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CAMBIO CLIMATICO Y DERECHO
INTERNACIONAL

Dra. Rosa Giles Carnero
Profesora Titular de Derecho Internacional Piblico y Relaciones
Internacionales, Universidad de Huelva

SUMARIO: 1. Introduccién. 2. La negociacién de un nuevo acuerdo internacional en
materia de cambio climatico. 3. Consideraciones sobre la aplicacion de la segunda fase
de cumplimiento del Protocolo de Kioto. 4. A modo de conclusién: reflexiones sobre la evo-
lucién del régimen internacional en materia de cambio climatico. 5. Bibliografia.

ABSTRACT: El fenémeno del cambio climatico aparece en la escena internacional, como
una realidad dificilmente cuestionable, y que se requiere la puesta en marcha medidas
globales y eficaces de mitigacién y adaptacién al cambio climatico. Desde el Derecho
Internacional Pablico tendrén que aportarse las previsiones que permitan alcanzar este
objetivo, y esto incluye tanto el desarrollo del régimen internacional en materia de cambio
climatico, como el de las medidas trasversales que sean necesarias en los diferentes secto-
res del ordenamiento juridico internacional.

PALABRAS CLAVE: Cambio Climético, Panel Intergubernamental sobre Cambio Cli-
matico, Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climadtico, ¢l Protoco-
lo de Kioto.

1. INTRODUCCION

En las Gltimas décadas el conocimiento cientifico sobre el cambio climitico
se ha incrementado, al tempo que se debatia sobre la eficacia de la respuesta
juridica internacional a un fendmeno de cardcter global y con un potencial
anunciado como apocaliptico. Durante el afio 2013 v hasta octubre de 2014, se
han sucedido las tareas del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climético
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‘ Rosa Giles Carnero

(IPCC) para preparar su quinto informe de evaluacion,’ lo que ha hecho posible
la presentacién del Informe de Sintesis final en el mes de octubre de 2014.2 Los
sucesivos informes de los Grupos de Trabajo han ido aportando elementos sufi-
cientes para poder identificar los retos a los que debe enfrentarse el sistema
internacional si se pretende dar una respuesta eficaz de mitigacién y adaptacién
al cambio climdtico. Al margen de las cuestiones puramente cientificas que abor-
d6 el Grupo de Trabajo I, resultan especialmente de interés para el dmbitc
juridico los informes del Grupo de Trabajo II sobre Impacto, Adaptacién y Vul-
nerabilidad, v del Grupo Il sobre Mitigacién. Los temas abordados en estos
documentos son amplios y variados, y muestran una vez mds que nos encontra-
mos ante un fenémeno ambiental multifactorial, de forma que si pretendemos
abordarlo desde el ambito de la regulacion internacional, la primera conclusién
general que tenemos que extraer €s que va a requerir una aproximacion tras-
versal. En esta linea el Secretario General de las Naciones Unidas Ban Ki-moon
ha reiterado en sucesivas ocasiones que el cambio climdtico es uno de los mayo-
res desafios que tiene que abordar el Derecho Internacional, y que para ello
sera necesario hacerlo desde diversas aproximaciones que implican a diversos
sectores normativos.

No debe perderse de vista, por lo tanto, que una respuesta eficaz al cam-
bio climdtico requerird una actuacién trasversal que implique a diversos sec-
tores del Derecho Internacional ya que resulta inviable alcanzar los objetivos
propuestos desde una actuacidn Gnicamente parcial y especializada. La cuestion
de la interconexion entre cambio climdtico v seguridad, ampliamente analizada
en este IV Encuentro Luso-Espafiol de Profesores de Derecho Internacional
Publico y Relaciones Internacionales, es prueba de que el fenémeno del cambio
climatico requiere ser abordado desde diversos sectores del ordenamiento juri-
dicointernacional.

Teniendo presente esta naturaleza multifactorial vy trasversal del cambio cli-
matico en su relacién con el sistema juridico internacional, el presente trabajo
pretende poner el foco de atencidén en el anilisis del régimen internacional en
materia de cambio climdtico, ya que incluye en el momento actual el principal
foro global de cambio climdtico, que incluye en el momento actual el principal
foro global de negociacién particular para la mitigacion y la adaptacion al cambio
climitico. El objetivo concreto a desarrollaren las paginas siguientes, es el anali-
sis del estado actual de este régimen internacional, prestando especial atencién
a los dldmos avances obtenidos, y a la previsién actual de desarrollo futuro.

