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RESUMEN

Una atmésfera estable es un bien publico global, no rival y no excluible. El cam-
bio climatico representa un fallo de mercado global. Dado que todos los pai-
ses -y que la practica totalidad de las actividades econémicas- emiten gases
de efecto invernadero, la cooperacién entre paises, empresas e individuos es
esencial para limitar una interferencia peligrosa con el sistema climatico. El pre-
sente articulo analiza la gobernanza del cambio climatico tras la COP21. Dicha
gobernanza es entendida como el compendio de acciones y regulaciones
que guian la politica climatica y que provienen de multitud de actores, nive-
les de gobierno e instrumentos (Jordan, Wurzel y Ziro, 2005; Schout y Jordan,
2005). Basandose en la anterior definicién de gobernanza, el articulo describe
el estado del arte en materia climética yendo de lo global a lo individual y
reflexionando sobre los instrumentos regulatorios y econémicos que guian las
acciones climéticas.

PALABRAS CLAVE

Cambio Climatico, gobernanza y regulacion ambiental.

ABSTRACT

A stable atmosphere is a global public good, non rival and non-excludable.
Climate change in turn represents a global market failure. Given that all
countries—and practically alleconomicactivities— emit greenhouse gases, the
cooperation among countries, businesses and individuals is of essence in order
to avoid dangerously interfering with the climate system. The present article
analyses climate governance after COP21. Said governance is understood as
encompassing actions and regulations to steer climate policy which emanate
from multiple actors, levels of government and instruments (Jordan, Wurzel
y Ziro, 2005; Schout y Jordan, 2005). Based on the aforementioned definition
of governance the article describes the state of the art in the climate arena
moving from the global to the individual level and reflecting on regulatory and
economic instruments that steer climate action.
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1. INTRODUCCION

El medio ambiente, entendido como el entorno natural en el que desarrolla-
mos nuestra actividad como seres humanos, se ha convertido en uno de los
factores polemoldégicos de primer orden (factor polemoldgico en el sentido de
causa de disputas entre pueblos). En concreto, las tensiones en el sistema pro-
vocadas por el cambio climatico en los ultimos afos se deben, principalmente,
al desigual reparto de las oportunidades y los recursos, la emisién asimétrica
de gases de efecto invernadero por parte de distintos paises y las consecuen-
cias, también asimétricas.

El cambio climético, que se define como la variacién natural o antropogénica
del clima que altera la atmdsfera global, supone la aparicién de nuevos retos y de
nuevas oportunidades. El diferente grado de preparacion y proactividad de las
distintas comunidades para afrontar los retos y para aprovechar las oportunida-
des, hace aflorar tensiones en todos los niveles y estratos de la sociedad.

Para controlar las tensiones y los riesgos, derivados principalmente de las
actividades econémicas, nos hemos dotado de la regulacién ambiental: meca-
nismos de mandato y control, instrumentos econémicos o de persuasion prin-
cipalmente (Baldwin, Cave y Lodge, 2012). Ademas, la magnitud del reto cli-
matico hace necesaria la implicacion de todos los actores en la resolucién del
problema: estatales, no estatales, supraestatales o subnacionales. En el dmbito
del cambio climdtico, al igual que en otros, el uso de instrumentos de regula-
cién mas alld del mandato y el control, ademas de la inclusién de actores dis-
tintos a los Estados, nos hace hablar de gobernanza climatica (Jordan, Wurzel y
Zito, 2005; Schout y Jordan, 2005).

El cambio climatico tiene ademas un componente ético ineludible en los
debates actuales. La accion climatica debe ser conjunta, dado que las emisio-
nes histéricas han sido responsabilidad en mayor medida de paises desarrolla-
dosy de que las emisiones futuras vayan a provenir en mayor medida de paises
en desarrollo y emergentes, segun Ward y Mahowald (2014).

El objetivo del presente articulo es describir el actual estado del arte en el
ambito de la lucha contra el cambio climatico. Para ello se ha realizado una
revision de la literatura, ademas de diversas entrevistas de élite.

