
materias objeto de atencion en el régimen climatico internacional. De esta forma, se aspira
a obtener una informacién completa sobre los resultados derivados de los diferentes
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ambitos y niveles de actuacion climatica. En el balance global se incluirdan tanto las
acciones de mitigacion como las de adaptacion, de forma que podra evaluarse de forma
general los esfuerzos realizados y la eficacia en la consecucion de resultados. En
particular, en el articulo 7.14 se sefial6 de manera especifica que el balance mundial
debera evaluar las medidas en materia de adaptacion, indicando los progresos que se
hubiesen dado en el logro del objetivo global de adaptacion y reconociendo los esfuerzos
en este ambito de las Partes que son paises en desarrollo; en el mismo sentido, en el
articulo 9.6 se precis6 que tendria que incluirse la evaluacion del esfuerzo relativo a la
financiacidn para el clima; y en el articulo 10.6 el referido al desarrollo y la transferencia

de tecnologia.

Teniendo en cuenta este mandato de evaluacion global e integral, la CMA quedo
encargada del desarrollo de la metodologia para realizar esta labor, cuestion que ya ha
sido abordada en la tercera parte de su primer periodo de sesiones, celebrada en Katowice
en 2018%'*. En la Decision 19/CMA.1 se realizo una pormenoriza reglamentacion del
proceso para realizar el balance mundial, en el que se incluyeron las previsiones sobre
recopilacién y preparacion de informacidon, evaluacion técnica, y examen de los
productos. El proceso es complejo, y requerira una importante colaboracion con los
sistemas nacionales para poder recopilar toda la informacion requerida. Con el resultado
final se pretende identificar las oportunidades y dificultades para el cumplimiento de los
compromisos adoptados, y recomendar las medidas y mejoras necesarias en funcion del

nivel de ambicion climéatico logrado.

Al ocuparse de los compromisos asumidos por las Partes, en el articulo 4.9 se sefialo que,
al comunicar sus NDCs cada cinco afios, las Partes deben “tener en cuenta los resultados
del balance global”. Se incluyd, de esta forma, un claro mandato para los sistemas
nacionales de valorar la evolucion de los resultados de la aplicacion del Acuerdo de Paris
en el diseflo de sus nuevas actuaciones climaticas. Esta prevision debe ponerse en relacion
con el reconocimiento del caracter facilitador de la evaluacion realizada en el balance
global, que se incluye en el articulo 14.1. El balance global conlleva un proceso con el
que se pretende aportar la informacion necesaria para valorar la necesidad de
actualizacion y mejora de la accion que deberian realizarse en los sistemas nacionales. La

evaluacion en el 6rgano plenario supone, a un tiempo, una labor de control general de la

214 Ver Decision 19/CMA.1, Asuntos relacionados con el articulo 14 del Acuerdo de Paris y con los
parrafos 99 a 101 de la decision 1/CP.21, FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.2.
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aplicacion del tratado y el cumplimiento de sus previsiones, y la continuacion del dialogo
para alcanzar los consensos necesarios mediante los que promover una respuesta eficaz
ante el cambio climético®'. La figura del balance global incluye un aspecto de debate
sobre la amenaza que supone el cambio climatico, que podra actuar como acicate para la
ambicion de las Partes®'®. Se continla y potencia, de esta forma, la aproximacion
facilitadora en el control del cumplimiento que ha caracterizado el desarrollo del régimen
climatico internacional, y que, como se ha senalado, estd presente en toda la labor de
examen, transparencia y control de los 6rganos convencionales del régimen climéatico

internacional.

215 FRIEDRICH ha resumido las funciones del balance global en orden a facilitar el incremento de la
ambicion climatica, al sefialar que: “It helps parties to: (1) understand how far they have collectively come
in achieving their goals, (2) realice what is still required collectively to reach them and (3) be informed
about posible options on how to enhance their actions both nationally and internationally and thereby
hopefully be motivated to do more”. Ver FRIEDRICH (2017), p. 320.

216 Como ha sefialado FERRER LLORET, “con el balance mundial se pretende ofrecer un escaparate con
vocacion universal con el que publicamente se determine si la aplicacion y el cumplimiento del Acuerdo
de Paris por las Partes esta consiguiendo o no los objetivos para los que se adoptd este tratado, recogidos
en su art. 2. Las Partes en esta normativa convencional, en especial como se ha reiterado los principales
emisores de GEI, se veran expuestas asi de forma reciproca al escrutinio del resto de las Partes y de los
organos de las OI con competencia en este ambito, asi como mds en general de la sociedad civil
internacional, en su caso encauzada a través de las ONG y puesta en aviso por los medios de comunicacion.
Todo ello con el objetivo de facilitar la cooperacion en la adopcidon de medidas para hacer frente al cambio
climatico”, ver FERRER LLORET (2019), p. 29.
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2. El marco de transparencia del régimen juridico internacional en materia de

cambio climatico.

En la evolucion del régimen climatico internacional destaca, particularmente, la
implementacion de un marco de transparencia que ha obtenido una renovada atencion en
el Acuerdo de Paris. Se ha sefialado en otros apartados de este estudio la relevancia de las
obligaciones procedimentales que imponen los tres instrumentos climaticos, y que
incluyen diversos requerimientos de informacion a cumplimentar por las Partes. Sobre la
base de los compromisos de comunicacion, se ha desarrollado un marco de transparencia
internacional que promueve la homogeneizacion en el proceso de comunicacion, y la
publicidad de los datos. La funcion primordial de este marco de transparencia ha sido,
una vez mas, facilitar el dialogo y fortalecer la confianza entre las Partes; no obstante, no
puede olvidarse que, con ello, también ha permitido el desarrollo de metodologias
compartidas de medicion, verificacion y notificacion, y una publicidad de los datos con
la que se facilitaba su acceso a diferentes actores. Este conocimiento comun se ha
convertido en una pieza clave para el desarrollo de la investigacion sobre cambio
climatico, y para el impulso de la valoracidon de la eficacia de las diferentes respuestas

ante este fendmeno ambiental.

La resistencia de las Partes a asumir compromisos ambiciosos para la mitigacion y la
adaptacion al cambio climatico, ha llevado a que los compromisos asumidos hasta el
momento no sean suficientes para evitar y enfrentar los peores escenarios provocados por
este fendmeno ambiental. Partiendo de la constatacion de este dato, aparece la utilidad de
un marco de transparencia que ha permitido establecer un sistema comun para la
comunicacion y el examen de las medidas adoptadas. Las guias y metodologias
desarrolladas por la COP promueven la generacion de un conocimiento compartido, que
permite desarrollar mejores soluciones de planeamiento ante el cambio climatico, y de
medicion del impacto de las acciones implementadas. De esta forma, se establece un
sistema de verificacion y publicidad de la informacién que permite compartir
conocimiento, y cooperar en su desarrollo. Se ha sefialado que, de esta forma, se
promueve la confianza entre las Partes, pero también resulta de interés la asistencia que
recibiran las Partes que son paises en vias de desarrollo para participar en este sistema, y

la transferencia de conocimiento que conlleva.

La implementacion del marco de transparencia del régimen climatico internacional se
inici6 con el desarrollo de la prevision incluida en el articulo 12 de la Convencion Marco.
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Bajo el titulo “Transmision de la informacion relativa a la aplicacion”, este precepto
sefial6 un conjunto de obligaciones de informacion de las Partes, y de mandatos dirigidos
a los 6rganos convencionales, de forma que se establecieron las bases para lo que seria el
marco de medicion, notificacion y verificacion que se desarrollaria en los afios
posteriores. El articulo 12 de la Convencion Marco debia leerse en conjunciéon con el 4,
referido a compromisos de las Partes, por las reciprocas remisiones que contenian, de
forma que las obligaciones de informaciéon se vincularon a las sustantivas, y se
establecieron las previsiones institucionales necesarias para su comunicacion, evaluacion

y publicidad.