La Convencidén Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio Climdtico
(CMNUCC), de 9 de mayo de 1992, y el Protocolo de Kioto (PK), de 11 de
diciembre de 1997, se constituyen como los dos instrumentos internacionales

1. Las sucesivos informes del Panel Intergubernamental sobre Cambio Climdtico, v el calen-
dario desarrollado para la elaboracién de su quinto informe pueden consultarse en biip:/fwwiw.
ipce.chlindex.bim

2. El Informe de Sintesis fue aprobado en la 40 Sesién del Panel Intergubernamental sobre
Cambio Climitico, desarrollado del 27 al 31 de octubre de 2014.
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que articulan el régimen internacional en materia de cambio climatico.’ Estos
tratados internacionales han construido la estructura juridica y orginica en la que
se sostiene y desarrolla. la gestion internacional especifica en materia de cambio
climatico, componiendo un sistema evolutivo en el que disefiar una estrategia
permanente y continuada con la que enfrentar esta amenaza global 4

El objetivo general del régimen juridico internacional se precisé en el articu-
lo 2 de la CMNUCC, de forma que se sefialé que se pretendia desarrollar una
actuacién internacional dirigida a la estabilizacion de las concentraciones de
gases de efecto invernadero en la atmésfera a un nivel que impida interferen-
cias antropégenas peligrosas en el sistema climdtico. Como puede observarse

‘los conceptos de «nivel de concentracién de gases de efecto invernadero» y de

«interferencias peligrosas» quedan abiertos, en una remisién necesaria a la
investigacion cientifica en la materia. La labor del IPCC aparece, por tanto,
como crucial para precisar el objetivo dltimo del régimen, y si se revisan los
sucesivos informes presentados, puede afirmarse que se concreta en realizar
una actuacién internacional que evite sobrepasar la subida de la temperatura
media giobal en 2° centigrados.

Con este objetivo general, el régimen internacional en materia de cambio
climatico ha desarrollado una labor de gestién en la que destaca tanto la labor
de negociacién continuada en el marco de la CMNUCC, como el sistema de
reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero establecido por el PK.
En el momento actual, el desarrollo del régimen se encuentra en una nueva fase
transitoria fijada en el pardmetro temporal de 2013 a 2020. Durante esta fase, el
desarrollo del régimen en materia de cambio climdtico se plantea en una doble
via: por un lado, se estd desarrollando la negociacién de un nuevo acuerdo inter-
nacional en materia de cambio climdtico en el marco de la CMNUCC; por otro,
trata de implementarse el segundo periodo de cumplimiento en el PK.

Hasta el momento, la Gltima reunién conjunta de la Conferencia de las Partes
de la CMNUCC (COP) y la Reunion de las Partes del Protocolo de Kioto (CMP),
se celebré en Varsovia, del 11 al 22 de noviembre de 2013 (COP19-CMP9), v en
este encuentro se reiterd la necesidad de dar un nuevo impulso al proceso nego-
ciador para poder alcanzar un nuevo acuerdo climitico en la COP21 a celebrar
en Paris, e implementar de forma paralela el segundo periodo de cumplimiento
del PK. Con el objetivo de elaborar un texto de consenso de un nuevo acuerdo
climético ya habia sido creado el Grupo de Trabajo Ad Hoc sobre la Plataforma

3. La CMNUCC cuenta en la actualidad con la participacién de 196 Estados Partes, lo que
asegura su cardcter de foro de megociacion global; la participacién en el PK se ha limitado a 192
Partes, destacando entre las ausencias a Estados Unidos que no lleg6 a ratificar este instrumento
pese a haber participado activamente en su elaboracién y adopcidn.

4. Para un mayor andlisis del caricter evolutivo del régimen internacional como gestién del
cambio climatico pueden verse trabajos anteriores de la autora como GILES CARNERO R., «El Proto-
colo de Kioto como modelo de gestién ambiental globals, en El Cambio Climdtico en el Derecho
Internacional y Comunitario, Antonio Remiro Broténs y Rosa M* Ferndndez Egea, Bilbao, Eds. Fun-
dacién BBVA, 2009, pp. 27-60; v La amenaza conira la capa de ozono y el cambio climdiico: res-
puesta juridico-internacional, Huelva, Servicio de Publicaciones de la Universidad de Huelva, 2003.
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de Durban para la Accién Mejorada (ADP) en la COP17, v es en éste Organo en
el que se centran los trabajos preparatorios y donde puede observarse una inten-
sificacién de la actividad negociadora en los dltimos meses.

La observacién de la tarea desarrollada por los 6rganos del sistema durante
2014 sostiene esta idea de intensificacién del esfuerzo negociador internacional.
En la reunién ordinaria celebrada en Bonn del 4 al 15 de junio de 2014, se
previé por vez primera encuentros en los que participarian delegaciones con
rango ministerial, de forma que se pretendia dar un mayor impulso al proceso
de negociacién del nuevo acuerdo y a la implementacién del segundo periodo
de cumplimiento del PK. En aquella reunién se acordd la celebracién de un
nuevo encuentro extraordinario en Bonn, del 20 al 25 de octubre, en el que se
retomaria el debate, y se daria el impulso suficiente para que pudieran lograrse
objetivos concretos tanto en la COP20-CMP10, a celebrar en Lima del 1 al 12
de diciembre de 2014, como en la COP21-CMP11, a celebrar en Paris.