El articulo estd organizado como sigue: el apartado dos del articulo ana-
liza los elementos bésicos facilitadores del Acuerdo de Paris alcanzado tras la
COP21, los resultados de la cumbre de Paris y los retos pendientes tras la adop-
cién del Acuerdo de Paris. El tercer apartado presenta las politicas climaticas
mas representativas de los principales emisores de gases de efecto inverna-
dero (China, EE.UU. y la Unién Europea). El apartado cuarto analiza el papel de
las ciudades como principales focos poblacionales, de crecimiento econémico,
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de consumo energético y de emisiones de gases de efecto invernadero. El
quinto apartado analiza el papel de las empresas en la lucha contra el cambio
climatico. El sexto apartado describe el papel de los individuos, las barreras a
la acciony posibles iniciativas que podrian facilitar tanto la toma de conciencia
como las acciones de los individuos. El séptimo apartado repasa los principales
instrumentos de regulacién y econdmicos. El octavo apartado concluye.

2. EL CAMINO HACIA PARIS, RESULTADOS Y RETOS
PENDIENTES

Tras mas de dos décadas de negociaciones climaticas, la comunidad interna-
cional adoptd en diciembre de 2015 el Acuerdo de Paris (UNFCCC, 2015a) que
reemplazara al Protocolo de Kioto en 2020. Los elementos que han posibilitado
la adopcion del Acuerdo de Paris son multiples. Desde el frenazo diplomatico
en Copenhague (COP15), la ciencia del clima, las negociaciones climaticas, la
informacion sobre los impactos econémicos del cambio climatico, los costes
de las energias renovables, la actitud empresarial y ciudadana han evolucio-
nado significativamente (Lazaro Touza, 2016a).

La publicacion del quinto informe del Panel Intergubernamental sobre el
Cambio Climatico (mas conocido como IPCC por sus siglas en inglés) afirma
que el cambio climatico es inequivoco, que sus consecuencias ya son discerni-
bles alolargoyancho del planetay que el componente antropogénico es claro
(IPCC, 2014). A pesar de la incertidumbre inherente a los modelos climaticos y
econdmicos relativos a los impactos del cambio climatico y a cudndo ocurriran
dichos impactos, el debate cientifico (que no el politico) sobre este fenomeno
ha quedado cerrado.

Por otro lado, las negociaciones climéaticas desde Copenhague han ido
construyendo muchos de los elementos fundamentales del Acuerdo de Paris.
Por ejemplo, en los Acuerdos de Cancun se incluyeron, entre otros, el limite de
los 2°C,el establecimiento del Fondo Verde para el Clima (Green Climate Fund)
con el objetivo de proporcionar financiacién climatica de paises desarrollados
a paises en desarrollo (100.000 millones de ddlares anuales a partir de 2020), se
desarroll6 el marco para la adaptacién y los inicios del mecanismo de transpa-
rencia (mds conocido como monitoring, reporting and verification o MRV), todo
ello heredado del Acuerdo de Copenhague. Las reglas relativas a la deforesta-
cién y degradacién de la tierra (REDD y REDD+) y el mecanismo de adaptacion
también se acordaron en Cancun.

En Durban se establecié la hoja de ruta a sequir para lograr un acuerdo en
Paris y se trabajé en la extension del Protocolo de Kioto hasta 2020. En Doha
se avanzd en una plataforma para la transferencia de tecnologia y se establecié
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el segundo periodo de compromiso del Protocolo de Kioto. El mecanismo de
pérdidas y dafnos se desarrollé en Varsovia, reunion en la que también se pidi6
a las Partes que avanzasen en la elaboracién de sus contribuciones nacionales
(Intended Nationally Determined Contributions). En Lima se alcanzaron acuer-
dos relativos a género y educacion. En definitiva, los pilares de Paris se han ido
construyendo, al menos, desde Copenhague (Cordonier Segger, Pers Comm.
2016; Morgan et al. 2010).

