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PrOLOGO

En el afio 2000, se present6 en la Universidad de Sevilla, para
su defensa publica, la tesis doctoral de la Profesora Giles Carnero,
titulada “Aspectos juridicos de la proteccién internacional de la
atmosfera”. Dicha tesis, dirigida por mi, obtuvo la maxima califi-
cacién y fue publicada en formato electronico y papel, por la edi-
torial Bell&Howell. Information and Learning, en la base de datos
ProQuest Digital Disertation.

Aquel trabajo analizaba los regimenes internacionales referi-
dos a problemas atmosféticos comunes, como la contaminacién
atmosférica de corta distancia y la de larga distancia, y los regime-
nes internacionales referidos a problemas atmosféricos globales
como la destruccién de la capa de ozono y el cambio climatico.

Ahora, sin embargo, sale a la luz una obra, deudora en su con-
junto de una parte de aquella tesis, pero, sobre todo, teposada,
reanalizada, reestructurada que, manteniendo la esencia, ha am-
pliado aspectos importantes, ha actualizado datos, ha confirmado
tendencias. En definitiva, se ha hecho una obra nueva, reformadora
de una estructura consolidada.

En este libro que tiene el lector en sus manos, la Prof. Giles no
solo explica el régimen juridico internacional de la destruccidn de
la capa de ozono o el referido al cambio climatico, sino que ahon-
da en las causas y en las consecuencias, analiza el grado de com-
promisos juridicos adquiridos, ctitica el sistema de control y esta-
blece incluso una validacién de las normas. Por tanto, es un analisis
juridico-internacional muy en consecuencia con el método de in-
vestigaci6n elegido.
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La Prof. Giles no se ha adentrado en uno de los que algunos
llamatian nucleos duros del Derecho Internacional Publico, na-
cleos que, a fuerza de dentelladas, van perdiendo sus contornos.
Pero nadie puede dudar que se ha atrevido con uno de los proble-
mas mas centrales y mas importantes que desafian al Derecho In-
ternacional.

No cabe duda que hoy dia la esencia del Derecho Internacio-
nal estd en sus funciones. Asi, dependiendo de la respuesta que
éste de al uso de la fuerza, al terrorismo internacional, a los dere-
chos humanos, al desarrollo o a las amenazas ambientales, podre-
mos hablar de la existencia del Derecho Internacional como siste-
ma juridico. Por ello, considero que el analisis que hace la Prof.
Giles, con sus criticas, con sus propuestas, caminan en la buena
direccion de lo que entiendo que debe ser un digno internaciona-
lista de hoy. Su compromiso intelectual, pues, es un compromiso
moderno, actualizado.

El fenémeno de la destruccién de la capa de ozono es un fend-
meno de agresién medioambiental nuevo. No es hasta 1985 cuan-
do se detecta, por primera vez, el agujero antartico de la capa de
ozono. Por tanto, no es hasta esa fecha en la que se encienden
todas las alertas. Sin embargo, la capa de ozono seguia disminu-
yendo en extension y en grosor. En 1988 y 1989 le tocaria a la zona
artica.

Los cientificos dieron cuenta de la certeza de sus especulacio-
nes y de sus gravisimas consecuencias, lo que provocé el panico
social y, por tanto, la reaccién de los politicos, en sede mnternacio-
nal.

El problema era global y se requeria una respuesta global. Es
decir se trataba de uno de los problemas abocados a ser regulados
por el Derecho Internacional Pablico. Y ha habido respuestas, en
forma de tratados internacionales, a los que se le han ido umiendo
Protocolos especificos. Se han ido forjando unas medidas obliga-
torias para los Estados, asi como se ha ido creando un sistema de
control que establece el cumplimiento de dichas medidas.

En definitiva se ha creado un régimen juridico-internacional
que ha merecido la atencién de la Dra. Giles Carnero. Para su ana-
lisis no ha podido prescindir de elementos que le han ayudado a
entender dicho régimen juridico. Por tanto, todas las implicaciones
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sociales, econémicas, clentificas o diplomaticas han sido tenidas
en cuenta. Por ello, no prescinde de una evaluacion del proceso
negociador. Pero, sobre todo, la rigurosidad del analists le ha he-
cho que se aproxime del caso particular al aspecto general del De-
recho de Tratados. Y ha recurrido insistentemente al régimen ge-
neral de reservas a los tratados, a la permanencia minima obligatoria,
al régimen de denuncia, al proceso de negociacion, al proceso de
adopcién, al de enmienda, etc. etc.

Respecto al cambio climatico, la Prof. Giles se muestra mucho
mas ctitica, pero es una critica muy fundada, y por ello preocupan-
te. De hecho ella misma manifiesta que “la regulacién sobre cam-
bio climatico aparece como un buen ejemplo para el estudio de las
respuestas que la Comunidad Internacional adopta al enfrentarse a
un problema complejo y de dimensiones globales. En un marco
mucho mds amplio, en el que se hace necesario el desarrollo del
concepto de gobernabilidad global, este es un buen campo de en-
sayo en el que probar soluciones a los problemas comunes”.

Y, sin embargo, las respuestas del Derecho Internacional a este
problema son decepcionantes, por lo que resulta la poca fe, no
sélo de la Prof. Giles, sino de ottos entre los que me cuento, en la
gobernabilidad global basada en el consenso y no en la hegemo-
nia.

Pero la falta de fe no significa pérdida de esperanza. Por eso, la
Prof. Giles la muestra en sus conclusiones, de la misma manera
que yo muestro mi esperanza en su futuro prometedor. Espero
compattitlo, para seguir con la misma suerte que he tenido hasta
ahora.

PABLO ANTONIO FERNANDEZ SANCHE?.
Catedratico de Derecho Internacional Piblico
v Relaciones Internacionales

UNIVERSIDAD DE HUELVA
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INTRODUCCION

Debido al avance cientifico y tecnolégico experimentado en el
ultimo siglo, habitamos un mundo de viajes espaciales y cibernéticos.
La accién del ser humano ha empequefiecido el planeta hasta con-
vertirlo en la tan nombrada “aldea global”, al tiempo que ha crea-
do graves problemas de contaminacién ambiental a fuerza de in-
terferit en la naturaleza. El siglo XXI tiene que hacer frente a unos
retos ambientales desconocidos hasta hace muy poco y que pre-
sentan un marcado caracter global.

El Derecho Internacional apatece como uno de los instrumen-
tos necesatios para afrontar los nuevos desafios y esto pese a lo
reciente del interés de la Comunidad Internacional por la regla-
mentacién de las amenazas ambientales. De hecho, el Derecho In-
ternacional del Medio Ambiente no puede ser calificado como un
sector sustantivo del Derecho Internacional hasta la celebracion
de la Conferencia sobre el Medio Humano, celebrada en Estocolmo en
1972. En aquel momento se fijaron los principios basicos sobre
los que se construiria, en las dos décadas siguientes, todo un corpus
furis que incluye obligaciones generales, gran nimero de normas
convencionales surgidas de la cooperacion bilateral y multilateral y
reglas de diverso origen y naturaleza juridica.

Este joven sector del ordenamiento jutidico une a la comple-
jidad técnica de la reglamentacion de la cooperacién internacio-
nal, la dificultad de ocuparse de unas cuestiones en las que estan
implicados problemas cientificos y de caracter socioeconémico.
La investigacion cientifica es necesaria para establecer con exac-
titud los problemas ambientales, fijando sus causas, sus conse-
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cuencias v las posibilidades de solucion, lo que lleva a que, en
multiples casos, el objetivo de la cooperacion internacional sea
precisamente ¢l desarrollo de esra investigacion. Pero ademis, toda
accioén internacional de cardcter ambiental tiene que tener presen-
te el sistema economico global v ser consecuente con el concepto
de desarrollo sostenible.

El Derecho Internacional del Mcdio Ambiente se desarrolla,
por tanto, en un contexto complejo v desde esta base tiene que
ocuparse de un amplio espectro de cuestiones. De entre ellas, en
los ultimos afios ha experimentado un dramdtico protagonismo la
referida a la proteccion de la atmosfera. Las noticias sobre la des-
truccion de la capa de ozono estratosférico o el calentamiento de
la tierra nos han llevado a pensar en un planeta con un manto
protector cuyo equilibrio es mas delicado de lo que se habia consi-
derado en otras épocas y esto ha espoleado el interés por su pro-
teccion.

La atmoésfera envuelve la superficie terrestre protegiendo la vida
en nuestro planeta. El ser humano va a interferir en esta protec-
ci6én desde el momento en el que produce emisiones artificiales
que alteran el equilibrio atmostérico. Iin los albores del desarrollo
industrial se considerd que las emisiones antropogénicas solo po-
dian producir dafios con un caracter espacial limitado. En el ambi-
to del Derecho Internacional, esto trajo como consecuencia una
proteccion de la atmésfera que se enmarcaba, prioritariamente, en
la aplicacion de las reglas de buena vecindad por las que se regfan
la coexistencia v la cooperacion entre Fstados limitrofes.

Conforme a esto, el Derecho Internacional tradicional se ocu-
p6 de la contaminacion atmosférica sélo en los casos en los que se
producia un dafio medioambiental concreto, que ademas se
internacionalizaba al traspasar una frontera. s decir, el tipo de
perjuicio que ocupaba al ordenamiento internacional era ¢l que se
constataba en un Estado diferente a aquel en el que estaba situada
la fuente de la contaminaciéon o en zonas fuera de la jurisdiccion
nacional. Esta concepcion provocaba que las normas internacio-
nales de proteccion de la atmodsfera se interesasen, basicamente, en
determinar el responsable v el contenido de la reparacion en caso
de dafto. Por lo tanto, el Derecho Internacional carecia de un plan-
teamiento efectivo de prevencion ambiental.
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Frente a esta situacion, el fenémeno de la lluvia 4cida y, en
general, los procesos de contaminacién atmosférica a larga distan-
cia mostraron un problema ambiental mucho mas complejo, en el
que diversas fuentes contribuyen a crear un perjuicio que abatca al
territorio de mas de un Estado. En estos casos no es facil determi-
nat el nexo de unién entre las emisiones v los efectos de la conta-
minacién, por lo que se dificulta la localizacidén de un responsable
concreto. La férmula mas eficaz de lucha contra los perjuicios am-
bientales pasaba a ser la prevencion de la contaminacion y esto
sélo podia articularse a través de la cooperacion a nivel regional.

Los fenomenos de la destruccidon de la capa de ozono
estratosférico v el cambio climatico vinieron a demostrar definiti-
vamente que los caracteres de la contaminacidn atmosférica se ha-
bian complicado, por lo que era necesario superar los planteamien-
tos tradicionales de Ja proteccion internacional de la atmosfera.
En estos supuestos resulta imposible determinar la medida en la
que los diversos agentes colaboran para generar un petjuicio am-
biental que, por su caracter global, tiene como victimas a todos los
Estados de la Comunidad Internacional. La internacionalizacion
del problema no proviene del cruce de una frontera por la conta-
minacion, sino del hecho de que las emisiones de los agentes con-
taminantes en cualquier parte del planeta afectan al equilibrio
ecologico de la atmosfera.

El Derecho Internacional tradicional no incluia las soluciones
adecuadas para enfrentar este nuevo tipo de amenazas atmosféri-
cas. la realidad cientifica mostraba la necesidad de paliar v preve-
nir unos danos que podian llegar a tener efectos catastroficos vy,
para ello, debifa desarrollarse una cooperacion internacional dirigi-
da a disminuir o eliminar las fuentes de los nuevos tipos de conta-
minacion cualquiera que fuera el lugar donde se encontrasen. Frente
a este reto, la Comunidad Internacional ha respondido disefiando
una proteccion de la atmaésfera a escala universal a través del desa-
rrollo de los regimenes internacionales sobre la capa de ozono y el
cambio climatico. De esta forma, se han creado mecanismos
globales para la gestion de estas amenazas ambientales, los cuales
se han conectado no sélo con la necesidad de proteger el Medio
Ambiente sino también con el objetivo del desarrollo sostenible.
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La unidad fisica de la capa atmosférica y el hecho de que las
mismas emisiones inciden en la destruccion de la capa de ozono y
el cambio climatico hubieran aconsejado un tratamiento unitario
de ambos fendémenos, sin embargo la practica muestra que los Es-
tados han preferido el desarrollo de dos regimenes diferentes des-
tinados cada uno a la gestién internacional de un dnico problema
atmosférico. Pese a esto, no cabe duda que el desarrollo politico y
juridico de ambos sistemas ha sido paralelo, lo que no podia ser de
otra forma dada la coincidencia de los sujetos implicados y la simi-
litud de las dificultades encontradas.

El presente trabajo tiene como objeto el analisis de estos regi-
menes internacionales, dedicando la primera parte al relativo a la
proteccion de la capa de ozono y la segunda al cambio climitico.
Mediante este estudio se pretende la sistematizacion de un dmbito
normativo e institucional diverso y complejo, al iempo que se pre-
senta un modelo de actuacién que los Estados han adoptado en la
basqueda de soluciones para la gestién de amenazas
medioambientales globales.

Respecto a este segundo objetivo, hay que destacar que el desa-
rrollo de estos regimenes muestra con especial nitidez la evolucion
del Derecho Internacional del Medio Ambiente, que ha experi-
mentado la tendencia a ocuparse de cuestiones de caracter global
frente a iniciales planteamientos locales. En los dos supuestos ex-
puestos, se hace necesaria la gobernacién global de fenémenos
ambientales potencialmente catastréficos mediante la adopcion de
soluciones técnicas e institucionales acordes con el objetivo del
desarrollo sostenible. A este reto pretenden responder los regime-
nes internacionales sobre la capa de ozono y el cambio climatico,
de forma que la experiencia desarrollada en este ambito podra ser
util en la gestién de otros problemas medioambientales que com-
partan el mismo caracter global.

La estructura de analisis elegida en la primera y la segunda par-
te de este estudio es similat, de forma que al tempo que se respon-
de a los objetivos expuestos puede observarse el paralelismo en la
evolucién y contenido de ambos sistemas juridicos y comparar los
logros adquiridos en cada caso. Conforme a esto y en primer lugar,
en los capitulos primero y cuarto se ha prestado especial atencion
a la realidad ambiental, social y econémica que el Derecho Inter-
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nacional pretendia regular y que ha condicionado el desarrollo de
la legislacion mnternacional en este ambito, el cual se presenta en
profundidad. Los capitulos segundo y quinto analizan el conteni-
do de ambos regimenes e incluyen el estudio de sus objetivos, prin-
cipios, compromisos y métodos de cumplimiento. Por dltimo, se
han estudiado con interés los mecanismos instaurados para el de-
sarrollo y el control del cumplimiento de las obligaciones y para la
financiacion de los costes ambientales en los capitulos tercero y
Sexto.

Este analisis permitird evaluar la proteccién especifica que ob-
tiene la atmosfera en el Derecho Intetnacional actual, precisando
sus deficiencias y sefialando las futuras vias a las que se dirige la
cooperacion internacional en este ambito. Ahora bien, esta valora-
cién no siempre va a ser ficil, ya que en muchos ambitos no se
dispone atn de datos concluyentes. En este sentido, nos encontra-
mos con una diferencia esencial entre el régimen referido a la pro-
teccion de la capa de ozono y el de cambio climatico, ya que el
ptimero ha sido desarrollado mas profundamente. En el segundo
caso, habra que conformarse con valorar el grado de avance pro-
ducido en la cooperacién internacional para enfrentar este fend-
meno ambiental.
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CAPITULO PRIMERO
L.A AMENAZA ATMOSFERICA Y LA
RESPUESTA DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

I. EL FENOMENO DE LA DESTRUCCION DE LA CAPA DE OZONO:
CAUSAS Y CONSECUENCIAS.

Desde que el ser humano comenzé a caminar sobre la tierra, se
ha beneficiado de la proteccion que la capa de ozono estratosférico
otorga contra la radiacion solar perjudicial. Sin embargo, en las
ultimas décadas la comunidad cientifica ha alzado una voz de alar-
ma: la capa de ozono se esta destruyendo debido a las emisiones a
la atmosfera de determinadas sustancias quimicas procedentes de
las industrias. Pese a que, en un primer momento, esta llamada de
alerta fue cuestionada, la investigacion cientifica demostré que se
estaba produciendo una quiebra ambiental de escala global y com-
plicadas repercusiones en los ambitos social, econémico y politico.

El noventa por ciento del ozono atmosférico se concentra en
la estratosfera, formando una capa que filtra los rayos solares
ultravioletas y posibilita que s6lo una pequefia parte de éstos llegue
a la superficie terrestre'. En el inicio de los sesenta, diversos secto-

! La estratosfera es la region de la atmosfera situada desde una altura de ocho
a dieciocho kilémetros por encima de la superficie terrestre, hasta aproximada-
mente cincuenta kilémetros. En el presente estudio se va a hacer referencia a la
destruccién del ozono presente en esta zona atmosférica.
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res de la comunidad cientifica comenzaron a mvestigar la posible
destruccion del ozono debido a la emision a la atmaésfera de altas
cantidades de determinados gases inertes, especialmente
clorofluorocarbonos v halones.

El ozono presente en la estratosfera, compuesto por tres ato-
mos de oxigeno, puede descomponerse a través de reacciones qui-
micas ciclicas en las que intervienen radicales que contienen hi-
drogeno v nitrégeno, asi como por absorcion de radiacion
ultravioleta, produciendo oxigeno atémico v molecular. Como con-
secuencia de estas reacciones de produccion y destruccion, el es-
pesor de la capa de ozono varia ciclicamente, tanto diaria como
estacionalmente. Debido a las fluctuaciones naturales del grosor
de la capa de ozono, es dificil detectar cambios anormales en la
misma.

Los clorofluorocarbonos tueron creados en 1928 por los equi-
pos de investigacion quimica de las firmas DuPont y General
Motors y muy pronto fueron comercializados, generalizandose su
uso a partit de los afios cincuenta’. La ventaja de los cloro-
fluorocarbonos parecia clara en un primer momento: no reaccio-
nan con otras sustancias, lo que llevé a considerarlos como no
téxicos ni inflamables. Estas caracteristicas explican que fueran
usados ampliamente en procesos de climatizacion y refrigeracion;
como propulsores en aerosoles; en la fabricacion de espumas rigi-
das y flexibles; asi como en otros procesos industriales v farma-
céuticos. También los halones obtuvieron una amplia comer-

El resto del ozono atmosférico se situa en la troposfera, la region mas proxi-
ma a la superficie terrestre. El 0zono en este drea tiene consecuencias muy noci-
vas para la salud humana y la vegetacion. Los episodios de elevadas cantdades de
ozono troposférico se registran cada vez con mas frecuencia en las grandes ciuda-
des, lo que ha hecho que fuera objeto de preocupacion internacional. Las accio-
nes decididas en este ambito han sido de caracter local o regional, destacando en
el ambiro geografico europeo ¢l Profocolo para Disminuir la Acidificacion, la Futrofizacion
_y el Ozono de Baja Superficie, que fue adoptado en Gothenburg en diciembre de 1999
v pertenece al régimen establecido a partir del Convenio sobre la Contaminacion At
mosferica Transfronteriza a Gran Distancia de 1979.

2Los CFC son compuestos con diversas combinaciones de cloro, fluor, bromo

v carbono.
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cializacion, principalmente en los sistemas de extincién de incen-
dios, asi como el tetracloruro de carbono y el metilcloroformo’.

Ahora bien, la misma estabilidad que hizo de los cloro-
fluorocarbonos una sustancia tan popular para su desarrollo co-
mercial, también provoco su acumulacion en la atmésfera con unos
efectos perjudiciales para la capa de ozono. La teoria de la dismi-
nucién del ozono atmosférico por efecto de sustancias como los
clorofluorocarbonos fue expuesta por vez primera por los clentifi-
cos ROWLAND y MOLINA en 1974, A partir de aquel momen-
to comenzo un arduo debate en la comunidad cientifica interna-
cional sobre la efectiva alteracion artificial de la capa de ozono, sus
€ausas y sus consecuencias.

La hipotesis inicial establecia que, debido a su estabilidad, los
clorofluorocarbonos persisten en la atmdsfera el tiempo suficiente
para que liberen dtomos de cloro debido a la radiacién solar
ultravioleta. El cloro actia como catalizador para la desintegtra-
cion del ozono atmosférico en moléculas de oxigeno. En un medio
natural existe un equilibrio entre el ozono creado y el destruido
por efecto de la radiacién solar, pero al incrementar artificialmente
en la atmésfera la presencia de cloro el equilibrio se rompe. La
consecuencia de este proceso es la disminucién del ozono
estratosférico, de forma que los rayos ultravioletas inciden con mas
fuerza en la superficie terrestre.

Pese a estos primeros datos, la alarma generalizada en el ambi-
to internacional no se produjo hasta el descubrimiento de una im-
portante disminucion del ozono sobre la atmésfera antartica. Este
hallazgo motivé el consenso cientifico en torno a la gravedad de la
situacion, lo que despertd la preocupacion de los gobiernos v la
opinién publica de diferentes Estados.

* Los halones contienen carbono, bromo, flior y, en algunos casos, cloro. El
tetracloruro de carbono y el metilcloroformo son gases creados artificialmente y
con un alto potencial de destruccion del ozono estratosférico.

* Ll conocido como “Molina and Rowland Report” puede consultarse en
Mario J. MOLINA v F. S, ROWLAND, “Stratospheric Sink for Chloro-
fluoromethanes: Chlotine Atom-Catalysed Destruction of Ozone”, Nature, vol.
249, 1974, pp. 810-812.
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En 1985 y por vez primera, los miembros del Brtish Antartic
Survey sefialaron el agujero antartico del ozono’. En enero de 1986
la Ozganizaciéon Mundial Metereolégica, en union con otras insti-
tuciones y organizaciones, publicaron los datos de los que dispo-
nian hasta el momento y que apuntaban una correspondencia en-
tre la disminucion del ozono atmosférico y el incremento en el
consumo de los clorofluorocatbonos®. Las investigaciones se su-
cedian, tratando de arrojar alguna certeza sobze el fenémeno.

Durante 1986 y 1987, equipos internacionales de cientificos se
desplazaron a la Antartida con el fin de recoger datos adecuados
sobre la verdadera dimensién de la pérdida de ozono v la inciden-
cia de los clorofluorocarbonos en dicho problema. Estas altimas
investigaciones permitieron describir el mecanismo de destruccién
del ozono estratosférico. Este fenémeno se estaba produciendo
debido a que, en la Antartida, las bajas temperaturas producen cris-
tales que reaccionan con la luz solar dando lugar a la produccién
de cloro. Ademais, la emisioén de halones contribuian al problema
mediante la generacién de bromina.

St el descubrimiento del agujero de la capa de ozono antirtica
denotaba lo grave de la situacién, ésta empeoro al ser detectado el
mismo fenoémeno en la capa de ozono sobre el Artico. Las investi-
gaciones de la NASA, realizadas entre 1988 y 1989, descubrieron
unas alteraciones quimicas en la estratosfera drtica similares a la de
la Antirtida, aunque no un agujero en el ozono. El Artico se pre-

> Bl British Antartic Surrey habia establecido una pequefia estacion de investi-
gacion en Halley Bay, en la Antaruda, veinticinco afios atras y, cada primavera
austral desde septiembre de 1982, habia observado significativas pérdidas de ozo-
no estratosférico. En septiembre y octubre de 1984 observaron una disminucion
del 40% del ozono, datos contrastados con los obtenidos por una segunda esta-
c16n situada més al norte, 1o que les llevé a publicar sus resultados. El satélite de la
NASA Nimbus 7 también habia detectado la pérdida de ozono, pero no habia
publicado los datos hasta no proceder a la comprobaciéon de la ausencia de un
error instrumental.

¢ Atmospheric Ozone: 1985, WMQO Global Ozone Research and Monitoring
Project, Report No. 16. El resto de las instituciones y organizaciones que partici-
paron en esta investigacion fueron: NASA, NOAA, y FAA en los Estados Uni-
dos; PNUMA; la Comision de la CEE;; y el Ministerio alemdn de Ciencia y Tecno-
logia.

30



LA AMENAZA CONTRA LA CAPA DE OZONO Y EL CAMBIO CLIMATICO

sentaba menos vulnerable, en parte por las temperaturas mas ba-
jas, pero la situacion podia empeorar dependiendo de las condicio-
nes atmosféricas y los niveles de cloro. Ademas, a esto se unia la
deteccion de un progresivo adelgazamiento de la totalidad de la
capa de ozono estratosférico.

Puede verse, conforme a lo apuntado, que el proceso para de-
terminar la situacion real de la capa de ozono y las causas de su
aparente disminucion no ha sido facil. En la actualidad, multiples
instrumentos de base terrestre y en satélites han medido la dismi-
nucion del ozono estratosférico. Se estima que el agujero de ozono
antirtico supone la destruccion, en algunas zonas y durante la pri-
mavera, de hasta un sesenta por ciento de esta sustancia. Las pérdi-
das de ozono en al Artico también han sido relevantes. En este
irea y en seis de los dltimos nueve afios, la disminucién del ozono
ha sido normalmente del veinte al veinticinco por ciento desde
enero hasta marzo. En otras regiones de la tierra se han observado
disminuciones menores, pero también significativas’.

Parece haberse superado también el arduo debate protagoni-
zado por la comunidad cientifica mnternacional sobre las conse-
cuencias de los cambios observados en el ozono atmosférico. Se
ha generado un amplio consenso respecto al hecho de que el au-
mento de la irradiacién ultravioleta incidird negativamente en la
salud humana, aumentando principalmente el cincer de piel, las
enfermedades oculares y las alteraciones del sistema inmunolégico.
También se ha logrado el consenso en torno al hecho de que pro-
duce importantes alteraciones en los cultivos, asi como una signifi-
cativa degradacion en pinturas y plasticos.

Las consecuencias apuntadas van a producir dramas persona-
les. A esto hay que afladir, por si no fuera suficiente, unos costes
ambientales y econémicos de dificil calculo a largo plazo. Los Es-
tados tendran que enfrentarse 2 un aumento de los costes en los
sistemas sanitarios, a lo que habra que afiadir el lucro cesante por
la pérdida de productividad en los sectores afectados.

7 Pueden consultarse estos datos a través de la pagina WEB de la Secretaria
del Ozono.
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Los efectos senalados hicieron patente la necesidad de accio-
nes contundentes para enfrentar la nueva amenaza ambiental. Una
vez obtenido el consenso en torno a la dimensién del fendmeno
atmostérico, quedaba por decidir qué actuaciones serfan las mas
adecuadas para enfrentarla. La recuperacion de la capa de ozono
estratosférico por medios artificiales ha resultado una solucién in-
viable, ya que ain ddndose los medios técnicos apropiados, sus
costes resultarian excesivamente altos. La unica solucién factible
presentada por la ciencia ha sido la de interrumpir la emision de
sustancias perjudiciales para la capa de ozono, permitiéndose asila
recuperacién del equilibrio ecoldgico.

En este marco, aparece una cuestion que presenta problemas
cientificos y econdmicos: la necesidad de encontrar sustitutos a los
clorofluorocarbonos que sean benignos respecto a la capa de ozo-
no y econdmicamente viables. Cuando comenzaron las prohibi-
ciones en los ordenamientos juridicos internos y en el ambito in-
ternacional, la busqueda de sustitutos se convirtié en una necesidad
vital para la industria.

Durante un tiempo, se sefial6 a los hidrofluorocarbonos como
los mejores sustitutos, debido a su bajo coste de produccién y su
mas bajo potencial de destruccién de la capa de ozono. Sin embat-
go, aunque cfectivamente es menos perjudicial para el ozono
estratosférico que los clorofluorocarbonos, su uso extensivo pue-
de llegar a convertirlo en una importante amenaza. De hecho, esta
ultima posibilidad hizo que, en 1990, fueran incluidos en el siste-
ma de control internacional de las sustancias perjudiciales para la
capa de ozono.

La cuestién de la alternativa a los clorofluorocarbonos conti-
nua abierta. Los sucesivos sustitutos encontrados han presentado
problemas en relacién a su potencial de destruccion de la capa de
ozono o de gases de efecto invernadero que inciden en el clima. El
dilema sigue siendo encontrar sustancias que sean ambientalmente
benignas.

Pese a los retos atin pendientes, la situacion actual de la capa de
ozono estratosférico parcce alentadora. La Secretaria del Ozono
sc muestra optimista y estima que, en este decenio, la concentra-
ci6n total de cloro en la estratosfera llegara a un valor maximo. A
partir de ahi, los procesos naturales posibilitaran la recuperacion
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de la capa de ozono. El final de esta restauracién podria producir-
se en los proximos cincuenta afios®. Si estos datos se confirman, la
actuacién de la Comunidad Intetnacional habria resultado posit-

va.

II. LA CREACION Y EL DESARROLLO DFEI, REGIMEN INTERNACIONAL
DE PROTECCION DE LA CAPA DE OZONO.

La Comunidad Internacional se ha enfrentado a una amenaza
grave, compleja y global como es la destruccién del ozono
estratosférico y, para ello, ha desarrollado un régimen juridico con
unas caracteristicas especiales. Cualquier regulacién internacional
sobre la capa de ozono tenia que hacer frente a tres cuestiones
principales: la permanencia de un cierto grado de incertidumbre
sobre las causas, las consecuencias y los medios para combatir la
destruccién del ozono estratosférico; la necesidad, para una ac-
cién eficaz, de la participacidn del mayor nimero de Estados posi-
ble; y las implicaciones econémicas y en el desarrollo sostenible de
las acciones que eran necesarias para combatir este peligro
ecologico.

Para obtener resultados eficaces se requeria un sisterna estable
a la vez que dinamico, que asegurara la continuidad de la coopera-
cién en la materia, al tiempo que permitiera una adaptacion rapida
a los nuevos datos que la investigacion cientifica fuera revelando.
Esta necesidad llev6 a que se desarrollara una accion basada en la
elaboracién, en primer término, de un tratado internacional que
asegurara la cooperacion en la materia, su objetivo y los principios
basicos, para después negociar instrumentos concretos en los que
se incluyeran las medidas precisas que la ciencia mostrase como
adecuadas. Por lo tanto, se eligié una aproximacién basada en la
adopcién de una convencién que sirviera de marco y la posterior
negociacidon de protocolos de desarrollo.

De acuerdo con esto, en la evolucion del régimen sobre pro-
teccion de la capa de ozono pueden citarse dos momentos princi-

® Pueden consultarse los datos presentados en la pagina WEB de la Secretaria
del Ozono.
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pales: el primero es la adopcidn del Convenio de Viena de 1985; mien-
tras que el segundo es la del Profocolo de Montreal de 1987. El proce-
so negociador de estos textos supone una muestra tlustrativa de
los elementos que estan presentes en toda negociacidén internacio-
nal que pretenda enfrentar una amenaza ambiental global. Esto
hace que del analisis de sus logros y desaciertos puedan sacarse
valiosas conclusiones para el desarrollo de otros regimenes am-
bientales.

A) Los PRIMEROS PASOS: EL CONTENIO DE VIENA,

Tan pronto como aparecieron pruebas concluyentes de la dis-
minucién de la capa de ozono y se demostr6 la incidencia de los
clorofluorocarbonos en este proceso, algunos Estados trataron de
dar respuesta a la amenaza ambiental descubierta adoptando me-
didas legislativas nacionales de limitacién y prohibicion del uso de
estas sustancias. La posicién adoptada por cada Estado respondio,
prioritariamente, a la conjuncién de dos variables de su escena
nacional: la situacidn de sus industrias y el grado de sensibilizacién
de la opinién publica.

La necesidad de proteccion de la capa de ozono tiene impot-
tantes implicaciones econémicas. La produccién de cloro-
fluorocarbonos se ha concentrado tradicionalmente en pocos Es-
tados y en pocas compafiias. En 1970, partia de los Estados Unidos
aproximadamente la mitad de la produccién total y de DuPont
aproximadamente la mitad de la norteamericana. Otros Estados
como Alemania, Francia, Italia, los Paises Bajos y Reino Unido
tenian también una importante produccion; la de Japdén era media-
na; mientras que entre los pequefios productores se encontraban
Canada, Espaiia, Grecia, la Unién Soviética y algunos Estados en
vias de desarrollo.

Por lo tanto, los Estados productores eran pocos y facilmente
identificables. Por el contrario, los consumidores de cloro-
fluorocarbonos eran mucho mas numerosos y diversos. Debido a
la multitud de aplicaciones de estas sustancias, practicamente to-
dos los Estados consumian productos en cuyo proceso de fabrica-
ci6n mcidian de forma mas o menos directa.
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Ala diversa situacién de cada Estado, en funcion de que fuera
productor o consumidor, habia que unir la incidencia que los datos
descubiertos habian tenido en sus poblaciones. En Estados Uni-
dos, la informacién sobre los peligros de la destruccién de la capa
de ozono habia sensibilizado profundamente a la opinién publica.
Lo mismo ocurri6 en Canada y los paises nérdicos. El impacto fue
menor en los Estados de la Comunidad Econémica Europea.

Como respuesta a la preocupacién de su poblacién, los Esta-
dos Unidos prohibieron el uso de los clorofluorocarbonos como
propelente en los aerosoles en la Toxic Substances Control Act de
1978. En aquellos momentos, este pais era el principal productor
de estas sustancias y, con esta medida, la produccién nacional para
aerosoles bajo en un noventa y cinco por ciento. El revés para los
productores norteamericanos fue importante. Esta actuacién fue
seguida por otros Estados, entre los que pueden citarse Canada,
que ya se ha citado como un pequefio productor; y Noruega y
Suecia, ambos no productores sino importadores de
clorofluorocarbonos.

La postura de los paises miembros de la Comunidad Econémi-
ca Europea fue muy diferente, ya que estuvo influida principal-
mente por los intereses de Francia, Italia y Gran Bretafia como
productores de clorofluorocarbonos. Después de un arduo debate
en el seno del Consejo, se adoptd la Decision de 26 de marzo de 1980
sobre Cloroffuorocarbonos en ¢/ Medio Ambiente’. Este instrumento se
limité a establecer la obligacion de reducir, a partir de 1982, en un
treinta por ciento el uso de estas sustancias en los aerosoles, utili-
zando como base los niveles de 1976. Postetiormente, 1a Decsion de
15 de noviembre de 1982 sobre la Consolidacion de Medidas de Precaucion
Concernientes a los Clorofluorocarbonos en el Medio Ambiente', establecid
una congelacién de la produccidn de clorofluorocarbonos 11y 12
al nivel de 1980.

La reaccién tardia y cicatera de la Comunidad Europea es una
muestra de un escenario en el que prevalecieron los intereses in-

? Decision 80/372/EEC.
1 Decision 82/795/EEC.
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dustriales, por encima de una preocupacion ambiental que no ha-
bia calado en la opinién pablica. De hecho, las medidas adoptadas
fueron aquellas que podian ser admitidas por el mercado sin difi-
cultad y estaban motivadas por una presion externa, ejercida prin-
cipalmente desde Estados Unidos y a la que 1a Republica Federal
de Alemania era especialmente sensible'".

La diversidad de posiciones adoptadas por los Estados se su-
maba a un hecho que pronto se hizo patente: una cuestién de las
dimensiones de la destruccion de la capa de ozono 1ba a necesitar
una actuacién global. Esta amenaza ambiental es un problema de
escala mundial, en el que todos los Estados son victimas de un
dafio al que han contribuido un nimero indeterminado de consu-
midotes y en una proporcién también indeterminada. Las actua-
ciones individuales no tesolvian el problema, puesto que no asegu-
raban que otros Estados no inctementasen sus emisiones haciendo
que la cantidad global de sustancias contaminantes en la atmodsfera
permaneciera estable. Las medidas unilaterales sélo servian para
situar al Estado que las decidiera en desventaja, frente a un merca-
do internacional que seguia haciendo uso de los compuestos qui-
micos perjudiciales.

En particular, la regulacién unilateral de limitacién o prohibi-
ci6n de la produccién de clorofluorocarbonos en alguno de los
paises productores suponia una desventaja comercial para sus com-
paiiias. Conscientes de esto, las firmas americanas fueron las pri-
meras en presionar para que cualquiet tipo de accidn que se deci-
diese fuera conjunta a nivel internacional. De esta forma,
determinadas firmas industriales, con las norteamericanas a la ca-
beza, consideraron que una regulacion internacional sobre las sus-
tancias perjudiciales para la capa de ozono era la soluciéon mais
favorable para no perder competitividad en los mercados interna-
cionales.

! Para un mayor estudio de la postura inicial de la CEE en la cuestion de la
proteccidn del ozono estratosférico puede consultarse el articulo de Markus
JACHTENFUCHS “The European Community and the Protection of the Ozone
Layer”, publicado en Journal of Common Market Studies, vol. XXVIIIL, num. 3, 1990,
pp- 261-277.
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En el verano de 1980, las principales industrias productoras y
consumidoras de clorofluorocarbonos formaron la Aliance for
Responsible CEC Policy y desarrollaron una importante campaiia
contraria a la regulacion nacional restrictiva de clorofluorocarbonos.
Esta Alianza pretendia que los controles se basaran en una certeza
cientifica; fueran adoptados en el marco internacional; y se aplica-
sen equitativamente a todos los usos de los clorofluorocarbonos™.
Este grupo de presion incidié primordialmente sobre el gobierno
norteamericano, que aposté decididamente por acciones de limita-
cién de caracter internacional.

La cuestién que se planteaba entonces era decidir las medidas
que se hacian necesarias para una actuacién eficaz en el plano in-
ternacional. El Derecho Internacional vigente en aquel momento
no ofrecia respuestas satisfactorias frente a la gravedad de la ame-
naza. Bl caracter global de la situacién ambiental complicaba la
aplicaci6n de principios generales como el de buena vecindad, ya
que era imposible determinar qué Estado era la victima del dafio
ambiental y cual el responsable directo. Tampoco era satisfactoria
la aplicacién del principio del uso equitativo, aunque se admitiera
que la capa de ozono era un bien comun, ya que iba a ser muy
complicado definir la cuota correspondiente a cada Estado. De
hecho, estos principios podian servir de guia general en una actua-
cién internacional, pero carecian de la concrecion suficiente para
set una solucidn eficaz®.

La necesidad de una respuesta global al problema de la capa de
ozono, que ademas superara la ambigiiedad de las normas genera-
les de proteccién del Medio Ambiente, hizo que el Programa de

2 La Alianza mcluia a unos 400 miembros, principalmente consumidores aun-
que los principales instigadores fueran los productores. Sobre la accién de las
companias productoras de CFC puede verse, en particular, el articulo de Edward
A. PARSON, “Protecting the Ozone Layer” includo en Institutions for the Earth.
Sonrces of Effective International Linvironmental Protection, de Peter M. HAAS, Robert
O. KEOHANE y Marc A. LEVY (Editores), The MIT Press, Cambndge (Esta-
dos Unidos)-Londres (Reino Unido), 1993, pp. 27-73, p. 36.

13 A estas mismas conclusiones llegé Jurta BRUNNEE en el anilisis incluido
en Acid Rain and Ozone Layer Depletion. International Law and Regulation, Transnational
Publishers, Inc., Dobbs Ferry, Nueva York, 1988, p. 140.
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las Naciones Unidas para el Medio Ambiente comenzara el traba-
jo destinado a la elaboracion de un convenio sobre esta amenaza
ambiental. Para ello, situd el problema del ozono entre sus prior-
dades y traté de convencer a los gobiernos y a la opinién piblica
internacional de la gravedad de la situacién". Tras esta primera
labor de concienciacion internacional, el Consejo Directivo del Pro-
grama consider conveniente, en mayo de 1981, comenzar los tra-
bajos sobre un futuro convenio internacional para la proteccion de
la capa de ozono.

La situacion internacional parecia propicia, ya que diversos
Estados se habian mostrado favorables a la toma de decisiones
contundentes a nivel internacional y existian importantes grupos
de presion en la sociedad civil generados por las acciones de con-
cienciacién desarrolladas hasta aquel momento. Primordialmente,
destacaba una comunidad cientifica politicamente muy activa; uni-
da 2 organizaciones no gubernamentales y grupos de presién de

" La posicion activa del PNUMA y de su director Mostafa TOLBA fue crucial
en el proceso de toma de conciencia internacional de la gravedad de la destruc-
c16n de la capa de ozono. Para llamar la atencion sobre este peligro, el PNUMA
convocd y auspicio diferentes conferencias y reuniones internacionales en las que
participaban de forma conjunta Estados y organizaciones internacionales. Entre
estos encuentros, cabe destacar la reunidn auspiciada por el PNUMA, desarrolla-
da en Washington en 1977. Representantes de treinta y tres Estados y la Comision
de la CEE adoptaron, sobre la base de los resultados cientificos disponibles, un
Plan de Acci6n Mundial sobre la Capa de Ozono. En este programa se recomen-
daba la cooperacién internacional para la investigacion atmosférica y la adopcion
de medidas para hacer frente a las consecuencias que pudieran generarse de las
alteraciones de la capa de ozono. El Plan debia aplicarse con la colaboracién de
diversas instituciones, que inclufan a gobiernos nacionales, agencias de las Nacio-
nes Unidas, asi como organizaciones gubernamentales y no gubernamentales, con
respecto a las cuales el PNUMA tenfa importantes funciones de coordinacion.

La reunién de Washington también recomendé la creacion de un Comité de
Coordmacion sobre la Capa de Ozono, compuesto por expertos de las institucio-
nes y las organizaciones que participaban en el Plan de Accién. El PNUMA creé
el Comuté y adopto el Plan de Accion en mayo de 1977. Ambos instrumentos, asi
como la propia reunién de Washington eran fundamentalmente de caricter cien-
tifico. El Comité se reunié una vez al afio desde 1977 2 1985 y tuvo como misién
preparar informes que recogian los Gltimos descubrimientos cientificos y las ne-
cesidades de investigacion. De hecho, hasta 1982, el Comité fue la Gnica institu-
ci6n internacional que se ocupaba de la cuestion del ozono estratosférico.
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diversa naturaleza procedentes en gran medida del debate origina-
do en los Estados Unidos. Este clima llev6 a que, en enero de
1982, el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambien-
te reuniera a los representantes de veinticuatro Estados en
Estocolmo para formar el Grupo de Trabajo A4 Hoc de Expertos
Juridicos y Técnicos, cuya misién era la preparacion de un conve-
nio marco que abordara la amenaza sobre la capa de ozono®.

Sin embargo, pronto comenzaron los problemas. Desde el ini-
cio del proceso negociador, se hizo patente que la mayoria de los
Estados solo aceptarian un tratado basado en la cooperacién inter-
nacional para la investigacion y la recopilacion de datos y que no
incluyera controles sobre sustancias concretas. A esto se sumé que
la preocupacion inicial de los Estados y de la opinién publica inter-
nacional derivé en un clima de desinterés general, que fue en el
que se negocid el convento marco.

A las reuniones del Grupo de Trabajo s6lo asistieron como
observadores tres organizaciones emptesariales: dos federaciones
europeas y la Camara Internacional de Comercio; y ninguna or-
ganizacion medioambiental. Esta falta de interés generalizada se
debi6 a diversas circunstancias, entre las que pueden sefialarse: las
contradictorias revelaciones cientificas, que no permitian valorar
el problema ambiental con precision; la bajada en el mercado mun-
dial de los clorofluorocarbonos, debido a las prohibiciones nacio-
nales; y la adopcién por parte de los Estados Unidos, hasta enton-

% El Grupo de Trabajo estaba formado por representantes gubernamentales;
cientificos adscritos a diversas Universidades; y representantes de organizaciones
internacionales como la CEE, la OMS o la OCDE. El Comité de Coordinacién
sobre la Capa de Ozono fue designado como un érgano consultivo en materta
cientifica y técnica.

El Grupo se reumi6 durante siete sesiones y produjo sobre una cincuentena
de documentos para la preparacion de la reunion que tendria lugar en Viena en
1985.

Para el estudio del proceso negociador que culminé con la adopcidon del Con-
venio de Viena puede consultarse: UNED, Reports of the Ad Hoe Working Group on the
Ozone Convention (1981-85); ademas de las obras de Richard E. BENEDICK, Ozone
Diplomacy. New Directions in Safeguarding the Planer, Harvard University Press,
Cambridge (Estados Unidos) y Londres, 1991, p. 69 y siguientes y PARSON, op.
at. “Protecting..”, p. 37 y sigwientes.
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ces lider de la accion internacional en este campo, de una politica
ambiental menos preocupada por la cuestidon del ozono es-
tratosférico.

La labor del Grupo de Trabajo se desarrollé durante tres afios,
con unas negociaciones lentas y el apoyo administrativo del Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente. La Comu-
nidad Econémica Europea mantuvo una postura contraria a cual-
quier tipo de reduccion en la produccion o consumo de sustancias
perjudiciales para la capa de ozono, posicién que fue compartida
por Japén. Por el contratio, Austria, Canada, Estados Unidos, Sui-
za y los paises nordicos lideraron una posicidon favorecedora al
establecimiento de controles internacionales sobre los cloro-
fluorocarbonos, formando el que a partir de septiembre de 1984
se denominé Grupo de Toronto's.

El Grupo de Toronto ptresentd en la reunién del Grupo de
Trabajo de septiembre de 1984 un proyecto de convenio en el que
se incluian varias opciones de control que podian ser elegidas por
las Partes. Pese a la flexibilidad de la propuesta, los representantes
de la Comunidad Econémica Europea seguian siendo contrarios a
cualquier tipo de medidas que supusieran un control internacional
de las sustancias perjudiciales para el ozono.

La postura comunitaria dificultaba las negociaciones y no faci-
litaba el proceso los continuos enfrentamientos internos que pro-
tagonizaban los miembros de la organizacion. De hecho, dentro
de la Comunidad Econdémica Europea surgieron diversas disputas
que repercutieron en el proceso negociador internacional. En este
sentido, el primer problema al que se enfrenté fue decidir si las
negociaciones en el plano internacional debian ser conducidas o
no port las Instituciones Comunitarias”. Directamente conectada

'* Los nérdicos habian suavizado sus posiciones, de forma que proponian
una prohibicion en los CFC 11 y 12 s6lo en su aplicacion en acrosoles y limites no
especificados en otros usos. Los Estados Umidos habian adoptado una postura
mas activa después del cambio de liderazgo en la EPA en 1983 y proponian unas
medidas de control similares a las de su legislacion interna. También Canada pro-
ponia medidas similares a las de su propia legislacion.

7 La CEE carecia de competencia exclusiva en materia ambiental internacio-
nal, por lo que se producia una doble presencia de las Instituciones Comunitarias
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con éste, se planted la cuestiéon de decidir el tipo de participacion
que tendria esta organizacion en el futuro convenio.

En 1985, las dificultades sobre este segundo punto dominaron
las negociaciones en el Grupo de Trabajo. La Comunidad Econé-
mica Europea pretendia tener capacidad para ser Parte sin necesi-
dad de que los Estados miembros estuvieran obligados a serlo'.
El tema suscité un importante debate, de forma que la cuestién no
pudo ser resuelta y tuvo que ser transmitida a la reunién plenaria
para la adopcién del convenio. Incluso entonces, los enfren-
tamientos continuaron de forma que este asunto fue resuelto en
un acuetdo de Gltima hora.

La clausula de participacion finalmente adoptada supuso con-
vertit al convenio en un acuerdo mixto, en el que tanto la Comuni-
dad Econémica Europea como sus Estados miembros debian ser
Partes”. Es de destacar que se contempla la posibilidad de la parti-
cipacién comunitaria, sin la necesidad de que todos los Estados

y los Estados miembros. A esto se unia el hecho de que, al tener que darse el
didlogo continuado entre la Comision, presente en las negociaciones y el Consejo
de Ministros, que decidia el mandato negociador, las Instituciones de la CEE ca-
recian del dinamismo y la autoridad necesarios para conducir de forma efectiva
las negociaciones.

'8 De acuerdo con Markus JACHTENFUCHS, esto formaba parte de la es-
trategia de la CEE para obtener una mayor competencia en materia ambiental. De
hecho, ésta era la posicion que la Comision habia defendido ante la adopcién del
Acta Unica Europea de 1986. Esta actitud produjo la critica del European
Environmental Bureau, una coalicion con sede en Bruselas que incluia a mas de
cien organizaciones medioambientales y que denuncié que la Comision estaba
mas preocupada por las cuestiones de balance del poder interno que por los pro-
blemas del ozono estratosférico. Ver JACHTENFUCHS, op. cit., ps. 263 y 264.

' En este sentido aparece el Articulo 13 del Conrenio de 1Viena.

La defimici6n de lo que debe entenderse por organizacion de integracion
econdmica regional viene recogida en el Articulo 1.6. Se entiende por tal “una
organizaciéon constituida por Estados soberanos de una region determinada que
tenga competencia respecto de asuntos regidos pot el Conzenio o por sus protoco-
los y que haya sido debidamente autorizada, segun sus procedimientos internos,
para firmar, ratificar, aceptar, aprobar o adherirse al respectivo instrumento™.
Debido a la poca precision de esta definicion, se abre la puerta a que pudiera
aplicarse este concepto a organizaciones que tuvieran cualquier acuerdo de unién
aduanera o comercial.
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miembros estén incluidos en el convenio. La tGnica condicién que
se Impuso, si se producia esta situacion, es que el nimero de votos
que ostentaria la Comunidad serfa igual al numero de los Estados
miembros que fuesen Parte en el convenio™.

Con estos avatares la negociacion duré hasta marzo de 1985,
momento en el que el Grupo de Trabajo se reunié en Viena para
completar los trabajos sobre el futuro convento. El Grupo de
Toronto y la Comunidad Econdémica Europea llegaron a esta re-
unién sin un acuerdo sobre el control de los clorofluorocarbonos.
Esto hizo que, finalmente, s6lo fuera posible el consenso en torno
a un texto que incluyera la cooperacion internacional para la pro-
teccion de la capa de ozono, pero sin tomar medidas de control
concretas sobre las sustancias que le fueran perjudiciales.

El Convenio de Viena para la proteccion de la capa de ogono fue adop-
tado el 22 de marzo de 19857". Se trata del primer tratado ambien-
tal que abordé un problema atmosférico global y quedé abierto a
la participacion de todos los Estados de la Comunidad Internacio-
nal™. Pero, sobre todo, el Convenio de Viena se destaca por ser el
inicio de una accion internacional frente a una amenaza ambiental
sobre la que subsistian importantes incertidumbres cientificas. Los
Estados Partes mostraron por vez primera que habfan tomado
conciencia del peligro que suponia la destruccion de la capa de

0 Articulos 13y 15 del Contenzo de Viena.

De acuerdo con Markus JACHTENFUCHS, los Estados Umdos y otros par-
ticipantes aceptaron esta solucion para posibilitar que se llegara a un acuerdo a
tiempo. Ver JACHTENFUCHS op. oit., p. 264.

Sobre la valoracion de este compromiso es interesante el articulo de John
Temple LANG, “The Ozone Layer Convention: A New Solution to the Question
of Community Participation in “Mixed” International Agreements”, Common
Market Law Review, vol. 23, 1986, pp. 157-176. Este autor considera postitiva la
solucion finalmente adoptada, primordialmente porque permite un cambio en las
competencias de la Comision a nivel interno sin que afecte al dambito del Contenso.

*! Esste instrumento entré en vagor el 22 de septiembre de 1988. Espafia se
adhiri6 al Contenio de Viena por Instrumento de 13 de julio de 1988 y su texto
puede verse en el BOE nim. 275, de 16 de noviembre de 1988.

* En el momento de su entrada en vigor incluy6 a los mayores productores
de CFC, excepto Japén. Actualmente son Partes 181 Estados y la Comunidad
Europea, segin datos facilitados por la Secretaria del Ozono a 29 de agosto de
2001.
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ozono, al iempo que establecian su intencién de volver sobte el
tema en reuniones sucesivas con el fin de establecer compromisos
especificos de limitacion, restriccién y prohibicién de determina-
das sustancias™.

De hecho, este texto nunca fue disefiado como un instrumento
acabado, sino como el inicio de un complejo régimen internacional
que tenfa como finalidad proteger la capa de ozono. El Convenio de
Viena es un tratado marco, en el que se mncluyeron el objetivo y los
principios a seguir en una regulacion internacional que debia desa-
rrollarse con la adopcion de instrumentos posteriores. A esto se suma
que sent6 las bases para la futura cooperacién de los Estados en la
materia, mediante la obligacion de establecer programas conjuntos
de investigacion clentifica y de intercambio de datos que sirvieran
de base en la negociacion de futuros instrumentos juridicos.

El texto del Convenio preveia que los nstrumentos de desarro-
llo fueran de dos tipos: por un lado, protocolos adoptados por la
Conferencia de las Partes (Articulo 8); y, pot otro, anexos sobre
cuestiones cientificas, técnicas o administrativas (articulo 10). La
posibilidad de utilizacion de anexos tiene la misma finalidad que la
adopcion del modelo basado en el convenio marco y protocolos:
dar flexibilidad a un sistema que tendra que ser modificado conti-
nuamente en virtud de los nuevos descubrimientos cientificos.

La voluntad de continuar el proceso negociador se puso de
manifiesto en la aprobacion, junto al convenio, de una resolucién
de caracter politico en la que se requeria al Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente que crease inmediatamente
un Grupo de Trabajo encargado de la elaboracién de un futuro
protocolo. La fecha para la adopcién del nuevo instrumento debia
set el ado 1987%. Quedaba fijado asi un plazo para el siguiente
paso en el desarrollo de las obligaciones en este ambito.

# También por vez primera, se puso de manifiesto en un tratado internacio-
nal la relacion existente entre la destruccion de la capa de ozono y el cambio
climatico, ya que se incluyd en la definicidon de “efectos adversos” los cambios en
el clima. Ver en este sentido el articulo 1.2 del Conzenio de Viena.

** Resolution on a Protocol Concerning Chlorofluorocarbons, incluida en el Acsa Final
de la Conferencia de Plenipotenciarios sobre la Proteccion de la Capa de Ozono.
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Pese a estos logros, el texto adoptado en Viena adolecia de una
importante deficiencia: la escasa presencia de los paises en vias de
desarrollo durante las negociaciones. Estos Estados suponian solo
el quince por ciento del consumo mundial de clorofluorocarbonos
en el momento del inicio de las negociaciones, lo que hizo que
considerasen el problema del ozono como una preocupacion de
los paises desarrollados, que eran los que habian provocado el pro-
blema y quienes se verian mas afectados por el control de las sus-
tancias perjudiciales. No fue posible integrarlos en el régimen y
esto suponia un riesgo para el futuro, ya que podian convertirse en
los futuros emisores de las sustancias contaminantes y hacer que
los esfuerzos desarrollados resultasen nutiles.

Pese a sus Hmites, no cabe duda de que el Convenio de Viena
habia llamado la atencién sobre la gravedad del problema. Esto
hizo que se empezara a generar cierto consenso sobre la necesidad
de futuras restricciones de las sustancias perjudiciales para el ozo-
no en el marco internacional. El camino hacia el Protocolo de Montreal
estaba abierto.

B} EL DESARROLLO: EL PROTOCOLO DE MONTREAL

En la Conferencia de Viena de 1985, los Estados participantes
se habian comprometido a iniciar las negociaciones para la adop-
ci6n, en el plazo de dos afios, de un protocolo de desarrollo del
convenio elaborado. Con este proposito, el Programa de las Na-
ciones Unidas para el Medio Ambiente comenzé una nueva labor
de promocién de la cooperacién internacional en materia de ozo-
no estratosférico, convocando un seminario de trabajo en el que se
discutirian las medidas de control de las sustancias perjudiciales
que seria necesatio incluir en el texto futuro. Con este encuentro se
pretendia que los representantes gubernamentales pusieran en co-
mun sus posiciones iniciales y sentaran las bases sobre las que de-
beria desarrollarse la negociacion.

El seminario se dividi6 en dos sesiones: la primera celebrada
en Italia, en mayo de 1986; y la segunda en los Estados Unidos, en
septiembre del mismo afio. En estos encuentros no habia delega-
ciones oficiales y asistieron expertos de diferentes ambitos, entre
los que se incluian oficiales gubernamentales, académicos, miem-
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bros de asociaciones ecologistas o representantes de diferentes in-
dustrias. Las reuniones tenian caricter informal, tratando de ale-
jarse del ambiente de las reuniones diplomaticas clasicas para posi-
bilitar un didlogo mas fluido®.

Al final de estos encuentros, se habia conseguido el consenso
respecto a la necesidad de adoptar medidas internacionales de con-
trol sobre las sustancias que perjudicaban la capa de ozono. Ade-
mas, se habia impuesto la tesis de que serfa necesario un protocolo
que fuera concebido con criterios de flexibilidad y no como un
resultado definitivo, ya que tendtia que ser modificado atendiendo
alos sucesivos descubrimientos cientificos y técnicos™. Pese a todo,
el seminario sufrié una carencia importante y s que, una vez mds,
la asistencia de los paises en vias de desarrollo fue escasa, desta-
cando la presencia de los representantes gubernamentales de Chi-
na e India.

Una vez sentadas las bases para el comienzo de la negociacion
del futuro protocolo y al mismo tiempo que se sucedian las ratifi-
caciones del Convento de 1'iena, comenzaron las negociaciones con-
vocadas por el Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente y desarrolladas en el seno del Grupo de Trabajo 4d Hoc
de Expertos Juridicos y Técnicos. Se celebraron varias sesiones:
primero en Ginebra, en diciembre de 1986; después en Viena, en
febrero de 1987; y otra vez en Ginebra, en abril de 1987; siendo
aun necesarias, al no lograrse un acuerdo, la convocatoria de una
reunion de jefes de delegaciones en junio de 1987 en Bruselas y
otra de expertos juridicos en La Haya en julio del mismo ao”.

» Sobre el desarrollo de las sesiones de este seminario de trabajo puede
consultarse a BENEDICK, op. «it. Ogone Diplomacy..., ps. 47 a 50. Richard
BENEDICK destaca el caracter informal del encuentro como uno de los factores
principales que permiti6 llegar a un acuerdo. El hecho de que la discusion se
desarroliara de forma flexible y en un ambiente tranquilo y relajado ayudo, a jui-
cio de este diplomatico, al acercamiento de posturas.

* En este sentido se expresa el Report of the Second Part of the Workshop on the
Control of Chlorofluorocarbons, UNEP/WG.148/3.

" Pueden consultarse los siguientes textos para el andlisis del proceso nego-
ciador del Protocolo de Montreal: UNEP, Reports of the Ad Hoc Working Group of Legal
and Technical Experts (1986-1987); Richard BENEDICK, op. cir., Ozone Diplomay. ..,
ps. 69 a 74; Johan G. LAMMERS, “Efforts to Develop a Protocol on
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Esta vez las negociaciones sobre el ozono estratosférico atraje-
ron el interés de la opimdn publica internacional y de los grupos
de defensa ambiental. Las reuniones de trabajo fueron seguidas
ampliamente por la prensa, siempre pendiente de las diferentes
opiniones que mostraban los Estados implicados. En este contex-
to, la negociacion se centro en el enfrentamiento entre las posicio-
nes de, por un lado, los Estados de la Comunidad Econémica Eu-
ropea, que negociaban de forma conjunta y seflalaban la necesidad
de contar con mayores evidencias cientificas para llevar a cabo una
accion internacional contundente; y, pot otro, los Estados que com-
ponian el Grupo de Toronto, que defendieron desde el inicio la
idea de adoptar controles obligatorios sobre las sustancias perjudi-
ciales para la capa de ozono.

La negociacion no fue facil, ya que la Comunidad Econdmica
Europea mantuvo su posicioén casi hasta el final, apoyada por otros
Estados como Japon y la Unién Sowviética. De hecho, hasta la se-
s16n de Viena no se empez6 a notar una divisién entre los miem-
bros de esta organizacién, mostrandose la delegacion alemana con-
traria a la actitud poco flexible de la Comision Europea.

Cabe destacar que la posicion de la Comunidad Econémica
Europea durante las negociaciones y sus cambios respondieron en
gran medida a los Estados miembros que ejercian un mayor pro-
tagonismo en cada momento™. El sistema de toma de decisiones
comunitario hacia que, con frecuencia, la postura de esta organiza-
cién respondiera al minimo comun respecto a la proteccién am-
biental”. Ademas, durante las negociaciones del Profocolo volvié a

Chlorofluorocarbons to the Viena Convenction for the Protection of the Ozone
Vayer”, The Hague Yearbook of International Law, 1988, pp. 225-269, p. 244; y Edward
A. PARSON, op. iz, “Protecting...”, ps. 43 a 45.

* El cambio de actitud de Alemania durante 1985 hacia una postura mas
ambientalista fue decisivo. En abril de 1986, los enfrentamientos se sucedian en el
Consejo de Ministros de la CEE, ya que daneses y alemanes acusaban a britanicos
y franceses de su posicién contraria a Jos intereses ambientales.

* Los diferentes Estados miembros, presionados por sus industrias quimicas,
podian paralizar la adopcién de medidas estrictas en el seno de la CEE. Esto
supuso en muchos momentos de la negociacion que fuera la presion de las indus-
trias al nivel nacional y no comunitario la que determinara la posicion de la CEE.
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plantearse el debate interno sobre el protagonismo de las Institu-
ciones Comunitarias en la negociacion de tratados internacionales
de caricter ambiental.

Inicialmente, el mandato de negociacién que la Comisién ha-
bia recibido del Consejo de Ministros era extremadamente restric-
tivo, de tal forma que no podia apoyar ninguna decisién que impli-
case medidas mas alla de las vigentes en la Comunidad Econdémica
FEuropea si no era autorizada expresamente. Esta posicién era la
respuesta a la presién de Francia, Reino Unido y Alemania que se
habian opuesto al mandato de la Comisién en este ambito y habian
condicionado la posicién del Consejo™.

La ausencia de un mandato flexible fue una dificultad impor-
tante en las negoctaciones de la Comisioén. Las dificultades en el
didlogo entre la Comisién y el Consejo se tornaron especialmente
graves durante la presidencia britanica, ejercida en la segunda mi-
tad de 1986, petiodo en el que la Comisién no podia adoptar una
postura de negociacion mientras no fuera autorizada por el Conse-
jo en una sesion oficial. Con la presidencia belga el proceso se
flexibiliz6, articulandose un sistema de reuniones informales. Es-
tos debates comunitarios no hacian sino dificultar un proceso de
negociacién internacional ya complicado de por si.

La historia también se repetia respecto a los paises en vias de
desarrollo, cuya participacion nuevamente fue escasa. En la prime-
ra sesion celebrada en Ginebra, de los veinticinco representantes
gubernamentales que acudieron, diecinueve eran Estados desarro-
llados y el resto, aunque podrian calificarse como en vias de desa-
rrollo, eran pafses con buenas expectativas econémicas como Méxi-
coy Uruguay. Durante las sesiones posteriores fue incrementindose
el nimero de los representantes de los pafses mas pobres, pero
stempre fueron escasos.

Tras este proceso de preparacion, se realizd la primera reunion
de la Conferencia de las Partes del Convenio de 1'7ena en Montreal,
en septiembre de 1987. Esta vez el numero de Estados participan-
tes habia superado a los sesenta y, entre ellos, mas de la mitad eran

* Sobre el debate y las negociaciones en el seno la CEE puede verse la obra
de JACHTENFUCHS, op. vz, p. 265 y ss.
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paises que podian considerarse en vias de desarrollo. Ademas, al
encuentro acudieron colectivos ecologistas, representantes de la
mdustria y diversos tipos de asociaciones, lo que se completaba
con la presencia de los medios de comunicacion.

La larga labor diplomatica ejercida por los miembtros del Gru-
po de Toronto y, en especial, por los Estados Unidos dio sus frutos
y pudo llegarse a un acuerdo sobre la congelacion y reduccién de
la produccién y el consumo de determinadas sustancias. Sin em-
bargo, no dejaron de suscitarse problemas en las negociaciones.
Uno de ellos volvio a ser la forma de participacion de la Comuni-
dad Econémica Europea en el nuevo texto.

Esta vez, el punto central era la posibilidad de que se calculase a
nivel comunitario la produccién de clorofluorocarbonos. Los Esta-
dos Unidos se oponian claramente a esta posibilidad. La solucién
final fue de compromiso, mientras que los Estados Unidos acepta-
ban considerar a J]a Comunidad Econémica Europea como una uni-
ca entidad, ésta aceptatia definitivamente un acuerdo sobre reduc-
ciones en la produccién y consumo de clorofluorocarbonos. Ademas,
se llegd a un compromiso politico, no recogido en el texto, segun el
cual todos los Estados miembros serfan Partes en el nuevo texto®!.

El Protocolo de Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de
ozon0 fue adoptado el 16 de septiembre de 1987, Este texto fue
saludado en el ambito internacional como un importante avance
en la proteccion de la capa de ozono, al tiempo que sentaba un
importante precedente en la gestion internacional de amenazas
ambientales globales. El embajador Richard E. BENEDICK, jefe
de la delegacién americana durante las negociaciones, ha sefialado
que el Protocolo de Montreal simbolizaba un cambio fundamental,
tanto en el tipo de problemas que abordaba como en la forma de

aproximacion a ellos de la Comunidad Internacional®.

' Sobre csta cuestion puede consultarse el trabajo de JACHTENFUCHS,
Thidem., p. 267.

* Este texto entrd en vigor el 1 de enero de 1989. Espafia lo ratific el 15 de
diciembre de 1988 y esta publicado en el BOE num. 65, de 17 de marzo de 1989.

»* BENEDICK, “The Montreal Ozone Treaty: Implications for Global
Warming”, American University Journal of International Law and Policy, vol. 5, nim. 2,
1990, pp. 227-233, p. 228.
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Respecto a la novedad en el tipo de problemas, la cuestion del
ozono estratosférico representaba un problema global que amena-
zaba a cualquier tipo de vida sobre la tierra, pero con un grado
impteciso de certidumbre cientifica en cuanto a sus causas y con-
secuencias. En cuanto a las soluciones adoptadas, el Profocolo de
Montreal supuso forjar un consenso para una actuacioén internacio-
nal que inclufa medidas obligatorias para los Estados frente a peli-
gros que no eran ciertos.

No obstante, debe recordarse que el nuevo texto suponia la
continuacién de un régimen internacional que ya se habia iniciado
con el Convenio de Viena. Ahora la actuacion internacional se con-
cretaba en medidas obligatorias para los Estados, al iempo que se
segufa en la linea de elaborar un régimen general que integrase a
toda la Comunidad Internacional. Montreal se convirtid, asi, en el
escenario en el que se continuod el camino miciado en Viena.

El régimen relativo al ozono estratosférico volvia a quedar abier-
to a la participacion de todos los Estados de la Comunidad Inter-
nacional. Las Partes debian tener en cuenta dos cuestiones de inte-
rés en lo relativo a la participacién en el régimen: primero, a la
hora de la prestacion del consentimiento, se prohibe el recurso a la
reserva; segundo, el procedimiento relativo a la denuncia hace que
se fije una permanencia minima en el sistema.

El Convenio de Vienay el Protocolo de Montreal contienen un idén-
tico Articulo 18 que prohibe las reservas. De esta forma, se salva-
guarda la integridad de los textos, impidiendo que se pudiera in-
troducir por esta via una mayor flexibilidad en el cumplimiento de
las obligaciones asumidas. De hecho nos encontramos ante unos
instrumentos flexibles y de minimos, peto siendo esto asi se con-
vierten en la base sobre la que se ha llegado a un consenso y se
trata de evitar que se introduzcan nuevas variaciones en el mo-
mento de su adopcion.

En el mismo sentido, cabe destacar que se ha regulado de for-
ma precisa el procedimiento de denuncia de ambos textos y que el
Protocolo de Montreal, al igual que el Convenio de Viena, prevé que no
podra ser denunciado sino hasta después de transcurridos cuatro
anos desde su entrada en vigor (Articulo 19, comun). De esta for-
ma, se incluye una cierta garantia de minima pervivencia de las
obligaciones asumidas.
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Los Estados reunidos en Montreal consideraron al nuevo tex-
to como un paso mas en el régimen de proteccion de la capa de
ozono y, como tal, necesitado de futuras revisiones. Pese a esto, la
necesidad de su desarrollo se hizo especialmente apremiante debi-
do a las nuevas evidencias cientificas surgidas tras su negociacion™.
De hecho, el Protocolo de Montreal aparecia frente a una realidad que
lo habia superado, ya que contenia unas medidas insuficientes a la
vista de los nuevos descubtimientos sobte la destruccion de la capa
de ozono y las sustancias que la causaban®.

En la primera Reunién Periédica de las Partes en el Protocolo de
Montreal, celebrada en Helsinki en mayo de 1989, se puso de mani-
fiesto la necesidad de nuevas actuaciones. Aunque no se pudo lle-
gar a un acuerdo para la adopcion de medidas vinculantes, se obtu-
vo la Declaraciin de Helsinki sobre la proteccion de la capa de ozono en la
que se exptesaba la necesidad de enmendar el texto. Los nuevos
objetivos serian: incluir una prohibicién general de la produccién y
consumo de los clorofluorocarbonos para el afio 2000; establecer

** Richard BENEDICK recoge las palabras de TOLBA, director del PNUMA,
pronunciadas al final de las negociaciones en Montreal, en el sentido de que el
Protocolo era el comienzo del trabajo que quedaba por vemir. Ver BENEDICK, op.
at., Ogone Diplomacy. .., p. 76.

* En este sentido, la adopcion del Protocolo supuso la excusa de muchos Esta-
dos para no adoptar medidas mas contundentes en el ambito interno. Un ejemplo
de esto fue el debate generado en la CEE en orden a la aplicacién de este texto.
En principio, la Comision, por mandato del Consejo de Ministros, traté de aphcar
el Protocolo sin anadir ninguna medida interna que fuera mas alla de lo recogido en
este texto. El Parlamento FEuropeo y las organizaciones ambientalistas europeas
comenzaron una camparfia para que la CEE adoptase medidas mas estrictas. Los
objetivos de esta actuacion eran dos: conseguir la reduccidn de las emusiones de
CFC por la accién del entonces mayor productor y exportador como era la CEE;
y mejorar las condiciones comunitarias para la adopcion de un nuevo acuerdo
internacional sobre CFC.

En este marco, uniones de organizaciones ambientalistas y de consumidores
pidieron una reduccion del 85%0 del uso de CFC y amenazaron con el boicot a las
empresas que no respaldaran esta medida. Esta presion publica hizo que algunas
empresas adoptaran voluntariamente reducciones en el uso de los CFC incluidos
en el Protocolo de Montreal. De esta forma, se facilitaba la adopcion de futuros acuer-
dos al suavizarse la presion de la industria sobre los gobiernos comunitarios.

Sobre este debate puede consultarse la obra de JACHTENFUCHS, op. 2. ps.
267 y 268.
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una actuacion contundente respecto a los halones; y elaborar me-
didas para la transferencia de ayuda financiera y técnica a los pai-
ses en vias de desarrollo. Para lograr la adopcidn de estas nuevas
acciones, las Partes autorizaron al Programa de las Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente a crear un nuevo Grupo de Trabajo.
En el seno de este Grupo tenia que negociarse las revisiones nece-
sarias del Protocolo de Montreal, las cuales se adoptarian en la segun-
da Reunion Periddica de las Partes a celebrar en Londres, en junio
de 1990.

El nuevo Grupo de Trabajo desarrollé su labor a través de
siete sesiones durante los afios 1989 y 1990, estudiando principal-
mente los informes cientificos que ponian de manifiesto la grave-
dad de la situacién. Esta vez, las negociaciones sobre el control y la
reduccion de las sustancias perjudiciales para la capa de ozono
fueron relativamente faciles, centraindose el debate sobre las medi-
das financieras y de transferencia de tecnologia que seria necesatio
adoptar para incentivar a los Estados en vias de desarrollo a unirse
al régimen internacional del ozono y ayudatles a cumplir sus obli-
gaciones™.