De forma especifica, el Articulo 12 establecid la obligacion de las Partes de transmitir a
la COP, por conducto de la Secretaria, un inventario nacional de las emisiones y la
absorcion por los sumideros de los gases de efecto invernadero no controlados por el
régimen de proteccion de la capa de ozono, a lo que se afiadiria la descripcion general de
las medidas adoptadas para aplicar la Convencion Marco, y aquella informacion sobre
cualquier otro punto que resultara pertinente para el logro del objetivo fijado en el tratado.
Teniendo en cuenta estas previsiones, las comunicaciones nacionales se convirtieron en
el principal instrumento mediante el que aportar informacién sobre el grado de desarrollo
de los compromisos adquiridos conforme a la Convencion Marco. El articulo 7 del
Protocolo de Kioto asumi6 el mismo esquema para la transparencia, precisando con una
mayor contundencia la obligacion de comunicar la informacion suplementaria necesaria
en relacion a los compromisos cuantificados de mitigacion que recogia®'’. En este
segundo instrumento, el marco de transparencia resultd de especial importancia en el
funcionamiento de los mecanismos de flexibilizacién del cumplimiento, de forma que

alcanz6 un importante desarrollo metodologico.

Dado que los compromisos sustantivos asumidos por las Partes en la Convencion Marco
y el Protocolo de Kioto se conformaron como diferenciados, también la obligacion de
informacion presentaba caracteres diferentes en funcion de si se referia a paises
desarrollados o en vias de desarrollo. Las Partes que son paises desarrollados incluidas

en el Anexo I, asumieron un mayor esfuerzo de comunicacion, de forma que tendrian que

217 La interrelacion de los articulos 5, 7 y 8 del Protocolo de Kioto, y su desarrollo en la COP 1, celebrada
en Marrakech en 2001, sirvieron de base para la implementacion de un completo proceso de recepcion y
examen de la informacion en el dmbito de este tratado. Ver, en particular, Decision 22/CP.7, Directrices
para la preparacion de la informacion solicitada en el articulo 7 del Protocolo de Kioto,
FCCC/CP/2001/13/Add.3.
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informar de la implementacion de sus compromisos climaticos, de los efectos que
esperaban de su actuacion sobre las emisiones y los sumideros de gases de efecto
invernadero, y en el caso de las incluidas en el Anexo II, de las medidas adoptadas en
cumplimiento de sus obligaciones adicionales de financiacion. El contenido y los plazos
de las informaciones aportadas seria diferente en funcion de cada grupo de Estados, a lo
que se sumarian las previsiones especificas relativas a la asistencia a las Partes que son
paises en vias de desarrollo. En relacion a estas tltimas, se record6 que el cumplimiento
de sus obligaciones de informacion quedaria condicionado a que recibieran la
financiacion prevista para sufragar los gastos adicionales que estas tareas originasen?'S.
A esto se sumo el mandato de facilitar la asistencia técnica que necesitasen las Partes en
desarrollo, a efectos de recopilar y presentar de forma correcta y eficaz la informacion

requerida.

Mediante este marco de transparencia se pretendia la publicidad de la informacion
facilitada por las Partes, de forma que se promoviera la cooperacion, la confianza y el
impulso de la accion en los sistemas nacionales. Para que esta transparencia sirviera a los
objetivos sefialados, resultaba necesario el desarrollo de guias y criterios comunes
mediante los que la informacion aportada pudiera ser evaluada y comparada. Se requeria
garantizar patrones minimos de credibilidad y comparacion de las informaciones
aportadas por cada Parte, en relacion a sus niveles de emisiones de gases de efecto
invernadero y de las politicas adoptadas a este respecto. Las Partes en la Convencion
Marco remitieron al seno de la COP la elaboracion de estas metodologias, que debian
precisar el contenido, los plazos, y las especificaciones de las diferentes comunicaciones

a aportar.

En el Plan de Accion de Bali, adoptado en la COP 13, celebrada en esta ciudad en 2007,
se incluy6 la mejora del sistema y los procesos de notificacion y transparencia como uno
de los aspectos de la cooperacion a largo plazo que pretendia impulsar’’®. Este
requerimiento tendria respuesta en las previsiones introducidas en los Acuerdos de

Canctn, adoptados en la COP 16 en 2010, y seria objeto de sucesivas revisiones en las

218 Cabe recordar lo analizado en el apartado relativo a los compromisos climaticos, sobre la obligacion de
las Partes incluidas en el Anexo II de proveer la financiacién necesaria para cubrir los costes adicionales
del cumplimiento de las obligaciones de informacion por parte de los paises en vias de desarrollo. El
cumplimiento de los compromisos de los Estados en vias de desarrollo se condiciona a que los desarrollados
asuman sus obligaciones de forma efectiva, estableciéndose una relacion sinalagmatica en este &mbito.

29 Ver Decision 1/CP.13, Plan de Accién de Bali, FCCC/CP/2007/6/Add.1.
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siguientes sesiones*?’. La labor de la COP en este dmbito ha permitido completar
progresivamente un marco de medicion, notificaciéon y verificacion que incluye la
recepcion, el examen, y la publicacion de las notificaciones sobre los inventarios de gases
de efecto invernadero, las comunicaciones nacionales, y los diferentes informes bianuales

presentados por las Partes.

El proceso de examen al que se somete la informacion recibida tiene un caracter técnico,
y una finalidad facilitadora®?!. En las sucesivas COPs en las que se ha abordado este
aspecto, se ha destacado que el procedimiento de examen tiene una naturaleza técnica,
desarrollado por especialistas, de forma que se configuraba como una actividad sin
caracter sancionador, y en la que la facilitacion del cumplimiento de los compromisos
resulta el principal objetivo. Mediante este proceso las Partes reciben guia para el
adecuado cumplimiento de sus obligaciones de informacion, asi como recomendaciones
sobre como mejorar las comunicaciones e informes. Se establece, de esta forma, un
dialogo entre el sistema internacional y los sistemas naciones, que ha generado un proceso
continuado de colaboracion durante las ultimas décadas. En el caso de las Partes que son
paises en vias de desarrollo esta actividad resulta especialmente relevante, ya que fomenta
y facilita su participacion en el régimen climatico internacional. La asistencia que reciben
para cumplir con sus compromisos en este ambito resulta de interés como medio para la
transferencia de conocimiento, pero también para impulsar su capacidad de participacion

en el dialogo y la negociacion en el seno del régimen climatico internacional.

Las Partes en el Acuerdo de Paris sefialaron, expresamente, que se integraria en su ambito
de actuacidn el marco de transparencia desarrollado conforme a la Convencion Marco, y
que seria reforzado mediante la aplicacion de este nuevo instrumento. El texto del tratado
se limitd, una vez mds, a enunciar los principales aspectos de esta figura, remitiendo al
organo plenario el mandato para su desarrollo. La CMA se ha ocupado de este desarrollo

en la tercera parte de su primer periodo de sesiones, celebrada en Katowice en 2018, y en

220 Ver Decision 1/CP.16, Acuerdos de Cancun: resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre
la cooperacion a largo plazo en el marco de la Convencion, FCCC/CP/2010/7/Add.1, pars. 44 a46y 60 a
64; y Decision 2/CP.17, Resultado de la labor del Grupo de Trabajo Especial sobre la cooperacion a largo
plazo en el marco de la Convencion, FCCC/CP/2011/9/Add.1, pars. 23 a 31.

221 En el texto de la Convencidon Marco no se previd, explicitamente, el procedimiento de revision, aunque
su fundamentacidn se sostiene en la conjuncion de las obligaciones de informacion asumidas por las Partes,
el articulo 12, y las competencias atribuidas a la COP. En el articulo 8 del Protocolo de Kioto se recogio de
forma explicita el mecanismo de revision respecto a las comunicaciones presentadas en relacion a su ambito
de implementacion.
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la que se aprobd la Decision 18/CMA.1%222. En el articulo 13.5 del Acuerdo de Paris, se
sefald que el objetivo del marco de transparencia era “dar una vision clara de las medidas
adoptadas para hacer frente al cambio climatico”, de forma que se fomente la confianza
entre las Partes, y se promueva la eficacia de la accion climatica. Se recuerda, de esta
forma, la finalidad fundamental que ha guiado el desarrollo del marco de transparencia
en la Convenciéon Marco, y que se incluyo de forma expresa en este nuevo instrumento.
También fue expresa la referencia a la “experiencia colectiva” como base del marco de
transparencia, reconociéndose la utilidad del conocimiento compartido que ha generado
el dialogo entre el régimen internacional y los sistemas nacionales a través del proceso de

examen implementado.