En los apartados siguientes se aborda el andlisis de la situacién actual tanto
de la negociacién de un nuevo acuerdo internacional en materia de cambio cli-
mdtico, como de la puesta en marcha del segundo periodo de cumplimiento del
PK, prestando especial atencidén a las novedades surgidas de las reuniones de
los érganos del sistema celebradas durante 2014. Este andlisis permitird abordar
un tUltimo apartado de conclusiones en el que se pretende reflexionar sobre el
futuro inmediato del régimen internacional en materia de cambio climatico
durante el periodo 2013-2020, estructurado como transitorio hasta alcanzar la
entrada en vigor del futuro acuerdo climatico en 2020.

2. LANEGOCIACION DE UN NUEVO ACUERDO INTERNACIONAL
EN MATERIA DE CAMBIO CLIMATICO

El régimen internacional en materia de cambio climdtico se estructura siguien-
do el modelo de un convenic marco, que requiere para su desarrollo la adop-
cién de protocolos. Conforme a esta estructura, la CMNUCC supone el instru-
mento general que enmarca la actuacidn internacional para la mitigacion v
adaptacion al cambio climdtico, de forma que recoge el objetivo general del
régimen, los principios que deben implementarse en su desarrollo, v la estruc-
tura orgdnica bdsica que permite una negociacién continuada en materia de
clima. Ahora bien, la CMNUCC no recoge obligaciones concretas de los Estados
relativas a acciones de mitigacién del cambio climatico, por lo que la articulacién
de un sistema de obligaciones de reduccidén de emisiones de gases de efecto
invernadero hubo de esperar hasta la adopcién del PK. Este segundo instrumen-
to concreta las obligaciones de reduccién de los Estados desarrollados, y supo-
ne el Gnico instrumento internacional que controla la emision de gases de efec-
to invernadero con el objetivo especifico de mitigar el cambio climatico.

La estructura del régimen basada en un convenio marco v protocolos de
desarrolio pretendia establecer un sistema en el que fuera posible la negociacién
continuada en la materia, con la adopcidén de las medidas mas pertinentes que
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el desarrollo cientifico vy tecnoldgico aconsejara en cada momento. Conforme a
esta idea, el régimen internacional en materia de clima se ha desarrollado desde
su inicio por fases y, conforme a esto, el PK previé un primer periodo de cum-
plimiento que acabaria el afio 2012 y tras el cual deberfan adoptarse otras medi-
das. En el momento actual, ha terminado este primer periodo de cumplimiento,
y se ha acordado establecer un periodo transitorio desde 2013 a 2020 en el que
se prevé la negociacion y adopcién de un nuevo acuerdo climitico que pueda
entrar en vigor una vez finalizado este plazo.

El acuerdo sobre la pertinencia de negociar un nuevo acuerdo climdtico se
adoptd en la COP17, celebrada en Durban en 2011. En aquella reunién se acor-

"d6 un programa de trabajo con el objetivo de «iniciar un proceso para elaborar

un protocolo, otro instrumento juridico o una conclusién acordada con fuerza
legal en el marco de la Convencién que sea aplicable a todas las Partes», de
forma que el texto estuviera preparado para su adopcion en 2015, y entrada en
vigor en 2020.% Para alcanzar este objetivo, se establecié el Grupo de Trabajo
Ad Hoc sobre la Plataforma de Durban para la Accién Mejorada (ADP), cuyo
mandato incluia promover y apoyar la negociacion internacional climatica.® Para
la consecucién del objetivo previsto, en el plazo propuesto, se sefalaba una
planificacién que incluia la necesidad de disponer de un borrador del acuerdo
para la COP20-CMP10, a celebrar en Lima del 1 al 12 de diciembre de 2014; la
adopcion del texto en la COP21-CMP11, a celebrar en 2015 en Paris; y la entra-
da en vigor del nuevo acuerdo en 2020.7

Con el fin de cumplir esta agenda, el trabajo del ADP se ha intensificado
durante el afio 2014. Ya se ha senalado que en la reunién ordinaria celebrada
en Bonn del 4 al 15 de junio de 2014, se acordd la celebracién de un nuevo
encuentro extraordinario del 20 al 25 de octubre, con el fin de continuar las
negociaciones emprendidas. Este nuevo encuentro ha sido calificado por el ADP
como un momento decisivo para poder alcanzar los objetivos fijados, y disponer
de un acuerdo en los plazos previstos.® El trabajo en el ADP se ha convertido
en uno de los escenarios fundamentales en los que construir la confianza nece-
saria entre los Estados relevantes en materia de mitigacién del cambio climético.
Después de sonoros fracasos para disefiar nuevas etapas en la mitigaciéon y la
adaptacién al cambio climdtico, en las dltimas COPs se ha avanzado en el desa-
erollo de un consenso en torno a un nuevo instrumento, v los trabajos en las
Gltimas sesiones de la ADP parecen confirmar esta tendencia.

5. Véase Decision 1/CP.17, pirrs. 2 v 4.

6. Ibid. Para la consulia de la documentacion relativa a las reuniones del ADP, ver el sitio web
bitp:/funfccc.int/bodies/body/6645.pbp

7. En la COP18, celebrada en Doha en 2012 se avisaba de la pertinencia de disponer de un
texto de negociacién ampliamente consensuado antes de mayo de 2015, para poder cumplir los
plazos previstos. Véase Decisién 2/C.P.18.