Cuando se celebré la segunda sesion de la Reunién Periddica
de las Partes en Londres, el Protocolo de Montrea/ya habia entrado en
vigor y muchos paises que aun no habian ratificado habian expre-
sado su disposicion a hacerlo. Los objetivos de esta sesion se cen-
traban en dos ambitos: por un lado, conseguir una revisién que
endureciera las medidas de prohibicién de las sustancias perjudi-
ciales para la capa de ozono. Por otro lado, en Londres volvié a
subrayarse la necesidad de contar con la participacion de los paises

* En aquel momento la presion de la industria sobre los gobiernos comuni-
tartos se habia suavizado, lo que hacia que la postura de la CEE fuera mas proclive
a la adopcion de acuerdos sobre reduccion de emisiones. Durante la preparacién
de la reunion del Consejo de Ministros de 2 de marzo de 1989, la presidencia
espanola habfa establecido una propuesta para un acuerdo politico que redujera la
produccion de CFC al 85 % para el afio 2000. A la vista de la reunidn internacio-
nal sobre 0zono que tenia que celebrarse en Londres, Reino Unido apoy0 la pro-
puesta espafiola. Aunque Francia seguia oponiéndose, el acuerdo fue posible como
medio de salvaguardar la imagen ambiental de la CEE. Esto abria el camino para
el acuerdo sobre futuras modificaciones del Prococolo de Monireal.
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en vias de desarrollo, especialmente aquellos que tenian un alto
potencial de crecimiento, si se pretendia que el régimen internacio-
nal lograra su objetivo eficazmente. Para lograr esta participacion,
se prevefa el establecimiento de un mecanismo de ayuda financiera
y técnica.

Con la finalidad de flexibilizar y agilizar la negociaciéon en Lon-
dres, el Grupo de Trabajo y una reunién intergubernamental a ni-
vel ministerial se dividieron las tareas y actuaron de forma inde-
pendiente. E1 Grupo de Trabajo se ocupé de las cuestiones técnicas,
mientras que la segunda de las politicas. No obstante, no siempre
fue facil hacer esta distincion de trabajos de forma clara, con lo
que muchas veces fue necesaria una interaccion entre ambos gru-
pos”.

Las Partes lograron un acuerdo para la prohibicién de la pro-
duccién de todos los clorofluorocarbonos halogenados y determi-
nados halones en el afio 2000, asi como diferentes reducciones de
otras sustancias. No obstante, la controversia se centré en la cues-
tién de las medidas a adoptar respecto a los hidro-cloro-
fluorocatbonos. Se preveia que la utilizacién de estos Gltimos como
sustitutos de los clorofluorocarbonos iba a crecer y esto complica-
ria su posterior eliminacién del mercado. Finalmente, no fue posi-
ble llegar a un acuerdo obligatorio sobre estas sustancias y se pro-
dujo una Declaracion no vinculante que llamaba a la reduccién
progresiva hasta su eliminacién en el ano 2040%. Aunque no se
procedia a su prohibicién, los hidroclorofluorocarbonos queda-
ban conceptuados como sustancias de transicion.

La cuestién del desarrollo de mecanismos de ayuda financiera
y transferencia de tecnologia a los pafses en vias de desarrollo,
conectaba con el objetivo de incentivar la unién de estos al régi-
men internacional sobre el 0zono. En este ambito destacé la posi-
ci6n de China e India, paises que por su extensidon geografica y

*7 Para un mayor estudio del proceso negociador llevado a cabo en Londres,
es de interés el articulo de Dale S. BRYK, “The Montreal Protocol and Recent
Developments to Protect the Ozone Layer”, HELR, vol. 15, 1991, pp. 275-298.

* La discusion sobre la actuacidn respecto a los HCFC puede consultarse en
el Report of the Second Meeting of the Parties to the Montreal Protocol on Substances that
Deplete the Ogone Layer, de junio de 1990.
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demografica y por su crecimiento econémico se presentaban como
los mayores potenciales consumidores de sustancias perjudiciales
para el ozono estratosférico. Ambos Estados lideraron la posicion
de los paises en vias de desarrollo y destacaron la importancia de
establecer medidas financieras de ayuda st los desarrollados pre-
tendfan que se adhirieran al sistema®.

Finalmente y gracias a estas presiones, el Protocolo de Montreal
fue enmendado para incluir diferentes incentivos a la adhesion de
los paises menos desarrollados. Entre estos, el principal fue la puesta
en marcha de un Fondo Multilateral de ayuda financiera, aunque
también son de destacar las previsiones referidas a la transferencia
de tecnologia que suponen una de las claves para posibilitar la adap-
tacién de la industria de los paises en vias de desarrollo a sustitutos
de los clorofluorocarbonos que sean ambientalmente sostenibles.
De esta forma, la situacion desfavorable de los paises en vias de
desarrollo era tenida en cuenta en el régimen internacional de pro-
teccion de la capa de ozono.

El proceso negociador desarrollado en Londres, dio como re-
sultado la adopcién de dos textos: por un lado, se aprobaron los
Ajustes del Protocolo de 16 de septiembre de 1987, relativo a las sustancias
que agotan la capa de 030mo, de junio de 1990%; por otro, la Enmienda de/
Protocolo de 16 de septiembre de 1987, relativo a las sustancias que agotan la
capa de o3on0, de 29 de junio de 1990 . Los ajustes acordados adelan-
taban el calendario de reduccién progresiva, hasta su eliminacion,

* China e Indma eran pequefios productores y consumidores en aquel mo-
mento, pero la posible expansion de su consumo futuro de CFC harfa inoperativo
un régimen internacional que no los incorporase. Estos Fstados se quejaban de
las nuevas medidas internacionales que podian frenar su crecimiento econdmico.
India habia comprado tecnologia para producir CFC a companias nortcamerica-
nas, justo antes de comenzar las negoctaciones del Protocolo de Montreal y las nue-
vas normas le hardan perder los frutos de esta inversion. Sobre la posicidon nego-
ciadora de estos Estados puede consultarse la obra de BENEDICK, op. czt. Ozone
Diplomacy..., ps. 100 y 101.

* Estos ajustes entraron en vigor el 7 de marzo de 1991. Fueron publicados
en BOL num. 29 de 2 de febrero de 1991.

* Espafia aceptd este documento por Instrumento de 29 de abril de 1992,
entrando en vigor para nuestro pais el 17 de agosto del mismo afnio. Puede verse el
texto en BOE num. 168, de 14 de julio de 1992.
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de las sustancias controladas inicialmente, a lo que se une el au-
mento de éstas mediante la introduccion de la enmienda.

La tercera sesidon de la Reunion Periddica de las Partes se cele-
bré en junio de 1991. El tema central de este encuentro fue la
discusién sobre el desarrollo de un procedimiento de incumpl-
miento y las posibles medidas que podian adoptarse en este ambi-
to. Sin embargo, no se alcanzo el consenso que permitiera la adop-
cion de alguna medida al respecto®”. Hubo de esperarse a la cuarta
sesion de este 6rgano, celebrada en Copenhague en 1992, para que
fueran acordados nuevos ajustes y enmiendas al Profocolo de Montreal.

En Copenhague, las Partes se enfrentaron de nuevo con evi-
dencias cientificas que mostraban un agravamiento de la degrada-
c16n de la capa de ozono estratosférico. Esto hizo que se adopta-
ran los nuevos Ajustes de/ Protocolo de 16 de septiembre de 1987, relativo
a las sustancias que agotan la capa de oono, de noviembre de 19927, ast
como la Enmienda del Protocolo de 16 de septiembre de 1987, relativo a las
sustancias que agolan la capa de ozono, de noviembre de 1992%.

Gracias a los cambios acordados en 1992, se incluyeron en el
Protocolo de Montreal controles y fechas para la congelacion, reduc-
cién y final prohibicién de la produccion y el consumo de los
hidroclorofluotocarbonos. Es de destacar, ademas, que en esta se-
s16n se logro el acuerdo sobre la conveniencia de permitir deter-
minados usos de los clorofluorocarbonos, principalmente en el
marco de las actividades sanitarias.

La quinta sesién de la Reunion Periédica de las Partes en el
Protocolo de Montrea/ se desarrollé en Bangkok, en noviembre de
1993, sin que se adoptasen acuerdos relevantes. La sexta sesion fue
celebrada en Nairobi, en septiembre de 1994. En esta altima, se

2 Sobre el desarrollo de la tercera sesion de la Reunién Periddica de las Partes
puede consultarse la nota “Montreal Protocol: Third Meeting of the Parties”, en
EPL, vol. 21, nim. 5/6, 1991, pp. 251-252.

* Hstos ajustes entraron en vigor ¢l 22 de septiembre de 1993, excepto el
Apnexo D que entrd en vigor para Espafia el 27 de mayo de 1992. Puede consultarse
el texto en BOE num. 75, de 29 de marzo de 1994.

* Espania acepté este documento por Instrumento de 19 de mayo de 1995,
entrando en vigor para nuestro pais el 3 de septiembre del mismo afio. Fue publi-
cado en BOE. nim. 221, de 15 de septiembre de 1995.
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puso de manifiesto el alto grado de incumplimiento por parte de
los paises en vias de desarrollo. En consecuencia, se decidié que la
prestacion de las ayudas del Fondo Multilateral setian vinculadas
al cumplimiento de los compromisos asumidos, con lo que se
pretendia asegurar el acatamiento de éstos®.

En diciembre de 1995, se celebré la séptima sesién de la Re-
union Periddica de las Partes en el Protocolo de Montreal. Esta vez, la
reunion gubernamental se desarrollo de forma paralela a un semi-
nario internacional convocado por el gobierno de Austria para
conmemorar el décimo aniversario de la Convencion de 1iena. En
este seminario, diferentes expertos discutieron sobte los logros y
fracasos del régimen de proteccién de la capa de ozono, al tiempo
que se apuntaron algunas lineas para la actuacién futura entre las
que se encontraba la propuesta de incluir a las organizaciones no
gubernamentales en el sistema. Un resumen de las exposiciones
del seminario fue remitido a los participantes en la Reunién Peri6-
dica®.

En la reunion gubernamental predominé el mismo espititu de
evaluacion que en el seminario. Se discutié la efectividad de las
medidas adoptadas en un momento especialmente propicio para
ello, ala vista de que los primeros casos ante el Comité de Cumpli-
miento tenian que decidirse. El resultado mas importante de la
discusién fue la adopcidn de los Ajustes del Protocolo de 16 de septiem-
bre de 1987, relativo a las sustancias que agotan la capa de ozomo, de diciem-
bre de 19957

La octava sesion de la Reunidn Periddica de las Partes se cele-
b6 en 1996 y estuvo centrada en cuestiones de financiacién y de
mejora del Fondo Multilateral establecido por el Protocolo de Montreal.
La participacién efectiva de los paises en vias de desarrollo en el

* Puede consultarse un breve comentario sobre el desarrollo de la sexta Re-
unién de la Conferencia de las Partes en la seccidn “The Year in Review”, incluida
en YIEL, vol. 5, 1994, pp. 162-164.

* Sobre el desarrollo de este seminario puede consultarse la seccion “The
Year in Review” del YIEL, vol. 6, 1995, pp. 220-221.

7 Estos ajustes entraron en vigor el 5 de agosto de 1996, excepto el Anexo E
que entr6 en vigor el 1 de enero de 1997. Puede verse el texto en BOE num. 276,
de 15 de noviembre de 1996.
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régimen de proteccion de la capa de ozono se habia hecho depen-
der, desde el inicio, del compromiso de los Estados desarrollados
de cubrir los costes que generase la aplicacion de las medidas in-
ternacionales en aquellos paises. En este ambito, el retraso en el
pago de las cuotas al Fondo Multilateral, as{ como la insuficiencia
de éstas, ha provocado que el tema financiero haya tenido que ser
revisado una y otra vez por la Reunion de las Partes.

En diciembre de 1997, se celebré en Montreal la novena sesiéon
de la Reunion Periédica de las Partes, coincidiendo esta vez con el
décimo aniversario de la conclusién de los trabajos que llevaron a
la adopci6n del Protocols. En las jornadas conmemorativas se cele-
br6 el éxito del sistema establecido por este texto, que habia conse-
guido una negociacién constante en orden a su aplicacién. En este
sentido, se citaron las sucestvas enmiendas del Profocolo de Montreal
como muestra del consenso que se habfa ido obteniendo en el de-
sarrollo de este tratado™.

El principal avance de esta sesion fue la adopcion de nuevos
ajustes, a los que se sumoé una enmienda. Los Ajustes del Protocolo de
Montreal relativo a las sustancias que agotan la capa de ogomo, hecho en
Montreal ¢/ 16 de septiembre de 1987, adoptados en la novena Reunidn de
las Partes del Protocolo de Montreal el 17 de septiembre de 1997 entraron
en vigor el 5 de junio de 1998%. Por su parte, la Enmienda del Proto-
colo de 16 de septiembre de 1987, relativo a las sustancias que agotan la capa
de ozon0, de diciembre de 1997 no pudo entrar en vigor el 1 de enero
de 1999, fecha prevista en el texto, al no contarse en aquel momen-
to con la prestacion del consentimiento de veinte Estados Partes.
Hubo de esperarse hasta el 10 de noviembre del mismo afio para
que se hubiese alcanzado el nimero de Partes necesario y que este
instrumento pudiera entrar en vigor™.

* Puede verse un breve resumen de las declaraciones en el marco de la con-
memoracion en la seccidon “The Year m Review” del YIEL, vol. 8, 1997, pp. 170-
172.

* Ver BOE nim. 276, de 18 de noviembre de 1998.

5 Espafia otorgd su consentimiento a este documento por Instrumento de
Aceptacion de 30 de abril de 1999. Puede verse el texto en BOE, de 24 de enero
de 2001.
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Esta nueva modificacion pretendi6 introducir mas control en
el uso de las sustancias perjudiciales para la capa de ozono. En este
sentido, es de destacar que s6lo pueden prestar su consentimiento
a este texto aquellos Estados que lo hicieron a la enmienda de
Copenhague. La razén es sencilla, esta segunda modificacién vie-
ne a precisar los controles a las medidas establecidas en 1992. De
esta forma, vuelve a mostrarse el caracter evolutivo del Profocolo de
Montreal, cuyos compromisos se desarrollan a medida que se logra
el consenso para ello.

La décima sesion de la Reunidn de las Partes volvid a ser un
ejemplo de cédmo este 6rgano se ocupa anualmente de los diferen-
tes asuntos técnicos implicados en la aplicacion del Protocolo de
Montreal, al tlempo que posibilita la continuacién del debate en
este ambito. La sesion de 1998 se celebr6 en El Cairo y estuvo
centrada en la discusién sobre el tratamiento de los hidro-
fluorocarbonos y los perfluorocarbonos, sustancias incluidas en el
Protocolo de Kiofo sobre cambio climatico debido a su alto potencial
como gases de efecto invernadero.

Las Partes decidieron iniciar el estudio de las consecuencias
que para la aplicacién del Protocolo de Montreal tendria la normativa
aprobada en Kioto, asi como prestar la colaboracion que fuera
necesaria en este ambito a los organos de la Convencién sobre cambio
chimatics®. Con esta determinacin se ponia de relieve la necesidad
de coordinacion entre los regimenes de proteccion de la capa de
ozono y el de cambio climatico. Se decidia asi que esta coordina-
cién se articulase a través de la cooperacion entre los organos de
ambos sistemas, convirtiéndose ésta en la solucion para superar la
falta de consenso que hizo imposible la incorporacién de ambas
amenazas atmosféricas en un mismo sistema.

El numero de Estados que han aceptado este instrumento sigue siendo pe-
querio, ya que alcanza a 63, segun datos facilitados por la Secretarfa del Ozono a
29 de agosto de 2001. St el ritmo de aceptacion sigue siendo lento, puede llegar a
ponerse en riesgo la efectividad de los plazos previstos en el texto para el cumpli-
miento de los nuevos controles que introduce.

"1 Decision X/ 16, sobre Aplicaion del Protocolo de Montreal a la lug del Protocolo
de Kioto, incluida en el Report of the Tenth Meeting of the Parties to the Montreal Protoco!
on Substances that Deplete the Oone Layer, de 25 de septiembre de 1997.
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La undécima Reunion de las Partes se celebro en China, del 29
de noviembre al 3 de diciembre de 1999. Esta sesion comcidié con
la quinta de la Conferencia de las Partes en el Convenzo de Vienay se
desarroll6 en Pekin, el mismo escenario donde se habia celebrado
la reunién de la Conferencia de las Partes en la Convencidn sobre
cambio climatico. Uno de los principales resultados de esta sesion,
pese a su caracter no vinculante, fue la adopcion de la Declaraciin de
Pein®*. En este texto se celebraban los logtos realizados en el cum-
plimiento de las obligaciones en materia de proteccion de la capa
de ozono, pero también se sefialaba la necesidad de seguir toman-
do medidas a la vista de unos datos que mostraban que el proble-
ma de la disminucion del ozono seguia sin resolverse. Es de desta-
car que los Estados Partes recordaron, una vez mas, la necesidad
de los paises en vias de desarrollo de recibir asistencia en el cum-
plimiento de sus compromisos, a lo que se afiadié que habia de
tenerse en cuenta el desarrollo social y econémico en todos los
Estados. En este marco, las Partes adoptaron nuevas medidas rela-
tivas al reparto y pago de las cuotas del Fondo Multilateral para
tratar de mejorar su solvencia.

En consonancia con el espiritu de la Declaracion de Pekin, se
adoptaron nuevos ajustes y enmiendas al Protocolo de Montreal. Los
Ajustes del Protocolo de 16 de septiembre de 1987, relativo a las sustancias
que agotan la capa de o3omo, de diciembre de 1999, entrd en vigor el afio
siguiente. La Ewmmzenda del Protocolo de 16 de septiembre de 1987, relative
a las sustancias que agotan la capa de ozon0, de diciembre de 1999, debia
haber entrado en vigor el 1 de enero de 2001, pero no fue asi de-
bido a que no se habian depositado los veinte instrumentos de ra-
tificacién, aceptacion o aprobacion prescritos para elio. Al dia de
hoy no puede preverse una fecha aproximada para su entrada en
vigor, ya que el proceso de ratificacion esta siendo extremadamen-
te lento™.

*2 Ver Begjing Declaration on Renewed Commitment to the Protection of the Ogone Layer,
Decision XI/1y Anexo I del Repore of the Elerenth Meeting of the Parties to the Montreal
Protocol on Substances that Deplete the Ogone Layer, de 17 de diciembre de 1999.

> A 29 de agosto de 2001, sdlo se han depositado once mnstrumentos de
prestacion del consentimiento.
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La nueva enmienda introduce medidas mas estrictas sobre de-
terminadas sustancias controladas, en particular los hidro-fluo-
rocarbonos. Es de destacar que este nuevo texto establece que nin-
gun Estado u organizacion de integracién econdmica regional podra
prestat su consentimiento, si no lo hubiera hecho a la enmienda de
1997. De esta forma, se ponen en estrecha conexion las enmiendas
de 1992, 1997 v 1999, ya que suponen una evolucién de las medi-
das de control de las sustancias perjudiciales para la capa de ozo-
no.

Los debates desarrollados en la sesion de 1999 ilustran el cam-
bio del liderazgo ambiental internacional, que ha pasado de los
Estados Unidos a la Comunidad Europea. Esta Gltima se ha mos-
trado favorable a la introduccidn de nuevas sustancias en el siste-
ma y a flexibilizar los procedimientos de revisién del Protocolo de
Montreal, los Estados Unidos se han opuesto a estas novedades™.
Se muestra asi una evolucion de los intereses comunitatios, que se
otientan actualmente hacia un mayor control internacional de las
sustancias perjudiciales para el ozono estratosférico.

La doceava Reunion de las Partes se desarrollo en Burkina Faso
en diciembre de 2000. Los principales temas que fueron objeto de
preocupacién para las Partes quedaron reflejados en la Declaracion
de Uagadugi sobre la Aplicacidn de Programas para la Reduccion de Sus-
tancias Destructoras del Oono™. En este texto se alienta a las Partes a
que presten su consentimiento a las sucesivas enmiendas del Proto-
colo de Montreal, a 1a vista de la escasa participacion que se detecta
en los ultimos textos adoptados. Junto a esto, se reitera la necesi-
dad de cooperacion a nivel internacional y de financiacion del Fondo
Multilateral.

El dltimo encuentro celebrado hasta la fecha se ha desarrolla-
do en Colombo (Sti Lanka), del 15 al 19 de octubre de 2001. Nue-
vamente, el principal asunto sometido a debate fue el funciona-
miento del Fondo Multlateral, de forma que la Conferencia decidi6

** Puede verse un resumen de las posturas adoptadas por las Partes cn la
seccion “The Year in Review” del YIEL, vol. 10, 1999, pp. 220-221.

% Ver Decision X11/17 y Anexo 1V del Informe de la 12° Reunion de lus Partes en
¢l Protocolo de Montreal relative a lus S nstancias que Agotan la Capa de Ozono, de 10 de
enero de 2001.
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los términos y el procedimiento en base a los cuales tiene que de-
sarrollarse el estudio del funcionamiento del Fondo para el perio-
do 2003-2005%. Junto a esto, destacé la necesidad de disenar pro-
cedimientos efectivos para detectar el potencial de destruccién de
la capa de ozono de las sustancias que no han sido sometidas a
control en el régimen de proteccion de la capa de ozono®".

El desarrollo de esta reunion muestra la consolidacion de la
labor del 6rgano plenario del Protocolo de Montreal, que revisa cada
afio el estado de aplicacion del sistema y las nuevas necesidades
normativas. El trabajo continia, ya que la realidad de la proteccion
del ozono estratosférico sigue siendo compleja. Dos cuestiones
tendran que centrar el interés de las futuras sesiones: por un lado,
la existencia de un mercado negro de importaciones de clorofluo-
rocarbonos al que tendra que hacerse frente con nuevas medidas;
por otro, la insuficiencia de las aportaciones econémicas y el retra-
so en el pago de las cuotas al Fondo Multilateral.

Por lo tanto, la actuacién internacional en este ambito tendra
que poner especial interés en el desarrollo de medidas de control
sobre los mercados y de ayuda al desarrolio sostenible. Estos pro-
blemas, que ya fueron sefialados en la Declaracion de Pekin de 1999,
quedan pendientes para su resolucion en el marco de las futuras
Reuniones de las Partes. La siguiente cita sera en Nairobi, en la
semana del 25 al 29 de noviembre de 2002.

C) LA EVALUACION DEL PROCESO NEGOCIADO

Después de mas de una década y media de desarrollo del régi-
men internacional de proteccion del ozono estratosférico, puede

* Ver Deciston XI11/1 y XII1/2 del Informe de la 13° Reanion de las Partes en e/
Protocolo de Montreal relativo a las Sustancias que Agotan la Capa de Ogono.

Estas decisiones se complementan con la Declaracion de Colombo sobre los com-
promisos adoptados para la protecciin de la capa de ozone, hecha con motive de la futura
celebracion de la Cumbre Mundial sobre Desarrollo Sostentble, en 2002, el décimoguinto ani-
rersario del Protocolo de Montreal y el décimo aniversario del establecimiento del Fondo
Multilateral, donde se destaca la importancia de la aportacion del Fondo Multilateral
a la proteccién de la capa de ozono v se pide a los Estados que sigan colaborando
con sus contribuciones. Anexo 17 del Informe de la 137 Reunidn de las Partes en el
Protocolo de Montreal relatiro a las Sustancias que Agotan la Capa de Oono

57 Ver Decision XI11/5 y X1I1/6.
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comenzarse a enjuiciar su efectividad. Ia eficacia real del sistema
debe medirse en base a la situacién objetiva de la capa de ozono y
ésta estara en funcion del nivel de concentracion en la atmoésfera
de las sustancias perjudiciales y de su estado de rehabilitacién. La
consecucion de la proteccion ambiental pretendida debe ser el dato
que permita verificar la conveniencia del sistema.

Desde 1992 se ha detectado un progresivo descenso en el nivel
de inmisién de las sustancias controladas y ya apuntamos, en el
primer epigrafe de este Capitulo, que se prevé la recuperacion de la
capa de ozono en los préximos cincuenta afios. Estos datos llevan
a considerar al régimen juridico para la proteccion del ozono
estratosférico como un instrumento ambiental eficaz, que se ha
mostrado apto para enfrentar un problema complejo necesitado
de una cooperacién a nivel global.

No puede olvidarse que se trata de un régimen surgido en un
ambito en el que petsistia un alto grado de incertidumbre cientifi-
ca y aparecian incontables repercusiones econdémicas, sociales y
politicas. Pese a esto, se han conseguido logros importantes: los
Estados han asumido compromisos concretos en la limitacién y
eliminacién de difetentes sustancias que agotan la capa de ozono;
ademis, se han creado diversos mecanismos institucionales para el
desarrollo, la aplicacién y el control del régimen. Estos avances se
han configurado como respuesta a la aplicacion en el ambito del
ozono del principio de precaucion, cada vez mas consolidado en el
Derecho Internacional del Medio Ambiente.

Lo apuntado no supone que no pueden sefialatse criticas al
sistema. La principal proviene del hecho de que la actuacion inter-
nacional ha ido siempre a posteriori de las necesidades ambientales.
La accién juridica ha sido demasiado lenta en relacion a la rapidez
y gravedad del deterioro ambiental, lo que ha llevado a Ia situacién
actual de degradacidn de la capa de ozono™. Un claro ejemplo de
esto fue la tardanza en incluir a los hidroclorofluorocarbonos en-
tre las sustancias controladas, pese a que se corria el riesgo de que

*® JACHTENFUCHS seriala al Protocoly de Montreal y sus enmiendas como un
ejemplo de tratado cuyos estandares son obsoletos desde su fijacidn o poco tiem-
po después, gp. dit., p. 275.
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su uso se expandiera convirtiéndose en un importante elemento
perjudicial para el ozono atmosférico™. No cabe duda de que siem-
pre se podria haber reaccionado mas rapidamente, pero la comple-
jidad del fenoémeno, lo controvertido de los datos iniciales y las
implicaciones econémicas han ralentizado un proceso que, pese a
todo, ha conseguido sentar las bases para una cooperacion intez-
nacional que estd permitiendo la recuperacién del ozono
estratosférico.

Es el logro ambiental conseguido el que hace que sea de interés
senalar los elementos que han posibilitado el progreso del régimen
internacional de proteccidon del ozono. De este analisis pueden
extraerse algunos datos utiles para el desarrollo de futuras nego-
ciaciones ambientales sobre amenazas de caracter global, en par-
ticular en el ambito del cambio climatico.

De entrada, la proteccion de la capa de ozono ha demostrado
que el desarrollo de regimenes internacionales es una buena op-
c16n pata la actuacidn en sectores concretos del Derecho Interna-
cional del Medio Ambiente. Su establecimiento permite afrontar
problemas ambientales especificos y gestionarlos interna-
cionalmente, ya que posibilitan la estabilidad en la cooperacion en
areas descentralizadas®.

* La prohibicton no se produce incluso ante la existencia de otras alternati-
vas mas baratas v esto debido a causas comercales, ya que se contaba con la
oposicion de las principales empresas productoras. En este sentido se pronuncia
Dale S. BRYK, op. eit., ps. 293 a 296.

% En el inicio de la teorfa de los regimenes en Derecho Internacional cabe
destacar a GOLDIL y su articulo “Special Regimes and Pre-Emptive Activities in
International Law”, Infernational Law and Comparative Quartely, vol. 11, 1962, pp.
670-700. No obstante, el desarrollo tedrico de la nocién de régimen internacional
se ha realizado prioritariamente por tedricos americanos sobre relaciones interna-
cionales. En particular destacan: R. KEOHANL; 8. KRASNER; y O. YOUNG.
En los Ultimos arios se ha revitalizado su estudio por considerar que es una res-
puesta eficaz a la bisqueda de la cooperacion en sectores concretos y, en este
marco, son de interés el articulo de , Thomas GEHRING “International
Environmental Regimes: Dynamic Sectoral Legal Systems”, YIEL, vol. 1, 1990,
pp- 35-56 y la obra de Lynne M. JUGIERLEWICZ, Global Fnrironmental Change
and International Law, University Press of America, Lanham (Estados Unidos), 1996.

A juicio de esta segunda autora, el desarrollo de regimenes internacionales es
la solucién para enfrentarse a problemas ambientales especificos y gestionarlos
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La primera condicion para el desarrollo de un régimen interna-
cional ambiental es la presencia de un interés comun. En relacion
a la destruccion del ozono estratosférico los datos cientificos mos-
traron progresivamente la gravedad de esta amenaza ambiental y
esto gener6 una concienciacion general en orden a dar algunos
pasos para solucionatla. En base a esta preocupacion compartida
pudo desarrollarse un régimen juridico internacional que incluia
unos prncipios y unos objetivos comunes; un sistema de creacion
de normas internacionales; asi como las bases de cierto desarrollo
institucional para la aplicacion y el control de las normas juridicas
adoptadas.

En base a este interés comun, el consenso se ha convertido en
la técnica clave que ha permitido la aplicacién y el desarrollo pro-
gresivo de un sistema juridico como el del ozono estratosférico, el
cual carece de instancias de cumplimiento forzoso. Este consenso
emerge a través de mecanismos que, ademas, otorgan flexibilidad
al régimen. Entre estos destacan la elaboracion de las normas juri-
dicas a través de la adopcion de tratados marco y posteriores pro-
tocolos; y la instauracién de los 6rganos plenarios como ejes cen-
trales del sistema.

La solucion juridica elegida en la proteccidn internacional del
ozono estratosférico ha supuesto la adopcién de un tratado mar-
co como el Convenio de Viena, en el que se fijan el objetivo; los
ptincipios; y la estructura institucional del régimen; seguida del
Protocolo de Montreal, en el que se concretan las obligaciones de
reduccion de emisiones. De esta forma, se ha creado un sistema
estable a la vez que dinamico, ya que se aseguraba la continuidad
de la cooperacion en la materia al iempo que se permitia una
adaptacion rapida a los nuevos datos que la investigacion clenti-
fica fuera revelando.

La flexibilidad de este modelo hace que sea muy 1t en la re-
glamentacion internacional de la proteccién del Medio Ambiente,
ya que, como sefial6 el embajador Richard BENEDICK, permite

internacionalmente dentro del marco del orden juridico general. Esta autora se-
fiala el caso del 0zono como uno de los dmbitos en los que puede ser de interés la
aplicacion de la teoria de los regimenes internacionales. Ver JURGIELEWICZ,
Ibidem, capitulos tercero y quinto.
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en una primera fase sefialar la existencia de un problema ambiental
y coordinar esfuerzos para el desarrollo de una actuacién que se
llevara a cabo en fases postetiores. Este enfoque ya habia dado
buenos resultados en el marco de la accién europea sobre conta-
minacién atmosférica transfronteriza a gran distancia, por lo que
se contaba con este precedente para apoyar esta aproximacién. A
su vez, el éxito del sistema internacional referido a la capa de ozo-
no ha motivado que haya servido de modelo para la accion inter-
nacional en otras cuestiones medioambientales.

Los o6rganos plenarios aseguran la aplicacion y el continuo de-
sarrollo del régimen de proteccién del ozono estratosférico. Estos
organos interpretan los preceptos incluidos en los tratados, suplien-
do las lagunas que pudietan contener. En su tarea pueden ir mds
alla y tomar todas aquellas decisiones que, ain no incluidas en los
textos, sean necesarias para la aplicacién de estos. De esta forma,
la efectividad se pone por encima del formalismo de la letra del
instrumento internacional, en una vision pragmatica. A esto se suma
que en el seno de la Conferencia de las Partes del Convenio de Viena
se discute la elaboracion de nuevos protocolos y en éste y en la
Reunion de las Partes en el Protocolo de Montreal se negocia la adop-
c16n de enmiendas y ajustes.

Los resultados del consenso obtenido son multiples. En pri-
mer término, se ha conseguido el desarrollado del régimen sobre
el ozono estratosférico a través de la adopcidn de instrumentos
internacionales vinculantes como han sido la Convencion de Viena,
el Protocolo de Montrealy las sucesivas enmiendas de este texto. Este
ulttimo logro no deja de presentar problemas, ya que ha introduci-
do una diversidad de textos que genera el inconveniente de tener
que identificar en cada momento las obligaciones concretas de cada
Estado. Partiendo de la base de estar incluida en el Convenio de Viena,
cada Parte puede estarlo o no en el Protocolo de Montreal y, una vez
aceptado éste, puede haber asumido distintas obligaciones en fun-
cién de las enmiendas que hubiera ratificado®. Esto supone una

! Ver en este sentido BENEDICK, Op. ., “The Montreal Ozone...”, p. 231.
%2 Actualmente, 180 Estados son Partes en el Protocolo de Montreal. De estos,
153 son Partes en la Knmienda de Londres de 1990; 128 en la Enmienda de Copenbague
de 1992,y 63 en la Enmienda de Montreal de 1997. En este ambito debe destacarse
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importante complejidad en el sistema a la hora de controlar su
aplicacion.

A estos instrumentos hay que sumar que como tesultado del
trabajo de los 6rganos del régimen sobre ozono se ha generado un
importante acervo de conocimientos técnicos para la actuacion
ambiental. También en el terreno clentifico y tecnoldgico ha sido
necesatio llegar a un consenso que determine el que debe ser el co-
nocimiento comunmente aceptado y en base al cual se producira la
actuacion juridica. Para esto se han sentado las bases que posibili-
tan una continua labor de investigacién con la que proveer de da-
tos al régimen. De esta forma, los avances técnicos y normativos
se interrelacionan en una continua interdependencia.

El régimen sobre la capa de ozono también se ha mostrado
como un interesante banco de pruebas de la negociacién interna-
cional ambiental en lo que se refiere a sus protagonistas. Los suje-
tos ptincipales implicados en el régimen son los Estados, titulares
de las obligaciones que asumen mediante su consentimiento a los
tratados en materia de ozono estratosférico. A estos se suman las
organizaciones de integracién econémica tegional, que hasta la
fecha se limita a la Comunidad Europea. Estos sujetos someten
sus competencias de regulacién sobre determinadas emisiones al
régimen sobre ozono, como férmula para conseguir una eficaz
gestion ambiental internacional en este sector.

En este marco, uno de los factores que ha posibilitado el desa-
rrollo del régimen de proteccion de la capa de ozono ha sido el
papel de liderazgo asumido por algunos de los Estados Pattes, el
cual ha servido de impulso para obtener un consenso general.
Normalmente, el Estado que ha asumido la posicién de liderazgo
ha defendido en el nivel internacional las medidas que previamen-
te habia adoptado en el ambito doméstico. Esta actuacién puede
considerarse como positiva desde el momento en el que frente a
un problema de contaminacion es interesante adoptar las solucio-
nes técnicas que ya han sido probadas y que aporta el pais mas

que la Enmienda de Montreal de 1997 y la nueva Enmienda de Pekin de 1999 exigen a
los Estados ser Parte de la inmediata anterior para permitirle la prestacién del
consentimiento. Con esta solucion se evita una mayor disparidad en las obligacio-
nes asurmudas.
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avanzado en la proteccién ambiental. Se produce, de esta forma,
una interesante migracién de las normas internas ambientalmente
mds desarrolladas hacia la esfera internacional.

En conexién con lo apuntado, debe destacarse que el régimen
de proteccién de la capa de ozono requiete para su eficacia la par-
ticipacién de toda la Comunidad Internacional. Con el fin de al-
canzat el mayor numero de adhesiones al sistema, espectalmente
de los paises en vias de desarrollo, el Protocols de Montreal y sus
sucestvas enmiendas han tratado de incentivar una participacion
que se hace compleja debido al diferente nivel de desarrollo de los
sujetos implicados.

En principio, debe recordarse que el régimen sobre el ozono ha
sido disefiado por los Estados desarrollados, son ellos los primeros
generadores de la contaminacion y los que antes tomaron concien-
cia de la amenaza. Sin embargo, estd claro que se requiere la coope-
racion global y por eso se ha instado a la participacion de todos los
Estados de la Comunidad Internacional. La incotporacion de los
Estados en vias de desarrollo ha sido paulatina y siempre paralela a
la obtenci6n de ayudas a su participacion®. La situacion actual pue-
de considerarse positiva en lo relativo a la Convencion de Viena y la
primera version del Profocolo de Montreal, los cuales han sido ratifica-
dos por una inmensa mayoria de los Estados de la Comunidad In-
ternacional. No puede decirse lo mismo de las enmiendas a este
segundo texto. Mientras que la adoptada en Londres ha obtenido un
amplio respaldo, aun son pocos los Estados Partes en el resto.

 En este proceso negociador, Dale S. BRYK sefiala que los Estados en vias
de desarrollo pretendieron capitalizar la preocupacidn mternacional por el ozono
para conseguir fondos dedicados a lo que ellos percibian como su prioridad y que
era el desarrollo econdmico. Ver BRYK, op. w2, p. 292.

En el mismo sentido, es interesante la opinién de Elizabeth BARRAT-BROWN
respecto a la relacion entre los paises desarrollados y en vias de desarrollo en el
proceso negociador. De acuerdo con esta autora, la posicion de los paises en
desarrollo ha hecho que los Estados desarrollados, generadores en primer lugar
del problema, tomen conciencia no sélo de la necesidad de reducir su consumo y
produccidn de sustancias que perjudican la capa de ozono, sino también de la
necesidad de ayudar a los pafses en desarrollo a adaptarse a una forma de creci-
miento econdémico més acorde con planteamientos medioambientales. Ver
BARRATT-BROWN, “Building 2 Monttoring and Compliance Regime under the
Montreal Protocol”, YJIL, vol. 16, 1991, pp. 519-570, p. 523.
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También las organizaciones internacionales han tenido un im-
portante papel en el desarrollo del régimen sobre ozono, sobre
todo porque disponian de informacién en un ambito donde preva-
lecia la incertidumbre cientifica. Distintos otganismos especializa-
dos de las Naciones Unidas han prestado una importante ayuda en
]la obtencion de datos. Pero, sobre todo, debe destacarse 12 accion
de impulso, apoyo y coordinacion del Programa de las Naciones
Unidas para el Medio Ambiente, verdadero motor en la creacién y
consolidacion de este régimen internacional®.

A esto hay que anadir uno de los aspectos que puede conside-
rarse crucial para el éxito alcanzado, como es el papel de los acto-
res no gubernamentales en el desarrollo del régimen juridico sobre
ozono estratosférico. Por un lado, la comunidad cientifica interna-
cional ha ostentado un destacado protagonismo en este proceso,
debido al factor de la incertidumbre cientifica®®. Este colectivo se
ha mostrado politicamente muy activo a la hora de sefialar la ame-
naza, la necesidad de actuacion y las vias para enfrentarla. La ac-
¢ion internacional se ha dirigido en buena parte a dotatles de me-
dios para la investigacion y el intercambio de datos y se ha visto
condicionada por los resultados que han aportado.

A la presion ejercida desde los sectores de la investigacion se
ha unido la protagonizada por organizaciones no gubernamenta-
les de caracter ambientalista y por el sector empresarial. Estas pre-

De esta forma, estos autores estan senialando la conexion de las medidas de
ayuda financiera y tecnoldgica en el régimen internacional del ozono con la pro-
mocion del concepto del desarrollo sostenible y el principio de responsabilidades
comunes pero diferenciadas, los cuales fueron recogidos con amplitud en la Decla-
racion de Riv de 1992.

“ La posicion activa del PNUMA y de su director Mostafa TOLBA fue crucial
en el proceso de toma de conciencia internacional de la gravedad de la destruc-
c16n de la capa de ozono. Posteriormente, disefié las agendas que llevaron a la
adopcion de los tratados mternacionales sobre ozono, pasando finalmente a os-
tentar la responsabilidad de la Secretarfa sobre ¢l Ozono.

¢ Sobre la valoracion del factor de la incertidumbre cientifica en el desarrollo
del régimen sobre proteccion de la capa de 0zono es interesante el comentario de
Anthony ID’AMATO, y y Kirsten ENGEL (Editores), International Entironmental
Law Anthology, Anderson Publishing Company, Estados Unidos, 1996, ps. 368 y
369.
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siones han sido en muchos casos contradictortas. Frecuentemente,
la comunidad cientifica y los grupos de proteccién ambiental han
abogado por una accién preventiva, que el ambito empresarial ha
calificado de precipitada ante la falta de evidencia cientifica.

La posicién adoptada por cada industria quimica nacional ha
influido poderosamente en la actitud de sus Estados en el proceso
negociador internacional. Determinadas firmas, primordialmente
las norteamericanas, consideraron en los momentos iniciales que
una regulacion internacional sobre las sustancias perjudiciales para
la capa de ozono era la solucién mas favorable para no perder
competitividad en los mercados internacionales. De hecho, una de
las causas del éxito de la accién internacional en el imbito de pro-
teccion de la capa de ozono ha sido la inexistencia de una oposi-
c16n industrial intensa a la sustitucién de las sustancias controla-
das®.

En este sentido, un ejemplo interesante son las actuaciones de
la firma DuPont. A partir de los datos difundidos en 1974, se ge-
ner6 en los Estados Unidos una importante polémica sobre la ne-
cesidad de prohibir el uso de los clorofluorocarbonos, especial-
mente en materia de aerosoles. DuPont lideré una campaiia en la
que se defendia que la informacion de la que se disponia era dema-
stado incierta para justificar una regulacion restrictiva de la pro-
duccién de estas sustancias. Esta empresa prometio en la publici-
dad y en su comparecencia ante los comités del Congreso
norteamericano que, si se demostraba que los clorofluorocarbonos
podian provocar dafios sobre la salud a través de la destruccion de
la capa de ozono, dejarian de producitlos. Tras la adopcion del
Protocolo de Montreal en 1987, las nuevas evidencias clentificas de-
mostraban lo perjudicial de estas sustancias y DuPont dejé de pro-
ducirlas.

* Desde muy pronto, la tndustria quimica empezo a gastar altas cifras en la
investigacion sobre la proteccion de la capa de ozono. Como ejemplo puede citar-
se la participacion activa de DuPont y la ayuda financiera dada a los trabajos del
Comité de Coordinacion sobre la Capa de Ozono, drgano de marcado caracter
cientifico, creado por el PNUMA y cuya actividad se desarrollé desde 1977 a
1985.
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La actuacién de esta compafiia fue similar a la de otras. En el
verano de 1980, las industrias productoras y consumidoras de
clorofluorocarbonos formaron la_A/iance for Responsible CFC Policy
y desarrollaron una importante campaiia contraria a la regulacion
restrictiva de clorofluorocarbonos. Esta Alianza pretendia que los
controles se basaran en una certeza cientifica; fueran adoptados en
el marco internacional; y se aplicasen equitativamente a todos los
usos de los clorofluorocarbonos. Este grupo de presion incidioé
ptimordialmente sobre el gobierno norteamericano que aposto
decididamente por acciones de limitacion internacionales.

La proteccion de la capa de ozono supone, por tanto, un com-
plicado reto desde los ambitos cientifico y econdmico, pero debe
destacarse ademis que ha sido uno de los fendmenos ambientales
que mas interés ha despertado en la opinién publica internacional.
Después de que en 1974 aparecieran los primeros datos, la prime-
ra comunidad nacional en movilizarse fue la norteamericana. Se
produjo un amplio debate sobre la conveniencia de prohibir el uso
de los clorofluorocarbonos como aerosoles, lo que llevé a la regu-
lacién interna en este sentido v a la posicion internacional de los
Estados Unidos, que se convirtieron en lideres de la accidn juridi-
ca internacional.

La opinién publica internacional ha tenido un gran
protagonismo en el desarrollo del régimen internacional para la
proteccién de la capa de ozono, debido principalmente al hecho
de que los paises industrializados tienen democracias representati-
vas. Por lo tanto, en el ambito de la proteccion de la capa de ozono
el papel de los individuos y las organizaciones no gubernamentales
ha sido primordial en orden al desarrollo de normas juridicas in-
ternacionales. Esta participacién ha sido una experiencia que lue-
go se repitié en la Conferencia sobre Medio Ambiente y Desarro-
llo de Rio de Janeiro celebrada en 1992 v que parece ser la tendencia
que se ha generalizado en el ambito del Detecho Internacional del
Medio Ambiente.

Las actuaciones adoptadas a nivel internacional han sido el re-
sultado de la conciliacién de los diferentes mtereses enfrentados.
Las diferentes posiciones defendidas por los Estados han sido ex-
presion de esos intereses y, por ello, han sido cruciales las reunio-
nes informales y la busqueda del consenso a través de los llama-
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mientos a la opinién publica. Se han abandonado los sistemas de
negociacion clisicos en los que prevalecia la negociacién
intergubernamental, para asumir sistemas mds informales que da-
ban cabida a una busqueda de consenso con agentes no estatales.
El hecho de que la direccion del Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente captara esta idea desde el inicio ha sido
uno de los elementos que han permitido el desarrollo del régimen,
ya que han actuado como agentes de concienciacién y concilia-
cion.

Los Estados han actuado como representantes en la esfera in-
ternacional de lo que ocurria en la nacional. La accién internacio-
nal de los actores no estatales ha sido relevante, pero debe desta-
carse también la desarrollada en el plano doméstico. La conciliaciéon
de los diferentes intereses enfrentados a nivel nacional han articu-
lado la postura negociadora de los Estados participantes. Por lo
tanto, los actores no estatales han influido en la elaboracién de la
norma internacional a través de dos vias: por un lado, han influido
en las férmulas de negociacién pot su presencia en el plano inter-
nacional; y por otro, han condicionado la postura de los sujetos
negociadores que siguen siendo los Estados.

La permeabilidad del proceso de negociacion a los diferentes
grupos de presion ha sido pieza clave en el desarrollo de un régi-
men eficaz, ya que implicaba desde su creacién a los colectivos que
iban a verse afectados en ultimo término por su aplicacién. La
resolucion de los problemas de contaminacién suelen requerir la
implicaciéon de diversos factores productivos y de consumo y esto
hace que sea necesario el respaldo de estos a las medidas adopta-
das.

Para concluir y 2 modo de resumen, resulta interesante la opi-
ni6n del embajador Richard BENEDICK sobre los caracteres de
la negociaciéon que han hecho que el régimen internacional en el
ambito del ozono resultase eficaz y que, segin este autot, deberian
repetirse en futuras negociaciones sobre éste y otros sectores am-
bientales. Este diplomitico destaca las siguientes circunstancias
como positivas: el desarrollo de un consenso cientifico y de una
estrecha colaboracidn entre investigadotes y tepresentantes guber-
namentales; la movilizacién de la opinién publica que consiguié
senstbilizar a los gobiernos, en este sentido, debe sefialarse que la
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actuacion de las organizaciones no gubernamentales y de los me-
dios de comunicacién fue crucial; la adopcion de un sistema de
negociacton basado en grupos de trabajo informales que discutian
las cuestiones cientificas y econémicas con antelacion a las reunio-
nes formales, sistema que ademas se enmatcaba en el modelo de
creacton de un tratado marco, seguido de protocolos especificos;
la mediacion de una institucion internacional del caricter del Pro-
grama de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente, cuya ac-
tuacion en las negociaciones superd6 la funcién de secretaria tradi-
cional para tomar la iniciativa a la hora de proveer datos, movilizar
a la opinion publica y ayudar a la formacién del consenso; el
liderazgo primero de los Estados Unidos y, después, de la Unioén
Europea que influyé en el desarrollo de las negociaciones y en que
éstas no se paralizasen; por ultimo, el disefio de un régimen flexi-
ble, considerado mas como un proceso que como una solucion
estatica®.

7 En este sentido puede consultarse a BENEDICK, gp. aiz., “The Montreal
Ozone...”, ps. 229 a 232. Basicamente los mismos elementos son puestos de relie-
ve por Lakshman GURUSWAMY y Brent HENDRICKS, International Entironmental
Law in a Nutshell, West Publishing Co., St. Paul (Estados Unidos), 1997, ps. 157 y
158.
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CAPITULO SEGUNDO
EL CoONTENIDO DEL REGIMEN INTERNACIONAL
DE PROTECCION DE 1.A CAPA DE OZONO

I.EL OBJETIVO Y 1.LOS PRINCIPIOS DEL REGIMEN INTERNACIONAL
DE PROTECCION DE LA CAPA DE OZONO

El Convenio de Viena de 1985 f1j6 el objetivo de la cooperacién
internacional en materia de proteccién de la capa de ozono, asi
como los principios que debian seguirse en el desarrollo del régi-
men juridico sobre este ambito. Las Partes en este tratado se decla-
raron “decididas a proteger la salud humana y el Medio Ambiente
de los efectos adversos resultantes de las modificaciones de la capa
de ozono”®. Lograr esta proteccion es el objetivo del Convenio de
Vienay de todo el sistema juridico internacional que sobre la ma-
teria se inauguraba con este instrumento.

El convenio aclard que por “capa de ozono” debia entenderse
“la capa de ozono atmosférico por encima de la capa limitrofe del
planeta”, mientras que se considerarian “efectos adversos” “los
cambios en el medio fisico o en las biotas, incluidos los cambios en
el clima, que tienen efectos deletéreos significativos para la salud
humana o para la composicion, resistencia y productividad de los
ecosistemas tanto natutales como objeto de ordenacién o para los
materiales utiles al ser humano™?.

Por lo tanto, las Partes en la Convencidn de Viena expresaron una
preocupacion y una intencidén principalmente protectora, tanto del
ser humano, incluyendo su salud y los ecosistemas en los que se
desarrolla su vida, como del Medio Ambiente en general, prote-
giendo los espacios naturales™. Los bienes juridicos protegidos son
el ser humano y el Medio Ambiente en general y para ello tendra

% Parrafo octavo del Preambulo del Conrenio de Viena.

¥ Puntos 1y 2 del Articulo 1 del Contenio de Viena.

™ La proteccion al Medio Ambiente otorgada por la Conrencidn de Viena parte
de un posicionamiento ecologico que no es Gnicamente antropocéntrico, aunque
sea éste el que prevalezca. En este sentido, la naturaleza en si misma y al margen
de su utihidad al ser humano es incluida como objeto de proteccion.
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que asegurarse el equilibrio ecoldgico de la capa de ozono, ya que
se ha tomado conciencia de que la modificacién de ésta tiene un
impacto nocivo sobre aquellos”. Como consecuencia de esto y
desde el momento en el que se demuestre la incidencia nociva para
este elemento, la accién juridica internacional tendrz que dirigirse
a prohibir el uso de la emisién de aquellas sustancias que incidan
en la destruccién del ozono estratosférico.

La Convencion de Viena dejé claro que su dmbito de proteccion
iba a centrarse unicamente en la accién contra los efectos nocivos
de la modificacién de la capa de ozono, pese a que durante las
negociaciones se reconocié que esto era sélo una parte del proble-
ma de la modificacion climatica. En el momento de la negociacion
de este texto no se dieron las condiciones adecuadas, ni de certeza
cientifica ni politicas, para poder abordar el complejo problema
del cambio en el clima y esto llevd a que solo se lograse que la
definicion de “efectos adversos”, incluida en el convenio, hiciese
referencia a esta conexion. Mas adelante, en el Profocolo de Montreal,
las Partes reconocieron los posibles efectos climaticos de las emi-
siones de las sustancias que daflan la capa de ozono, sin embargo
se siguié prefiriendo un tratamiento difetenciado de ambas ame-
nazas atmosféricas™.

St el objetivo del régimen internacional sobre el ozono es la
proteccién del ser humano y del Medio Ambiente, hay que sefialar
ademis que las acciones internacionales en este ambito van a se-
guir una serie de principios generales que vienen expresados en el
Convenio de Viena y que el Protocolo de Montreal reitera. Las Partes en
Viena reconocen, en primer término, el derecho soberano de los
Estados a explotar sus recursos de acuerdo a sus politicas ambien-
tales, lo que se complementa con la obligacién de asegurar que las
actividades llevadas a cabo bajo su jurisdiccién o control no perju-

"' En el parrafo primero del Preimbulo de la Conrencign de Vena, los Estados
Partes se declaran “conscientes del impacto potencialmente nocivo de la modifi-
cacién de la capa de ozono sobre la salud humana y el Medio Ambiente”. En
realidad, esta toma de conciencia es el punto de partida para toda la accién inter-
nacional posterior.

72 Parrafo cuarto del Preambulo del Protocolo de Montreal.
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diquen el medio de otros Estados o de zonas situadas fuera de
toda jurtsdiccion nacional™.

En este punto, las Partes no hacen sino reconocer la aplicacion
del principio general de soberania y de la maxima sic #tere tuo ut
alterum non laedeas al ambito de la proteccion del ozono™. El dete-
cho soberano a explotar los recursos propios y la obligacion del
Estado de asegurar que las actividades llevadas a cabo bajo su ju-
risdiccion o control no perjudiquen el medio de otros Estados o
de zonas situadas fuera de toda jurisdiccion nacional, pueden con-
siderarse como clasicos y ya habian sido reconocidos por la juris-
prudencia internacional en el Caso de la Fundicion Trail y codifica-
dos por el Principio 21, expresamente citado en el Convenio de Viena,
de la Declaracién de Estocolmo de 19727,

7 Parrafo segundo del Preimbulo del Conrenza de 1Viena.

™ Debe partirse de la afirmacién de que todo Estado, en el ejercicio de sus
atribuciones soberanas, pucde disefiar su politica ambiental y ejercer competen-
cias sobre los recursos naturales bajo su jurisdiccion. Conforme a esto, cualquier
Estado podra disenar su politica atmosférica y definir las medidas de calidad del
aire que estime mas apropradas. Ahora bien, el ejercicio de estas competencias
soberanas encuentra su limite intrinseco en la necesidad de no interferir en el
gjercicio de las facultades de las que sean ttulares otros sujetos de Derecho Inter-
nacional.

Conforme a una concepcién funcional, el profesor Juan Antonio CARRI-
LLO SALCEDO ha destacado que la soberania “opera sobre la base de coordina-
c16n entre los Estados y no de subordinacion entre los mismos y su esencia con-
siste en el derecho a ejercer las funciones de Fstado”, a esto afade que la sobera-
nia no conlleva que la “voluntad del Estado esté por encima de las obligaciones
juridicas impuestas por normas establecidas de Derecho Internacional”. En ma-
teria de Derecho Internacional del Medio Ambiente, el profesor Carlos
FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI ha defendido la necesidad de
una concepcidn funcional de la soberania sobre la base de la cual pueda tenerse
en cuenta que la proteccidon ambiental es un interés comin de la Humanidad.

Ver CARRILLO SALCEDQ, Soberania de! Estado y Derecho Internacional, Tecnos,
Madrid, 1976, p.83 y 94; y FERNANDEZ DE CASADEVANTE ROMANI L4
proteccion del Medio Ambiente en Derecho Internacional, Derecho Comunitario Enropeo y
Derecho Espaniol, Servicio Central de Publicaciones del Gobierno Vasco, Vitoria-
Gasteiz, 1991, p. 41.

" Lando de la Iundicion Trail, de 11 de marzo de 1941, RLAA, vol. 111, pp.
1905-1982. Este asunto enfrent6 a Canadd y Estados Unidos en una controversia
dertvada de los perjuicios causados en suelo estadounidense por los humos pro-
cedentes de una fundicion situada en las inmediaciones del otro lado de la fronte-
ra. La disputa fue presentada, en primer lugar, ante la Comisiéon Conjunta Inter-
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La obligacién de cooperacion internacional es otro principio
general de Detecho Internacional que ha encontrado acogida es-
peciﬁca en el ambito ambiental. En el Convenio de Viena, los Esta-
dos se declararon conscientes de que las medidas destinadas a pro-
teget la capa de ozono requerian la accién y la cooperacion
internacionales basadas en consideraciones cientificas y técnicas™.
De hecho, el principal logro de este tratado radica en que inici6 un
régimen internacional en el que se obligé a los Estados a cooperar
entre si, al tiempo que comenzé el desarrollo institucional necesa-
tio para facilitar esta tatea”’. Esta linea de promocién de la coope-
racién internacional en matetia de proteccién de la capa de ozono
fue continuada con el Protocolo de Montreal.

El Convenio de 17i¢na subraya la importancia de la cooperacion
internacional en los ambitos cientifico y tecnologico, entendiendo
que es el unico medio para alcanzar resultados relevantes. Esta
idea fue recogida también en el Protocolo de Montreal®. En este am-
bito, es especialmente importante tener en cuenta la situacién es-
pecial de los paises en vias de desarrollo, los cuales tienen unas
necesidades especificas que los sitian en una dificil posicion para
cumplir con posibles obligaciones adoptadas en el marco interna-
cional. Debido a esto, en el desarrollo de la cooperacion interna-
cional tienen que ser tenidas en cuenta las diferentes circunstan-

nactonal cuyas funciones abarcaban las cuestiones atmosféricas y sobre aguas de
caricter transfronterizo. Al no obtenerse una solucién definitiva en este primer
intento de negociacion, se acudid a un tribunal arbitral para que dirimiera el caso,
determinando la compensacion a pagar por los dafios transnacionales producidos
y las medidas que debfan adoptarse para evitar futuros perjuicios.

El contenido del Principio 21 de la Declaracién de Eitocolmo de 1972 fue reite-
rado en el Principio 2 de la Declaracidn de Rip de 1992.

76 Parrafo sexto del Predmbulo del Conrenio de 177ena.

7 En este sentido pueden verse especialmente los articulos 2 dedicado a Ob-
gaciones Generales; 4 sobre Cogperacion en lay esferas juridica, cientifica y tecnoldgica, y 6
referido a la Conferencia de las Partes, todos de la Conrencidn de Viena.

® El parrafo noveno del Preimbulo del Prosocolo de Monireal se refiere a la
importancia de la cooperacién internacional en el desarrollo de la ciencia y la
tecnologia relacionadas con el control y la reduccién de las sustancias que agotan
la capa de ozono. ‘I'ras la modificacion sufrida por este parrafo en la Enmienda de
1990, se incluye también la cooperacion en la transferencia de tecnologias alter-
nativas.
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cias de cada Estado que se sienta a negociar y que se integra en el
sistema de proteccién de la capa de ozono. No debe nunca olvi-
darse que, en un ambito en el que el desarrollo cientifico y tecnolo-
gico es tan relevante, la realidad econémica de cada pais condicio-
na su posibilidad de accién en el marco internacional.

El problema apuntado conecta con otro principio presente en
el sistema de proteccién del ozono y que se ha generalizado en los
sistemas de proteccion del Medio Ambiente: el principio de las
responsabilidades comunes pero diferenciadas de los Estados. Este
principio es de caractet netamente ambiental, respondiendo a una
nocion de equidad que hace que los Estados primariamente res-
ponsables de la contaminacion y con mas medios para combatirla
sean los que estén llamados a adoptar acciones mas contundentes.

Debe recordarse que los paises en vias de desarrollo se habian
mostrado reacios a integrarse en un sistema de proteccién de la
capa de ozono que veian como un peligro para su desarrollo eco-
ndmico, tanto mas injusto cuanto que su colaboracién en la degra-
dacién habia sido minima. Para asegurar su inclusién en el régi-
men internacional hubo de prestarse atencién a sus especiales
circunstancias y necesidades, de forma que, en los preambulos del
Convenio de Viena y el Protocolo de Montreal, se hizo referencia a la
conveniencia de tener en cuenta las circunstancias y las necesida-
des de los paises en vias de desarrollo, al tiempo que en el disposi-
tivo se reconocieron obligaciones diferenciadas tanto en lo que se
refiere a las actividades de control y reduccion de las sustancias
que destruyen la capa de ozono, como respecto a las obligaciones
de caricter financiero”. Con estas medidas, el régimen internacio-
nal sobre la capa de ozono asumia desde su inicio el abandono del
ptincipio de reciprocidad en las obligaciones a favor de la equidad
que supone el principio de obligaciones comunes pero diferencia-

das.

” Parrafo tercero del Preambulo de la Conrencidn de Viena y parrafo séptimo
del Protocols de Montreal, Este dltimo fue modificado por la Enmienda de 1990 para
incluir una referencia a la necesidad de tomar disposiciones especiales para satis-
facer las necesidades de recursos financieros adicionales y el acceso a las tecnolo-
glas pertinentes.
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También en relacion con la equidad, aunque esta vez relaciona-
da con las generaciones venideras, va a dibujarse con fuerza en el
régimen del ozono estratosférico la emergencia de otro principio
ambiental: el de precaucién. Al aplicarse a este Ambito la mixima
sic utere tno ut alterum non laedeas, los Estados Partes quedan obliga-
dos a prevenir todo dafio ambiental que se origine fuera de su
jurisdiccion y esto incluiria aquellas actuaciones que dafiasen la
capa de ozono®. Sin embargo, en este ambito las Partes se vieron
forzadas a reaccionar ante un riesgo sobre el que no habia eviden-
cias cientificas y en el que se desconocian con precision las causas.
En materia de ozono se actué poniendo en practica el principio de
precaucion, el cual supera al tradicional de prevencion en la actua-
cién ambiental, ya que el segundo tequiere un peligro cierto, mien-
tras que 1o ¢s necesario para la aplicacién del primero.

Por lo tanto, el régimen internacional sobre la proteccion de la
capa de ozono supuso uno de los primeros casos en los que se
aplicé el principio de precaucion ambiental. Los Estados Partes en
la Convencién de Viena declararon tener presentes las medidas de
precaucién que ya se habian tomado con anterioridad, tanto en el

% En el desarrollo actual del Derecho Internacional del Medio Ambiente
frecuentemente se enuncia el principio de prevencién como uno de los pilares
fundamentales en toda actuacion ambiental. La obligacién de prevencidn ha sido
incluida en los Principios 21 de la Declaracion de 2stocolmoy 2 de la Declaracién de Ris,
ademas de en un amplio nimero de convenios en materia ambiental.

Conforme al profesor José JUSTE RUIZ, la fundamentacion del principio de
prevencion en materia ambiental radica en las nociones de la diligencia debida, el
uso equitativo de los recursos v la buena fe y ha sido ampliamente recogido en la
jurisprudencia y en la practica internacional. Sobre este punto puede consultarse
la obra de José JUSTE RUIZ, op. cit. Derecho Internacional.., p. 72.

Sobre ¢l principio de prevencién pueden consultarse también los siguientes
autores y obras: Anthony D’AMATO y Kirsten ENGEI (Editores), op. ¢it.; David
FREESTONE y Ellen HEY (Editores), The Precautionary Principle and International
Law. The Challenge of Implementation, Kluwer Law International, Londres-La Haya-
Boston, 1996; Harold HOHMANN, Precautionary Legal Duties and Principles of Modern
International Environmental Law. Graham& Trotman/ Martinus Nijhoff, Londres,
1994; Lynne M. JURGIELEWICZ, op. cit; Philippe SANDS, Principles of International
Environmental Law. Volume I: Frameworks, Standars and Implementation, Manchester
University Press, Nueva York, 1995; Lawrence E. SUSSKIND, Eniironmental
Diplomacy. Negotiating More Effective Global Agreements, Oxford University Press, Nueva
York-Oxford, 1994.
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plano internacional como nacional, al tempo que se manifestaron
conscientes de la necesidad de una mayor investigacion y observa-
ci6n para conocer las causas, consecuencias y medidas a tomar
para proteger la capa de ozono®.

En el Protocolo de Montreal, las Partes se mostraron decididas a
proteger la capa de ozono adoptando “medidas preventivas” que
incluyeran un primer control de las emisiones mundiales de sus-
tancias que la agotan, para prohibirlas en un futuro®. Como serial6
el embajador Richard BENEDICK, el Protocolo de Montrea/ matrco
un hito en la proteccién internacional del Medio Ambiente, ya que
los Estados Partes respondieron con obligaciones especificas de
reduccién de las sustancias peligrosas a un riesgo sobre el que pet-
sistfa un alto grado de incertidumbre cientifica®. Junto a esto, las
Partes seguian apostando en este texto por la investigactén y la
valoracion de las variantes cientificas y econémicas, teniendo ade-
mas presentes las necesidades de los paises en vias de desarrollo®.

Por lo tanto, la Convencidn de Viena, primero y el Protocolo de
Montreal, después, recogieron medidas que iban mas alla de la pre-
vencion para responder a una amenaza incierta. De esta forma, los
textos internacionales sobre la capa de ozono contribuyeron a la
emergencia del principio de precaucion, el cual fue incluido en la
Declaracidn de Rio de 1992 y desarrollado en diversos textos interna-
cionales.

Tanto el objetivo como los principios a los que se ha hecho
referencia deben guiar la aplicacién y el desarrollo de los tratados
sobre proteccion de la capa de ozono. Aunque hubiese sido prefe-

8! Parrafos quinto y séptimo del Preambulo de la Conzencidn de Viena.

8 Parrafo sexto del Preambulo de la Conrencidn de Viena.

8 BENEDICK, op. at. “The Montreal Ozone...”, p. 228.

La directora ejecutiva del PNUMA seniald, en el décimo aniversario de las
negociactones del Profocolo de Montreal, el éxito de este instrumento como un trata-
do 1nternacional basado en los principios de precaucion y de responsabilidades
comunes pero diferenciadas de los Estados. En este sentido puede verse un breve
resumen de los comentarios en esta celebracion en la seccidn “The Year in Review”
det YIEL, vol. 8, 1997, pp. 171.

8 En la Enmienda de Londres de 1990 fue introducida la referencia a las necesi-
dades de los paises en desarrollo en el parrafo sexto del Preambulo del Protocolo de
Montreal.
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rible un articulo especifico dedicado al objetivo y otro a un catalo-
go de principios, el hecho de que se situen en los Preimbulos del
Convenio de Viena'y el Protocolo de Montreal/ no supone una exencion
de su cumplimiento. En este sentido, el principal significado de los
principtos reconocidos va a ser su capacidad de guia en el desarro-
llo del régimen sobre la capa de ozono.

De acuerdo con esto, el principio de precaucién supone la ne-
cesidad de una accién continuada de proteccién del ozono atmos-
férico, al tlempo que el principio de tesponsabilidades comunes
pero diferenciadas exige que la actuacion prioritaria sea la de los
paises desarrollados. La concrecion de estas guias en obligaciones
precisas tendra que hacerse siguiendo el principio de cooperacién
y no cabe duda de la importancia de la voluntad de los Estados
para que esto se lleve a cabo de forma efectiva.

Los Estados Partes en el régimen sobre el ozono han sefialado
el objetivo y los principios que deben seguir en su actuacion, en el
apartado siguiente veremos si estos se han traducido en compro-
misos especificos.

II. L.AS OBLIGACIONES DE LAS PARTES EN MATERIA DE
PROTECCION DE LA CAPA DE OZONO

Como ya se ha sefialado, en un primer momento diversos Esta-
dos y la Comunidad Europea se mostraron contrarios a la adop-
ci6n de medidas concretas de reduccion de las sustancias perjudi-
ctales para la capa de ozono, aceptando tan solo la obligacién de
cooperar en el ambito internacional para buscar soluciones al pro-
blema de su disolucién. Fue mas tarde y como consecuencia de los
resultados cientificos que mostraban la gravedad de la amenaza
ambiental, que creci6 el consenso en torno a la necesidad de limi-
tar primero y prohibir después la produccidén y el consumo de de-
terminadas sustancias. Por lo tanto, fue Ia toma de conciencia de la
gravedad de la situacion lo que permitié que pudieran adoptatse
acciones concretas y obligatorias en este ambito.

Para hacer efectivas las medidas de limitacién y prohibicién de
las emisiones contaminantes se hacia necesario el control sobre el
comercio internacional de las sustancias perjudiciales para el ozo-
no. Este ambito también ha sido objeto de regulacién inter-
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nacional y a él se uni6 la adopcién de diferentes obligaciones refe-
ridas a la promocién del desarrollo sostenible. De hecho, la activi-
dad mnternacional de proteccion de la capa de ozono iba a incidir
sobre el derecho al desarrollo de los paises mas pobres, desde el
momento en el que se obstaculizaba la utilizacién de unas sustan-
cias que habian sido la base del crecimiento del mundo in-
dustrializado.

Por lo tanto, las Partes en el régimen internacional sobre la
capa de ozono han asumido distintas obligaciones con distintos
grados de concrecion. Veamos el contenido de éstas.

A) LA OBLIGACION DE COOPERACION

En la elaboracién y adopcién del Convenio de Viena no logrd
alcanzarse el acuerdo necesario para imponer a las Partes obliga-
ciones precisas de reduccion de las sustancias perjudiciales para la
capa de ozono. No obstante, este instrumento establecié la obliga-
ci6n de cooperar en este dambito, al tiempo que cred la base
institucional para ello. En relacién a esto, las Partes en el Protocol
de Montreal declararon que, conforme al Convenio de Viena, tenfan
“la obligacién de tomar las medidas adecuadas para proteger la
salud humana y el Medio Ambiente contra los efectos nocivos que
se derivan o pueden detivarse de actividades humanas que modifi-
can o pueden modificar la capa de ozono™.

No cabe duda de que el principal logro del Convenio de 1Viena es
haber precisado la obligacién de cooperat en la proteccidon intet-
nacional de la capa de ozono. En este sentido, su Articulo 2 recoge
este compromiso, al iempo que apunta su contenido. De acuerdo
con este precepto, las Partes quedan obligadas a cooperar en la
investigacion e intercambio de informacién sobre las causas y con-
secuencias de la modificacion de la capa de ozono; en la adopcion
y coordinacién de las medidas legislativas y administrativas ade-
cuadas para controlar, limitar, reducir o prevenir las actividades
humanas perjudiciales para la capa de ozono; y en la aplicacién del
convenio, cooperacion esta ultima necesaria tanto entre las Partes
entre si como con los érganos internacionales competentes. Por lo

# Parrafo segundo del Predmbulo del Protocolo de Montreal.
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tanto, el Articulo 2 del Convenio de VViena tecoge la obligacién de
cooperar en los ambitos cientifico, tecnolégico y juridico, tanto
interno como internacional, obligacién que sera desarrollada mas
extensamente en los Articulos 3 y 4.

El Articulo 3 del convenio se titula Tnvestigacion y Observaciones
Sistematicas y viene referido a la cooperacion en estas materias. No
cabe duda que el problema de base al que se enfrentaba la coope-
racién internacional sobre la capa de ozono era el de la mncerti-
dumbre cientifica sobre las causas y las consecuencias reales de su
modificacién. Por ello, no es de extrafiar que el Convenio de Viena
establezca la obligacion de cooperat en el estudio cientifico de las
causas y efectos del fendémeno, incluyendo su incidencia sobre el
clima, cooperacién que se basara principalmente en el intercambio
de informacion y el desarrollo de programas, conjuntos o comple-
mentarios, de observacién. De esta forma, se tratd de establecer
un acervo cientifico a nivel mundial que hiciera mas facil el avance
de la investigacién en la materia®.

Es de destacar, ademas, que el Articulo 3 no se refiere dnica-
mente a la investigacion clentifica y tecnologica, sino también a la
referida a las cuestiones socioecondmicas conexas con la modifi-
caci6én de la capa de ozono. No cabe duda que este fenémeno
ambiental va a producir cambios en la dinamica econémica a nivel
mundial y que hay Estados que se van a ver mas afectados que
otros, es por ello que puede valorarse como un rasgo positivo que
desde el comienzo de la accién internacional se apostara por la
cooperacion en la mvestigacion también en este ambito.

El Articulo 4, titulado Coagperacidn en las Esferas Juridica, Cientifica
v Tecnoldgica, vuelve a recoger la obligaciéon de mtercambio de in-

% El Articulo 3 se complementa con el Anexo I al Contenio de Viena titulado
Investigacion y Observaciones Sistemdticas, en el que se senalan cuales son las cuestiones
cientificas consideradas como principales por las Partes, asi como las esferas es-
pecificas en las que se va a realizar la cooperacion internacional.

En este sentido, el Anexo I establece que las Partes cooperaran en la investi-
gacibn, la observacion sistematica y la formulacion de recomendaciones, relativas
a las siguientes esferas: investigacion en los procesos fisicos y quimicos de la at-
mosfera; investigacion sobre los efectos en la salud, los efectos biolbgicos y los
efectos de la fotodegradacion; investigacion de los efectos sobre el clima; asi como
observaciones sistematicas de diversas sustancias y procesos ambientales.
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formacion clentifica, técnica, socioecondmica, comercial y juridi-
ca, haciendo especial hincapié en lo que respecta a la transferencia
de tecnologia y de conocimientos®. Los distintos Estados que pat-
ticipan en el régimen sobre el ozono y que tienen la obligacién de
cooperar presentan niveles de desarrollo diferentes, lo que 1mplica
que sera necesatio el apoyo de los paises mas desarrollados para la
adaptacion a las tecnologias menos contaminantes. Ante esta si-
tuacion, la realizacién de programas efectivos de transferencia de
tecnologias y conocimientos tiene que convertirse en una pieza
clave de la cooperacion en este ambito.