En el dmbito econdmico, recientes estudios por Dell et al. (2011) -para paises
en desarrollo- y por Bruke et al. (2015) confirman la relacién entre el climay la
economia. Los ultimos estiman que, para escenarios de altas emisiones o busi-
ness as usual (BAU), correspondientes a los escenarios denominados RCP8.5 por
el IPCC, el PIB per cdpita mundial se podria ver reducido en un 23% a finales de
siglo en comparacion con escenarios sin cambio climatico. Ademas, Wagner y
Weitzman (2015) advierten de que existe un debate abierto sobre si el cambio
climatico supondra una reduccion puntual en el PIB o si por el contrario supon-
dra embarcarnos en una senda de crecimiento menor a perpetuidad.

Dado que las dos terceras partes de las emisiones de gases de efecto inverna-
dero provienen de la producciény el uso de energia y que el 87% de la demanda
de energia primaria proviene de los combustibles fosiles (IEA, 2015), los costes
de las energias renovables, entre otros, son esenciales en la transicion energé-
tica hacia un mundo descarbonizado. Dichos costes se han reducido significa-
tivamente (IRENA, 2014) y continuaran reduciéndose en el futuro (IRENA, 2016)
como muestra la tabla 1. Esta reduccion de costes ha ayudado a que, desde
2013, haya mas energia eléctrica instalada proveniente de energias renovables
y otras fuentes bajas en emisiones de gases de efecto invernadero que de fuen-
tes fosiles, una tendencia que se espera continte en el futuro (Randall, 2015).

Tabla 1. Costes de inversion, factor de capacidad y costes nivelados
de la energia

| Global welghted average data

(2015 USD/kW) change COPRCIYTRCIOr o (2015USD/KWH) change

2015 2025 015 2025 2015 2025
Solar PV 1810 790 | 57% 8\ 1% BR 013 006 | -59%
CSP (PTC: parabolic : . 015 009 .
5 550 X 700 -15% 41% 45% 8.4% A%

trough collector) : : 019 -pa?

i 015 | ‘pos
E L=l g ' 4 : i
CSP (ST: solar towen) 5700 3600  -37% B 4 T 0 oy A
Onshore wind 1 560 1370 1% 274 30% 11% 0.07 0,05 T6%
Offshore wind WELR0) | 3950 -15% 435 5% an 018 01z =358

Fuente: IRENA (2016: 10).
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El compromiso de todos los actores no estatales también ha sido signi-
ficativo, especialmente tras la COP20 de Lima. En el marco de la Agenda de
Accion Lima Paris (LPAA) podemos encontrar un amplio abanico de iniciativas
mediante las cuales actores no estatales visibilizaban sus compromisos. En
concreto, en Paris se presentaron 70 iniciativas de cooperacién climatica que
involucraron a mas de 10.000 actores. Asimismo, se presentaron mas de 11.000
compromisos en la plataforma NAZCA, incluyendo acciones por parte de 2.250
ciudades, 150 regiones, 235 organizaciones no gubernamentales, 2.025 com-
panias y 424 inversores. El valor de mercado de las empresas involucradas en
la accion climética es muy significativo y equivale a la suma del PIB de China,
Alemaniay Japon (UNFCCC, 2015b).

Unido a los factores anteriores, el tragico atentado de noviembre de 2015
en Paris también dio un impulso a las negociaciones climaticas. La comunidad
internacional debia mostrar unidad y capacidad de enfrentarse a amenazas
globales de manera decidida (Cordonier Segger, Pers. Comm, 2016). El fracaso
politico y diplomético no era una opcion.

Tras dos semanas de intensas negociaciones la COP21 finalizé con la adop-
cién del Acuerdo de Paris. Son numerosos los andlisis que, desde finales de
2015, han valorado el resultado del acuerdo, véase por ejemplo Clemencon
(2016) u Obergasselet al. (2016). Dichos analisis muestran un amplio consenso
relativo al éxito diplomatico y politico de la COP21. Sin embargo, los andlisis
disponibles también reconocen que los esfuerzos actuales, es decir, la suma de
los compromisos (llamados compromisos determinados a nivel nacional y mas
conocidos como Nationally Determined Contributions o NDC) son claramente
insuficientes para evitar una interferencia peligrosa con el sistema climatico.
En concreto, si implementasemos las actuales NDC, el aumento medio de las
temperaturas sobrepasaria en aproximadamente un grado el limite de los 2°C
acordado en Paris. Asi pues, el futuro de la accion climatica internacional debe
pasar por implementar los compromisos adquiridos de manera voluntaria por
las Partes y por aumentar el grado de ambicién a futuro.