El marco de transparencia que pretende impulsar el Acuerdo de Paris no difiere, en
general, del que se ha desarrollado en las Gltimas décadas bajo la Convencion Marco, de
forma que el mandato que se introduce es el de su reforzamiento. Quizas la principal
novedad que aportan las nuevas previsiones es superar la dicotomia de la diferencia entre
Partes que son paises desarrollados, y las que estan en desarrollo. El articulo 13.1 incluye
a todas las Partes en el marco de transparencia, aunque sefialando que se requiere
“flexibilidad para tener en cuenta las diferentes capacidades de las Partes”. La CMA se
ha ocupado ya de aspectos concretos en los que debe traducirse esta flexibilidad en la
Decision 18/CMA.1. De este texto deviene que las Partes que son paises en desarrollo
disfrutaran de una amplia flexibilidad a la que podran acogerse en funcién de sus
necesidades, y que incluye la posibilidad de decidir no suministrar, en todo o en parte, la

informacion requerida, sin que pueda ser objeto de examen técnico®?.

En lo que se refiere a las materias que comprendera el marco de transparencia, se incluye
una aproximacion amplia, que abarca los diferentes ambitos de actuacion que se integran
en el Acuerdo de Paris. De la lectura de los apartados cinco y seis del articulo 13, deviene
el mandato de incluir tanto las medidas de mitigacion como las de adaptacion, a las que
se anadio las relacionadas con la financiacion, y las de cooperacion que han sido

analizadas en el apartado de este estudio correspondiente a los compromisos climaticos.

222 Ver Decision 18/CMA. 1, Modalidades, procedimientos y directrices para el marco de transparencia
para las medidas y el apoyo a que se hace referencia en el articulo 13 del Acuerdo de Paris,
FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.2.

223 Ver Decision 18/CMA.1, paragrafos 4 a 6. En la Decision 1/CP.1, por la que se adopt6 el Acuerdo de
Paris, ya se habia previsto la posibilidad de que para las Partes menos desarrolladas fuera optativa la
presentacion de informacion, y que existiera un amplio margen de discrecionalidad para los Estados islas
menos adelantados, ver paragrafos 89 y 90.
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El marco de transparencia pretende, por tanto, integrar el amplio campo de aplicacion del
Acuerdo de Paris, de forma que pueda proporcionar una visién completa de su nivel de
aplicacion. Conforme a este objetivo, en los apartados siete, nueve, y diez del articulo 13,
se enumera la informacion que deberan remitir las Partes, y que se corresponde a la
relativa a los diversos compromisos adquiridos conforme a este tratado. Toda esta
informacion debe ser incluida en el informe bienal de transparencia, que conforme a la
Decision 18/CMA.1, se presentara cada dos anos teniendo el primero como plazo maximo

el 31 de diciembre de 20242%,

La informacion comunicada serd sometida a un examen técnico realizado por expertos,
que también incluird una naturaleza facilitadora como la del procedimiento desarrollado
en la Convencion Marco. En este examen se determinara la coherencia de la informacion
facilitada con las modalidades, procedimientos y directrices que se han determinado en
el seno de la CMA, y que se recogen en la Decision 18/CMA.1. En este examen también
se evaluara el nivel de cumplimiento de la progresion que tiene que presentar las NDCs,
y se determinaran los d&mbitos en los que las Partes pueden mejorar. En relacion a las
Partes que son paises en vias de desarrollo, se valorara la asistencia recibida y la que

pudiera requerir.

En un sistema de compromisos como el que incluye el Acuerdo de Paris, en el que la
concrecion de la obligacion se realiza en los sistemas nacionales, este sistema de
transparencia ha sido saludado como uno de los principales instrumentos para el impulso
de la accion climatica, a la vez que conlleva cierto control del cumplimiento®?. De la
experiencia desarrollada en el &mbito de la Convencion, puede inferirse que el marco de
transparencia puede tener efectos positivos para promover la cooperacion entre las Partes,
la cuestion pendiente es si resultard suficiente para asegurar el desarrollo y la
implementacion de acciones ambientales significativas que permitan alcanzar los
objetivos climaticos propuestos. Aun admitiéndose que le marco de transparencia incluye

un cierto nivel de control, éste queda lejos de un proceso de verificacion de cumplimiento

224 Ver Decision 18/CMA.1, paragrafos 3. En esta Decision se preciso la metodologia, el formato y el
contenido de estos los informes bienales.

225 BEn opinion de FERRER LLORET, pese al enunciado incluido en el Acuerdo de Paris, no puede obviarse
que el examen tiene también una funcidon de control. Este autor desarrolla un pormenorizado analisis
diferenciando entre el examen técnico, y el examen facilitador y multilateral, distinguiéndolos como dos
aspectos a desarrollar en el marco de transparencia. Ver FERRER LLORET (2019), ps. 15,y 18 y ss.
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de obligaciones*?®. La respuesta definitiva a esta cuestion vendra de la practica que se
despliegue en los proximos afios, y conecta con la duda sustancial sobre la capacidad de

eficacia y relevancia ambiental del Acuerdo de Paris.

Cabe destacar, por ultimo, la relevancia de la publicidad en el reforzamiento del
mecanismo de transparencia que pretende el Acuerdo de Paris. En particular, en el articulo
4.12 del tratado se senal6 que las NDCs se inscribirdn en un registro publico que llevara
la Secretaria; asimismo, en el articulo 7.12 se establecid que la comunicacion sobre
adaptacion también fuera recogida en un registro publico que dependeria igualmente de
la Secretaria. En espera de la constitucion del registro definitivo para las NDCs, estd en
funcionamiento uno de caracter provisional; por su parte, el registro para la publicidad de
las comunicaciones sobre adaptacion ha sido establecido con naturaleza de prototipo, y

tendra que ser confirmado??’

. Con estas previsiones se asegura la publicidad de dos de los
componentes mas relevantes de las obligaciones de informacion de las Partes incluidas
en este nuevo tratado. Mediante estos registros publicos la informacion no queda
disponible unicamente para las Partes, sino que puedan acceder a ellas entidades sub-
nacionales, actores privados, centro de investigacion, y la sociedad civil. Se genera, de
esta forma, mayor capacidad para la vigilancia de aquellos actores involucrados o
interesados en la accion climdtica, cuya presion pueden incidir en la voluntad y el

cumplimiento de las Partes®?®. La gobernanza climética se extiende asi hacia la promocion

del acceso a la informacidn climatica, y a la participacion publica.

226 LAWRENCE y WONG han valorado la capacidad de efectividad del Acuerdo de Paris, y han
cuestionado que las previsiones sobre transparencia pueden, por si mismas, suplir la falta de concrecion de
las obligaciones y la carencia de un sistema de control estricto del cumplimiento. Ver LAWRENCE y
WONG (2017).

227 En la Decision 1/CP.21, se estableci6 un registro publico provisional para las NDCs, que es el que
continia en funcionamiento mientras se negocia la versién definitiva en el Organo Subsidiario de
Ejecuciéon, ver paragrafo 30. La CMA confirmd esta prevision y aprobd las condiciones para su
funcionamiento, ver Decision 5/CMA.1, Modalidades y procedimientos para el funcionamiento y la
utilizacion del registro publico mencionado en el articulo 4, parrafo 12, del Acuerdo de Paris,
FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.1.

La CMA ha establecido un registro para las comunicaciones sobre adaptacion con caracter de prototipo, en
espera de su confirmacion definitiva tras la evaluacion de su funcionamiento. Ver Decision 10/CMA. 1,
Modalidades y procedimientos para el funcionamiento y la utilizacion del registro publico mencionado en
el articulo 7, parrafo 12, del Acuerdo de Paris, FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.1.

228 La publicidad de las NDCs permite el andlisis y la comparacion realizadas por entidades independientes,
y particularmente por centros de investigacion y comunidad cientifica. Los andlisis comparativos de las
INDCs han resultado interesantes en el momento de implementacion del tratado, y este tipo de estudios atn
podran tener mayor impacto al presentarse las NDC y analizar la progresion realizada.
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3. Los mecanismos de cumplimiento en el régimen juridico internacional en

materia de cambio climatico.