Por lo tanto, vemos que el Convenio de Viena recoge la obliga-
cion general de cooperar, presente en el Derecho Internacional
general, precisando su contenido en el marco de la proteccion de
la capa de ozono. Como en el contexto general, esta obligacion de
cooperacion es de comportamiento, siendo complicado el control
de su cumplimiento. Pese a esto, la precisién que supone la norma-
tiva del convenio debe saludarse como positiva, ya que sefiala los
ambitos y las medidas sobre las que tendra que darse la accidén de
cooperacion, establece para su desarrollo un entramado institucional
formado por la Conferencia de las Partes y la Secretaria; y, sobre
todo, precisa una normativa especifica en orden a la adopcion de
protocolos vy anexos®. El Convenio tecogié la posibilidad de que la
Conferencia de las Partes adoptase protocolos con los que desa-
rrollar el régimen de proteccion internacional en este ambito, ade-
mas de anexos sobre cuestiones cientificas, técnicas y administrati-
vas. De hecho y siguiendo las condiciones previstas, las Partes han
adoptado el Profocolo de Montreal vy sus sucesivos ajustes y enmien-

8 El Articulo 4 se complementa con el Arexs IT al convenio titulado Insercam-
bo de Informacidn, en el que se especifican los datos que tendran que ser objeto de
intercambio. Es de destacar, ademas, que en este Arexs se establezca que las me-
didas deben ser apropiadas y equitativas, junto a lo cual sc sefiala que debe tenerse
en cuenta su utilidad y costo, asi como su compatibilidad con las leyes y practicas
nacionales referentes a patentes, secretos comerciales v dominio privado. De esta
forma, trata de establecerse un marco en el que sean respetados los diferentes
intereses en juego en esta materia.

# El Articulo 8 del Conrenio de V'iena establecid la posibilidad de que la Confe-
rencia de las Partes adoptase futuros protocolos. Por su parte, el Articulo 9 reguld
el procedimiento de enmienda del Conrenio y de los protocolos que se adoptasen.
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das, asegurando el progteso continuado del régimen internacional
en este ambito.

B) 1.45 OBLIGACIONES DI: REDUCCION DE LAS SUSTANCLAS
QUE MODIFICAN 1.4 CAPA DE OZONO

Desde que la cuestion relativa a la destruccién de la capa de
ozono comenzd a discutirse a nivel internacional, muchas voces
surgieron para pedir la reduccion y posterior prohibicién de la pro-
duccién y el consumo de las sustancias que producian este efecto.
Sin embargo, ya hemos visto que en el Convenio de Viena no se
incluy6 prevision alguna en este sentido, debido a que no pudo
alcanzarse el consenso necesario. Pese a esto, en el Anexo I de este
texto, dedicado a la Investigacin y Observaciones Sistemdticas, se sefia-
laron determinadas sustancias tespecto de las cuales se preveia que
tenfan el potencial de modificar las propiedades fisicas y quimicas
de la capa de ozono. Entre éstas, se encontraban algunas compues-
tas de carbono, asi como sustancias nitrogenadas, cloradas,
bromadas e hidrogenadas®.

En Viena sélo puedo lograrse este primer acercamiento, de
forma que hubo de esperarse hasta la negociacion del Protocolo de
Montreal para que se adoptasen medidas obligatorias sobre reduc-
cién y prohibiciéon de las sustancias que modifican la capa de ozo-
no. Este segundo texto incluyé obligaciones de resultado respecto
a determinadas sustancias controladas, permitiendo que los Esta-
dos eligieran libremente las politicas y medidas a adoptar para con-
seguir los fines requeridos. Con esta flexibilidad se pretendia
incentivar las futuras adhesiones al sistema y se prefiri6 esto pese a
que dificultaria considerablemente el control internacional del cum-
plimiento de las obligaciones enunciadas™.

# Este listado de sustancias esta mchudo en el punto 4 del Arexo I del Conre-
nio de Viena.

* Se ha sefialado que esta flexibilidad era necesaria para que los posibles
Estados Partes no considerasen las medidas previstas como incompatibles con el
desarrollo de sus competencias soberanas. En este sentido, puede verse el comen-
tario de Flizabeth BARRAT-BROWN, gp. a7, p. 532. No debe olvidarse que el
respeto a las competencias soberanas en materia ambiental habia sido el punto de
partida incluido entre los principios establecidos en el Contenio de Viena.
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En el Protocolo de Montreal, las Partes acordaron un calendario
para la reduccién escalonada, hasta la congelacion, de la produc-
cién, consumo y comercializacién de determinadas sustancias con-
troladas, tomando como teferencia los niveles calculados de 1986.
Por “sustancia controlada”, el protocolo explica que debe entender-
se una de las enumeradas en los anexos correspondientes, siendo
indiferente que se presente aislada o en una mezcla (Articulo 1.4). Se
precisa que no se considerara como tal cualquier sustancia o mezcla
que se encuentre en un producto manufacturado, salvo si se trata de
un recipiente utihizado para su transporte o almacenamiento.

El catilogo de las sustancias controladas ha ido aumentando
en las sucesivas modificaciones del Protocolo de Montreal, para lo
cual se han incluido nuevos anexos en el texto. Es de destacar que
este instrumento establece la necesidad del consentimiento de cada
Estado Parte para la aplicacién de los anexos relativos a las sustan-
cias objeto de control, alejandose asi de la regla general establecida
por el Convenio de Vienay que prevé la entrada en vigor automatica
después de seis meses de la notificacién de este tipo de textos,
siempre que el Estado Parte no se hubiera opuesto. Esta prevision
resulta logica debido al contenido esencial de estos anexos vy, de
hecho, los Estados Partes siempre han adoptado estos instrumen-
tos como parte de las sucesivas enmiendas al texto inicial’’. En la
version vigente en la actualidad, las sustancias controladas son

92

enumeradas en los Anexos A, B, Cy E

' Debe recordarse que el Articulo 10 del Conrenio de 1iena establece el proce-
dimiento a seguir para la adopcidn y enmienda de los anexos a este texto o a los
futuros protocolos, siempre que estos segundos no establezcan otra cosa. Con
relacion a los anexos a los protocolos, se opta por hacer necesaria una mayoria de
dos tercios para la adopcidn y por su aphicacion inmediata sin necesidad de con-
sentimuento posterior, aunque con la facultad de los Estados Partes de oponerse
en el plazo de seis meses desde la recepeion de la notificacion del nuevo texto. De
esta forma, se introduce la posibilidad de utilizar la técnica de los anexos como
férmula de flexibilizacion del proceso de desarrollo de los protocolos.

El Articulo 2.10 del Protocolo de Montreal recogié, inicialmente, la misma regla
en referencia a la enumeracién de las sustancias objeto de control. Sin embargo,
tras la Linmienda de Londres de 1990 se hizo necesaria la prestacion del consenti-
miento para la aplicacién a los Estados Partes de los anexos que incluyeran esta
materia.

2 La version del Protocolo de Montreal utilizada para la elaboracion de este apar-
tado tiene en cuenta todas las enmiendas que han entrado en vigor hasta el mo-
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En la primera version del Profocolo se incluyd unicamente el
Anexo A, el cual contenia el listado de sustancias controladas y su
potencial de agotamiento de la capa de ozono dividido en dos gru-
pos”. En el Grupo [ aparecieron los clorofluorocarbonos 11, 12,
113, 114y 115; mientras que en el Grupo II pueden verse los halones
1211, 1301 y 2402. Tras la Enmzenda de Londres de 1990 se incluy6
el Anexo B, que sitha en el Grupo I a los clorofluorocarbonos 13,
111, 112, 211, 212, 213, 214, 215, 216 y 217; en el Grupo II el
tetracloruro de carbono; y en el Grupo III el metilcloroformo. Por
su parte, los Anexos Cy E fueron inclwdos tras la Enmienda de
Copenbagne de 1992. En el Anexo C aparecieron dos Grupos: el pri-
metro dedicado a diversos hidrofluorocarbonos; y el segundo a sus-
tancias de la familia de los halones”™. El Anexo E fue dedicado al
metilbromuro.

Aunque la obligacién precisa de reducir la produccién y el con-
sumo de cada sustancia controlada es diferente en funcion del Amexo
y el Grupo en el que esté incluida, existen algunos puntos comunes
a todas ellas. En este sentido y desde la primera version del Profoco-
Io de Montreal, se sefialo que el control debia hacerse conjuntamen-
te sobre la produccién y el consumo de las sustancias perjudiciales
pata la capa de ozono. Esta cuestién levanté una ardua discusién,
ya que las implicaciones econdémicas de elegir anicamente una ac-
tividad u otra eran importantes. Debe recordarse que los produc-
tores eran pocos, pero los consumidores, actuales o potenciales,
eran la practica totalidad de la Comunidad Internacional®.

mento, lo que incluye la Fnmienda de Londres de 1990, la Enmienda de Copenhague de
1992; y la Enmienda de Montreal de 1997. Esto supone que las obligaciones descri-
tas son las que han asumido los Estados que hayan prestado su consentimiento a
todos los textos de modificacion, como es el caso de Esparia.

» El Anexo A se complementa con el Arexo D, que incluye una lista de pro-
ductos que contienen las sustancias controladas en el primer texto.

* La Enmienda de Pekin de 1999 incluye un tercer Grupo en el Anexs C dedi-
cado al bromoclorometano.

» La CE preferfa que el sistema se basara en el control de la produccién,
entendiendo que era facil de medir debido a que existian pocos paises producto-
res frente al gran nimero de consumidores. Se subrayaba que basandose sélo en
el control del consumo el Protocolo no seria efectivo, ya que las empresas
exportadoras, principalmente norteamericanas, podrian seguir aumentando su pro-
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Otro dato fijado inicialmente de forma general es el afio de
base sobre el que habia de calcularse las reducciones de las sustan-
cias perjudiciales para la capa de ozono. La discusion sobre este
punto no fue ficil, debido a los intereses enfrentados entre los
Estados Unidos y la Comunidad Europea™. Finalmente, fue esta-
blecido 1986 como afio base en la version inicial del articulo 2 del
Protocolo de Montreal. Ahora bien, debido primordialmente a la pre-
si6n de la entonces Union Soviética, hubo de incluirse una clausula
especial para que los paises desarrollados pudieran sumar a su pro-
duccidn calculada en el aio base la proveniente de planes que hu-
biesen sido iniciados y no terminados con anterioridad a esa fe-
cha”.

Aunque mantiene su caracter general, la uniformidad en el afio
base ha sido alterada en las ultimas enmiendas debido a que se han
incluido afios base diferentes respecto de algunas sustancias con-

duccidn con lo que se favoreceria la posicion de monopoho. De hecho, debe
recordarse que Europa era primordialmente importadora, por lo que el principal
interés de los socios comunitarios cra que, a través del control de la produccion,
las compariias norteamericanas no tuvieran un exceso de capacidad que les hiciera
entrar en el mercado de las exportaciones en competencia directa con las empre-
sas europeas.

Finalmente y a propuesta de los Estados Unidos, se opté por un modelo de
control que mnclufa los dos conceptos. Asi, conforme al Articulo 3 ¢l consumo es
definido sumando los niveles de produccién e importacion y restando las expor-
taciones. Estos tres niveles son faciles de calcular, por lo que puede fijarse con
sencillez el nivel de consumo, superando el problema téenico que establecia la CE
y equilibrando las posiciones.

Sobre esta discusidén pueden consultarse los siguientes titulos: Richard
BENEDICK, op. ait., Ozone Diplomacy..., p. 79 2 81,y G. LAMMERS, op. vit., p. 244.

% Los Estados Unidos habian propuesto el afio de 1986 desde ¢l comienzo.
Por el contrario, la CE consideraba mas adecuado tomar como base el afio 1990.
El argumento que apoy6 la eleccién del primero fue que era el inmediato anterior
a la fecha en la que se preveia que terminaran las negociaciones, mientras que s se
elegia un afio posterior se corria el pehgro de que las industrias incrementaran
intencionalmente los niveles sobre los que habria que calcular las reducciones.

Sobre este punto puede consultarse la obra de Richard BENEDICK, op. 2.,
Ogone Diplomacy..., ps. 82y 83.

7 La Union Soviética insistia en considerar como afo base el de 1990, debido
a que tenfa en vigor un plan de cinco anos para expandir la capacidad de produc-
ci6n de CFC que terminaba ese afio. Para posibilitar su aceptacion al sistema se
mtrodujo el parrafo sexto del Articulo 2.
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troladas recientemente. Conforme al Articulo 2F, los niveles de
hidroclorofluorocarbonos se fijan en una operacién que tiene en
cuenta los niveles de consumo de las sustancias de los Grupo I del
Anexo Ay 1 del Anexo C en 1989. Ademas, de acuerdo con el
Articulo 2H, el afio de base para el cilculo del metilbromuro sera
el de 1991.

Tomando 1986 como afio base, los Estados Partes alcanzaron
un primer acuerdo para congelar los niveles de consumo y produc-
cién de las sustancias del Anrexo A en un plazo de doce meses
contados a partir del séptimo mes siguiente a la fecha de entrada
en vigor del Protocolo de Montreal. No obstante, se permitia la
flexibilizacién de esta decisién al permitir que el nivel de produc-
cién pudiera aumentar en un maximo del diez por ciento respecto
del nivel de 1986 en dos casos: respecto a los paises en vias de
desarrollo y para la racionalizacién industrial entre las Partes™.

Esta congelacion fue la primera decision obligatotia respecto a
la eliminacién de las sustancias perjudiciales para la capa de ozo-
no. Ahora bien, en aquel momento las Pattes eran conscientes de
que seria sélo el primer paso y, conforme a esto, el protocolo ha
sufrido diversas modificaciones hasta llegar a la versidén actual.
Ademas, es de destacar que en este ambito los cambios necesarios
no s6lo han venido de la adopcion de enmiendas, sino también de
NUEvos anexos y ajustes.

Ya hemos visto que ha sido mediante la técnica de los anexos
que se han mtroducido nuevas sustancias en el sistema de control,
pero ademas el Articulo 2.9 del Protocolo de Montreal prevé que pue-
da modificarse el potencial de agotamiento del ozono sefialado
para cada sustancia y la produccion o el consumo de las sustancias
controladas mediante la adopcion de ajustes. Conforme a este pre-
cepto, las Partes deberan hacer todos los esfuetzos posibles para
decidir los ajustes pertinentes mediante consenso. Si esto no fuera
posible, se prevé que puedan adoptarse por mayoria de dos tercios
de las Partes presentes y votantes en la sesién correspondiente de
la Reunién de las Partes, siempre que representen una mayoria de

% Articulo 2.1 de la versién original del Profocols de Montreal. Los niveles de
produccion y consumo se calculan siguiendo las operaciones establecidas en el
Articulo 3.
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los paises en desarrollo y de los desarrollados. Los ajustes entraran
en vigor seis meses después de su comunicacion a las Partes, sin
necesidad de aceptacién posterior ni posibilidad de rechazo.

De esta forma, se permite que unos datos que dependen fun-
damentalmente del desarrollo de las investigaciones en cada mo-
mento puedan modificarse con un procedimiento flexible, que no
requiere la aceptacion de cada Estado para que le sea de aplica-
cién. Se establece asi un sistema dindmico, de facil adaptacién a las
fnuevas circunstancias cientificas y técnicas que aparezcan y sean
evaluadas pot los Estados. Estos instrumentos unidos a la técnica
clasica de las enmiendas han posibilitado un importante desarrollo
en los compromisos de reduccién de las emistones de las sustan-
cias perjudiciales para la capa de ozono.

Conforme a esto, las sustancias pertenecientes al Grupo I del
Anexo A se han sometido a sucesivas obligaciones de congelacién,
reduccién y prohibicion. Finalmente, su produccién y consumo
estan prohibidos desde el periodo de doce meses que comenzd el
1 de enero de 1996. No obstante, esta prohibicidén contiene dos
excepciones: los paises en vias de desarrollo podran producir hasta
un quince por ciento de sus niveles de 1986 para satisfacer sus
necesidades domeésticas basicas; y podra autorizarse un determina-
do porcentaje de produccién y consumo a los Estados para los que
sea esencial (Articulo 2.4).

Respecto a las sustancias contenidas en el Grupo II del Anexo
A, su produccion y consumo quedd prohibido en el periodo de
doce meses que comenzoé el 1 de enero de 1994. Esta prohibicion
tiene ademas las mismas excepciones que las refenidas a las sustan-
cias del Grupo I (Articulo 2.B). Por lo tanto, puede verse como se
llegd a un acuerdo para prohibir la produccién y el consumo de
determinados halones antes que se consiguiera para los
clorofluorocarbonos controlados, lo que se debe no sdlo a causas
ambientales, sino también de caricter comercial. Un tratamiento
similar han obtenido las sustancias de los Grupos I, I y IIT del
Apnexo B, prohibidas desde el periodo de doce meses a partir del 1
de enero de 1996 con la prevision de las mismas excepciones (Ar-
ticulo 2.C, Dy E).

Para las sustancias del Grupo I del Anexo C se han previsto
progresivas reducciones en su consumo. Desde el periodo de doce
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meses que comienza el 1 de enero de 1996, su nivel de consumo no
puede exceder a la suma del dos con ocho por ciento del nivel de
consumo de las sustancias del Grupo I del Anexo A, mas el nivel
de consumo en 1989 de las sustancias del Grupo I del . Anexo C. En
periodos sucesivos fijados a partir del 1 de enero del 2004, 2010,
2015 y 2020 los porcentajes permitidos iran bajando, hasta su pro-
hibicién en el afio 2030 (Articulo 2.F)*. Ademais, se precisa que las
Partes tendran que procurar que el uso de estas sustancias se limite
a aquellas areas para las que no haya una mejor alternativa ambien-
tal y sea lo menos perjudicial posible para el Medio Ambiente.

El consumo y la produccién de las sustancias incluidas en el
Grupo II del Anexo C quedaron prohibidos desde el periodo de
doce meses que comenz6 el 1 de enero de 1996. En este caso, la
unica excepcioén prevista es la relativa a autorizar a las Partes un
porcentaje que le sea esencial, no incluyéndose referencia alguna a
la posibilidad de flexibilizar la aplicacién por parte de los paises en
vias de desarrollo (Articulo 2.G).

Por dltimo y respecto a las sustancias incluidas en el Anexo E,
se establecié la congelacién de su producciéon y consumo a los
niveles de 1991 en los doce meses siguientes a partir del 1 de enero
de 1995. En este supuesto se establecié un afio base diferente a
1986, lo que se explica por el tipo de sustancias a las que va referi-
do. Se prevé ademas una disminucion progresiva de la produccién
y el consumo fijada para el 1 de enero de los anos 1999, 2001 y
2003, hasta su prohibicién definitiva en el afio 2005 (Articulo 2.H)".

En este caso vuelve a establecerse una excepcion referida a los
paises en vias de desarrollo, de forma que estas Partes puedan ex-
ceder su nivel de produccién en un diez por ciento del nivel de
1991 cuando sea necesatio para satisfacer sus necesidades domés-
ticas basicas. Cuando entre en vigor la prohibicién total en el aio
2005, este porcentaje podra subir al quince por ciento, a lo que se

» La Enmienda de Pekin de 1999 recoge mayores reducciones para el pertodo
que comienza el 1 de encro de 2004.

"0 Segun la Fnmienda de Pekin de 1999 debe incluirse tras este precepto un
nuevo Articulo 2.1, referido al bromoclorometano. Los niveles de consumo y pro-
duccidn de esta sustancia quedan prohibidos en el periodo de doce meses que
comienza el 1 de enero de 2002.
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une el hecho de que puede autornizarse a alguna Parte un porcenta-
je de consumo o produccién para usos que les sean fundamentales.

De acuerdo con lo expuesto, puede verse que se ha producido
un progresivo desarrollo de las obligaciones de reduccion de las
sustancias petjudiciales para la capa de ozono, aumentandose las
sustancias controladas y estableciéndose periodos de disminucién
progrestva hasta llegar a su prohibicion. Se ha optado en todo
momento por una aproximacién que resultase econdémicamente
viable, de forma que permitiese la busqueda y el desarrollo de sus-
tancias de sustitucion. Conforme a esto, se han establecido siem-
pte periodos de cumplimiento de un afio en lugar de fechas exac-
tas. Desde el momento que la aplicacion de las obligaciones de
reduccion se define en periodos anuales, se permite los ajustes que
sean necesarios desde criterios tecnoldgicos y econdmicos.

Debe destacarse ademis la flexibilidad incluida en el cumpli-
miento de las obligaciones asumidas por los paises en vias de desa-
rrollo. Ya hemos sefialado la flexibilidad que se contiene en la re-
gulacion de cada grupo de sustancias, pero debe destacarse ademas
el contenido del Articulo 5 del Protocolo de Montrea/ dedicado a la
situacion especial de estos Estados.

Este precepto previé que las Partes en desarrollo, cuyo consu-
mo anual de sustancias controladas fuera inferior a cero punto tres
kilogramos per cdpita, pudieran aplazar el cumplimiento de las me-
didas de control durante diez afios, siempre que fuese para hacer
frente a sus necesidades basicas internas. Ahora bien, si la intro-
duccién de esta flexibilidad apatece como necesaria dada las espe-
ciales circunstancias de los paises en vias de desarrollo, el proble-
ma surge al definirse en cada momento lo que debe entenderse por
necesidades basicas a nivel nacional. En la practica va a ser dificil
precisar cuando se produce esta necesidad, de forma que para eva-
luarla tendrd que atenderse a la sttuacién de cada pafs y en cada
momento.

A esta medida hay que sumar que las sucesivas enmiendas de
este texto han intentado hacerlo mas atractivo para los paises en
desarrollo, de forma que al tiempo que han introducido un alto
grado de flexibilidad en el cumplimiento de los compromisos han
incluido mecanismos de ayuda financiera. Con estas previsiones
trata de asegurarse el derecho al desarrollo sostenible de los paises
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menos ticos, al tliempo que el cumplimiento de las obligaciones
internacionales sobre proteccién de la capa de ozono. De hecho,
estamos ante previsiones que conectan con el principio de respon-
sabilidades comunes pero difetenciadas de los Estados, de forma
que aplican los criterios mas severos solo a los Estados desarrolla-
dos siguiendo criterios basicos de equidad.

Junto a estas medidas referidas a los paises en vias de desarro-
llo, se contemplan en el Protocolo de Montreal dos supuestos que
también suponen introducir un cierto grado de flexibilidad en el
cumplimiento de las obligaciones, pero que responden a critetios
diferentes. La primera prevision se refiere a la posibilidad de que
se produzcan entre Estados transferencias de una porcién de los
niveles de produccion que les han sido calculados (Articulo 2.5).
La finalidad de esta medida es posibilitar una mejor racionalizacion
industrial, por la que se consiga cumplir, de la mejor forma posi-
ble, con los niveles de reduccion fijados.

Las sucesivas enmiendas del Profocolo de Montrea/han ampliado
el ambito de aplicacién de la figura de la transferencia. Inicialmen-
te, sOlo se permitia entre pequefios productores, cuyo nivel conjun-
to de produccién no superase las veinticinco kilotoneladas. Frente
a esto, la transferencia puede producirse actualmente entre cual-
quier grupo de Estados, siempre que no se sobrepasen los limites
de produccién fijados parala totalidad de los componentes''. Pero,
ademas, las Partes que sean pafses desarrollados podran transferir
porciones de sus niveles fijados de consumo de las sustancias del
Grupo I del Anexo C, es decir de hidroclo-rofluorocatbonos'”. En
todos estos casos, se prevé la notificacién a la Secretaria de los
datos sobre las Partes implicadas, los términos de la transferencia
y el periodo en el que se aplica.

De esta forma, se autoriza a los Estados una formula de cum-
plimiento que les permita alcanzar los limites fijados al mas bajo
coste industrial y econémico. Diferente es el supuesto referido a
las organizaciones regionales de integracién, las cuales podran cum-

W Mediante la Enmienda de Londres de 1990 se introdujo esta amphacion en
los supuestos de aplicacion.
12 Fista posibilidad fue mtroducida en la Lnmienda de Copenhague de 1992.
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plir conjuntamente sus obligaciones de consumo (Articulo 2.8).
En este caso lo que se permite es un reparto de la carga del cumpli-
miento de las obligaciones entre los Estados integrantes de Ia ot-
ganizacion, atendiendo a que estan en el marco de un proceso de
integracion.

Las condiciones que se establecen para poder darse este repar-
to son: que los niveles de consumo no superen la suma de los cal-
culados para los miembros de la organizacion; que todos ellos,
junto a la propia organizacion, sean Partes del protocolo; y la obli-
gacion de notificar a la Secretaria el acuerdo de reparto al que se
haya llegado. En este segundo caso, estamos ante una prevision
introducida por la presion de la Comunidad Europea, ya que sus
Estados miembros prefirieron poder reorganizar los niveles de
consumo 2 nivel comunitario, de forma que pudieran tomar las
opciones mas operativas al menor coste.

Hemos visto, por tanto, que el Protocolo de Montreal fue disefia-
do con el mismo espiritu de sistema flexible y dinamico que estuvo
presente en el Convenio de Viena, por lo que previé el desarrollo
constante de las medidas adoptadas'®. Junto a esto debe destacar-
se que los acuerdos sobre reduccion de las sustancias que perjudi-
can la capa de ozono previstos en este texto deben considerarse
como un minimo, de forma que las Partes pueden decidir medidas
mads estrictas (Articulo 2.11). Esto posibilita un desarrollo conti-
nuo de la proteccién ambiental por la interaccion entre el Derecho
Internacional y los derechos nacionales.

C ) L.45 OBLIGACIONES RESPECTO AL COMERCIO INTERNACIONAL
DE SUSTANCLAS QUE MODIFICAN LA CAPA DE OZONO

El Protocolo de Montreal tecoge determinadas previsiones res-
pecto al comercio internacional de las sustancias controladas, me-
diante lo que se pretende incentivar la adhesion al sistema del
mayor nimero posible de Estados. Esta ha sido una de las medi-
das mas novedosas de este texto, aunque también de las mas po-

1% El articulo 6 del Profocolo de Montreal establece la obligatoriedad de la revi-
s16n de las medidas de control de las sustancias en el plazo maximo de cuatro

anos.
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1émicas'™. El comercio internacional de los clorofluorocarbonos
era fundamental para el consumo de estas sustancias, desde el mo-
mento en el que habia pocos productores. La dependencia de las
transacclones internacionales de los consumidores hacia que cual-
quier medida en este ambito pudiera tener una importante efecti-
vidad sobte la accién de proteccién de la capa de ozono'®.

Diversas previsiones del Protocols de Montreal inciden en el mer-
cado de las sustancias controladas'™. En primer lugar, debe desta-
carse la formula para calcular los niveles de consumo recogida en
el Articulo 3. De acuerdo con este precepto, el nivel de consumo
es el resultado de restar a los niveles de produccién y de importa-
ciones, el nivel de exportaciones, sin incluir en éste ultimo las ex-
portaciones a los Hstados que no sean Partes acaecidas desde el 1
de enero de 1993. Con la adopcion de esta medida se pretendia
que los exportadores presionasen a sus clientes a unirse al proto-
colo, al tempo que los importadores no Partes verian dificultado
su acceso a las sustancias controladas. De hecho, lo que se hace es
tratar de disuadir a los Estados Partes de la exportacién a los que
no estén incluidos en el sistema, aunque sin llegar a establecer una
prohibicion.

1" Se ha discutido ampliamente si para incentivar la adhesion a los tratados
ambientales es preferible utilizar la técnica de la ayuda al cumplimiento o la disuasién
mediante medidas como las relativas a las restricciones en el comercio con los
Estados no Partes. La Secretaria del GATT ha anunciado su preferencia por la
primera opcion. Sobre este punto puede verse el articulo de Howard B. CHANG
“An Economic Analysts of Trade Measures to Protect the Global Environment”,
incluido en Richard L. REVESZ (Editor), I'oundations of Environmental Law and
Policy, Oxford University Press, Nueva York, 1997, pp. 289-295.

1% Mucho més complicado es utilizar medidas sobre el mercado en otros
sectores ambientales. Asi, por ejemplo, en el ambito del cambio climatico no se
han adoptado medidas similares, por un lado porque las fuentes de gases de efec-
to invernadero son mds numerosas; por otro por las implicactones que podria
llegar a tener y que afectarfan al comercio global.

"% T.a version del Protocolo de Montrea! utilizada para elaborar este apartado
incluye todas las enmiendas en vigor hasta la fecha. Por lo tanto, las obligaciones
descritas vincularian a un Estado que hubiese prestado su consentimiento a todos
los textos de enmienda, como es ¢l caso de Espafia.

La Enmienda de Pekin de 1999, aun no en vigor, amplia las sustancias cuya
comercializacion internacional serd controlada.
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Por su parte, el Articulo 4 del Protocolo de Montreal se refiere a
las medidas de control del comercio de las sustancias controladas
con los Estados no Partes. En este ambito, deben considerarse
como no Partes no sélo aquellos Estados que no hayan ratificado
el protocolo, sino también aquelios que no hayan ratificado las
enmiendas que afectan a cada sustancia (Articulo 4.9).

El sistema elegido supone la prohibicién de la importacion de
las sustancias del Anexo A desde el 1 de enero de 1990 y de las
sustancias del Anexo B; del Grupo IT del Arexo C, y del Anexo E en
el plazo de un afio desde que se acordé el control. La exportacion
de las mismas sustancias se prohibe desde el 1 de enero de 1993
para la del Anexo A y para las demas a partir de un afio desde que
se controlaron. De esta forma, se distingue entre importacion y
exportacton, flexibilizando los plazos de la segunda actividad.

Estas medidas inciden directamente en el mercado de las sus-
tancias controladas y se completan con las prohibiciones decididas
respecto a la importacion de productos que las contenga o que
hayan sido producidas con ellas (Articulo 4.5 y 6). A esto se une la
peticion a los Estados para que tomen las medidas adecuadas en
otrden a no incentivar la exportacién de tecnologia que esté dirigi-
da a producir o utilice sustancias controladas (Articulo 4.5y 6)'".

Vemos, por tanto, que el Articulo 4 establece prohibiciones
concretas sobre la importacion y la exportacién de las sustancias
controladas. De la aplicacién conjunta de este precepto y el Arti-
culo 3 que antes mencionamos, resulta que durante el periodo en
el que la sustancia haya sido controlada, pero aiin no haya entrado
en vigor la prohibicién de exportacién, ésta se podra hacer de for-
ma legitima, pero no podra ser computada en el calculo de los
niveles de control.

A la vista del alto numero de los Estados Partes en el Protocolo
de Montrealy sus enmiendas, parece que las medidas que inciden en
el mercado de las sustancias controladas han cumplido su cometi-

"W E] parrafo 7 del mismo Articulo introduce una modulacion en la aplica-
c16n de esta prevision, ya que no se aplicara cuando resulte un beneficio ambien-
tal de las actividades que, en principio, deben cvitarse. De esta forma nos situa-
mos ante obligaciones de comportamiento que van a requerir una valoracion de
sus consecucncias ambientales para su aplicacion.
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do incentivador. No obstante, es dificil valorar la contribucion con-
creta de las acciones apuntadas en todo el conjunto de incentivos
para la partictpacion incluidos en este texto.

Frente a su aparente éxito se ha cuestionado la compatibilidad
de las acciones sobre el mercado de las sustancias controladas con
aquellas referidas al comercio internacional, en particular con la
normativa contenida en el Acwerdo General de Aranceles Aduaneros y
Comercio y las acciones de la Orgamzaciéon Mundial del Comercio.
Desde el momento en el que el cometido principal de los acuerdos
en este marco es asegurar que no existan barreras al comercio in-
ternacional, el contenido del Protocolo de Montreal puede entrar en
colisién con ellos. En consonancia con esto, la posible incompati-
bilidad de las normas del Acuerdo General de Aranceles Aduaneros y
Comercioy las del Protocolo de Montreal se ha discutido desde la nego-
ciacién de este Gltimo, planteandose la posibilidad de que la nor-
mativa sobre ozono pudiera considerarse dentro de alguna de las
excepciones a la libertad de comercio que, con una finalidad de
proteccion ambiental, aquel texto recoge'”,

Esta discusion se agudizé a raiz del informe elaborado por uno
de los Paneles establecidos en el marco del tratado sobre comercio
y telativo a la controversia entre Estados Unidos y México en ma-
teria de restricciones a las importaciones de atin. En este caso, el
Panel apunt6 que no eran licitas las limitaciones establecidas pot
los Estados Unidos en base a que los métodos de produccion usa-

1% El Articulo XX del GATT incluye como excepeiones a la libertad de co-
mercio las acciones que un Estado Parte adopte por ser necesarias para proteger
la vida humana, animal o vegetal o los ecosistemas o la salud (Letra b); o se refie-
ran a la conservacion de recursos naturales en peligro, stempre que esas medidas
sean puestas en marcha en union de restricciones en la produccion y el consumo
doméstico (Letra g).

Durante las negociaciones del Protocols de Montreal se pidi6 la opinion a la
Secretaria del GATT sobre los posibles problemas de mcompatibihidad que pu-
dieran darse. Este 6rgano se pronunci6 en el sentido de que las medidas incluidas
en este texto podrian tener cabida en la excepcion del Articulo XX. (b). Sin em-
bargo, no ha habido un posicionamiento concreto tras la adopcion del texto so-
bre ozono, con lo que no se aclar6 la incertidumbre respecto a este aspecto.

Sobre esta cuestion puede consultarse el articulo de Richard G.
TARASOFSKY, “Ensuring Compatibility between Multilateral Environmental
Agreements and GATT/WTO”, YIEL, vol. 7, 1996, pp. 52-74, p. 53.
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dos eran incompatibles con la produccion ambiental y que tenian
la facultad de establecer medidas de proteccién de los recursos
naturales mas alla del espacio de su jurisdiccion. El Panel conside-
16 que las provisiones sobre Medio Ambiente debian ser siempre

10 Aun-

consistentes con el Acuerdo General sobre Aranceles y Comercto
que finalmente la decision del Panel no fue adoptada, debido a la
retirada de la demanda por México, produjo el resurgir del debate
sobre la relacion entre las normas sobre comercio y la regulaciéon
contenida en el Protocolo de Montreal.

En principio, la posible colision entre ambas regulaciones ten-
dria que resolverse aplicando las normas de Detecho Internacional
en materia de conflicto entre tratados. En particular, el derecho con-
suetudinatio y la Convencidn de Viena sobre el Derecho de los Tratados de
1969 establecen, de forma general, la preeminencia de la /x posterior
y de la fex especialis. Sin embargo, en este dmbito no es facil el empleo
de estas reglas. La aplicacion del critetio de la /lx posterior resulta
complicada al tratarse de acuerdos en continua enmienda y desarro-
llo; la del criterio de la /ex especialis, debido a que no puede entenderse
al Protocolo de Montreal como un acuerdo especial sobte comercio.

Estamos, por tanto, ante una dificil cuestion que aun no ha

110

sido resuelta definitivamente''’. Desde el momento en el que son

basicamente los mismos Estados los que participan en un sistema
y otro seria conveniente una solucién que apostara por la compati-
bilidad, mas que por la inaplicacién de un determinado tratado. En
este sentido, la solucién debe venir del consenso de los Estados
sobre como va a ser utilizado el mercado internacional para conse-

guir fines ambientales'"'. Fuera de la consecucion de este consen-

Y GATT Panel in United States Restrictions on Imports of Tuna, GATT DOC.
DS21/R, 1991.

U Actualmente, ésta es una de las cuestiones que estudia el Comité sobre
Comercio y Ambiente de la OMC. En este marco, Richard G. TARASOFSKY
senala que los trabajos en este drgano muestran que no se ha ilegado a un consen-
so. Pero ademds, este autor sefala el peligro de que se dé la impresion de que
deben juzgarse los tratados sobre Medio Ambiente en base a las normas de co-
mercio, articulando una superioridad que es ficticia en Derecho Internacional
Ver TARASOFSKY, ap. cit., p. 58 a 62.

""" Richard G. TARASOFSKY sefiala que se revela en la prictica una clara
intencion de los Estados de no provocar un conflicto de aplicacion entre las nor-
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so, ninguna solucién va a asegurar la no colisién entre ambas nor-
mativas internacionales.

No existe en la actualidad una instancia adecuada para solven-
tar los problemas de colision entre las previsiones ambientales y
de comercio mnternacional. El unico foro para poder resolver estas
disputas es el mecanismo de resolucién de disputas de la Organi-
zacion Mundial del Comercio, ya que no existen ninguno similar
en el ambito del Derecho Internacional del Medio Ambiente. El
problema de este sistema es que aplicara prioritariamente el Dere-
cho Internacional Econémico, ya que su misién es tratar de impe-
dir los obsticulos a la libertad del mercado. Por su propia natura-
leza carecera de la neutralidad y la preparacion suficientes para
abordar la cuestién satisfactoriamente.

Para la bisqueda de la compatibilidad de ambas materias es
aconsejable acudir a instancias dotadas de capacitacién en uno y
otro ambito. La Corte Internacional de Justicia, en pleno o en su
Sala Especial de Medio Ambiente, podria ser un foro prvilegiado
en el que residenciar este tipo de disputas. Sin embargo, la practica
de los Estados no parece apostar por esta solucion, debido a que
prefieren métodos de arreglo de controversias no jurisdiccionales
para unos asuntos con fuertes repercusiones econémicas. Mien-
tras tanto, la bisqueda se soluciones sigue abierta.

Hasta aqui hemos visto las normas introducidas en el Protocolo
de Montreal/ para disuadir a los Estados de su exclusion del régimen
establecido. A estas previsiones deben sumarse las establecidas en
los Articulos 4A y 4B del mismo texto, cuya funcioén no es poten-
ciar la aceptacion del régimen, sino incentivar y controlar el cum-
plimiento de las obligaciones establecidas.

El primero de estos Articulos establece que cuando haya entra-
do en vigot la prohibicién de la produccién de una sustancia y ésta
le haya sido permitida a una Parte para usos que le fueran esencia-
les, la exportacion queda prohibida. De hecho, esta prevision es
consecuente con el caracter excepcional que tiene la produccion

mas sobre comercio y Medio Ambiente. Teniendo esto presente, propone una
serie de aproximaciones para tratar de evitar el conflicto, las cuales pasan por
clarificar la relacion entre ambos regimenes y apoyar su compatibilidad. 1bidem, p.
65a72
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permitida. Desde el momento en el que la produccién es permiti-
da anicamente por ser totalmente necesaria, no puede destinarse a
la exportacion.

Por su parte, el Articulo 4B establece la obligacion de los Esta-
dos de establecer y aplicar un sistema de licencias para la importa-
ci6n y la exportacidn de las sustancias controladas, el cual debetia
empezar el 1 de enero del afio 2000'". Las Partes tendrin que in-
formar a la Secretaria sobre el funcionamiento de este sistema y
ésta preparara y hara circular una lista con las informaciones reci-
bidas. De esta forma, se trata de introducir una mayor transparen-
cia en el mercado de las sustancias controladas. El éxito de este
sistema tendra que ser comprobado en los préximos afios.

D) 145 OBLIGACIONES EN MATERIA DE DESARROLLO SOSTENIBLE

El concepto de desarrollo sostenible alcanzé su consagracién
en la Declaracion sobre Medio Ambiente y Desarrollo de Rio de Janeiro, de
1992. No obstante, la necesidad de conjugar desarrollo y protec-
cién del Medio Ambiente ya se habia puesto de manifiesto con
anterioridad en diversos regimenes mternacionales, entre los que
destaco el relativo a la proteccién de la capa de ozono. En este
ambito no sélo se flexibilizaron las obligaciones exigidas a los Es-
tados en vias de desarrollo, sino que ademas se incluyeron en el
Protocolo de Montreal medidas concretas para posibilitar la
sostenibilidad de su desarrollo econémico'”.

En este sentido y de acuerdo con el Articulo 10 del protocolo,
las Partes establecieron un mecanismo financiero para ayudar a los
paises en desarrollo en el cumplimiento de las obligaciones asumi-
das. Este mecanismo debia incluir un Fondo Multlateral, fijindo-
se las contribuciones que corresponden para cada afo fiscal a cada

"2 Tas Partes que son paises en vias de desarrollo podran atrasar el estableci-
miento de estos sistemas al 1 de enero del 2005 respecto a las sustancias del Arexo
Cy hasta el 1 de enero del 2002 para las del I:.

" El Protocolo de Montreal se refiere, frecuentemente, a los paises en vias de
desarrollo como aquellos que operan bajo el Articulo 5, el cual hemos visto que
flexibilizaba el cumplimiento de los compromusos adquiridos. El listado de los
Estados que operaran bajo este precepto ¢s determinado por la Reunion de las
Partes, a la vista de la informacion obtenida a través de los datos aportados por
los Estados.
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Parte desarrollada. De esta forma, se pretende que el cumplimien-
to de las obligaciones en materia de proteccién de la capa de ozo-
no no suponga una carga adicional que frene el crecimiento de los
Estados en vias de desarrollo.

Pero ademas, esta prevision se completa con la del Articulo
10A del mismo texto. Este precepto establece la obligacion de cada
Estado Parte de tomar las medidas necesatias para asegurar que la
transferencia de tecnologia a los paises en vias de desarrollo se
produzca bajo las mejores y mas favorables condiciones. No pue-
de desconocerse que en materia de protecciéon de la capa de ozo-
no, la transferencia de tecnologia ambientalmente segura es la pie-
za fundamental para conseguir el desarrollo sostenible. E1 Protocolo
de Montrea/ ha mtroducido la obligacién de que ésta se produzca y
que conlleve unas condiciones favorables para los paises menos
desarrollados, pero tendra que ser la accién de las Partes las que
den cumplimiento a esta obligacion cuyo control internacional es
dificil. En este ambito, el desarrollo de programas por la Confe-
rencia de las Partes podria ser una de las mejores vias para posibi-
litar una cierta fiscalizacion del cumplimiento de los compromisos
asumidos en este ambito.

Las previsiones que hemos sefialado fueron incluidas en el tex-
to para tratar de incentivar la adhesion al sistema de los paises en
vias de desarrollo'. No debe olvidarse que estos Estados recla-
maban su necesidad de ayuda si se veian forzados a cumplir una
normativa internacional que les situaba en unas condiciones de
desarrollo mas dificiles que las que habian tenido en su dia los
paises mas ricos. En este marco, el objetivo era conseguir que la
carga econémica de su adhesion al sistema pudiera ser comparti-
da, al menos parcialmente, con las Partes mas desarrolladas. La
aceptacion de este proposito ha hecho posible que un sistema na-
cido de la preocupacion ambiental de los paises desarrollados se
haya convertido en un régimen juridico de Ambito universal.

1 Fn este sentido, cabe destacar la Enmienda de Londres de 1990 cuya principal
finalidad fue la introduccion de referencias y acciones referidas a la necesidad de
ayuda de los paises en vias de desarrollo para el cumplimiento de sus obligaciones
en materia de proteccién de la capa de ozono. De esta forma tratd de garantizarse
un mayor numero de adhesiones al sistema de Estados en vias de desarrollo.
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CarftuLo TERCERO
E1 SisTEMA DE CONTROL Y DESARROLLO DE
Ls OBLIGACIONES AsUMIDAS
POR LOS EsTt4pos PARTES

I. LAS OBLIGACIONLS DE INFORMACION

Las obligaciones de informacién incluidas en el régimen inter-
nacional sobre la capa de ozono tienen un doble significado: por
un lado, permiten el control sobre la aplicacion de las previsiones
del sistema; por otro, son necesarias para obtener los datos sobre
los que disefiar un postetior desarrollo normativo basado en la
valoracion de la eficacia ambiental de la accién internacional. De
hecho, mediante su cumplimiento se establece un mecanismo de
didlogo continuado entre los Estados Partes y los 6rganos del sis-
tema,

El Convenio de Viena se limit6 a establecer de forma general la
obligacion de los Estados de transmitir a la Conferencia de las
Partes informacién sobre las medidas adoptadas en aplicacién de
este texto y de los futuros protocolos que se adoptasen (Articulo
5). El Protocole de Montreal precisé esta obligacidn, sefialando los
datos a aportar sobre cada sustancia controlada, asi como la fecha

15 Ta razén de este avance es clara, al establecer

de presentacion
este segundo texto obligaciones concretas de limitacion, reduccion
y prohibicion de sustancias petjudiciales para la capa de ozono, se
hacia mas necesaria la informacién para proceder a su control.
Respecto a los Estados Partes en una organizacién de integra-
ci6n regional, se da la posibilidad de que puedan informar conjun-
tamente sobre las importaciones y exportaciones con los Estados
no Partes de las sustancias controladas. Una vez mas se puede ob-
servar como se permite una acciéon conjunta de los Estados que

forman parte de este tipo de organizacién, aunque esto pueda ge-

1% Las obligaciones de informacidn se recogen fundamentalmente en el Arti-
culo 7 del Protocolo de Montreal, aunque también existen previsiones especificas en
los articulos referidos a los diferentes compromisos.
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nerar problemas a la hora de controlar el cumplimiento de las obhi-
gaciones por cada uno de ellos'*.

Pot lo tanto, con la introduccién de las obligaciones de infor-
macién se posibilita que la Conferencia de las Partes obtenga los
datos necesarios para cumplir su mision de controlar y desarrollar
el régimen sobre ozono atmosférico. El problema se produce cuan-
do los informes no son presentados o adolecen de carencias. En
estos casos y como veremos en el apartado siguiente, la Secretaria,
receptora de los informes nacionales, carece de las competencias y

los medios adecuados para proceder a una fiscalizacion eficaz.

II. LoS ORGANOS DE DESARROLLO, ADMINISTRACION Y
CONTROL DEL REGIMEN INTERNACIONAL DE PROTECCION
DE LA CAPA DE OZONO.

Los 6rganos que conforman el sistema institucional de protec-
cién de la capa de ozono tienen un origen y unas funciones diver-
sas. En el centro del sistema aparecen dos 6rganos plenarios crea-
dos pot los tratados internacionales en materia de ozono: la
Conferencia de las Partes, establecida por el Convenio y las Reunto-
nes de las Partes, cuyo origen estd en el Protoco/s. Tienen caricter
intergubernamental y amplias funciones que incluyen labores de
desarrollo y control de las obligaciones internacionales en matetia
de ozono.

Junto a estos, son de destacar la Secretaria, que aparece
enmarcada en el organigrama del Programa de las Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente aunque con las funciones que le fue-
ron atribuidas por el Convenio y el Protocolo y el Comité de Cumpli-
miento, previsto en el Profocolo y creado por las Reuniones de las
Partes y que ilustra el dinamismo del sistema.

Estos son los 6rganos principales que actiian en el desarrollo,
aplicacién y control del régimen internacional de protecciéon de la

1 Bl sistema de informacion conjunta conlleva importantes dificultades para
la valoracion del cumplimiento de los compromisos. Al aportarse los datos de
forma conjunta no puede discernirse sobre el estado real de aplicacion de los
textos en cada Estado miembro. Sobre este punto puede verse el articulo de
BARRAT-BROWN, op. it., p. 540.
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capa de ozono. A continuacién se analizaran las funciones y com-
petencias que les han sido atribuidas.

A) L4 CONFERENCIA DE 1.45 PARTES v LAs REUNIONES PERIODICAS

El Convenio de Viena establecié una Conferencia de las Partes
en su articulo sexto. La primeta reunidn de este organo debia cele-
bratse en el afio siguiente al de la entrada en vigor del Convenio, a
partir de ahi, la periodicidad de las reuniones tenia que ser fijada
pot el propio 6rgano en su primera sesion'". Siguiendo este pre-
cepto, la primera reunion se desarrollé en Helsinki del 26 al 28 de
abril de 1989, tras ésta se han celebrado otros cuatro periodos de
sesiones''®.

Las funciones attibuidas a la Conferencia de las Partes son muy
amplias, recogiéndose fundamentalmente en el Articulo 6.4 del
Convenio de Viena. Estas incluyen el examen de la aplicacién del
Convenio, la facultad de recomendar medidas de aplicacién, asi como
la adopcidn de las enmiendas, los anexos o los protocolos que fue-
ran necesarios.

Para cumplir con estos cometidos, se reconoce a la Conferen-
cia de las Partes ciertas capacidades de importante trascendencia
practica. Entre éstas, pueden destacarse la facultad para determi-
nar la forma y la frecuencia que deben respetar los informes de las
Partes sobre las medidas adoptadas en aplicacion del Convenzo; la
capacidad de adopcidn de los programas conjuntos de investiga-

"7 En la Regla 4 del Reglumento Interno determinado por la Conferencia de las
Partes se establece una periodicidad de dos afios en la celebracion de las reunio-
nes ordinarias, a2 menos que las Partes decidan otra cosa al final de cada encuen-
tro. Las reuniones extraordinarias se celebrarin cada vez que lo estime necesario
la Conferencia o lo solicite una de las Partes por escrito, siempre que la solicitud
sea apoyada al menos por un tercio de las Partes, dentro de los seis meses siguien-
tes a que hayan recibtdo comunicacion de clla por la Secretaria. E1 Reglamento
Interno de la Conferencia de las Partes, comn al de las Reuniones de las Partes en
el Protocoly de Montreal, puede consultarse en la pagina WEB de la Secretarfa para el
020no.

18 Segunda Conferencia de las Partes en Nairobi, en 1991; Tercera Conferen-
cia de las Partes en Bangkok, en 1993; Cuarta Conferencia de las Partes en San
José, en 1996; y Quinta Conferencia de las Partes en Pekin, en 1999, coincidiendo
esta ultima con la décimo primera Reunion de las Partes en el Protocolo de Montreal.
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cion, de observacion sistematica, de cooperacidn cientifica y técni-
ca, de intercambio de datos y de transferencia de tecnologia y de
conocimientos; ademas, de la potestad para establecer los organos
subsidiarios que estime necesarios para cumplir los propositos del
convenio.

Por lo tanto, debe entenderse que la Conferencia de las Partes
es el 6rgano con las competencias primordiales en orden al con-
trol y desarrollo de los preceptos del Convenio. De acuerdo con
esto, se produce una atribucién amplia de facultades que se com-
plementa con el tltimo punto en el Articulo 6.4, en el que se otor-
ga la competencia para tomar “todas las medidas adicionales que
se estimen necesarias para la consecucion de los fines de este Con-
venio”.

En el cumplimiento de unas funciones tan amplias y teniendo
en cuenta la complejidad de las cuestiones relacionadas con la pro-
teccion de la capa de ozono, la Conferencia de las Partes va a re-
querir la colaboracién de distintas entidades de caracter técnico.
Atendiendo a esta necesidad, el Convenio de Vzena preveé la coordi-
nacion de este organo con los servicios de los organismos interna-
cionales y los comités cientificos competentes. En este marco, se
hace referencia exptesa a la posibilidad de utilizar los informes de
Ia Organizacién Mundial Metereoldgica, la Organizaciéon Mundial
de la Salud y el Comité de Coordinacion para la Capa de Ozono
(Articulo 6.4).

De esta forma, el Convenio de V'iena posibilita un dialogo conti-
nuo entre su 6rgano principal de control y desarrollo y los 6rganos
y organizaciones internacionales, principalmente aquellos inclui-
dos en el sistema de Naciones Unidas y cuyo ambito de actuacién
incida en los aspectos relacionados con la proteccion de la capa de
ozono. Este dialogo posibilita, por un lado, que la Conferencia de
las Partes obtenga la informacién necesaria para el cumplimiento
de sus tareas y, por otro, cierta coordinacién entre las diferentes
entidades que actian en este ambito, lo que es imprescindible para
lograr una accién internacional eficaz.

No cabe duda de que el establecimiento de una Conferencia de
las Partes ha supuesto un importante grado de institucionalizacion
en la cooperacion para la aplicacion y el desarrollo de las obliga-
ciones del Convenio de Viena. Siguiendo la misma linea, el Protocols
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de Montrea/ adopté una expetiencia similar, aunque no del todo
igual. Este segundo instrumento se limita a exigir que las Partes
celebren reuniones periddicas, aunque otorga a estos encuentros
unos cometidos similares a los de la Conferencia de las Partes (Ar-
ticulo 11). De hecho, aunque en el Profocolo no se establezca de
forma expresa, estas reuniones suponen en la practica un o6rgano
con funciones y competencias muy similares a las de la Conferen-
cia de las Partes en el Convenzo.

De esta forma, en el régimen sobre proteccion de la capa de
ozono se ha optado por el establecimiento de dos 6rganos simila-
tes, con una actuaciéon paralela, en los ambitos de aplicacion del
convenio y del protocolo. Consciente de las conexiones entre el
trabajo de uno y otro 6rgano, este segundo instrumento conecta
las Reuniones Periddicas de las Partes con las de la Conferencia, de
forma que prevé su celebracidn conjunta'”. Ahora bien, el Protoco-
lo de Montreal impuso obligaciones concretas respecto a determina-
das sustancias que perjudican la capa de ozono, lo que hace que el
sistema de control, ajustes y revisiones fuera ain mas necesario
que en el marco del convenio, esto explica que, en la practica, las
Reuniones hayan adoptado una petiodicidad anual en lugar de la
bianualidad de la Conferencia de las Partes'.

El Articulo 11.4 del Protocolo de Montreal establece las funciones
de la Reunion Periddica de las Partes. Fundamentalmente, se ba-
san en el control de la aplicacién efectiva del Protocolo y en la dect-
si6n de las medidas de ajuste, revision y enmienda de las obligacio-
nes que se hagan necesarias.

También en el protocolo, como ocurtia en la convencion, se
hace titular a este 6rgano plenario de funciones concretas que van

"9 El Reglamento Interno por el que se regula su funcionamiento es comun para
ambos tipos de reuniones y también prevé, en su Regla 4, la posibilidad de cele-
bracion conjunta de ambos encuentros.

120 La practica habitual es que cada Reunion de las Partes fije la fecha y el
lugar de la siguiente convocatoria. La primera Reunion Periddica se celebrd en
Helsinki, del 2 al 5 de mayo de 1989 y, tras ésta, se han celebrado trece mas.

En los periodos entre las Reuniones actian comités y grupos de trabajo so-
bre ciencia, tecnologia, economia y sociedad, que elaboran los mformes sobre los
que trabajardn las Partes en las Reuniones Periddicas. Estos comités actian con-
forme a la Regla 26 del Reglamento Interno, que recoge de forma amplia la capacidad
de las Reuniones de las Partes para establecer comités y grupos de trabajo.
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a tener una importancia practica importante. En este sentido, se
atribuye a las Reuniones de las Partes la capacidad de examinar las
peticiones de asistencia técnica presentadas por las Partes; asi como
de discutir y aprobar el presupuesto para la aplicacién del protoco-
lo. Ademas, también aqui se da una habilitacién general a la Re-
uni6én Periddica para adoptar todas las medidas que se requieran
en orden a alcanzar los objetivos del Protocolo de Montreal.

De lo expresado hasta ahora puede concluirse que el estableci-
miento de la Conferencia de las Partes, en el marco del convenio y
de las Reuniones Periddicas de las Partes, en el protocolo, suponen
un importante grado de mstitucionalizacién en la cooperacién in-
ternacional para la aplicacién de estos mstrumentos juridicos. Pero,
ademas, debe sefialarse que son unos instrumentos de gran rele-
vancia en el marco del desarrollo de las normas juridicas en este
ambito.

Ya hemos destacado que el régimen internacional de protec-
cién de la capa de ozono se caracteriza pot su dinamismo, puesto
que prevé un sistema de modificaciones y desarrollo constante para
adaptarse a las nuevas circunstancias cientificas y técnicas que va-
yan originandose. E1 Convenio de 1'iena situa a la Conferencia de las
Partes en el centro de este sistema. De acuerdo a los Articulos 8, 9
y 10, es en el seno de este 61gano donde se decidiran las enmiendas
o los desarrollos convenientes en base a la adopcion de anexos o
protocolos.

En este marco, debe destacarse que las enmiendas al Convenio
de Viena pueden adoptarse por mayoria de tres cuartos, en el caso
de que no pueda alcanzarse el consenso, con lo que se opta por no
hacer imprescindible la unanimidad (Articulo 9.3). No obstante, el
respeto a la voluntad de los Estados sigue quedando patente, ya
que una vez adoptada la enmienda requiere su ratificacién, apro-
bacion o aceptacion por el Estado Patte correspondiente para que
le sea de aplicacion.

En el marco del Protocolo de Montreal, una de las competencias
principales de las Reuniones de las Partes es la adopcion de ajustes
y enmiendas. La mayoria requerida para la adopcién de ajustes so-
bre los valores del potencial de agotamiento del ozono de las sus-
tancias controladas y la produccion o el consumo de las sustancias
controladas, incluyendo su alcance, cantidad y calendario, es de
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dos tercios de las Partes presentes y votantes, siempre que repre-
sente tanto la mayoria de los paises en vias de desarrollo que ope-
ran en el marco del articulo 5, como del resto (Articulo 2.9). Por lo
tanto, mediante la técnica de la adopcion de ajustes pueden
modificarse sustancialmente las obligaciones recogidas en el siste-
ma sin requerir la unanimidad. Ademas, en este caso, el ajuste en-
trara en vigor para todas las Partes sin necesidad de aceptacién o
ratificacion postetior.

Por lo tanto, con el establecimiento de la Conferencia de la
Partes y las Reuniones Periddicas se ha disefiado el marco de nego-
ciacion de las obligaciones internacionales en materia de protec-
ci6én de la capa de ozono. En este ambito, en lugar de producirse
una negociacion en el seno de una conferencia diplomatica o de un
comité intergubernamental de negociacion, ésta se ha trasladado a
unos 61ganos convencionales que gozan de una cierta permanen-
cia y unas reglas de procedimiento. El desarrollo de las discusiones
se facilita al contarse con la asistencia de diferentes comités que
elaboran informes sobre los aspectos cientificos, técnicos, econd-
micos o sociales implicados en el ambito objeto de la negocia-
cion'; a lo que se une el didlogo continuado con los diferentes
61ganos, agencias y organizaciones internacionales implicados.

! Jacob WERKSMAN pone de manifiesto la importancia de los grupos cien-
tificos en los procesos de adopcidn de decisiones en las Conferencias de las Par-
tes establecidas por tratados multilaterales de Medio Ambiente. Los trabajos de
estos grupos informan sobre los avances en la investigacién y, con ello sefialan los
campos en los que se hace necesaria la actuacion normativa internacional. Esto
supone un mmportante recurso para la Conferencia de las Partes, a la vez que
presion para los representantes de los Estados, que podria no darse st las negocia-
ciones se desarrollaran al margen de este 6rgano.

Este autor sefala como muestra de la importancia de estos informes el hecho
de la preocupacion de los Estados Partes en el Conrenio de 17iena y en el Protocolo de
Montreal porque los paneles consultivos estuvieran formados por expertos de re-
conocido prestigio. De hecho, precisa que la comunicacién entre estos paneles y
las Reuniones Periodicas de las Partes ha sido uno de los factores que ha posibili-
tado el éxito en la adopcidn de enmiendas al Protocolo.

Ver WERKSMAN, “The Conference of the Parties to Environmental
Treaties” en Greening International Institutions de Jacob WERKSMAN (Editor),
Earthscan Publications, Londres, pp. 55-68, p. 59.
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De esta forma, se dota de una cierta estabilidad a la actividad
legislativa en el ambito regulado por el Convenio de Viena y el Proto-
colo de Montreal, ademas de dar entrada, como hemos visto, a 1a po-
sibilidad de adopci6n de enmiendas y ajustes sin necesidad de una-
nimidad. Esta ultima eventualidad ha sido criticada por algunos
autores, que consideran que en el marco de los ajustes al Profocolo
de Montrea/ pueden cambiarse determinados compromisos sin contar
con el consentimiento del Estado afectado y que en este campo
seria mis conveniente mantener la necesidad del consenso'*.

No considero adecuada esta critica, ya que los Estados Partes
han consentido al convenio y al protocolo v, por lo tanto, también
a este sistema de adopcidn de enmiendas o ajustes. Pero ademas,
esta regla permite adaptar con rapidez las obligaciones a las nue-
vas necesidades, de forma que se pueda cumplir el objeto y fin del
protocolo, que es la proteccion de la capa de ozono, sin necesidad
de contar con la unanimidad y la aceptacién de todos los Estados
implicados. De hecho, la necesidad del consentimiento en todos
los aspectos podria provocar la paralizacién en un contexto en el
que estan implicados un amplio namero de Estados con intereses
y pteocupaciones diferentes y, en muchas ocasiones, enfrentados.
Aqui se ha primado la urgencia de desarrollo del sistema para la
proteccion de la capa de ozono, considerando suficiente el respal-
do por una amplia mayoria para la adopcion y entrada en vigor de
los ajustes'™.

Ahora bien, pueden presentarse problemas debido a la duplici-
dad que supone la existencia, por un lado, de la Conferencia de las
Partes como drgano internacional enmarcado en la aplicacién del
Convenio de Viena y, por otro, de las Reuniones Periddicas de las
Partes en la del Profocolo de Montreal. Esta duplicidad de organos
plenarios que trabajan paralelamente puede generar dificultades,

12 Lakshman GURUSWAMY y Brent HENDRICKS se refieren a esta discu-
sién en gp. ot p. 161.

12 La existencia misma de una Conferencia de las Partes estable v su sistema
de votacion supone una flexibilizacion del sistema de negociacion recogido en la
Conrencidn de V'tena sobre e/ Derecho de los Tratados de 1969. Ahora bien, sigue respe-
tando el principio de voluntariedad en las obligaciones al establecer cierto equibi-
brio entre la necesidad de flexibilidad y la del consentimuento de los Estados a los
compromisos decididos.
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que tratan de solucionarse con una simultaneidad en las reuniones
que provoque la necesidad de contacto y comunicacién entre los
representantes en uno y otro encuentro'”’. Ademds, debe sefialarse
que la conexion entte la actividad de ambos 61ganos es mayor des-
de el momento en el que las Partes que los integran han ido pro-
gresivamente equiparandose.

Por dltimo, quisiera destacar la figura de los observadores en
los encuentros de la Conferencia de las Partes y de las Reuniones
Periddicas de las Partes en €l Protocolo de Montreal, como muestra de
la necesidad de cooperar con diversos actores en el desarrollo efi-
caz del régimen de proteccion de la capa de ozono. En este senti-
do, tanto el Convenio de Viena como el Protocolo de Montreal recogen
la posibilidad de que obtengan el estatuto de observadores las si-
gulentes entidades: los organismos especializados de las Naciones
Unidas, en particular la Agencia Internacional de la Energia Até-
mica; los Estados que no sean Partes; y los 6rganos u organismos
con competencias en materia de proteccién de la capa de ozono,
ya sean nacionales o internacionales, gubetnamentales o no'”.

Las condiciones para otorgar el estatuto de observador varian
segun el tipo de actores que lo hayan solicitado. Los organismos
especializados y los Estados no Partes pueden obtener la calidad
de observadores de forma automatica. Sin embargo, el resto de
6rganos u organismos pueden no ser aceptados si se oponen a ello
al menos un tercio de las Partes presentes en la reunién correspon-
diente.

La cualidad de observador otorga la capacidad de participar en
las reuniones sin derecho de voto y stempre que no haya objecion
de las Partes presentes. Ahora bien, en el caso de 6rganos u orga-
nismos diferentes a los de las Naciones Unidas, s6lo pueden parti-
cipar cuando se trate un asunto que directamente entre en su cam-
po de actuacion'™.

1** Las convocatorias de la Conferencia de las Partes han ido espaciandose en
el tempo a medida que la actividad de la Reunion Periodica de las Partes ha ido
alcanzando mas amplitud, pero siempre procurandose la simultaneidad.

12 Articulos 6.5 del Conrenio de Viena y 11.5 del Protocolo de Montreal.

12 Reglas 6 v 7 del Reglumento Interno de la Conferencia de las Partes y las
Reuniones Periddicas de las Partes en el Protocolo de Montreal.
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Por lo tanto, la capacidad de accién de los observadores es
muy limitada. Esta limitacién es especialmente patente respecto a
la posicién de las organizaciones no gubernamentales, cuya fun-
cion queda reducida a la participacién en las reuniones, siempre
que las Partes no se opongan y sobre materias que sean de su am-
bito especifico. Esta postura restrictiva tanto del Convenio de VViena
como del Protocolo de Montreal debe ser objeto de critica, sobre todo
desde la constatacién de la relevancia que las organizaciones no
gubernamentales han alcanzado en la movilizacién de la opinion
publica internacional en cuestiones ambientales. De esta forma, se
ha perdido la oportunidad de dar un mayor protagonismo a unos
actores que se estan convirtiendo en los representantes de los inte-
reses y las aspiraciones de un importante sector de la opinién pu-
blica internacional.

En resumen, podemos decir que la Conferencia de las Partes y
las Reuniones Periédicas de las Partes suponen la respuesta
institucional a la necesidad de dinamismo de la regulacién interna-
cional en un ambito como la proteccion de la capa de ozono, so-
metido a los continuos desarrollos y mudanzas en el conocimiento
cientifico. Las competencias amplias otorgadas a estos organos
muestran el interés por una accién coordinada que resulte eficaz,
al mismo tiempo que se respeta el principio de soberania desde el
mismo caricter gubernamental de su composicion'?.

27 Otros regimenes internacionales sobre Medio Ambiente han seguido la
practica de establecer un organo plenario de las Partes con competencias simila-
res a las disefiadas para estos Organos en ¢l imbito del 0zono, en particular en los
ambitos de proteccion de la biodiversidad y el cambio climatico. De esta forma, se
han creado distintas Conferencias de las Partes en tratados multilaterales con la
mision principal de facilitar el desarrollo normativo en los ambitos sobre los que
actian. En un concepto integral de proteccion del Medio Ambiente seria intere-
sante incentivar una mayor comunicacion entre las diferentes Conferencias.

En este ambito, Jacob WERKSMAN se hace eco de la polémica existente
entre aquellos que defienden la conveniencia de aunar estas Conferencias de las
Partes en una unica institucidn que trabaje sobre los distintos aspectos de protec-
ci6n del Medio Ambiente y que evitaria la posibilidad de adopcién de medidas
contradictortas y aquellos que subrayan el caracter especializado de las Conferen-
cias como un signo para su eficacia. Ver WERKSMAN, op. a, “The Conference
of the Parties ...”, p. 57.
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B) L4 SECRETARIA

La Secretaria para el ozono es uno de los Departamentos in-
cludos en el organigrama del Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente y situados en su sede en Nairobi. Las
funciones que desempefia son las previstas en los Articulos 7 del
Convenio de Viena v 12 del Protocolo de Montreal. Por lo tanto, la Se-
cretaria es un organo convencional creado en el marco de los ins-
trumentos de proteccién de la capa de ozono que, admi-
nistrativamente, queda integrado en la estructura de la Otrganizacién
de las Naciones Unidas.

El Convenio de VViena previd que fuera el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente el que, de forma interina, de-
sarrollara las funciones de la Secretaria hasta que en la primera
reunion de la Conferencia de las Partes se designara como tal a una
de las organizaciones internacionales que se hubiesen ofrecido para
desempeniar estas funciones (Articulo 7). Finaimente, el Programa
fue designado como Secretaria permanente por la Primera Confe-
rencia de las Partes'.

El hecho de que las funciones de Secretatia estén desempefia-
das por un Departamento del Programa de las Naciones Unidas
para el Medio Ambiente es muestra, una vez mas, del protagonismo
que ha alcanzado en el desarrollo de la normativa internacional
sobre la capa de ozono. De esta forma, se pone en conexién el
régimen mternacional en este ambito con el organigrama de las
Naciones Unidas en general y con su actuacion ambiental en parti-
cular. Se facilita asi la posibilidad de un dialogo y una cooperacion
continuos entre los 6rganos creados por el Convenzo y la actuacion
ambiental de Naciones Unidas.

Las funciones de la Secretaria son diversas. La primera labor
que le es conferida es la organizacion de las sesiones de la Confe-
rencia de las Partes y de las Reuniones Periédicas. Ademas presta-
rd a estos Organos y a los que les fueran subsidiarios los servicios
que les sean necesatios'™”. A esto hay que unir una funcién general
de coordinacion con otros 6rganos internacionales y de aliento a

1% Fn este sentido, la Decision 8 contenida en el Report of the Conference of the
Parties on the Work of ity Iirst Meeting.
22 Ardeulos 7.1.a del Conrenio de Viena y 12.a del Protocolo de Montreal.
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los Estados que no sean Partes a que obren de conformidad con el
Protocolo de Montreal™. Ademas, la Secretaria tiene otras funciones
administrativas, como la comunicacion a los observadores de la
informacion relativa a las sesiones de la Conferencia de las Partes
y de las Reuntones Periédicas, asi como todas aquellas labores que
le asignen las Partes en estos encuentros'’.

Ahora bien, probablemente la actividad de mas transcendencia
para la aplicacion del régimen internacional de proteccion de la
capa de ozono sea la recepcién de los datos que los Estados estan
obligados a comunicar y la elaboracion de informes conforme a

12 E] compromiso de los Estados de suministrar diferentes

ellos
informaciones supone un importante elemento para el control de
la aplicacion del régimen de proteccion de la capa de ozono v, en
este marco, la posicion de la Secretaria es primordial. Este organo
debe preparar informes basados en la informacion que los Esta-
dos deben suministratle sobre las medidas que adopten en el cum-
plimiento del Convenio'y del Protocolo, en particular las referidas a la
cooperacion en las esferas juridica, cientifica y tecnoldgica, asi como
sobre los datos estadisticos de la produccién, importaciones y ex-
portaciones de las sustancias controladas. Estos informes seran
remitidos para su andlisis a la reunion de las Partes que proceda y
al Comité de Cumplimiento.

No obstante, aqui debe sefialarse que si bien es cierto que esta
facultad de recibir datos e informar sobre ellos convierte a la Se-
cretaria en un importante elemento de control del régimen de pro-
teccion del ozono, su desarrollo efectivo se hace complicado ante
la carencia de recursos. En multiples ocasiones, los informes no
son presentados por las Partes o estan incompletos, pero atn cuando
llegan en tiempo y forma la Secretarfa no tienen los medios ade-
cuados para constatar que los datos aportados son acordes con la
realidad.

En este sentido, Elizabeth BARRAT-BROWN critica el hecho
de que, vistas las competencias de la Secretaria en cuanto a la revi-
sion de los datos suministrados por las Partes, pudiera darse la

U0 Articulos 7.1.¢ del Conrenio de Viena v 12.¢ del Protocol de Montreal.
Ut Articulos 7.1/ del Contenio de Viena y 12.f y ¢ del Protocolo de Montreal.
Y2 Articulos 7.1.4 y d del Conrenio de Vienay 12.6 y ¢ del Protocolo de Montreal.
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imagen de un control efectivo que no es real. La Secretaria, con un
personal y un presupuesto reducidos, no puede verificar los datos
recibidos, pero ademas tampoco puede pedir informes adicionales
cuando no considere los informes adecuados o completos. Esta
situacién hace dificil el control efectivo por este 6rgano del cum-
plimiento de las obligaciones del convenio y el protocolo'®.

Debe sefialarse ademis que, en muchas ocasiones, entre los
Estados que incumplen la obligacién de informar aparecen paises
en vias de desarrollo que requeririan una mayor asistencia para
cumplir con esta obligacién. Asistencia para la que la Secretaria no
tiene capacidad. En relacion a esto, KOSKENNIEMI sefiala que
en el corazén de los problemas apuntados esta el hecho de que no
se haya previsto la entrada de participantes no gubernamentales en
el proceso de informes. Para este autor éste seria uno de los aspec-
tos de mds urgente reforma en la regulacién internacional™. No
cabe duda de que este tipo de organizaciones podria ser de gran
ayuda para la Secretaria en el proceso de recoleccidon de datos, al
tiempo que asistirian a los Estados con dificultades para cumplir
sus compromisos en este ambito.

C) E1. CoMITE DE CUMPLIMIENTO

El Convenio de Viena incluy6 en su articulado ciertas disposi-
ciones sobre arreglo pacifico de controversias, las cuales son de
aplicacion también a los casos de incumplimiento que pudieran
surgir respecto a la aplicacion del Protocolo de Montreal. De esta for-
ma, se dan ciertas indicaciones sobre el procedimiento a seguir en
caso de que se produzca un incumplimiento atribuible a un Estado
Parte y 1a reaccion contraria de algun otro. Por su parte, el Profocol
de Montreal afiadi6 la posibilidad de elaborar procedimientos y
mecanismos institucionales para determinar el incumplimiento de
las obligaciones estipuladas. Siguiendo esta prevision, la Reunién
de las Partes establecié el Comité de Cumplimiento.

13 BARRAT-BROWN, op. it., p. 542.

1 KOSKENNIEMI, “New Institutions and Procedures for Implementation
Control and Reaction”, en Greening International Institutions de Jacob WERKSMAN
(Fditor), Earthscan Publications, Londres, pp. 236-248, p. 240.
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A continuacion se analiza el establecimiento y funcionamiento
de un 6rgano como el Comité de Cumplimiento, creado ante la ne-
cesidad de hacer efectivo un mecanismo de control para las reglas
especificas que se contenian en el Protocolo de Montreal. Fista es una
necesidad surgida ante los limites del mecanismo de arreglo pacifico
de controversias, el cual era el inico sistema de control previsto en el
Convenio y cuyo contenido también sera objeto de estudio.