Entre los aspectos mas relevantes del Acuerdo de Paris podemos encontrar
el cambio de expectativas futuras. Paris ancla en el imaginario comun la visién
de una economia descarbonizada. La cuestién ya no es si una economia baja
en carbono se materializarg, la cuestiéon es cuanto tiempo tardard en llegar,
dado el contexto antes descrito.

Paris es un acuerdo cuasi universal al haber sido adoptado por 195 paises
y firmado por 177 Partes a 20 de mayo de 20162 Paris, ademds, desdibuja la

2 La firma del Acuerdo de Paris indica el compromiso de los gobiernos de no ir en
contra del objeto y del propésito del acuerdo, pero para la entrada en vigor del mismo es
necesaria la ratificacion por parte de 55 Partes de la Convencién Marco de Naciones Unidas
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férrea divisidn entre paises desarrollados y paises en desarrollo del Protocolo
de Kioto, aunque ateniéndose al principio de responsabilidades comunes pero
diferenciadas y teniendo en cuenta las circunstancias de cada pais. Asi, tanto
paises desarrollados como paises en desarrollo se comprometen a reducir sus
emisiones de gases de efecto invernadero a través de los NDCs. Esto supone un
cambio sustantivo en la politica climatica internacional, que hasta Copenhague
se basaba en un modelo de toma de decisiones de arriba hacia abajo, es decir,
con decisiones a nivel internacional que se implementaban, una vez ratificado
el acuerdo, en el plano nacional. Ahora las contribuciones son definidas a nivel
nacional y se agregan para conformar un heterogéneo compendio de com-
promisos globales. El reconocimiento de la insuficiencia de los compromisos
actuales, y el trabajo previo en materia de MRV, culminan en Paris con la adop-
cién de un mecanismo de transparencia aplicable a todas las partes. Por otro
lado, el Acuerdo de Paris es dindmico y duradero. A diferencia del Protocolo de
Kioto, Paris no tiene fecha de caducidad explicita y establece la obligacién de
revisar los compromisos al alza cada cinco afos.

En lo relativo a la financiacién el acuerdo es menos especifico, aunque reco-
noce que se deben cumplir los compromisos de financiacidn previos, cifrados
en 100.000 millones de US$ anuales a partir de 2020. Ademas, se establece una
revision de la financiacién en 2025 con los 100.000 millones de US$ anuales
como suelo. Se fortalece el dmbito de la adaptacion en la accion climatica con
el objetivo de aumentar la capacidad de adaptacién. Otro de los elementos
relevantes de Paris es la creacion de un comité para el fortalecimiento de capa-
cidades operativas. Por ultimo, el Acuerdo de Paris subraya el rol fundamental
de la tecnologia como vector de transicion hacia la descarbonizacién.

Las criticas al Acuerdo de Paris se han centrado en la falta de una sefal
inequivoca de precios, la exigua atencidn prestada a cuestiones de equidad y
de responsabilidad historica, la falta de una hoja de ruta con hitos cuantifica-
bles y la ausencia de iniciativas sectoriales. Aunque la presidencia francesa de
la COP21 mantuvo hasta el final la esperanza de la inclusion de referencias a un
precio del CO,, el acuerdo no lo incluy6, una oportunidad perdida para mandar
una sefal clara a los inversores. Las cuestiones de equidad y responsabilidad
histérica quedaron reducidas al minimo y no se incluyé la posibilidad de recla-
mar compensaciones por las pérdidas y dafos ocasionados por el cambio cli-
matico (Clemencon, 2016). A pesar de la inclusidn del objetivo de alcanzar un
equilibrio entre emisiones y capacidad de absorcién de residuos en la segunda
mitad de siglo, el acuerdo no establece una hoja de ruta con hitos relativos a
la concentracion de gases de efecto invernadero en la atmdsfera. Por ultimo,

sobre Cambio Climatico que emitan al menos el 55% de las emisiones mundiales (vea el pa-
rrafo 1 del articulo 21 del Acuerdo de Paris).