Como se ha avanzado al inicio de este apartado, la cuestion del control del cumplimiento
ha sido uno de los dambitos mas controvertidos en el desarrollo del régimen climatico
internacional, en el que se plantean dificultades y dilemas que son comunes a otros
regimenes ambientales. Las reglas tradicionales de la responsabilidad no responden con
total eficacia ante un dafio ambiental, la restitucion resulta dificil, cuando no imposible
de lograr, a lo que se suma que las respuestas al ilicito que pudieran adoptar otras Partes
quedan condicionadas a no exponer los objetivos ambientales comunes. El dafio
ambiental escapa de una relacion de responsabilidad sinalagmética, para configurarse
cOmo un perjuicio a intereses comunes. Si a esto se suma la complejidad de actuar ante
un fenémeno como el del cambio climatico, en el que persiste la incertidumbre cientifica
sobre algunos aspectos, y conlleva multiples implicaciones sociales y econdmicas, se
explica la preferencia de las Partes por una aproximacion al incumplimiento basada en la
cooperacion y la asistencia, mas que en una capacidad coercitiva. El objetivo fundamental
en los regimenes ambientales es implicar a los Estados en la acciéon de proteccion
internacional, por lo que todo su desarrollo se orienta a favorecer su consentimiento e
implicacion, més que a asegurar respuestas punitivas ante el incumplimiento. Esta
aproximacion es la que va a primar en el desarrollo del régimen juridico internacional en

materia de cambio climatico.

El examen del cumplimiento en el régimen climatico internacional se ha configurado,
prioritariamente, con una funcion facilitadora, y se ha vinculado al proceso general que
promueve el dialogo y la confianza entre las Partes. Ahora bien, partiendo de esta vision
general, también puede afirmarse que las Partes han optado por una mayor precision en
la fiscalizacion cuando ha sido posible precisar compromisos de mitigacion concretos.
Mediante la Convencion Marco se ha establecido un conjunto de compromisos entre los
que no se incluyo obligaciones cuantificadas de mitigacion; el Acuerdo de Paris ha
adoptado una aproximacion bottom up mediante la que el contenido de la obligacion
ambiental se concreta a través de las contribuciones nacionales. En ambos casos la
funcion facilitadora del examen del cumplimiento resulta coherente con el desarrollo de
unos compromisos que van a tener que ser precisados en los sistemas nacionales, para lo
que la colaboracién y confianza mutuas resultan piezas de interés. Las Partes en ambos

tratados no aceptaron compromisos climaticos cuantificados, y la aproximacion al
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cumplimiento sobre la que hubo consenso tendria una naturaleza facilitadora. El
Protocolo de Kioto aportd una experiencia diferente en el desarrollo del régimen
climatico. En este texto se precisaron obligaciones cuantificadas de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero, y en su implementacion se optd por un mayor
nivel de control de su cumplimiento. La adopcion de obligaciones cuantificadas de
mitigacién vino acompaifiada, por tanto, de un mayor interés en el control frente a la

facilitacion.

La Convenciéon Marco recogido en su articulo 13 la posibilidad de establecer un
mecanismo consultivo multilateral para la resolucion de las cuestiones surgidas sobre su
aplicacion. En este precepto no se incluyd ninguna precision sobre los caracteres de este
mecanismo, y ni siquiera se remitié6 a la COP el mandato para su constitucion, sino
simplemente para que considerara su establecimiento. Siguiendo esta indicacion, se inicid
el dialogo sobre este aspecto en el primer periodo de sesiones de la COP, y se establecio,
como 6rgano subsidiario, el Grupo Ad Hoc Sobre el Articulo 13. Este 6rgano analiz6
diferentes mecanismos de cumplimiento implementados en diversos regimenes
internacionales, y lleg6 a concluir un primer borrador en el que se optaba por un
procedimiento tenga caréacter voluntario y no contradictorio?”’. Pese a que se avanzd en
la negociacién, no se llegd a alcanzar el acuerdo necesario para implementar el
mecanismo consultivo multilateral. Aunque el dialogo desarrollado no tuvo éxito en el
ambito de la implementacién del articulo 13, promovio la discusion sobre un ambito de
actuacion que seria retomado en las negociaciones del Protocolo de Kioto y del Acuerdo
de Paris. En los epigrafes siguientes se aborda el andlisis de los mecanismos de

cumplimiento previstos en ambos tratados.

3.1.El mecanismo de cumplimiento en el Protocolo de Kioto.

Las Partes en el Protocolo de Kioto se mostraron mas favorables a introducir

procedimientos de control mas precisos que los recogidos en la Convencion Marco®*.

229 En la COP 4, celebrada en Buenos Aires en 1998, se aprobd un proyecto que debia someterse a
consideracion en sesiones posteriores, y que no fue definitivamente adoptado. Ver Decision 10/CP.4,
Mecanismo consultivo multilateral, FCCC/CP/1998/16/Add.1.

230 En la adopcién del Protocolo de Kioto, el consenso logrado respecto a la introduccién de medidas
cuantificadas de limitacion y reduccion de emisiones de efecto invernadero, se interrelacion6 con un mayor
interés en introducir mecanismos de control del cumplimiento. Sobre la prevision inicial incluida en el
Protocolo de Kioto, puede verse el minucioso estudio desarrollado por FERNANDEZ PONS, CAMPINS
ERITJA, y HUICI SANCHO (2004).

164



Este instrumento establecié obligaciones cuantificadas de reduccion de emisiones de
gases de efecto invernadero, que requerian una mayor fiscalizacion para evitar los “free-
rider”, y asegurar el buen funcionamiento de los mecanismos de flexibilidad del
cumplimiento. Esto hizo que, aunque se previo en su articulo 16 la posibilidad de que se
aplicase el mecanismo consultivo multilateral previsto en la Convencion, se incluyera un
mandato mas preciso en el articulo 18 para aprobar unos procedimientos y mecanismos
con la finalidad de “determinar y abordar los casos de incumplimiento”. En este caso no
se remitio a la COP la mera consideracion de la oportunidad de implementar un
mecanismo de incumplimiento, sino que se realizo la indicacién de su establecimiento,
aunque nuevamente se trasladé a la negociacion en el 6rgano plenario los detalles de su
configuracion.

El mandato de negociacion otorgado a la COP le dej6 total libertad para el disefio del
mecanismo de incumplimiento, y el resultado fue el establecimiento de uno de los
sistemas mas sofisticados que pueden encontrarse en la practica internacional. Conforme
al acuerdo alcanzado en la COP 7, celebrada en Marrakech en 2001, y ratificada en la
CMP, se estableci6 un Comité de Cumplimiento compuesto por dos grupos, el de

21 Ambos grupos tenian una composicion

facilitacion, y el de control del cumplimiento
técnica, y se previd que se apoyaran en su labor en los informes de equipos de expertos/as
y de los organos subsidiarios. Cada grupo estaba compuesto por diez miembros, elegidos
sobre la base de una distribucion geografica, y garantizando que se incluyen Partes con
diversos niveles de desarrollo.

En la configuracion de los dos grupos del Comité de Cumplimiento se atendid al principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas y diversas capacidades, el cual también
debia guiar su actividad. Al grupo de facilitacion se le atribuyo6 una finalidad asistencial,
ofreciendo a las Partes consejo y asistencia para el cumplimiento. Se incluyo asi un
instrumento que abordaria la diferencia en las capacidades para el cumplimiento que
presentan los diversos sistemas nacionales. Una funcion diferente seria desempefiada por
el grupo de control del cumplimiento, que seria el responsable de identificar el

incumplimiento de las obligaciones de mitigacion del cambio climéatico atribuidas a las

Partes incluidas en el Anexo I, de las de informacion, y de las relativas al funcionamiento

1 Ver Decision 24/CP.7, Procedimientos y mecanismos relativos al cumplimiento previstos en el
Protocolo de Kioto, FCCC/CP/2001/13/Add.3, confirmada por la CMP, ver Decision 27/CMP.7,
Procedimientos y mecanismos relativos al cumplimiento previstos en el Protocolo de Kioto,
FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3.
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de los mecanismos de flexibilidad del cumplimiento. Este segundo grupo resultaba mas
novedoso en el dmbito del Derecho Internacional ambiental, al incluir una mayor
naturaleza coercitiva, pero siempre sobre la base de las obligaciones diferenciadas
adoptadas en el Protocolo de Kioto?*.