C.a) El mecanismo de arreglo pacifico de controversias.

Las Partes en el Convenio de Viena no abordaron directamente
la cuestion del incumplimiento, sino que incluyeron una clausula
general referida a la solucién de controversias entre los Estados
Partes (Articulo 11). El sistema de arreglo pacifico de controver-
sias adoptado prima el recurso a la negociacién, sustituida por los
buenos oficios o la mediacidn en los casos en los que no tuviese
éxito. Junto a estos medios, el texto prevé que las Partes puedan
aceptar como obligatotios el recurso al arbitraje o la competencia
de la Corte Internacional de Justicia. Aun como ultima oportuni-
dad, recoge el recurso a la conciliacion'®.

Se muestra de esta forma que el Convenio de Viena ha optado
con claridad por primar los medios de arreglo pacifico de contro-
versias de caracter no jurisdiccional, en detrimento del recurso al
arbitraje o a la Corte Internacional de Justicia. Esto altimo sélo se
hard con caracter subsidiatio cuando la negociacion, los buenos
oficios o la mediacion no hubieran dado resultado, siendo ademas

necesario que las Partes lo hubieran aceptado como obligatorio™.

' Conforme al Articulo 11.5 del Conmrenio de Viena, a peticion de alguna de las
Partes en la controversia se creard una Comision de Conciliacién. Este organo
estard compuesto por miembros designados en igual nimero por cada Parte im-
plicada v un Presidente elegido de forma conjunta por los miembros. La Com-
si6n emitird una resolucion de caracter definitivo y recomendatorio, que las Par-
tes deberan tener en cuenta de buena fe.

¢ La Conferencia de las Partes debia decidir en su primera sesion ordinaria
los procedimicntos a seguir en caso de que se optase por ¢l arbitraje. Esto lo hizo
y fue incluido el Awexo IT sobre e/ Procedimiento de Arbitraje en el Report of the Conference
of the Parties on the Work of 1ts irst Meeting.

Es de destacar que en esta materia la practica no haya dado mas protagonismo
al arbitraje, institucién que sc ha visto revitalizada en otros ambitos de la practica
internacional como ha sido el caso de su aplicacién en el Derecho Internacional
Econdémico.
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Esta opcién debe ser criticada, sobre todo porque la Corte In-
ternacional de Justicia dispone desde 1993 de una Sala Especial
para asuntos medioambientales’. De hecho, lo que hace el Conve-
nio de Viena es incluir la posibilidad de utilizar una cliusula
compromisoria de sumisidén de las controversias a la Corte y ha
sido sefialado que precisamente este tipo de cldusulas, que apare-
cen también en otros tratados sobre Medio Ambiente, son las que
han originado como respuesta la creacién de la Sala Especial'®,
Este vinculo entre la regulacién contenida en estos convenios y la
Sala Especializada no parece haber dado buenos tesultados, pues-
to que en el marco del Convenio de 1iena ningin Estado ha acepta-

7 La Corte Internacional de Justicia puede actuar en Pleno o en Salas, con-
forme a lo cual el Estatuto contempla tres tipos de Salas: de procedimiento suma-
rio; especiales; y ad boc. El Articulo 26.1 del Estatuto de la Corte Internacional de
Justicia otorga a este 6rgano una capacidad discrecional para crear Salas Especiales
cuando y como considere conveniente.

La misién de las Salas Especiales es conocer determinadas categorias de ca-
sos. Es una especializacion material que la diferencia de las Salas .44 Hoc, creadas
para un caso determinado. Tradicionalmente este tipo de Salas fue pensado para
tratar asuntos laborales y de transito y comunicaciones. Desde 1985 se habia dis-
cutido la oportunidad de crear una Sala medioambiental. Sin embargo, no fue
hasta 1993 que se cre una Sala Especial de siete miembros para tratar temas
ambientales. Comenzé sus funciones el 6 de agosto de 1993, por un periodo de
seis meses.

Pese a que la creacion de Salas Especiales podria parecer atractiva para el
tratamiento de asuntos técnicos, lo cierto es que hasta la fecha s6lo se ha consti-
tuido la referida al Medio Ambiente. A juicio de TORRECUADRA GARCIA-
LOZANGO, la razén del fracaso de las salas especializadas no radica sélo en las
lagunas de su regulacion, que también se da en las Salas .44 Hory estas Gltimas han
sido utilizadas. El fracaso se deberia a la tardia utilizacién que ha hecho la Corte
de este tipo de Salas y a la competencia que suponen las Salas .Ad Hoe. Estas
ultimas presentan el atractivo de que los Estados pueden elegir los miembros de
acuerdo a su nacionalidad, criterio que les supone una mayor ventaja que el de la
especializacién. Vet TORRECUADRA GARCTA—LOZANO, Las Salas Ad Hoc de
la Corte Internacional de Justicia, Marcial Pons, Madrid, 1997, p. 61.

1 Este vinculo ha sido sefialado por Antonio REMIRO BROTONS y otros
en la obra Derecho Internacional, Editorial McGraw-Hill, Madrid, 1997, ps. 867 y
868. Clausulas compromisorias similares a la que aparece en el Convenio de Viena
fueron incluidas en los articulos 14 de la Convencion sobre Cambio Climatico, de 1992
y 27 de la Convencion sobre Biodiversidad, de 1992.
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do la competencia del Alto tribunal'®. A esto se une el dato de que
no le ha sido presentado ningin caso a la Sala Especial'®.

Esta situacion poco proclive a hacer entrar a la Corte Interna-
cional de Justicia en temas ambientales, parece acorde con la linea
seguida en la practica internacional de solucionar las controversias
en materia de Medio Ambiente por la via de la negociacién en
lugar de acudir a la aplicacion estricta de las reglas de la responsa-
bilidad". El hecho de que el propio Convenio de Viena prime esta
férmula es un ejemplo mas de una tendencia que considera que las
controversias ambientales deben ser tratadas en un marco nego-

ciador que permita la conformacién de los intereses de las Partes

implicadas'#,

¥ Informacién facilitada por la Oficina sobre Asuntos Juridicos de la Secre-
taria para el Ozono.

140 Los dos casos en materia medioambiental que han sido presentados ante la
Corte Internacional de Justicia, el Asunto de las tierras con fosfatos en Naurn. Excepeio-
nes preliminares, con sentencia de 26 de junio de 1992, y el Asunto del Proyecto Gabeikovo-
Nagymaros, con sentencia de 25 de septiembre de 1997, fueron remitidas al Pleno.

! Incluso cuando la Corte Internacional de Justicia se ha pronunciado en
materia de Medio Ambiente puede observarse el intento de adoptar soluciones de
compromiso, mas que fijar al responsable concreto que tendré la obligacién de
reparar. Un ejemplo claro en este sentido es la sentencia sobre el Asunto del Proyec-
to Gabcikovo-Nagymaros, de 25 de septiembre de 1997. Para ampliar la informacion
sobre este caso puede consultarse el articulo de Jochen SOHNLE “Irruption du
Droit de Penvironnement dans la jurisprudence de la C.1.J: L’affaire Gabcikovo-
Nagymaros”, RGDIP, nam. 1, 1998, pp. 85-121.

Como ha sefalado el profesor REMIRO BROTONS y otros, mas que en el
ambito contencioso se podria dar cierta efectividad a la Sala Especial de Medio
Ambiente en la elaboracién de opiniones consultivas en este ambito. Ver REMIRO
BROTONS y otros, gp. at. p. 868. De acuerdo con el articulo 96 de la Carta de las
Naciones Unidas, estan legitimados para pedir una opinién consultiva la Asam-
blea General, el Consejo de Seguridad y los 6rganos u organismos especializados
de las Naciones Unida que sean autotizados por la Asamblea sobre cuestiones
juridicas de su 4mbito de actuacién. En este sentido, la Asamblea puede ser un
actor interesante a la hora de pedit opiniones consultivas, al tiempo que puede
autorizar para ello al PNUMA. En este sentido, es de destacar la Opznidn Consultiva
sobre la legalidad del recurso a la amenaga 0 al uso del arma nuclear, de 8 de julio de 1996,
introducida por la Asamblea general y que tiene importantes referencias a cues-
tiones ambientales.

42 La Corte Internacional de Justicia presenta importantes deficiencias a la
hora de abordar cuestiones ambientales, algunas de las cuales han sido puestas de
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La regulacion sobre solucién de controversias contenida en el
Convenio de Viena es de aplicacioén al Protocolo de Montreal, aunque
seguidamente veremos que este Gltimo instrumento contiene ade-
mas una normativa especifica sobre incumplimiento (Articulo 11.6).

C.b) E/ procedimiento de incurplimiento.

En su formulacion original, el articulo 8 del Protocolo de Montreal
preveia que, en su primera Reunion, las Partes estudiarian y apro-
barian procedimientos y mecanismos institucionales para determi-
nar el incumplimiento de las disposiciones del Protocolo y las medi-
das a adoptar al respecto. Sin embatgo, en la ptimera Reunién de
las Partes no pudo llegarse a un compromiso sobre los mecanismos
de incumplimiento, alcanzandose tan solo el acuerdo de establecer
un Grupo de Trabajo A4 Hoc de Expertos Juridicos para el estudio
de esta materia, de forma que se elaborasen las propuestas pertinen-
tes para ser discutidas y aprobadas en la Segunda Reunién de las
Partes a celebrar en 1990'". En esta segunda sesién de la Reunion se
llegé al acuerdo de crear un Comité de Cumplimiento y adoptar el
procedimiento de actuacién, todo esto con caricter de interinidad"™.

manifiesto por uno de sus jueces, WEERAMANTRY, en su Opinidn Separada en la
sentencia sobre el asunto del Proyecto Gabedkoro-Nagymaros, de 25 de septiembre de
1997. WEERAMANTRY ha sefialado los limites de la concepcion de litigacion
inter partes de la Corte para resolver casos medioambientales. En estos casos po-
drian mcluirse ciertos mtereses ergs omnes cuya concurrencia no es contemplada
por las reglas procesales de la Corte, las cuales ademas sélo ofrecen el ius standi
activo a los Fistados y no a otros sujetos de Derecho Internacional. Otra limuta-
ci6n importante son las reglas de procedimiento, inadecuadas en casos en los que
hay importantes implicactones cientificas y técnicas.

Para solventar estas carencias se ha discutido sobre un proyecto de caracteres
mas ambiciosos como es la creacion de un Tribunal Internacional del Medio
Ambiente. A este tema fueron dedicados dos coloquios en Ttalia: el primero titu-
lado Per un tribunale internasionale dell’ambiente, celebrado en Roma los dias 21 a 24
de abril de 1.989, las actas de este coloquio han sido recogidas en la obra de A.
POSTIGLIONE, Per un tribunale internasionale dell ambiente, Milano (Giuffre), 1990;
y el segundo bajo denominacién de Tribunale Internazionalle dell’ambiente presso
PONU, celebrado en Florencia del 10 al 12 de mayo de 1991.

1 Paragrafo 86.11.8 del Report of the Parties to the Montreal Protocol on the Work
of their First Meeting.

' Decision 11/5 del Report of the Second Meeting of the Parties to the Montreal
Protocol on Substances that Deplete The Ozone Layer.
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De esta forma, la Reunion de las Partes cre6 un oérgano de
control del cumplimiento del Profocolo de Montreal en base a sus
competencias de desarrollo del régimen y de creacién de érganos
subsidiarios. Con esto se da una muestra mas del dinamismo que
supone para el sistema las competencias otorgadas a este 6rgano.
No obstante, esta decision era fruto del compromiso entre las di-
ferentes posturas sostenidas por las Partes, lo que hizo que apare-
ciesen importantes carencias en la formulacion del organigrama
del Comité y sus funciones.

En la Novena Reunion de las Partes en 1997, se decidid crear
un Grupo de Ttabajo .44 Hoc de Expertos Juridicos y Técnicos
sobre Incumplimiento compuesto por 14 miembros, representan-
tes a pattes iguales de paises en desarrollo y desarrollados, para
revisar el procedimiento y presentar un informe a la Décima Re-

1 Es de destacar que se especificé que no se incluia en el

unioén
mandato del Grupo Ila elaboracién de una posible lista indicativa
de medidas a adoptar por la Reunion de las Partes en caso de in-
cumplimiento.

El informe del Grupo A4 Hoc fue presentado a la Décima Re-
uni6n de las Partes desarrollada en El Cairo en noviembre de 1998.
En este informe, el Grupo llegaba a la conclusion de que el proce-
dimiento de incumplimiento habia funcionado satisfactoriamente,
aunque era deseable mas claridad e introducir algunas modifica-
ciones procedimentales para hacetlo mas efectivo. De acuerdo con
estos propositos, la Conferencia de las Partes introdujo algunas
modificaciones en el procedimiento'.

En este sentido, se introduce la determinacion de diferentes
plazos. Asi, el de tres meses para que la Sectetaria reciba las répl-
cas de las Partes v seis después de haber recibido la demanda para
que ésta envie el asunto a la Conferencia de las Partes. Se especifi-
ca que cada Parte elegida pata pertenecer al Comité tendra que
notificar a la Secretaria en el plazo de dos meses el nombre de su

tepresentante, ademas de introducir el limite de dos periodos con-

" Decision [X/35 del Repors of the Ninth Meeting of the Parties to the Montreal
Protocol on Substances that Deplete The Ogone Layer.

¢ Decision X/ 10 del Informe de la Décima Reunidn de las Partes en el Protocolo de
Montreal Relativo a las Sustancias que Agotan la Capa de Ozono.
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secutivos de dos afios para pertenecer al Comité, al final de los
cuales tendra que estar fuera al menos un afio!?’,

Se recoge, ademis, el respaldo a la practica del Comité respec-
to a Estados que tienen una situacion persistente de incumplimiento.
En estos casos el Comité transmite a la Conferencia de las Partes
informes y recomendaciones sobre las causas de este incumpli-
miento y las circunstancias concretas del Estado. En este sentido,
se tiene en cuenta los progresos que haya hecho la Parte para cum-
plir el Protocols y las ayudas que deba recibir para posibilitar la ob-
servacion de sus obligaciones.

El Comité de Aplicacién supone un importante paso en el con-
trol de Ia aplicacion de las obligaciones recogidas en el Protocolo de
Montreal. No obstante, presenta importantes carencias que no pue-
den ser ignoradas. En primer lugar, su misma composicién debe
ser objeto de critica, ya que sus miembros no son expertos inde-
pendientes sino representantes gubernamentales, lo que puede lle-
var a politizar el procedimiento’®.

En segundo lugar, surgen problemas a la hora de determinar
las competencias y los medios con los que cuenta el Comité de
Incumplimiento para declarar la violacién por un Estado de sus
obligaciones conforme al Protocolo. De entrada, las funciones de
este 6rgano son recibir, considerar e informar sobre cualquier de-
manda referida al incumplimiento presentada pot las Partes o so-
bre cualquier informacién en el mismo ambito facilitada por la
Secretaria. Aunque durante las negociaciones se propuso que las
organizaciones no gubernamentales también pudieran presentar
demandas ante el Comité, esta opcién fue rechazada. Si se acepté
esta capacidad de la Secretarfa, de forma que se rompia la regla
tradicional por la que los Estados eran los unicos sujetos titulatres

47 Esto evita la existencia de asientos permanentes por la prictica de la re-
eleccién, lo que habia venido ocurriendo respecto a los Estados Unidos.

1 E] Comité de Cumplimiento estd compuesto de cinco Estados elegidos
por la Reunidn de las Partes sobre la base de una distribucion geogrifica equitati-
va. En la practica, los asientos se dividen equitativamente entre Estados desarro-
llados y en vias de desarrollo. La adopcion de decisiones se hard por consenso
cuando sea posible y, si ello no fuera asi, por una mayoria de dos tercios de los
miembros presentes y votantes. Esta alta mayoria pretende asegurar el respaldo
de una mayoria en ambos grupos.
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de la facultad de denunciar un incumplimiento ante un érgano de
control internacional.

El Comité de Incumplimiento no tiene poderes auténomos de
investigacion, de forma que la fuente principal de informacién se-
ran los informes presentados por las Partes ante la Secretarfa. Es
por ello que la colaboracién entre el Comité y la Secretarfa va a ser
imprescindible para poder realizar un control eficaz. De hecho, la
Secretaria realiza la doble funcién de presentar determinados da-
tos para su revision por el Comité, al tiempo que recibe posibles
denuncias por incumplimiento procedentes de las Partes. Fn este
segundo supuesto, la Secretaria da la oportunidad de responder al
Estado acusado y, después, traslada la demanda, la respuesta y la
informacién adicional que considere oportuna al Comité.

La importancia de esta colaboracién vuelve a conducirnos a
los problemas relacionados con la obligacién de presentar infor-
mes ante la Secretatia, los cuales ya vimos que, con frecuencia, se
realizaban tarde o de forma incompleta y con aquellos relaciona-
dos con las carencias de infraestructura de este érgano. En muchas
ocasiones, los Estados no aportan los datos necesarios para proce-
der a un control eficaz a lo que hay que sumar que, después de
arduas discusiones sobre el tratamiento que iban a recibir los datos
suministrados por los Estados, en la Reunién de las Partes celebra-
da en Londres, en 1990, se opté finalmente por la con-
fidencialidad'®.

En este ambito, son interesantes las propuestas que hace
Elizabeth BARRAT-BROWN para mejorar el procedimiento ante
el Comité de Incumplimiento. Esta autora considera importante
dar entrada en el procedimiento a las organizaciones no guberna-
mentales y a los individuos. Para apoyar sus ideas se basa en los
modelos aportados por el régimen internacional de proteccién de
los Derechos Humanos; la Organizacién Internacional del Traba-
jo; y la Agencia Internacional de la Energia Atémica. BARRAT-
BROWN destaca que las organizaciones no gubernamentales pue-

14 Se ha establecido expresamente que los miembros del Comité de Incum-
plimiento y las Partes implicadas protegerian la confidencialidad de la informa-
cién que hubiesen recibido con este caracter. Ver Anexo III al Report of the Second
Meeting of the Parties to the Montreal Protocol on Substances that Deplete The Ogone Layer.
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den suministrar informacion util para determinar el incumplimiento,
ademas de actuar en la vigilancia del cumplimiento de las eventua-
les sanciones™. La solucién apuntada podria ser interesante para
el desarrollo eficaz del procedimiento de incumplimiento.

El tetcer ambito de problemas respecto al Comité de Incum-
plimiento es el referido a las consecuencias para las Partes de una
declaracién de violacion de las obligaciones del protocolo. Una
vez revisadas las informaciones pertinentes, el Comité envia un
informe a la Reunion de las Partes sobre el resultado de sus inves-
tigaciones. Este tltimo 6rgano puede adoptar las medidas que con-
sidere necesarias para el cumplimiento del protocolo.

En este marco, los Estados que reciben dinero del Fondo
Multilateral pueden ser penalizados por el incumplimiento de de-
terminadas obligaciones mediante el cese de las ayudas. Sin em-
bargo, para el resto de las Partes no esta previsto ninguna penaliza-
cién concreta en caso de incumplimiento™'. De forma general,
puede decirse que las medidas a adoptar en el procedimiento de
incumplimiento podrian conllevar sanciones que hagan que el Es-
tado pierda los diferentes derechos que le son reconocidos en el
protocolo. Esto permite al Comité de Cumplimiento un amplio
margen de maniobra en el que podra sancionar a los Estados, pero
también iniciar un didlogo con ellos en el que, a través de la nego-
ciacién continuada, pueda lograrse el cumphimiento de las obliga-
ciones.

Las deficiencias del Comité de Cumphimiento respecto a la
posibilidad de decadir sanciones concretas e imponerlas, puede
poner en entredicho la eficacia de este sistema de control. De he-
cho, no puede olvidarse que estamos ante un sistema que surge
como una solucién de compromiso entre los diferentes intereses
de los Estados Partes y cuya funcién primordial es la de servir de
foro para el examen de los datos y la informacién que posee la
Secretarfa. En este sentido, podemos sefialat, como hace el profe-

1 Ver BARRAT-BROWN gp. o7t ps. 547 a 563.

31 Recordemos que en el mandato dado por la novena Reunion de las Partes
al Grupo de Trabajo A4d Hoc de Expertos Juridicos y Técnicos sobre Incumpli-
muento, las cuestiones referidas a las medidas a adoptar en caso de incumplimien-
to se excluyeron expresamente de las materias objeto de estudio.
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sor Pierre-Marie DUPUY, que en este caso los Estados han opta-
do por un mecanismo que permite el didlogo y la cooperacién
entre los 6rganos del régimen y el Estado, frente a los mecanismos
tradicionales de infraccién y sancion. En el Protocolo de Montrealla
nocion de incumplimiento sustituye a la de hecho ilicito, de forma
que se trata de evitar las nociones de la responsabilidad internacio-
nal clasica que llevarian a la obligacién de reparar’™.

No cabe duda de que la proteccion del ozono es una materia
en la que los Estados pueden tener dificultades técnicas o econo-
micas para cumplir las obligaciones que han asumido, de forma
que en muchas ocasiones van a requerir asistencia exterior. Esta
consideraci6n puede llevar a la conclusién de que es mas eficaz
para el sistema un mecanismo en el que los érganos de gestion
entablen una relaciéon de cooperacién con el Estado infractor, en
lugar de pedir la reparacion y, quizds, imponer una sancion'. Ahora
bien, es un sistema que se aleja de las reglas de la responsabilidad
clasica y, en cierto modo, también de la idea de cooperar para con-
seguir normas internacionales que aseguren la responsabilidad e
indemnizacion de las victimas de los dafios ambientales product-
dos por actividades bajo la jutisdiccién o el control de los Estados
y causados fuera de las zonas bajo su jurisdiccién, tal y como fue
enunciado en el Principio 22 de la Declaracidn de Estocolmo de 1972.
En los proximos afios tendra que verse si en la practica realmente
da resultados mas positivos que los que daria la aplicacién de las

reglas tradicionales'™".

12 Sobre este punto pucde consultarse ¢l articulo del profesor Pierre-Marie
DUPUY, “Ou en est le Droit international de environnement a la fin du stécle?”,
RGDIP, ntm. 4, 1997, pp. 873-903, p. 894 a 897.

1 KOSKENNIEMI sefiala que es mucho mas efectivo un desarrollo
institucional que negocie el cumplimiento del Estado que un sistema de sancio-
nes, en la idea de que es mejor persuadir que imponer. Ver KOSKENNIEMI, gp.
al., p. 237.

'** E1 Grupo de Trabajo Ad Hoe de Expertos Juridicos y Técnicos sobre In-
cumplimiento informé positivamente a la décima Reunion de las Partes sobre el
desarrollo de las labores del Comité. Decision X/10 incluida en el Informe de la
Décima Reunion de las Partes en el Protocolo de Montreal Relatiro a las Sustancias que
Agotan la Capa de Ozono.

Por su parte, los informes del Comité de Cumplimiento muestran los progre-
sos de algunos Estados en orden a camplir sus obligaciones tras cl didlogo conti-
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De hecho, este sistema se enmarca en la evolucion general del
Derecho Internacional del Medio Ambiente que ya hemos apunta-
do, en la que se prefieren sistemas flexibles que permitan una ma-
yor eficacia que las reglas de la responsabilidad internacional cldsi-
ca'®. De esta forma, el recurso a la negociacién no aparece sélo
como el medio primordial de arreglo pacifico de controversias
conforme al Convenio de 1iena, sino también como un instrumento
de actuacién presente en la base del funcionamiento del Comité de

Cumplimiento®.

111. Los MECANISMOS DE FINANCIACION: EL FONDO MULTILATERAL

El régimen internacional de proteccién de la capa de ozono
requiere para su eficacia de la participacién del conjunto de la Co-
munidad Internacional. La destruccién del ozono estratosférico es
una amenaza global que necesita una actuacién en la que estén
implicados el mayor nimero de Estados posible. Ya en las prime-
ras negociaciones de las Partes en el Convenio de Viena, se puso de
manifiesto la exigencia de que un amplio nimero de paises se im-
plicasen en el régimen de proteccién de la capa de ozono. Sin em-
bargo, en un primer momento no pudo conseguirse que los Esta-
dos en vias de desarrollo participasen en el proceso de negociacion,
ya que centraban sus preocupaciones en el desarrollo econémico y
vefan en este ambito una posible amenaza a su progreso.

nuado con este 6rgano. En este sentido puede verse, por ejemplo, Report of the
Implementation Committe under the Non-Compliance Procedure for the Montreal Protocol on
the Work of its Twenty-First Meeting.

> En este sentido, el IDI ha aconsejado el uso de técnicas preventivas en los
regimenes medioambientales y que éstas se conecten con la acciones de responsa-
bilidad. De esta forma, se trata en todo momento de primar la eficacia de las
acciones internacionales. Ver Articulos 12 y 13 de “Responsability and Liability
under International Law for Environmental Damage”, Resolucién de 4 de sep-
tiembre de 1997, AnnIDI, vol. 67, nam. 11, 1998, pp. 476-527.

1%¢ Puede producirse la situacién de que se desarrollen de forma paralela el
procedimiento de incumplimiento ante el Comité y alguno de los métodos de
arreglo pacifico de controversias del Articulo 11 del Convenio de Viena. En este
supuesto se prevé que habra de informarse a la Reunidn de las Partes, que podra
hacer recomendaciones sobre el desarrollo de los medios de atrreglo pacifico que
se estén desarrollando. Ver en este sentido el Awexo I al Report of the Second Mee-
ting of the Parties to the Montreal Protocol on Substances that Deplete The Ozone Layer.
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Con posterioridad, las Partes en el Protocolo de Montreal se mos-
traron sensibles ante la necesidad de los paises en vias de desarro-
llo de recibir ayuda para cumplir con las obligaciones en materia
de proteccién de la capa de ozono. El Articulo 10 de este texto, en
su version original, se dedicé a regular la asistencia técnica a este
tipo de Estados.

Las medidas acordadas eran poco innovadoras, ya que se limi-
taban a otorgar la posibilidad de que estos paises remitieran a la
Secretaria solicitudes de asistencia técnica, las cuales serian poste-
riormente examinadas por la Reunién de las Partes y a establecer
la obligacién de cooperar en la materia. El mismo articulo prevefa
que las Partes, en su primera Reunién, estudiaran los medios ade-
cuados para desarrollar las medidas de investigacién, desarrollo,
sensibilizacién del publico, intercambio de informacién y asisten-
cia técnica, prestando especial atencién a la situacién de los paises
en vias de desarrollo.

De hecho, las medidas incluidas en el Protocolo de Montreal no
eran lo bastante atractivas para incentivar la adhesién de los paises
en vias de desarrollo. Es por ello que uno de los objetivos de la
enmienda introducida en 1990 fue hacer el texto mas interesante
para estos Estados. En este sentido, la principal innovacién fue el
disefio de un mecanismo financiero en el nuevo Articulo 10, que
inclufa incentivos mds ambiciosos que los de la simple asistencia
técnica. Como elemento central de este mecanismo financiero se
cred un Fondo Multilateral, aunque también se prevé que puedan
incluirse otras medidas de cooperacién a los niveles multilateral,
regional y bilateral.

La idea de la creacion de un Fondo con el que ayudar a los
paises en vias de desarrollo habia sido estudiada, sin que se ilegara
a un acuerdo concreto, desde la Primera Reunion de las Partes en
el Protocolo de Montreal. Pese a no haber tenido éxito, estas discusio-
nes habian generado un cierto consenso que hizo que la creacién
del Fondo fuera una decisién con un importante respaldo en 1990,

57 En las negociaciones anteriores a la de 1990, la posicién de los Estados
Unidos habia sido contraria 2 la creacién de un Fondo Multilateral. En Londres,
este Estado cambié su posicion, aunque insistié en que fuera incluida la cldusula
del Articulo 10.10, en el sentido de que el mecanismo financiero del Profocolo de
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Esto permitié que las Partes acordaran el establecimiento de un
Fondo Intetino, con una duracién de tres afios, hasta que entrara
en vigor la Enmienda de Londres'™. De esta forma, comenzé a set
operativo el sistema de financiacién con antelacién a la entrada en
vigor de la reforma del Articulo 10'.

En la Sexta Reunton de las Partes del Profocolo de Montreal, se
recogio el acuerdo celebrado con Canada, Estado anfitrion, sobre
los privilegios e inmunidades del Fondo. Este acuerdo suponia otor-
gar cierta personalidad juridica al Fondo Multilateral. De esta for-
ma, el reconocimiento expreso de personalidad juridica, siquiera
limitada, se hizo mediante una de las Decisiones acordadas en la
Sexta Reunién de las Partes y no por la via de la modificacién del
Protocolo'®
ca en este ambito, consideramos que esta {6rmula puede conside-
rarse valida, ya que la Decision esta desarrollando las obligaciones
del Protocols solo en el sentido de hacerlas operativas'

sentido, en todo momento debe tenerse en cuenta que el Fondo

. Aunque se pudiera presentar cierta controversia juridi-

. En este

Montreal no excluia cualquier otro arreglo que pudiera concertarse en otras cues-
tiones medioambientales. De esta forma, quedaba claro que no podia considerar-
se la creacion del Fondo Multilateral como un precedente para acuerdos interna-
cionales futuros en materia de Medio Ambiente. Sobre la posicion norteamerica-
na en este ambito, puede consultarse a BARRAT-BROWN, gp. vit., p. 535.

138 El Fondo interino desarroll6 sus funciones desde 1990 hasta el 1 de enero
de 1993, fecha en la que comenz6 a ser operativo el Fondo Multlateral. Ver Anexo
IX al Report of the Fourth Meeting of the Parties to the Montreal Protocol on S ubstances that
Deplete The Ozone Layer en el que se establece la creacion del segundo y el trasvase
de fondos y funciones.

13 Se decidio que el fondo estuviera cubierto inicialmente por 240 mallones
de dolares. De esta cannidad, 80 mullones serian destinados a India y China y el
resto a otros Estados. Ver el Report of the Second Meeting of the Parties to the Montreal
Protocol on Substances that Deplete The Ogone Layer.

1% Se precisa que el Fondo tendra la capacidad juridica necesaria para el desa-
rrollo de sus funciones y la proteccion de sus intereses, en particular la capacidad
para contratar, para adquirir y disponer de bienes muebles ¢ inmuebles e instituir
procedimientos legales en defensa de sus intereses. Ver Decision V1/16 del Repory
of the Sixth Meeting of the Parties to the Montreal Protocol on Substances that Deplete the
Ogone Layer.

I En este sentido aparece el comentario de Winfried LANG, incluido en la
seccion “The Year in Review” del YIEL, vol. 5, 1994, p. 163 y 164.
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esta sometido a la autonndad de las Partes, las cuales deciden su
politica global (Articulo 10.4).

La finalidad del mecanismo financiero del Articulo 10 es proveer
de la cooperacién técnica y financiera necesarias para cubrir los costes
adicionales en los que incurren los Estados en vias de desarrollo, que
operan bajo el articulo 5, al aplicar las medidas de control previstas en
el Protocolo de Montreal. En este ambito, el principal problema es inter-
pretar qué debe entenderse por coste adicional que provenga real-
mente del cumplimiento de las obligaciones de control asumidas en el
Protocolo. El propio Articulo 10 previé que la Reunion de las Partes
estableciera una lista indicativa de categorias de gastos que pudieran
calificarse como adicionales en este ambito'*.

El Fondo Multilateral debe sufragar los costes adicionales acor-
dados, financiar las funciones de mediacion necesarias para esta-
blecer una cooperacion con la Partes en vias de desarrollo que les
permita determinar sus necesidades y satisfacerlas; y financiar los
gastos originados por su propio funcionamiento.

Respecto al organigrama de funcionamiento del Fondo, se esta-
blece la creacion de un Comité Ejecutivo para desemperiar y desa-
rrollar las labores que le han sido atribuidas. E] Comité esta forma-
do por catorce miembros, entre ellos siete son Estados en vias de
desarrollo inctuidos en el régimen del Articulo 5 del Profoco/s. Con
esta representacion paritaria trata de garantizarse la representacion
de los intereses de los donantes y los receptores, ya que las decisio-
nes suelen establecerse por consenso y cuando éste no es posible se
requiere una mayoria doble de dos tercios, tanto de los paises en vias
de desarrollo como de los desarrollados (Articulo 10.9)'%.

12 T.a cuarta Reunién de las Partes establecié una hsta indicativa de estos
costes, ver Anexo VIII al Report of the Fourth Meeting of the Parties to the Montreal
Protocol on Substances that Deplete The Ozone Layer, de 1992, En la sexta Reunién de
las Partes se pidi6 al Grupo de Trabajo que examinase la propuesta de modifica-
c16n de la lista de categorias de costes adicionales presentada por India y Malasia
y que presentase una propuesta de modificacion a la décimo primera Reunién de
las Partes, ver Decision VI/18 del Report of the Sixcth Meeting of the Parties to the
Montreal Protocol on Substances that Deplete The Ozone Layer, de 1994. No se han to-
mado nuevas decisiones al respecto hasta la fecha.

' Debe sefalarse ademas que los recursos facilitados con cargo al Fondo
deben contar con la aquiescencia de la Parte beneficiaria. Articulo 10.8 del Proso-
colo de Montreal,
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El Comité se retne, al menos, dos veces al afio y estd asistido
en sus funciones por una Secretarfa cuya base esta en Montreal'®,
En el desempefio de sus funciones, el Comité estara asistido por
tres entidades que funcionan como agencias ejecutivas: el Banco
Internacional de Reconstruccién y Fomento; el Programa de las
Naciones Unidas para el Desarrollo; y el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente'®. Ademis, se podra dar la
asistencia de otros organismos en el marco de sus esferas de com-
petencia.

El Comité Ejecutivo es el érgano que decide los proyectos na-
cionales a financiar y sus condiciones. El proceso para esta deci-
sién comienza con la presentacion de un programa nacional pre-
parado por uno de los Estados del Articulo 5, normalmente con la
asistencia de alguna de las agencias citadas. Este programa nacio-
nal debe identificar el uso de sustancias que destruyen la capa de
ozono y las oportunidades de su reduccién. El Comité Ejecutivo
aprueba el proyecto, a partir de lo cual las agencias de ejecucion,
entre las que destaca ¢l Banco Mundial, proceden a su desarro-
110166.

Respecto a la financiacién del Fondo, corresponde a los Esta-
dos desarrollados la responsabilidad de cubrir las contribuciones

16 La tercera Reuni6n de las Partes establecié las reglas de funcionamiento
del Comité para el Fondo creado con caricter interino. Ver Anexo 17T al Report of
the Third Meeting of the Parties to the Montreal Protocol on Substances that Deplete The
Ogone Layer. Ver también las reglas de funcionamiento recogidas en el .Anexo X al
Report of the Fourth Meeting of the Parties fo the Montreal Protocol on Substances that
Deplete The Ozgone Layer

'S En el Anexo IX al Report of the Fourth Meeting of the Parties to the Montrea!
Protocol on Substances that Deplete The Ozone Layer, se recogen algunas guias para la
actuacion de las agencias de ejecucion basadas siempre en la colaboracién y asis-
tencia con el Comité y entre ellas.

1%¢ En las reuniones del Comité, las agencias de ejecucion actiian como obser-
vadores, de forma que participan sin derecho de voto. Se prevé que también pue-
dan asistir como observadores otros organismos o agencias, pero siempre que se
trate un asunto de sus ambitos de actuacién; no sean objetados pot, al menos, un
tercio de las Partes presentes en la reunién; y el Comité no considere necesario
celebrar la reunién a puerta cerrada debido a que se traten problemas de especial
sensibilidad. En este sentido pueden consultarse las Reglas de Procedimiento re-
cogidas en el Report of the Second Meeting of the Parties to the Montreal Protocol on
Substances that Deplete the Ozgone Layer.
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que fuesen necesarias. Las aportaciones que corresponden a cada
pais se fijan en el presupuesto anual del Fondo, decidido por la
Reunién de las Partes'®’.

Se han dado problemas a Ja hora de determinar los Estados
que debian considerarse como contribuyentes al Fondo Multilateral,
ya que la Reunién Periédica de las Partes incluyé inicialmente a
todos los Estados desarrollados en el listado de donantes y esto
suponia incluir a paises que no habian prestado su consentimiento
a la Enmienda de Londres de 1990. Esta situacién fue solventada en
la octava sesion de este 61gano, en la que se decidi6 incluir en la
lista de donantes para 1997 sélo a los Estados desarrollados que
hubiesen ratificado este texto de modificacién. A esto hay que afiadir
que, en la cuarta sesién de la Reunién Periddica de las Partes, se
acepto la posibilidad de que se dieran contribuciones de Estados
no Partes en el Protocolo; asi como de otras agencias gubernamenta-
les, intergubernamentales o no gubernamentales'®,

El mecanismo financiero establecido en el Protocolo de Montreal
supone una de las grandes innovaciones que aporta el régimen in-
ternacional de proteccién de la capa de ozono al ambito de la pro-
teccién del Medio Ambiente. Es ademas un mecanismo dinamico
que trata de adaptarse a las circunstancias cambiantes. En este sen-
tido, las Reuniones de las Partes se han ocupado asiduamente de
mejorar el procedimiento, asi como de introducir mas partidas'®.
Pero sobre todo, debe destacarse que ha siso la primera vez que un

17 Articulo 10, parrafos 6 y 7 del Protocolo de Montreal. De acuerdo con el
parrafo 6, la cooperacion bilateral y regional puede contar como contribucién al
Fondo si cumple determinadas circunstancias.

1% _dnexo IX al Report of the Fourth Meeting of the Parties to the Montreal Protocol on
Substances that Deplete the Ozone Layer.

19 Por ejemplo ver Anexo 17 del Report of the Seventh Meeting of the Parties to the
Montreal Protocol on Substances that Deplete the Ogone Layer, de 1995, sobre mejora del
procedimiento. En cada informe de las Reuniones de las Partes se estudia la pues-
ta en marcha de las acciones del Fondo, prestando especial atencion al desarrollo
de los presupuestos y los programas. En la décimo tercera Reunién de las Partes,
celebrada en 2001, se establecieron los términos de referencia para el estudio del
funcionamiento del Fondo en el petiodo de 2003 a 2005, reiterando la necesidad
de la contribucion efectiva de los Estados desarrollados Decisiones XIII/1y 2y
Anexo UV del Informe de la 13° Reunion de las Partes en el Protocolo de Montreal relativo a
las Sustancias que Agotan la Capa de Ozono
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tratado internacional en materia ambiental ha ligado el cumpli-
miento por los paises en vias de desarrollo de sus obligaciones a la
asistencia tecnologica y financiera que recibieran de la Comunidad
Internacional.

De esta forma, el Fondo Multilateral supone una férmula para
hacer efectivo el concepto de responsabilidades comunes pero di-
ferenciadas de las Partes"”". De hecho, la creacion del Fondo Mul-
tilateral supuso dos grandes ventajas: primero, reconoce la
transcendencia de la ayuda tecnolégica y financiera a los pafses en
vias de desarrollo para el cumplimiento de las obligaciones del
Protocolo; en segundo lugat, es significativo como modelo para la
transferencia de capital con el que enfrentar problemas medio-
ambientales globales'™.

Debe destacarse, ademas, que el Fondo Multilateral es un ejem-
plo prictico de la adopcion del concepto del desarrollo sostenible
en los tratados internacionales de Medio Ambiente. Esta aproxi-
mactén une estrechamente los conceptos de asistencia a los paises
en vias de desarrollo y proteccién del Medio Ambiente.

La adopcidn de esta solucién financiera se ha dejado sentir en
otros ambitos del Derecho Internacional del Medio Ambiente, de
forma que ha influido en las soluciones sobre financiacion adopta-
das en otras materias. Ahora bien, la eficacia de las actividades del
Fondo Multilateral puede verse mermada debido a determinados
problemas con los que se enfrenta en su desarrollo.

La principal dificultad para su efectividad viene de la lentitud
en la puesta en marcha de sus proyectos, debido principalmente a
los procedimientos que deben seguirse ante el Banco Mundial. Pero
ademas, hay paises que no pagan sus contribuciones al fondo o no
lo hacen de forma puntual o completa, lo que ocurre especialmen-

70 En este senttdo se pronuncia Jacob WERKSMAN, “The Conference of
the Parties...”, p. 67.

' Es de destacar la Decluraciin de las Delegaciones de Argentina, Brasil, Chi-
le, China, Colombia, India, Malasia, Perty, Filipinas v Uruguay en la que se liga el
cumplimiento de las obligaciones de los paises del articulo 5 a la ayuda financiera
de los desarrollados al tempo que urgen medidas de reforma. Ver Agexo 17 al
Report of the Sixcth Meeting of the Parties to the Montreal Protocol on S ubstances that Deplete
The Ozone Layer, de 1992
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te respecto a los antiguos pafses de la Europa del Este y los des-
membrados de la Unioén Soviética. De hecho, una forma de medir
en los proximos afos el éxito alcanzado por el sistema financiero
establecido en el Profocolo sera ver la cuantia y la periodicidad de las
donaciones hechas al Fondo.
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CarituLo CUARTO
LA AMENAZA ATMOSFERICA Y LA RESPUESTA
DE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL

1. EL FENOMENO DEL CAMBIO CLIMATICO

Una de las cuestiones ambientales que mas ha preocupado a
los gobiernos y a la opinién publica internacional en los dltimos
anos ha sido, sin duda, la referida al cambio climdtico. La comuni-
dad cientifica se ha esforzado por aclarar el origen y la trascenden-
cia de un fenémeno de calentamiento del planeta que aparece aso-
ciado a la accion industrial del ser humano.

Nos encontramos ante una problematica ambiental en la que
destaca la incertidumbre cientifica sobre sus causas, consecuencias
y posibilidades de respuesta. La dificultad de no contar con datos
plenamente ciertos se agudiza por el hecho de que las cuestiones
de clima presentan implicaciones complejas, que enlazan con el
sistema de desarrollo imperante en los paises industrializados. A la
hora de evaluar las consecuencias y las posibles respuestas al cam-
bio climatico, se hace necesario valorar sus implicaciones econé6-
micas globales y el derecho al desarrollo de los Estados mas po-
bres.

La incertidumbre cientifica, las implicaciones econdmicas y
sociales, la necesidad de desarrollo de los paises no industrializados,
todas estas cuestiones han influido decisivamente en la respuesta
juridica internacional ante el cambio climatico. En los epigrafes
siguientes se van a presentar los datos de la amenaza ambiental a la
que se enfrenta la Comunidad Internacional y a valorar las diferen-
tes y complejas implicaciones economicas y sociales que conlleva.
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A) Los pATOS DEL CAMBIO CLIMATICO

En relacion al clima de la tierra, la atmosfera que la rodea ha
sido comparada por los cientificos con el cristal de un invernadero
que permite mantener estable la temperatura de su superficie. Los
llamados gases de efecto invernadero regulan el clima terrestre al
permitir el paso de la radiaciéon solar de onda corta, mientras ab-
sorben la de onda larga'. La mayoria de estos gases estin en la
atmoésfera de forma natural, como es el caso del vapor de agua que
se configura como el mayor gas de efecto invernadero. No obstan-
te, la accion humana ha incrementado el porcentaje de los gases
naturales de efecto invernadero presentes en la atmésfera o ha in-
cluido otros que no estaban de forma natural.

El prncipal gas de efecto mnvernadero introducido de forma
masiva por el hombre ha sido el diéxido de carbono (CO.). Se
trata de un gas estable de larga vida, producido principalmente por
la utilizacién de combustibles fosiles. A esta fuente hay que afiadir
la deforestacién masiva debida a la quema o a la degradacién bio-
logica de biomasa, que también libera didxido de carbono’. Los
sumideros naturales principales de este gas son los océanos y la
vegetacion.

Otros gases de efecto invernadero introducidos por la accion
humana han sido: el metano (CH,), producido en la descomposi-
ci6n anaerobia en los sistemas biologicos naturales como
humedales, lagos y mares, en los cultivos de arroz y en la fermen-
tacion entérica de los seres vivos, especialmente los rumiantes; y el
oxido nitroso (N,;O), procedente principalmente de los abonos
nitrogenados que se utilizan en agricultura.

! Para la aproximacton al funcionamiento del clima y la incidencia de los gases
de efecto mnvernadero en la alteracion climatica, resulta muy util el articulo de
Felipe FERNANDEZ GARCIA, “El Cambio Climitico: Caracterfsticas y
Mecamismos”, Gestign Ambiental, nam. 2, febrero de 1999 (Disponible en
WWW.ecoluris.com).

? Sobre las consecucencias de los incendios forestales masivos en la produccion
de gases de efecto invernadero es interesante el articulo de Stmon TAY, “South
East Astan Forest Fires: Haze over ASEAN and International Environmental
Law”, RECTEL, vol. 7, 1998, pp. 202-208.
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A estos gases habria que anadir la emision de cloro-fluoro-
carbonos, los cuales ya hemos visto que no existian de forma natu-
ral en la atmosfera y que son los principales agentes en la destruc-
cion de la capa de ozono. La presencia en la atmosfera de estas
sustancias es mucho menor que la de los gases de efecto inverna-
dero naturales, pero su potencial como tal es mucho mayor. Ade-
mas, hay que recordar que en la busqueda de alternativas menos
nocivas para el ozono estratosférico fueron utilizados los
hidrofluorocarbonos, los petfluorocarbonos y el hexafluoruro de
azufre (SF), todos ellos gases que mfluiran en el efecto invernadero.

La accién humana ha alterado el equilibrio atmosférico natural
en dos sentidos. Por un lado, ha provocado el aumento de la pro-
porcidn de los gases de efecto mvernadero en la atmosfera por las
emisiones artificiales; por otro lado, se han llevado a cabo pract-
cas que provocan la destruccién de los sumideros naturales de es-
tos gases, lo que se agrava en el caso de las sustancias creadas de
forma industrial al no existir sumideros naturales. Con esta activi-
dad humana se ha producido una alteracién en el equilibrio natural
de la atmosfera, que parece haber producido un trastorno climatico
tendente al calentamiento global del planeta y al que se ha denomi-
nado efecto invernadero.

Ahora bien, no dejan de existir dudas sobre las causas concre-
tas del cambio climatico. Nuestro planeta ha sufrido importantes
modificaciones en el clima a lo largo del tiempo. El fenémeno de
las glaciaciones muestra un proceso ciclico de alteracién del clima,
pero también se han detectado oscilaciones térmicas menores de
origen natural en periodos temporales mas pequefios. Hay feno-
menos ambientales cuyos efectos son poco conocidos, como los
flujos de los vientos o la accion de los mares. Esto ha motivado
una ardua discusion cientifica sobte si las alteraciones climaticas
actuales son realmente provocadas por la accién del hombre.

En los tltimos afios parece haberse logrado un cierto consen-
so cientifico en torno a la relacion entre el aumento de la propor-
cién atmosférica de gases de efecto invernadero y el fendémeno del
calentamiento terrestre. En concreto, la relacion causay efecto entre
el incremento del didxido de carbono y el aumento de la tempera-
tura global ha sido puesta de manifiesto por las investigaciones
llevadas a cabo en los hielos polates, las cuales han permitido el
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estudio de las distintas capas supetpuestas y han fijado la relacion
entre el didxido de carbono presente y las diferentes oscilaciones
de las temperaturas.

Los informes del Grupo Intergubernamental sobre Cambios
Climaticos han sido cruciales para alcanzar este consenso. En este
organismo participan mas de 2000 cientificos y técnicos de todo el
mundo y, desde 1988, ha encabezado la actividad de difusién de
datos sobre esta materia’. El Grupo incluye entre sus actividades
principales Ia de elaborar informes de periodicidad quinquenal sobre
el estado de la cuestién en materia de cambio climatico, incluyen-
do aspectos cientificos, técnicos y socioeconémicos’. Hasta la fe-
cha, ha hecho puablicos tres informes generales, el ptimero en 1990;
el segundo en 1995; y el tercero en 2001. Estos documentos mues-
tran los datos sobre los que se ha alcanzado un amplio consenso y
han sido la base sobre la que se ha negociado la actuacién juridica
internacional.

El primer informe del Grupo Intergubernamental sobre Cam-
bios Climaticos, publicado en agosto de 1990, aportd dos estima-
ciones importantes: la primera se referfa a que la tempetatura me-
dia de la tierra podria subir una media de 0,3 °C por década,
contando con una incertidumbre entre 0,2 y 0,5 °C; la segunda
establecfa que, si no se tomaban medidas para limitar las emisio-
nes, en el afio 2025 se habria duplicado la presencia de diéxido de
carbono en la atmésfera. En este primer informe se destacé la
presencia de lagunas en el conocimiento cientifico sobre el cambio
climatico, debidas al conocimiento incompleto de la interaccion
entre todas las fuentes de gases de efecto invernadero, los sumide-
ros y los depésitos. Este conocimiento incompleto hacia que el

* E1 TPCC fue creado en 1988 bajo los auspicios de la OMM y el PNUMA
para preparar informes sobre las principales cuestiones cientificas y técnicas que
surgian en torno al cambio climatico. A partir de entonces, este 0rgano se ha
convertido en la principal fuente de informacion cientifica y técnica para los
gobiernos y los diferentes tipos de organizaciones que actian en este ambito.

* Ademas de estos nformes generales, el Grupo elabora diversos informes
sobre cuestiones especiales relacionas con el cambio climatico y toda una ardua
tarea de ayuda al desarrollo de los inventarios nacionales de gases de efecto
invernadero. Puede encontrarse informacion sobre la publicacion de estos informes
en el sitio WEB www.ipce.ch/pub/reports.htm.
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tiempo, la magnitud y las pautas tegionales del cambio climatico
permanecieran inciertas.

El segundo informe, publicado en 1995, estableci6 que se dis-
tinguia con claridad una influencia humana en el clima terrestre.
Sin embargo, consideré que quedaba vigente la resolucién de im-
portantes problemas para determinar con precisién la incidencia
de esa influencia. Uno de estos era la carencia de modelos infor-
maticos incontestados que se derivasen del estudio atmosférico y
pudieran predecir la incidencia de los niveles de emisiones de ga-
ses de efecto invernadero en el clima®. Estas lagunas hicieron que
quedase abierto el debate cientifico tanto respecto a la tendencia
real del clima, como a las consecuencias de sus variaciones.

El tercer informe confirma lo que se apuntaba como altamen-
te probable en 1995: el cambio chmatico se esta produciendo y es
resultado de la actividad humana. Se prevé un incremento de la
temperatura para los proximos 100 afios entre 1,4 y 5,8 grados, lo
que podra provocar efectos catastréficos en las areas de mayor
sensibilidad. Quedan incognitas por resolver, por ejemplo se des-
conoce la incidencia en el sistema de vientos, lo que sera funda-
mental para poder prever las consecuencias en cada area geografica.

Esta mncertidumbre conecta con el hecho de que si el grado y
las causas del cambio climatico han sido objeto de debate, atn lo
han sido mas sus consecuencias. Estamos ante la amenaza am-
biental que mas podria ncidir sobre la vida humana, con un po-
tencial claramente catastrofico. Temperaturas mas altas en la su-
perficie de la tierra significarian una subida del nivel del mar, mayor
evaporacion, suelos mas secos y una atmodsfera mis humeda. Estas
nuevas condiciones alterarian los ecosistemas terrestres y marinos,
producirian cambios en el ciclo hidrologico global y tendrian efec-
tos impredecibles sobre la biodiversidad y la salud humana.

Prever las consecuencias del cambio climatico no es facil. Los
modelos utilizados para estimar estas consecuencias s6lo pueden

* Cualquier modelo que pretenda disefiarse debe contar con los siguientes
factores, no facilmente cuantificables: primero, debe tenerse en cuenta
adecuadamente el calentamiento sufrido hasta ahora; segundo, han de valorarse
los mecanismos que neutralizan el efecto invernadero; tercero, tienen que tenerse
presentes las variaciones naturales del clima.
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tener en cuenta la tecnologia actualmente disponible y no la que
puede llegar a desarrollarse para hacer frente y paliar esas conse-
cuencias. Ademas, estos modelos suelen hacer unas estimaciones
globales, pese a que el cambio climatico afectara de forma diferen-
te a cada area geografica. Los modelos regionales no son faciles de
desarrollar y ellos son los Gnicos que serian capaces de dar una
idea precisa de las consecuencias previsibles®.

Hasta aqui se han sefialado los problemas para determinar las
causas y consecuencias del cambio climatico, pero esto lleva a la
cuestion de definir las acciones que deberan ser adoptadas como
respuesta. Esta determinacion va a incidir en la regulacion juridica
que haya de desarrollarse en este dmbito.

Las posibles soluciones que se han defendido para combatir el
cambio climatico son de compleja aplicacion. Ya el informe de
1995 del Grupo Intergubernamental sobre Cambios Climaticos
senalé que la primera medida a tomar debia ser una utilizacién
mas racional de la energia que llevara a una disminucién de su
consumo. Esta es una accién que tendria que imponerse a nivel
global y que supone incidir en el modelo de desarrollo y el sistema
de vida de los paises mas ticos.

Una segunda medida serfa la sustitucion de los combustibles
fosiles por otras formas de energia. El problema en este ambito es
conseguit la explotacion plena de energias alternativas. La energia
solar y aerdbica no estan lo bastante desarrolladas para suponer
una eleccion totalmente viable; la energia nuclear genera una im-
portante controversia social debido a su seguridad y consecuen-
cias ambientales.

En tercer lugar, seria necesario una repoblacién forestal masi-
va. Esta es una tarea que requiere el transcurso de un largo periodo

¢ E1IIPCC esta trabajando activamente sobre las consecuencias regionales del
cambio climatico. En este ambito puede destacarse el informe publicado en 1997,
The Regional Impacts of Climate Change: An Assessment of Viulnerability. A Special Report
of IPCC Working Group I1, de R.’T. WATSON, M. C. ZINYOWERA y R. H. MOSS
(Editores), Cambridge University Press, Reino Unido, 1997.

Junto a esto, debe destacarse que el tercer informe general presta una mayor
atencidn a la escala regional a la hora de estudiar las consecuencias del cambio
chimatico.
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de tiempo, pero ademas en este ambito surge la necesidad de ayu-
dar a sufragar los costes de la reforestacién cuando se trate de bos-
ques situados en Estados en vias de desatrollo.

Por lo tanto, puede verse que la accién contra el cambio cli-
matico va a requerir el desarrollo de una nueva tecnologia que res-
pete el equilibrio atmosférico, al tempo que acciones complejas de
ahorro energético. Para esto sera necesario el desarrollo de pro-
gramas continuados de investigacién que permitan la adopcion de
soluciones cada vez mas eficaces.

Como puede deducirse de lo expuesto hasta ahora, el cambio
climatico no puede abordarse como una cuestién ambiental tradi-
cional, en la que la ciencia pueda aclarar con precision las causas,
consecuencias v medidas a tomar ante un determinado fenémeno.
Nos situamos ante una amenaza global, con consecuenctas a largo
plazo y que requiere una respuesta urgente. La ciencia en el cam-
bio climatico tiene que enfrentarse a importantes incertidumbres,
lo que va a requerir el apoyo a la busqueda constante de conoci-
mientos y nuevas metodologias.

La regulacién internacional en este ambito no podra descono-
cer la realidad expuesta. Se hace necesario una actuaciéon que pue-
da desarrollarse pese a la existencia de ambitos de incertidumbre
cientifica, al tiempo que tenga la flexibilidad necesaria para adap-
tarse a los cambios que se produzcan en los conocimientos. Para
ello, la relacion entre los ambitos juridico y cientifico debera ser
constante. Los representantes gubernamentales tendran que cono-
cer los problemas cientificos y tecnologicos cuando negocien obli-
gaciones internacionales en materia de cambio climatico, pero tam-
bién la comunidad cientifica habra de tener en cuenta las
repercusiones politicas de los descubrimientos en su area de traba-
jo. De esta forma, las respuestas al cambio climatico podran basar-
se en la conjunciéon de las condiciones cientificas y los condi-
clonantes economicos y sociales implicados.

B) LAs IMPLICACIONES DEL CAMBIO CLIMATICO

La accién contra el cambio climatico no es solo una materia a
estudiar por los cientificos, sino que conlleva la necesidad de im-
portantes cambios en los procesos de desarrollo econémico e in-
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dustrial. Nos encontramos ante una cuestiéon mas compleja que la
de la destruccion de la capa de ozono, ya que el desarrollo econé-
mico es mds dependiente de la energia f6sil de lo que lo era de los
clorofluorocarbonos. Ademas, las medidas a adoptar son mucho
mas generales y costosas, a lo que hay que sumar el hecho de que
no hay sustitutos generales para los gases de efecto invernadero.

Esta problematica hace que en las negociaciones sobre las obli-
gaciones internacionales a adoptar en materia de cambio chimatico
tengan que sopesarse, por un lado, los costes econémicos y socia-
les de reemplazar sustancias que contribuyen a los estandares de
vida modernos y, por otro, unos peligros que estan basados en
analisis cientificos que no han sido plenamente confirmados. Ade-
mas, desde una perspectiva meramente econdmica podtia anali-
zarse sl es menos costoso evitar el cambio climatico o llevar a cabo
medidas de adaptacién cuando éste se produzca.

Ante una situacion tan compleja como la que se expresa, la
aproximacién econdémica puede ayudar a tomar decisiones politi-
cas. Los Estados Unidos han sido el pais que mas uso ha hecho del
analisis econoémico para fundamentar sus posiciones negociadores
en el ambito internacional’. De hecho, para este Estado las reduc-
ciones obligatorias de gases de efecto mvernadero produciran un
alto coste a corto plazo, mientras que no estin claros los benefi-
cios futuros. Siendo el mayor productor de gases de efecto inver-
nadero, esta claro que tiene mucho que perder y no tanto lo que
habra de ganar. Es por esta razén que la postura negociadora tra-
dicional de los Estados Unidos en este campo ha sido proclive a
no tomar decisiones vinculantes hasta tanto no se aclarasen las
incertidumbres clentificas y econémicas.

Si bien el analisis basado en el coste y beneficio ha sido el utili-
zado por algunos Estados para precisar su posiciéon negociadora
en el ambito internacional, esta perspectiva adolece de algunas ca-
tencias importantes cuando se enfrenta a la problematica del cam-

7 Christopher D. STONE llama la atencién sobre la asiduidad con la que los
negociadores estadounidenses recurren al analisis economico, gusto que no es
compartido por los europeos, poco proclives a este tipo de técnicas. En este sentido
pucde verse STONLE, “Beyond Rio: “Insuring” Against Global Warming”, AJIL,
nam. 3, 1992, pp. 445-488, p. 450.

140



1A AMENAZA CONTRA LA CAPA DE OZONO Y EL CAMBIO CLIMATICO

bio climatico. Para comenzar, este analisis requiere una serie de
datos de los que no se dispone con plena certeza. Ante la ausencia
de informaciones ciertas y precisas sobre los mecanismos por los
que se regula el equilibrio atmosférico y sobre las consecuencias
del cambio climatico, no es facil valorar los beneficios netos de
reducir las emisiones de gases de efecto invernadero ni los costes
de tal reduccion.

Precisamente porque los Estados desarrollados podtian adap-
tarse al cambio climatico sin mucho coste y, sin embargo, las medi-
das de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero se-
rian muy gravosas, existen analisis econdémicos que desaconsejan
la adopcion de medidas obligatorias de reduccion. Ahora bien, es-
tos andlisis no tienen en cuenta las posibles repercusiones de una
ctisis ambiental de grandes proporciones en los Estados en vias de
desarrollo, ni los intereses de las generaciones futuras. Estos facto-
res son de dificil valoracion econdmica, ya que no sabemos con
claridad cuales serian las necesidades de la poblacién ni la tecnolo-
gfa con la que se contaria para reaccionar ante ellas.

Otro problema adicional a este tipo de analisis es que suelen
producirse a nivel doméstico, mientras que seria necesario un ana-
lisis global para poder valorar la verdadera incidencia del cambio
climatico. Cuando se realizan actividades de emision de gases de
efecto invernadero se producen unos beneficios econoémicos en el
Estado emisor, pero también una serie de riesgos asociados al cam-
bio climatico. Estos riesgos son asumidos no sélo por el Estado
que realiza y se beneficia de la actividad de emisi6n, sino por todos
los Estados de la Comunidad Internacional. Se produce de esta
forma una serie de externalidades de los costes que no son inclui-
das en los analisis econémicos de base nacional. No esta claro como
podria conseguirse que fuera el Estado emisor el que asumiera los
costes de la totalidad de los riesgos que produce.

Este dltimo punto pone de manifiesto la disparidad de situa-
ciones en las que se encuentran los Estados frente al cambio
climatico. No todos los paises han contribuido por igual a este
fendémeno, ni todos van a sufrir sus consecuencias en igual intensi-
dad. De forma general, pueden distinguirse entre los Estados
industrializados, que son los responsables mayoritarios de las emi-
stones de gases de efecto invernadero y los que tienen mejores
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recursos para adaptarse a las vanaciones climaticas que pudieran
producirse y los Estados en vias de desarrollo, cuya contribucion
al cambio climatico y potencial de adaptacién es mucho menor.

Las consecuencias para los paises en vias de desarrollo del cam-
bio chimatico son inciertas. Queda claro que los paises con econo-
mias dependientes de la agricultura se veran perjudicados, pero
incluso las repercusiones sobre la produccién son complicadas de
fijar®. Ademis, no todos las zonas se verian igualmente afectadas,
por lo que se produciria distinciones dentro de los paises en vias
de desarrollo entre los mas dafiados y los menos’.

De esta forma, aparecen en la escena internacional diversos
Estados con posiciones diferentes, lo que puede provocar impot-
tantes tensiones internacionales de dispar naturaleza. Peter H.
GLEICK seiiala tres de las areas afectadas por el cambio climatico
como las que principalmente incidirin en las relaciones interna-
cionales: la productividad de la agricultura; Ia disponibilidad y ca-
lidad de los recursos de agua potable; y el acceso a minerales estra-
tégicos™.

Las alteraciones en la agricultura pueden producir tensiones
entre el mundo desarrollado y el subdesarrollado en orden a con-
seguir las fuentes de alimentos. A esto hay que afladir que puede
verse afectado el desarrollo de determinados mercados interna-
cionales, como es el caso del mercado del trigo. Podria darse un

* No existen modelos regionales que con precision pucdan establecer las
previsiones de cada zona frente al cambio climdtico. Pero ademds, existen diversas
circunstancias a tener en cuenta en la valoracion de los efectos. Asi, mientras que
uno de los principales problemas podria ser la reduccion de la produccion de
grano, esto podria ser paliado por el desarrollo de las plantaciones de especies
transgénicas. Ahora bien, aqui vuelve a producirse un nuevo factor de
incertidumbre, ya que se desconoce cdmo se veria afectado este tipo de plantaciones
por el calentamiento global.

° Los deltas de los rios y los Lstados islas y archipelagicos serfan zonas de
especial peligro debido a la subida del nivel del mar y a la densidad de la poblacion.
Sobre la situacion de los Estados 1slas es interesante el trabajo de William C. BURNS,
“Global Warming, The United Nations Framework Convention on Climate Change
and the Future of Small Island States”, CJIELP, 1997, pp. 147.

' Ver Peter H. GLEICK, “The Implications of Global Climatic Change for
International Security”, Climate Change, vol. 15, 1989, pp. 309-325, p. 310.
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importante cambio en las posiciones de productores y consumido-
res y una situacién asi supondria una mseguridad en el mercado de
un producto de primera necesidad que afectaria incluso al clima
politico internacional". No obstante, aqui el primer problema que
surge es cuantificar realmente el problema, ya que no se sabe cémo
va a afectar el cambio climatico a la produccidn neta de alimentos.
Mientras que puede perjudicar en unas areas, puede beneficiar en
otras v a esto hay que afladir que habra de esperarse para cuantifi-
car la incidencia de la produccion transgénica.

También el acceso al agua potable o la proteccion de su calidad
pueden generar importantes tensiones internacionales. De hecho,
este tipo de conflictos ha sido habitual entre Estados, principal-
mente entre aquellos que compartian el acceso al agua como un
recurso compartido. Las tensiones ya existentes en este ambito
podrian verse reducidas o exacerbadas, dependiendo de como in-
cida el cambio climatico en la disponibilidad de agua. Este peligro
hace que se haga precisa una vigilancia internacional de aquellas
regiones que ya tienen conflictos debidos al acceso al agua, estu-
diandose su evolucion.

‘Tampoco debe ser olvidado que uno de los efectos que se prevén
como consecuencia de la diferente incidencia del cambio climatico
en las diversas regiones es el aumento de los llamados “refugiados
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ambientales” . El posible desarrollo de esta figura fue seiialado

por el Grupo Intergubernamental sobre Cambios Climaticos en
su informe de 1990, pese a ello hay escasos estudios y previsiones
en este tema. Los Estados en vias de desarrollo no tienen la capa-
cidad econémica y administrativa necesaria para responder a la
amenaza del calentamiento global, por lo que sus ciudadanos se-

" Normalmente, en situaciones de crisis se han tomado medidas financieras
en los mercados de productos de primera necesidad, pero una actuacion de este
tipo supondria poner en conexion la accion sobre el cambio climdtico con las
medidas de regulacion de los mercados internacionales.

' El concepto de refugiado utilizado en este apartado no es el técnico recogido
en la Conrencion relativa al estatuto de los refugiados, de 28 de juhio de 1951 y en el
Protocolo sobre el estatuto de los refugiados, de 1967. Hlacemos referencia a las personas
que abandonan su Estado de origen por condiciones ambientales adversas y que
van a requertr la asistencia de Estados diferentes a aquellos de los que son
nacionales.
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rian los mas afectados y podria darse un fenémeno de éxodo hacia
otras areas de mejores condiciones. En estos casos se haria com-
plicado diferenciar entre los desplazados propiamente ambienta-
les y aquellos otros producidos por las condiciones econémicas
desfavorables. Ademas a los refugiados habria que sumar el nume-
ro de desplazados internos que acudirian a las megaciudades, ya
superpobladas y que agravarian los problemas de salubridad que
se dieran en éstas.

La cuestidon es que Estados que ya tienen problemas para su
desarrollo econémico tendran que enfrentarse a situaciones de
cambio climatico, sin los medios necesarios para articular una res-
puesta adecuada. De esta forma, se provoca una espiral que puede
conducir a una situacioén de pobreza cada vez mads insalvable®.

De lo apuntado se extrae que la accién contra el cambio
climatico tendra que ir acompasiada de un sistema de ayuda al de-
sarrollo si quiere evitarse la produccién de importantes tensiones
internacionales. Pero ademas, el desarrollo que se potencie debe
cumplir el requisito de la sostenibilidad. No puede ayudarse a los
Estados mas pobres a convertirse en Estados contaminantes al
nivel de los desarrollados, sino que tendran que buscatse solucio-
nes que permitan la convivencia del desarrollo y la proteccion de
la atmosfera™. Siguiendo esta linea, el régimen internacional sobre
el cambio climatico tendra que potenciar la financiacién y la trans-
fetencia de tecnologia para programas de desarrollo sostenible.

Por lo tanto, el principio de desarrollo sostenible es el que de-
bera guiar la aproximacion a la solucién del cambio climatico. De
hecho, no debe olvidarse que el fenémeno mismo es el resultado

" Es de destacar el dato recogido por Laura H. KOSLOFF respecto a la
retirada de las companias privadas de seguros de algunas zonas que se consideran
sensibles a los efectos del cambio climatico. Ver KOSLOFE, “Climate Change
Mitigation and Sustainable Development”, Natural Resources and linrironment, vol.
12, 1997, pp. 93-145, p. 94.

" Es de interés cl articulo de James E. BEARD en el que defiende la necesidad
de que los nuevos métodos adoptados para luchar contra el cambio climauco y
sus efectos s basen en el principio de desarrollo sostenible. Ver BEARD, “An
Application of the Principles of Sustainability to the Problem of Global Climate
Change: An Argument for Integrated Energy Services”, Journal of Environmental
Law and Litigation, vol. 11, 1996, pp. 191-245, p. 207.
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de un uso de los recursos que no ha seguido este criterio y que se
basaba en un consumo ineficaz de la energia®.

De acuerdo con lo expuesto, aparece con claridad el hecho de
que la cuestién del cambio climético tiene importantes efectos en
la economia y el desarrollo a nivel global. Pero precisamente por
afectar a areas como el uso de energia, incide muy directamente en
el modo de vida de las diferentes sociedades, especialmente las
situadas en paises desarrollados. En consonancia con esto, los agen-
tes ptivados van a tener un importante papel en toda la accion
sobre el cambio climatico.

Por una parte, va a ser necesario implicar a las compaiias pri-
vadas en la investigacion y aplicacion de tecnologias respetuosas
con el equilibrio atmosférico. Pero ademas, el proceso de regula-
cién del cambio climético hace necesario el desarrollo de un dialo-
go constante entre los representantes de los gobiernos y los dife-
rentes grupos de la sociedad, especialmente aquellos establecidos
como organizaciones no gubernamentales.

Es de destacar ademas el papel de la opinion publica, sobre
todo la de los paises industrializados. En materia de proteccion del
ozono estratosférico se ha podido observar como una opinién
publica activa ha influido tanto en los gobiernos como en la indus-
tria. No es de despreciar este factor, ya que los Estados desarrolla-
dos son los que tendran prioritariamente que asumir las obligacio-
nes de reduccién de emisiones de gases de efecto invernadero y
esto va a requerir un cambio en los habitos de consumo de energia
en el que tendrd que implicarse toda la sociedad.

" Un buen ejemplo de uso no eficaz de la energia son los hibitos en los
Estados Unidos, el mayor emisor de gases de efecto invernadero. La politica
energética norteamericana se ha dirigido tradicionalmente a un Gnico fin: adquirir
y mantener la energia al mas bajo precio posible. Las autoridades norteamericanas
siempre han sido reticentes a subir los precios de la energia por cualquier medio,
es mds, no son extrafios los subsidios a los productores de energia con el fin de
abaratar su consumo. Esta politica ha incentivado el consumo energético mis que
la busqueda de su eficiencia o la inversién en energias renovables. A la vista de
esta tradicién, no puede extrafiar que en Washington predomine la tendencia de
sugerir que los riesgos del cambio climatico han sido exagerados y que no es
conveniente cambiar estilos de vida por un peligro que puede que nunca llegue a
producirse. Sobre la cuestidn de la politica energética norteamericana puede
consultarse el articulo de James E. BEARD, op. cit.
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El cambio climatico tiene unos efectos complejos que enlazan
con todo el sistema de desarrollo a nivel global. La regulacion in-
ternacional en este ambito se va a ver influida por esta realidad,
que no puede ser obviada en ningin momento. En el siguiente
apartado puede verse la evolucién del régimen juridico que ha sur-
gido como respuesta a esta amenaza ambiental.

II. LA EVOLUCION DEL REGIMEN INTERNACIONAL SOBRE EL
CAMBIO CLIMATICO: DE LA CONIVENCION SOBRE EL CAMBIO
CLIMATICO AL PROTOCOLO DE KioTo

La regulacién internacional sobre el clima ha sido la respuesta
juridica a la alarma creada por los Glttmos descubrimientos cienti-
ficos sobre las alteraciones en este ambito. La solucién adoptada
se ha basado en la creacién de un régimen internacional cuyas prin-
cipales caracteristicas son la capacidad de evolucion y la flexibili-
dad. Para ello, se ha optado por la adopcién de un convenio marco
que fijara los principios y las lineas principales de actuacién y que
fuera desarrollado por protocolos. Hasta la fecha, s6lo ha sido ne-
gociado vy adoptado uno de estos instrumentos, el cual vuelve a
abrir lineas de actuacion mas que dar una solucién definitiva a los
problemas concretos.

La necesidad de concebir un régimen evolutivo en lugar de un
ordenamiento estanco, viene del hecho de que nos enfrentamos a
una cuestion en la que esta presente un importante grado de incer-
tidumbre. Hay que adaptarse a los nuevos descubrimientos cienti-
ficos sobre el fendmeno y también a las consecuencias y necesida-
des sociales y econémicas que vayan surgiendo. Para esto, es
necesatio un desarrollo juridico continuo, en el que se puedan adop-
tar respuestas rapidas y eficaces.