8. Véase Scenario Note on the Sixth Part of the Second Session of the Ad Hoc Working Group
on the Durban Patform for Enbanced Action, de 8 de octubre de 2014 (ADP.2014.9. Informal Note),

parrs. 8 v 9.
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El primer interrogante que se presenta en esta fase de negociacién de un
nuevo acuerdo climitico es el de su naturaleza juridica, cuestiéon que adn no
ha sido consensuada. De las negociaciones desarrolladas en junio y en octubre
en Bonn parece desprenderse el consenso de las Partes sobre que el nuevo
acuerdo debe inscribirse en el marco de la CMNUCC y cumplir sus objetivos y
principios, entre ellos el de responsabilidades comunes pero diferenciadas de
los Estados.” Buena parte de los Estados Partes implicados en la negociacién
claramente defienden la idea de que debe tener una forma juridica vinculante,
lo que nos llevaria a pensar en la posibilidad de adoptar un nuevo Protocolo.
Sin embargo, nos situamos ante una cuestion que queda atn pendiente de defi-
nir, de forma que se mantienen las tres posibilidades enunciadas en la COP17
(protocolo, otro instrumento juridico o una conclusidn acordada con fuerza
legal). Este interrogante deberia encontrar una primera respuesta en la reunién
en Lima en diciembre de 2014, de forma que pudiera avanzarse en la construc-
cién de un borrador del acuerdo a adoptar en Paris.

En relacion al contenido obligacional del nuevo texto, parece haberse avan-
zado en el consenso sobre la idea de tener en cuenta las medidas nacionales
adoptadas, en un sistema de equivalencia basado en la confianza mutua entre
los Estados Partes. En esta linea, el nuevo acuerdo deberia ser multisectorial y
tener en cuenta las diferentes aproximaciones nacionales, se huirfa de esta forma
de la imposicién de una estrategia de mitigacién dnica como fue el modelo del
PK para acudir a un sistema complejo de reconocimiento de diversas actuacio-
nes. En este nuevo modelo la eficacia de la transparencia y la verificacion, apa-
recerdn como piezas claves para la correcta implementacion de las obligaciones
fijadas. Se trataria de incluir una nueva perspectiva en la regulacién climética
internacional, que aportara una articulacién de abajo a arriba, y que tuviera en
cuenta la prictica de cada Estado para poder disefiar una estrategia concreta en
cada caso. De esta forma, y con el objetivo final de la mejora ambiental, se esta-
bleceria un sistema de multiples aproximaciones para la gestién internacional
del cambio climatico.

En la reunién del ADP celebrada en junio, los Estados Partes compartieron
experiencias sobre los procesos nacionales en curso de preparacién de las metas
cuantificadas de reduccién de las emisiones para el conjunto de la economia
que pretenden hacer, y que deben presentar con suficiente antelacién a la COP21,
a celebrar en Paris. También el debate sobre las contribuciones nacionales pre-
vistas (INDCs) tuvo especial protagonismo en aquella reunién poniéndose de
manifiesto que en aquel momento no exisifa consenso sobre la posibilidad de
que pudieran incluirse medidas diferentes a las de mitigacién pese al criterio
favorable del ADP.!° La reunién de octubre ha servido para avanzar en este

9. Véase Parties’ views and proposals on the elements for a draft negotiating text, de 7 de
julio de 2014 (ADP.2014.6 NonPaper).

10. Véase Scenario Note on the Sixth Part of the Second Session of the Ad Hoc Working Group
on the Durban Patform for Enbanced Action, de 8 de octubre de 2014 (ADP.2014.9. Informal Note),
péarr. 20. Las INDCs se constituyen como uno de los elementos claves en la bisqueda de diferen-
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punto, de forma que ha sido posible aprobar un primer borrador sobre la infor-
macién que serd requerida a las INDCs, v en el que se admiten tanto medidas
de mitigacion como de adaptacion.!! Por lo tanto, puede afirmarse que en este
imbito se ha avanzado en el consenso respecto a la estrategia general a seguir,
y concretado en algunas medidas claves, aunque quede atGn la ardua tarea de
someterla a aprobacién final.

A la dificultad intrinseca a la negociacion, el planteamiento de las multiples
aproximaciones presenta un escollo adicional en el régimen en materia de cam-
bio climitico. No cabe duda de que esta solucién pretende obtener la mdxima
colaboracién posible de los Estados Partes, sin embargo, presenta el problema

‘de que necesita un amplio despliegue de un complejo sistema institucional. Una

de las mas certeras criticas que se han hecho al régimen internacional en mate-
ria de cambio climitico es su excesiva burocratizacién, que dificuitaba particu-
larmente la participacién de Estados no desarrollados en el sistema. El plantea-
miento de las multiples aproximaciones ahonda en este problema, por lo que
su correcta articulacién resulta uno de los elementos claves para la eficacia de
un nuevo acuerdo climatico.