Se optaba asi por una doble aproximacion al cumplimiento, en la que asistencia y control
se complementaban para impulsar y asegurar la implementacion de los compromisos
asumidos. De esta forma, el cumplimiento en el Protocolo de Kioto se abord6 teniendo
en cuenta la diferenciacion de las obligaciones asumidas, y de las capacidades para
cumplimentarlas, y desde esta perspectiva, se constituyd como un instrumento con el que
promover la participacion en el sistema y la asistencia en el cumplimiento®®. La
configuracion de ambos grupos pretende ser un incentivo para la aceptacion del tratado,
que recurre a un control con mayor capacidad de coercion respecto de las obligaciones
fijadas con mayor concrecion, y particularmente las asumidas por los Estados
desarrollados, mientras que mantiene una aproximacion facilitadora con la que, ante todo,
promover el objetivo ambiental perseguido.

En la tarea realizada por el Comité de Cumplimiento se ha podido observar que el grupo
de facilitacion ha contado con mayores dificultades, debido a que requeria para su labor
una mayor capacidad de medios que no siempre ha estado disponible. La tarea a realizar
por el grupo de control del cumplimiento quedaba més delimitada, y podia desarrollarse
con la asistencia del sistema institucional convencional del régimen climéatico
internacional. La practica desarrollada por ambos grupos supone una experiencia
acumulada que sera de interés en la implementacion del Acuerdo de Paris, y en futuros
desarrollos del régimen climatico?®*. No obstante, en esta valoracion debe tenerse en

cuenta que las Partes logrado el consenso para establecer un grupo de control del

232 A la hora de abordar la reglamentacion de grupo de control en la CMP se utilizé un lenguaje ambiguo,
que evitara sefialar que pudiera prever consecuencias de caracter vinculante. El articulo 18 del Protocolo
de Kioto habia previsto que, si se diera esta condicion, seria necesaria la aprobacion de una enmienda, para
lo que no se preveia que hubiera el consenso suficiente. Como sefial6 PEYRO LLOPIS, la naturaleza de
las decisiones de este grupo resulta dificil de calificar, ya que sus efectos incluyen en la practica un efecto
obligatorio. Ver PEYRO LLOPIS (2009), ps. 73 y siguientes.

233 Resulta de interés el pormenorizado estudio del mecanismo de cumplimiento del Protocolo de Kioto
realizado por KOHLER, en el que se destaca la importancia de la diferenciacion en su implementacion, y
su capacidad de servir de instrumento para el desarrollo de la participacion de las Partes. En particular, la
autora senal6 la importancia de mantener el dificil equilibrio entre la igualdad formal y la desigualdad real
de los Estados al abordar los mecanismos de cumplimiento, y la trascendencia del Protocolo de Kioto como
modelo en este ambito. Ver KOHLER (2006), p. XX.

234 DOELLE analiza la practica inicial desarrollada por los dos grupos del Comité de Cumplimiento, y
destaca la importancia de los casos examinado como experiencia previa a aportar en futuros desarrollos del
régimen climatico. DOELLE (2013), p. 167 y ss. y 188.
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cumplimiento dentro del comité, cuando habia sido posible la adopcidon de obligaciones
cuantificadas de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero. Las Partes
aceptaron el disefio en el tratado de compromisos concretos de mitigacion, y también
prestaron su consentimiento a un mayor control de su cumplimiento. Esta aproximacion
a los compromisos climaticos ha sido abandonada en el Acuerdo de Paris, y como se
muestra en el siguiente epigrafe, esto también ha conllevado una vuelta a mecanismos de

naturaleza unicamente facilitadora y transaccional.

3.2.El mecanismo de cumplimiento en el Acuerdo de Paris.

La cuestion relativa a introducir un mecanismo para el cumplimiento fue objeto de ardua
controversia en la negociacion del Acuerdo de Paris?*°. Finalmente, el consenso fue
posible en torno a una opcidon que se alejaba de cualquier posibilidad de un control
coercitivo, y en su articulo 15 se establecid un “mecanismo para facilitar la aplicacion y
promover el cumplimiento”. Este precepto resulta escueto, pese a lo cual, se sefalaron
con claridad algunas de sus caracteristicas, remitiéndose a la CMA la tarea de precisar los
elementos mediante los que se conformaria su funcionamiento. Uno de los aspectos que
se preciso en el texto del Acuerdo de Paris fue que el mecanismo consistiria en un comité
de expertos/as. La composicion definitiva tendria que ser decidida por la CMA, aunque
en la Decision 1/CP.21, por la que se aprob6 el Acuerdo de Paris, ya se habia adelantado

que estaria compuesto por doce miembros, y se tendria en cuenta un reparto geografico®*.

La CMA aprob¢ las modalidades y procedimientos del mecanismo de cumplimiento en
la tercera parte de su primer periodo de sesiones, celebrada en Katowice en 2018, y
confirmé la composicion prevista en la Decision 1/CP.21237. Conforme a lo decidido por
la COP, el “Comité estara integrado por 12 miembros de reconocida competencia en los
ambitos cientificos, técnicos, socioecondmicos o juridicos pertinentes, que seran elegidos

por la Conferencia de las Partes en calidad de reunion de las Partes en el Acuerdo de Paris

235 DAGNET y NORTHROP han destacado la falta de acuerdo entre las Partes durante las negociaciones,
que en algunos momentos parecia apuntar a que no se introduciria referencia alguna sobre esta cuestion; en
el mismo sentido se ha pronunciado VOIGT, tras detallar las diferentes posiciones negociadoras; por otra
parte, OBERTHUR y NORTHROP han sefialado que el acuerdo fue posible gracias a introducir un
enunciado cuidadosamente ponderado entre los diversos intereses negociadores. Ver DAGNET vy
NORTHROP (2017), p. 341 y 342; VOIGT (2016), p. 2 y ss.; y OBERTHUR y NORTHROP (2018), p.
44.

236 Decision 1/CP.21, Aprobacion del Acuerdo de Paris, FCCC/CP/2015/10/Add.1, paragrafo 102.

27 Decision 20/CMA. 1, Modalidades y procedimientos para el funcionamiento eficaz del comité encargado
de facilitar la aplicacion y promover el cumplimiento a que se hace referencia en el articulo 15, parrafo 2,
del Acuerdo de Paris, FCCC/PA/CMA/2018/3/Add.2.
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(CP/RA) sobre la base de una representacion geografica equitativa, con 2 miembros de
cada uno de los cinco grupos regionales de las Naciones Unidas, 1 miembro de los
pequeiios Estados insulares en desarrollo y 1 miembro de los paises menos adelantados,
teniendo en cuenta el objetivo del equilibrio de género”?**. Asimismo, recordé su caracter
técnico al sefialar que sus miembros y suplentes “actuaran como expertos a titulo
personal”, y aunque recogio la preferencia por el consenso en la adopcion de decisiones,
previo que si no fuera posible pudiera realizarse por una mayoria de al menos las tres

cuartas partes de los miembros presentes y votantes>°.

En el articulo 15 del Acuerdo de Paris, la naturaleza facilitadora y no punitiva del
mecanismo de cumplimiento qued6 expresamente sefialada, de forma que se optd por una
aproximacion en la que se primara el caracter asistencial frente al control estricto de las
obligaciones asumidas. Se utiliz asi un modelo de actuacion que ha desarrollado el grupo
de facilitacion del Protocolo de Kioto, lo que resulta acorde con el planteamiento general
asumido en el Acuerdo de Paris en el que los compromisos son definidos mediante la
cooperacion con los sistemas nacionales. Las Partes deben desarrollar en su sistema
nacional las acciones que compondran las NDCs, y mediante el mecanismo de
cumplimiento podran recibir un apoyo y asistencia que faciliten y fomenten el
cumplimiento. Este mecanismo se convierte, de esta forma, en una herramienta mas para
favorecer el dialogo entre el régimen climatico internacional y los sistemas nacionales,
de forma que se promueva el incremento de los esfuerzos climaticos agregados.