Ademas, debido a las innumerables implicaciones sociales y
econdmicas del cambio climitico y a la necesidad de que partici-
pen en el régimen el mayor nimero de Estados posibles, es reque-
rida cierta flexibilidad en el sistema. Esto se traduce en obligacio-
nes con complicados sistemas de cumplimiento, pero también en
la intervencién de actores diferentes a los Estados en la negocia-
ci6n de éstas.
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La regulacion sobre cambio climatico aparece como un buen
ejemplo para el estudio de las respuestas que la Comunidad Intes-
nacional adopta al enfrentarse a un problema complejo y de di-
mensiones globales. En un marco mucho mas amplio, en el que se
hace necesario el desarrollo del concepto de gobernabilidad glo-
bal, éste es un buen campo de ensayo en el que probar soluciones
a los problemas comunes.

A) EL ORIGEN Y DESARROLLO DE 1.4 REGULACION
INTERNACIONAL DE LOS PROBLEMAS DEL CLIMA

Con anterioridad a la década de los ochenta y desde el punto
de vista juridico, la atencién por las cuestiones del clima se habia
limitado a la adopcidn de la Convencidn sobre la probibicin de técnicas
de modificacion ambiental con fines militares u otros fines hostiles, de 18 de
mayo de 1977%. Durante la guerra de Vietnam se utilizé6 como
arma la provocacion de nubes, lo que produjo en la Comunidad
Internacional una importante sensibilizacién sobre los perjuicios
de estas acciones. La modificacién atmosférica aparecia como una
nueva tecnologia que podia ser utilizada con fines militares, provo-
cando importantes consecuencias ambientales como cambios
hidrolégicos que afectan a la flora, la fauna y al ser humano. La
respuesta internacional a este peligro fue la adopcién de aquel tex-
to'".

La convencién de 1977 prohibié las técnicas de modificacién
ambiental cuando producian efectos graves. Esta prohibicién se
limitaba al caso del uso con fines militares, ya que no se desarrollé
una regulacion especifica relativa a la utilizacion pacifica. Por lo

1 Publicada en BOE, num. 279, de 22 de noviembre de 1978.

" El Articulo 1 de la Conrencign de 1977 prohibe la utilizacion de téenicas que
provoquen efectos duraderos, amplios y graves sobre el Medio Ambiente, de forma
que lo que pretende es la erradicacion de los casos mds graves de utilizacion de la
contaminacién medioambiental como arma de guerra.

Sobre este texto pueden consuitarse los articulos de Antoine BOUVIER,
“La proteccion del Medio Ambiente en periodo de conflicto armado”, RICR,
nim. 108, noviembre-diciembre 1991, pp. 603-616; y john H. McNEILL,
“Protection of the Environment in Times of Armed Conflict: Environmental
Protection in Military Practice”, Annuaire de la Haye de droit International, 1993,

pp. 75-84.
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tanto, este texto responde a un problema y una situacién muy con-
cretos, pot lo que dificilmente puede verse como el precedente de
una reglamentacion internacional sobre el cambio climatico

De hecho, el precedente mas claro de la regulacion internacio-
nal sobre clima es el régimen de proteccion de la capa de ozono.
Ambas cuestiones tienen una conexion clara. Por un lado, se refie-
ren a fendmenos estrechamente conectados desde el punto de vis-
ta atmosférico, pero ademas, el tipo de problema al que se enfrenta
la Comunidad Internacional también es similar. Ambas son ame-
nazas globales que afectan a la totalidad de los Estados y que re-
quieren respuestas basadas en la cooperacién internacional a nivel
global'®.

Es de destacar que se ha dado una toma de conciencia paralela
de los problemas de la destruccion de la capa de ozono y del cam-
bio climatico, alentado por los mismos actores. Por un lado, la
Comunidad Internacional y la opinién puablica mundial han ido
interesandose cada vez mas por las cuestiones atmosféricas, al iem-
po que se producian los descubrimientos cientificos. Por otro, ha
sido decisivo el papel de las organizaciones no gubernamentales.
En materia de cambio climatico y durante la década de los setenta
y los ochenta, estas organizaciones llevaron a cabo una importante
labor de sensibilizacién, dirigida no sélo a la opinién publica sino
también a los representantes de muchos gobiernos que tenian es-
caso acceso a una completa informacién cientifica.

La percepciéon que desde muy pronto tuvo la Comunidad In-
ternacional fue que se enfrentaba a un problema de caracter global
que precisaria de una respuesta también global. Las aproximacio-
nes bilaterales y regionales carecerfan de efectividad. Muestra de
esta concienciacidn fue la celebraciéon de diferentes congresos, con-
ferencias y reuniones multinacionales a diversos niveles a partir de
finales de la década de los ochenta®.

'* E] embajador Richard BENEDICK establece las conexiones entre ambos
problemas y presenta el proceso sobre el ozono como un modelo a seguir por la
regulacion sobre cambio climatico. BENEDICK, op. oit, ““I'he Montreal Ozone...”.

' Para un mayor estudio de las reuniones y encuentros celebrados y su
influencia en el proceso de elaboracion de la Conrencidn Marco sobre Cambio Climdtico
pueden consultarse los sigutentes titulos: Donald M. GOLDBERG, “Negotiating
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En este contexto, la I Conferencia Mundial sobre e/ Clima, otgani-
zada por la Organizacion Mundial Meteorologica, se celebrd en
Ginebra en 1979. Posteriormente y con mas transcendencia, se
otrganizo la Conferencia sobre la Determinacion de los Efectos sobre el Cambio
Climdtico del CO, y de Otros Gases de Efecto Invernadero, celebrada en
1985. El Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambien-
te, la Organizacién Mundial Meteorologica y 1a organizaciéon no
gubernamental International Council of Scientific Unions promo-
vieron esta conferencia internacional de caricter cientifico en
Villach (Austria). En este foro se destaco la importancia de la adop-
ci6n de medidas politicas para luchar contra un cambio climatico y
un calentamiento global cuya existencia aparecia cada vez mas se-
gurazl).

Especialmente relevante fue la Conferencia sobre los Cambios de la
Atmidsfera: Consecuencias para la Seguridad Global, celebrada en Toronto
del 27 al 30 de junio de 1988%. En este foro se reunieton mis de
300 expertos en ciencias, industria, economia, derecho, Medio
Ambiente y administracion de todo el mundo, con el fin de desa-

the Framework Convention on Climate Change”, Touro Journal of Transnational
Law, vol. 4,1993, pp. 149-176;, Durwood ZAELKE y James CAMERON: “Global
Warming and Climate Change. An Overview of the International Legal Process”,
American University Journal of International Law and Policy, vol. 5, nim. 2, 1990, pp.
249-290.

Tampoco faltaron llamamientos a la accion por parte de la doctrina juridica
internacional. Durwood ZAELKE y James CAMERON avisaban a finales de los
ochenta sobre el peligro de esperar a una certeza cientifica para actuar. Estos
autores afirmaban que la Comunidad Internacional debia enfrentarse al cambio
climatico construyendo un acuerdo global preventivo que, primero, redujera la
ermusion de gases de efecto invernadero hasta un nivel seguro y, después, asegurase
que el desarrollo econdmico futuro fuera sostenible. Ver ZAELKE y CAMERON,
Ibidem, p. 251.

* Esta conferencia fue seguida de la celebracion de dos seminarios en 1987,
uno en Austria centrado en ciencia y otro en Italia en medidas politicas. El informe
conjunto de ambos seminarios recomendd el desarrollo de estudios sobre los
costes de las estrategias politicas y la medicion del incremento maximo de
temperatura por década ocasionado desde que habia comenzado el cambio
climitico. Ver JURGIELEWICZ, gp. cit., p. 200.

' I.a Declaracion Final de esta Conferencia puede consultarse en la seccion
Selected 1 egal Materials, de American University Journal of International Law and Policy,
vol. 5, 1990, pp. 515 y siguientes.
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rrollar los elementos necesarios para la elaboracion de una futura
convencion general sobre proteccion de la atmosfera y otra mas
concreta sobtre cambio climatico.

El grupo de trabajo sobre derecho reconocio que, aunque exis-
tian algunas normas de Derecho Internacional del Medio Ambiente,
este ambito era fragmentado e incompleto y requeria la creacion
de nuevos principios, reglas y marcos institucionales. Por su parte,
el grupo de trabajo sobre geopolitica sefialé que la atmésfera era
un bien comun y, como tal, todos tenian la responsabilidad de cui-
dar de ella, al tilempo que su uso individual debia estar sujeto al
consentimiento comun y las decisiones al consenso.

Entre las recomendaciones fruto de este encuentro, estaba la
creacion de un Fondo Mundial, integrado en parte por una cuota
sobre el consumo de combustibles fésiles en los paises
industrializados y que financiaria un Plan de Accién para la Pro-
teccion de la Atmodsfera. Ademas, en esta teunion se recomenda-
ron reducciones en las emisiones de diéxido de carbono que des-
pués fueron seguidas en las medidas nacionales de algunos paises
europeos y norteamericanos.

Como prolongacion de esta conferencia se realizé en Ottawa
(Canada), del 20 al 22 de febreto de 1989, el Seminario Internacional
de Expertos en Politica y Derecho. Este encuentro se centto en el mat-
co legal e mnstituctonal referido a atmoésfera y cambio climatico. Se
discutieron los elementos que deberia incluir una futura conven-
c16n sobre atmosfera y otra mas concreta sobre cambio climdtico,
teniendo en cuenta que ambas tendrian que ser desarrolladas por
protocolos adicionales. Respecto a la convencion sobre atmosfera,
se defendi6 la 1dea de que tendria que basarse en su condicion de
recurso comun y de vital importancia para la Humanidad, de for-
ma que todos los Estados debian cooperar en su proteccién™.

Los dias 10 y 11 de marzo de 1989, tuvo lugar otra importante
reunién sobre el cambio climitico, esta vez en La Haya. La convo-
catoria, de caricter intergubernamental, cortio a cargo de Francia,
Noruega y los Paises Bajos. En este encuentro se mostr6 con clari-

> Es de destacar que en este encuentro se trabajé con el término “recurso
comun”, en lugar de “recurso compartido” de mds tradiciéon en el Derecho
Internacional Publico. En este sentido ver JUGIERLEWICZ, ap. wit., p. 201.
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dad que no habia consenso respecto a la regulacién sobre atmosfe-
ra; ademas de la oposicién de los Estados Unidos, principal emisor
de gases de efecto invernadero, a cualquier tipo de accién que ins-
tase a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero en cuo-
tas concretas.

Resultado de esta reunion fue la Declaracion de Ia Haya, de 11
de marzo de 1989, que no conté con el apoyo norteamericano™.
En este texto se recogian diversos principios a tener en cuenta en
la regulacién futura del cambio climatico. Entre ellos, cabe desta-
car que se afirmoé la obligacion de tomar las medidas adecuadas
para mantener la calidad del aire en beneficio de las generaciones
venideras y la necesidad de asistencia a los Estados menos desa-
rrollados, con el fin de que pudieran cumplir obligaciones concre-
tas de proteccion de la atmosfera.

Entre los mecanismos que se apuntaban para cumplir los com-
promisos apuntados, destacé la idea de que una organizacion in-
ternacional, ya existente o creada ex novo, desarrollara instrumen-
tos y estandares que garantizasen la proteccién de la atmosfera, al
tiempo que vigilara su cumplimiento. En la Declaracion se destacéd
que la Corte Internacional de Justicia deberfa tener un especial
protagonismo en la aplicacién de los estandares, que fuera mas alla
de la simple determinacion de responsabilidad. En este sentido, la
Corte podria ser la encargada de vigilar que se aplicaran las deci-
siones de la autoridad internacional.

Una nueva reunion mtergubernamental se celebré en Noordwijk
(Paises Bajos), en noviembre de 1989. Se contd con la participa-
ci6n de sesenta y siete paises, la Comision Europea y once organi-
zaciones internacionales. La Declaracidn resultante de los trabajos
de esta reunién sefialé que el cambio climatico era una preocupa-
cién comun de la Humanidad y subray6 la diferente responsabili-
dad de los Estados en cuanto a la generacién y adopcién de medi-
das sobre el clima.

* La Declaracion de La Haya fue firmada por representantes de veinticuatro
Estados, entre los que no se contaba Espania. Este texto puede consultarse en la
seccion de Selected Legal Materials, de American University Journal of International Law
and Policy, vol. 5, 1990, pp. 567 y siguientes.
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Pese a todos estos encuentros, seguia sin alcanzarse el consen-
so necesario en la Comunidad Internacional pata la adopcion de
un instrumento juridico concreto sobre cambio climitico. En es-
pecial, se contaba con la oposicién de Estados Unidos a cualquier
texto que introdujera obligaciones concretas en este ambito. La
posicidn estadounidense qued6 mas clara si cabe en la Conferencia
sobre Investigacion Cientifica y Econdmica relativa al Cambio Climdtico,
que organizaron como pais anfitrién en Washington los dfas 17 y
18 de abml de 1990. En esta Conferencia se pretendia que los tepre-
sentantes de diferentes Estados tuvieran la oportunidad de revisar
las Gltimas informaciones cientificas y econémicas sobre el cam-
bio chimatico. S1 bien es clerto que en esta reunién no se llegd a
grandes logros, si quedaron patentes las diferencias de aproxima-
161 al problema que mantenian los Estados Unidos frente a otros
paises™.

El definitivo empuje para la elaboracién de una futura conven-
ci6én sobre cambio climatico se produjo en la Segunda Conferencia
Mundial sobre el Clima, celebrada en Ginebra del 29 de octubre al 7
de noviembre de 1990%. El Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente, la Organizacién Mundial Metereoldgica y la
organizacion no gubernamental International Council of Scientific
Unions convocaromn, nuevamente, esta reunién™.

Aunque no se llegd a acuerdos vinculantes, fruto de estas ne-
gociaciones fue la elaboracion de una Declaracion Ministerial que

** Para los Estados Unidos era prematura la adopcién de medidas costosas
frente a un problema de inciertos contornos. Sin embargo, el Consejo de las CE
habia adoptado la Resolucidn sobre el efecto invernadero y la Comunidad, de 21 de junio
de 1989, en la que se declard la necesidad de concluir un acuerdo internacional
sobre cambio climatico, al tiempo que reducir los niveles de clorofluorocarbonos
al menos en un 85 por ciento a la mayor brevedad posible y promover acciones
para la reduccion de emmisiones de otros gases de efecto invernadero.

» A la Conferencia asistieron delegaciones de ciento treinta y siete Estados,
en algunos casos encabezadas por los Jefes de Estado y de Gobierno, lo que
muestra la importancia que se dio al evento. Ademas, estaban representadas
organizaciones internacionales, organizaciones ecologistas y grupos de presion
de las industrias afectadas.

2 Los participantes en esta Conferencia tuvieron como base de sus discusiones
el nforme de 1990 del IPCC, en el que se establecia la necesidad de adoptar
medidas inmediatas de reduccion de emisiones de gases de efecto invernadero y
mejora de los sumideros.
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llamaba al comienzo de las negociaciones sobre una convencion
marco sobre cambio climatico, que pudiera abrirse a la firma en la
Cumbre de Rio de 19927, De hecho, en esta reunion se habia lle-
gado a elementos de consenso sobre algunos puntos del futuro
convenio, como eran: la responsabilidad predominante de los pai-
ses industrializados en la accidn contra el cambio climatico; la ne-
cesidad de transferir recursos financieros y tecnoldgicos a los pai-
ses en desarrollo; la adopcién del principio de precaucion; y la
importancia de los bosques como sumideros de gases de efecto
invernadero. Ademas, en esta Declaracion se pidi6 a los Estados que
redujeran sus emisiones de gases de efecto invernadero, aunque no
se fijaron cuotas™.

El desarrollo de estas reuniones muestra la importancia de la
accion de las Naciones Unidas en este ambito, la cual influyé deci-
sivamente en la adopcién de una reglamentacién internacional so-
bre el cambio climatico. Distintas organizaciones del sistema mos-
traron desde muy temprano un profundo interés. Entre estas,
destaca la Organizacién Mundial Meteorologica, bajo cuyo ambito
se desarrolla el Programa Climatico Mundial, asi como la Ponencia In-
ternacional sobre Cambios Climaticos, ésta dltima conectada también al
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente y que
viene desarrollando sus sesiones desde noviembre de 1988. Tam-
bién el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
afirmé muy pronto su idea de trabajar para la adopcién de una
convencién sobre cambio climatico.

Ahora bien, sin duda ha sido la Asamblea General de las Na-
ciones Unidas el 6rgano que ha tenido un mayor protagonismo en
el inicio del desarrollo de la reglamentacion internacional sobre el
cambio climatico. En 1988, reconocié que el cambio climatico era
una preocupacién comun de la Humanidad, al tempo que urgié a

T El texto de la Declaracion puede verse en EPL, 1990-6, pp. 220-222.

*# En esta Declaracion no se incluyeron referencias relativas a cuotas concretas
de reduccion de gases de efecto invernadero, ni plazos de reduccion, muestra, una
vez mas, de los esfuerzos norteamericanos por impedir la inclusion de obligaciones
concretas en este ambito. De hecho, fue una Declaracion de compromiso entre
aquellos Estados contrarios a la adopcidn de medidas de reduccion concretas y
otros como Noruega con un mayor compromiso ambiental.
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los gobiernos v a las organizaciones gubernamentales y no gubet-
namentales a colaborar en la preparacion de una convencion mar-

29

co sobre este aspecto”. Debe destacarse que la Asamblea no usé el
término Patrimonio Comun, propuesto micialmente por Malta, sino
que prefirié la expresion “preocupacién comin de la Humanidad”.
La explicacién de que durante las negociaciones se introdujese el
término “interés comun”, en lugar de “patrimonio comun”, hay
que buscatla en el deseo de evitar un debate sobre las consecuen-
cias de este segundo concepto. No hay que olvidar que éste ya
habia sido arduo respecto a los fondos marinos y oceanicos mas
alla de la jurisdiccién nacional y el espacio ultraterrestre.

En noviembre de 1988, la Organizacién Mundial Meteorologi-
cay el Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente
decidieron establecer en Ginebra el Grupo Intergubernamental
sobre Cambios Climaticos, cuya finalidad era proveer a los Esta-
dos de la Comunidad Internacional de la informacién necesaria
para tomar medidas concretas en este campo. Este organo debia
proporcionar valoraciones clentificas a escala mundial del alcance,
la cronologia y los efectos potenciales de la evolucion del clima y
de las condiciones socioecondmicas que llevatia aparejadas®. No

2 Resolucion 43/53, de 6 de diciembre de 1988 sobre Conserracion del Clima
Global para las generaciones Presentes y Futuras. El mismo mensaje fue reiterado en la
Resolucion 44/207, de 22 de diciembre de 1989, en la que se enfatizd la necesidad
de concluir una convencion en este ambito, al tiempo que de establecer mecanismos
de financiacién y de garantizar el acceso de los paises en vias de desarrolio a las
tecnologias requeridas.

Otras Resoluciones que tratan este tema son: G.A. Res. 44/172, UN. GAOR
2d Comm., 44" Sess., Supp. No. 49, en 120, UN. Doc. A/44/49 (1990); G.A. Res.
44/206, UN. GAOR 2d Comm., 44™ Sess., Supp. No. 49, en 129, UN. Doc. A/
44/49 (1990); G.A. Res. 45/212, UN. GAOR 2d Comm. 45" Sess., Supp. No. 49°,
en 147, UN. Doc. A/45/49 (1991); G.A. Res. 46/169, UN. GAOR 2d Comm,,
46™ Sess., UN. Press Release GA/8307 (1992).

Y EINPCC fue situado bajo la autoridad de la Asamblea por la Resolucion 43/
53, de 6 de diciembre de 1988,

ELPCC incluy6 inicialmente a tres grupos de trabajo: el primero dedicado al
estudio del fenémeno del cambio climatico (Grupo de Trabajo I); el segundo
dedicado a evaluar sus consecuencias (Grupo de Trabajo II); y el tercero dedicado
a elaborar estrategias de respuesta (Grupo de Trabajo III). En 1990, se cred ¢l
Grupo de Trabajo IV para estimular la participacion de los patses en vias de desa-
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cabe duda de que los informes del Grupo Intergubernamental so-
bre Cambios Climaticos han tenido una gran relevancia tanto en
los trabajos de elaboracién de la Convencion Marco sobre Cambio
Climdtico como en sus desarrollos posteriores y que seguirdn te-
niéndola en un futuro.

Hemos visto el origen de la discusion v el debate sobre la adop-
ci6én de una convencién sobre cambio climatico. A comienzos de
los noventa y aunque no existia consenso sobre todos los puntos a
tratat, se habian sentado las bases para la negociacidn, de forma
que se daba el momento propicio para comenzar a desarrollar un
régimen juridico en este ambito.

B) 1.4 NEGOCIACION Y ADOPCION DE LA CONVENCION
SOBRE CAMBIO CLIMATICO

En diciembre de 1990, fue la Asamblea General de las Nacio-
nes Unidas el 6rgano que inici6 el proceso de negociacion de una
futura convencién sobre cambio climatico. Mediante la Resolucion
42/282, de 22 de diciembre de 1989, convocé la Conferencia so-
bre Medio Ambiente y Desattollo a celebrar en Rio de Janeiro en
1992y en base a la Resolucion 44/ 288, de 22 de diciembre de 1989,
cted el Comité preparatorio de la Conferencia, de caricter
intergubernamental. En marzo de 1990, el Comité organizé dos gru-
pos de trabajo, uno de ellos dedicado a las cuestiones de atmésfera.

El Comité Intergubernamental de Negociacion contaria con la
colaboracién del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente y de la Otganizacién Meteorologica Mundial, pero fun-

rrollo en los trabajos preparatorios de la futura convenciéon. De hecho, una con-
vencidn sobre cambio climatico no serfa efectiva si no contaba con el apoyo de
paises en vias de desarrollo. Sin embargo, estos consideraban el problema del
cambio climitico como un problema generado por los paises desarrollados que
eran los que tendrian que tomar medidas al respecto.

En este marco, las primeras recomendaciones de este cuarto comité del IPCC
inclufan: la peticién de fondos para que expertos se desplazasen a paises en desa-
rrollo; el desarrollo de sermnarios dirigidos a los lideres de estos paises y el apoyo
a la creacion de comités nacionales que integrasen el cambio climatico en los
planes de desarrollo. La idea era clara: concienciar a los lideres de estos Estados
que también ellos sufririan el impacto del cambio climatico.
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cioné bajo el mandato de la Asamblea General. De esta forma,
este 6rgano conservo el control en el desarrollo de las negociacio-
nes sobre la futura convencién, lo que marca una diferencia im-
portante respecto del ambito del ozono, en el que destaco el
protagonismo del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente. La razon por la que se prefirié que la responsabilidad
negociadora recayera en un comité de negociacion y no en el Pro-
grama venia de la desconfianza de algunos paises, principalmente
en vias de desarrollo, por la forma en la que podria transcurrir el
proceso si se dejara el liderazgo a este segundo.

La Ozganizaciéon Meteorologica Mundial y el Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente habian sido partidarios
de dar el protagonismo a un comité de negociacién que estuviese
mntegrado por técnicos mas que por diplomaticos. El problema venia
de que un mecanismo de este tipo podtia plantear propuestas arries-
gadas en aspectos delicados para los paises en vias de desarrollo,
como podria ser el de la deforestacion. A esto se afiade que a los
Estados con menor desarrollo les costaba mas esfuerzo mantener
una posicion negociadora en este tipo de drganos, debido a la falta
de medios técnicos. Esta dificultad ya se habia puesto de manifies-
to en las negociaciones desarrolladas en el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Medio Ambiente. Debido a estos aspectos, los
Estados en vias de desarrollo defendieron que la negociacion se
desarrollase en el marco de un comité intergubernamental, el cual
presentaria un proyecto a una Conferencia Internacional posterior
convocada bajo los auspicios de las Naciones Unidas®".

*' En las Conferencias Internacionales sc asegura la existencia de medios como
la terpretacion simultanea, traduccién de los textos, actas, ete. de los que puede
carecerse en reuniones mds informales.

Sobre la posicion de los Estados en vias de desarrollo en este ambito puede
consultarse el articulo de Ratl A. ESTRADA OYUELA, “Apuntes para interpretar
el Convenio Marco sobre Cambio Climidtico” enla obra de Raul A ESTRADA OYUELA
y Marfa Cristina ZEBALLOS DE SISTO (Coordinadores), Lrolucidn Recente del
Derecho Ambiental Internacional, A-7 Editora S.A., Buenos Aires, 1993, pp. 273-300,
p. 278 y 279.

Sobre la desconfianza de los Estados subdesarrollados al PNUMA y su director
ejecutivo Mostafa Tolba ver Elizabeth P BARRATT-BROWN, Scott A. HAJOST'y
John H. STERNE, “A Forum for Action on Global Warming: The UN Framework
Convention on Climate Change”, CJIELP, vol. 4, 1993, pp. 103-118, p. 108.
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El trabajo del Comité Internacional de Negociacion se desa-
rrollé en cinco sesiones. Las cuatro primeras se llevaron a cabo
durante 1991, la primera en febrero, en Washington; la segunda en
junio, en Ginebra; la tercera en septiembre, en Nairobi; y la cuarta
en diciembre, otra vez en Ginebra. El quinto encuentro se fraccio-
né6 en dos reuniones desarrolladas en Nueva York, primero en fe-
brero y después en mayo de 1992. Como se ve, un espacio tempo-
ral muy corto para la complejidad del problema a enfrentar.

El cometido del Comité Intergubernamental de Negociacion
no era ficil. En quince meses tuvo que desarrollar un proyecto de
convenio para presentar a la reunién de Rio. Tuvo que trabajar
deprisa, pero ademds inmerso en un contexto internacional en el
que se estaban produciendo muchos cambios. No debe olvidarse
que el Comité inicié su primera reunién en plena accién mulitar
contra Irak en el Golfo Pérsico y asisti6 a la participacién de las
nuevas republicas que surgieron del antiguo bloque comunista y
fueron aceptadas como miembros de las Naciones Unidas.

Ademis, la labor del Comité fue seguida de cerca por diversas
organizaciones no gubernamentales. Estas organizaciones, unidas
durante las negociaciones del convenio sobre cambio climatico en
el Climate Action Network, tuvieron un papel muy activo en las
negociaciones antes, durante y después de Rio. Este grupo se con-
virtié en uno de los principales controladores del proceso de ne-
gociacion, permaneciendo siempre atentos y enjuiciando en todo
momento la labor del Comité.

La forma en la que se desarrollaron los trabajos en el Comité
de Negociacién ha sido criticada incluso por reptesentantes de
delegaciones que intervinieron en ellos. En este sentido, es intere-
sante la opinién de Ratul A. ESTRADA OYUELA, perteneciente a
la delegacion argentina y que actudé como vicepresidente del Co-
mité*. En opinién de este diplomatico, la ausencia durante todo el
proceso negociador de un documento base sobre el que poder hacer
propuestas concretas dificulté una tarea compleja de por si.

32 Para el estudio del desarrollo de las tareas en el seno del CIN puede verse el
texto de Ratl A. ESTRADA OYUELA, gp. iit., p. 279 y 280. Ademas del articulo
de Donald M. GOLDBERG, gp. ., p. 160.
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Al final de la primera sesion la delegacion del Reino Unido
habia hecho circular oficiosamente un proyecto de convenio; al
comienzo de la segunda sesion, India present6 un proyecto simi-
lar. Sin embargo, no se trabajé sobre estos textos debido a las des-
confianzas existentes entre los diferentes grupos de Estados que
negoctaban. Sucestvamente, vendrian una propuesta china y multi-
tud de propuestas parciales, pero ningin texto obtuvo el apoyo
suficiente para ser la base de las negociaciones.

De hecho, en la primera sesioén no se logré el consenso necesa-
rio para fijar las lineas del futuro tratado. Sdlo se alcanzoé el acuer-
do para fijar dos grupos de trabajo, el primero para examinar los
acuerdos que serian apropiados para reducir los gases de efecto
mnvernadero, la protecciéon de los bosques v la compensacion y asis-
tencia técnica para los paises en vias de desarrollo. El segundo
grupo tenia que elaborar un proyecto del futuro tratado. Por lo
tanto, la primera sesion del Comité se agotd con la organizacion
del trabajo.

En la segunda sesidn fueron nombrados los jefes de cada gru-
po de trabajo, México y Japon para el Grupo Iy Canadd y Vanuatu
para el IT. Las discusiones se centraron sobre la conveniencia de
mncluir cliusulas obligatorias de reduccién de los gases de efecto
invernadero y sobre el mecanismo financiero que debia adoptarse.
Sobre este segundo punto habia disparidad de posiciones, ya que
mientras la mayoria de los pafses industrializados preferfan el uso
de organismos ya existentes como el Fondo para el Medio Am-
biente Mundial, los paises en vias de desarrollo defendian la crea-
cién de un fondo nuevo y especifico para el cambio climatico™.

Las discusiones se repitieron en la tercera reunién y, hasta la
cuarta sesion en Ginebra, no fue introducido el primer proyecto
completo de texto. Al final de la primera parte de la quinta sesion
y pese a la aceleracion vivida en todos los encuentros, aun no se
habia logrado el consenso general. Esto hacia prever que no se
lograria llegar a Rio de Janeiro con un proyecto consensuado. No

* Debido a las discusiones entre los diferentes Estados negociadores, se optd
por establecer pares de co-presidentes para grupo, una solucion que en lugar de
dar flexibilidad entorpecia adn mas la tarea negociadora.

*Ver JUGIERLEWITCH, gp. wt., p. 204
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obstante, en el interim entre la primera y la segunda parte de la
sesion de Nueva York, el Presidente del Comité revisé el texto
dejandolo en un tercio del inicial. Esta segunda version fue presen-
tada a los negociadores cuando regresaron y ya no hubo mucho
tiempo para modificaciones. El plazo se habfa cumplido y en Rio
se presentaria un proyecto.

No debe olvidarse que si las dificultades fueron grandes en el
desarrollo de las negociaciones, esto se debi6 a la diversidad de
intereses de los Estados que concurrian en ellas. El proyecto del
tuturo Convenio Marco sobre Cambio Climdtico fue el resultado de la
busqueda del equilibrio entre posturas que, en muchos momentos
de la negociacion, estaban encontradas. Esto hace que su conteni-
do muestre, en muchas ocasiones, soluciones de compromiso.

El futuro convenio iba a afectar a intereses economicos, socia-
les y medioambientales vitales de casi todos los Estados que se
integrasen en el sistema. Es por ello, que cada Estado intentd un
acercamiento al problema que integrase las consideraciones
medioambientales con sus prioridades econdmicas. Esto provocod
que ni siquiera pudiesen definirse con claridad grupos de intereses
en las negociaciones.

En principio, se partié de la diferenciacion entre dos grandes
grupos: los paises desarrollados, agrupados en torno a la Organi-
zacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economico; y los pai-
ses en desarrollo, agrupados principalmente en el denominado
Grupo de los 77. Sin embargo, pronto se vio que la negociacion
sobre el cambio climatico no era simplemente una discusién entre
el norte y el sur, lo que se hacia evidente al observar que los miem-
bros de uno y otro grupo no conseguian llegar a posiciones comu-
fes.

Los Estados Unidos defendian en solitario su oposicién a la
adopcién de cuotas de reduccién de emisiones de didxido de car-
bono en periodos concretos, al tempo que defendia una aproxi-
macion general al problema, de forma que se contemplasen todos
los gases de efecto invernadero y no sélo el diéxido de carbono™.

» Pese a que los Estados Unidos fueron cediendo en algunos de sus
plantearmientos a lo largo de la negociacion, logrd que la convencién no incluyera
obligaciones de reduccidon de emisiones de gases de efecto invernadero en periodos
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En la posicién contraria se situaron los paises escandinavos, que
asumieron el liderazgo ambientalista, proponiendo limites y pla-
zos rigidos de reduccion de las emisiones de dioxido de carbono.
Estos ultimos contaron inicialmente con el apoyo de-otros gobiet-
nos como el de Suiza, aunque en el transcurso de las negociaciones
moderaron su posicion.

Por su parte, los paises de la Comunidad Europea, junto a otros
europeos no miembros en aquel momento como Austria, mantu-
vieron una posicién mas flexible. En la primeta teunion del Comi-
té, la Comunidad Europea anunci6, como ya habia hecho en re-
uniones internacionales anteriores, que estaria dispuesta a retornar
a su nivel de emisiones de dioxido de carbono del atfio 1990 en el
afo 2000, ademas de mostrar su disposicién a dar ayuda financiera
a los paises en desarrollo afectados por el cambio climitico. No
cabe duda, de que en esta toma de postura de la Comunidad pesa-
ba el hecho de que algunos Estados, como Alemania, vefan en el
futuro convenio una forma de ganar competitividad comercial fren-
te a los Estados Unidos, ya que tenian que desarrollarse, producir-
se, usarse vy distribuirse tecnologias nuevas e innovadoras y, para
esto, los europeos tendrian mds capacidad al ser la industria esta-
dounidense mas dependiente de la tecnologia contaminante™.

La posicion de Japon fue similar a la de la Comunidad Euro-
pea, siempre atento a la posicion de los Estados Unidos para no
perder competitividad comercial. También adoptaron una posi-
cion flexible Estados como Australia, Canada y Nueva Zelanda,
que formaron el denominado grupo CANZ para actuar de forma
conjunta en los foros medioambientales. La postura del grupo
CANZ era la consecuencia del balance entre el interés por alcan-

concretos. De hecho, no fue hasta la quinta sesion en Nueva York cuando los
Eistados Unidos aceptaron que se hiciese alusion a futuras reducciones en la emision
de estos gases, asi como a la ayuda financiera a los paises en vias de desarrollo
para cumplir sus obligaciones conforme a la convencion. Para un mayor estudio
de la posicién norteamericana ver: Ehzabeth P BARRATT-BROWN, Scott A.
TTAJOST y John H. STERNE, gp. oz, p. 108 y 109; Radl A. ESTRADA OYUELA,
op. cit, p. 283; y Donald M. GOLDBERG, gp. e, p. 159.

* Para un mayor estudio de la postura negociadora de la CE es interesante el
trabajo de: Donald M. GOLDBERG, op. «it, p. 157.
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zar metas ambientales y los intereses econémicos que se produ-
cian debidos a la condicién de Australia como exportador de pe-
troleo.

Por lo tanto, la posicién negociadora de los paises desarrolla-
dos no fue unitaria. Las diferencias en la capacidad econémica y
en los intereses hacia que hubiese casi tantas posiciones como Es-
tados negociando. Esto explica que los acuerdos no pudieran
alcanzarse hasta las ultimas sesiones del Comité de Negociacion.

Pero tampoco eran homogéneas las posiciones defendidas por
los paises en vias de desarrollo. La problematica del cambio
climatico habia sido planteada a la Comunidad Internacional por
los paises desarrollados, de forma que los Estados en desarrollo
tomaron, inicialmente, una posicién defensiva. No debe olvidarse
que el setenta y cinco por ciento de las emisiones de gases de efec-
to invernadero procedian de los paises desarrollados y que los que
se situaban en vias de desarrollo habian invertido en una tecnolo-
gia que ahora resultaba ser contaminante. Ante todo, los pafses en
desarrollo querian proteger su capacidad para aumentar el consu-
mo enetgético necesario en su crecimiento economico”’. Ademais,
el Grupo de los 77 pidi6 a los Estados industrializados una mayor
transferencia de tecnologia limpia para garantizar el desarrollo
sostenible.

Al margen de estas posiciones generales, los intereses de los
paises en desarrollo estaban divididos. Los paises productores de
petroleo se oponian a cualquier medida que llamara a la reduccién
del consumo de esta fuente energética, enfatizando las incertidum-
bres cientificas que aun existian sobte las causas del cambio
climatico. Mientras tanto, los paises con un desarrollo industrial
incipiente, como India o China, estaban preocupados en asegurar
que éste no se veria limitado.

Los Estados con grandes bosques tropicales, como Brasil y
Malasia, trataban que el principal énfasis estuviera en limitar las
emisiones de gases de efecto invernadero de los Estados desarro-

T ¥in la Declaracion Minssterial de la IT Conferencia Mundial sobre ¢/ Clima, elaborada
en Ginebra, en noviembre de 1990, ya se habia avisado que los paises en vias de
desarrollo necesitarian aumentar sus emisiones de CO, para mejorar su oferta
energética.
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llados y no en proteger determinados sumideros que eran los prin-
cipales recursos naturales existentes en los subdesarrollados™. Fren-
te a estos planteamientos, los treinta y siete Estados miembros de
la Alianza de Pequefios Estados Insulares defendieron la idea de
una convencién con fuertes obligaciones para los Estados Partes y
especialmente senstble a las consecuencias del cambio climatico.

A toda esta diversidad en las posiciones de negociacion hay
que afiadir un grupo de Estados que aparecié durante las negocia-
ciones y cuyos intereses dificilmente cuadraban entre las catego-
rfas generales de Estados desarrollados o en vias de desarrollo. Se
trata de los antiguos Estados socialistas de Europa central y del
este, que debido a su especial situacion fueron incluidos en una
nueva categoria de Estados en proceso de transicidén a una econo-
mia de mercado, obteniendo un tratamiento diferenciado en la
Convencion Marco sobre Cambio Climatico.

Todas estas posiciones se enfrentaron primero en el Comité de
Negociacion y después en Rio. El resultado fue la adopci6n de una
convencién marcada por la necesidad de compromiso y en la que
la idea central es la necesidad de cooperacion y de flexibilidad. El
régimen sobre cambio climatico requiere la participacion de un
nimero significativo de Estados para ser eficaz y esto hace que
cada grupo obtenga un poder negociador debido a la necesidad de
su participacion. Asi, Estados Unidos tiene un especial peso en las
negoclaciones por ser el principal emisor de gases de efecto invet-
nadero, pero los paises en vias de desarrollo alcanzan un significa-
tivo poder transacional al requerirse su participacton en el sistema.

Debido a estas condiciones, la Conferencia de Rio de Janeiro
supuso todo un ejemplo de la nueva diplomacia ambiental, que
tenfa que enfrentarse a problemas complejos y globales con una
Comunidad Internacional fragmentada en multiples intereses. En

*# Un numero considerable de paises desarrollados habia mostrado gran interés
en la proteccion de los bosques tropicales, llegando a proponer la elaboracion de
un protocolo anexo al convenio sobre cambio climatico. Fsta propuesta fue
rechazada invocando, entre otras cosas, que en el proceso preparatorio de la
Conferencia de Rio sc estaba redactando una lista de principios sobre esta materia.
Sobre la discusion en este ambito ver Raul AL ESTRADA OYUELA, op. a2, p.
283.
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este ambito, es muy ilustrativo el estudio que hace el profesor
Philippe SANDS sobre las distintas posturas negociadoras que los
diversos Estados fueron adoptando. Este autor sefiala los extrafios
aliados que se forjaron en las negociaciones, de forma que Estados
con posiciones internacionales enfrentadas en muchos ambitos, en
este campo se trasformaban en compaieros de negociacién®.

Pero, ademas, Rio supuso un nuevo modelo en cuanto a parti-
cipacion de las entidades no estatales en los procesos de negocia-
cion nternacional. De hecho, en el trabajo en la Conferencia se
rompi6 con una separacion clara entre lo gubernamental y lo no
gubernamental®. De esta forma, se dio entrada a los intereses de
una sociedad civil que aparecia cada dia mas mteresada por las
cuestiones climaticas.

Finalmente, la Convencion Marco sobre el Cambio Climdtico fue adop-
tada en Nueva York, el 9 de mayo de 1992 y se abri6 a la firma en
la Conferencia de Rio, donde conté con el apoyo de ciento cin-
cuenta y cinco Estados y la Comunidad Europea. La rapida suce-
s16n de ratificacicnes posibilité que entrara en vigor el 23 de di-
ciembre de 1993.

El texto de la Convencidn recoge todo el acervo alcanzado en las
reuniomies y conferencias internacionales celebradas con anteriori-
dad y en las sesiones del Comité Intergubernamental de Negocia-
cién. Es un texto que ha recibido halagos y criticas provenientes
de todos los sectores internacionales. En realidad, para proceder a
una correcta valoracién es necesario partir de la consideracion del
hecho de que estamos ante el compromiso adoptado por practica-
mente toda la Comunidad Internacional de colaborar para gestio-
nar un problema que afecta a la Humanidad en su conjunto. De
hecho, estamos ante un acuerdo entre los Estados que querfan re-
ducciones de emusiones de gases de efecto invernadero concretas
en plazos preestablecidos y aquellos otros que preferian una con-
vencion con objetivos politicos que fuera desarrollada en un mo-
mento posterior.

¥ Ver SANDS, op. iit, Principles of International..., p. 271 y siguicntes.

* Sobre este aspecto es interesante el articulo de Hilary FRENCH, “The
Role of Non-State Actors” en Grening International Institutions de Jacob
WERKSMAN (Editor), Earthscan Publications, Londres, 1996, pp. 251-258.
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El dificil equilibrio conseguido se muestra desde el titulo de la
Convencidn que se autocalifica como marco, pese a que incluye una
serie de obligaciones y un desarrollo institucional y financiero que
hacen que sea mucho mas. Ahora bien, el caracter marco debe
valorarse desde la dptica de que este texto es el inicio de un camino
en la regulacién internacional sobre clima. En este sentido, uno de
los aspectos que deben estimarse de forma positiva es el hecho de
que contiene procedimientos para su revision, de forma que se
concibe como un texto a desarrollar mds que como un catalogo de
soluciones cerradas.

El caricter evolutivo se muestra desde el hecho de que el Co-
mité Intergubernamental de Negociacion no dejé de funcionar tras
la Conferencia de Rio y la adopcion de la Convencion sobre cambio
climatico, sino que dirigié su actividad a la preparacion de la primera
reunion de la Conferencia de las Partes. De hecho, realizé sets se-
slones con esta funcidén preparatoria, de forma que finalizé sus
trabajos en febrero de 1995. Con la Convencién no se hacia sino
iniciar un camino cuyos desarrollos posteriores debian venir del
trabajo de la Conferencia de las Partes.

C) Los DESARROLLOS POSTERIORES DE 1.4 CONVENCION SOBRE
EL CAMBIO CLIMATICO: EL PROTOCOLO DE KIOTO

Los Estados negociadores en Rio de Janeiro dejaron muchas
cuestiones abiertas en la Convencion sobre cambio climatico, las cuales
tenian que volver a ser discutidas en un nuevo escenario: el de la
Conferencia de las Partes. Este érgano ha realizado, hasta la fecha,
siete convocatorias de cardcter anual. La préxima reunion se cele-
brara en India del 23 de octubre al 1 de noviembre de 2002.

La primera sesién de la Conferencia de las Partes transcurrié
en Berlin, en 1995. En aquellos momentos y pese a que cada vez
era mayor la evidencia cientifica del cambio climatico y de sus con-
secuencias negativas, los Estados del Anexo I no habian consegui-
do siquiera dar los primeros pasos para alcanzar los modestos ob-
jetivos impuestos por la convencion®. La Agencia Internacional

* Los Estados Unidos habfan pedido, con caracter voluntario, a su sector
industrial que se hiciesen reducciones en el consumo de energia y en las emisiones
de gases de cfecto invernadero. Estas llamadas habian fracasado.
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de Energia habia informado que ninguno de los treinta y tres pai-
ses industrializados que pertenecian a esta organizacién podtia
estabilizar sus emisiones de gases de efecto invernadero a niveles
de 1990 en el ano 2010.

Ante esta situacion, quedaba patente que seria necesaria la adop-
cion de nuevas obligaciones de reduccion. Uno de los logros de
esta primera reunion fue el abandono por parte de los Estados
Unidos de su oposicion absoluta a establecer compromisos de re-
duccion de las emisiones de gases de efecto invernadero que tuvie-
ran caricter vinculante. Se llegé al acuerdo de establecer un Grupo
Ad Hoe con el fin de analizar la posibilidad de adoptar un docu-
mento con obligaciones especificas de limitacion y reduccioén de
emisiones de gases de efecto invernadero no controlados por el
Protocolo de Montreal, en unos plazos concretos que incluirian los
afios 2005, 2010 y 2020*.

De esta forma, los Estados se comprometieron en el llamado
Mandato de Berlin. El objetivo era llevar a cabo las negociaciones
pertinentes para lograr la adopcién de obligaciones de reduccién
en la tercera sesion de la Conferencia de las Partes. El acuerdo
inicial establecia que solo se contemplarian compromisos de los
paises desarrollados y expresamente se excluia la posibilidad de
establecer obligaciones para los que se encontrasen en vias de de-
sarrollo.

La segunda Conferencia de las Partes se celebr6 en Ginebra en
julio de 1996. En esta reunién, los Ministros de los Estados desa-
rrollados acordaron acelerar las negociaciones que habian comen-
zado en la primera Conferencia de las Partes con el fin de estable-
cer un instrumento legal que incluyera limitaciones y reducciones
a las emisiones de gases de efecto invernadero de caricter obliga-
torio y en periodos de tiempo especificos. Sin embargo, los logros

*La Alianza de Pequefios Lstados Insulares presento, en esta primera sesion
de la Conferencia de las Partes, un proyecto de protocolo que recogia la obligacion
de los Estados incluidos en el Anexo I de reducir los niveles de emisiones de CO,
en un 20% en el ano 2005, tomando como base el mvel de 1990. Sin embargo,
algunos Estados, entre los que estaban los Estados Unidos y los miembros de la
Organizacion de Paiscs Exportadores de Petroleo, mostraron su oposicion. Ver
Report of the Conference of the Parties on Its Tirst Session, Addendum 1.
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de esta reunion se limitaron a este acuerdo, ya que no fue alcanza-
do compromiso alguno respecto a otros temas.

El Grupo Ad Hoc sobre ¢l Mandato de Berlin realiz6 su re-
unién final el 30 de noviembre de 1997 y, con esta base, las Partes
llegaron a la tercera sesion de la Conferencia de las Partes, celebra-
da en Kioto del 2 al 11 de diciembre de 1997. La cuestion pendien-
te seguia siendo la discusion sobre la adopcidén de compromisos
para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y los
métodos para su ejecucion.

La Conferencia de Kioto se convirtié en la mayor conferencia
sobre cambio climatico celebrada hasta la fecha. Junto a los ciento
veinticinco ministros de los Estados participantes, estuvieron pre-
sentes miembros de diversas organizaciones ambientales e indus-
triales, asi como periodistas de diferentes medios. La opinién pu-
blica internacional fiscalizé el transcurso de las negociaciones.

Las Partes estaban divididas en la discusién sobre si eran nece-
sarias medidas obligatorias de reduccién de emisiones de gases de
efecto invernadero o si era suficiente hacer un llamamiento a me-
didas voluntarias®. A esto se sumaba que la Unién Europea apos-
taba, inicialmente, pot establecer obligaciones precisas para las
Partes que eran Estados desarrollados respecto a las politicas o
medidas a adoptar; mientras que los Estados Unidos preferian que
se diera flexibilidad en la eleccidn de las politicas y medidas do-
mésticas. Quedaba también por decidir si las obligaciones de re-
duccidn serian uniformes para todos los Estados desarrollados o

¥ De hecho, el nuevo Profocolo ha venido condicionado mids por
consideraciones politicas y econémicas, nactonales e internacionales, que por
evidencias cientificas. En este sentido, en las reuniones con los lideres de la Unidn
Europea previas a la reunion de Kioto, la Administracién Clinton condiciond
stempre su posicion a los andlists economicos que sus expertos llevaban a cabo y
que condicionarian sin duda a la opinién publica norteamericana. En este contexto,
los lideres norteamericanos trabajaron desde noviembre con distintos modelos
econdmicos para estimar los costes de la reduccién de CO

Para un mayor andlisis de la posicion negoctadora dorteamericana puede
consultarse los trabajos de Joseph K SCHULER, Jr., “Power Plant Emissions
Climate Change at the Stack: Posturing Toward Kyoto”, Fortnightly, vol. 135, nam.
15, 1997, pp. 20-28; Lori TRIPOLI, “Greenhouse Gas: Who’s Happy About
Kyoto?”, Entironmental Compliance and Litigation Strategy, vol. 13, 1998, pp. 1-6.
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s1 se optaria por obligaciones diferenciadas teniendo en cuenta la
diversa situacién econémica y social de estos paises.

Los intereses en juego eran diversos, por lo que se dio un ar-
duo debate en el que aparecieron extrafias alianzas™. Finalmente,
fue adoptado el Protocolo de Kioto que se ocupaba primordialmente
de dos cuestiones: la determinacion de las obligaciones de dismi-
nucién de las emisiones de gases de efecto invernadero; y las poli-
ticas y medidas para llevar a cabo esas reducciones. Ahora bien, el
nuevo texto se ha diseflado como un proceso en evolucidn, de
forma que las obligaciones de reduccion contenidas en el Articulo
3 se situan en un primer periodo comprendido entre los afios 2008
y 2012 y a éste tendran que seguitle periodos posteriores para los
que se negociaran Nuevos CoMmpromisos.

De hecho, todo el texto esti disefiado de forma flexible, hasta
el punto de que para su aplicacion efectiva requiete el desarrollo
por la Conferencia de las Partes de muchas de sus previsiones.
Incluye muchas cuestiones abiertas que se trasladan a la posterior
negociacién en este 6rgano. Entre éstas, destaca el papel que habra
de darse a los sumideros de gases de efecto invernadero en la con-
tabilidad de las reducciones de emisiones de cada pais. Sobre este
tema fue imposible llegar a un acuerdo, debido a que los datos
sobre sumideros son incompletos y las metodologias para medir
su contribucion al ciclo del carbono rudimentaras.

Pero, ademas, el Protocolo de Kioto presenta carencias importan-
tes. Un ejemplo de ello es la ausencia de regulacion de dos impor-
tantes fuentes de emision de gases de efecto invernadero, como
son las emisiones por transporte maritimo y aéreo. Consciente de
estas limitaciones, el mismo protocolo prevé su revisién futura®.

El protocolo estd actualmente en periodo de firma y ratifica-
cion, de forma que, conforme a su Articulo 25, entrara en vigor al

* Un ejemplo de alianza curiosa es el llamado grupo JUSCANZ, siglas de
Japon, Estados Unidos, Canada, Australia y Nueva Zelanda, paises que defendieron
posiciones conjuntas en muchas ocastones.

* Ellenguaje utilizado en las normas sobre revision es bastante abierto, debido
a que a Estados Unidos le interesé que no pudiera interpretarse que se exclufan
futuros compromisos de los Estados en vias de desarrollo. Sobre esta cuestion
puede consultarse el articulo de Pedro Martins BARATA, “O Protocolo de Quioto
sobre Alteracoes Chmiticas. Analise e Perspectivas”, www.curonatura.pt, mayo
1999, p. 11,
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nonagésimo dia contado a partir de que se hayan presentado cin-
cuenta y cinco instrumentos de ratificacién, aceptacién, aproba-
ci6n o adhesion, siempre que entre ellos estén los de las Partes del
Apnexo I cuyas emisiones totales representen, al menos, el 55% del
total de las emisiones de dioxido de carbono calculadas para los
Estados del Anexo I'a 1990. Este proceso esta siendo lento, ya que
se han generado algunos problemas, primordialmente respecto a
la posicion de Estados Unidos, principal emisor de gases de efecto
invernadero*.

Meses antes de la reunion en Kioto, el Congreso norteamerica-
no habia afirmado que no aprobaria el protocolo si los paises en
desarrollo no asumian compromisos concretos’. En Kioto, Nue-
va Zelanda, como portavoz del grupo JUSCANZ, present6 una
propuesta que inclufa medidas de reduccién voluntarias de emisio-
nes de los paises en vias de desarrollo. Justo un dia antes del cierre
de las negociaciones, los Estados en desarrollo bloquearon la dis-
cusién como medida de oposicién a esta idea. Sin embargo, el
Grupo de los 77 mas China no pudo presentatse como un grupo
unido, ya que paises de América Latina y los pertenecientes a la
Asociacion de Pequefios Estados Islas eran favorables a la adop-
ci6n de reducciones voluntarias. Finalmente, prevalecio la postura
contraria a asumir reducciones siquiera con caracter voluntario,
que era la mayotitaria y la liderada por China e India. Sin embargo,
la controversia estaba servida y, sobre todo, la amenaza de no rati-
ficac16n por parte de los Estados Unidos.

La cuarta sesion de la Conferencia de las Partes se desarroll6
en Buenos Aites, a finales de 1998. Fue poco productiva en térmi-
nos de tomar decisiones sobre los puntos que habian quedado pen-
dientes en Kioto. De hecho, lo que se hizo fue establecer una agen-
da de trabajo para los afios siguientes, fijindose el Plan de Accién

* Hasta la fecha, el nimero de Estados que han firmado asciende a ochenta y
cuatro; mientras que cuarenta y seis han ratificado.

" Debe tenerse en cuenta que las emisiones norteamericanas suponen el 36%
de las totales calculadas para los Estados del Anexo I. Esto hace que su presencia
en cl sistema sea necesaria para la eficacia, por lo que obtiene un gran poder de
transaccidn en las negociaciones.
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de Buenos Aires™. Este Plan de Accién debia estar terminado para
la sexta reunion de la Conferencia de las Partes en el afio 2000, un
plazo que se preveia demasiado corto para la magnitud de los te-
mas a tratar®.

En la cuarta Conferencia de las Partes se produjeron dos he-
chos de una importante transcendencia. Primero, el anuncio de
Argentina de su intencién de adoptar limites voluntarios a sus
emisiones de gases de efecto invernadero, los cuales serian integra-
dos en un futuro en el protocolo. Paralelamente, otros paises en
vias de desarrollo se mostraron proclives a hacer el mismo ofreci-
miento. Asi, se abria el camino para que este grupo de Estados
participe activamente en el proyecto de reduccion de emisiones de
gases de efecto invernadero.

En segundo lugar, se produjo la firma del Protocolo de Kioto por
parte de los Estados Unidos, el 12 de noviembre, inmediatamente
después del anuncio de Argentina. De esta forma, este pais mos-
traba suintencion de seguir en el sistema de desarrollo de los com-
promisos sobre clima, una vez que los paises en vias de desarrollo
se mostraban favorables a asumir ciertas obligaciones.

La quinta reunién de la Conferencia de las Partes se celebt6 en
Bonn, del 25 de octubre al 5 de noviembre de 1999. Esta fue dise-
fiada como una reunién de preparacién de la sexta reunion y de la
entrada en vigor del Profocolo de Kioto. Se habia seguido trabajando
en el Plan de Accién de Buenos Aires y, en este sentido, es de
destacar que la Conferencia solicité a todos los organos del siste-
ma que intensificasen sus tareas para que en la siguiente reunion

*# El Plan de Accion establece como cuestiones a tratar las siguientes: mejora
del mecanismo financiero; desarrollo y transferencia de tecnologias; cuestiones
relativas a clertos paises en desarrollo que sean particularmente afectados por el
cambio chmatico; actividades de aplicacion conjunta; y programa de trabajo sobre
los mecanismos de cumplimiento de las obligaciones de reduccion. Por lo tanto,
la finalidad primordial de este plan es el desarrollo de los compromisos incluidos
en cl Profocoln de Kioto de forma que se pueda dar su aplicacion efectiva.

* Los plazos previstos en este Plan de Accidon no son vinculantes y ,de hecho,
los propios negociadores han llegado a calificarlos de plazos politicos. Sobre este
punto puede verse la secciéon “Air and Atmosphere” incluida en YIEL, vol. 9,
1998, p. 183.
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pudiera evaluarse la aplicacion de las decisiones del Plan de Ac-
cion™.

El afio 2000 fue de arduo trabajo y culminé con la celebracién
de la sexta reunion de la Conferencia de las Partes celebrada en La
Haya del 13 al 24 de noviembre. Se hacia necesario el desarrollo de
todos los mecanismos de cumplimiento y control de las obligacio-
nes que fueron apuntados en Kioto y esto tratando de conformar
los diferentes intereses en juego al tiempo que la necesidad de pro-
teccion ambiental. Cada grupo de Estados defendia intereses en
muchos casos contradictorios y la tarea de la entrada en vigor del
Protocolo de Kioto se complicé definitivamente ante el anuncio de los
Estados Unidos de su intencion de no ratificar este instrumento.
Parecia haberse llegado a un callejon sin salida.

Con la intencion de superar la crisis, en julio de 2001 se celebré
en Bonn una nueva reunion que pretendia ser la segunda parte del
sexto encuentro de la Conferencia de las Partes. Los opositores al
nuevo texto parecian haber aumentado. Los Estados de la Organi-
zacion de Paises Exportadores de Petréleo menos Indonesia re-
chazaron el Protocolo de Kioto, aunque manifestaron su intencién de
seguir negociando. El llamado “grupo paraguas”, compuesto por
los Estados industrializados no comunitarios, también mostraron
su oposicion al nuevo texto. En este contexto, la Unién Europea se
habia convertido en el principal valedor de este mstrumento en el
escenario internacional y fue su liderazgo lo que permitié que, fi-
nalmente, se llegara al acuerdo politico de seguir avanzando.

El ejemplo del liderazgo ambientalista de la Unién Europea es
controvertido, ya que al tiempo que se sitia como la principal de-
fensora del nuevo mstrumento, realiza la negociacién del reparto
mnterno de la cuota total de reduccion de emisiones que tiene asu-
mida. El reparto interno comunitario ha levantado una importan-
te polémica en el marco de negociacion internacional. La posicion
europea permite que, respetando la cuota total de reduccién de
emisiones, se haga un nuevo reparto entre los soctos comunitarios
que permita a algunos Estados aumentar sus emisiones. Durante
las negociaciones del Profocolo de Kioto, Estados Unidos y Japon

* Decision 1/CP5, incluida en el Report of the Conference of the Pattes on its Fifth
Session.
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criticaron esta posibilidad, argumentando que el reparto comuni-
tario 1ba a tener un matrcado caricter politico. Lo cierto es que en
las negociaciones comunitarias van a tomarse en cuenta factores
como el nivel de emisiones actual o el estado de desarrollo del pais
y que los socios comunitarios han defendido que esta aproxima-
cion es la misma que recoge el protocolo de forma general al esta-
blecer porcentajes de reduccion diferentes para cada pais.

La dltima reunién de la Conferencia de las Partes celebrada
hasta la fecha se ha desarrollado en Marraquech, en noviembre de
2001y ha supuesto la superacion de la crisis producida en La Haya.
En esta reunién se han desarrollado los acuerdos oportunos para
que el Protocolo de Kioto pueda ser aplicado, de forma que este ins-
trumento queda listo para que los Estados le otorguen su consen-
timiento v pueda entrar en vigor.

Las negociaciones que han conducido a las decisiones de la
Conferencia de las Partes no han sido faciles. La Unién Europea se
al16 en las negociaciones con el Grupo de los 77 mas China para
tratar de convencer a los Estados que conformaban el “grupo pa-
raguas”. Finalmente, se convencié a Australia, Canada, Japon y
Rusia, por lo que se asegura que se lograra alcanzar el minimo de
emisiones requetido para la entrada en vigor del texto. El gran
oponente del acuerdo sigue siendo Estados Unidos, que manifest6
su decision de no unirse al sistema,

El Protocolo de Kioto queda, por tanto, listo para su entrada en
vigor. No obstante, los problemas no han acabado, se ha acusado a
este texto de aparecer en un momento en el que sus previsiones
han quedado obsoletas. A esto hay que sumar que tendra que en-
frentatse a cuestiones tan complejas como la del llamado “aire ca-
liente”. La base de las obligaciones de reduccién de los paises del
antiguo bloque comunista se fijaron en relacién al afio 1990, pero
a la vista de la bajada en la produccién industrial de estos Estados
ahora tienen asignadas una cuota de emisiones mayor de la que
pueden cubrir. Surge asf un porcentaje de emisiones que no van a
consumitse y que podra ser comercializado en los mercados mnter-
nacionales de emisiones. De esta forma, el compromiso final de
Kioto va a ser aliviado por el “aire caliente” de los Estados con
economias en transicion, con o que se pone en peligro el logro del
objetivo de este texto.
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A esto habra que sumar los créditos de emisién que surjan de
los paises en vias de desarrollo si, finalmente, estos se incorporan
al sistema. En este ambito la Conferencia de las Partes va a tener
que decidir la férmula de entrada de estos Estados en el sistema,
ya que las cuotas de reduccién voluntarias van a ser siempte detet-
minadas en funcidn de los intereses de cada Estado y no conforme
a un interés ecolégico. A los Estados en vias de desarrollo puede
interesarles entrar en el mercado de emisiones, pero su incorpora-
ci6n con nuevos créditos de emisién puede poner en peligro el
logro del objetivo global de reduccion®.

Las dificultades que surgen son muchas y el proceso de nego-
ciacion no ha hecho mas que empezar. El Protocols de Kioto ha sido,
ante todo, un aviso a los agentes econoémicos para que alteren su
comportamiento en términos de combustibles fosiles y ahorro
energético. La ultima reunién de las Partes ha culminado el disenio
del texto, a partir de aqui, el gran desafio es sentar foros perma-
nentes de negociacién que permitan el desarrollo del régimen so-
bre el cambio climatico. Las siguientes reuniones tendran que ser
mas ambiciosas con la proteccion del clima

D) L4 E14LUACION DEL PROCESO NEGOCLADOR

El régimen juridico internactonal sobre el cambio climatico no
ha alcanzado el desarrollo logrado en el ambito de proteccidn de
la capa de ozono, por lo que su valoracion resulta mas compleja.
En este caso, la incidencia ambiental del régimen no puede
constatarse, de forma que lo que cabe evaluar es si se han sentado
las bases que permitan una actuacion efectiva en respuesta a este
complejo reto ambiental.

Los Estados han optado por una actuacién similar a la que dio
buenos resultados en ozono, de forma que han establecido un ré-

* En este ambito debe destacarse ademds que la sensibilizacién ecologica de
los Estados desarrollados le da capacidad a aquellos en desarrollo de defender sus
intereses, ya que tienen que ser integrados en el sistemna. De esta forma, se les
atribuye cierto poder de intercambio. El problema es que entre los paises en
desarrollo no hay uniformidad, de forma que algunos son mis influyentes que
otros. Ahora bien, el nuevo poder de negociacién que poseen debe ser ejercido
con precaucion, ya que los Estados en desarrollo pueden ser las primeras victimas
de las consccuencias del cambio chmatico.
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gimen juridico internacional de caricter medioambiental a través
de la elaboracién de un tratado marco a desarrollar mediante pro-
tocolos posteriores™. La Convencion sobre el cambio climdtico inaugur6
el régimen en la materia y establecié un foro de negociacion en el
que avanzar hacia soluciones precisas. Sin embargo, a partir de
aqui v hasta la fecha, sélo se ha conseguido la adopcion de un
protocolo de dudoso éxito.

No cabe duda de que la entrada en vigor de la convencién
marco puede calificarse de positiva, ya que mostraba la toma de
conciencia de la existencia de una amenaza ambiental de caracter
global. Ahora bien, esta actuacion resultaba claramente insuficien-
te ante una realidad cientifica que mostraba la necesidad de actua-
ciones concretas dirigidas a paliar y enfrentar el cambio climatico.
Estaba previsto que el régimen juridico se desarrollase mediante
protocolos y, en base a esto, fue adoptado el Protocols de Kioto.

La comunidad cientifica ha avisado que las previsiones apro-
badas en Kioto resultan insuficientes ante la magnitud del cambio
climatico. Las reducciones de gases de efecto invernadero previs-
tas son muy bajas, a lo que hay que sumar que el uso de los meca-
nismos de cumplimiento hard que las reducciones en los paises
mis industrializados sea minima. Por lo tanto, el contenido del
protocolo puede considerarse insuficiente desde el punto de vista
medioambiental, pero a esto hay que sumar que ni siquiera se ha
logrado un consenso generalizado sobre este minimo. Ellento pro-
ceso de ratificaciones y el anuncio de la oposicion de los Estados
Unidos, primer productor de gases de efecto invernadero, mues-
tran esta situacion.

Las causas de esta ausencia de consenso han sido maltiples. El
objeto de regulacion intetnacional es complicado y controvertido,
ya que desde el punto de vista cientifico existe un alto grado de
mncertidumbre sobre las causas, efectos y acciones a tomar contra
el cambio chimatico. Las emisiones de gases de efecto invernadero
son muchas y dispersas y el desarrollo econémico depende de ellas

32 Al evaluar el éxito alcanzado por el régimen referido a la proteccion de la
capa de 0zono ya se hizo referencia a la eficacia de los regimenes ambientales y a
los elementos que incidian en su desarrollo. Ver epigrafe segundo del primer Ca-
pitulo.
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mas de lo que dependia de la emision de clorofluorocarbonos. A la
incertidumbre sobre la realidad del cambio climatico, sus causas y
consecuencias, se ha unido la percepcién de que no todos los Esta-
dos se veran afectados en igual medida, de forma que incluso po-
drian aparecer algunos que se vieran beneficiados.

Desde el momento que los efectos del cambio climatico pue-
den ser diferentes en funcién de cada Estado, las posiciones nego-
ciadoras han sido dispares y se han articulado a través de dificiles
alianzas. Los Estados desarrollados han sido los primeros compe-
lidos a actuar, ya que eran los prncipales emisores de gases de
efecto invernadero. En base a esta idea se ha diseiado el Protocoly
de Kioto, que reserva a estos paises los compromisos de reduccién.
Sin embargo, esta aproximacion no deja de presentar problemas:
en primer lugar, se exige un gasto en reduccién de emisiones a
aquellos Estados que menos perciben su necesidad debido a que
poseen la mejor tecnologia para adaptarse; en segundo lugar, la
carencia de obligaciones de reduccién de los Estados en vias de
desarrollo compromete la equidad del sistema y su futuro a largo
plazo.

A la disparidad de posiciones negociadoras debe sumarse la
ausencia de un claro liderazgo ambiental en este ambito, factor
que habia sido decisivo en el desarrollo del régimen de proteccion
de la capa de ozono. La Comunidad Europea ha intentado desem-
pefiar este papel en las reuniones de la Conferencia de las Partes,
pero ha resultado un lider poco convincente. La redistribucion de
las cargas internas de reduccién realizada en el seno de esta orga-
nizacién no es favorable a considerar que la conciencia ecoldgica
es igualitaria en su seno®. La ausencia de liderazgo en positivo
contrasta con el liderazgo de la oposicién desarrollado por los
Estados Unidos, que se ha mostrado claramente contrario a unas
acciones que le suponian un alto coste.

> Esgpafia, Grecta, Irlanda y Portugal incrementaran sus emisiones de gases
de efecto invernadero. En Espana puede darse ¢l caso de que mcluso se sobrepa-
se el incremento permitido. Nuestro pais ni siquiera tiene una estrategia de lucha
contra el cambio climitico y esto pese a que por su cantidad de kilémetros de
costa serfa un pais vulnerable.
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Las organizaciones y 6rganos internacionales tampoco han
desempefiado el mismo protagonismo que tuvieron en el régimen
de proteccién de la capa de ozono. En particular, se ha desconfia-
do del liderazgo del Programa de las Naciones Unidas para el Medio
Ambiente, con lo que se ha prescindido de la colaboracién del
principal impulsor en aquel sector. St a esto sumamos una comuni-
dad cientifica dividida y una opinién publica desconcertada ante
los datos contradictorios, aparece un escenario mucho mas dificil
que aquel en el que se desarrollé la regulacion sobre la proteccion
de la capa de ozono.

La ausencia de consenso llevé a la adopcion del Protocols de
Kiots, un texto complejo e inacabado en el que solo se apuntaron
unas decisiones que tendrian que ser precisadas por las negocia-
ciones en la Conferencia de las Partes. Es decir, este instrumento
resulta en si mismo imposible de aplicar sin el desarrollo postetior
decidido en el 6rgano plenario del sistema. Se produce asi una
situacion que tampoco favorece la prestacion del consentimiento a
unas obligaciones que no han quedado perfectamente perfiladas™.

Los factores apuntados han llevado a que no fuera posible de-
cidir acciones contundentes y a que incluso se haya puesto en peli-
gro la entrada en vigor del Profocolo de Kioto. Este mstrumento re-
sulta una solucién compleja, de dificil aplicacién e insuficiente, pero
parece la inica via de avance en un ambito tan intrincado como es
el del cambio climatico. Su entrada en vigor se prevé para el aio
2002, a partir de aqui el régimen en este ambito deberia apuntar
hacia soluciones mas ambiciosas.

> En la séptima reunién de la Conferencia de las Partes, celebrada en
Marraquech en noviembre de 2001, se han adoptado los acuerdos necesarios para
la entrada en vigor del Protocolo de Kioto. Con esta sesion se cerraba un arduo deba-
te en torno a la aplicacién de este tnstrumento y se abre una nueva fase de opti-
mismo en torno a su pronta efectividad.
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CariTULO QUINTO
E1 CoONTENIDO DEL REGIMEN INTERNACIONAL
SOBRE FI. CAMBIO CLIMATICO

I. EL OBJETIVO Y LOS PRINCIPTOS RECTORES DEL REGIMEN
INTERNACIONAT. SOBRE EI. CAMBIO CLIMATICO

La Convencion sobre cambio climdtico recoge el objetivo y los prin-
cipios que deben orientar el régimen juridico internacional sobre
este ambito. La importancia de estas previsiones es doble. Por un
lado, tanto el objetivo como los principios fijados en la Convencidn
vinculan por igual a todos los paises que hayan ratificado el texto,
sin distincion entre sus niveles de desarrollo, conformando asi un
nucleo sobre el que hay consenso entre los diferentes Estados Pat-
tes.

En segundo lugar, mediante el objetivo y los principios pode-
mos definir cuales son el objeto y fin de la Convencion y, con esto,
del régimen internacional sobre clima. No cabe duda de que este
aspecto tendra una importante transcendencia practica en los am-
bitos de desarrollo, aplicacién e interpretacion de las obligaciones
asumidas por los Estados.

En los epigrafes siguientes se analiza la regulacion del objetivo
y los principios del régimen internacional sobre clima.

A) EL OBJETITO

El Articulo 2 de la Convencidn sobre cambio climatico establece el
objetivo ultimo del régimen internacional en este dmbito. El mis-
mo Articulo precisa que el propésito que recoge no sélo viene
referido a la propia convencion, sino que abarca a cualquier instru-
mento de desarrollo que las Partes adopten. En este sentido, el
Protocolo de Kioto teitera que su objetivo Gltimo es el recogido en la
convencion®.

Pot lo tanto, la meta de la reglamentacién internacional en
materia de cambio climatico es “lograr (...) la estabilizacion de las
concentraciones de gases de efecto invernadero en la atmésfera a

5 Parrafo segundo del Predimbulo.
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un nivel que impida interferencias antropogenas peligrosas en el
sistema climatico”. Esta finalidad, asi enunciada, merece algunos
comentarios.

Para comenzar debe sefialarse que se ha reconocido que el sis-
tema climdtico tiene limitaciones para mantener su equilibrio
ecologico. Es decir, se admite que la atmésfera puede asimilar un
determinado nivel de concentracién de gases de efecto invernade-
ro, sobrepasado el cual el equilibrio se rompe. En este sentido, lo
que hay que pretender es que la concentracién de estos gases en la
atmosfera sea exactamente la adecuada para mantener la estabili-
dad natural. Se pretende mantener un nivel de inmisién de estos
gases que sea respetuoso con el equilibrio atmosférico.

De esta forma, se ha optado por poner el acento en el nivel de
inmisién en lugar de destacar los niveles de emisiones de gases de
efecto invernadero. Por lo tanto, el objetivo del régimen no sera
propiamente la congelacién o la limitacién de las emisiones, sino
el mantenimiento de un nivel de inmision ecoloégicamente sosteni-
ble. Esto lleva a que sea necesario un estudio preciso del funciona-
miento del sistema climatico, que permita fijar las causas de las
modulaciones de este nivel.

Las acciones decididas en el régimen internacional deberan di-
rigirse a la restauracion o el mantenimiento del equilibrio ecolégico.
Estas acciones tendran, en principio, dos contenidos logicos: por
un lado, estabilizar y limitar las emisiones de gases de efecto inver-
nadero; pot otro, potenciar los procesos por los que se mantenga
el equilibrio natural del sistema de clima™.

Durante todo el proceso de negociacién, primero de la con-
vencion y después del protocolo, se discutio st las medidas a adop-
tar deberian centrarse en la limitacién de las emisiones o en el
desatrollo de los sumideros. Optar por una solucién u otra conlle-

% La necestdad de limitar y reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
ya fue apuntada en el informe del IPCC de 1990. Entonces se aconsejaba la
reduccidn inmediata del 60% de las emisiones para estabilizar las concentraciones
en la atmésfera a los niveles de aquel momento. Con posterioridad, el Profocolo de
Kioto ha s1do el resultado de la toma de conciencia de esta necesidad.