146

Lara Lazaro Touza, Angel Gémez de Agreda
Revista de Responsabilidad Social de la Empresa. 2016 N° 24. ISSN: 1888-9638. Madrid (pp. 139-170)



Gobernanza climaticay empresa

las referencias sectoriales, en concreto en lo referente al transporte (aviacién
y transporte maritimo) y al sector energético, esencial en el camino hacia la
descarbonizacién, quedaron fuera del acuerdo.

3. ACCION NACIONAL/REGIONAL FRENTE AL CAMBIO
CLIMATICO: CHINA, EE. UU.Y LA UE

El Estado es el sujeto primario del derecho internacional publico y, por tanto,
un actor clave en la lucha contra el cambio climatico (Saura Estapd, 2003). La
limitada extension de este articulo impide ahondar en las politicas climaticas
de todos los Estados, razén por la cual nos centramos en los tres mayores emi-
sores de gases de efecto invernadero en términos absolutos.

3.1.China

Pasado el ecuador de la primera década del presente siglo, China se convertia
en el mayor emisor de gases de efecto invernadero a nivel global. Las proyec-
ciones de IRENA en 2014 apuntaban a una matriz energética china en 2030
que demandara un 60% mdas de energia final, que serd altamente dependiente
los combustibles fésiles y, por tanto, muy intensiva en emisiones de gases de
efecto invernadero (véase el grafico 1).

Graficol. Mix energético en China entre 1990 y 2030
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Fuente: IRENA (2014: 31).

Esta alta dependencia de los combustibles fosiles no quiere decir, sin
embargo, que China esté obviando las acciones en materia climatica. De hecho,
en la COP15 en Copenhague, China se comprometid, entre otros, a reducir sus
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emisiones de gases de efecto invernadero por unidad de PIB entre un 40% y un
45% en 2020 en relacién a 20053,

Por otro lado, el Plan Nacional de Cambio Climatico 2014-2020 estd dirigido
principalmente a reducir la intensidad energética en el sector industrial. En
este sentido uno de los objetivos mas resefables consiste en la estabilizacion
de las emisiones de CO, de los sectores del acero y el cemento en los niveles
de 2015; sectores que representan aproximadamente una quinta parte de las
emisiones de CO, del pais*.

El anuncio conjunto sobre un acuerdo en materia climatica entre China y
EE.UU. (The White House, 2014) de noviembre de 2014 ha sido otro de los ele-
mentos clave que han facilitado la adopcién del Acuerdo de Paris. En dicho
acuerdo China sienta las bases de su INDC, cuyos objetivos incluyen una reduc-
cién de la intensidad de carbono entre un 60% y un 65% en 2030. Otros com-
promisos incluidos en el INDC chino son alcanzar su pico de emisiones en el
entorno de 2030°% aumentar el consumo de energias procedentes de fuentes
no fésiles al entorno del 20% e incrementar el stock forestal en aproximada-
mente 4.500 millones de metros cubicos en relacién con el nivel de 2005¢.

Por ultimo, el 13° Plan Quinquenal chino, publicado en marzo de 2016, esta-
blece las lineas maestras del desarrollo econémico y social del gigante asia-
tico hasta 2020. Ademas de establecer un objetivo de crecimiento econémico
del 6,5% anual entre 2016 y 2020, el plan indica la intenciéon de ahondar en la
reforma estructural que supone la transicién hacia una economia con mayor
peso del sector terciario y con una produccion industrial mas eficiente. China
anuncia ademas una reduccién en la intensidad de carbono del 18% en rela-
cion con los niveles de 2015 (equivalente a reducir la intensidad de carbono un
48% en relacion con los niveles de 2005). Ademas, China limitard su consumo
energético a 5.000 millones de toneladas de carbén estandar. Todo lo anterior
supone, ceteris paribus, menores emisiones de gases de efecto invernadero en
concordancia con los compromisos climaticos chinos.