Para completar el analisis de la negociacién de un nuevo acuerdo climdtico
en el momento actual, deben anadirse unas dltimas reflexiones sobre el esfuer-
zo desarrollado por el ADP para afianzar el consenso sobre la necesidad de
adoptar medidas de mitigacién y adaptacién al cambio climdtico que pudieran
aplicarse antes del afio 2020. En el siguiente apartado veremos que el segundo
periodo de cumplimiento del PK supone la pervivencia de un sistema de reduc-
cién de emisiones de gases de efecto invernadero durante el periodo 2013-2020,
sin embargo también veremos que su dmbito de aplicacion va a ser muy restrin-
gido al circunscribirse a los Estados del Anexo I que hubieran aceptado los
nuevos compromisos. Frente a esta situacién, la urgencia del cambio climdtico
lleva a la oportunidad de que se trabaje en soluciones a corto plazo, mientras
que se negocia un nuevo instrumento internacional; a lo que se anade el hecho
de que el trabajo en el disefio de estas soluciones también crea una estructura
de cooperacién y confianza que puede ayudar a generar mayor cOnsenso emntre
los principales actores implicados en la negociacion.

Conforme a esta idea, el trabajo del ADP en sus sesiones de junio y octubre
se ha dirigido a la valoracién de acciones ya implementadas y a la fijacion de
estindares comunes en algunas de las dreas que podrian generar medidas a
implementar a corto plazo. En particular, se ha prestado especial atencion a la

tes aproximaciones en la lucha contra el cambio climitico, como en la generacién de confianza
entre los Estados implicados en la negociacién internacional. En marzo de 2015 los Estados Partes
deberfan estar en disposicion de presentar sus INDCs, pero para ello se hace necesario contar con
una definicién exacta de la informacién que deberdn aportar, y de la valoracién que estas contri-
buciones van a tener. Estos elementos deben ser definidos en la COP20, a finales de 2014 en Lima
para que los Estados dispongan de tiempo suficiente para presentar sus contribuciones.

11. Véase «Information on intended nationally determined contributions in the context of the 2015
Agreement», Draft Text on ADP 2-6— Draft text agenda item 3, versién de 24 de octubre de 2014.
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cuestion de la captura, el uso y el almacenamiento de carbono, pero también
han originado interés la eficiencia energética, la energia renovable, asi como el
medio ambiente urbano y la explotacién del suelo. El trabajo realizado por el
ADP en octubre, ha culminado con un primer borrador de acuerdo en el que
se potencia la actividad negociadora en este 4mbito, y que serd presentado para
su aprobacién a la COP20 en Lima.!?

3. CONSIDERACIONES SOBRE LA APLICACION DE LA SEGUNDA
FASE DE CUMPLIMIENTO DEL PROTOCOLO DE KIOTO

El PK es en la actualidad el dnico instrumento juridico internacional en vigor
que incluye un sistema de obligaciones de reduccién de emisiones de gases de
efecto invernadero destinado a la mitigacién del cambio climdtico. Supone, asi-
mismo, uno de los ejemplos mas destacados de la aplicacién del principio de
responsabilidades comunes pero diferenciadas de los Estados, al definir Gnica-
mente para los Estados desarrollados obligaciones de reduccion, al tiempo que
se ha convertido en uno de los escenarios prioritarios en los que implementar
medidas de mercado para la proteccién ambiental. Si bien su estudio pormeno-
rizado presenta un indudable interés debido a que integra una experiencia de
gestion ambiental interesante no tnicamente para el 4mbito climdtico, sino para
el desarrollo del Derecho Internacional del Medio Ambiente, no puede olvidar-
se que su impacto ambiental en la mitigacién del cambio climatico ha resultado
limitado. Por un lado, el propio texto se estructura reconociendo obligaciones
de reduccioén sélo a los Estados desarrollados, por lo que quedan fuera algunos
de los Estados convertidos en los mayores emisores a nivel global, entre los que
destaca sin lugar a dudas el caso de China; en segundo lugar, la negativa esta-
dounidense a prestar su consentimiento al PK ha supuesto que uno de los prin-
cipales actores en este ambito quedara fuera del sistema de reduccién de emi-
siones. Hstas condiciones han limitado de forma importante la eficacia ambiental
del PK, y resultaron un importante escollo en la negociacién de su segundo
periodo de cumplimiento.

Como ya se ha sefialado, el primer periodo de cumplimiento del PK ter-
minaba en 2012 por lo que se hacia necesario disefar una enmienda del tra-
tado conforme a los articulos 3.9, 20 y 21.7, que permitiera disponer de un
nuevo cuadro de obligaciones de reduccién de emisiones a implementar en el
periodo 2013 a 2020. Las negociaciones no fueron ficiles, ya que los proble-
mas sefalados en el parrafo anterior sostenian la postura negociadora que
apostaba por el abandono del sistema del PK para negociar un nuevo acuerdo
internacional.’? La soluci6n finalmente adoptada en la COP18-CMP8, celebrada

12. Véase «Accelerating the implementation enhanced pre-2020 Climate Action», Draft Text on
ADP 2-6— Draft text agenda item 3, versién de 24 de octubre de 2014.