La accion paralela bisica a la de la limitacion de las emisiones es la potenciacion
de los sumideros, especialmente en cuanto a lo que sc refiere a reforestacion.
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va importantes consecuencias politicas y econémicas. De forma ge-
neral, podria decitse que mientras que la limitacion de emisiones
supone hacer recaer los principales compromisos sobre los Estados
desarrollados, una accion dirigida al desarrollo de los sumideros cen-
tratia el protagontsmo en los Estados en desarrollo en cuyos tertito-
rios se encuentran la mayor parte de los bosques del planeta.

Aunque en el Profocolo de Kioto se han recogido limitaciones a
las emisiones de determinados gases de efecto invernadero, tam-
bién se ha dado entrada a la actividad de promocion de los sumi-
deros. De hecho, la accién internacional tene que basarse en am-
bas estrategias st pretende ser eficaz, por lo que en las futuras
negociaciones seguird presente la tensién entre los intereses de los
diferentes Estados.

Vemos que la Convencidn sobre cambio climditico ha disefiado un
objetivo relativamente preciso como es mantener el nivel de mnmi-
s16n en grados ecologicamente admisibles. Ahora bien, el cumpli-
miento de esto va a presentar importantes problemas técnicos.
Primordialmente, hay que precisar el nivel de concentracién de los
gases de efecto invernadero a partir del cual puede considerarse
que hay peligro para el sistema climatico. Sobre este punto no hay
datos cientificos que permitan fijar una cota exacta. Es por esto
que seran las Partes en el régimen juridico las llamadas a fijar este
nivel a través de la regulacion de los limites y las reducciones en las
emisiones de los gases de efecto invernadero™. Para esto tendrin
que contar con el apoyo técnico tanto del Grupo In-
tergubernamental sobre Cambios Climaticos, como de los 61ga-
nos subsidiarios creados por la propia Convencidn, pero sera en ulti-
mo extremo una decisién que se verd sometida a la disputa entre
los diferentes intereses en juego.

A esto hay que anadir que el plazo en el que tiene que lograrse
el nivel aceptable de inmision se tendra que modular, de acuerdo
con la Convencion, con ciertas necesidades. En este sentido, el Arti-
culo 2 establece la exigencia de permitir que los ecosistemas se
adapten naturalmente al cambio climatico y que se asegure la

7 El 6rgano donde se discutiran estos términos serd la Conferencia de las
Partes, lo que pone de mamfiesto la importancia de este drgano en el desarrollo
de todo el sistema.
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produccion de alimentos y el desarrollo econdmico sostenible. Con-
forme a esto, las medidas de estabilizaciéon de las concentraciones de
gases de efecto invernadero tendran que tener en cuenta no sélo una
cuestion de proteccion del equilibrio ecoldgico, sino que se modula-
ran en funcién de las necesidades humanas como la produccion de
alimentos y el desarrollo econémico. De esta forma, se reconoce
que efectivamente cierto nivel de cambio climatico va a producirse.

Esto ulttmo hace que el objetivo disefiado por la Convencion
pueda enmarcarse al mismo tiempo en el espiritu de una accién
preventiva frente a la produccién y el agravamiento del cambio
chimatico, al tempo que en aquella otra dirigida a la accién contra
las consecuencias de los procesos de alteracién climética que se
consideran inevitables. Por lo tanto, se aunan los intereses propia-
mente ecoldgicos con los relativos al mantenimiento del nivel de
vida de las comunidades humanas.

Pero, ademas, prever la actuacion frente a un cambio climatico
que se va a dar hace que se reste importancia al origen
antropocéntrico o no de éste. Desde el momento en que se consta-
te la variacién en el clima debe darse la actuacion, de forma que
nos situarfamos ante la primera vez que en la historia se responde
de forma global a un cambio climatico.

B) Los PRINCIPIOS

El objetivo a seguir en la actuacion internacional en materia de
cambio climatico tene que desatrollarse conforme a unos princi-
pios, los cuales inspiraran toda accion llevada a cabo conforme ala
convencion o a los instrumentos posteriores que la desarrollen.
Conforme a esto, la Convencion sobre cambio climdtico dedica su Arti-
culo 3 a la enumeracion de cinco principios que “guiaran” a las
Partes “en las medidas que adopten para lograr el objetivo de la
258

Convencion y aplicar sus disposiciones™®. Ahora bien, no es sélo en

* De acuerdo con el parrafo cuarto del preambulo, las Partes en el Protocolo de
Kioto también se consideran guiadas por los principios contenidos en el Articulo 3
de la convencion. En el protocolo no se hace mas alusion a los principios que esta
remiston. De esta forma, vuelve a aparecer el caracter marco de la Conrencion, ya
que es el instrumento que sienta las bases generales sobre las que se desarrollan

los posteriores.

179



Rosy GILES CARNERO

este Articulo donde aparecen principios que tendrin que tener esta
mision de guia, ya que también podemos encontratlos en el Pream-
bulo. La duplicidad en el encuadre de los ptincipios en el Pream-
bulo y en el articulado se explica por el dificil acuerdo que hubo de
buscarse entre los Estados negociadores en la elaboracién del Ar-
ticulo 3.

En el Comité Intergubernamental de Negociacion, diversos
Estados, principalmente aquellos en vias de desarrollo, insistieron
en que se incluyeran en la futura convencion principios generales
de protecciéon del Medio Ambiente. Sin embargo, algunas delega-
ciones se opusieron a este planteamiento por diversas razones. Por
ejemplo, la delegacion argentina fue partidaria de que la negocia-
ci6n se concentrase en las obligaciones precisas, en el entendimiento
de que st se lograba el acuerdo sobre estas, la ciencia juridica se
encargaria de investigar los principios sobre los que se sustenta-
ban. Esta posicién fue apoyada por delegaciones como las de Fran-
cia y Canada, aunque también encontré la oposicion de otras como
la de China®.

También los Estados Unidos mostraron sus reticencias frente
al Articulo 3. La delegacion norteamericana estaba preocupada por-
que los principios recogidos en este precepto pudieran sujetarse a
las disposiciones de la convencion sobre atreglo pacifico de contro-
versias o servir de base para cualquier tipo de obligaciones especifi-
cas. La pretension norteamericana dirigida a eliminar el Articulo 3 o
a que se especificase que no estaria cubierto por las disposiciones
sobre arreglo de controversias no prosperd. Sin embargo, si consi-
guib que en el texto se especificase que la finalidad de los principios
es la de informar las obligaciones de la convenciéon®.

Finalmente y tras una dura negociacion, se incluy6 el Articulo
3 en el texto final aunque sélo con cinco principios, frente a los
cerca de sesenta que se habian propuesto a lo largo de la negocia-
ci6n. Ahora bien, en el mismo Articulo se reconoce que no es una
lista exhaustiva, ya que se precisa que los principios enunciados

*? Sobre el desarrollo de las negociaciones en este punto puede consultarse el
articulo de Radl A. ESTRADA OYUELA, op. a., p. 285.

“ Ln relacion a las negociaciones sobre este punto y, en particular, sobre la
posicidn norteamericana pucde consultarse a Philippe SANDS, op. cit, Principles of
International..., p.185.
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guiaran la conducta de las Partes “entre otras cosas”. Las conside-
raciones que no lograron el consenso necesario para ser incluidas
en el articulado fueron reconducidas al Preambulo®.

La relevancia de los principios recogidos en la convencion vie-
ne del hecho de que deben inspirar el régimen sobre cambio
climatico, al ttempo que actuar como instrumento de interpreta-
cién de las obligaciones que se desarrollen®. Ahora bien, pese a
que el titulo del articulo es Principios, no todo lo contenido en él
puede ser considerado como tales desde el punto de vista juridi-
co®. De hecho, el Articulo 3 recoge una serie de guias de conducta

¢ El Preambulo forma parte del texto de la convencion, por lo que los
principios alli anunciados también vinculan a las Partes que deberan guar su
conducta conforme a ellos de buena fe.

El hecho de que algunos de los principios de conducta que no fueron recogidos
en el Articulo 3 se recondujeran al Preambulo, hizo de éste un reflejo de la amplia
gama de intereses en juego en la regulacion del cambio climatco. En este sentido,
puede senalarse que se hace referencia, por primera vez en un tratado internacional,
al Principio 2 de la Decluracidn de Rio de Janeiro, al tiempo que se reitera el Principio
21 de la Declaracidn de Fstocolmo. De esta forma, se recuerda el principio de soberania
de los Estados y su deber de no permuitir que bajo su jurisdiccién o control se
realicen actividades perjudiciales para el medio de otros Estados o de zonas fuera
de la jurisdiccién mternacional.

Junto a esto, s¢ nota la influencia de los paises productores de petroleo en los
parrafos sexto y décimo sexto, que enfatizan las incertidumbres cientificas; asi
como en el veintavo referido a las especiales dificultades que pueden tener al
depender sus economias de la exportacién de combustibles fosiles. Por su parte,
la Alianza de Pequenios Estados Insulares, influy6 en los parrafos décimo segundo
y décimo noveno en los que se reconocen sus especiales necesidades.

Otro ejemplo de remision al Preambulo de los temas conflictivos, es el hecho
de que alli se recogen los conceptos de emisiones per wpita y eficiencia energética,
los cuales no obtuvieron el acuerdo suficiente para ser incluidos en el dispositivo
de la Comrencion.

% La funcién inspiradora de los principios es destacada en la propia Comrencion.
Ademais, desde el momento en el que estos ayudan a fijar el objeto y fin del régimen,
tienen relevancia en materia de interpretacidon conforme a la aplicacién del Articulo
31 dedicado a interpretacion de la Conrencign de Viena sobre el Derecho de los Tratados
de 1969.

“ Esto queda en consonancia con la nota a p1é introducida en el Articulo 1y
que precisa que los titulos de los articulos se incluyen sélo como orientacién al
lector. El hecho poco usual de incluir una nota a pié se explica por la discusion
planteada durante la claboracion de la Conrencidn, principalmente entre los Estados
en vias de desarrollados, partidarios de incluir principios generales y los Estados
desarrollados, contrarios a esto.
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que deben ser tenidas en cuenta por las Partes en el cumplimiento
de la convencioén, algunas de las cuales pueden ser consideradas
como principios juridicos, mientras que otras slo como estandates
de comportamiento.

Un ejemplo claro de este altimo caso es el parrafo segundo,
que se limita a constatar la diferente situacidn en la que se encuen-
tran los diversos grupos de Estados frente a las consecuencias del
cambio climdtico y a establecer que esto tendra que set tenido en
cuenta. Dificilmente puede extraerse de aqui la existencia de un
ptincipio juridico propiamente dicho. Estatiamos, mais bien, ante
una norma de conducta que deberan los Estados deben apreciar.

Por lo tanto, puede establecerse que la convencién recoge una
serie de principios jutidicos y de guias de conducta que los Esta-
dos deberan respetar de buena fe y acorde con el principio de pacta
sunt servanda en el desarrollo del régimen internacional sobre cli-
ma. No debe olvidarse, ademas, que dada la conexion que se dio
entre los diferentes trabajos desarrollados en la Conferencia de
Rio, aparece con claridad la influencia de la Declaracion sobre ef Me-
dio Ambiente y el Desarrollo en el Articulo 3. Esto lleva a que algunos
de los principios recogidos en la convencién puedan también consi-
derarse como generales del Derecho Internacional ambiental, ha-
biendo tenido su reconocimiento en el texto de la Dec/aracion de Rig™.

Un dltimo punto que debe seiialarse en el ambito de la eficacia
que van a tener los principios recogidos en la Convencidn sobre ¢/

“El debate sobre la existencia, contenido y alcance de los principios generales
en materia de Medio Ambiente esta abierto. Es complicado saber si los principios
recogidos en el Articulo 3 de la convencidn y que coinciden con los establecidos
en la Declaracion de Réo, deben considerarse como consolidados o estin todavia en
desarrollo.

Sobre el deber de cooperacién no existen dudas, puesto que scrfa un princi-
pio de Derecho Internacional general aplicable no s6lo en materia de Medio
Ambiente. Creemos que en el estado actual también deberian considerarse como
principios juridico-ambientales los de responsabilidades comunes pero diferen-
ctadas; de precaucion; y del derecho al desarrollo sostenible. Ahora bien, quedaria
por definir en la practica el contenido concreto de estos.

La bibliografia sobre principios del Derecho Internacional del Medio Am-
biente es muy amplia. Citamos aqui sdlo dos manuales en los que se muestra la
complejidad del problema: José JUSTE RUIZ, op. at., Derecho Internacional.. y
Philippe SANDS, op. cit., Principles of International....
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cambio climdtico es el hecho de que también deben considerase como
guias de las actuaciones de los 6rganos internacionales desarrolla-
dos en su ambito de aplicacion. Resulta especialmente relevante el
hecho de que en la Conferencia de las Partes seran seguidas las
guias del Articulo 3, con lo que se disefia un marco general en el
que se desarrollard la actuacién de este 6rgano. De esta forma, los
principios pasan a unir a su dimension tradicional la de servir de
parametros en toda la actuacién internacional sobre clima, inde-
pendientemente de que sea llevada a cabo por los Estados o por
los 6rganos establecidos convencionalmente.

Pasando al contenido concreto del Articulo 3, podemos sefia-
lar que el primer principio que aparece es el de las responsabilida-
des comunes pero diferenciadas de los Estados. En el Derecho
Internacional clasico la regla de la reciprocidad ha hecho que se
equiparasen los derechos y obligaciones entre los Estados que par-
ticipaban en un determinado ambito de regulacién juridica. Sin
embargo, esta aproximacién no puede darse en una materia como
el cambio climatico en el que existen diferencias tanto respecto al
nivel de responsabilidad en la produccién del fenémeno, como en
la capacidad para adoptar medidas de neutralizacién o mitigacion.

La adopcion del principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas de los Estados supone la aplicacion de un criterio de
equidad en el marco del cambio climatico. Conforme a ello, este
principio se traduce en una mayor responsabilidad de actuacion de
los paises desarrollados, los cuales han sido los principales emiso-
res de gases de efecto invernadero y tienen los medios para com-
batir los efectos de las alteraciones climaticas.

Este principio viene recogido no sélo en el apartado primero
del Articulo 3, sino también en vatios parrafos del Preambulo de
la convencion®. De esta forma se reitera un principio de reparto
de las responsabilidades medioambientales que también ha sido
aplicado en ambitos diferentes al del cambio climatico y recogido
en el Principio 7 de la Declaracion de Réo de Janeiro.

La Convencion sobre cambio climatico pide a los Estados desarrolla-
dos que sean los que tomen la iniciativa de las acciones internacio-

® En este sentido, los parrafos tres v scis del Preambulo.
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nales en cumplimiento del principio de responsabilidades comu-
nes pero diferenciadas. En matena de obligaciones, la observancia
de este mandato se ha traducido en la adopcion de un sistema
obligacional basado en distintas categotias de Estados que asumen
diferentes compromisos. El Protocolo de Kioto también se inspira en
este principio, de forma que su contenido primordial es el estable-
cimiento de obligaciones de limitaciones y reducciones de las emi-
stones de gases de efecto invernadero que asumen Unicamente los
Estados desarroliados.

El parrafo segundo del Articulo 3 se refiere a la diferente situa-
ci6n en la que se encuentran los Estados de la Comunidad Interna-
cional frente a las consecuencias del cambio climatico. Se trata de
la constatacion de un hecho que tendra que ser tenido en cuenta a
la hora de aplicar la convencion y que también se sefiala en el Pream-
bulo®. De hecho y como ya hemos apuntado, es dificil interpretar
que en este parrafo se recoge un principio juridico propiamente
dicho. Ahora bien, se produce el reconocimiento de una realidad
que conecta con el principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas, ya sefialado y con el derecho al desarrollo sostenible.

Este dltimo se recoge en el parrafo cuarto del Articulo 3, el
cual establece la necesidad de un nexo de unién entre las medidas
sobre cambio climatico y el mantenimiento del nivel de crecimien-
to econdémico. De hecho, este nexo ya habia sido puesto de mani-
fiesto en el Articulo 2 cuando, al definir el objetivo del régimen del
cambio climatico, se hacfa referencia a la necesidad de que el “de-
sarrollo econémico prosiga de manera sostenible”.

La inclusion de este derecho enla Convencidn sobre cambio climdtico
es acorde con el desarrollo paralelo de la Declaracion de Réo de Janeiro,
texto en el que se consagra el concepto de desarrollo sostenible.
Por lo tanto, la convencidn no hace sino traer al marco concreto
del cambio climatico la idea que presidi6 la Conferencia de Rio,
segun la cual Medio Ambiente y desarrollo son dos cuestiones que
deben abordarse de forma conjunta®’.

% Ver los parrafos diecinueve y veinte del Preimbulo.

" De hecho, la interpretacién del derecho al desarrollo sostentble no puede
hacerse al margen de la regulacion que se contiene en la Declaracidn de Rio. No
debe olvidarse que esta Declaracidn muestra el consenso imperante entre los Estados
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Ahora bien, la terminologia utilizada en el parrafo cuarto no
deja de ser criticable, ya que equipara el término “desarrollo soste-
nible” al de “crecimiento econémico”, pese a que se trata de dos
conceptos diferentes y que en la prictica pueden ser a veces con-
tradictorios. Precisamente, el criterio de sostenibilidad es el que
puede evitar que paises en vias de desarrollo con un alto potencial
de crecimiento, como China o India, se amparen en la necesidad
del desarrollo economico para evitar restricciones en sus futuras
emisiones de gases de efecto invernadero.

Debe sefialarse, ademads, que en la convencion se destaca la
necesidad de que se recojan en los planes nacionales sobre desa-
rrollo las medidas sobre clima. De esta forma, se muestra lo im-
portante de la integracion de los planos nacional e internacional
en materia de cambio climitico. Es decir, debe darse un nexo entre
Medio Ambiente y desarrollo y esto en materia de cambio chimatico
tiene que traducirse en el hecho de que las medidas adoptadas a
nivel internacional sean eficazmente inclmdas en los planes nacio-
nales. En una materia con tantas implicaciones economicas y so-
ciales como es el cambio climatico esta coordinacion se hace im-
prescindible.

St hasta aqui hemos visto la necesidad de que el desarrollo sea
sostenible, esto conecta, ademis, con los derechos de las genera-
ciones futuras en materia de cambio climatico. La idea de proteger
los derechos de este colectivo futuro viene recogida en el parrafo
primero del Articulo 3 y conecta con el principio de precaucion
recogido en el parrafo tercero.

El principio de precaucién ha adquirido una importante rele-
vancia juridica en el imbito medioambiental desde la Conferencia
de Rio. La aplicacion de este principio lleva a que la falta de certi-
dumbre cientifica no pueda sefialarse como el fundamento para
no tomar medidas de prevencién de un dafio ambiental. En el
ambito del cambio climatico, el principio de precaucion fue enun-
ciado inicialmente en el informe de 1990 del Grupo In-
tergubernamental sobre Cambios Climaticos y, después, en la De-

participantes en la Conferencia de Rio en materia de principios juridicos sobre
Medio Ambiente.
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claracion Ministerial de la 11 Conferencia Mundial del Clima. En ambos
textos se declaraba que la falta de certeza sobre el calentamiento
global no podia ser excusa para retrasar la adopcién de medidas
que se consideren en si mismas positivas para el Medio Ambiente.
Esta idea fue recogida en la Convencion sobre cambio climatico.

El principio de precaucion no se enuncia en el Articulo 3 de
forma absoluta. Se habla de “prevenir o reducir al minimo las cau-
sas del cambio climatico y mitigar sus efectos adversos”. De esta
forma, se reconoce que podran darse clertas alteraciones climaticas
que no van a set evitadas por la aplicacion del principio de precau-
c16n. Por lo tanto, nos situamos ante un principio que debe aplicar-
se teniendo en cuenta la eficacia de las politicas y medidas sobre
clima en funcién de sus costos®®.

Por lo tanto, se intenta introducir cierta flexibilidad en la apli-
cacion del principio de precaucion, al ponerlo en conexién con la
necesidad de evaluar el coste de las medidas a adoptar. En este
mismo sentido de flexibilidad, la convencion sefiala que al adoptar
las politicas y medidas deben tenerse en cuenta todas las fuentes,
sumideros y depdsitos de gases de efecto invernadero y todos los
sectores econémicos, a lo que une la aclaracion de que pueden
llevarse a cabo en cooperacion entre las Partes interesadas®.

El Articulo 3 de la Convencidn sobre cambio clhimdtico dedica su
ultimo parrafo al deber de cooperacion de los Estados en materia
de cambio climatico. El parrafo quinto tiene dos significados: por
un lado, aplica la obligacion de cooperacion, que es general del
Derecho Internacional Publico, al ambito del cambio climatico,
por otro, pone en conexion la regulacion en esta materia con el
desarrollo del sistema econémico global. De hecho, con esto ulti-
mo no se hace mas que constatar las implicaciones econémicas

¢ Donald M. GOLDBERG ha criticado esta formulacién debido a que no se
precisan qué costes son los que deben ser temdos en cuenta en las politicas y
medidas adoptadas v, en particular, por el hecho de no hacer referencia expresa a
que sea tenida en cuenta la externalidad de los costes ambientales. Op. cz., p. 162.

* De esta forma, sc introduce la vision de tratamiento conjunto de las fuentes,
sumideros y sectores economicos, defendida fundamentalmente por los Estados
Unidos durante las negociaciones. Al mismo tiempo, se abre la puerta para la
aplicacién conjunta de las obligaciones sobre cambio climatico, instrumento que
ha sido desarrollado en el Protocoly de Kioto.
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globales tanto de la prevencion como de las consecuencias del cam-
bio climatico. Debido a estas implicaciones, la cooperacién en
materia de clima solo podra set efectiva si se coopera a nivel eco-
némico.

Al iempo que conecta la accién internacional sobre el cambio
climatico con la relacionada con el sistema econdémico, el Articulo
3 hace referencia a los limites que deberian respetar las medidas
unilaterales y multilaterales tomadas para combatir este fendémeno
atmosférico. En este sentido, sefiala que no deben constituir “un
medio de disctiminacién arbitraria o injustificable ni una restric-
cién encubierta al comercio internacional”.

Estos limites van a tener una importante significacion en las
controversias comerciales que pudieran derivarse, principalmente,
de la adopcién de medidas unilaterales relativas al mercado. Estas
medidas serfan, en principio, compatibles con la convencion, siem-
pre que respeten los criterios sefialados. Ahora bien, el problema
sera determinar cuando una medida de disctiminacién es arbitra-
ria o injustificable o supone una restriccidén encubierta al comercio
internacional. Una medida adoptada en funcién de la accién mnter-
nacional sobre cambio climatico podria considerarse justificable o
no en funcién de los criterios que se apliquen, por lo que aqui
queda abierto un margen en el que se podrd dar un importante
debate.

Para terminar este apartado dedicado a los principios, quisiera
hacer referencia a un concepto como es el de “preocupacioén co-
mun de toda la Humanidad” que no aparece en el Articulo 3, sino
que fue incluido en el parrafo primero del Preambulo. Esta ubica-
cion demuestra que estamos, una vez mas, ante un concepto que
fue polémico durante las negociaciones.

Algunos Estados apoyaron la propuesta de considerar la at-
mobsfera como Patrimonio Comiin de la Humanidad, con las con-
secuencias juridicas que esto conllevaria. Sin embargo, en la Con-
vencidn sobre cambio climdtico solo se reconoce que el cambio en el
clima y sus consecuencias adversas son una preocupacion comun
de la Humanidad. Estamos ante un concepto que nada nos aclara
sobre sus postbles implicaciones juridicas. Parece que, ante todo,
lo que se ha pretendido es huir de la nocién de Patrimonio Co-
mun, a la vista de los problemas que ha presentado en otros ambi-
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tos especialmente en el Derecho Internacional del Mar™. No cabe
duda de que la adopcidn de este concepto podria haber supuesto
la retvindicacién del desarrollo de una institucionalizacién de las
caractetisticas de la Alta Autoridad para los Fondos Marinos, lo
que estaba muy lejos de las pretensiones de la mayoria de las Par-
tes. En materia de cambio climdtico, los Estados han preferido
claramente un sistema institucional flexible.

Aunque no se reconozca a la atmosfera como Patrimonio Co-
mun de la Humanidad, ha sido sefialado que la consideracién de
“preocupacion comun” deberia bastar para afirmar que existe un
derecho de aprovechamiento y uso equitativo de todos los Esta-
dos, asi como la obligacion general de no dasarla. En base a esto,
los Estados tendrian que tener en cuenta las necesidades de todos
los miembros de la Comunidad Internacional al desarrollar y apli-
car sus politicas sobre Medio Ambiente, que dejan de ser del exclu-
stvo ambito interno. De esta forma, areas que en principio se
situaban bajo la autoridad exclusiva de los Estados como el comer-
cio, la energia, el transporte y la agricultura, pasatian a estar influi-
das por las reglas internacionales en materia de proteccién de at-
mosfera’.

II. LAS OBLIGACIONES COMUNES A TODOS LOS ESTADOS PARTES

Como ya se ha apuntado en apartados anteriores, el sistema
obligacional establecido por el régimen sobre el cambio climatico
se basa en el principio de responsabilidades comunes pero diferen-
ciadas de los Estados y, por ello, establece distintos compromisos
dependiendo del nivel de desatrollo de los diferentes Estados. Ahora
bien, en la Convencidn sobre cambio clhimdtico se recogen una serie de
obligaciones que tendran que ser cumplidas por todos los Estados
Partes en el régimen y que, por lo tanto, son comunes a todos ellos.

" La nocion de Patrimonio Comun de la Humanidad ha sido desarrollada
principalmente respecto al espacio ultraterrestre y los fondos marinos. Sin embargo,
no ha sido recogida en la Conrencidn sobre cambio climdtics, mi en la Conrencion sobre
Biodirersidad, ambas adoptadas en Rio en 1992.

" En este sentido se pronuncia Philippe SANDS, “The “Greening” of
International Law: Emerging Principles and Rules”, Indiana Journal of Global Legal
Studies, 1994, pp. 293-323.
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Determinadas actuaciones minimas deben ser acatadas por
todos los miembros de la Comunidad Internacional que participan
en la regulacién internacional sobre el cambio climatico, aunque
determinados Estados tengan un mayor nivel de responsabilidad.
La razon de esto es que estamos ante un asunto que preocupa a la
Humanidad en su conjunto y otro enfoque supondria, de hecho,
desconocer que la responsabilidad respecto al cambio climatico
atafie a todos los Estados.

Ahora bien, incluso en el marco de las obligaciones comunes
se reconocen las diferentes circunstancias en las que se situan los
diversos Estados que forman Parte del sistema sobre clima. En
este sentido, la convencion sefiala la especial vulnerabilidad de dis-
tintos grupos de paises a los efectos del cambio climatico, al tiem-
po que la especial situacion de los paises en vias de desarrollo o de
aquellos cuyas economias dependan del mercado de los combusti-
bles fosiles. Respecto a estos Estados, el nivel de exigencia de cum-
plimiento de los compromisos que le son atribuidos debe fijarse
con cierta flexibilidad™

En el mismo sentido, es de destacar que se hace depender el
cumplimiento de las obligaciones de los paises en vias de desarro-
llo de aquellas atribuidas a los Estados desarrollados (Articulo 4.7).
Mediante la vinculacién de la aplicaciéon de ambos compromisos,
se subraya la diferente situacion de unos y otros y el derecho al
desarrollo econémico y social de todos los Estados.

Al hacerse distinciones entre distintos grupos de Estados sin
precisar cuales pertenecen a cada grupo, puede surgir el problema
de la incertidumbre a la hora de precisar la situacién en que se
encuentra un Estado determinado. La cuestiéon no es compleja
cuando se hace referencia a situaciones como la de los Estados
insulares pequefios, pero no resulta claro, por ejemplo, qué Esta-
dos deben considerarse en desarrollo. En principio, hubiese sido
facil que se calificaran como tales aquellos que reciben apoyo del
Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo. Sin embar-

™ Los parrafos 8, 9y 10 del Articulo 4 de la convencién se refieren a diferentes
grupos de Fstados cuya vulnerabilidad a los efectos o acciones contra el cambio
climatico es mayor. La situacién de estos Estados debe ser tenida en cuenta a la
hora de decidir acciones internacionales.
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go, la convencion opté por utilizar el método de la exclusion para
senalarlos. De esta forma, se considerarin paises en vias de desa-
rrollo aquellos que no hayan asumido las obligaciones de los desa-
rrollados y no estan incluidos en los Anexos I'y I1.

Las obligaciones comunes para todos los Estados Partes vie-
nen recogidas en el parrafo primero del Articulo 4 de la Convencion
sobre cambio climatico'y en el Articulo 10 del Protocolo de Kioto. En este
marco, aparecen diversas obligaciones de investigacion, desarrollo
técnico y legislativo y cooperacion, algunas de las cuales son im-
prescindibles para el desarrollo de todo el régimen sobre cambio
climatico.

El apartado 4) del articulo 4.1, establece la obligacion de todos
los Estados Partes de elaborar, actualizar periédicamente y publi-
car inventarios nacionales de las emisiones y de la absorcidén por
los sumideros de todos los gases de efecto invernadeto no contro-
lados por el Protocolo de Montreal. Esta obligacién tresulta funda-
mental en dos ambitos: primero para desarrollar modelos eficaces
que permitan fijar la relacion entre las emisiones de gases de efec-
to invernadero y el cambio en el clima; segundo, para tener la base
sobre la que controlar las obligaciones de limitacién o reduccion
de emisiones que se fijen en instrumentos posteriores.

Los inventarios seran facilitados a la Conferencia de las Partes.
De esta forma, este 6rgano obtiene una informacién que sera fun-
damental para tomar las decisiones pertinentes en matetia de cam-
bio climitico. Pero ademas, corresponde a la Conferencia de las
Partes fijar la metodologia a usar, lo que asegura que sean compa-
rables los difetentes inventarios nacionales”.

Junto a los inventarios nacionales, la convencion establece la
obligacion de los Estados de formular, aplicar, publicar y actuali-
zar regularmente programas nacionales y regionales que conten-
gan medidas destinadas a mitigar el cambio climatico, asi como a
facilitar la adaptacion a sus efectos (Articulo 4.1.4)). De esta for-
ma, se hace vinculante la necesidad de tomar medidas legislativas y
de gestion internas, con el fin de paliar y luchar contra los efectos
del cambio climatico.

" En la pagina WEB de la Conrencin sobre cambio climdtico se publica la
informacién sobre las metodologia a seguir por los inventarios nacionales.
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El Articulo 10 del Protocolo de Kioto reitera la obligacion de ela-
borar y aplicar programas nacionales de mitigacidn y adaptacion al
cambio climatico, especificando algo mds el contenido que éstos
deberian incluir. En este sentido, se apuntan los ambitos en los que
deberi actuarse para que los programas sean eficaces en la accion
sobre el clima y se establece la obligaci6n de actuar de conformi-
dad con las directrices que pudiera formular la Conferencia de las
Partes en un futuro.

Vemos, por lo tanto, que se ponen en conexion los planos in-
terno e internacional, lo que no hace sino constatar que la accion
sobre cambio climatico tiene que ser recogida en programas na-
cionales para resultar eficaz. Pero, ademas, puede apreciarse como
aparece en este apartado la doble funcién del régimen internacio-
nal en este ambito, que trata de paliar el cambio climatico al tiem-
po que adaptarse a él, reconociendo asi que en cierto grado el fe-
némeno es inevitable.

Debe sedialarse, ademas, que junto a la obligacion de desarro-
llar planes nacionales sobre cambio climatico, aparece la de incluir
las consideraciones relativas a este ambito en todos los aspectos de
la regulacién interna que pudieran incidir sobre él. La convencién
establece la obligacion de asegurar que son tenidas en cuenta las
consideraciones sobre cambio chimatico en la toma de decisiones
nacionales en materia social, econémica y ambiental (Articulo 4.1.f).
De esta forma, se opera la necesaria conexion entre los diferentes
ambitos de la politica nacional que pueden incidir sobre las cues-
tiones de clima.

En este sentido, debe destacarse que se hace referencia expresa
ala evaluacién de impacto ambiental como ejemplo de un método
apropiado para reducir los efectos adversos de las medidas de mi-
tigacion o adaptacién al cambio climatico. De esta forma, aunque
la convencién no impone la obligacion de la evaluacién de impac-
to, si subraya su eficacia en el ambato del clima.

Vemos que los Estados tienen la obligacién de desarrollar una
serie de acciones internas que se resumen en la realizacion de
inventarios nacionales v programas nacionales, bien sobre cambio
climatico, o bien generales que incluyan los problemas del clima.
Pero ademas, los Estados tienen el deber de cooperar en este am-
bito. Ya vimos que ésta es una obligacién general recogida en el
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Articulo 3. En el marco de las obligaciones de los Estados, los
apartados ¢} a ¢) y g) a ) del Articulo 4.1 de la Convencisny ¢), d)y e)
del Articulo 10 del Prosocolo de Kioto especifican las acciones de
cooperacion que tendran que ser llevadas a cabo por los Estados
en el marco del cambio climatico.

La cooperacion prevista en estos apartados tiene dos ambitos
de actuacion principales. Por un lado, se establece la necesidad de
cooperar en las medidas de mitigacién y adaptacidon al cambio
climatico. Por otro, se contempla la cooperacién en el desarrollo
del conocimiento cientifico y tecnolégico, en la difusién de infor-
macién y en las campaias de sensibilizacién de la opinién publica.

Respecto al primero de los aspectos sefialados, la convencion
establece que los Estados deben cooperar en la conservacion y el
reforzamiento de los sumideros y depdsitos de los gases de efecto
invernadero no controlados por el Protocols de Montreal, inclusive la
biomasa, los bosques y los océanos, asi como los ecosistemas te-
rrestres, costeros y marinos. De esta forma, se recoge una vision
global de la cuestion de la conservacion de los sumideros, ya que
todos los Estados tendran la obligacién de cooperar en su conser-
vacion, cualquiera que sea el lugar en el que estén situados. Con
esto no se hace sino constatar el caracter global e interdependiente
del fenémeno del cambio climatico.

Siguiendo con esta visidn global, la convencion establece que
los Estados deben cooperar en la adaptacién a los impactos del
cambio climatico, asi como elabotar y desarrollar planes para la
gest1én de las zonas mas afectadas. Con esto, nuevamente se reco-
noce que sera inevitable cierto cambio en el clima y se insta a los
Estados a una solidaridad en su gestion. Debe destacarse que la
convencion se refiere, especialmente, a la situacion de Africa, con-
tinente que une una especial exposicién a los efectos del cambio
climatico a una vulnerabilidad producida por el subdesarrollo.

En el segundo de los ambitos sefialados, la Convencion sobre e/
cambio climdtico precisa que los Estados deberan cooperar en la in-
vestigacion clentifica, tecnolégica, técnica, socioeconémica y de
otra indole del cambio climatico, asi como en la observacion siste-
matica y el establecimiento de archivos de datos que permitan co-
nocer las causas y consecuencias de este fenomeno. Muestra de la
importancia que se da a estas obligaciones es el hecho de que se ha
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completado la regulacion en este punto con la inclusion del Arti-
culo 5, especificamente dedicado a la obligacién de cooperar en el
desatrollo cientifico y tecnologico™. Ademas, el Protocolo de Kioto
vuelve a sefialar la importancia de esta cooperacion, destacando la
necesidad de formar especialistas en esa esfera (Articulo 10.d} y ¢)).

El reconocimiento de la obligacién de esta cooperacion inter-
nacional resulta logico ante la incertidumbre cientifica que se da
respecto a este fenémeno atmosférico. Un conocimiento cientifi-
co mas amplio y preciso es vital para el futuro desarrollo de las
obligaciones jutidicas y éste s6lo puede venit de la colaboracion de
las Partes.

La obligacioén enunciada se completa con la de cooperar en el
intercambio pleno, abierto y oportuno de la informacién sobre el
cambio climatico y las estrategias de respuesta, asi como con la
obligacién de cooperacion en el desarrollo, la aplicacién y la difu-
s16n de practicas o procesos que controlen, reduzcan o prevengan
las emisiones de gases de efecto invernadero no controlados por el
Protocolo de Montreal. Aqui, debe destacarse ademas que la conven-
ci6n reconoce una obligacion general de transferencia de tecnolo-
gia, reivindicacién fundamental de los paises en vias de desarrollo
y necesaria para la formulacién de los inventarios y programas
nacionales. El Protocolo de Kioto subraya la necesidad de crear las
condiciones propicias en el sector privado para promover la trans-
ferencia de tecnologias ecologicamente racionales y el acceso a és-
tas (Articulo 10.4)).

La Convencion sobre el cambio climdtico y el Protocolo de Kioto sefia-
lan, por ultimo, la obligacién de los Estados de cooperar en la
educacién, capacitacién y sensibilizacion del publico respecto al
cambio climatico, estimulando su participacién, incluida la de las
organizaciones no gubernamentales. En una cuestién como el cam-
bio climatico, con incontables implicaciones sociales y econdmi-
cas, va a ser necesatio la implicacién de la sociedad civil si se pre-
tende obtener resultados significativos. La convencién se hace eco

™ El Articulo 5 de la Contencion sefiala, por un lado, la obligacién de incentivar
las redes y organizaciones de investigacion cientifica y, por otro, la obhigacion de
tener en cuenta la situacion de los paises en desarrollo, los cuales tendrin que
recibir apoyo para participar en las investigaciones pertinentes.
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de esta necesidad y completa esta previsién con el Articulo 6 que
establece la importancia de la formacion y la participacion de la
sociedad civil.

De acuerdo con lo que se ha expuesto hasta ahora, puede de-
cirse que los Articulos 4.1 de la Convencion sobe el cambio climdtico y 10
del Protocolo de Kioto recogen una serie de obligaciones en las que se
reflejan algunos de los puntos que ya fueron discutidos desde las
ptimeras reuniones del Comité Intergubernamental de Negocia-
c16n. Asi, por ejemplo, se muestra que la convencién ha apostado
por una aproximacion global al cambio climatico, que incluya la
regulacién relativa a todas las fuentes y sumideros de todos los
gases de efecto invernadero. Esta aproximacién fue defendida du-
rante las negociaciones por los Estados Unidos y se muestra como
uno de los éxitos de su diplomacia™. Por otro lado, la llamada a la
cooperacion en la adaptacién a los impactos del cambio climatico
de zonas especialmente vulnerables, entre las que se incluye la re-
mision general a Africa, puede considerarse como un logro de la
actuacion de la Alianza de Pequefios Estados Insulares en el pro-
ceso de negociacion.

Del juego entre los diferentes intereses y tensiones presentes
surgié el Articulo 4.1 de la convencidn, al que el Articulo 10 del
Protocolo de Kioto s6lo afiade algunas precisiones. En general, esta-
mos ante obligaciones de comportamiento para cuyo cumplimien-
to no se establecen contenidos ni programas concretos, So6lo res-
pecto a la obligacién de realizar inventarios, se prevé el desarrollo
de unas condiciones comunes y se sefiala que sera la Conferencia
de las Partes el 6rgano que tendra que elaborarlas. En lo que se
refiere a los programas nacionales, el Protocolo de Kioto hace la mis-
ma remision a la metodologia decidida por la Conferencia de las
Partes. En el resto no ocurre asi, un ejemplo claro es la obligacién

7 La adopcién de esta aproximacion global es considerada por la diplomacia
norteamericana como uno de los logros de su actuacion negociadora. Asi se
reconocia en el informe de 28 de agosto de 1992, que acompafiaba a la carta de
remision de la Contencion sobre cambio climdtico del Presidente George Bush al Senado.
Ver Marian NASH, “Space Law: United Nations Framework Convention on
Chimate Change”, AJIL, vol. 87, 1993, pp. 103-108, p. 103.
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de transferencia de tecnologia que no se sustancia en ningin man-
dato conctreto de crear programas que aseguren su efectividad™.

Esto hace que la obligacion de realizar inventarios nacionales
sea la unica con unos contornos precisos y que conlleva la necesi-
dad de obtener unos resultados, aunque su nivel de concrecién
dependera de la metodologia decidida por la Conferencia de las
Partes. También de la accién de este 6rgano va a depender que la
obligacion de elaborar y aplicar programas nacionales pueda tener
un clerto grado de control, desde el momento en el que no se
ajusten a las directrices propuestas.

A esto debe afiadirse que tanto en el Articulo 4.1 de la conven-
c16n como en el 10 del Protocolo de Kivto, se sefala que las Partes
tendran en cuenta en el cumplimiento de sus obligaciones sus prio-
ridades nacionales y regionales de desarrollo, asi como sus objeti-
vos y circunstancias. De esta forma, aparece con claridad el hecho
de que nos encontramos ante obligaciones de caracter general, que
van a requerir una actuacién posterior de los Estados para su efec-
tividad y que en ésta conservan un amplio margen de
discrecionalidad.

II1. LAS OBLIGACIONES DE LOS ESTADOS PARTES DESARROLLADOS

La Convencion sobre cambio reconoce que compete a los Estados
desarrollados la responsabilidad primordial en orden al impulso
de la accién internacional en este ambito. En concordancia con
esto, incluye una serie de obligaciones que vinculan sélo a estos
paises. El Protocols de Kioto sigue esta misma distincion y precisa
una serie de compromisos dirigidos solo a los Estados desarrolla-
dos.

Hecha esta distincion, el problema que surge es fijar qué Esta-
dos van a considerarse como desarrollados en el marco del régi-
men internacional sobre cambio climatico. El mecanismo utiliza-
do por la convencién para establecer quienes debian considerarse
como desarrollados fue la elaboracion de dos listados que se reco-
gen como anexos. En ambas listas, se pretende ofrecer un catilogo

™ Tampoco los Articulos 5 y 6 que completan compromisos del Articulo 4

contienen una regulacion precisa que las obligaciones a las que hacen referencia.

195



Rosay GiLES CARNERO

de los paises desarrollados, los cuales serin los que asumiran las
principales obligaciones en materia de cambio climatico.

Ahora bien, la situacién y el nivel econémico de todos los Es-
tados desarrollados no son los mismos. Por esto se hace necesario
distinguir entre los diferentes niveles de desarrollo incluso en el
mundo mas rico y esto es lo que explica la introduccién en la con-
vencion de dos listados. En el Arexo I estan incluidos aquellos
paises considerados desarrollados, pero algunos de ellos tienen
sefialada su condicién de “paises que estin en proceso de transi-
ci6én a una economia de mercado”. El Anexo II recoge la misma
lista que el J, eliminando a aquellos que fueron sefialados como en
transicion a una economia de mercado”. De alguna forma, este
segundo anexo recoge a los supuestos ricos entre los ricos, por lo
que seran los que asumiran un mayor grado de compromiso en la
financiacién de las acciones de mitigacién v adaptacién al cambio
climatico.

La inclusién de dos anexos referidos a pafses desarrollados vino
de la necesidad que se mostro en el Comité Intergubernamental de
Negociacion de diferenciar la situacién de los paises que habian
formado parte del antiguo bloque comunista. Fue necesario in-
cluir una nueva categoria de Estados en transicién a una economia
de mercado para dar cabida a aquellos que no se mnclufan en la
categoria de pafses en vias de desarrollo, pero que tampoco po-
drian cumplir con todas las obligaciones de financiacién que les
vienen impuestas a los desarrollados.

Aunque la necesidad de diferenciar entre la diversa situacion
de los Estados desarrollados aparece clara, el sistema elegido no
esta exento de un casuismo que puede generar problemas. Cons-
ciente de ello, los Estados Partes en la convencion prevén que sea
la Conferencia de las Partes el 6rgano encargado de revisar los
listados. De esta forma, se establece un sistema en el que es el

" El listado recogido en el Arexo II coinctde practicamente con los Estados
miembros de la OCDE. Podria haberse optado por considerar como desarrolla-
dos los que estuviesen incluidos en esta Organizacion, pero se prefiné un sistema
auténomo, en el que la Conferencia de las Partes tuviera un importante
protagonismo en la determinacién de los Estados que integraban cada grupo.
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organo plenario el encargado de seialar los Estados que deben
considerarse como desarrollados y a qué grupo pertenecen’™.

Al problema del casuismo senalado, se une el hecho de que la
lista del Anexo I no se considera cerrada. Cualquier Estado no in-
cluido en este listado puede, en su instrumento de ratificacidn, acep-
tacion, aprobacion o adhesion o en cualquier momento posterior,
notificar al Depositario su intencion de asumir las obligaciones
que se ptevean para los Estados del Anexo I”. De esta forma, se
establece una equiparaciéon entre los Estados catalogados en el
Abnexo I'y aquellos que asuman las obligaciones previstas para ellos.

La posibilidad de que los paises que lo deseen sean equipara-
dos a los incluidos en el Anexo I es una férmula para incorporar
nuevos Estados con las obligaciones de los desarrollados. El pro-
blema vuelve a ser la indeterminacién, ya que no puede sefialarse 4
priori el mimero concreto de Estados que estaran incluidos en la
categoria de desarrollados™.

Todo el sistema obligacional establecido en el régimen sobre
clima se basa en la diferenciacion entre los diversos Estados Pat-
tes. Ahora bien, hemos visto que la delimitacién de los grupos se
basa en la fijacion de listados que pueden ser revisados periédica-
mente. De esta forma, se introduce cierta flexibilidad a la hora de
determinar los Estados obligados por las distintas prescripciones,
lo cual tiene la ventaja de poder tener en cuenta los cambios pro-
ducidos en la situacién de cada Estado Parte y el inconveniente de
introducir inseguridad en el sistema. En la base de toda esta flexi-
bilidad est4 la actuacion de la Conferencia de las Partes, que serd el
6rgano que revisara los diferentes listados. De esta forma, seran
los Estados los que a través de la negociacién continua en este

™ La letra f) del Articulo 4.2 de la Contencidn sobre cambio climdtico prevé el
examen por la Conferencia de las Partes de los listados incluidos en los anexos.
En base a este precepto, la Conferencia ha ido revisando los paises incluidos en
ambos ~luexos en sus sucesivas reuniones.

" Ver la letra g) del Articulo 4.2. El Articulo 1.7 del Protocolo de Kioto se remite
a esta prevision a la hora de definir los Estados inclhuidos en el Arexo 1.

# Para dar una mayor publicidad a la :dentificacion de los Estados desarrollados,
el Articulo 4.2.g) establece la obligacién del Depositario de informar a los demas
signatarios y Partes sobre la notificacion de un Estado de su voluntad de obligarse
conforme a los paises del Arexo L.
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6rgano fijen en cada momento el listado real de aquellos que queda-
ran vinculados por las obligaciones destinadas a los desarrollados.

Vamos a analizar seguidamente las obligaciones atribuidas en
la Conpencion sobre cambio climatico v en el Protocolo de Kioto a cada
grupo de Estados desarrollados.

A) Las OBLIGACIONES DE LOS ESTADOS PARTES DESARROLIADOS
Y LOS INCLUIDOS EN EL ANEXO I DE L4 CONVVENCION
SOBRE CAMBIO CLIMATICO

La Convencion sobre cambio climdatico recogi6 una obligacion gene-
ral de limitacién de las emisiones de gases de efecto invernadero
de dificil conctecion, ya que no se establecieron porcentajes de
reduccion ni plazos de cumplimiento. En la negociacién de 1992
no pudo llegarse a un consenso mas amplio en este ambito. No
obstante, la obligacién recogida en la convencién significaba un
punto de partida en la accidén internacional de limitacién de las
emisiones de gases de efecto invernadero.

En este 4mbito, puede afirmarse que la Convencion sobre cambio
climdtico fue mas alla de lo que corresponde a un tratado matrco, ya
que establecié unas obligaciones en un sentido determinado a un
grupo de Estados concretos. Sin embargo, como vamos a ver se-
guidamente, esta obligacién es demasiado ambigua para ser efecti-
va y sus logro consisten en que sefnala que los Estados desarrolla-
dos tendrian que limitar sus emisiones de gases de efecto
invernadero, asi como la necesidad de revisién de lo previsto. Por
lo tanto, se iniciaba un camino y se seflalaba el objetivo hacia el que
debia dirigirse la negociacion.

En consonancia con esto, en la primera sesién de la Conferen-
cia de las Partes, celebrada en Berlin en 1995, los Estados Partes se
comprometieron a elaborar un protocolo, que contemplara la re-
duccién de las emisiones de gases efecto invernadero con potcen-
tajes y plazos concretos. Fruto de este acuerdo ha sido la adopcion
del Protocolo de Kioto.

Vamos a ver seguidamente las obligaciones asumidas por los
Estados Partes desarrollados y los incluidos en el Arexo I, primero
en el marco de la Convencion sobre el cambio climitico y después en el
del Protocolo de Kioto.
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A.a) En la Convencion sobre cambio chimatico.

El parrafo segundo del Articulo 4 recoge unos compromisos
que vinculan Gnicamente a los paises desarrollados y los que estan
incluidos en el Anexo I. Pese a que las obligaciones son comunes
para todos los Estados comprendidos en el Anexo indicado, se
muestra la toma de conciencia de la diferente situacién econdmica
y social de los diversos paises. De acuerdo con esto, el parrafo 6
del mismo Articulo precisa que la Conferencia de las Partes otor-
gara certa flexibilidad a los Estados que estan en proceso de tran-
sicién a una economia de mercado en el cumplimiento de las obli-
gaciones recogidas en el Articulo 4.2. De esta forma, vuelve a
reflejarse el interés de la convencidn por graduar las obligaciones
segun la situacion de los diferentes Estados.

Sea aplicado con mayor o menor flexibilidad, el parrafo 2 del
Atrticulo 4 se refiere a uno de los aspectos mas controvertidos de la
Convencion sobre cambio climdtico. En este Articulo, se trata el dificil
problema de fijar reducciones en las emisiones de gases de efecto
invernadero de los paises desarrollados. La diversidad de los inte-
reses en juego ha producido una redaccién tan ambigua que la
obligacién contenida puede interpretarse, practicamente, desde
cualquiera de las 6pticas de los Estados negociadores.

La letra 4) del Articulo 4.2 establece que las Partes limitaran
sus emisiones de gases de efecto invernadero para regresar a nive-
les anteriores antes del afio 2000. En este apartado no se establece
un afio base que fije a qué niveles hay que volver, es en la letra 4)
donde se senala el afio 1990 como base, pero al referirse a determi-
nadas informaciones que las Partes tienen que presentar. Podria
decirse que, de la interpretacién conjunta de ambas letras, deviene
que las Partes tendran que tomar medidas adecuadas para regresar
al nivel de emusiones de 1990 de diéxido de carbono y otros gases
de efecto invernadero, antes del afio 2000%', Esta limitacion se consi-

# Elizabeth P. BARRATT-BROWN, Scott A. HAJOST y John H. STERNE
sefialan que el lenguaje utilizado fue resultado, en particular, de las negociaciones
entre los Estados Unidos y la CE en la ultima reunién del CIN, en la que el Reino
Unido hacfa de intermediario entre las posturas enfrentadas. En este ambito, tanto
cl lenguaje suave de las letras @) v 4), como el hecho de que no estén unificadas,
responden a la postura negociadora estadounidense, contraria a cualquier tipo de
reducciones obligatorias en las emisiones. Ver gp. iz, p. 111
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dero beneficiosa a largo plazo para alcanzar el objetivo de la con-
vencion, al tiempo que demostraria que los paises desarrollados
estaban tomando la iniciativa en la modificacién de la tendencia al
alza de las emisiones de estas sustancias.

Ahota bien, la Convencidn sobre el cambio climdtico no cuantifica las
emistones de gases de efecto invernadero que tendrin que reducir
los diferentes Estados, ni establece calendatios de reduccion. De
hecho, los Estados sélo estan obligados a dirigir sus politicas na-
cionales hacia este objetivo, pero no a unos resuitados concretos.
Estamos, por tanto, ante una obligacién de comportamiento que,
ademas, tiene un alto grado de dificultad en su control.

Pero, ademas, debe sefialarse que no se hace referencia alguna
a cualquier tipo de imitacion que fuera conveniente hacer después
del afio 2000, quedando este aspecto en total indeterminacién. En
todo caso, la falta de precision sobre limitaciones a partir de este
momento no debe interpretarse en el sentido de que se permitia
un ascenso desde el afio 2001, ya que los planes nacionales que
tendiesen a este incremento podrian considerarse contrarios al
objeto y fin de la Convencidn sobre cambio climatico. Pese a esto, la
imprecision de este texto no deja de sembrar dudas sobre el futuro
de las reducciones.

Como vemos el lenguaje mismo de la convencion muestra que
se opté por no incluir una obligacién de resultado en este ambito.
Pero, ademas de la ambigiiedad, se hace referencia a las diferentes
situaciones y circunstancias de los Estados como causa de modu-
lacién de las politicas que deban ser adoptadas. De hecho, puede
criticarse que estamos ante una prevision poco acorde con el am-
bicioso objetivo recogido en el Articulo 2 de la convencion.

Siendo cierto que se podria haber sido mas ambicioso en la de-
terminacion de las obligaciones de reduccion de emisiones, también
lo es que la Convencion sobre cambio chmidtico se autodefine en todo
momento como un instrumento marco. Conforme a esto, puede
decirse que el Articulo 4.2 tiene el mismo caracter marco. Nos en-
contramos ante una prevision cuyo principalt logro es recoger el pro-
cedimiento para su tevision y que, ademas, establece los indicadores
sobte los que se tendrd que avanzar en la revision futura®,

# También en este punto puede haber diversas opiniones. Mas que como un
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De acuerdo con la letra 4) del Articulo 4.2, la Conferencia de
las Partes debia examinar en su primer periodo de sesiones la apli-
cacion de los mncisos @) y b), tras lo cual decidiria las medidas nece-
sarias, que podran consistir en la adopcion de enmiendas. Un se-
gundo examen debia hacerse antes del 31 de diciembre de 1998 v,
a partir de ahi, a intervalos regulares determinados por la propia
Conferencia de las Partes. De esta forma, se estableci6 un calenda-
rio de revisiones que aseguraba el desarrollo progresivo de las obli-
gaciones sobre limitacion de emisiones.

Pero el Articulo 4.2 no se limité a establecer este calendario,
sino que recoglo los principales puntos de partida sobre los que se
negociatia posteriormente. En este ambito, lo primero que se se-
fiala es que la obligacién de limitacion de emisiones se situaba en-
tre las que vinculan a los Estados desarrollados y aquellos que es-
tan listados en el Anexo I. De esta forma, se fij6 los sujetos que
iban a ser obligados por los posteriores desarrollos normativos en
este ambito.

En segundo lugar, se situd la discusion posterior sobre un con-
cepto global en cuanto a emisiones y sumideros. La regulacion in-
ternacional sobre cambio climatico tendria que tener presente tan-
to la accién sobre las emisiones, como sobre los sumideros. Ademas,
se incluirfan las emisiones de todos los gases de efecto invernade-
ro¥. Se precisé que el cilculo de las emisiones y del efecto de los
sumideros se haria con los conocimientos mas exactos de que se

logro, algunos autores han interpretado la inclusion del procedimiento de revision
como la muestra de la insatisfaccion en el seno del CIN por los modestos logros
en la limitacion de las emisiones. En este sentido puede leerse la opinién de Raul
A. ESTRADA OYUELA en gp. ait., p. 291.

# Habiendo sentado estas bases, es de destacar que no se aclararon algunos
puntos. El principal viene referido a las emisiones, que no se especifican st han de
ser brutas o netas. Esto no hace sino reflejar la existencia de diferentes posturas
enfrentadas que no lograron alcanzar un acuerdo. Debe recordarse que tampoco
en el Articulo 1, dedicado a definiciones, se logro incluir la aclaracion del concepto
de emisiones netas, debido a que no fue posible alcanzar ningin acuerdo sobre la
inclusion de algunos procesos naturales de eliminacidon de gases de efecto
mnvernadero como los océanos. Tampoco los conceptos de emisiones per capita y
eficiencia energética obtuvieron el acuerdo suficiente para ser incluidos en el
dispositivo de la convencidn, por lo que fueron remitidos al Preambulo. Sobre
estos aspectos, ver Philippe SANDS, gp. ait., Principles of International.., p. 274.
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dispusiera, siendo competencia de la Conferencia adoptar la meto-
dologia que habra de utilizarse en estas operaciones (Articulo 4.2.¢)).

Debe destacarse, por ultimo, que incluso los dos afios contem-
plados por la convencién, 1990 y 2000, fueron los utilizados pri-
mordialmente en las mesas de negociacion posteriores para el de-
sarrollo de las obligaciones sobre emisiones. Asi, la convencion
{136, mncluso, un cierto marco temporal al introducir en el texto
estas dos fechas. Posteriormente, ha sido el Protocolo de Kioto el ins-
trumento que avanzaria en la determinacion de las obligaciones de
limitacién y reduccion de emisiones de gases de efecto invernade-
ro.

A.b) En el Protocolo de Kioto

El nucleo principal del Protocolo de Kioto radica en la determina-
ci6n de obligaciones concretas de reduccién de emisiones de gases
de efecto invernadero atribuidas a los Estados incluidos en el Anexo
I de la Convencion sobre cambio climatico. Desde el momento en el que
estos Estados son los que mayoritatia y principalmente han contri-
buido a la generacion del problema, son ellos los que tendran que
tomar la iniciativa en la reduccion de las emisiones de gases de
efecto invernadero®, produciéndose, de esta forma, una nueva
concrecion del principio de responsabilidades comunes pero dife-
renciadas en el dmbito del cambio climatico.

El sistema incluido en el nuevo texto es complejo. En su base,
aparece una obligacién comun de todos los Estados del Arexo I de
reducir las emisiones totales de los gases de efecto mnvernadero
incluidos en el .4nexo A, en un nivel no inferior al cinco por ciento
de las calculadas para 1990, en el periodo que va del afio 2008 al
2012. De esta forma, se establece una obligacién concreta de re-
duccién, para un periodo de tiempo determinado. Ahora bien, con-

# Debe destacarse ademds, que los Articulos 2.3 y 3.14 del Protocolo de Kioto
precisan que ¢l cumplimiento de las obligaciones contenidas en este texto debe
hacerse reduciendo en el mayor grado posible las repercusiones sociales,
ambientales y econdmicas adversas que pudieran originarse a las Partes en
desarrollo. La Conferencia de las Partes, en calidad de reunién de las Partes en el
Protocolo de Kioto, estudiara las medidas necesarias para reducir al minimo estos
efectos adversos.
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viene hacer una serie de precisiones para comprender el alcance de
esta disposicion.

En primer lugar, debe sefialarse que los gases de efecto mver-
nadero controlados son sélo los incluidos en el Anexo 4 del Proto-
colo de Kioto®. La potencialidad de calentamiento atmosférico de
cada una de estas sustancias se calcula tomando su equivalencia en
diéxido de carbono, considerado el gas de efecto invernadero de
mayor 1mpacto.

El segundo punto a destacar en este ambito de regulacion es el
hecho de haber optado por un porcentaje de reduccion conjunto.
La solucién adoptada nos aporta una vision global del problema
del cambio climatico. Se calcula el nivel de emisiones que debe
reducirse en todo el planeta y se establece la obligacion de los Es-
tados industrializados de limitar o disminuir sus emisiones hasta
llegar a €l. Ahora bien, fijada la obligacion de reduccién del cinco
pot ciento en las emisiones, quedaba por definir la cuota concreta
de reduccion correspondiente a cada Estado. Para esto habia dos
soluciones: la primera, que todos los Estados asumiesen el mismo
porcentaje de reduccidn; la segunda, que se diversificasen los por-
centajes atribuidos en funcién de la situacion y circunstancias de
cada uno de ellos.

Al comienzo de las negociaciones en Kioto, la mayor parte de
los Estados se mostraron dispuestos a tener el mismo porcentaje
de reducciones. Sin embargo, la Comunidad Europea, que ya habia
previsto un reparto interno de los porcentajes de reduccion, era
favorable a la diversificacion y esta postura fue también apoyada
postetiormente por los Estados Unidos™.

Finalmente, se opté por atribuir diferentes porcentajes de re-
duccion a cada Estado e incluir un_4nexo B al Protocolo de Kioto en el
que se incluyo un listado de paises con el compromiso cuantifica-

% Se incluyen en el Anexo A los siguientes gases: didxido de carbono (CO );
metano (CH ); 6xido nitroso (N O); hidrofluorocarbonos (HF(f);
perﬂuorocarbo:'los (PFCy; v hexafluorurd de azufre (SF).

% Sobre las negociaciones en Kioto acerca de este punto pueden consultarse
los articulos: Pedro Martins BARATA, op. cit., p. 4; y Clare BREIDENICH y otros,
“The Kioto Protocol to the United Natons Framework Convention on Climate
Change”, AJIL, vol. 9, nim. 2, pp. 315-331, p. 321.
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do de limitacién o reduccion de las emisiones que correspondia a
cada uno. De esta forma, se distingue una vez mas entre las dife-
rentes circunstancias de los Estados desatrollados a la hora de atri-
buirles obligaciones concretas. El problema de esta aproximacion
deviene del hecho de que no quedan claros los criterios de reparto
seguidos. Asi, por ejemplo, aparece la Comunidad Europea con un
porcentaje del ocho por ciento; los Estados Unidos del siete por
ciento; y pafses como Islandia con el diez por ciento.

Un tercer apartado interesante en el analisis de la obligacién
enunciada en el Articulo 3 del Protocolo de Kioto es el referente al
aflo base sobre cuyo nivel de emisiones va a aplicarse el porcentaje
de reduccién. En principio, el afio base fijado es 1990. Ahora bien,
se introduce la posibilidad de establecer otras bases en funcion de
los Estados obligados o los gases de efecto invernadero concretos.

El Protocolo de Kioto sigue el mismo principio de incluir res-
ponsabilidades comunes pero diferenciadas v, en este sentido, re-
coge la posibilidad de que los paises en transicion a una economia
de mercado utilicen afios de base diferentes a 1990. El parrafo
quinto del Articulo 3 establece que el afio base sera el fijado por la
Conferencia de las Partes, en su segundo periodo de sesiones, res-
pecto de aquellos Estados que alli estuvieran sefialados. Para aque-
llos otros que no hayan mandado su primera comunicacion nacio-
nal a la Conferencia de las Partes y, por tanto, no tengan fijado su
periodo base, podran notificar a este 6rgano, cuando funcione en
calidad de reunién de las Partes en el Profocolo, su intencion de
utilizar un afio distinto al de 1990. La Conferencia de las Partes
tendra que aceptar dicha notificacion.

Aunque esta diversidad en los afios base elegidos supone intro-
ducir atn mas complejidad en el sistema, también es un reconoci-
miento de las dificultades que pueden tener estos Estados en el
cumplimiento de sus obligaciones y, por lo tanto, no deja de ser
necesaria si se pretende su inclusién efectiva en el sistema. De he-
cho, el Protocols de Kioto exige a la Conferencia de las Partes que
aplique siempre un criterio de flexibilidad en el cumplimiento de
las obligaciones por parte de los Estados en transicién a una eco-
nomia de mercado (Articulo 3.6). Con esto, se muestra, una vez
mas, la sensibilizacién en la regulacion internacional sobre cambio
climatico por la situaciéon de estos Estados.
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Ahora bien, no solo respecto a los paises en transiciéon a una
economia de mercado puede fijarse un afio base diferente al de
1990. El parrafo octavo del Articulo 3 establece que puede utili-
zarse como aiio base el de 1995 para los hidrofluorocarbonos, los
perfluorocarbonos y el hexafluoruro de azufre.

Estos gases industriales fueron utilizados como sustancias tran-
sitorias alternativas a los clorofluorocarbonos y, por lo tanto, au-
mentado su consumo desde la adopcién del Protocolo de Montreal.
La razén por la que se establece como afio base 1995 debe buscar-
se en la presion de algunos Estados industrializados, principalmente
Japén, durante las negociaciones en Kioto. Este pais empez6 a
producir este tipo de gases en grandes cantidades a partir de 1990,
de forma que utilizar este afio como base suponia introducir una
reduccion dristica que este Estado no estaba dispuesto a asumir.
Vemos, por tanto, como se introduce una nueva flexibilidad en el
sistema, atendiendo, esta vez, a consideraciones especiales de pro-
duccién de determinados Estados®.

Un dltimo punto a destacar es el petiodo de cumplimiento de
la obligacién de reduccién de emisiones que fija el Articulo 3 del
Protocolo de Kioto . Al establecer que el objetivo de la reduccion debe
lograrse entre los afios 2008 y 2012, fija un periodo de cinco afios,
en lugar de un momento concreto de cumplimiento. Esta aproxi-
macidn fue introducida en las negociaciones por los Estados Uni-
dos y aprobada finalmente por suponer una solucion flexible que
permite utilizar los instrumentos de mercado en el cumplimiento
de las obligaciones de reduccion de emisiones.

Antes de finalizar el periodo de cumplimiento, las Partes ten-
dran que demostrar que se han producido avances concretos. Para
este examen el Profocols fija el afio 2005, pero no determina qué
criterios seran tenidos en cuenta para establecer que se ha dado un
progreso en el cumplimiento (Articulo 3.2). Una vez mas, serd la

#7 Sobre la posicion negociadora de Japon en este punto, ver el articulo de
Pedro Martins BARATA, op. ait., p. 4.

Aunque se emiten en pequerias cantidades, los gases industriales tienen una
importante incidencia debido a que no pueden ser absorbidos por los ecosistemas
al no existir sumideros naturales y a su permanencia en la atmésfera, superior a la

del CO,,.
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Conferencia de las Partes quien determinara los criterios para juz-
gar si puede entenderse que ha existido o no avance.

En el ano 2012 habra de determinarse si se ha dado cumpli-
miento a la obligacién de reduccion del cinco por ciento de las
emistones recogida en el Articulo 3 del Protocolo de Kioto. Ahora
bien, este texto sefiala este periodo sélo como el primero en la
actividad de reduccién de gases de efecto invernadero. Las Partes
tendran que decidir pertodos posteriores con obligaciones concre-
tas de reduccion. De esta forma, el Profocolo s6lo disena el primer
periodo de un proceso de reduccion de emision de gases de efecto
invernadero que tendrd que continuarse en el futuro.

Hasta aqui, hemos analizado la obligaciéon de reduccion de
emisiones impuesta por el Protocoly de Kioto a los Estados incluidos
en el Awnexo I. Sin duda, este es el compromiso fundamental esta-
blecido en este texto. Ahora bien, para posibilitar su cumplimiento
se introducen unas obligaciones adicionales en los Articulos 2y 5.

Conforme al Articulo 2 del Profocolo de Kioto, 1as Partes elabora-
ran y aplicarin politicas v medidas nacionales que posibiliten el
cumplimiento de las obligaciones de reduccién de emisiones, siem-
pre de conformidad con la promocién del desarrollo sostenible. A
esto unirin su labor de cooperacion con otras Partes del Awexo I
para fomentar la eficacia internacional de estas politicas y medi-
das®™. En el mismo articulo, se introdujo un listado de las posibles
medidas que podrian ser adoptadas. Ahora bien, este listado no
puede consideratse como obligatorio, de forma que nos situamos
ante una obligacion de comportamiento para cuyo cumplimiento
se enumeran unas directrices unicamente a modo de ejemplo®.

# Una eventual coordinacion de estas politicas y medidas nacionales queda a
la fijacién de criterios por parte de la COP, en calidad de reunion de las Partes en
el Protocolo de Kioto.

¥ Las Partes en las negociaciones en Kioto estaban divididas sobre esta
cuestion. La UE apovaba la inclusion en el Profocolo de politicas y medidas nacionales
de contenido obligatorio, ya que a nivel comunitario s¢ prevefa su adopcion y con
su introduccion a nivel internacional se evitarian distorsiones en su competitividad.
Sin embargo, los Estados Unidos y los paises del grupo JUSCANZ se opusieron a
esta perspectiva en el deseo de favorecer una mayor flexibilidad en el camplimiento
de los acuerdos. Finalmente, la UE cedi6 y quedd la definicién de las medidas
nacionales a criterio de cada Estado. Sobre esta cuestion puede consultarse cl
articulo de Pedro Martins BARATA, op. (i, p. 6.

206



LA AMENAZA CONTRA LA CAPA DE OZONO Y EL CAMBIO CLIMATICO

Por otro lado, en el Articulo 5 del Protocols de Kioto, se precisa
que los Estados incluidos en el Arexo I tienen que establecer, a
mas tardar un afio antes del comienzo del primer periodo de cum-
plimiento, un sistema nactonal de estimacién de las emisiones pot
las fuentes y de la absorcion por los sumideros de todos les gases
de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de Montreal”.

Los sistemas nacionales de estimacion van a ser una pieza cla-
ve a la hora de determinar el cumplimiento de las obligaciones de
reduccién, asi como en la obtencién de los datos necesarios para
decidir futuros compromisos. Queda encomendada ala Conferen-
cia de las Partes, en calidad de reunién de las Partes en el Profocolo
de Kioto 1a labor de definir en su primer periodo de sesiones las
directrices que tendrin que seguir estos sistemas. En esta activi-
dad, contara con el asesoramiento del Grupo Intergubernamental
de Expertos sobre el Cambio Climatico y del Organo Subsidiario
de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico. De esta forma, co-
rtesponde al trabajo conjunto de estos tres 6rganos el estableci-
miento de las metodologias que habran de seguir los sistemas de
estimacion.

Conforme a lo expuesto hasta ahora, vemos que el Profocolo de
Kioto define una serie de obligaciones con un amplio margen de
flexibilidad. En un dmbito en el que es necesario implicar al mayor
numero de Estados en la accion internacional para que sea efecti-
va, la aproximacion flexible se convierte en una necesidad. Junto a
esto, aparece el aplazamiento de la concrecidon de multiples cues-
tiones a una discusién que habra de llevarse a cabo en el marco de
la Conferencia de las Partes. Aparece, por tanto, un sistema de
obligaciones flexible y dinamico, que trata de promover una ac-
ci6n continuada de adaptacion y mitigacion del cambio climatico.

» Los aspectos relacionados con la regulacion de sumideros fueron objeto de
arduas discusiones en Kioto. Debido a los problemas para la estimacion de su
incidencia general en el clima fueron eliminados a la hora de estimar los porcentajes
de reduccién, pero han sido incluidos en otros ambitos de los que éste es un
ejemplo.
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B) L.AS OBLIGACIONES ADICIONALES DE LOS ESTADOS PARTES
DESARROLLADOS Y LOS INCLUIDOS EN EL ANEXO II DE 1.4
CONVENCION SOBRE CAMBIO CLIMATICO

El Anexo I incluye la misma lista de paises desarrollados que el
Anexo I, excluyendo a aquellos que estan en transicion hacia una
economia de mercado. Como ya hemos apuntado anteriormente,
este listado supone una calificacion de los paises mas ricos entre
los desarrollados, de forma que van a ser los Estados llamados a
asumir la responsabilidad primordial en el régimen internacional
sobre clima y, con ello, compromisos adicionales.

En esta linea y de acuerdo con el Articulo 4.3, proporcionaran
“recursos financieros nuevos y adicionales” para cubrir los gastos
generados por el cumplimiento de las obligaciones de informa-
ci6n de las Partes que son paises en desarrollo, asi como para fi-
nanciar los “gastos adicionales” en los que incurran las Partes en
desarrollo al aplicar medidas dirigidas a cumplir las obligaciones
contenidas en el parrafo primero del Articulo 4 y que se hayan
acordado con la entidad internacional a la que se refiere el meca-
nismo de financiacién del Articulo 11°'. A esto hay que afadir que
el parrafo cuarto del mismo articulo sefiala que las Partes incluidas
en el Anexo IT tienen el compromiso de ayudar a hacer frente a los
costos de adaptacion de las Partes en desarrollo que son especial-
mente vulnerables a las consecuencias del cambio climatico y que
el parrafo quinto establece el compromiso de estos Estados de
tomar “todas las medidas posibles para promover, facilitar y finan-
ciar, segun proceda, la transferencia de tecnologias y conocimien-
tos practicos ambientalmente sanos”.

Con estos compromisos se da una nueva concrecién del prin-
cipio de responsabilidades comunes pero diferenciadas, aunque ante

! Debe destacarse el especial protagonismo de la Conferencia de las Partes a
la hora de establecer las disposiciones necesarias para facilitar la asistencia técnica
y financiera en cumplimiento de estas obligaciones. En este sentido se pronuncia
el Articulo 12.7 de la Conrencidn sobre cambio climdtico.