3 http://unfccc.int/files/meetings/cop_15/copenhagen_accord/application/pdf/chi-
nacphaccord_app2.pdf

4 http://climatechange.velaw.com/ChinasNationalPlanforClimateChange2014-2020.
aspx

5 Segun anélisis recientes la transformacion de la estructura econédmica china hara

posible que el pico de las emisiones se produzca con anterioridad a 2030 (Green y Stern,
2016).

6 http://www4.unfccc.int/submissions/INDC/Published%20Documents/China/1/
China’s%20INDC%20-%200n%2030%20June%202015.pdf
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3.2. Estados Unidos

EE. UU. es el segundo mayor emisor de gases de efecto invernadero a nivel
mundial. Desde 2010 las emisiones de GEl de EE. UU. han ido reduciéndose,
debiéndose este descenso principalmente a factores coyunturales como la cri-
sis econémica que ha supuesto una menor demanda energética entre los afios
2007 a2009y 2011 a 20127, ademas de a la revolucién del Shale gas.

En materia de politica climatica el complejo entramado institucional, regu-
latorio y politico estadounidense tiene como resultado que la reduccion de
emisiones de GEI no sea fruto de la existencia de una politica climatica a nivel
federal. De hecho, la politica climatica estadounidense puede verse mas como
un entramado de regulaciones estatales y locales que como una estrategia
nacional de accién contra el cambio climatico (European Parliament, 2015).

No obstante lo anterior, es preciso sefalar que EE. UU. ha adquirido com-
promisos significativos de reduccién de emisiones de GEl. El Presidente Obama
anuncio en el verano de 2013 un plan para la accién climatica (Climate Action
Plan®) basado en tres pilares: mitigacién, adaptacion y liderazgo internacional
en materia climatica.

En lo relativo a la mitigacidn, los objetivos incluyen: duplicar la generacién
de energia eléctrica procedente de fuentes renovables en 2020, aumentar la
eficiencia energética de electrodomésticos, aumentar la eficiencia energética
de los edificios en un 20% en 2020, aumentar los estandares de eficiencia de
los combustibles para el sector del transporte, reducir las emisiones de metano
y gases fluorados y preservar la capacidad de los bosques como sumideros de
carbono.

Las principales iniciativas relativas a la adaptacion incluyen: la apuesta
por inversiones resilientes al cambio climatico, crear un grupo de lideres para
aumentar la capacidad de respuesta y la resiliencia ante el cambio climatico,
la identificaciéon de vulnerabilidades en sectores estratégicos, y el andlisis y la
preparacion para dar respuesta a fendmenos meteorolégicos extremos como
el huracan Sandy.

A nivel internacional, EE. UU. tiene el objetivo de reduccién de emisiones
hasta mediados de siglo. En la COP15 de Copenhague, el Presidente Obama
anunciaba su compromiso (en linea con la legislacion nacional) de reducir sus
emisiones de gases de efecto invernadero en un 17% en 2020 en relaciéon con
sus niveles de 2005, equivalente a un 4% de reduccién de emisiones en rela-

7 Véase:http://ow.ly/MLou301rEov
8 https://www.whitehouse.gov/sites/default/files/image/president27sclimateaction-
plan.pdf
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cién con los niveles de emisién de 1990°. En noviembre de 2014 el anuncio
conjunto China-EE. UU. Indicaba, ademas, un compromiso por parte de EE. UU.
de reducir sus emisiones entre un 26% y un 28% en 2025 en relacién con los
niveles de emisiones de 2005, equivalente a una reduccién de entre el 14%y el
16% en relacion con los niveles de emisiones de 1990.