13. Las negociaciones se tornaron especialmente complicadas durante la COP15-CMPS5, cele-
brada en Copenhague en 2009, ya que supuso la Gltima oportunidad de disefiar un segundo
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en Doha en 2012 supuso aceptar el desarrollo de la doble via de negociar un
auevo acuerdo climitico y adoptar un nuevo periodo de cumplimiento del PK
durante la fase transitoria de 2013 a 2020. Conforme a este planteamiento, se
adopt6é una enmienda al PK que establecia un nuevo periodo de cumplimiento
en este periodo, y sefialaba un nuevo cuadro de obligaciones de reduccion de
emisiones de gases de efecto invernadero.l4

Conforme al sistema de enmienda contemplado en el PK, para que la Enmien-
da de Doha pueda entrar en vigor se requiere la prestacién del consentimiento
de las tres cuartas partes de los Estados Partes este instrumento, lo que supone
la necesidad de que se presenten 144 instrumentos de prestacién del consenti-
‘miento.1% Hasta el momento de la conclusién del presente trabajo, tan sélo 18
Estados habian aceptado la enmienda. Al escaso niimero de aceptaciones recibi-
das hay que sumarle el hecho de que s6lo un Estado del Anexo I la ha presen-
tado, pese a que son estos los que tienen atribuidas obligaciones cuantificadas
de reduccién de emisiones.

Por lo tanto, la aceptaciéon mds relevante de las presentadas es la de Norue-
ga, ya que es el Unico Estado desarrollado del Anexo I que ha aceptado el tex-
t0.16 También puede destacarse ¢l caso de China, aunque en este caso por su
relevancia politica y de funcionamiento del mecanismo de desarrollo limpio, ya
que al tratarse de uno de los Estados no incluido en el Anexo I, no asumird
obligaciones cuantificadas de reduccién de emisiones en este marco.l” Debe
destacarseademds que diferentes Estados que habian sido Partes en el primer
periodo de cumplimiento comunicaron su intencién de no aceptar la enmienda,
como son Japén y Rusia; v que se da ademds en caso de Nueva Zelanda que ha
declarado que adoptard una meta cuantificada de reduccién de las emisiones
para el conjunto de la economia con arreglo a la CMNUCC, pero no en el marco
de un nuevo periodo de cumplimiento del PK. Un caso también concreto, pero
destacable por su impacto en las emisiones controladas mediante el Anexo I es

periodo de cumplimiento que pudiera estar vigor inmediatamente después del término del prime-
ro, v mostré la ausencia de consenso entre los principales actores implicados. Sobre el desarrollo
de este encuentro y su repercusién en el desarrollo del régimen internacional sobre cambio cli-
matico, Véase: BODANSKY: «The Copenhagen Climate Change Conference: A Postmortem», American
Journal of International Law, Vol. 104, No. 2, 2010, pp. 230-240; GILES CARNERO, R., «La reunién
de Copenhague de 2009: las nuevas negociaciones en torno al Principio de Responsabilidades
Comunes pero diferenciadas de los Bstados en materia de clima», Cuadernos Buropeos de Deusio,
nam. 42, 2010, pp. 125-153; LAZARO, L, . «Después del mal arranque de Copenhague», Politica
Exterior, Vol. 24, No. 138, pp. 150-162; y Massal, L., <The Long Way to the Copenhagen Accord:
Climate Change Negotiations in 2009», Review of European Communily and International Envi-
ronmental Law, Vol 19, Issue 1, 2010, pp. 104-121.

14. Véase Decisidn 1/CMP.8

15. Véase cuadro de aceptacién de la Enmienda de Doha en bitp://funfccc.inifkyoto_protocol/
doba_amendment/items/7362.pbp. Ultima consulta realizada 30 de octubre de 2014.

16. Noruega presentd su instrumento de aceptacion el 12 de junio de 2014

17. China present6 su instrumento de aceptacion el 2 de junio de 2014.
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el de Canad4, dnico Estado que, hasta la fecha, ha denunciado el PK vy cesado,
por tanto, en su condicién de Parte de este instrumento.!8

La Uni6én Europea se habia situado en el proceso de negociacion del desa-
rrollo del régimen en materia de cambio climético como la gran defensora y
valedora de la permanencia del modelo del PX. Durante el transcurso de los
diferentes COPs y CMPs en las que no pudo alcanzarse un acuerdo, la postura
europea abogaba claramente por el establecimiento de un segundo periodo de
cumplimiento. Después de la adopcién de la Enmienda de Doha y ante las
declaraciones de los diferentes Estados Partes del Anexo 1 que mostraron su
voluntad de no aceptar nuevas obligaciones de reduccién en el segundo perio-
do de cumplimiento, la postura de la Unién Europea alcanzaba un nuevo pro-
tagonismo, ya que se convertia en el sujeto realmente relevante para el control
de las emisiones en el segundo periodo de cumplimiento. El hecho es que
practicamente la reduccién relevante de emisiones de gases de efecto inverna-
dero que puede esperarse del cumplimiento de esta segunda fase del PK es la
relativa a la aplicacién del Paquete Clima-Energia desarrollado por la Unidn
Europea, el cual prevé un objetivo general de reduccién de emisiones en un 20%
para el ano 2020.