” Los problemas que pueden surgir son multiples. Para empezar cabe
preguntarse si se consideran las aportaciones al GEF como cumplimiento de la
obligacién de aportar recursos nuevos. Pero sobre todo, aparecen las cuestiones
relactonadas con la estructura y el funcionamiento de esta entidad.
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todo se aborda el problema practico de la internacionalizacién de
los costes de las medidas de mitigacién y adaptacion al cambio
climatico. Esta internacionalizacion ha sido la reivindicacidn cons-
tante de los paises en vias de desarrollo durante todo el proceso
negociador del régimen sobre clima. Estos Estados son los que
menos han contribuido a las causas del cambio climatico, peto pro-
bablemente seran los que mas van a sufrir sus consecuencias, debido
a que los medios con los que cuentan para combatirlo o adaptarse
son escasos y el desarrollo sigue siendo su primera necesidad.

Por lo tanto, los compromisos de los parrafos tercero, cuarto y
quinto del Articulo 4 han sido posibles gracias a la presién de los
Estados en vias de desarrollo, cuya finalidad era obtener mas re-
cursos. Pero ademas, debe sefialarse que es una buena solucion
preventiva a posibles riesgos, como el del flujo de refugiados am-
bientales. Asi, la actuacion internacional en cambio climatico pue-
de suponer el ahorro en actuaciones individuales costosas.

De esta forma, se consigui6 el compromiso por parte de los
paises del Anexo II de financiar, por un lado, los costes adicionales
generados por el cumplimiento de las obligaciones asumidas con-
forme a la convencién y, por otro, la adaptacion al cambio climatico
de los paises mas vulnerables, asi como el desarrollo y la transfe-
rencia de tecnologia.

Respecto al primer apartado, la Convencicn sobre cambro climdtico
prevé que se proporcionen recursos nuevos y adicionales para ayu-
dar a los Estados Partes en desarrollo a cumplir sus obligaciones.
Es de destacar que se ha puesto un especial énfasis en sefalar que
sean recursos nuevos. Con esto se trata de evitar que haya una
revision de los fondos dedicados al desarrollo y que estos sean
aplicados a la accién sobre clima, sin que haya un incremento real
en la ayuda total. Por lo tanto, los fondos deben ser nuevos y adi-
cionales a los ya establecidos, puesto que los gastos que genera el
cumplimiento de las obligaciones asumidas por los Estados en
desarrollo también son nuevos y adicionales.

La financiacién debe cubrir los gastos del cumplimiento de las
obligaciones de informaciéon y de aquellas que han asumido por
ser comunes a todos los Estados Partes. En relacion a este segun-
do grupo de obligaciones, la Convencicn prevé que se realice la apor-
tacién de recursos en el marco del mecanismo de financiacién pre-
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visto en el Articulo 11. Aqui, surgen los problemas relacionados
con el funcionamiento del Fondo para el Medio Ambiente Mun-
dial, ya que queda ligada la transferencia de financiacion a los pro-
gramas de esta entidad”™.

Respecto a estos compromisos surge la cuestion de determinar
qué gastos son los que deben entenderse como originados por el
cumplimiento de las obligaciones de la convencién®™. En principio,
serian aquellos que surgen de forma directa del desarrollo de una
accién determinada que sea necesarta para la aplicacién de la con-
vencidn. El concepto de incremento del coste no es facil de cuan-
tificar, ya que, por ejemplo, mientras que la elaboracion y aplica-
ci6n de planes de energia mas eficaces ocasionarian un coste inicial,
las medidas de eficiencia energética supondran al final un ahorro.
En la practica, tendra que ser la Conferencia de las Partes y los
6rganos subsidiarios quienes procederan a la definicidon concreta
de estos costes.

Hemos sefialado que, ademads de la financiaciéon de los costes
adicionales, se exige a los Estados Partes desarrollados y los inclui-
dos en el Anexo I una accién general de ayuda a los Estados mas
vulnerables al cambio climitico y al desarrollo sostenible™. Ahora
bien, en este ambito sélo se enuncia una obligacion general de dar
ayuda, sin aludir a condiciones y programas especificos. De esta
forma, volvemos a situarnos ante una obligaci6n de comporta-
miento cuyo incumplimiento es dificil de definir y, por lo tanto,
insuficiente a la hora de afrontar la situacién precaria en la que
podrin situarse determinados Estados en los que la incidencia del
cambio climatico sea especialmente grave”.

” Sobre la dificultad de precisar los costes adicionales ver Elizabeth P.
BARRATT-BROWN, Scott A. HAJOST y John H. STERNE, op. o2, p. 113,y
Donald M. GOLDBERG, gp. 2., p. 166.

* La sensibilizacion ante la situacion de los Estados en desarrollo especialmente
vulnerables fuc una de las principales reivindicaciones de la Alanza de Pequefios
Estados Tnsulares. Gracias primordialmente a la accion de esta organizacion, se
logrd incluir en la Conrencion sobre el cambio climdtico la necesidad de ayuda especifica
de estos paises.

% En este ambito, es de destacar el articulo de William C. BURNS y su critica
sobre ¢l incumplimiento de la obligacion de dar asistencia a los Estados
espectalmente afectados por el cambio chimatico. Ver BURNS, op. ., “Global
Warming,..”, p. 147.
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La ausencia de obligaciones especificas en este ambito se pone
de manifiesto en la regulacion referida a la transferencia de tecno-
logia y conocimientos practicos ambientalmente sanos, actividad
necesariamente ligada al desarrollo sostenible. Pese a que no se
establecen obligaciones concretas en esta materia, si se sefiala la
obligacion de los Estados de promover, facilitar y financiar la trans-
ferencia de tecnologia, poniendo de manifiesto que es una activi-
dad en la que son responsables las entidades publicas y no puede
dejarse en el ambito estricto del sector privado™.

De acuerdo con lo expuesto, aparece con claridad que los Es-
tados desarrollados son los que han de asumir el protagonismo en
la accion de mitigacion y adaptacion al cambio climadco. La con-
vencion conecta, incluso, el cumplimiento de las obligaciones por
parte de los Estados en vias de desarrollo a que se produzca el
cumplimiento de los compromisos de financiacion y transferencia
de tecnologia por parte de los desarrollados (Articulo 4.7). De esta
forma, se da una interdependencia de las diferentes obligaciones
que tiende a subrayar como prioridad el desarrollo econémico y
soctal y la erradicacion de la pobreza.

Sin embargo, la Conferencia de las Partes se ha hecho eco del
lento progreso que se estaba dando en el cumplimiento de las obli-
gaciones adicionales de los Estados desarrollados. Por esta razén,
una de las medidas decididas ha sido la peticiéon a la Secretaria de
la Convencion que ampliara sus informes sobre el acceso y la trans-
ferencia de tecnologia a los paises en vias de desarrollo y a las
Partes incluidas en el Arexo II que aumentaran sus esfuerzos en la

* Durante las negociaciones en el Comité Intergubernamental de Negocracion,
los Estados desarrollados habian sefialado que solo una parte muy reducida de las
patentes tecnologicas son de propiedad cstatal, perteneciendo la gran mayoria a
particulares protegidos por las leyes internas. Ademds, afiadian que esta proteccion
era necesaria para la continuidad de la mvestigacion. Por su parte, los Fstados en
vias de desarrollo habfan expresado su deseo de que la transferencia de tecnologia
sc hiciera sobre bases no comerciales, a la vista de que 1ba a ser necesario reemplazar
tecnologias contaminantes por las que ya habfan pagado y que esta sustitucion era
en mterés de todos. Estos Fstados insistieron en que, aunque no fueran los
propietarios de las teenologias, los gobiernos tenian medidas para alentar la
transferencia en condiciones favorables para el desarrollo sostenible. Finalmente,
este Ultimo fuc ¢l criterio que prevalecio en el Articulo 4.5 de la Conrencion sobre
cambio climdtico.
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transferencia de tecnologia, incluyendo la creaciéon de incentivos
para el sector privado.

IV) METODOS DE CUMPLIMIENTO DE LAS OBLIGACIONES

La accién internacional sobre cambio chimatico requiere para
ser efectiva la actuacion sobre multiples ambitos relacionados con
la economia, el desarrollo y los sistemas de vida imperantes en las
sociedades industrializadas, al tiempo que la implicacioén en esta
actuacién del mayor numero posible de Estados, especialmente
los mas desarrollados. Esta doble necestdad ha llevado a que las
obligaciones asumidas pot los Estados en el ambito internacional
tengan como principal caracteristica la de la flexibilidad. En el di-
sefio de los compromisos internacionales sobre cambio climatico
se han tenido en cuenta las diferentes circunstancias y situaciones
de los Estados, de forma que se han modulado dependiendo del
grado de desarrollo. De esta forma, se ha dado cumplimiento al
principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas de los
Estados.

La flexibilidad no ha sido solo aplicada a la hora de asignar
compromisos a los diferentes tipos de Estados, sino que también
ha intervenido en el disefio de su cumplimiento. La principal razén
para ello ha sido la presion de los Estados desarrollados, los cuales
han asumido las obligaciones mas contundentes en materia de cam-
bio climatico. El cumplimiento de estas obligaciones va a suponer
importantes esfuerzos que inciden en el nivel de vida de sus pobla-
ciones. Las consecuencias de la aceptacion de los compromisos
sobre cambio climatico son gravosas para los Estados desarrolla-
dos, al tiempo que su cumplimiento es necesario para que se pro-
duzca una accién eficaz en este ambito. Estas dos condiciones han
llevado a la adopcién de métodos de cumplimiento flexibles que
tratan de asegurar la eficacia al menor coste posible.

La Convencion sobre cambio climdtico recogié la posibilidad de la
aplicacion conjunta de las obligaciones establecidas. Desde el mo-
mento en el que dificilmente puede argumentarse que este texto
recoge una obligacion de reduccion de emisiones precisa y contro-
lable, la posibilidad de la aplicacién conjunta quedé apuntada para
su desarrollo posterior mas que definida en este texto. E1 Protocolo
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de Kzoto retomé la reglamentacion de la aplicacion conjunta, inclu-
y6 una nueva formula de cumplimiento conjunto y les unié dos
métodos de aplicacion novedosos: el comercio de emisiones y el
mecanismo de desarrollo limpio.

Como veremos, el Protocolo de Kioto dejé muchas lagunas en la
regulacion de estos sistemas de cumplimiento, las cuales debian
ser definidas por la Conferencia de las Partes. Después de un ar-
duo trabajo, este 6rgano parece haber logrado el consenso necesa-
rio para la definicion de los mecanismos de cumplimiento en su
séptima reunién celebrada en noviembre de 2001.

A) EN L4 CONVENCION SOBRE CAMBIO CLIMATICO

La Convencion sobre cambio chimdtico recogid en su Articulo 4.2 la
posibilidad de aplicacién conjunta de las obligaciones sobre re-
duccion de emisiones que contenia, aunque sin dar una definicién
precisa de los criterios que debian seguirse en esta actividad. Esto
hizo que se generasen multiples debates sobre los limites de esta
modalidad de cumplimiento”. El Articulo sedalado se limita a in-
dicar que los Estados Partes desarrollados podran aplicar las obli-
gaciones de reduccion de emisiones fijadas conjuntamente con otras
Partes, a las que podrin ayudar a contribuir al objetivo de la con-
vencion,

Esta aplicaciéon conjunta es diferente de las politicas y medidas
adoptadas por las organizaciones regionales de integracion econo-
mica, ya que el mismo Articulo aclara que estas Gltimas setdn con-

7 La doctrina se ha hecho cco de estos debates y de los problemas asociados
con la aplicacién de esta figura. Sobre esta cucstion pueden verse los articulos:
Salvano BRICENO y Angel G. CHUECA SANCITO, “Las actividades de aplicacion
conjunta en la Conrencion marco sobre el cambio climdtico”, RIEDI, vol. XLVII, 1995,
nam. 2, pp.101-120; Laura H. KOSLOFE, op. ., p. 96 a 144; Glenn WISER,
“Joint Implementation: Incentives for Private Sector Mitigation of Global Chmate
Change”, GIELR., vol. 9, 1997, pp. 747-767; IFarhana YAMIN, “The Use of Joint
Implementation to Increase Compliance with the Climate Change Convention:
International Legal and Institutional Questions”, RECTEL, vol. 2, nim. 4, 1993,
pp. 348-353; y I'arhana YAMIN, “The Use of Joint Implementation to Increase
Compliance with the Chimate Change Convention”, en Improring Compliance with
International Environmental I aw de James CAMERON, Jacob WERKSMAN y Peter
RODERICK, Earthscan, 1996, pp. 229-242.
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sideradas como politicas nacionales”. Por lo tanto, se trata de la
colaboracion entre Estados que no estén integrados en este tipo de
organizaciones. Aunque es perfectamente posible la aplicacion
conjunta entre Estados desartollados incluidos en el Axexo I, pare-
ce mas logica la asociacion entre los Estados desarrollados y aque-
llos que estan en proceso de transicion a una economia de merca-
do o en vias de desatrollo. Asi parece reconocerlo el Articulo 4.2.4)
al hacer referencia a una situacion en la que el Estado desarrollado
ayudara a la otra Parte a cumplir los objetivos previstos en la con-
vencion.

Esta segunda posibilidad es la que provocd que algunos Esta-
dos, muchas organizaciones no gubernamentales y parte de la doc-
trina internacionalista criticasen la figura de la aplicacién conjunta.
La razén de esta critica venia del hecho de que este mecanismo
podria ser una forma para que los Estados mdustrializados conti-
nuaran aumentando sus emisiones, burlando cualquier tipo de
medidas de limitacién”. Un Estado desarrollado podtia obtener
un “crédito” por la reduccion de emisiones que financie en un pais
en desarrollo, teniendo en cuenta que el costo de reducir emisio-
nes en este segundo es menor que la misma reduccién en uno de-
sarrollado. La mayor parte de las veces, bastaria con incrementar la
eficiencia energética en el pals en vias de desarrollo para obtener
una reduccion en las emisiones. De esta forma, el Estado desarro-
llado podria seguir con su nivel de emisiones e incluso ampliarlo, a
cambio de financiar la reduccion de éstas fuera de sus fronteras.
Otra posibilidad seria el desarrollo de programas de mejora o
ampliaciéon de los sumideros de gases de efecto mnvernadero en

% El articulo 4.2.4) incluye una nota al pié en la que se especifica que entre las
politicas nacionales habran de incluirse las politicas y medidas adoptadas por las
organizaciones regionales de integracion econdmica. La introduccion de este pié
de pagina supone la equiparacién a los efectos de la Comrendion de las politicas
comunitanias con las nacionales, excluyéndolas de cualquier tipo de criterios que
pudiera elaborar la COP sobre aplicacion conjunta.

” Asi, por cjemplo, Elizabeth P BARRATT-BROWN y otros expresaron su
opimnion de que la posibilidad de la aplicacion conjunta no debiera provocar que
paises como los Estados Unidos pudieran evitar la limitacion de sus emisiones de
diéxido de carbono y su consumo de energia a base de financiar proyectos en
otros pafses. Ver, op. ait., p. 111
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paises en vias de desarrollo. También de esta forma se produciria
una accion beneficiosa sobre el nivel de inmision en la atmosfera a
un coste menor que el de reducir emisiones en paises desarrolla-
dos.

Pero ademads, 1a posibilidad de la aplicacidon conjunta abria la
puerta a lo que podria ser un mercado internacional de emisiones.
De hecho, el concepto mismo de aplicacién conjunta se deriva de
la practica norteamericana contenida en la Clan Air Act y en este
sistema existe la posibilidad de que una comparia compre a otras

100

créditos de emision'”. Con esto se iniciaba la discusién sobre la

articulacién de un mercado, cuya 1nstitucionalizacion en el ambito
internacional es compleja'’’.

Por lo tanto, la convencion abrié la puerta a la aplicacion con-
junta, pero sin determinar los criterios para su desarrollo. Esta
cuestion fue remitida al primer periodo de la Conferencia de las
Partes'”
novena sesiéon para estudiar la aplicaciéon conjunta y presentar un

. El Comité Intergubernamental de Negociacién utilizé su

proyecto a la pnmera sesion de la Conferencia de las Partes. La
Secretaria también elaboré dos informes que fueron presentados a
este 0rgano. Sobre esta base, las Partes decidieron establecer una
fase experimental, que debia terminar en el ano 2000'.

'™ Los Estados Unidos fueron los grandes propulsores de la inclusion de esta
figura en la Conzencion sobre cambio climdtico. Tras la reforma de 1990, la Clean Air
Act incluyd un sistema de permisos de emusiones comerciahzables. Sobre este
sistema puede verse el articulo de Farhana YAMIN, op. w2, “The Use of Jomt
Implementation to Increase Comphance with the Climate Change Convention...”.

"' Farhana YAMIN sefiala que un mercado en este dmbito requiere
determinadas condiciones para su desarrollo, como son: el establecimiento de
estandares de emusiones obligatorios; la determinacion de criterios para obtener
los derechos de los permisos, las compensaciones o los créditos; v la definicién de
las reglas y procedimientos para permitir el comercio en estos aspectos. [bidem.

" De acuerdo con la letra d) del articulo 4.2, la Conferencia de las Partes en
su primer periodo de sesiones tenfa que acordar los cnterios de la aplicacion
conjunta, teniendo que realizarse una segunda revision a mas tardar el 31 de
diciembre de 1998.

1% De acuerdo con esta decision, se establecia la posibilidad de aplicacion
conjunta de los Estados del Anexo I entre si o con otros en vias de desarrollo,
pero sin obtener créditos de reduccién. La base de los programas sobre aplicacion
conjunta scria voluntaria y habria de establecerse que con ellos s¢ obtenian
bencficios ambientales. Las Partes enviarfan informacion a la Conferencia de las
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En la sesion celebrada en 1999, la Conferencia de las Partes
destaco que las acciones de aplicaciéon conjunta desarrolladas ha-
bian contribuido a alcanzar el objetivo ultimo de la convencién vy,
conforme a esto, decidi6é continuar la fase piloto mas alld de la
década de los noventa. De esta forma se prorrogd el periodo expe-
rimental, sin sefialar esta vez un aflo concteto pata su término. La
ultima sesion de este 6tgano, celebrada en noviembre de 2001, ha
reiterado la decision de continuar la fase piloto.

Durante este periodo experimental no se han establecido crite-
rios ciertos de actuacidn, de forma que la flexibilidad ha sido des-
tacada por la Conferencia como uno de los instrumento que ha
permitido la puesta en marcha de distintas actuaciones en este
marco. La experiencia adquirida sera de gran valor para disefiar
futuras decisiones. De hecho, con la convencién y la fase piloto no
se hizo sino abzrir un camino de experimentacion de esta figura que
tiene que ser continuado por la puesta en practica de las figuras
disefiadas en Kioto.

La Conferencia se ha mostrado preocupada porque no se ha-
yan dado experiencias de este tipo en determinadas areas geografi-
cas y senala que debe tenderse a un cierto equilibrio geografico, de
forma que tendra que solventarse la carencia de este tipo de activi-
dades en Africa y los Estados en vias de desarrollo que son peque-
fias islas. Por lo demis, pide a las Partes y a la Secretaria colabora-
cién para seguir en el proceso de elaboracién de los criterios de
esta actividad y anima a los Estados que hubiesen puesto en mat-
cha proyectos de aplicacién conjunta a suministrarle informacién.

Por lo tanto, la fase experimental de la aplicacién conjunta con-
tinaa y sus resultados serviran de base para la labor que queda
pendiente en el marco del Protocolo de Kioto.

Partes sobre el desarrollo de los programas y sobre esta base se decidiria la
continuidad del proyecto y la posibilidad de obtencion de créditos. Ver Decision
5/CP1., Report of the Conference of the Parties on its First Session., de 1995. Conforme
al mandato del Articulo 4.2.4), esta medida fue revisada en 1998. Ver Decisiones
1/CP4; 6/CP4; y 7/CPA4.
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B) E~ EL Pro1ocoLO DE KioTo

La Convencion sobre cambio climitico enuncid la posibilidad de la
aplicacion conjunta, lo que sirvio de base para el trabajo posterior
de la Conferencia de las Partes sobre esta figura. Con este instru-
mento se pretendia que la ventaja ambiental de la reduccién de
gases de efecto invernadero se tealizase al menor coste posible.
Esta aproximacion facilitaria la adhesion al sistema de los Estados
mas desarrollados y, por esto, estuvo presente durante la negocia-
ci6n del Profocols de Kioto.

Conforme a esta idea, han sido adoptados en el protocolo una
serie de mecanismos que tratan de flexibilizar el cumplimiento de
la obligacion de reduccidén de emisiones de gases de efecto inver-
nadero, posibilitando que el objetivo final de la reduccién del cin-
co pot ciento de las emisiones globales sea alcanzado al mas bajo
coste posible. Para ello, se retoma el mecanismo de la aplicacién
conjunta, al que se afiaden una figura especial de cumplimiento
conjunto; la postbilidad del desarrollo de un mercado de emisio-
nes; y un mecanismo de desarrollo limpio.

En el Protocolo de Kioto estas figuras quedan tan solo esbozadas,
de forma que ha sido necesario que la Conferencia de las Partes
realizase una importante labor de desarrollo de la normativa a apli-
car. La ptimera sesiéon de este 6rgano como reunion de las Partes
del Protocolo de Kioto tendra que tomar la decision definitiva sobre la
regulacién de estos mecanismos, la cual tendra como base el pro-
yecto adoptado en la séptima reunion de la Conferencia de las Par-
tes de la convencién celebrada en noviembre de 2001.

B.a) EL. CUMPLIMIENTO CONJUNTO

El Articulo 4 del Protocolo de Kioto recoge la posibilidad de que
las Partes del Anexo I acuerden entre ellas una redistribuctén del
total de las reducciones que les corresponden segiin este texto. Una
vez que el acuerdo es depositado ante la Secretaria, las reducciones
pactadas seran obligatorias conforme al protocolo. En la base de
esta posibilidad se encuentra el hecho de que la suma total de las
reducciones recogidas en el acuerdo debe ser igual a la suma de las
determinadas micialmente para cada patte participante.

Se permite asiuna redistribucién de las reducciones entre aque-
llas partes del Anexo I que estuvieran dispuestas a llegar a un acuer-
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do. Estamos ante una disposicién introducida, inicialmente, para
permitir a las organizaciones de integraciéon economica la postbili-
dad de esta redistribucion, pero que después se recogio de forma
general de modo que se dejo abierta esta opcion a cualquier grupo
de Estados'". La tnica diferencia entre que los Hstados formen
parte o no de una organizacion de estas caracteristicas es el hecho
de que aquella sera responsable al mismo nivel que los Estados
miembros por el incumplimiento de las obligaciones, si también
hubiera ratificado el Protocolo de Kioto (Articulo 4.6). De este forma,
se recoge una responsabilidad solidaria entre la organizacion de
integracién econoémica y los Estados Partes que no se contempla
para otro tipo de grupos.

Las acciones internas llevadas a cabo por una organizaciéon de
integracion regional habian sido consideradas como politica inter-
na por la Convencidn sobre cambio climdtico y, pot lo tanto, fuera del
concepto de aplicaci6n conjunta. Sin embargo, la figura recogida
por el nuevo texto es algo diferente, ya que se refiere a una
redistribucién de la carga de las obligaciones que sera considerada
como una obligacion del Profocolo una vez haya sido depositada.
De esta forma, se admite una modificacion del contenido de las
obligaciones establecidas en el tratado mediante el acuerdo de las
Partes interesadas y con el requisito de la notificacion. El funda-
mento de esta posibilidad vuelve a ser el interés por introducir la
maxima flexibilidad en el cumplimiento de las obligaciones, en el
entendido de que el objetivo de conseguir un determinado porcen-
taje de reduccidn sera cumplido.

Por lo tanto, estamos ante una figura de cumplimiento conjun-
to que se asemeja bastante a la de aplicacion conjunta, desde el
momento en el que su fundamento, basado en la flexibilidad del
sistema, es el mismo y que supone el acuerdo de los Estados para

'™ Sobre este punto fue ardua la discusion entre los diferentes grupos de
Estados en la negociacion del Protocols de Kioto. De hecho, se acuséd a la CE de
defender un mercado de emisiones mterno mientras que se oponia al mismo sistema
a nivel internacional. Esta organizacién defendié en todo momento su postura
basandose en las caracteristicas especiales de integracion econémica que
caracterizan al proceso europeo. Sobre este punto puede verse el articulo de Clare
BREIDENICH vy otros, op. at., p.324.
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cumplir sus obligaciones en un ambito de cooperacién. Ahora bien,
como veremos seguidamente, la aplicacién conjunta propiamente
dicha supone una figura con unos caracteres y unas consecuencias
mas complejas.

La Unién Europea ya ha anunciado que va a hacer uso de la
15 El reparto de las cuotas
que corresponderan a cada Estado miembro va a beneficiar a de-

posibilidad de cumplimiento conjunto

terminados socios comunitarios que puedan incrementar su nivel
de emisiones, siendo los Estados mas ricos dentro de la organiza-
cién los que asumirian el porcentaje de reduccion restante'™.

La Union Europea siempre ha defendido que este reparto se
debe a la introduccién de una mayor racionalidad en el cumph-
miento de los compromisos asumidos, de forma que se daria una
aplicacién del principio de responsabilidades comunes pero dife-
renciadas en el seno de esta organizacion. No obstante, este siste-
ma no deja de ser criticable, ya que, de hecho, va a hacer que Esta-
dos del Anrexo I incrementen sus emisiones de gases de efecto
invernadero.

B.b) L4 APLICACION CONJUNTA

La posibilidad de que los Estados Partes pudieran cumplir sus
obligaciones de reduccién de emisiones mediante programas de
colaboracién habia sido apuntada en la Convencidn sobre cambio
chimdtico. E1 Protocolo de Kioto va a consagrar la posibilidad del desa-
rrollo de una aplicacién conjunta, tratando de dar cierto grado de
concrecion a su contenido.

El Articulo 6 del Protocolo de Kioto disefia un mecanismo de apli-
cacion conjunta por el que un Estado Patte en el Anexo I puede
satisfacer sus obligaciones de reduccion de emisiones financiando
proyectos de eficiencia energética o de fomento de los sumideros
de gases de efecto invernadero en otro Estado también del Anexo

1% La Unién Europea y los Estados Partes firmaron el Protocolo de Kioto €] 29
de abril de 1998. En el momento de la firma, esta organizacion e Irlanda declararon
que la Comumdad Europea y los Estados miembros cumplirian los compromisos
del Articulo 3.1 de forma conjunta, conforme al Articulo 4.

% Grecta, Portugal y Esparia serfan las mas beneficiadas del acuerdo, ya que
podrian aumentar su nivel de emisiones.
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I Cada proyecto de aplicacién conjunta genera unas unidades de
reduccion de emisiones que se uniran a las atribuidas al pais inver-
sor, mientras que se restaran de las del pais inversor, que es quien
las transfiere (Articulo 3.10 y 11).

El porcentaje de reduccion de emisiones conseguido a nivel
global sigue siendo el mismo, pero se alcanza de una forma mas
barata. Dado el diferente nivel de desarrollo entre los paises del
Apnexo I, para el Estado inversor sera mas barato financiar un pro-
yecto en algun otro Estado que actuar a nivel nacional. En contra-
partida, los paises receptores, probablemente aquellos en transi-
ci6n a una economia de mercado, se beneficiaran de la adquisicién
de fondos para desarrollar determinados proyectos.

Una vez establecida la posibilidad de la aplicacion conjunta,
pocas indicaciones introduce el Articulo 6 sobre las condiciones
que habrin de seguirse en su desarrollo. Se precisa que estamos
ante una figura de naturaleza voluntaria, que requerira la aproba-
ci6n de las Partes participantes. La Unica limitacién introducida
respecto a los Estados que pueden participar, ademds de que per-
tenezcan al Awmexo I, es que no pueden estar en situacion de incum-
plimiento de sus obligaciones de informacion y de elaborar siste-
mas nacionales de estimacién de emisiones y sumideros.

Se precisa, ademas, que los proyectos financiados tendran que
tener un beneficio ambiental adicional que no se hubiera dado de
no haberse desarrollado y que la adquisiciéon de unidades de reduc-
cién de emisiones potr esta formula siempre serd suplementaria a
las medidas nacionales. Estas condiciones no van a ser de facil
control, especialmente la de la adicionalidad cuya prueba va a ser
en muchos casos imposible.

Al margen de estas indicaciones, queda a la competencia de la
Conferencia de las Partes la definicién de las directrices que debe-
ran seguirse en el desarrollo de los programas y de la verificacion y
presentacién de informes. Una vez mas se aplazé la decision sobre
un aspecto en el que el consenso entre los Estados Partes no pudo
lograrse en Kioto y donde los resultados obtenidos en la fase pilo-
to sobre aplicacion conjunta podrian aportar informacién adicio-

nal sobre la que tomar nuevas decisiones'”.

"7 En las negociaciones en Kioto, los Estados Unidos y otros Estados del
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La Conferencia de las Partes se ha visto compelida a precisar
las directrices de la aplicacién conjunta antes de la entrada en vi-
gor del Protocols de Kioto, ya que la articulacion de este método de
cumplimiento puede actuar como incentivo para la realizacién de
ratificaciones. La adopcién definitiva de estas directrices tendra
que realizarse en la primera sesion de la Conferencia de las Partes
como reunién en el ambito del protocolo. Hasta la fecha, este 61-
gano ha elaborado, en su séptima reunién en el marco de la conven-
cién, un proyecto sobre las lineas a seguir para la aplicaciéon del Ar-
ticulo 6, el cual recomienda que sea adoptado como definitivo'®.

Segun el texto recomendado, se establecera un comité de su-
petvision del Articulo 6 que ostentara las principales funciones en
este ambito, entre las que destaca la verificacion de las unidades de
reduccion de emisiones. El comité tendra que acreditar a las enti-
dades independientes que verificarin que los proyectos siguen las
normas relevantes del Articulo 6 y las directrices aprobadas. Se
disefiaria asi un sistema organico que asegurase el buen funciona-
miento de este mecanismo de cumplimiento.

Habra que esperar a la entrada en vigor del Protocolo de Kiotoy a
la primera reunién de la Conferencia de las Partes en su ambito
para disponer de un texto definitivo en esta materia. Si entonces se
aprobase el texto recomendado, debe destacarse que éste prevé su
primera revisién, que se realizard no mas alla de un afio después de
la finalizacién del primer periodo de cumplimiento, a partir de
aqui tendrd que ser revisado periddicamente. Se prevé asi un con-
tintio examen de un mecanismo de cumplimiento que la practica
tendrd que decir s1 es eficaz.

B.c) E/ comercio de emisiones
El Articulo 17 del Protocolo de Kioto establece la posibilidad de
que las Partes incluidas en el .4nexo B realicen operaciones de co-

Apnexo I preferfan una continuacién de la fase piloto de aplicacion conjunta iniciada
con base en la Conrencidn sobre cambio climdtico, de forma que pudieran incluirse en
estos programas a Fstados en vias de desarrollo. El Grupo de los 77 mas China se
opuso a esta ultima posibilidad. Por su parte, la CE preferfa esperar a la finalizacion
del proyecto piloto y a sus resultados para tomar una decision.

8 Ver el Informe de la Conferencia de las Partes en su séptima sesion.
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mercio de sus cuotas de emistones, a los efectos de cumplir sus
compromisos de reduccién. Las Partes que pueden participar en
este sistema somn, inicamente, las que han asumido obligaciones de
reduccién y, pot tanto, tienen atribuida una cantidad de emisiones

1 En las operaciones de mercado la Parte com-

por el protocolo
pradora sumari la cantidad adquirida, que sera restada de la reco-
nocida a la Parte vendedora (Articulo 3.10 y 11). De esta forma, se
establece un mecanismo de transaccion de cuotas de emision de
gases de efecto invernadero.

El mercado de gases de efecto invernadero ha sido uno de los
aspectos del régimen sobre cambio climatico mas arduamente criti-
cado por las organizaciones ambientalistas. Estas ven en este instru-
mento un medio para que los pafses mas industrializados sigan con
su mivel de emisiones a cambio de financiar programas mas baratos
de eficiencia energética o de mejora de los sumideros en otros pai-
ses. El saldo final de esas actividades desde el punto de vista ecolégico
siempre setia negativo, ya que siempre se estaria actuando por deba-
jo de las posibilidades de protecciéon del Medio Ambiente.

En contraposicion a esta posicion, los Estados mas desarrolla-
dos defienden la l6gica de tratar de reducir emisiones de gases de
efecto mvernadero al mis bajo coste posible. Se trata de evitar,
ante todo, que las sociedades industrializadas asuman los costes
que supondria una accién drastica de reduccion de emisiones. El
debate esta servido y, como en otros muchos ambitos de la protec-
ci6n ambiental, supone el dilema de garantizar un determinado
nivel de desarrollo al tiempo que asumir normas de proteccion del
equilibrio atmosférico.

El Protocols de Kioto remite a la Conferencia de las Partes la de-
terminacién de los principios, las normas v las directrices necesa-
rias para el desarrollo del mercado de emisiones'"”. De hecho, el

" El Articulo 3.7 precisa como debe establecerse el computo de la cantidad
atribuida a cada Parte. La formulacion de este Articulo no fue ficil, debido a que
se discutio como debia ser cuantificado el cambio en el uso de la tierra. Finalmente,
se mtrodujo en las operaciones, pero tomando como afio base 1990.

" Elacuerdo en Kioto fue imposible debido a las posturas enfrentadas de las
Partes. Estados Unidos y otros FEstados no comunitarios apoyaban el desarrollo
amplio de un mercado de emisiones. Sin embargo, la CE preferia el desarrollo de
los programas de aplicacion conjunta.
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unico requisito que exige es que la actividad en este mercado sea
suplementaria a las medidas nacionales. De esta forma, se trata de
evitar que los paises mas desarrollados cumplan sus obligaciones
mediante la compra de unidades de emisién en otros Estados y no
tomen medidas nacionales de reduccion. Ahora bien, el desarrolio
de las condiciones que eviten este comportamiento esta por defi-
nir, de forma que tendra que fijarse, ante todo, el grado a partir del
cual se entiende que se tebasa la suplementariedad.

La decision definitiva sobre las directrices que habran de orga-
nizar el mercado de emisiones tendra que adoptarse en la Confe-
rencia de las Partes en su primera reunién en aplicacion del proto-
colo. No obstante, este 6rgano ha avanzado en el desarrollo de
este instrumento con su actual composicion, debido a que la deter-
minacién de los principales aspectos del mercado de emisiones va
a influir decisivamente la decision de ratificar de numerosos Esta-
dos. Desde la séptima reunion, celebrada en noviembre de 2001,
se dispone de un proyecto de decisién sobre modalidades, reglas y
directrices para el mercado de emisiones cuya adopcién se reco-

"' Este texto serd la base de la negociacién en la primera

mienda
reunion de las Partes en el Protocolo de Kioto y, a partir de ahi, podra
determinarse el disefio definitivo de este novedoso instrumento.

Puede sefalarse que, aunque las medidas de cumplimiento
que suponen un reparto en el mercado pueden ser eficientes des-
de el punto de vista monetario, también pueden subrayar el peli-
gro de abusos y del desarrollo de una actividad de ecocolonialismo.
Se podria dar la situacién de que los Estados mas desarrollados
acaparasen los permisos de emisiones de los paises de menor
capacidad, comprometiéndose el derecho al desarrollo de las ge-
neraciones futuras. Para evitar estos problemas la Conferencia
de las Partes tendra que introducir una normativa eficaz en el
mercado.

Ademis de este peligro de caracter general, la Conferencia de
las Partes va a tener que resolver el problema del lamado “atre
caliente”. Los Estados surgidos del antiguo bloque comunista y, en

" Ner el Informe de la Conferencia de las Partes en su séptima sesion.
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particular, Rusia tienen reconocidas unas cuotas de emisiones su-
periores a la que su capacidad actual puede producir, debido a que
los calculos se han basado en afios en los que atn no se habia
producido su ctisis econdmica e industrial. Por lo tanto, estos Es-
tados tienen unas cuotas de reduccién que, en principio, no serian
utilizadas, pero que pueden ser vendidas en el mercado de emisio-
nes. De esta forma, se estaria produciendo una transaccion que
supone un incremento real en las emisiones globales.

Pero, ademis, el problema puede complicarse si paises en vias
de desarrollo, como Argentina, se suman definitivamente al siste-
ma asumiendo cuotas voluntarias de reduccion de emisiones. Es-
tos Estados podtan recibir un alto nimero de derechos de emi-
s16n y acceder al mercado internacional. Con un mcremento en los
derechos de emision transferibles podria hacerse fracasar el objeti-
vo de reduccién del protocolo de forma definitiva.

Junto a estas cuestiones, la Conferencia de las Partes tendra
que determinar la posible participacion de entidades privadas en el
desarrollo del sistema. En principio, el Protocolo no se refiere a ellas,
ya que solo hace alusion a las Partes en el Anexo B, pero tampoco
prescribe su participacién. Por lo tanto, es un punto que queda
pendiente de determinacion.

Ala Conferencia de las Partes le queda una larga labor de dise-
fio y supervision de los critetios que habran de presidir el desarro-
llo de un futuro mercado internacional de emisiones. De la eficacia
de este instrumento dependera gran parte del éxito o el fracaso del
régimen internacional sobre cambio climatico.

B.d) El mecanismo de desarrollo limpio.

El Articulo 12 del Protocolo de Kioto establece un mecanismo de
desarrollo impio. La finalidad de esta figura es triple segun esta
disposicién, asi: ayudar a los Estados en vias de desarrollo; contri-
buir al objetivo de la convencién; y ayudar a las Partes del Anexo [
a cumplir sus obligaciones de reduccion de emisiones.

El mecanismo de desarrollo limpio es el resultado de la intro-
duccidn de una propuesta de Brasil en las negociactones del proto-
colo. Ahora bien, la finalidad inicial de esta figura tenia caracter
sancionadot, ya que el fondo de desarrollo Limpio seria financiado
por sanciones pecuniarias establecidas a los Estados desarrollados
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112

. La propuesta fue acogida pero
con modificaciones, ya que perdié el caricter sancionador.

que incumplieran sus obligaciones

Este instrumento de cumplimiento se basa en la realizacion de
proyectos que requeriran una certificacién internacional y que ge-
neraran unidades de reducciéon que pueden ser aprovechadas por
las Partes del Anexo I para el cumplimiento de sus obligaciones. La
Conferencia de las Partes tendra que disefiar el sistema de certifi-
caclones, tanto de los proyectos como de las unidades de reduc-
cién generadas. Aunque la decision definitiva en esta materia que-
da pendiente para la primera reunidn de las partes en el protocolo,
la Conferencia de las Partes trabaja sobre un borrador referido a
las modalidades y procedimientos para el mecanismo de desarro-
llo limpio que sera el principal documento de discusion en los su-
cesivos encuentros'®.

Estamos ante un sistema que guarda un indudable parecido
con la aplicacién conjunta. De hecho, la diferencia fundamental es
la participacién de los paises en vias de desarrollo. Estos Estados
participaran en los proyectos, beneficiandose de los resultados. Se
ptetende, por tanto, disefiar un mecanismo que consiga al mismo
tempo alcanzar objetivos de reduccién de emisiones y ayudar al
desarrollo, especialmente de los paises mas vulnerables al cambio
climatico.

Este instrumento supone la principal entrada de los paises en
desarrollo en el sistema establecido por el protocolo. En este sen-
tido, es cutioso el apoyo al mecanismo de desarrollo limpio mos-
trado por este grupo de paises, principales opositores a la aplica-
c16n conjunta. Esta aceptacién se debe a que en este sistema vieron
la posibilidad de obtener medios de financiacion adicionales, cuya
existencia considetaron en todo momento como imprescindible
para aceptar el Profocolo de Kioto.

Queda por ver el desarrollo practico de este mecanismo. Uno
de los principales problemas serd conseguir que su uso sea real-
mente adicional a las medidas nacionales adoptadas por los Esta-

112 Sobre la propuesta de Brasil puede consultarse el articulo de Pedro Marting
BARATA, gp. at., p. 9.
' Ver el Informe de la Conferencia de las Partes en su séptima sesion.
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dos del Anexo I. Otra cuestion sera determinar su incidencia en el
caso de que los paises desarrollados llegaran a asumir de forma
voluntatia u obligatoria medidas de reduccién de emistones. Si su
puesta en marcha resultara eficaz se habria obtenido un mecanis-
mo eficaz de aplicaciéon del principio de equidad y el objetivo del
desarrollo sostenible.
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CAPITULO SEXTO
E1. SISTEMA DE CONTROL Y DESARROLLO

I. 1.AS OBLIGACIONES DE INFORMACION

Tanto la Convencion sobre cambio climatico como €l Protocolo de Kioto,
establecen la obligacion de los Estados Partes de suministrar una
serie de informaciones relacionadas con el grado de cumplimiento
de los compromisos asumidos y las medidas adoptadas en el ambi-
to del cambio climatico. La convencién enuncia las obligaciones
de informacién en el Articulo 4 dedicado a compromisos, pero la
regulacién de su contenido es remitida al Articulo 12 dedicado
especificamente a este tipo de obligaciones.

Los Articulos 4 y 12 de la convencién deben ser leidos en con-
junto, por las reciprocas remisiones que contienen. Ahora bien,
mientras que el 4 contiene compromisos de las Partes que podia-
mos calificar como sustantivos, el 12 establece unas obligaciones
de caracter instrumental que se sitdan en el marco del control y del
desarrollo del régimen internacional sobre cambio climatico.

En este ambito, el Articulo 12 establece la obligacién de los
Estados de transmitir a la Conferencia de las Partes, por conducto
de la Secretaria, determinadas informaciones''*. De esta forma,
todos los Estados tendran la obligacién de facilitar un inventario
nacional de las emisiones y la absorcidon por los sumideros de los
gases de efecto invernadero no controlados por el Protocolo de
Montreal. A esto afiadirdn la descripcién general de las medidas
adoptadas para aplicar la convencién, asi como la informacion sobre
cualquier punto que considere pertinente para el logro del objetivo
de este tratado.

Al ser los compromisos asumidos por las Partes desarrolladas
mas amplios, también lo son las obligaciones de informaci6n asu-
midas por estos paises. Los Estados desarrollados incluidos en el
Abmnexo I, tendran que informar de las acciones que hayan tomado

1 Bl parrafo octavo del Articulo 12 establece la posibihidad de que cualquier
grupo de Estados presente una comunicacion conjunta, siempre que incluya las
mformaciones requeridas a cada una de las Partes que conforman el grupo. Esta
posibilidad ha sido utilizada por la CE.
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para llevar a la prictica los compromisos incluidos en la conven-
cion, asi como de los efectos que esperan que estas pricticas ten-
gan sobre las emisiones y los sumideros de gases de efecto nver-
nadero. Los Estados del Arexo II tendran que incluir, ademas, los
detalles de las medidas adoptadas en cumplimiento de sus obliga-
ciones adicionales de financiacién.

Por lo tanto, vemos que el contenido de las informaciones apot-
tadas tendra que ser diferente en funcién del grupo de Estados al
que se aluda. Pero, ademds, también los plazos en los que deben
ser presentadas son diferentes dependiendo de si se trata de Esta-
dos desarrollados o no. En este sentido, la convencion precisé que
los Estados incluidos en el Anexo I presentarian una comunicacion
inicial dentro de los seis meses siguientes a la entrada en vigor de
este tratado; el resto de las Pattes presentarian esta misma comuni-
cacion inicial en el plazo de ttes afios desde la entrada en vigor de
la convencion.

Se sefiala que tratandose de una Parte en desarrollo, el plazo de
presentacién de la comunicacion inicial puede empezar a contarse
desde que reciba fondos para financiar los gastos adicionales que
estas tareas de informacién originan'®. Pero ademis, las Partes
que sean paises menos adelantados pueden presentar el informe
inictal a su discreciéon. Con esta diferenciacién en los plazos, la
convencién muestra una vez mas su caracter sensible con la diver-
sa situacién econdmica y social de los diferentes Estados Partes.

En esta misma linea, se prevé que otras Partes, Organizaciones
Internacionales competentes o la Secretaria puedan prestar ayuda
alos Estados en vias de desarrollo en el cumplimiento de sus obli-
gaciones de informacién. En este marco, se establece la competen-
cia de la Conferencia de las Partes para tomar las disposiciones
necesarias a fin de facilitar asistencia técnica y financiera a las Pat-

' En este sentido, debe recordarse la obligacion de los Estados incluidos en
el Anexo IT de proveer la financiacién necesaria para cubrir los costes adicionales
del cumplimiento de las obligaciones de informacion por parte de los Listados en
vias de desarrollo. De esta forma, vuelve a conectarse el cumplimiento de las
obligaciones por parte de los Estados en vias de desarrollo a que los desarrollados
asurnan sus obligaciones de forma efectiva.
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tes en desarrollo a efectos de recopilar y presentar la informacién
requerida en el Articulo 12

Port su parte, el Protocolo de Kioto establece la obligacién de los
Estados de incluir en sus inventarios sobre emisiones y absorcion
pot los sumideros de gases de efecto invernadero y comunicacio-
nes nacionales, la nformacién suplementaria necesaria para ase-
gurar y demostrar el cumplimiento de los compromisos recogidos
en este texto'’’. Respecto a los Estados del Anexo I, esta informa-
cion suplementaria se tendra que suministrar conjuntamente con
la requerida por la convencién, pero siguiendo el requisito de la
anualidad respecto a la informacion sobre los inventarios y las di-
rectrices decididas por la Conferencia de las Partes sobre la infor-
macién suministrada.

De acuerdo con lo descrito, puede decirse que la Convencion
sobre cambio climdticoy el Profocolo de Kioto establecen la obligacion de
todas las Partes de suministrar informacion sobre el cumplimiento
de sus compromisos. Esta informacion se utilizara como base para
la adopcion de futuros desarrollos normativos, al tiempo que para
el control del cumplimiento de las obligactones asumidas a través
de la valoracién y la publicacion de las comunicaciones de los Es-
tados!'"”
limites que no deben ser olvidados.

En primer lugat, los plazos fijados para la presentacién de las
comunicaciones sOlo son precisos tespecto de los Estados del Anexo

. Ahora bien, la obligaciéon de informacion presenta unos

I. Los Estados en vias de desarrollo podran aplazar una y otra vez

1 En este sentido el Articulo 7 del Protocolo respecto a los Estados del Arexo
'y 10, respecto de todos los Estados Partes.

Se recogen ademas algunas obligaciones de informacion especificas. Asi, el
Articulo 3 en su parrafo cuarto establece la obligacion de las Partes incluidas en el
Anexo I de presentar al Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y
Tecnoldgico los datos necesarios para fijar el nivel de carbono en 1990 y sus
variaciones en los afos siguientes. En este caso nos situamos ante un tipo de
informacidn técnica necesaria para establecer modelos cientificos adecuados.

"7 De acuerdo con et Articulo 12 de la Conrencidn, en conjuncion con el Articulo
7, dedicado a la Conferencia de las Partes, este 6rgano examinara las
comunicaciones presentados por las Partes. Ademas y de acuerdo con el Articulo
12.10, la Secretaria hara piblicas las comunicaciones en el momento en que sean
presentadas a la Conferencia de las Partes. De esta forma, se postbilita el
conocimiento publico de los datos aportados por los Estados.
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la presentacién, argumentando no haber recibido la ayuda finan-
ciera adecuada, lo cual va a ser dificil de fiscalizar. Ademas, los
Estados mas pobres estin facultados para presentar las comunica-
ciones cuando lo estimen oportuno.

A este problema hay que afadir que la principal dificultad de
las comunicaciones nacionales es la determinacién de su conteni-
do. La convencién no fijaba las directrices especificas que tenfan
que cumplir las comunicaciones. La Conferencia de las Partes ha
establecido, con base voluntaria, las lineas que debian seguir en sus
comunicaciones las Partes del Anexo I, lo que incluia los estandares
sobre los datos que debian contener los inventarios de emisiones y
sumideros de gases. De forma mds controvertida, también ha pre-
cisado las directrices que debfan seguir las comunicaciones nacio-
nales sobre las emisiones y sumideros de gases de efecto inverna-
dero de las Partes en desarrollo, con lo que se reflejaba el deseo de
algunos paises industrializados que pedian mas control sobre estas
Partes como medio para que también pudieran asumir compromi-
sos futuros en orden a reducir las emisiones y mejorar los sumide-
ros'.

Ahora bien, estas directrices tenian caracter voluntario, por lo
que no siempre han sido utilizadas por los Estados. De hecho, el
principal logro del Protocols de Kioto en este ambito ha sido estable-
cer la obligatoriedad de las directrices que la Conferencia de las
Partes llegue a determinar en su ambito de aplicacton. En su pri-
mera sesién como reunién de las Partes del protocolo, este 6rgano
tiene que fijar las guias que deberan seguir los Estados del Anexo I

en el cumplimiento de sus obligaciones de informacién'”.

1 La Conferencia de las Partes se ocupd de fijar las directrices de las
comunicaciones nacionales en su segunda reunidn. Este tema ha sido revisado en
las sucestvas sesiones de este 6rgano y destacan las decisiones acordadas en la
quinta y séptima reuniéon. En este sentido, pueden verse los informes
correspondientes a estos encuentros en la pagina WEB de la Conzencidn sobre cambio
climdtivo.

' La Conferencia de las Partes ha preparado en su séptima reunion, celebrada
en Marraquech en 2001, un proyecto de las directrices para la preparacion de la
informacién requerida por el Articulo 7 del Protocolo de Kioto, documento que se
presentard para su aprobacion a la primera sesion que este Organo celebre como
reunion de las Partes de este instrumento.
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De esta forma, se trata de garantizar patrones minimos de cre-
dibilidad y comparacion de las informaciones aportadas por cada
Estado, en relacidn a sus niveles de emisiones de gases de efecto
invernadero y de las politicas adoptadas a este respecto. No debe
olvidarse que, de hecho, la aplicacién de los mecanismos de cum-
plimiento del Protocolo de Kiotoy, en especial, los relativos al merca-
do de emisiones va a depender en gran medida del cumplimiento
efectivo de las obligaciones de informacion.

No cabe duda de que la adopcién de una metodologia comin
asegura que se faciliten el control y la cooperaciéon. No obstante
quedan algunos puntos abiertos, asi habra de determinarse si las
directrices decididas se aplicaran también a los Estados en vias de
desarrollo que participen en proyectos de colaboraciéon o acepten
reducciones en las emisiones de gases de efecto invernadero en un
futuro. Aqui nuevamente tendrd que ser cuestionada la capacidad
de estos Estados para asumir las mismas exigencias que son reque-
ridas a los Estados desarrollados.

La Conferencia de las Partes tendra que seguir trabajando en la
precision y efectividad de unas directrices que permitan un mayor
control de las obligaciones de informacion por los Estados Partes.
No debe olvidarse que los datos con los que van a contar los 61ga-
nos internacionales en el desarrollo de sus competencias proceden
ptimordialmente de las comunicaciones nacionales. Esto hace que
el cumplimiento efectivo de estas obligaciones se sitie como pieza
clave de la eficacia de todo el régimen internacional sobre clima.

II. Los ORGANOS DE DESARROLLO, ADMINISTRACION Y CONTROL
DEL REGIMEN INTERNACIONAL SOBRE EL CAMBIO CLIMATICO

Para el control y desarrollo del régimen sobre cambio chimatico
ha sido necesario establecer un sistema institucional que sirviera
de marco a la cooperacién entre los Estados Partes y les asistiera
en el desarrollo de la toma de decisiones en este ambito. La prime-
ra diferenciacién que podemos hacer entre los diversos 6rganos y
otrganizaciones con competencias en materia de cambio climatico
se refiere a si han sido establecidos o no en el marco de la Conven-
cidn sobre cambio climdtico. Este texto cred diferentes 6rganos a los
que dot6 de unas competencias y facultades concretas, pero junto
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a estas entidades de caracter convencional aparece la actuacién de
otros 61ganos y organizaciones que son exteriores al marco de la
convencion y que desarrollan una actividad que incide en la evolu-
c16n del régimen internacional sobre el cambio climatico.

De acuerdo con esto, se va a distinguir entre los drganos crea-
dos por la convencién y aquellas otras entidades ex-
traconvencionales cuyas competencias entran en el ambito de la
aplicacion de este tratado internacional.

A) ORGANOS CREADOS POR LA CONVENCION SOBRE
CAMBIO CLIMATICO

La Convencidn sobre cambio climatico estableci6 diversos Organos
para la consecucion de los objetivos y los principios previstos. En
el centro del sistema situé a un o6rgano de caricter plenario e
intergubernamental como es la Conferencia de las Partes. Esta ins-
titucion es la titular de las competencias pamordiales en orden al
control y desarrollo de las obligaciones en materia de cambio
climatico.

Junto ala Conferencia de las Partes, se establecié un 6rgano de
caracter fundamentalmente administrativo como es la Secretaria,
asi como otros de caricter subsidiario, el Organo Subsidiario de
Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico y el Organo Subsidiario
de Ejecucion. Estos dos ultimos suponen la respuesta institucional
ala necesidad de asistencia sobre los complejos temas que mmplica
la regulacién sobre el cambio climatico.

A.a) La Conferencia de las Partes

El Articulo 7 de la Convencion sobre cambio climdtico establecid
como Organo supremo una Conferencia de las Partes. De esta for-
ma, se sigui6 en este ambito una practica presente en otros trata-
dos multilaterales sobre Medio Ambiente y que habia obtenido
buenos resultados en el régimen de proteccion de la capa de ozo-
no.

El Protocoly de Kioto no contempla la creaciéon de un drgano
plenario nuevo que actie en su ambito de aplicacién, sino que en-
comienda a la Conferencia de las Partes de la convencién una serte
de funciones que llevara a cabo en calidad de reunién de las Partes
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120

en el protocolo'”. De esta forma, se evita la duplicidad de 6rganos

plenarios que se producia en el marco de la proteccién de la capa
de ozono. La actuacion dual de un tnico 6rgano que, en funcién
del asunto, actuari con unos Estados en el marco de la convencion
y con otros en el marco del protocolo podra plantear algunos pro-
blemas, pero esto podra ser superado progresivamente si llegaran
a equipararse los Estados Partes en uno y otro instrumento'?.

La convencién fij6 como mite maximo para celebrar el pri-
mer periodo de sesiones de la Confetencia de las Partes el de un
afio desde su entrada en vigor. A partir de ahi, los petiodos ordina-

122

rios se celebrarian anualmente'™. La primera Conferencia de las
Partes se celebro en Berlin del 28 de marzo al 7 de abril de 1995,
después de éste se han realizado siete petiodos de sesiones'”.

De acuerdo con la consideracién de la Conferencia de las Pat-
tes como 6rgano supremo, se le reconocen en la convencion unas
competencias amplias. El objetivo de este 6rgano es tomar “las
decisiones necesarias para promover la aplicacién eficaz” de este
texto, para lo que desempefiara las “funciones que sean necesa-
rias”'*, Entre estas funciones, la Convencion sobre cambio climdtico hace

120 En este sentido, el Articulo 13 del Protocolo de Kioto. Ademas, el Articulo 1.1
dedicado a definiciones establece que por Conferencia de las Partes se entendera
la establecida por la Conrencidn sobre cambio climdtico.

La misma periodicidad para los periodos ordinarios y regulacién sobre los
periodos extraordinarios que recogia la convencidn se incluyen en el Articulo
13.6 y 7 del Protocolo de Kioto, de forma que se establece la coordinacién entre
ambos tipos de reuniones.

2! Queda siempre entendido que, como establece el Articulo 17.5 de la
Conrencidn sobre cambio climdticoy el Articulo 12.2 del Protocolo de Kioto, s6lo las Partes
en un protocolo pueden adoptar decisiones conforme a este instrumento.

122 Ver parrafos 3, 4 y 5 del Articulo 7 de la Contencion sobre cambio climdtico. Las
sesiones extraordinarias se fijardn cada vez que la Conferencia de las Partes lo
considere necesario o lo solicite una de las Partes con el apoyo de un tercio de ellas.

1% La segunda Conferencia de las Partes se celebrd del 8 al 19 de julio de 1996
en Ginebra; la tercera Conferencia de las Partes del 1 al 10 de diciembre de 1997
en Kioto; la cuarta Conferencia de las Partes del 2 al 13 de noviembre de 1998 en
Buenos Aires; la quinta Conferencia de las Partes del 25 de octubre al 5 de
noviembre de 1999 en Bonn; la sexta Conferencia de las Partes del 13 al 24 de
noviembre de 2000, en La Haya con un segundo encuentro ese mismo verano; y
la séptima en noviembre de 2001 en Marraquech.

12 En este sentido el Articulo 7.2. Ahora bien, las facultades que se atribuyen
a la Conferencia de las Partes se recogen a lo largo de toda la Conrencion y no sélo
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referencia a la competencia de examinar periédicamente su aplica-
cién, el desarrollo de los acuerdos institucionales adoptados y los
efectos de las medidas llevadas a cabo. Esta labor supone la revi-
s16n del cumplimiento de las obligaciones de las Partes. Se produ-
ce, por tanto, una acciéon de fiscalizacién que se ve completada por
el hecho de que la Confetencia de las Partes tendra que discutir y
aprobar informes periodicos sobre el grado de aplicacton alcanzado.

A estas funciones de examen se une la atribucién de la capact-
dad de hacer recomendaciones sobre toda cuestiéon necesaria para
la aplicacion de la convencidn, asi como la funcion de promover,
coordinar y facilitar la cooperacion de las Partes en esta aplicacion.
De esta forma, se enlazan funciones de examen con otras de pro-
mocién y asistencia en el cumplimiento de los compromisos asu-
midos por los Estados Partes'®.

En el marco del Protocolo de Kioto, las funciones atribuidas a la
Conferencia de las Partes vuelven a incluir la revision de la aplica-
cién de este texto'™. Ahora bien, en este caso se especifica la rela-
cién estrecha que debe haber entre el examen de la aplicacién del
protocolo y el de la aplicacion de la propia Convencion sobre cambio
climatico, de forma que se tendrin que realizar de forma conjunta'”.

en el Articulo 7. En este sentido, respecto a las competencias en materia de
reduccion de emusiones y de las obligaciones de informacion de las Partes pueden
verse, en particular, los siguientes Articulos: 4.1.a; 4.2.c; 4.2.d; 4.6; 4.8; 12.5; 12.6;
12.7.

El Articulo 13.4 del Protacolo de Kioto recoge un listado de funciones sirmilar a
la incluida en el ambito de la Conrenvidn y que se refiere tanto a acciones de fisca-
lizacion de la aplicacion del Prosocols, como a medidas de recomendacién y todas
aquellas que se estimen necesarias para la aplicacién del instrumento

12 En el marco de estas atribuciones, la Conferencia lleva a cabo tareas de
una importante transcendencia practca. Un ejemplo de esto es la competencia
para promover y dirigir el desarrollo de la metodologia a seguir por los inventarios
nacionales de las emisiones por las fuentes de los gases de efecto invernadero y su
absorcion por los sumideros, reconocida en el Articulo 7.1.4).

12¢ De acuerdo con el Articulo 9.2, el primer examen sobre aplicacién debe
realizarse en el segundo periodo de sesiones en el que la Conferencia actie como
reunion de las Partes en el protocolo.

27 El Articulo 9 del Protocols de Kioto especifica que el examen de éste tendra
que hacerse conjuntamente con el examen referido a las obligaciones de los Estados
y alos acuerdos institucionales previsto en los articulos 4.2.4) y 7.2.a) de la Contencion
sobre cambio climdtico.
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Vemos, por lo tanto, que la Conferencia de las Partes tiene en-
comendadas importantes tareas en la fiscalizacién, promocién y
coordinacion de las actividades de aplicacion de la convencion y el
protocolo. No obstante, su principal protagonismo se centra en el
desarrollo progresivo del régimen sobre cambio climatico y, en
este ambito, debe destacarse su papel en la adopcién de protoco-
los, enmiendas y anexos'*.

De forma similar a lo establecido en el Convenio de Viena para la
proteccion de la capa de ozono, Ya Convencidn sobre cambio chimdtico incluye
un sistema de adopci6n de enmiendas flexible, que supera la nece-
stdad de la unanimidad para garantizar el desarrollo del sistema.
La mayoria requerida para que una enmienda pueda prosperar, si
no ha podido lograrse el consenso, es de tres cuartos de las Partes
presentes y votantes, requiriéndose siempre el posterior consenti-
miento para su entrada en vigor. Para la aprobacién de anexos a la
convencién se requiete la misma mayoria, entrando en vigor sin
necesidad de aceptacion posterior de las Partes, aunque cabe la
posibilidad del rechazo por alguna de ellas'®.

De esta forma, se recoge una reglamentaciéon muy similar a la
contenida en el Convenio de Viena. Ahora bien, se produce un dife-
rencia importante al no contemplarse las mayorias necesarias para
la aprobacién de protocolos, como si se hizo respecto al ambito de
proteccion de la capa de ozono. De acuerdo con la convencién, la
Conferencia de las Partes podrd aprobar protocolos en cualquier
periodo de sesiones y tendra que ser en ese mismo marco cuando
se decida la mayoria que sera necesaria para su aprobacion. De
esta forma, las Partes se reservan la capacidad de decidir en cada
momento la mayoria necesaria para la adopcion de medidas obli-
gatorias para los Estados.

En relacion a esta cuestion, Jacob WERKSMAN sefiala que el
ststema adoptado, mas estricto que el del Convenio de 1iena, se ex-
plica por el caricter universal que lleva implicito el régimen sobre

138 Articulos 15, 16 y 17 de la Conrencidn sobre cambio climdtico.

129 Los anexos deben tratar Unicamente asuntos cientificos, técnicos, de
procedimiento o admunistrativos. Se prevé la posibilidad de la no aceptacion del
anexo por los Estados que hubiesen presentado una comunicaciéon al Depositario
en el plazo de seis meses desde que recibieron la notificacion. En este sentido, el
Articulo 16 de la Conrencidn sobre cambio climdtico.
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cambio climatico y las multiples implicaciones en variados secto-
res que conlleva. Debido a estas condiciones, los Estados setian
mas sensibles en este Ambito a salvaguardar sus intereses'.

El Protocolo de Kioto recoge una normativa respecto a las en-
miendas similar a la contenida en la convencion. De esta forma, se
requerira una mayoria de tres cuartos para la aprobacion y la mis-
ma mayotia para su entrada en vigor (Articulo 20). Debe destacar-
se que el Articulo 3.9 establece que se comenzara a estudiar las
medidas necesarias para enmendar el Anexo B siete afios antes del
término del primer periodo de compromisos, es decit en el afio
2005. Esto muestra, una vez mas, la consideracién del protocolo
como un proceso dirigido a alcanzar los objetivos y principios re-
cogidos desde la convenciéon mas que como un instrumento aca-
bado.

En el Protocolo de Kioto no se recoge un procedimiento, similar a
la adopcion de ajustes en el Protocolo de Montreal, pot el que se ase-
gure la flexibilidad del sistema en la adopcion de este tipo de medi-
das de adaptacién. En mas, en Kioto se incluyé una reglamenta-
cién del procedimiento para la enmienda de anexos que es
claramente protectora del predomino de la voluntad de los Esta-
dos. '

En principio, los anexos sobre cuestiones cientificas, técnicas,
de procedimiento o administrativas seran decididos por mayoria
de tres cuartos de las Partes presentes y votantes y entrardn en
vigor después de seis meses de la comunicacién de su aprobacion,
excepto para las Partes que se hubiesen opuesto (Articulo 21). Ahora
bien, las enmiendas al Anexo B tendra que contar con el consenti-
miento de la Parte interesada. Teniendo en cuenta que este anexo
recoge el listado de los Estados Partes obligados a la limitacién o
reduccion de las emisiones y su compromiso cuantificado, aparece
con claridad la razén por la que los Estados han optado por un
sistema en el que se prima la necesidad de la expresién de su vo-
luntad de obligatse. De esta forma, se opta por un mayor
voluntarismo en la adopcién de obligaciones, frente a un sistema
que pudiera ser mas flexible. La razén no es otra que las complejas
repercusiones de las acciones en materia de cambio climatico.

P WERKSMAN, “The Conference of the Parties...”, op. cit., p.62.
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En relacion a las funciones de la Conferencia de las Partes,
debe destacarse, por ultimo, que el Protocolo de Kioto le atribuye im-
portantes cometidos de caracter técnico. En este sentido, son un
ejemplo claro los parrafos tercero y cuarto del Articulo 3. El pa-
rrafo tetcero prevé que sean tenidas en cuenta al calcular los com-
promisos de cada parte del Anexo I las variaciones netas de las
emisiones por las fuentes y la absorcion por los sumideros de ga-
ses de efecto invernadero que se deban al cambio de uso de la
tierra y la silvicultura desde 1990. De acuerdo con el parrafo cuar-
to, sera la Conferencia de las Partes la encargada de determinar las
modalidades, normas y directrices sobre la forma de sumar o res-
tar estas actividades humanas"'. Otro ejemplo es el recogido en el
partrafo quinto del mismo articulo, segin el cual la Conferencia de
las Partes tendra que pronunciarse sobre la notificacién de los pai-
ses en transicién a una economia de mercado que pretendan tomar
un afio de base diferente a 1990 para cumplir sus obligaciones de
reduccion.

En este mismo ambito, deben destacarse las competencias que
le son reconocidas respecto al desarrollo y control de los métodos
de cumplimiento de los compromisos asumidos por los Estados.
Los mecanismos de aplicacidén conjunta, el de desarrollo limpio y
el mercado de emisiones apenas si fueron esbozados por el proto-
colo. Cotresponde a la Conferencia de las Partes el desarrollo de
las reglas y directrices necesarias para su puesta en funcionamien-
to, con lo que se le encomienda una tarea de negociacién comple-
ja, con multiples problemas técnicos que requieren de soluciones
novedosas'*.

131 Egta es una funcion eminentemente técnica, por lo que el mismo parrafo
prevé la asistencia del Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio
Climatico y del Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnologico.

2 De acuerdo con el Articulo 12 del Protocolo de Kioto, queda atribuida a la
Conferencia de las Partes, en su calidad de reunion de las Partes en el Protocolo, la
direccitn y el desarrollo del mecanismo para un desarrollo limpio. En este ambito,
se le atribuyen las siguientes competencias: la supervision de la junta ejecutiva del
mecanismo; la designacion de las entidades operacionales que deben certificar la
reducciéon de las emisiones; el establecimiento de las modalidades y los
procedimientos que permitan asegurar la transparencia, la eficiencia y la rendicion
de cuentas por medio de una auditorfa y la verificacién independiente de las
actividades de proyectos; la supervision sobre la obligacién de que una parte de
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Como vemos, este Organo tiene encomendadas multiples ta-
reas, algunas de las cuales no son sino la prolongacion de la nego-
ciacién que llevé a los Estados a aprobar primero la convencién y,
después, el protocolo. De hecho, la labor de la Conferencia de las
Partes posibilita el desarrollo continuo del régimen sobre clima de
forma que nunca se produzca una patalizacion en los trabajos. Prue-
ba de esto es el trabajo de concrecion del Profocolo de Kioto tealizado
en los ultimos afios.

Pata el cumplimiento de las funciones que hemos sefialado,
debia establecerse un reglamento de funcionamiento en la primera
Conferencia de las Partes. Esta competencia tiene un importante
interés, desde el momento en el que se prevé que sea en este instru-
mento donde se especifique el procedimiento a seguir en los casos
para los que la convencion no hubiera previsto uno especifico, de
forma que tendrian que indicarse las mayorias necesatias para la
adopci6n de las decisiones (articulo 7.3)'". A la vista de las compe-
tencias amplias que se otorgan a la Conferencia de las Partes, la
adopcién de unos procedimientos con mayorias flexibles puede
ser una via para desarrollar sus facultades como 6rgano supremo
en la aplicacion del régimen sobre el cambio climatico.

Respecto al sistema de votacion en las reuniones, tanto la con-
vencidn como el Protocoly de Kioto especifican que cada Parte tendra
un voto y que las organizaciones regionales de integracion econod-
mica, en los asuntos de su competencia, ejerceran su derecho de
voto con un numero igual al de sus Estados miembros que sean
Partes. La organizacién no ejercera su derecho al voto si cualquie-

ra de sus Estados miembros lo ejerce o viceversa'*.

los fondos procedentes de las actividades de proyectos certificados se utilice para
cubrir los gastos de adaptacion de los Estados en desarrollo particularmente
vulnerables a los efectos del cambio climatico.

Debe destacarse, ademas, que la Conferencia ostenta ta mision de determinar
los principios, modalidades, normas y directrices pertinentes en relacién con el
comercio de los derechos de emision en conformidad con el Articulo 17 del Pro-
tocolo de Kioto.

3 Bl Articulo 13.5 del Protocols de Kioto prevé que el Reglamento de la
Conferencia de las Partes sea de aplicacion también cuando actie en calidad de
reunion de las Partes en el protocolo.

U Articulo 18 de la Conrencion sobre cambio climdiico y 22 del Protocolo de Kioto.
Surge el problema interno de determinar cuales son competencias de la
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A la vista de lo numeroso y complejo de las tareas que se le
asignan, se prevé que la Conferencia de las Partes pueda crear los
Organos subsidiarios que estime necesarios'. Ademds, podri pe-
dir los servicios y la cooperacién de las organizaciones internacio-
nales y de los 6rganos intergubernamentales y no gubernamenta-
les competentes, utilizando la informacién que éstos le
proporcionen™. De esta forma, se disefia un sistema en el que se
posibilita el didlogo con otros organismos y, muy especialmente,
con las organizaciones no gubernamentales que en el ambito del
cambio climatico tienen un protagonismo especial.

En este contexto, debe destacarse ademis la figura de los ob-
servadores. En los periodos de sesiones, las Naciones Unidas; sus
organismos espectalizados; el Organismo Internacional de la Ener-
gia Atomica; asi como los Estados miembros y los observadores
en estas organizaciones que no sean Partes en la convencién, po-
drin estar representados como observadores. El mismo estatuto
podra obtener todo organismo u 6rgano, nacional o internacional,
gubernamental o no, que sea competente en los asuntos abarcados
por la convencidn, pero esta vez siempre que no se oponga un
tercio de las Partes presentes'”.

El Protocolo de Kioto recoge una reglamentacion similar en el
ambito de los observadores, pero ademas expresa la posibilidad de
que las Partes en la convencién, que no lo sean en el protocolo,
participen como observadores en los periodos de sesiones en los
que la Conferencia actGe como reunion de las Partes en este se-
gundo instrumento (Articulo 13.2 y 8). De esta forma, se posibilita

organizacion y cuales de los Fstados. Para salvaguardar este aspecto en el ambito
del protocolo, se prevé que no puedan darse ambos votos, lo que obliga a la
discusion mnterna.

' Articulo 7.2.). Siguiendo este mandato la Primera Conferencia de las Partes
establecid el Grupo Ad Hoe sobre el Articulo 13 de la Contencion, y el Grupo Ad
Hoc sobre el Mandato de Betlin cuya reunion final se celebrd el 30 de noviembre
de 1997.

B¢ Articulo 7.2.0) de la Conrencidn sobre cambio climdtico. Una prevision similar
aparece en ¢l Articulo 13.4.5) del Protocolo de Kioto.

7 Articulo 7.6. Puede hacerse en este caso la critica, que ya serialamos en el
ambito de proteccion de la capa de ozono, respecto al estatuto secundario otorgado
a las organizaciones no gubernamentales.
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el dialogo entre los diferentes Estados Partes en uno y otro instru-
mento, al tiempo que se incentiva la participacion en el protocolo.

La creacién de la Conferencia de las Partes por la Convencion
sobre cambio climdtico supone recoger una expertencia que habia dado
buenos resultados en el Ambito de la proteccién del ozono. Nueva-
mente, se ve un ejemplo de dinamismo en la adopcion de decisio-
11es, las cuales se negocian en un érgano de la propia convencion y
no requiere la organizacion de un nuevo proceso negociador. Ade-
mas, la practica de dejar pendiente la determinacién de los acuer-
dos sobre obligaciones concretas ha posibilitado que pudieran
adoptarse rapidamente primero la convencion y después el Prosoco-
Ip de Kioto. De esta forma, se dejaban pendientes para el estudio en
el seno de la Conferencia de las Partes cuestiones sobre las que no
habia consenso'*. Ahora bien, debe sefialarse que la Conferencia
sigue siendo un érgano gubernamental, lo que le convierte en un
foro para la negociacion sobre los intereses de los Estados, con
escasa participacidn de otro tipo de actores como las organizacio-
nes internacionales o nacionales, de caricter gubernamental o no.