A principios de agosto de 2015 el Presidente Obama anuncié el Clean Power
Plan, cuyo objetivo es reducir las emisiones de gases de efecto invernadero
provenientes del sector eléctrico y mejorar la salud de los ciudadanos. Dicho
plan resultard en una reduccién del 32% de las emisiones del sector eléctrico en
2030 en relacién con los niveles de 2005. Ademas, el mencionado plan supon-
dra un aumento de la generacion renovable del 30%'°. A mediados de siglo, el
objetivo de EE. UU. consiste en una reduccién del 83% sus emisiones de gases
de efecto invernadero en relacién con los niveles de 2005, lo cual equivale a
una reduccion del 80% en relacién con los niveles de emisiones de 1990.

3.3.La Union Europea

La UE es el tercer emisor de gases de efecto invernadero a nivel global con un
9% del total de las emisiones. Como poder blando, se puede argumentar que
Europa ha sido un lider direccional (Ldzaro Touza, 2011a) en la lucha contra
el cambio climatico desde los afios 80 del siglo XX hasta la COP15 en Copen-
hague. La pérdida de peso econdmico de la UE frente a otras potencias y las
reducciones europeas de emisiones de gases de efecto invernadero, han hecho
perder peso a la UE en las negociaciones climaticas internacionales.

A pesar de su menor peso especifico actual en las negociaciones climaticas
internacionales, la UE destaca (entre otros factores) por haber comenzado el
desacoplamiento de la actividad econdmica de sus emisiones de efecto inver-
nadero desde los aflos 90. El grafico 2, a continuacion, muestra cémo el PIB
de la UE ha aumentado un 46% entre 1990 y 2014, mientras que las emisio-
nes europeas de gases de efecto invernadero se reducian en un 24.4% (23% si
incluimos en el andlisis las emisiones procedentes de la aviacién internacional
segun EEA, (2016)). Europa ha demostrado que es posible crecer en términos
econdmicos al tiempo que se reducen las emisiones de gases de efecto inver-
nadero.

9 http://climateactiontracker.org/countries/usa.html
10 https://www.whitehouse.gov/climate-change
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Grafico 2. Emisiones de GEl y crecimiento econémico 1990-2013
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Fuente: European Commission (2015:6).

Los compromisos de mitigacion de emisiones de la UE a futuro se centran
en tres horizontes temporales, como muestra la tabla 2 a continuacién:

Tabla 2. Compromisos climaticos de la UE

2020 2030 2050
Variacion de emisiones en relacién a 1990 | -20% -40% -80%
Energia renovable 20% | Al menos 27% 55%
Aumento de la eficiencia energética 20% | Almenos27% | 32-41%

Fuentes: European Commission (2008, 20114, b), European Council (2014).

Por sectores, el eléctrico es el que experimentaria la mayor transformacion,
como se observa en el grafico 3 a continuacion, si se cumplen los compromisos
europeos para mediados de siglo.

Grafico 3. La hoja de ruta de la UE hacia una economia descarbonizada
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Fuente: European Commission (2011: 5).
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A pesar de los esfuerzos, y del notable progreso en materia de emisiones, la
Agencia Europea del Medio Ambiente advertia a principios de marzo de 2015
que la UE debia redoblar sus esfuerzos si quiere cumplir con el compromiso de
descarbonizar su economia a mediados de siglo. El grafico 4, a continuacién,
presenta las emisiones pasadas de GEl europeas, la tendencia y los objetivos a
2030y 2050.

Grafico 4. Emisiones pasadas, tendencia y objetivos a 2030y 2050
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Fuente: EEA (2015: 94).

El cumplimiento de los compromisos de la UE supondria tener una de las
economias mas eficientes del mundo. Asimismo, las emisiones anuales per
cdpita de los ciudadanos europeos se situarian en el entorno de las 2 tonela-
das, cifra que seria compatible con limitar el aumento de la temperatura media
global a 2°C, si el resto de paises mantienen sus emisiones anuales per cdpita
en un nivel similar.