Al pronunciarse sobre su funcionamiento, la CMA reiteré que el Comité “tendra caracter
facilitador y funcionara de manera transparente, no contenciosa y no punitiva”?*’, Como
ejemplo de la importancia que se otorga al dialogo con los sistemas nacionales, puede
destacarse, particularmente, la redaccion de uno de los principios de actuacion que debera
seguir el Comité, en la que se sefiald que “al estudiar la forma de facilitar la aplicacion y
promover el cumplimiento, el Comité deberd esforzarse por colaborar y consultar
constructivamente con la Parte interesada en todas las etapas del proceso, entre otras cosas

invitandola a presentar comunicaciones por escrito y brindandole oportunidades de

238 Ver paragrafo 5, del Anexo de la Decision 20/CMA.1.

239 Para el desarrollo de su tarea y dado su cardcter técnico, la CMA ha previsto expresamente que “podra
recabar el asesoramiento de expertos y solicitar y recibir informacién de los procesos, 6rganos, arreglos y
foros creados en el marco del Acuerdo de Paris o que presten servicio a este”. Ver paragrafos 10, 16, y 35
del Anexo de la Decision 20/CMA. 1.

240 Ver pardgrafo 2 del Anexo de la Decisién 20/CMA.1.
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formular observaciones”?*!.

De este dialogo deberia derivarse las necesidades y
dificultades que la Parte hubiese encontrado en la aplicacion de sus compromisos, de
forma que el Comité pudiera decidir las medidas, conclusiones o recomendaciones
apropiadas®*.

Respecto al ambito de aplicacion del mecanismo de cumplimiento, se dirigird a todas las
Partes, y en relacion a todas sus disposiciones. También acorde con el planteamiento
general del Acuerdo de Paris, se sefiald que se debera prestar atencion a las diferentes
circunstancias y capacidades de las Partes. Este aspecto supone una diferencia clara con
la experiencia del Protocolo de Kioto, cuyo Comité de Cumplimiento dirigié sus
esfuerzos a las Partes del Anexo I por ser las que habian asumido los compromisos mas
relevantes en su ambito de aplicacion. El Acuerdo de Paris incluye en el mecanismo de
cumplimiento a todas las Partes, lo que amplia considerablemente el ambito de actuacion.
Ahora bien, el que se incluya en su ambito de actuacion a todas las Partes, no excluye que

sean tenidas en cuenta las particularidades que presentan cada una de ellas.

El Acuerdo de Paris incluyd el mandato de que en el desarrollo del mecanismo de
cumplimiento se tuvieran en cuenta las diferentes circunstancias y capacidades de las
Partes, lo que fue reiterado por la CMA al incluir la precision de que el Comité prestara
atencion a esta diferencia®®. El tratamiento de esta diferenciacion debera sustanciarse,
prioritariamente, en la decision del Comité sobre las medidas, conclusiones o
recomendaciones adecuadas, que como se ha sefialado tendrdn que tener en cuenta la
informacion proporcionada por las Partes. La CMA ha incluido en su decision un catalogo
no exhaustivo de posibles medidas, entre las que expresamente se recogen algunas con
una finalidad claramente facilitadora ante las posibles dificultades que puedan presentar
las Partes. Si se detectaran dificultades para el cumplimiento, el Comité podra
incrementar el dialogo con las Partes, ayudarles a cooperar en los diversos instrumentos
del tratado para recibir asistencia y financiacion, o prestarle asistencia para elaborar un

plan de accion®*.

El enunciado de medidas que recoge la COP es a titulo ejemplificativo, de forma que el
mandato es el de “adoptar las medidas apropiadas”. Mediante esta prevision se otorga una

amplia capacidad al Comité para desarrollar medidas de asistencia a las Partes, no

241 Ver paragrafo 19.b del Anexo de la Decision 20/CMA.1.
242 Ver paragrafo 29 del Anexo de la Decision 20/CMA.1.
243 Ver paragrafo 2 del Anexo de la Decisién 20/CMA.1.
244 Ver paragrafo 30 del Anexo de la Decision 20/CMA.1.
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obstante, en ultima instancia esta facultad va a depender de los medios de los que
disponga?#®. La disponibilidad de recursos financieros serd un aspecto fundamental para
que el Comité desarrolle sus funciones, y su actividad resulte efectiva para abordar las
diferentes circunstancias y capacidades de las Partes. La experiencia del grupo de
facilitacion en el marco del Protocolo de Kioto, puede servir de ejemplo de las dificultades
practicas que puede encontrarse el Comité de Cumplimiento para abordar una funcion

ambiciosa mediante la que preste asistencia en el cumplimiento.

El &mbito de aplicacion material del mecanismo de cumplimiento fue enunciado de forma
general en el articulo 15 del Acuerdo de Paris, que se refiri6 a promover el cumplimiento
de las disposiciones del acuerdo sin incluir ninguna distincién. De la configuracion del
mecanismo de cumplimiento en el texto del tratado derivaba que se ocuparia del examen
del cumplimiento de cada Parte en concreto, no obstante, cabia también la interpretacion
de que pudiera abarcar el examen de cuestiones sistémicas de interés para el cumplimiento
lo que supondria una novedad en el régimen climdtico internacional. En relacién al
examen del cumplimiento de una Parte, la CMA recogi6é diferentes posibilidades que
llevarian al inicio del procedimiento. Por un lado, se contempla dos actuaciones que
requieren en las que esta presente la voluntad de la Parte concernida, que se produce
cuando es la ésta la que presenta una comunicacion relativa a su propia labor de
aplicacion, que seria examinada por el Comité; o da su consentimiento a un examen
facilitador, cuando sea propuesto por el Comité al observar discrepancias en sus
informaciones con los compromisos asumidos?*®. Por otro lado, el Comité puede iniciar
un procedimiento de examen de oficio cuando no haya presentado una NDC, otras
comunicaciones e informaciones, o no haya colaborado con el examen técnico facilitador
en el marco de transparencia®¥’. El procedimiento a instancia del Comité queda limitado

por la prevision expresa de que el examen no abarque el contenido de las comunicaciones

245 ZIHUA, VOIGT y WERKSMAN avisan de los limites que tendria que tener la consideracion de “las
medidas apropiadas” en el trabajo del Comité. Ademas de tener en cuenta las limitaciones de su capacidad,
recuerdan que en la negociacion del acuerdo no hubo acuerdo para incluir en el texto algunas de las posibles
medidas a adoptar, por lo que “[tlhe Committee would therefore need to be cautious in deciding on an
‘appropriate’ measure, considering that an application of a measure that parties were unable to agree on
during the negotiations might lead to controversy”. Ver ZIHUA, VOIGT y WERKSMAN (2019), p. 80.
246 Ver paragrafos 20 y 22.b) del Anexo de la Decision 20/CMA. 1.

247 Ver paragrafo 22.a) del Anexo de la Decision 20/CMA.1. ZIHUA, VOIGT y WERKSMAN analizan
los tres modelos teniendo en cuenta la negociaciéon que llevo a su adopcidn, y argumentando su capacidad
de servir de incentivo para la adopcion del sistema de compromisos adoptado por el Acuerdo de Paris. En
la opinién que desarrollan, destacan el disefio de estos modelos conforme a la aproximacion general del
tratado mediante la que se trata de incentivar la actuacion climatica. Ver ZIHUA, VOIGT y WERKSMAN
(2019).
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¢ informaciones®*®

. De esta forma, se limita el objeto de examen en la via que no requiere
el consentimiento de la Parte, abundando en la naturaleza transaccional del mecanismo

de cumplimiento disefiado en el marco del Acuerdo de Paris.

En lo que respecta las cuestiones sistémicas, el debate en CMA condujo a la decision de
aceptar esta via de examen. El Comité podra examinar y emitir recomendaciones sobre
las cuestiones de caracter sistémico que afecten a varias Partes en relacion con la
aplicacion y el cumplimiento del acuerdo®”. En el examen de las cuestiones de caracter
sistémico no se examinara el cumplimiento de ninguna Parte en concreto, de forma que
las recomendaciones tendrdn caracter general. Esta capacidad del Comité puede resultar
interesante para promover aproximaciones y metodologias comunes en el cumplimiento
de aquellos aspectos del Acuerdo de Paris que presentasen una mayor dificultad para los
sistemas nacionales. La CMA podré pedir al Comité que examine cuestiones de caracter
sistémico, lo que permite articular un recurso mediante el que recabar recomendaciones
de un organo técnico respecto de aquellos aspectos del cumplimiento en los que se

detecten problemas generales.