A.b) La Secretaria

La Convencion sobre cambio climdtico establecid una Secretaria en
su Articulo 8. La Conferencia de las Partes debia, en su primer
periodo de sesiones, precisar la composicién de este 6rgano y adop-
tar las medidas necesarias para su funcionamiento. Mientras tanto,
se designé a la Secretaria establecida por la Asamblea General de
las Naciones Unidas en su Resolucién 45/212, de 21 de diciembre
de 1990, como la encargada provisional, hasta la celebracién de la
ptimera sesién del 6rgano plenario, de las funciones recogidas en
la convencion'.

% Esta forma de actuar es lo que el profesor Joaquin ALCAIDE
FERNANDEZ ha denominado técnicas dilatorias, subrayando su eficacia para
evitar la paralizacion de las negociaciones. Ver ALCAIDE FERNANDEZ, “Entre
la globalidad y las asimetrias de la interdependencia: La negociacion de un régimen
internacional sobre cambio climatico”, Publicagio Seriada do Centro de Estudos S octais,
Universidad de Coimbra, ndm. 130, 1998, pp. 1-40.

% En este sentido se pronuncia el Articulo 21.1, dedicado a Disposiciones
Provisionales. E] parrafo segundo del mismo Articulo prevé la cooperacion del Jefe
de la Secretaria provisional con el Grupo Intergubernamental sobre Cambios
Climaticos y otros organismos cientificos competentes.
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La Conferencia de las Partes se ocupé de la designacién y el
funcionamiento de una Secretaria permanente en su primera se-
si6n, celebrada en 1995, sobre la base de las recomendaciones pre-
sentadas por el Comité Intergubernamental de Negociacién'™. Fi-
nalmente, la Conferencia establecié una Secretaria con sede en
Bonn.

El Protocolo de Kioto sefiala como Secretaria de este segundo ins-
trumento la establecida bajo la convencion (Articulo 14). Ademas,
el protocolo se remite a aquel texto a la hora de establecer las com-
petencias y el funcionamiento de este 6rgano.

Por lo tanto, la Sectetaria para el cambio climatico se establece
como un 6rgano netamente convencional, creado al margen del
organigrama de las Naciones Unidas. Esta opcion muestra el inte-
rés de los Estados Partes por excluir el régimen sobre clima de la
actuacion ambiental de esta Organizacion. El Programa de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente ha tenido en todo mo-
mento menos relevancia en materia de cambio climatico, de lo que
lo tuvo en el ambito de proteccion de la capa de ozono. De esta
forma, se establece aqui un sistema institucional marcadamente
intergubernamental, lo que deviene sin duda del hecho de los com-
plejos intereses asociados a esta materia.

Las funciones de la Secretaria son eminentemente administra-
tivas. En este sentido, tendra que organizar y prestar los servicios
necesarios en las sesiones de la Conferencia de las Partes y de los
otganos subsidiarios; asegurar la coordinacion con las secretarias
de los demas 6rganos internacionales pertinentes; y elaborar los
arreglos administrativos y contractuales que sean necesarios para
el desempefio de sus funciones.

Ahora bien, hay tareas que tienen una importancia crucial para
incentivar y controlar el cumplimiento de los compromisos de las

14 E1CIN habia tratado las cuestiones referentes a la Secretarfa en sus sesiones
novena, décima y décimo primera. En esta ultima adopt6 varias decisiones que
fueron presentadas a la Conferencia de las Partes. Entre ellas destaca la
recomendacién de que la Secretaria estuviera ligada a las Naciones Umdas, pero
sin estar integrada en ningun Departamento o Programa concreto. De esta forma,
se le desvinculaba del organigrama del PNUMA. Sobre este punto puede verse el
Documento preparatorio de la Conferencia FCCC/CP/1995/5, de 13 de marzo
de 1995.
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Partes. En este sentido, no debe olvidarse que esta capacitada para
prestar asistencia a la hora de reunir y transmitir la informacion
requerida por la convencion a los Estados que lo pidan. Aqui el
problema vuelve a ser que, pese a tener reconocida la facultad, no
stempre se cuenta con los medios necesarios para desemperiar esta
labor de asistencia.

En materia de control, hay que tener en cuenta que a la Secre-
taria le son remitidas las comunicaciones de las Partes, tanto en el
ambito de la convencion como del protocolo. Ademas, se le ha
reconocido cierto protagonismo en el mecanismo de fiscalizacion
de estos informes. En este sentido, la Conferencia de las Partes
previ6 un sistema de revision de las comunicaciones nacionales en
su segundo periodo de sesiones, el cual ha sido recogido por el
protocolo para aplicar en su ambito de actuaciéon. La revisidn se
hace sobre la base de los datos comunicados a la Secretaria, la cual
puede organizar equipos de expertos que lleven a cabo una visita al
Estado correspondiente para verificar o ampliar los datos remiti-
dos. Toda la informacién obtenida tendra que ser remitida a la
Conferencia de las Partes, para que tome las decisiones oportunas.

La labor de revision tiene unos limites importantes que deben
ser tenidos en cuenta. En principio, las visitas al Estado informan-
te requieren siempre el consentimiento de la Parte afectada. A esto
se une ¢l problema de la falta de medios con los que cuenta la
Secretaria para organizar los equipos y obtener la informacion.
Por dltimo, la labor de la Secretaria no tiene en ningun momento
base decisonia, ya que la Conferencia de las Partes es el unico orga-
no que podria decidir alguna actuacion concreta a la vista de Ia
informacién remitida.

A.c) E/ organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico

El Articulo 9 de la Convencidn sobre cambio climdtico establecio el
Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnolégico.
La misién de esta entidad era servir de apoyo a la Conferencia de
las Partes, proporcionandole informacion y asesoramiento en las
cuestiones cientificas y tecnolégicas.

La necesidad de un 6rgano de estas caracteristicas habia que-
dado patente durante las negociaciones de la convencion, en las
que se habia puesto de manifiesto la vinculacién entre el desarro-
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lfo de la investigacion cientifica y tecnologica y la regulacion sobre
el cambio climatico. Esta percepcion hizo que se optase por esta-
blecer este 6rgano en la convencidn, pese a que la Conferencia de
las Partes, de acuerdo con las competencias que tienen atribuidas,
podria haberlo creado con posterioridad.

Ahora bien, habia discrepancias sobre la composicién y el fun-
clonamiento que deberia adoptar. La actividad desarrollada en el
marco del Grupo Intergubernamental sobre Cambios Climaticos
habia demostrado los problemas con los que se enfrentaban los
paises en desarrollo a la hora de participar en S6rganos técnicos.
Los informes del Grupo tenian una enorme transcendencia y es-
tos Estados defendian 1a idea de que, en muchas ocasiones, su si-
tuacion necesitaba un enfoque en el que primaran consideraciones
politicas y sociales sobre las cientificas y tecnoldgicas. Teniendo en
cuenta esta necesidad, al disefar el Organo Subsidiario de Aseso-
ramiento Cientifico y Tecnologico se liegd a una férmula de com-
promiso en su composicion, de tal forma que pasé a estar forma-
do por representantes gubernamentales y por lo tanto procedentes
de la esfera politica, pero con la exigencia de que tuvietan compe-
tencias en la esfera de actuacion pertinente, lo que asegura cierta
especializacion.

La relacién establecida entre el Organo Subsidiario de Aseso-
ramiento Cientifico y Tecnoldgico y la Conferencia de las Partes es
muy estrecha. Aunque el Organo viene establecido por la Comven-
cion sobre cambio climdtico, siempte se le caracteriza como subsidiario
de la Conferencia de las Partes, que le proporcionara las directrices
adecuadas, aprobara su reglamento de funcionamiento y le atribui-
ra las funciones y el mandato que considere oportuno al margen
de lo recogido en el texto inicial'*".

De hecho, las funciones que la Convencidn sobre cambio climatico
atribuye al Organo Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tec-
nolégico son de asistencia a la Conferencia de las Partes, a cuyas
preguntas de caracter cientifico, metodoldgico v técnico esta lla-
mado a responder. En este ambito, elaborara informes en los que
se evalien el estado de los conocimientos cientificos sobre el cam-
bio climatico y los efectos de las medidas adoptadas; ademas ase-

" Ver los Articulos 7.2,7) y £); 7.3; v 9.3 de la Conencion sobre cambio climdtico.
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sorara sobre la cooperacién internacional en transferencia de tec-
nologias, en investigacién sobre el cambio climatico y en apoyo a
los paises en vias de desarrollo.

En el Protocoly de Kioto se prevé la asistencia del Organo Subsi-
diario de Asesoramiento Cientifico y Tecnoldgico a la actividad de
la Conferencia de las Partes en el ambito de su aplicacion (Articulo
15). Por lo tanto, el mismo Organo actuari en el ambito de la con-
vencion y del protocolo, con periodos de sesiones a celebrar con-
juntamente y las mismas reglas de funcionamiento.

Sélo los Estados Partes en el protocolo podran adoptar las
decisiones que afecten al ambito de este texto en el marco del fun-
cionamiento del Organo. No obstante, los Estados Partes en la
convencion y no en el protocolo podran asistir a las reuniones en
calidad de observadores. De esta forma, se trata de dar cierta co-
hesion a todas las Partes implicadas al tiempo que se incentiva a
los Estados no Partes a aceptar el protocolo.

Ademas, en el Protocolo de Kioto se establecen competencias con-
cretas con una importante transcendencia practica en la aplicaciéon
de las obligaciones de los Estados en materia de cambio climatico.
Un ejemplo de esto es lo previsto en el Articulo 3.4 de este texto, el
cual establece la obligacién de las Partes incluidas en el Arexo I de
presentarle los datos necesarios para fijar el nivel de carbono en
1990 y sus variaciones en los afios siguientes. De esta forma, se
comunicaré a este Organo un tipo de informacién técnica que le es
necesaria para establecer el modelo cientifico aplicable en este
ambito.

Por lo tanto, vemos que la labor de este Organo Subsidiario va
a tener una importante influencia en el desarrollo de las compe-
tencias de la Conferencia de las Partes, tanto en el ambito de la
convencién como del protocolo. De hecho, debido a su composi-
cion, es un foro de debate que va a discutir sobre cuestiones técni-
cas pero sin olvidar los aspectos politicos y socioeconémicos, de
forma que muchas decisiones de las Partes van a comenzar ahi su
camino. Es por esto, que resulta de interés la participacién de otros
actores en las reuniones del Organo. En este sentido, la practica es
que la Conferencia de las Partes habilite a distintas entidades, de
caracter gubernamental o no, a participar como observadores en
las reuniones. De esta forma, se posibilita que pueda mantenerse
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un clerto dialogo con estas organizaciones, lo que puede ser muy
productivo sobre todo en lo que se refiere al contacto con aquellas
de caricter cientifico y tecnolégico.

A.d) El Organo Subsidiario de Ejecucion

El Articulo 10 de la Convencion sobre cambio climatico establecié
un Organo Subsidiario de Ejecucién. Las discusiones sobte su com-
posicién fueron similares a las acontecidas respecto al Organo
Subsidiario de Asesoramiento Cientifico y Tecnologico y también
la solucion finalmente adoptada. De acuerdo con esto, este 61gano
tiene caracter intergubernamental, aunque estara integrado por
expertos en cuestiones relacionadas con el cambio climatico.

El Protocolo de Kioto prevé la actuacién del Organo Subsidiario
de Ejecucién en su ambito de aplicacion (Articulo 15). Nueva-
mente, NOs encontramos ante un mismo 61gano que actuara en el
ambito de la convencién o del protocolo con los Estados Partes en
cada uno de los instrumentos juridicos a los que hayan prestado su
consentimiento.

Su misién es ayudar a la Conferencia de las Partes en la evalua-
ci6én y el examen del cumplimiento efectivo de la convencion y el
protocolo, actividad que ya hemos visto que era una de las princi-
pales de la Conferencia. Para esto, presentara informes periédicos
a la Conferencia de las Partes, en los cuales incluira el examen de la
informacion transmitida por éstas sobre la aplicacion en virtud de

"2 Ademas, ayudard a la Conferencia de

las obligaciones asumidas
las Partes en la preparacidn y aplicacion de sus decisiones.

Su trabajo se realiza siempre bajo la autoridad y la direccion
del 6rgano plenario. En este marco, se establece un dialogo conti-
nuo entre ambos drganos. Esto supone una respuesta efectiva de
la necesidad de apoyo de la Conferencia de las Partes en sus tareas,

de forma que se establece un sistema en el que este 6rgano sigue

2 Ver Articulo 12 del Protocolo de Kioto.

La revision de los informes supone una tarea en la que participan el Organo
Subsidiario de Fjecucion, la Secretaria y equipos de expertos que revisan la infor-
mactén v pueden realizar visitas con el consentimiento del Estado afectado. La
finalidad es siempre la presentacion de informes a la Conferencia de las Partes
con los datos necesarios para tomar las decisiones pertinentes.
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stendo el principal, pero cuenta con la asistencia de 6rganos subsi-
diarios como éste.

B) ORGANOS LEXTRACONT TENCIONALES QUE PARTICIPAN EN EL
REGIMEN INTERN ACIONAL SOBRE EI. CAMBIO CLIMATICO

Como se ha expuesto en el apartado anterior, la Convencion sobre
cambio climatico disefio un sistema institucional que sirviera de mar-
co para el control y desarrollo del régimen juridico internacional
en este ambito. Ahora bien, las cuestiones de clima tienen multi-
ples implicaciones ambientales, sociales y economicas, lo que lleva
a que sea una materia que incide en el trabajo de maltiples organi-
zaciones nacionales e internacionales, gubernamentales o no.

Ya se ha apuntado la relevancia de la actuacion de las organiza-
ciones no gubernamentales en el desarrollo de la normativa inter-
nacional sobre clima. Ahora quetemos sefialar la incidencia de di-
ferentes Organos, organismos y programas del marco de las
Naciones Unidas en este mismo desarrollo.

Para comenzar debe sefalarse el protagonismo que tuvo el
Comité Intergubernamental de Negociacion en los primeros mo-
mentos del régimen sobre clima. El cometido de este érgano con-
sistia en la negociacién de una futura convencion sobre clima, pero
no dej6 de funcionar tras la Conferencia de Rio y la adopcién de
ésta, sino que dirigi6é su actividad a la preparacion de la primera
reunion de la Conferencia de las Partes. De hecho, realizo seis se-
slones con esta funciéon preparatoria, de forma que finalizé sus
trabajos en febrero de 1995.

La labor preparatoria del Comité adquirté una importante re-
levancia por el hecho de que habia quedado pendiente la concre-
ci6n de maultiples aspectos de la convencion, los cuales volverian a
ser sometidos a negociacioén en esta primera reunién. Pero, sobre
todo, debe destacarse que se lograse evitar un vacio institucional,
de forma que se dio una continuidad en los trabajos. Asi, se asegu-
16 la continuacion en el desarrollo del sistema por la via de la con-
tinuidad institucional. Esta idea de desarrollo permanente es la
que ha presidido los trabajos posteriores de la Conferencia de las
Partes, de forma que actualmente este 6rgano trabaja en la concre-
cion del contenido del Protocolo de Kioto, pese a que este instrumen-
to aun no ha entrado en vigor.
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El Comité Intergubernamental de Negociacion tuvo un espa-
cio y un tiempo de actuacién limitados, pero los 6rganos creados
en el marco de la Convencion sobre cambio climdtico requieren el esta-
blecimiento de un didlogo continuo con aquellas entidades del
marco de Naciones Unidas cuya actividad tenga incidencia en el
ambito del clima’. Una estrecha cooperacion es necesaria tanto
para evitar duplicidad o contradicciones en las actuaciones inter-
nacionales interestatales y de esta organizacién, como para pro-
veer a los 6rganos convencionales de informacién atil para el de-
sarrollo de sus funciones. De esta forma, se establece un nexo de
union entre el sistema institucional de cambio climatico y la activi-
dad de las Naciones Unidas. De hecho, aunque los Estados han
optado por crear un aparato de 6rganos externos al sisterna de esta
organizacion, la cooperacion internacional sobre un problema glo-
bal como son las cuestiones de clima requieren del didlogo con las
entidades que lo componen.

Destaca la incidencia que ha tenido la actuacién de la Organi-
zacion Mundial Meteorolodgica en el desarrollo del régimen inter-
nacional sobre cambio climatico. Este organismo especializado del
sistema de Nactones Unidas tiene caracter técnico, centrando su
trabajo en la cooperacién sobre la investigacién y prediccién del
clima y sus efectos. En este marco, tiene un papel fundamental en
la evaluacién del caricter y los efectos del cambio climatico. Esta
organizacién auspicié diversas reuniones y conferencias interna-
cionales y ayudé a los preparativos de la Conferencia de Rio de
Janeiro de 1992. Tras este encuentro, es una de las entidades que
mas apoyo puede prestar a la Conferencia de las Partes en el ambi-
to de la obtencién de datos sobre los que decidir futuras acciones.

Pero ademas, desde el momento en el que la regulacion sobre
cambio climdtico incide directamente en la proteccion del Medio
Ambiente y en el desarrollo, 1a actuacién de los Programas de las
Naciones Unidas para el Medio Ambiente y para el Desarrollo

¥ Un ejemplo de la articulacion juridica de la necesidad de este dialogo es el
reconocimiento de la facultad de la Conferencia de las Partes para solicitar los
servicios y la cooperacion de las organizaciones internacionales y de los drganos
intergubernamentales v no gubernamentales competentes. En este sentido, los
Articulos 7.2.J) de la Conrendiny 13.4.5) del Protocolo de Kioto.
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tendran una importante trascendencia en este iambito™. En lo que
se refiere al primero, debe desatacatse que su papel en el dmbito
del cambio climatico ha sido menos relevante de lo que fue en el
desarrollo de la proteccion de la capa de ozono. En clima, las ne-
goctaciones sobre la Convencidn se llevaron a cabo en el marco de
un Comité Intergubernamental y no bajo la direccion del Progra-
ma, a esto se suma el hecho de que la Secretaria se ha establecido
fuera del organigrama de éste.

De hecho, en muchas ocasiones los Programas de las Naciones
Unidas han mantenido una postura critica frente a la labor de la
Conferencia de las Partes. En este ambito, no puede olvidarse que
los Estados han optado precisamente por crear un marco
institucional al margen de estos programas, lo que les permite una
mayor autonomia en las decisiones y una menor fiscalizacién por
organos técnicos. Pese a esto, el didlogo se hace necesario y su desa-
rrollo debe darse no sélo con respecto a la Conferencia de las Partes,
sino implicando a todos los 6rganos de caracter convencional.

Sin abandonar los ambitos de Medio Ambiente y desarrollo,
debe destacarse la incidencia de la Comision sobre Desarrollo Sos-
tenible en materia de clima. Este 6rgano, como mecanismo
mstitucional primordial en la vigilancia del cumplimiento de los
acuerdos de Rio, tiene un mmportante papel en la revisién de la
implantacién del Capitulo 9 de la Agenda 21, dedicado a la protec-
cion de la atmoésfera. En este Capitulo se incluyen cuestiones que
inciden directamente en la reduccién de la emision de gases de
efecto invernadero, como son las acciones sobre energia. Debido a
esto, el didlogo y la cooperacién entre este 6rgano y aquellos crea-

" Los 6rganos de la convencién se integran en un amplio campo de relaciones
con entidades cuya actividad incide en los ambitos del desarrollo y la economia.
Asi, la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo lleva a
cabo una labor sobre desarrollo sostenible, mercados y energia que puede incidir
en el dmbito de aplicacion de la convencion. Ademas, estd desarrollando una
mmportante labor de investigacion sobre el futuro mercado de emisiones de gases
de efecto mnvernadero y sobre aplicacién conjunta. Sobre la actividad ambiental
de la Conferencia de las Naciones Unidas sobre Comercio y Desarrollo puede
consultarse el capitulo de Mehmet ARDA, “The United Nations Conference on
Trade and Development”, en Greeening International Institutions, de Jacob
WERKSMAN (Editor). Earthscan, Londres 1996, pp. 71-93.
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dos pot la Convencion sobre cambio climdtico vuelve a hacerse impres-
cindible si se pretende una accion internacional eficaz.

El ejemplo mis claro de la cooperacion de diferentes entida-
des en el marco del cambio climatico ha sido la creacién y la acti-
vidad posterior del Grupo Intergubernamental de Expertos sobte
el Cambio Chimatico. En noviembre de 1988, la Organizacion
Mundial Meteorolégica y el Programa de las Naciones Unidas para
el Medio Ambiente decidietron establecer esta entidad en Ginebra,
con el fin de proveer a los Estados de la Comunidad Intetnacional
de la informacién necesaria para tomar medidas en el ambito del
clima. Con posterioridad, ha sido incluido bajo la autoridad de la
Asamblea General'®.

Su misién es valorar la informacién cientifica, técnica y
socioeconomica relevante sobre cambio climatico, para lo cual no
realiza nuevas investigaciones sino que basa sus informes en la
literatura cientifica’. Su trabajo se articula a través de tres grupos
de trabajo y un equipo permanente que revisa el Programa de
Inventarios nacionales de Gases de efecto invernadero y se tradu-
ce en la produccidn de informes quinquenales de caracter general,
informes especiales y apreciaciones sobre metodologia para los
inventarios nacionales.

El Grupo ha propotcionado valoraciones cientificas a escala
mundial del alcance, la cronologia y los efectos ambientales y
socioecondmicos potenciales de la evolucion del clima'’. Estas
aportaciones han influido de forma decisiva en el desarrollo del
régimen internacional sobre cambio climatico, tanto en el momen-
to de adopcion de la convencion como en el trabajo postetior de la
Conferencia de las Partes.

A esto hay que sumar que tanto en la Convencidn sobre cambio
climdtico como en el Protocolo de Kioto se atribuye especificamente al
Grupo Intergubernamental de Expertos sobre el Cambio Climatico

15 Resolucion 43/53, de 6 de diciembre de 1988.

¢ Ha sido objeto de criticas el hecho de que esta mnstitucion base su trabajo
unicamente en documentos publicados en inglés. Esta realidad pretende ser
superada en los proximos afios y asi lo ha manifestado el Grupo en su dltimo
informe quinquenal.

"7 Han sido publicados tres informes generales, el primero en 1990 y los
sigutentes en 1995 y 2001.
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148

. E1 Grupo es
quien determina las diferentes directrices y metodologias que los
Estados deben seguir en el cumplimiento de sus obligaciones y
que la Conferencia de las Partes recoge en sus decisiones ddndoles

la labor de asistencia a los 6rganos convencionales

diferente fuerza obligatoria segin su ambito de competencias.

Por lo tanto, vemos que la complejidad de las cuestiones rela-
cionadas con el clima y su evolucién inciden en tornar necesaria la
cooperacion entre las distintas entidades internacionales que desa-
rrollan una actividad conexa. Sélo de una acertada coordinacion
entre las diferentes actuaciones internacionales, podra surgir una
accion eficaz.

III) E1. MECANISMO DE FINANCIACION

El Articulo 11 de la Convencidn sobre cambio climatico define un
mecanismo de financiacién cuya finalidad es suministrar recursos
a los paises en vias de desarrollo para la aplicacién del tratado.
Este mecanismo contempla dos supuestos: por un lado, se estable-
ce un sistema para el suministro de tecursos financieros cuya ges-
tion estard encomendada a una entidad internacional; y, pot otro,
se prevé la posibilidad de la aportacién de estos recursos por via
bilateral, regional y otros conductos multilaterales. Similar previ-
s16n aparece en el Articulo 11 del Protocols de Kioto, remitiéndose a
lo decidido para la convencién respecto a la direccion del mecanis-
mo de financiacién.

Junto a la decision de las obligaciones especificas sobre limita-
c16n de emisiones, éste fue el punto mas controvertido en el proce-
so de elaboraciéon de la convenciéon. Los Estados en via de desa-
rrollo habian conseguido que se reconociera la necesidad de que
las Partes desarrolladas suministrasen recursos financietos para que
cubrieran los gastos adicionales en los que incurren al cumplir las
obligaciones de la convencion, tanto las de caricter informativo

149

como las sustantivas'. Para dar verdadero cumplimiento a esta

1 Ejemplo de esto es el Articulo 21 sobre Disposiciones Provisionales de la
Convencidn 0, en una cuestién mas concreta, el Articulo 3.4 del Protocolo de Kioto.

¥ En este sentido ver el Articulo 4.3. Ademis, el parrafo cuarto del mismo articulo
recoge la necesidad de ayuda a las Partes en desarrollo especialmente vulnerables al
cambio climatico para que puedan hacer frente a las medidas de adaptacion.
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necesidad, habia que establecer un mecanismo para el suministro
de los recursos necesarios.

Quedaba por decidir qué entidad serfa la que gestionaria este
mecanismo. Una de las posibilidades era crear un Fondo nuevo al
estilo del creado en el marco del ozono y otra recurrir a alguna
entidad ya creada con antertoridad. St se escogia esta segunda op-
ci6n, la institucién que aparecia como principal candidata era el
Fondo para el Medio Ambiente Mundial.

Este Fondo fue creado en 1990 por el Programa de las Nacio-
nes Unidas para el Desarrollo, el Programa de las Naciones Uni-
das para el Medio Ambiente y el Banco Mundial. Su misién era
convertirse en un mecanismo especializado de financiaci6n para la
asistencia a los paises en vias de desarrollo en cuatro areas concre-
tas: biodiversidad, cambio climético, ozono y aguas internaciona-
leSISU‘

La actividad del Fondo se inici6 con una fase piloto que debia
durar tres afios. Se establecia asi un periodo de experimentacion en
el que pudiera ir gestandose el consenso entre los Estados sobre la
concrecion del sistema. Durante este tiempo se decidi6 que fueran
los Programas de las Naciones Unidas para el Desarrollo y el Me-
dio Ambiente y el Banco Mundial quienes gestionarian el Fondo,
de forma que no se creara un aparato burocratico nuevo. Los Pro-
gramas de las Naciones Unidas tenian que colaborar con su expe-

% E] establecimiento del Fondo se hizo con una musitada rapidez, poco
habitual en el ambito ambiental que suele utilizar la técnica de ir paso a paso. Este
mecanismo contaba con un billon de dolares desde su creacion. Las causas de este
éxito habria que buscarlas en el hecho de que no cra nueva la idea de proveer con
financiacién adicional a los Estados en vias de desarrollo en materia ambiental.
Esta era una de las propuestas que se recogia en el Informe Brundtland, en 1987, con
lo que se habia ido gestando el consenso en torno a ella.

Iin 1989, Francra propuso que el Banco Mundial hiciera un programa para
financiar actividades ambientales en los paises en vias de desarrollo, ofreciendo
financiacion para ello. El hecho de que un Estado ofreciese directamente una
cantidad monetaria concreta también supuso un importante impulso al proceso.
Después de las consultas del Banco Mundial con diferentes Estados, veinticuatro
paises, siete de ellos en vias de desarrollo, crearon el Fondo para el Medio Am-
biente Mundial en marzo de 1990.

Sobre este proceso puede verse el capitulo de Helen SJOBERG, “The Global
Environment Facility” incluido en Greeening International Institutions, de Jacob
WERKSMAN (Editor). Earthscan, Londres 1996, pp. 148-162, ps. 150 y ss.
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riencia en los campos concretos del Medio Ambiente y el desarro-
llo, pero era el Banco Mundial el que se situaba en el centro del
sistema, ya que se constituia como el administrador del Fondo al
tiempo que tenia los proyectos de inversion bajo su competencia.

Al optar por este sistema y no por la creacidén de un fondo
concreto, se trataba de subrayar la importancia de la financiaciéon
ambiental, al tempo que integratla en una sola agencia”'. La idea
de globalidad es central en este mecanismo, ya que se ocupa de los
problemas con este caracter en los que es necesaria una colabora-
ci6n a mivel universal. Ademas, es de destacar que la ayuda de este
Fondo se entiende siempre como separada de la destinada al desa-
rrollo. De hecho, la idea de que se adoptara esta concepcidn de
adicionalidad habia sido una importante preocupacion de los Es-
tados en vias de desarrollo durante toda la negociacién de la Con-
vencidn sobre cambio climatico™.

Pese a las ventajas que supone la adopcién de un mecanismo
de financiacién global, no puede olvidarse que el Fondo para el
Medio Ambiente Mundial habia obtenido muchas criticas durante
el desarrollo de la fase piloto. La razon de esto era el protagonismo
del Banco Mundial, cuyo funcionamiento no gustaba a los gobier-
nos en vias de desarrollo i a las organizaciones no gubernamenta-
les de caracter ambientalista. Esto hacia que estos actores prefirie-
ran un fondo auténomo al estilo del adoptado en el Protocolo de
Montreal. Los paises en vias de desarrollo estaban interesados en
una mayor participacion en las decisiones financieras, viendo en la
Convencion sobre cambio climdtico una oportunidad para que no se die-

5! Helen SJOBERG destaca que el Fondo es un instrumento innovador que,
al conectar el Banco Mundial con el PNUMA y el PNUD, tendia un puente entre
el sistema de Bretton Woods y el de Naciones Unidas. Ademas, se permatiria que
las cuestiones financieras se soluctonasen de forma especializada, de forma que se
produciria un reparto de funciones que podtria ser eficaz. La COP se dedicaria
unmicamente a las cuestiones generales y la decision de los problemas, mientras que
serfa el Fondo quien se encargaria de la cuestion financiera. Ibidem, p. 151 y 162.

12 Sobre la cuestidn de la adicionalidad puede verse el articulo de Andrew
JORDAN y Jacob WERKSMAN, “Financing Global Environmental Protection”
en Improving Compliance with International Environmental Law de James CAMERON y
Peter RODERICK, Earthscan, 1996, pp. 247-255.
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se el tradicional control de los donantes que ocurre en el Banco
Mundial>.

Sin embargo, los Estados potencialmente donantes continua-
ban queriendo tener el control, por lo que favorecian el mecanis-
mo del Fondo para el Medio Ambiente Mundial y no estaban dis-
puestos a dejar el control a la Conferencia de las Partes. Pese a
esto, si se mostraron proclives a que se introdujesen modificacio-
nes en el funcionamiento del Fondo. Esta discusion se planted en
Rio en 1992, de forma que las cuestiones financieras fueron las
mas discutidas tanto en el marco de la Convencion sobre cambio climdtico
y en la Convencidn sobre biodiversidad, como en la Agenda 21.

La solucién adoptada finalmente en el ambito de clima fue de
compromiso. Por un lado, se especifica en el Articulo 11 que la
entidad internacional a la que sera encomendada el funcionamien-
to del sistema debe ser existente, con lo que desderia la posibilidad
de crear una nueva. A esto se une que el Articulo 21 establece que
el Fondo para el Medio Ambiente Mundial sera la entidad encar-
gada del funcionamiento del mecanismo de financiacién a titulo
provisional.

En el otro lado de la balanza y por accién de los Estados en
vias de desarrollo, se incluy6 la prevision de que el mecanismo de
financiacion opetaria bajo la direccién de la Conferencia de la Par-
tes, a la que tiene que rendir cuentas mediante la presentacion de
informes periédicos. En este marco, se controlara que en el meca-
nismo se dé una representacién equitativa y equilibrada de todas
las Partes asi como una direccion transparente (Articulo 11). Ade-
mas, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial fue nombrado
como un mecanismo provisional e incluido en un articulo diferen-
te del relativo al mecanismo de financiacion. Junto a esto, se preci-
sa que tendra que ser revisado para que su composicién pueda ser

'3 En teorfa, el Fondo para el Medio Ambiente Mundial es administrado
conjuntamente por el PNUMA, el PNUD y el Banco Mundial, pero en la practica
cste tltimo tiene un papel dominante. Esto hace que realmente el Fondo no haya
podido descuadrarse de la forma de operar del Banco Mundial. En este sentido,
Elizabeth BARRAT-BROWN y otros sefiala que s6lo seria operativo si consiguiese
ser un catalizador para que toda la actividad del Banco Mundial pudiera ser
respetuosa con los objetivos medioambientales. Ver BARRAT-BROWN, op. .,
p. 114y 115,
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universal y pueda cumplir las condiciones establecidas por la con-
vencion.

En Rio se habia llegado 2 un consenso sobre los elementos que
tendrian que ser revisados en el Fondo para el Medio Ambiente
Mundial. Ademas se acordaron algunos puntos de partida, asi: se
establecié que su objetivo tendria que ser dar ayuda financiera para
solventar los costes adicionales de llevar a cabo beneficios am-
bientales globales; seguiria actuando en las cuatro areas prefijadas,
pero tomaria en cuenta otras cuestiones como la degradacion de
los suelos; los programas tendrian que ser coherentes con las prio-
ridades nacionales y el desarrollo sostenible; y se primatia la trans-
parencia en el proceso decisorio.

En diciembre de 1992 empez6 la teestructuracion del Fondo,
en cumplimiento de los principios adoptados en Rio. Se desarrolld
una ardua negociacion entre los Estados desarrollados que prefe-
rian una preponderancia de los 6tganos de Bretton Wood y subra-
yaban la importancia de la eficacia y de los costes y los paises en
vias de desarrollo que preferian el protagonismo de los 6rganos
del sistema de las Naciones Unidas, destacando la necesidad de la
universalidad, la transparencia y la paridad en la decision de los
Estados implicados. En marzo de 1994, se llegd a un acuerdo de
compromiso y el Fondo para el Medio Ambiente Mundial pudo

ser revisado'™,

'** La estructura del Fondo renovado recoge varios drganos. Por un lado, se
estableci la Asamblea como 6rgano plenario encargado de revisar, cada tres afios,
la politica general que debera seguir ¢l Fondo. Ahora bien, el érgano central del
sistema es cl Conscjo de Gobierno, que es el responsable del desarrollo de las
politicas y programas. La periodicidad de las reuniones es de seis meses, con lo
que se asegura un seguimiento continuo de las acciones. Respecto a la composicion
del Consejo de Gobierno, consta de tremnta v dos sillones, dieciséis ocupados por
paises en vias de desarrollo; catorce por desarrollados; v dos por paises con
economias en transicion. Las decisiones son adoptadas por consenso v, si no fuera
posible, por una mayoria que represente un sesenta por ciento de los votantes, en
el que estén incluido el sesenta por ciento de Jos donantes.

El organigrama del Fondo se completa con la Secretaria, cuyas funciones son
administrativas y de aplicacidn de las dectsiones. Este Organo estd incluido en el
organigrama del Banco Mundial, pero con independencia funcional. Ademas,
siguen actuando las agencias de ejecucion. De esta forma, se integran en la accién
del Fondo el Banco Mundial y los Programas de las Naciones Umdas para el
Desarrollo y el Medio Ambiente.
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Pese a las reformas introducidas, el funcionamiento del Fondo
para el Medio Ambiente Mundial puede seguir siendo objeto de
importantes criticas. Un ejemplo es el hecho de que atin no se ha-
yan establecido reglas y procedimientos eficaces que aseguren el
acceso del publico a sus proyectos, mcumpliendo el principio de
direccion transparente recogido en la convencion. En este sentido,
la principal critica de las organizaciones no gubernamentales al
funcionamiento del Fondo viene del hecho de que no se les permi-
ta una cabida efectiva en el desarrollo de los programas. Esto mis-
mo ocurre con las comunidades locales, cuya participacion no sue-
le estar prevista en el desarrollo de los proyectos.

La carencia de participacion se da de forma especial cuando es
el Banco Mundial el que actda como agencia ejecutiva. De hecho,
esto coincide con la tendencia general de esta entidad, poco procli-
ve a trabajat con actores no gubernamentales. A estas criticas hay
que afiadir que se cuestiona si los proyectos de este organismo
responden realmente a una preocupacion ambiental cuando se
encuadran en el marco del Fondo y si éstas son tenidas en cuenta al
actuar en otros marcos'®.

Por lo tanto, los problemas respecto a la eficacia ambiental del
Fondo para el Medio Ambiente Mundial siguen procediendo del
protagonismo del Banco Mundial en su funcionamiento. Este me-
canismo es la clave para el cumplimiento del principio de respon-
sabilidades comunes pero diferenciadas, por lo que hay que incluir
sistemas participativos en la toma de decisiones financieras, a lo
que no es proclive esta entidad.

El debate sobre esta institucidn y su actuacion en el ambito del
cambio climatico sigue abierto, pero ha tomado un nuevo rumbo
al decidirse el establecimiento de nuevos fondos especificos para
esta materia. La séptima sesion de la Conferencia de las Partes,
celebrada en noviembre de 2001, ha decidido establecer dos fon-

% El protagonismo del Banco Mundial en el GEF y los problemas de este
6rgano para actuar en la proteccion ambiental, han hecho que en el ambito de la
biodiversidad se esté discutiendo la posibihidad de establecer un fondo concreto.
Puede que esta discusion se desarrolle pronto en el marco de clima. Sobre esta
cuestion puede verse el articulo de Rob LAKE, “Finance for the Global
Environment: The Effectiveness of the GEF as the Financial Mechanism to the
Convention on Biological Diversity” en RECIEL, vol. 7, 1ssue 1, 1998, pp. 68-75.
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dos especificos en el ambito de aplicacién de la convencion: uno
dingido a financiar las actividades, programas y medidas relativas
al cambio climatico; y otro destinado a financiar un programa de
trabajo para los paises menos desarrollados. Esta decision ha sido
completada con la creacién de un tercer fondo, esta vez de adapta-
c16n de los Estados en desarrollo que formen parte del Protocolo de
Kioto™®. En este tltimo caso se produce la novedad de que parte de
la financiacién de este instrumento procedera de la aplicacion del
mecanismo de desatrollo limpio.

Estos nuevos elementos de financiacién pretenden incentivar
la participacion de los Estados en vias de desarrollo en el tégimen
sobre clima. Un funcionamiento eficaz de los fondos podria ser el
mnstrumento que permitiera la aplicacion del principio de equidad
en un ambito en el que van a existir unos claros perdedotes am-
bientales. La practica tendrd que ofrecernos los datos para evaluar
el verdadero alcance de esta financiacion adicional.

IV) Los MECANISMOS DE CONTROL DEL CUMPLIMIENTO

El control del cumplimiento de las obligaciones es uno de los
aspectos que ha suscitado mas criticas tanto en el marco de la Con-
vencion sobre cambio climadtico, como del Protocolo de Kioto. Ambos tex-
tos se ocupan de esta materia y senialan diversos mecanismos de
control, pero sin llegar a precisar todos los aspectos que setian
necesarios para su efectividad. De esta forma, aparecen varias vias
para el control disponibles en caso de incumplimiento, pero su
puesta en marcha va a depender, una vez mas, de la labor de la
Conferencia de las Partes.

La primera via contemplada en la convencién en caso de in-
cumplimiento es la posibilidad del arreglo pacifico de controver-
sias surgidas entre los Estados Partes. Este serfa un mecanismo
tradicional en este campo, aplicable tanto a este tratado como a los
protocolos posteriores que pudiesen adoptatse, como es el caso
del Protocolo de Kioto. De caracter mas novedoso es el mecanismo

8 Ver el Informe de la séptima reunion de la Conferencia de las Partes. En este texto
se han recogido las lineas generales de ambos fondos, dejandose para la siguiente
seston la deterrminacion de los elementos concretos que sea necesatios para su
puesta en marcha.
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consultivo multilateral, que queda esbozado en la convencién y
que el Protocolo de Kioto considera aplicable a sus disposiciones.

En las negociaciones sobre el protocolo se puso de manifiesto
que este instrumento iba a requerir procedimientos de control mas
precisos que los recogidos en la convencién. En este tratado se
recogen obligaciones especificas de reduccién de emisiones de gases
de efecto invernadero, las cuales requieren una fiscalizacion para
asegurat su cumplimiento y el desarrollo adecuado de los mecanis-
mos disenados, entre los que destaca el mercado de emisiones. De
acuerdo con esta necesidad, el Protocolo de Kioto prevé la articula-
c16n de un procedimiento de incumplimiento, pero nuevamente
sera la Conferencia de las Partes la encargada de su desarrollo. Por
lo tanto, en este texto no se hace sino esbozar un mecanismo que
requiere un posterior desarrollo.

Por ultimo, debe sefialarse que tanto la convencién como el
protocolo prevén la revision de las comunicaciones nacionales pre-
sentadas por las Partes. Este es un instrumento clave para cual-
quier labor de control y desarrollo posterior de todo el régimen
sobre cambio climatico, ya que supone la fiscalizacién de la princi-
pal fuente de obtencidén de datos de la que disponen los 6rganos
de la convencion. Es ademas el unico procedimiento de control
que se ha dado resultados practicos hasta el momento.

Por lo tanto, estamos en un ambito en el que se ha otorgado un
importante protagonismo a la Conferencia de las Partes. En este
contexto, las Hneas principales de la funcion fiscalizadora debe in-
cluir, necesariamente, un cierto grado de flexibilidad. La actuacién
mternacional sobre clima tiene que contar con el mayor nimero
posible de Estados, al tempo que posee multiples implicaciones
en diversos sectores de la actividad internacional. Estos caracteres
fundamentaron que se adoptasen mecanismos de cumplimiento
de las obligaciones flexibles y, probablemente, van a motivar la
misma naturaleza en la fiscalizacion.

Esta flexibilidad va a llevar a sistemas basados mas en la co-
operacién continua con la Parte infractora, que en la imposicién
de sanciones, lo cual serd especialmente cierto en los casos en los
que el Estado presente dificultades para cumplir con sus obliga-
ciones debido a su desarrollo econémico o sus circunstancias par-
ticulares. En estos supuestos, la accién de los 6rganos internacio-
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nales tendra que revestir mas el caracter de asistencia que de san-

cion.
A) EL ARREGLO PACIFICO DE CONTROVERSLAS

El Articulo 14 de la Convencidn sobre cambio climdtico se tefiere al
arreglo pacifico de las controversias surgidas entre los Estados
Partes sobre la interpretacion o aplicacion de este tratado y de los
desarrollos posteriores que se adoptasen. La regulacién contenida
en este Articulo prima la utilizacién de los medios no jurisdiccio-
nales de arreglo pacifico de controversias, desde el momento en
que considera que debe darse una negociacion entre las Partes y
contempla la posibilidad y la reglamentacion por la Conferencia
de las Partes del recurso 2 la conciliacién. No obstante, la conven-
c16n también se refiere a la posibilidad de acudir a la Corte Inter-
nactonal de Justicia o al atbitraje internacional. Para ello, prevé la
presentaciéon de una clausula compromisotia en el momento de
ratificar, aceptar, aprobar o adhetirse a este instrumento o en cual-
quier otro momento posterior'”’.

La regulacion contenida en este ambito es simular a la recogida
en la Convencidn de Viena en el ambito de ozono. De hecho, se han
recogido los mismos caracteres que priman el recurso a la negocia-
c16n, al tlempo que también es seguida la practica postetior de no
hacer uso de la posibilidad de presentar clausulas de aceptacion de
la competencia de la Corte'™.

De hecho, esto conecta con la postura de la Corte Internacio-
nal de Justicia poco proclive a abordar temas medioambientales.
De esta forma, parece que la posibilidad de presentar una clausula
compromisoria de aceptacion de la Corte ha sido incluida mas como
una cuestion formal que esperando su efectividad, como ya ocu-
r116 en el marco de la Convencion de Viena.

BT Se prevé expresamente la postbilidad de que una Parte que sea organizacion
regional de integracion establezca una declaracion con cfectos similares a esta
clausula compronusoria a los cfectos de aceptar el recurso el arbitraje.

"% En este apartado nos remitimos a lo expresado respecto al arreglo pacifico
de controversias en el régimen de proteccion de la capa de ozono.
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B ) E1. MECANISMO CONSULTIVO MULTILATERAL

El Articulo 13 de la Convencion sobre cambio climatico recoge la
posibilidad de establecer un mecanismo consultivo multilateral para
la resolucion de las cuestiones surgidas sobre su aplicacién. Nada
se mncluye sobre las caracteristicas que este mecanismo debiera re-
vestir, sino que se remite a la Conferencia de las Partes su determi-
nacién. Ahora bien, la Gnica obligacién de este 6rgano es empezar
la discusion sobre esta cuestién en el primer pertodo de sesiones,
sin el compromiso de legar a una solucidén concreta'.

Siguiendo el mandato de la convencion, la Conferencia de las
Partes considerd este asunto en su primera sesion y estableci6 el
Grupo Ad Hoc Sobre el Articulo 13, como 6rgano subsidiario para
el analisis de las posibilidades de desarrollo de este mecanismo. En
el desarrollo de su tarea, este 6rgano ha trabajado sobre los meca-
nismos de incumplimiento aplicables en otros ambitos del Dere-
cho Internacional, como gufa para la reglamentacion de esta figu-
ra'®". Hasta la fecha, atin no se ha obtenido un proyecto que pudiese
ser aprobado por la Conferencia de las Partes, pese a esto, parece
haberse obtenido el consenso sobre algunos puntos. En este senti-
do, el Grupo es favorable a que el procedimiento tenga caracter
voluntario y no contradictotio.

¥ Del lenguaje del Articulo 13 es posible interpretar que la Conferencia de
las Partes podria incluso considerar la no conveniencia de desarrollar un mecanismo
de este tipo. Parece que ésta no es la intencion de las Partes, aunque en la practica
las negociaciones sobre este punto pueden demorarse tanto que se pierda el
consenso sobre la oportunidad de este mecanismo.

1 También la doctrina ha analizado diversos mecanismos de control del
cumplimiento en multiples ambitos para tratar de aportar soluciones al desarrollo
del Articulo 13. En este sentido, ha sido destacado el procedimiento de
incumplimiento desarrollado en el marco del Protocolo de Montreal, pero también el
procedimiento de arreglo de controversias en el GATT; los procedimientos ante
la OTT; y diversos sistemas del ambito de los derechos humanos. Para un mayor
estudio de estas propuestas puede verse: Cesare P. R. ROMANQO, “The 1.0 System
of Supervision and Compliance Control: A Review and Lessons for Multilateral
Environmental Agreements”, [nternational Institute for Applied Systems Analysis, mayo
1996, pp. 1-61; David G. VICTOR, “Design Options for Article 13 of the
Framework Convention on Climate Change: Lessons from the GATT Dispute
Panel System”, International Institute for Applied Systems Analysis, noviembre 1995,
pp. 1-32; Jacob WERKSMAN, “Designing a Compliance System for the UN
Framework Convention on Climate Change”, en Improving Compliance with
International Environmantal Law, pp. 85-112.
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El Articulo 16 del Protocols de Kioto prevé la aplicacion del me-
canismo consultivo multilateral al ambito de este instrumento. Este
Articulo establece que esta figura debe operar sin perjuicio de los
mecanismos de incumplimiento que se establezcan con base en el
Articulo 18. De esta forma, el protocolo separa el mecanismo con-
sultivo del de incumplimiento, situandolos como dos estadios di-
ferentes del proceso de aplicacion. Se apuntaria asi hacia las pro-
puestas del Grupo, que pretende situar al mecanismo consultivo
multilateral en un marco de cooperacion.

De hecho, un mecanismo de estas caracteristicas podria tener
sentido en un ambito como el del cambio climatico en el que exis-
ten Estados que van a necesitar asistencia para cumplit sus obliga-
ciones. En este marco, se garantizaria el cumplimiento mediante
una accion de ayuda comun y coordinada dada en el nivel interna-
cional. Ademas, en el ambito del protocolo, el mecanismo consul-
tivo multilateral podria tener especial significado desde el momen-
to en que existe un periodo de cumplimiento para las obligaciones
de limitacién de emisiones. Durante este periodo no se podrian
articular procedimientos de cumplimiento, pero si seria posible la
aplicacion de esta figura si un Estado Parte tuviese dificultades en
la aplicacién.

Si finalmente se opta por el disefio de un procedimiento basa-
do en la cooperacion, a la Conferencia de las Partes atn le quedara
por determinar si crea un 6rgano subsidiario para su aplicacién y
la competencia y funciones de éste. De hecho, deberia asegurarse
la posibilidad del dialogo continuo entre los diferentes érganos de
la convencion en el marco de este procedimiento, asi como que se
contara con los medios necesarios para prestar asistencia al Esta-
do que tenga dificultades en el cumplimiento.

C) EL PROCEDIMIENTO DE INCUMPLIMIENTO

En las negociaciones en Kioto, se puso de manifiesto la necest-
dad de desarrollar un procedimiento de incumplimiento, que fuera
mas alla del recogido en la Convencidn sobre cambio climdtico, para el
control de las obligaciones que el futuro protocolo iba a contener.
Ahota bien, en aquel momento los Estados sélo llegaron al con-
senso respecto a la existencia de esta necesidad, pero no sobre las
caracteristicas que este procedimiento tenfa que cumplir.
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El Articulo 18 del Protocolo de Kiofo remite a la Conferencia de
las Partes, en su primera reunion en calidad de Partes en el proto-
colo, la tarea de negociar y aprobar unos mecanismos y procedi-
mientos de incumplimiento. El procedimiento o mecanismo que
se crease por este medio y tuviera caracter vinculante deberd ser
aptobado por medio del procedimiento de enmienda.

El mandato de negociacion otorgado a la Conferencia de las
Partes le deja total libertad para el disefio del procedimiento de
incumplimiento. Para comenzar, al referirse a mecanismos o pro-
cedimientos abre la puerta a cualquier tipo de desarrollo
nstitucional que este 61gano crea conveniente. Ademds, cuando se
refiere a una lista indicativa de consecuencias del incumplimiento,
utiliza una expresion lo bastante amplia para que puedan incluirse
diferentes tipos de acciones, tanto de asistencia al Estado en in-
cumplimiento como sanciones propiamente dichas. En este dmbi-
to, sélo se introduce un criterio de proporcionalidad al precisar
que las consecuencias tendran que tener en cuenta la causa, el tipo,
el grado y la frecuencia del incumplimiento. En consecuencia, el
Articulo 18 deja abierta la postbilidad de cualquier tipo de desa-
rrollo.

La Conferencia de las Partes ha preparado en su séptima re-
unién, celebrada en noviembre de 2001, un proyecto relativo al
desarrollo del Articulo 18 para ser aprobado por la primera sesion
a celebrar como organo del Protocolo de Kiots. El sistema adoptado
en esta propuesta se inspira en el procedimiento de incumplimien-
to incluido en el Protocolo de Montreal y, como aquel, sitda a un Co-
mité de Cumplimiento en el centro del sistema.

Lo mas destacado del procedimiento ante el Comité es que
opta por un sistema que potencia el didlogo con el 6rgano interna-
cional mas que imponer reglas estrictas de responsabilidad por in-
cumplimiento. En algunos supuestos, el Comité podra fijar las cau-
sas por las que no es posible aplicar el protocolo sin determinar
que se ha dado una vulneracion de los compromisos asumidos. La
razdn de esto vuelve a ser el problema de las diferentes circunstan-
cias de los Estados del Anexo I'y la complejidad de las acciones
sobre cambio climatico. Puede darse el caso de que un Estado ten-
ga dificultades para cumplir sus obligaciones, de forma que lo que
se requeriria es mas una actuacion de asistencia que de sancion. De
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hecho, la practica seguida en el marco del Protocolo de Montreal, la
cual ha dado buenos resultados, tiende a establecer un procedi-
miento de incumplimiento que une labores de asistencia y sancio-
nadoras.

En el ambito del Protocolo de Kioto, 1a existencia de un periodo
de cumplimiento para las obligaciones sobre limitacién de emisio-
nes, da una oportunidad adicional a que puedan incluirse acciones
de colaboracion mas que de responsabilidad estricta. Los Estados
solo tendran que demostrar que han cumplido sus obligaciones al
final del primer periodo, de forma que el mecanismo de control
stricto sensu sOlo se podra aplicar en ese momento. Mientras dure el
petiodo de cumplimiento la accién del mecanismo de cumplimiento
podria dirigirse a conseguir una colaboracién con el Estado en
dificultades, que permita el cumplimiento al final del plazo''.

La complejidad del asunto hace que sea dificil obtener un acuer-
do. De hecho, en Kioto no se hizo sino remitir el problema a un
momento posterior. Los Estados dejaban las negociaciones para
retomarlas en la Conferencia de las Partes, pero siempre salvaguar-
dando su poder de decisién desde el momento en el que para apro-
bar el mecanismo se requiere la enmienda del Profocolo. El camino
de la negociacién aun no ha acabado, la primera sesién de la Con-
ferencia de las Partes en el ambito del Profocoly de Kioto mostrara si
los Estados Partes estan decididos a crear un sistema eficaz de
control de las obligaciones de limitacion y reduccion de emistones
de gases de efecto invernadero.

D) E1. PROCEDIMIENTO DE REVISION DE L.AS COMUNICACIONES
NACIONALES

Tanto la Convencion sobre el cambio climdtico como el Protocolo de
Kiote, contienen diversas obligaciones referentes a la presentacion
de informacién sobre las actuaciones que los Estados Partes estan
llevando a cabo en aplicacion del régimen juridico sobre clima. De
hecho, el cumplimiento de estas obligaciones es pieza clave para la

1! Sobre cuestiones de responsabilidad en el periodo de cumplimiento, resulta
interesante el articulo de GOLDBERG vy otros, “Responsability for Non-
Compliance Under the Kioto Protocol’s Mechanisms for Cooperative
Implementation”, Enrironmental Regutation and Permitiing, otonio 1998, pp. 31-47.
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eficacia del sistema, ya que suponen la fuente ptimaria de informa-
c16n con la que cuentan los 6rganos convencionales. Esto hace que
sea imprescindible un control efectivo sobre cumplimiento en este
ambito.

De acuerdo con esto, se ha desarrollado un procedimiento de
revision de las comunicaciones nacionales en el marco de la con-
vencion. Este texto no preveia de forma especifica un procedi-
miento asi, pero con base en las obligaciones asumidas por los
Estados Partes y en las competencias atribuidas a la Conferencia
de las Partes, este 6rgano ha contemplado Ia posibilidad del con-
trol en su segundo periodo de sesiones'®.

El procedimiento de revision se basa en la posibilidad de que
equipos de especialistas realicen visitas a los Estados para corro-
borar o ampliar sus comunicaciones nacionales. Estas visitas cuen-
tan siempte con el consentimiento de la Parte afectada y su tarea
concluye con un informe que es enviado a los 6rganos subsidiarios
técnicos y posteriormente a la Conferencia de las Partes.

Se ha saludado como positivo el hecho de que mediante las
visitas se establezca un dialogo con el Estado, lo que suele servir
de ayuda técnica para el cumplimiento de sus obligaciones. Esto
ha sido especialmente productivo respecto de los paises en transt-
ci6én hacia una economia de mercado. Sin embargo, el principal
problema del desarrollo de las revisiones ha sido la lentitud. Los
equipos tardan meses en preparar las visitas y en hacer los infor-
mes, de forma que todo el proceso puede llevar tres afios.

El Protocolo de Kioto consagra v precisa este procedimiento de
revision respecto a las comunicaciones presentadas en su ambito
de actuacion (Articulo 8). Se estableceran equipos de expertos co-
ordinados por la Secretaria, que examinaran las comunicaciones y
presentardn a la Conferencia de las Partes un informe evaluando el
grado de cumplimiento de los compromisos y los problemas y fac-
tores que inciden en él. Estamos, por tanto, ante verdaderos equi-
pos de supervision. Es mas, la Conferencia de las Partes podria
autorizat la posibilidad de que las visitas se llevaran a cabo mcluso
con la oposicién del Estado.

192 Decisiones 9/CP2y 10/CP.2.
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El protocolo precisa ademas que la tevision de los inventarios
nacionales serd anual, dejando la determinacién de la periodicidad
de la revision del resto de las informaciones a la Conferencia de las
Partes. El cumplimiento de la anualidad en la revisién va a requerir
dotar a los equipos de mas medios y flexibilidad.

La Conferencta de las Partes tendra que determinar, en su pri-
mera reunién como 6rgano del protocolo, las consecuencias que
puedan derivarse de la afirmacién de un incumplimiento en los
informes de los equipos. El Protocolo de Kioto s6lo establece que no
puedan utilizarse las unidades de reduccion de emisiones que hu-
biesen sido transferidas y adquiridas en el marco de un programa
de aplicacion conjunta, si surgen dudas respecto al cumplimiento
en el marco del examen por los equipos (Articulo 6.4).

Por lo tanto, s6lo en el marco de la aplicacion conjunta se pre-
vé una consecuencia concreta para el caso de que se detecte la
posibilidad de un incumplimiento. De esta forma, se establece una
medida de precaucion que serfa interesante aplicar también a otros
ambitos. No obstante, surgen dudas que sélo van a poder ser solu-
cionadas por las directrices de la Conferencia de las Partes. En este
sentido, no queda claro qué condiciones concretas se requieren
para considerar que efectivamente hay una cuestion sobre incum-
plimiento y de qué forma los equipos tendrian que dectdir que se
dan las condiciones para paralizar el computo de las unidades de
reduccién'®
cuestiones ablertas que requerniran el desarrollo por la Conferencia

. Por lo tanto, también en este procedimiento quedan

de las Partes.

19 Sobre las cuestiones que pueden suscitarse en la aplicacion del Articulo
6.4y 8 del Protocolo de Kioto puede verse el articulo de GOLDBERG y otros, gp. it
p- 40y 41.
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La proteccion de la atmosfera se ha convertido en una necesidad
vital. Los informes técnicos y clentificos nos avisan, cada dia, que
pueden producirse efectos catastroficos si no se toman medidas
que aseguren el mantenimiento de la estabilidad atmosférica.
Cualquier accion mternacional que pretenda ser eficaz, tendra que
limitar las emisiones contaminantes y combatit sus consecuencias,
lo que requiere incluir programas de ahorro energético y de
potenciacion de energias alternativas. Hay que replantearse el
sistema de produccién en los paises desarrollados y procurar que
los que estin en vias de desarrollo no sigan unos modelos que se
han mostrado nocivos para nuestro medio.

El Derecho Internacional del Medio Ambiente tiene que
convertirse en uno de los principales instrumentos de la accion
internacional dirigida a lograr un desarrollo que pueda considerarse
sostenible. Para ello, va a tener que incluir técnicas y buscar
soluciones amplias que, de forma efectiva, puedan paliar los efectos
ya producidos y prevenir los que pudieran generarse en el futuro.
Es una tarea dificil, en la que estin interrelacionados diversos
aspectos técnicos, cientificos, politicos, econémicos y sociales. La
cooperacion internacional en este 4mbito es compleja, ya que los
sujetos e intereses implicados van a ser amplios y diversos.

Hay que partir del hecho de que los procesos de destruccion de
la capa de ozono y el cambio climatico implican a la totalidad de la
Comunidad Internacional, pot lo que la tnica forma de afrontar
estos retos ambientales es la cooperacion a nivel global. Para
articular ésta se han articulado dos regimenes internacionales que
se ocupan del desarrollo y la aplicacién de las medidas legislativas
necesarias en cada uno de estos ambitos. La técnica del
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establecimiento de regimenes internacionales se ha mostrado eficaz
en la proteccion global de la atmésfera y este escenario se ha
convertido en un interesante ejemplo de la cooperacion
internacional en cuestiones ambientales de caracter global.

La necesidad de implicar al mayor numero postble de Estados
se complica debido al distinto nivel de desarrollo de estos, lo que
ha exigido un tratamiento diferenciado en el régimen juridico. Los
compromisos han sido modulados en funcidén del nivel de desarrollo
y los paises de menor crecimiento econémico han obtenido
financiacion adicional para el cumplimiento de sus compromisos.
De esta forma, se ha articulado un principio general en materia de
Medio Ambiente, como es el de las responsabilidades comunes
pero diferenciadas de los Estados.

Ahora bien, el gran logro de los regimenes en esta materia es
que suponen una actuacién internacional frente a riesgos
ambientales inciertos. La destruccion del ozono estratosférico y
los cambios en el clima suponen amenazas cuya realizacion puede
tener efectos catastroficos, pero los regimenes internacionales sobre
estos ambitos comenzaron su desarrollo cuando no habian sido
determinas las causas, las consecuencias y los medios de actuacién
frente a estos fenomenos. Esta realidad ha hecho necesaria una
aproximacion juridica basada en la flexibilidad, que posibilitase la
rapida adaptacion de la normativa a los descubrimientos cientificos.

Los dos regimenes en materia de proteccion global de la
atmosfera se han desarrollado de forma similar. La regulacion sobre
proteccion de la capa de ozono ha seguido el modelo de adopcién
de un convenio marco, el Convenio de Viena, seguido de protocolos
de desarrollo, hasta la fecha el Protocolo de Montreal. En el texto
inicial se fijaron el objetivo y los principios del régimen, lo que se
completo con el establecimiento de un marco institucional para su
control y desarrollo. Posteriormente, en el Protocolo de Montreal se
han recogido obligaciones concretas de reduccion de las emisiones
de determinadas sustancias. El progreso del régimen ha venido de
las sucesivas enmiendas de este segundo texto, gracias a las cuales
se han aumentado las sustancias controladas. Se muestra asi que
los Estados Partes han optado por la modificaciéon de un unico
instrumento juridico, en lugar de la elaboracién de sucesivos
protocolos.
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Con base en el Profocolo de Montreal se ha desarrollado un
procedimiento de incumplimiento, en el que destaca la actividad
del Comité de Cumplimiento. Este mecanismo ha tenido una
enorme influencia en otros ambitos de la regulacion de la proteccion
medioambiental y estd basado en la cooperacion para la aplicacién
de las obligaciones asumidas, mas que en las reglas de
responsabilidad clasicas. Los compromisos en materia de proteccion
de la capa de ozono tienen un alto componente econdémico, lo que
hace que su observancia pueda plantear dificultades a los Estados
en funcién de su grado de desarrollo. Conscientes de esto, los
Estados Partes han disefiado un sistema de cumplimiento que se
basa en el didlogo continuado entre el 6rgano de control y el Estado
infractor, de forma que éste expone las dificultades encontradas y
recibe el apoyo y la ayuda necesatias.

La accién internacional en materia de cambio climitico se
enfrenta con la regulacién de una situacién atin mas compleja que
la relativa a la capa de ozono, debido 2 la incertidumbre cientifica,
los sujetos afectados y las implicaciones econdmicas, politicas y
sociales. También aqui se ha optado por una aproximacién basada
en la adopcion de un tratado marco, como fue la Convencion sobre
cambio climatico, desarrollado mediante protocolos. Hasta la fecha
s6lo ha sido adoptado el Protocolo de Kioto, que atn no ha entrado en
vigotr. El hecho de que actualmente se esté trabajando en el
desarrollo de los mstrumentos disefiados en este segundo texto es
muestra de la continuidad del proceso negociador.

De hecho, el Protocols de Kioto es el mejor ejemplo del dinamismo
que los Estados Partes han tratado de integrar en el desarrollo del
régimen sobre clima. Este texto encarga a la Conferencia de las
Partes la concrecion de muchos de sus Articulos, de forma que se
asemeja mas a un instrumento programatico, que a umn coONvVenio
internacional proptamente dicho. Aqui las normas de interpretacion
generales en materia de tratados resultan ineficaces a la hora de
precisar los compromisos incluidos en el texto, ya que la ambigiiedad
ha sido incluida con la finalidad de posibilitar la discusién postertior
de los Estados Partes sobre los términos concretos de los
compromisos adquitidos. De esta forma se disefia un protocolo
con un caracter marco, necesitado de la actividad posterior de los
61rganos del sistema para su efectiva aplicacién. Se consigue, asi,
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que los Estados Partes continien en un proceso de bisqueda de
soluciones para un fenémeno de un alto grado de complejidad
técnica e importantes repercusiones internacionales.

El régimen internacional sobre cambio climitico se ha
aprovechado de la expetiencia que ha supuesto el relativo a la capa
de ozono. En materia de cumplimiento, los Estados Partes analizan
el sistema del Comité de Cumplimiento del Protocolo de Montrealy la
posibilidad de aplicar una solucién similar en el marco del Profocolo
de Kioto. Ahora bien, ha sido en materia de métodos de cumplimiento
donde se muestra con mas claridad que el régimen sobre el cima
ha recogido la expetiencia antetior y busca el desarrollo de nuevos
instrumentos. La posibilidad de aplicaciéon conjunta de los
compromisos asumidos ya se habia incluido en el Protocolo de
Montreal, pero en la Convencion sobre cambio climdtico y en el Protocolo
de Kioto se amplia la posibilidad de aplicar esta figura y se disefian
nuevos mecanismos de cumplimiento. Los instrumentos incluidos
en este segundo texto tienen que ser desarrollados por los 6rganos
del sistema, para que pueda ser aplicado de forma efectiva cuando
entre en vigor. El funcionamiento correcto del mercado de
emisiones y del mecanismo de desarrollo limpio es el gran reto al
que se enfrenta el régimen sobre clima. Esta va a ser una experiencia
novedosa, cuyos resultados van a incidir, sin duda, en el desarrollo
futuro del Derecho Internacional sobte el Medio Ambiente.

Es mids facil valorar el éxito obtenido en el régimen de
proteccion de la capa de ozono que el de cambio climatico, ya que
sobre el segundo aun no existen datos concluyentes referidos a la
evolucién del fenémeno atmosférico. Respecto al primero, debe
considerarse que los datos sobre la recuperacion del ozono
estratosférico muestran que la accion internacional ha dado buenos
resultados. En materia de clima no cabe duda que debe ser saludada
como positiva la articulacién de una cooperacién internacional en
la materia, la cual tiene caracter constante y esta abierta a todos los
Estados de la Comunidad Internacional.

Estos dos regimenes internacionales muestran la solucién
diseriada por la Comunidad Internacional para enfrentarse a retos
globales y complejos. El incumplimiento de los compromisos
asumidos ha traspasado el ambito de la relaci6n bilateral tradicional,
pata insertarse en un marco de cooperacion que integra a todos los
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Estados de la Comunidad Internacional. A esto hay que sumar que
los métodos tradicionales de cumplimiento estan siendo sustituidos
por foérmulas que incluyen la participacidon en las técnicas de
mercado y que tratan de buscar objetivos de proteccion ambiental
al mas bajo coste posible.

Los dos regimenes internacionales que hemos sefialado se
interrelacionan entre si, de tal forma que las soluciones adoptadas
en cada uno de ellos influyen en el desarrollo de las negociaciones
en el otro. No podria ser de otra forma, desde el momento en el
que el objeto a proteger es el mismo y los datos técnicos y cientificos
son los que dictan las pautas de actuacién de una accién eficaz.
Suele existir una comunicacién constante entre los diferentes
6rganos internacionales que actiian en los distintos regimenes de
proteccion de atmosfera, el cual se facilita ante el hecho de que los
Estados participantes son similares.

Esta interrelacion entre ambos regimenes no evita el hecho de
la multiplicidad de normas internacionales que regulan el
mantenimiento del equilibrio atmosférico, lo que no es consistente
con el hecho de que muchas de las sustancias que destruyen la capa
de ozono son también gases de efecto invernadero. Desde el
momento que los datos cientificos muestran diferentes efectos de
unas mismas sustancias contaminantes, esta realidad haria
recomendable la unificacién de los distintos ambitos de la regulacion
sobre la proteccién de la atmosfera.

Sin embargo, la practica ha demostrado que los Estados
prefieren ocuparse de la atmoésfera de forma descentralizada,
desarrollando un régimen juridico propio para cada problema. Esto
ha sido patente desde el momento en el que los Estados prefirieron
desarrollar un régimen que se ocupara del cambio climitico al
margen del de proteccion de la capa de ozono. Esta aproximacién
ha sido especialmente relevante en materia de desarrollo
institucional, ya que ha motivado la creaciéon de diversos
organigramas que se ocupan de los distintos ambitos de la
contaminacion atmosférica. Los Estados han preferido crear
instituciones diferentes, pese a que las Partes participantes sean las
mismas y coincidan muchas de las cuestiones a tratar. La busqueda
de independencia mstitucional ha sido especialmente patente en el
marco de la accidn sobre el cambio climatico, en cuyo régimen la
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Secretaria se ha desvinculado del organigrama de las Naciones
Unidas rompiendo la prictica que se habia seguido en la regulacién
sobre la proteccion del ozono estratosfético. Por lo tanto, desde el
punto de vista organico se aprecia una multiplicidad de 6rganos
que trabaja temas afines, haciendo a veces dificil la tarea en comiin
y multiplicando los costes.

La unificacién de los regimenes existentes es una solucién que
simplificaria y abaratatia la proteccién internacional de la atmos-
fera. Sin embargo, la situacién actual muestra que no es la prefer-
da por los Estados Partes, que han preferido tomar decisiones pro-
gresivas sobre puntos concretos y crear 6rganos especificos para
cada problema. Se reservaban asi un mayor control sobre los com-
promisos adoptados, por lo que, en la situacion actual, los diversos
regimenes avanzarin a mayor o menor rapidez en funcién del con-
senso que logren los Estados con intereses en cada ambito. Frente
a esto, una aproximacién conjunta a las cuestiones atmosféricas,
con un sistema fuertemente institucionalizado, limitaria en mayor
grado la capacidad de actuacién de los Estados Partes. Se posibili-
taria asi una proteccién de la atmosfera que asegurase a las genera-
ciones presentes y futuras el disfrute del derecho a un Medio Am-
biente sano y no meramente la conjuncién de intereses de los Es-
tados Partes.

La unificacién en el plano institucional podria generar la
creaci6én de una Organizacion Internacional encargada de gestionar
los problemas de contaminacién atmosférica de caracter global.
Esta solucién tendtia algunas ventajas. Por un lado, se abarataria el
sistema actual, al tempo que se posibilitaria una mayor coordinacion
en las tareas de investigacién, intercambio de informacion,
desarrollo de estindares de emision y transferencia de tecnologia.
En particular, podtia darse un efectivo control de los mecanismos
de cumplimiento relacionados con el intercambio de cuotas de
emisién, superandose el obsticulo actual respecto a la precisiéon de
las instituciones implicadas. Por otro lado, supondria un sujeto
adicional en la ponderacién de los intereses en juego en las
negociaciones internacionales, que podria defender planteamientos
de una mayor proteccién ambiental.

Cambiar la tendencia actual no va a ser facil. La complejidad
de la proteccién de la atmosfera hace necesaria un tipo de accion
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que integre el desarrollo de la conclencia ecolégica internacional y
nuevas propuestas de desarrollo sostenible. Lo primero que habra
de hacerse es definir con claridad el objetivo de la proteccidn at-
mosférica internacional. Hay que responder a las cuestiones sobre
si resulta mds beneficiosa la prevencion o la adaptacion a los nue-
vos fendémenos atmosféricos; si se va a actuar de forma efectiva
para prevenir unos cambios ambientales sin precedentes; y si la
Comunidad Internacional esta dispuesta a asumir los costes de los
nuevos planteamientos medioambientales en los sistemas de vida
y de desarrollo.

En la respuesta a estas cuestiones hay que buscar el consenso
de los diferentes agentes implicados, que incluyen no sélo a los
Estados, sino también a empresas y organizaciones internaciona-
les, gubernamentales o no. Debido a esto, los nuevos procesos de
negociacion tendran que seguir la linea, ya iniciada, de dar entrada
a los sujetos no estatales implicados, en especial a las organizacio-
nes ambientalistas y a la industria. Es necesaria una regulacién es-
pecifica que permita una mayor permeabilidad a la accién de estos
sujetos en el desarrollo de las normas internacionales de conteni-
do ambiental. Una posible via podria ser el reconocimiento de un
deber de audiencia o de consulta ante los 6rganos internacionales
de desarrollo, en el periodo de elaboracién del tratado.

De hecho, en la actualidad la elaboracién de los tratados
ambientales suele verse influenciada por la interacciéon de diversos
sujetos, que influyen en los foros internacionales de forma directa
o a través de la presion interna sobre la postura negociadora de los
diferentes Estados. Esta situacién deberia regularse e
institucionalizarse a nivel internacional, de forma que se asegurara
el derecho a la informaci6n y participacién en posicion de igualdad
de todos los agentes implicados. De esta forma, puede darse una
posibilidad de cambio y la potenciacion de los valores ecolégicos
en la regulacién internacional sobre atmosfera.

Las normas internacionales sobre proteccion de la atmosfera
muestran un ambito del Derecho Internacional del Medio Ambiente
que va a servir de escenario de experimentacion para nuevas técnicas
de protecciéon ambiental. De la efectividad de los regimenes que
hemos expuesto y su capacidad de evolucién, va a depender la
conservacion de uno de los elementos necesarios parala vidaen la
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superficie terrestre. En los proximos afios podremos juzgar si la
actuacion internacional fue suficiente y, sobre todo, si se decidié a
tiempo.
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