Si bien la aceptacion de la Enmienda de Doha por la Unién Europea parece
un hecho politico y supone un elemento crucial para que la pudiera legar a
entrar en vigor, no estd exenta de dificultades debido al complejo proceso inter-
no de negociacién entre los Estados miembros. Ya se habia anunciado que la
aceptacion de la enmienda se retrasarfa hasta la primavera de 2015, pero ademds
en la rueda de prensa tras la reunién de junio en Bonn representantes de la
Union Europea mostraron su preocupacién por que no se hubieran hecho pro-
gresos significativos en este dmbito por otros Estados, lo que hacia que su pos-
tura favorable a la aceptacién de la enmienda se mostrase menos entusiasta que
en otros momentos. No puede desconocerse que la aceptacion de la enmienda
supondria una muestra especifica de compromiso de la Unién Europea con la
negociacion climdtica, asi como una sefial de que pretende mantener el lideraz-
go perdido en las ultimas COPs-CMPs. Desde este punto de vista, la aceptacion
de la enmienda en la primavera de 2015 podria convertirse en una efectiva
muestra de compromiso también con el desarrollo de la negociacién de un
acuerdo climdtico en una COP a presidir por uno de los Estados miembros. En
este punto debe prestarse atencidn al proceso interno de negociacidn para la
aceptacion de la enmienda y en la posicidn de los Estados miembros al respec-
to, para poder entrever si efectivamente serd viable y cudndo la prestacién del
consentimiento por parte de la Unién Europea.

Queda atn un Gitimo dato que debe tenerse en cuenta a la hora de evaluar
la cuestion de la implementacién del segundo periodo de cumplimiento del PK.
Cuando se adoptd la Enmienda de Doha, los Estados Partes eran plenamente
conscientes de que el largo proceso que seria necesario para la prestacion del

18. La denuncia de Canadd del PX es efectiva desde el 15 de diciembre de 2012.

52

r Cambio climdtico y Derecho Internacional

consentimiento y la entrada en vigor conllevaria una situacion de vacio entre el
afio 2013 y el momento en el que la enmienda estuviera en vigor, mientras que
el sistema de obligaciones estd previsto para todo el periodo 2013-2020. Para
evitar esta distorsion, se previé que, independientemente del momento en el
que se produjera la aceptacion, las obligaciones de reduccion de emisiones se
asumen desde el 1 de enero de 2013. Es decir, los Estados Partes del Anexo 1
que acepten la Enmienda de Doha asumirdn el compromiso cuantificado de
reduccién de emisiones por todo el periodo 2013-2020, independientemente
del momento en el que hayan presentado su instrumento de aceptacion y se
haya producido la entrada en vigor del texto.

En conexién con la prevision apuntada en el pdrrafo anterior, se incluye la
posibilidad de la aplicacién provisional voluntaria por parte de los Estados, la cual
requerird la notificacién a la CMP. Con esta tltima figura trata de completarse
un escenario en el que estarfan sucediéndose las aceptaciones al PK de forma
paralela a su implementacion voluntaria previa, la que harfa posible el cumpli-
miento de la previsién de la obligatoriedad para tedo el periodo. De nuevo aqui
surgen dudas debido a que los Estados no han mostrado una voluntad clara de
hacer efectiva la prevision, ya que hasta la fecha no ha sido presentada ninguna
notificacién de aplicacién provisional.

Conforme a lo apuntado en los pérrafos anteriores, puede sefalarse que la
situacién del segundo periodo de cumplimiento del PK puede calificarse como
incierta. El impacto ambiental de las obligaciones de reduccién de emisiones de
gases de efecto invernadero previstas es muy limitado, ante la usencia de des-
tacados emisores del Anexo I v la ausencia de obligaciones de reduccién reco-
nocidas a los Estados con economias emergentes. No obstante, no puede mini-
mizarse el efecto negativo que podria tener la imposibilidad de que la
Enmienda de Doha entrara en vigor. Por un lado, la pervivencia del sistema de
obligaciones de reduccién de emisiones del PK tiene un efecto simbolico, ya
que es el tnico previsto a nivel internacional para la mitigacién del cambio cli-
mdtico; por otro lado, el modelo del PK ha supuesto una prictica institucional
que podria ser utilizada y rescatada por un nuevo acuerdo climdtico, de forma
que se aseguraria la permanencia de un sistema preparado para asumir nuevas
competencias. En particular, la aplicacién conjunta y el mecanismo de desarro-
llo limpio podrian asegurar su continuidad y adecuado funcionamiento durante
el periodo transitorio 2013-2020, y quedarian preparados para afrontar nuevos
retos v reformas una vez concluido el periodo.