Del enunciado incluido en el articulo 15 del Acuerdo de Paris, y desarrollado por la CMA
en su reunion de Katowice, deviene la implementacion de un mecanismo de cumplimiento
que, como se ha sefialado, presenta una finalidad fundamentalmente facilitadora. Por un
lado, permite un analisis del nivel de cumplimiento de los sistemas nacionales, lo que
permitird obtener informacion de interés para valorar la eficacia de los compromisos
adoptados, detectar problemas generales para el cumplimiento, e incidir en la confianza
mutua entre las Partes; por otro lado, se abre una via para posibilitar la asistencia a
aquellas Partes que presenten dificultades debido a sus circunstancias y capacidades.
Quedan muchas incertidumbres sobre la eficacia que presentard este mecanismo de
cumplimiento, tanto en lo que respecta a su capacidad para promover el cumplimiento,
como para incidir en la asistencia a las Partes en vias de desarrollo con especiales

necesidades para asumir sus obligaciones. La CMA ha sentado las bases de

248 Ver paragrafo 23 del Anexo de la Decision 20/CMA. 1. Como ha sefialado FERRER LLORET al analizar
las modalidades de actuacion del Comité, resulta de interés destacar que “la actuacion de oficio se configura
como una especie de sancion ante el incumplimiento por una Parte de algunas de las disposiciones del
Acuerdo de Paris. Mas en particular, debe destacarse la importancia que podria presentar la interpretacion
del Comité sobre lo que debe entenderse por “mantener” una CDN”. El mismo autor ha precisado que esta
actuacion se ve limitada al excluirse la capacidad de examen sobre el contenido. Pese a las limitaciones,
esta via que pueden resultar de interés en la practica, en la que el Comité podra examinar NDC que deben
presentar una progresividad en su ambicion climatica. Ver FERRER LLORET (2019), p. 32 y 33.

249 Ver paragrafos 32, 33 y 34 del Anexo de la Decision 20/CMA.1.
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funcionamiento del Comité, pero también ha previsto expresamente su revision en 2024
teniendo en cuenta la practica que implemente®*°. La practica del Comité sera revisada en
esta fecha, y la CMA volverd a abordar el mandato de desarrollo del mecanismo de

cumplimiento incluido en el Acuerdo de Paris.

230 Ver paragrafo 2, del Anexo de la Decision 20/CMA.1.
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VI. Conclusiones.

A lo largo de este trabajo se ha abordado un estudio del régimen juridico internacional en
materia de cambio climdtico con el que se ha pretendido incidir en aquellos aspectos mas
relevantes en su configuracion y evolucion. Se ha partido del analisis del objetivo y los
principios de actuacion establecidos por la Convencion Marco para todo el régimen
juridico internacional, en base a los cuales se configuran el objeto y fin de los tratados
climaticos. Mientras que el objetivo comun da coherencia a todo el sistema, y promueve
las acciones de mitigacion y adaptacion al cambio climatico con las que asegurar el limite
fijado de subida de temperatura global, y el incremento de la resiliencia al clima; los
principios incluidos en el articulo 3 de la Convencién Marco suponen las guias generales
y esenciales para el desarrollo y la implementacion del régimen climético internacional,
y particularmente de las normas secundarias mediante las que se ha desarrollado la accion

juridica internacional.

En los diferentes apartados que componen este trabajo, se ha analizado la evolucion del
régimen climatico internacional, la estructura institucional que incluye, los compromisos
climaticos asumidos por las Partes, y el sistema de examen, transparencia, y control
internacional establecido, utilizando siempre la perspectiva de que configuran un proceso
de negociacion continuado. El régimen climatico internacional se ha desarrollado a lo
largo de casi tres décadas, y pretende ser el foro en el que se adopten acciones climéaticas
que resulten eficaces ante este reto global y compartido. En este apartado final de
conclusiones se pretende exponer algunas valoraciones sobre el desarrollo que ha
experimentado, al tiempo que reflexionar sobre su capacidad para cumplir los objetivos
planteados, y promover la consecucion del ODS 13 incluido en la Agenda 2030 de las

Naciones Unidas.

La pregunta basica sobre si la accion internacional ha resultado eficaz ante un reto como
el del cambio climatico, tiene una primera respuesta obvia, que se sustenta sobre los
informes y las valoraciones del [IPCC. Aun cuando se implementasen estrictamente los
compromisos asumidos por las Partes en la actualidad, resultarian insuficientes para evitar
que la temperatura media del planeta no superase el peligroso umbral de los 2°C respecto
a los niveles preindustriales, y quedase por debajo del recomendado 1,5°C. Teniendo en
cuenta estos datos, no puede sino sefialarse que los resultados del régimen climatico
internacional son insuficientes ante el avance y la magnitud de este fendomeno ambiental.
Aun asumiendo esta consideracion, en la Agenda 2030 se ha seguido apostando por el
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régimen juridico inaugurado por la Convencién Marco como el foro en el que adoptar la

accion internacional que pueda enfrentar el cambio climatico.

Los resultados netamente ambientales han sido limitados, pese a lo cual no puede dejar
de afirmarse que el régimen climético internacional se constituye como el principal marco
global de dialogo y cooperacion para la respuesta ante este desafio ambiental. El principal
logro del régimen climatico ambiental ha sido, precisamente, haber mantenido abierta una
via de negociacidn, pese a la manifiesta falta de voluntad de algunas de las Partes por
avanzar en acciones vinculantes. En el desarrollo de la accion juridica internacional en
este ambito, la cuestion clave siempre ha sido como lograr el consenso necesario para que
los diferentes Estados aceptasen unos compromisos climaticos que tienen un alto coste
social y econdmico. No ha sido posible un mayor avance en la adopcion de compromisos
cuantificados de mitigacion del cambio climdatico, y en sistemas vinculantes de
cooperacion para la adaptacion, debido a la reticencia de las Partes para aceptar
obligaciones costosas que pudieran poner en peligro su crecimiento econdémico y

bienestar social.

La discusion climéatica ha girado, en buena medida, en torno a la dificil aplicacion de un
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, y diversas capacidades, que
atribuyera un mayor esfuerzo a las Partes que son paises desarrollados, reconociendo asi
su mayor contribucion historica al problema ambiental; al tiempo que asegurase que el
necesario trato diferenciado a los Paises en vias de desarrollo, no comprometia la eficacia
y los fines ambientales perseguidos. Aunque en diversos momentos la paralisis en las
negociaciones ha motivado que se abogara por el abandono del régimen climatico
internacional como espacio de dialogo, las sesiones anuales de la COP se han mantenido
como una cita ineludible en la que volver a plantear la necesidad de una actuacion

conjunta pese a las dificultades de su adopcion.

La evolucioén del régimen climatico internacional muestra, por lo tanto, el desarrollo de
una actuacion que ha favorecido la continuidad de la negociacion, y esto ha sido posible
mediante la utilizacion de la técnica de la adopciodn diferida de los acuerdos sobre los que
hubiera controversia. La estructura del régimen basada en una Convencion Marco, y la
prevision de protocolos de desarrollo, mostrd la voluntad de las Partes en disefiar un
régimen juridico internacional en continua evolucion, mediante el que responder a los
nuevos requerimientos que el avance en la investigacion cientifica y técnica pudiera
plantear, y a las multiples y variadas necesidades de las Partes en su implementacion. Esta
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aproximacion es la habitual en los regimenes ambientales internacionales, y ha generado
ya una practica consolidada en este ambito del Derecho Internacional. El aspecto que
destaca en el régimen climatico internacional es el marcado uso de la negociacion
diferida, que se ha dado también en el Protocolo de Kioto y el Acuerdo de Paris. Ambos
tratados se configuran como instrumentos de desarrollo de la Convencion Marco, pero
suponen, a su vez, unos documentos abiertos que requieren de la negociacidon posterior
de las Partes para la implementacion de sus preceptos. En el seno de la COP, y en funcion
de su diversa composicion como reunion de las Partes de cada uno de estos instrumentos,
se han concretado buena parte de los preceptos de estos tratados, desarrollandose una
practica de una compleja naturaleza juridica que se situa entre la interpretacion y el

desarrollo del mandato convencional.