4. AMODO DE ﬁ@NC@USE@N: REFLEXIONES SOBRE LA
EVOLUCION DEL REGIMEN INTERNACIONAL EN MATERIA
DE CAMBIO CLIMATICO

El fenémeno del cambio climdtico aparece en la escena internacional como
una realidad dificilmente cuestionable frente a los informes del IPCC, en los que
se reitera la necesidad de poner en marcha medidas globales y eficaces de miti-
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gacion y adaptacion al cambio climitico. Desde el Derecho Internacional Pabli-
co tendrin que aportarse las previsiones que permitan alcanzar este objetivo, v
esto incluye tanto el desarrollo del régimen internacional en materia de cambio
climatico, como el de las medidas trasversales que sean necesarias en los dife-
rentes sectores del ordenamiento juridico internacional. El Gliimo informe del
IPCC avisa de la urgencia de estas medidas, por lo que se hace necesario el
impulso de la actividad de negociacién en esta materia.

Si se centra la atencién en el régimen internacional en materia de cambio
climdtico, pueden valorarse algunos elementos de la actual fase de negociacion,
comprendida entre 2013 a 2020. Esta fase se ha considerado transitoria hasta
conseguir la entrada en vigor de un nuevo acuerdo internacional vigente en 2020,
pero como ha podido apreciarse en los apartados anteriores presenta algunos
problemas en su desarrollo. Después de los limitados resultados ambientales del
PK, resulta crucial que en esta fase transitoria se disefie un modelo que incluya
obligaciones de reduccién de los principales Estados emisores de gases de efec-
to invernadero, al tiempo que se disefie una adecuada estrategia para la adapta-
ci6n al cambio climdtico, particularmente de los Estados mas vulnerables.

La conjuncion de la negativa de Estados Unidos a formar parte del PK, la
resistencia de los Estados en vias de desarrollo con economias emergentes a
asumir obligaciones de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero,
y la apuesta de la Unién Europea por mantener el modelo del PX, ha conducido
a que en el actual periodo se desarrollen dos lineas de negociacién paralelas: una
para la conclusién de un nuevo acuerdo climético, y otra para la efectiva imple-
mentacion del segundo periodo de cumplimiento del PK. En ambas vias resulia
crucial asegurar una negociacién continuada vy generar la confianza suficiente
que permita llegar a acuerdos y avanzar en la consecucién de nuevos objetivos
ambientales.

El nuevo acuerdo climatico, atin en fase de construccion, pretende establecer
un modelo de actuacién fundamentalmente diferente al del PK. la nueva pers-
pectiva adoptada pretende tener en cuenta las diferentes medidas nacionales, y
crear un sistema de evaluacidén y contabilizacién basado en la equivalencia. El
objetivo es alcanzar un alto grado de eficacia global, permitiendo a cada Estado
la eleccion de las medidas nacionales mis acorde con la planificacién de su
economia. De esta forma, resultard mds ficil implicar a nuevos actores, y se
podrd modular la accién ambiental en funcién del nivel de desarrollo. El pro-
blema principal es que la aplicacién de esta perspectiva requiere el desarrolio
de procedimientos de evaluacion y control, asi como el aparato institucional que
los implementen. El riesgo de una excesiva burccratizacién es alto, de forma

que la complejidad del sistema puede devenir en uno de los principales obsta-

culos para el logro de los objetivos propuestos.

Mientras se construye el consenso en torno a un nuevo acuerdo climdtico,
estd abierto el plazo de aceptacién del segundo periodo de cumplimiento del
PK. Ya se ha sefialado que la eficacia ambiental de este segundo periodo serd en
todo caso reducida, v que se circunscribe en buena medida a las medidas que
adopte la Unién Europea. La situacién actual, con el escaso ntimero de acepta-

=
“
bl

Cambio climdtico y Derecho Internacional At

L

ciones, convierte el segundo periodo de cumplimiento del PK én una cuestion
europea, por un lado, la prestacion del consentimiento resulta importante para
mantener la credibilidad en su posicién negociadora, pero por otro debe e;n'fren-
tarse la posibilidad de que no se alcance el nimero de aceptaciones su;ﬁcxep‘te
para su entrada en vigor. Todas las posibilidades quedan abiertas en e.st;e.amblto,
y permanece la duda sobre la pervivencia de los mecanismos de flexibilidad del
cumplimiento. ’ '

Todas las consideraciones vertidas en este trabajo deben ser sometidas a revi-
si6n, en funcién de los resultados obtenidos en las proximas reuniones de las

COPs-CMPs a celebrar en Lima y en Paris. El periodo actual resulta crucial para

responder a tiempo al reto que supone el cambio climaitico, con.struyendo nuevos
modelos de desarrollo, ¢l objetivo concreto es la entrada en vigor de un nuevo
acuerdo climitico en 2020, y su consecucion final o no es lo que podri permitir
una evaluacién global del trabajo desarrollado en la fase transitoria actual.
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