En la negociacion de los tres tratados climaticos que conforman las normas primarias del
régimen internacional, puede observarse la resistencia de las Partes a asumir
compromisos ambiciosos ante el cambio climatico. No cabe duda de que la incertidumbre
cientifica condiciond la adopcion de medidas vinculantes en la Convencion Marco, pero
pese a que el avance del conocimiento cientifico y tecnoldgico ha permitido dimensionar
la urgencia y la gravedad del problema, las Partes no han dejado de mostrarse reticentes
a asumir unos compromisos que conllevan un alto coste econdémico. El Protocolo de Kioto
ha representado la unica experiencia en la que ha sido posible la adopcion de
compromisos cuantificados de mitigacion, aunque circunscritos inicamente a las Partes
que eran paises desarrollados. Al atribuirse obligaciones de reduccion de emisiones de
efecto invernadero unicamente a este conjunto de Estados, la eficacia ambiental del
tratado quedo muy limitada, al tiempo que se puso en entredicho el correcto reparto de
las cargas en la accidn ante el cambio climatico. Con el Acuerdo de Paris se ha ampliado
el ambito subjetivo de las obligaciones climaticas, pero a costa de abandonar un modelo
en el que su concrecion se realizara en el ambito internacional para remitirla a los sistemas
nacionales. Se inaugura con este instrumento una nueva fase del régimen internacional en
la que se utiliza una nueva herramienta de colaboracién con las Partes a través de las
NDCs, y de esta forma fomentar y diferir, una vez mas, la adopcidon de una accion

climéatica ambiciosa.

La dificultad para que las Partes acepten compromisos climaticos explica que el régimen
internacional no incluya el sistema de obligaciones necesario para enfrentar la gravedad

de este problema ambiental. Esta limitacion es lo que ha llevado a que este sector
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normativo se convirtiera en uno de los escenarios en los que experimentar, y desarrollar
nuevas técnicas normativas mediante las que promover una mayor ambicion en la accion
climatica. El marco institucional establecido, pese a su caracter reducido, ha hecho
posible el desarrollo de una cooperacion entre el sistema internacional y los sistemas
nacionales que también supone un resultado relevante del régimen climatico
internacional. La COP ha disefiado una serie de metodologias comunes con las que
implementar los compromisos climaticos, al tiempo que el marco de transparencia, y los
mecanismos de cumplimiento han establecido vias mediante las que ha sido posible el
dialogo sobre la implementacion y la dificultad de las acciones climaticas. Las
obligaciones procedimentales, en buena medida aceptadas frente a la negativa ante las
sustantivas, han permitido un flujo de informacion constante sobre el desarrollo de la
accion climatica. Se ha generado, de esta forma, un conjunto de conocimiento y
metodologias comunes y compartidas, mediante las que se promueve una gobernanza

climatica compleja y de caracter multinivel.

Frente a las reticencias de las Partes para asumir obligaciones ambiciosas, en el régimen
internacional se ha desarrollado un sistema metodologico para la actuacion climatica, que
se comparte por el sistema internacional, los sistemas nacionales, entidades sub-
nacionales, y actores privados. El marco de transparencia supone, por un lado, un
instrumento para la comunicacion con los sistemas nacionales; pero por otro, genera una
informacion que también se pone a disposicion de entidades sub-nacionales y actores
privados. La informacion difundida desde el régimen climéatico ha tenido un importante
impacto en el desarrollo de la investigacion sobre este fendmeno ambiental, y las mejores
acciones con las que enfrentarlo. Asimismo, ha incentivado la creacién de redes de
cooperacion en las que se implica a diversos actores, de caracter publico y privado, que

comparten conocimiento y experiencias.

Mientras que resulta dificil que las Partes acepten mayores compromisos sustantivos ante
el cambio climatico, se genera un flujo de informacion mediante el que se facilita la
accion climatica en todos los niveles de decision, y por los multiples actores implicados,
lo que también incluye a una sociedad civil cada vez mdas concienciada de la gravedad de
las consecuencias de este fenomeno atmosférico. Se promueve asi una gobernanza global
mas compleja y multinivel, cuya finalidad es facilitar la consecucién de un efecto
agregado con el que evitar la subida de la temperatura global sobre el limite de seguridad

fijado, y asegurar la resiliencia al clima. El Acuerdo de Paris incide en esta aproximacion,
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y supone el ejemplo mas elaborado de interrelacion con los sistemas nacionales, al tiempo
que incluye un mandato especifico para reforzar el mecanismo de transparencia

establecido.

La evolucion del régimen climatico internacional muestra, asimismo, una cierta
reorientacion de su &mbito material. No puede afirmarse propiamente que el objetivo haya
cambiado, ya que en el enunciado de la Convencién Marco se incluyeron precisiones
referidas a la mitigacion y la adaptacion al cambio climatico. No obstante, la evolucion
del cambio climatico en estos afios, y el acceso a datos que perfilan con mas claridad la
situacion ambiental han hecho que, partiendo de una actuacion centrada basicamente en
la mitigacion, se avanzase hacia un mayor interés por los ambitos de la adaptacion y la
financiacion. El cambio climatico es una realidad en marcha, que estd produciendo
efectos que ya no pueden evitarse, y ante el que la respuesta internacional tiene que incluir

un componente de adaptacion a sus consecuencias adversas.

Con la adopcion del Acuerdo de Paris se muestra el compromiso de las Partes por
promover que la adaptacion, y la resiliencia al clima se conviertan en una prioridad
interrelacionada con la mitigacion, al tiempo que con una atencidn particularizada y un
esfuerzo adicional. La financiacion climatica supone un instrumento clave para asegurar
la accidon en mitigacion de las Partes que son paises en desarrollo, pero también para
promover una mayor resiliencia al clima en sus territorios. Asegurar una financiacion
suficiente y eficaz resulta perentorio para obtener los resultados ambientales requeridos,
y salvaguardar el desarrollo, la sostenibilidad, y la seguridad de los territorios menos
desarrollados. También sobre este aspecto el Acuerdo de Paris pretende avanzar para
consolidar el compromiso de las Partes que son paises desarrollados de aportar recursos

adicionales y suficientes.

La accion ante el cambio climatico es uno de los desafios cruciales que enfrentan las
soberanias nacionales en el momento actual. La transversalidad de los efectos de este
fendmeno ambiental se hara sentir en multiples &mbitos de la vida de su poblacion, y en
sus territorios, mientras que afectara a la capacidad de las generaciones futuras de
disfrutar de un medio ambiente sano. La accion desarrollada en el régimen climatico
internacional se interrelaciona con otros ambitos de las relaciones internacionales, e
incide en los equilibrios estratégicos generales. Teniendo en cuenta este contexto, el

régimen climatico internacional ha presentado una clara limitacion para conciliar el
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consenso necesario mediante el que adoptar compromisos con la ambicion suficiente para

actuar ante la gravedad de este fendmeno ambiental.

No cabe duda, sin embargo, que pueden apreciarse avances en la consolidacion de un foro
de negociacion especializado, y de un marco para el desarrollo de conocimiento y
metodologias comunes para la actuaciéon climatica. El Acuerdo de Paris recoge la
experiencia anterior y ahonda en una aproximacion colaborativa en la que los diferentes
niveles de decision puedan desarrollar efectos agregados. La evaluacion del incremento
de la ambicion en las nuevas NDCs mostrard la capacidad de este instrumento para
promover una accion relevante y eficaz en los sistemas nacionales. En el &mbito de la
Convencidén Marco continuard una diplomacia climatica tendente a nuevos desarrollos,
pero por el momento, el mayor esfuerzo negociador en el régimen internacional quedara
centrado en la completa implantacion de la nueva fase inaugurada en Paris en 2015. La
evaluacion de sus resultados podra comenzarse pronto, y también la valoracion de si un
renovado compromiso de las Partes permite avanzar hacia una mayor ambicion en la

accion climatica.
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