4.LA CIUDAD: EL CORAZON DEL CAMBIO

La identidad de Kaya indica los factores antropogénicos de los que dependen
las emisiones de gases de efecto invernadero. Dichos factores son: la pobla-
Cién, el crecimiento econémico y el uso de energia. Si ademas nos preguntase-
mos donde se produce la emision de gases de efecto invernadero, deberiamos
sin duda tener a las ciudades en cuenta. En la actualidad, mas de la mitad de la
poblacién mundial vive en ciudades (United Nations, 2014), cifra que aumen-
tara hasta el 70% en 2050. El 80% del crecimiento econédmico mundial se pro-
duce en ciudades, que ademdas consumen el 70% de la energia mundial y emi-
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ten el 70% de los gases de efecto invernadero (The Global Commission on the
Economy and Climate, 2015).

Las consecuencias del cambio climatico para las ciudades deben ser anali-
zadas caso por caso. No obstante, se puede afirmar que dichas consecuencias
afectaran de manera significativa a los entornos urbanos localizados en paises
en desarrollo y en zonas costeras. En general, en las ciudades se pueden espe-
rar: aumentos de las temperaturas debidos al efecto ‘isla de calor; olas de calor,
sequias, inundaciones, aumentos en el nivel del mar en ciudades costeras y dis-
rupcion de servicios e infraestructuras basicas incluyendo las infraestructuras
de transportes, los servicios sanitarios o los servicios de recogida de residuos
(Lazaro Touza y Lépez Gunn, 2012).

De lo anterior se desprende que el corazén del cambio climatico es emi-
nentemente urbano. Las soluciones al cambio climatico pasan asimismo por
gobiernos locales que tienen la potestad para regular las acciones a nivel local.
Algunas de las principales acciones de mitigacién y adaptacion al cambio cli-
matico incluyen:

«  Compromisos voluntarios en pro de la accién climatica. Nueva York, por
ejemplo, se ha comprometido recientemente a reducir un 30% sus emi-
siones de gases de efecto invernadero en 2030 y un 80% en 2050 con
relacién a los niveles de 2005.

« Accidn sectorial. La planificacién del territorio, el sector del transporte, las
politicas energéticas e hidricas, ademds de la gestion de los residuos, son
las principales areas en las que pueden tomar accién los gobiernos loca-
les. En lo relativo a la planificacion del territorio, el objetivo seria disefar
ciudades multifuncionales, compactas y con edificios de bajas emisiones
(orientacién éptima para la minimizacion del consumo energético, aisla-
miento térmico, etc.), ademas de llevar a cabo planes de forestacién que
alineen los objetivos de mitigacion y adaptacién. Para las ciudades exis-
tentes, la rehabilitacion de edificios (mejorando por ejemplo la envol-
vente térmica), la apuesta por el transporte publico y la limitacion del tra-
ficorodado en el centro de la ciudad son algunas de las acciones posibles
para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero. En cuantoala
politica energética hay que sefialar que, dependiendo de la localizacién
de las ciudades y de su acceso a fuentes renovables de energia, descar-
bonizar la matriz energética puede ser una opcién. En materia hidrica, las
politicas de ahorro de agua y la preparacién para los efectos del cambio
climatico son dos de las medidas que mas frecuentemente se llevan a
cabo a nivel local. Por ultimo, la gestién de residuos a través de progra-
mas de reduccion de basura en los vertederos o captura de metano son
algunas de las medidas implementadas (Lazaro Touza, 2011b).
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+ Pertenencia a redes de ciudades por el clima. Cada una de las redes tienen
distintos enfoques y objetivos especificos, aunque todas coinciden en su
misién de luchar contra el cambio climatico.

La tabla 3 muestra las principales redes y el nimero de miembros que las
integraban en 2011.

Tabla 3. Redes de ciudades por el clima
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Fuente: World Bank (2011: 27).

Mas recientemente, la iniciativa liderada por Michael Bloomberg (Compact
of Mayors) y la iniciativa europea denominada Convenant of Mayors se han
fusionado para crear una nueva alianza de ciudades denominada global Con-
venant of Mayors, que incluye 7500 ciudades representando a 600 millones de
habitantes. El objetivo de dicha iniciativa es luchar contra el cambio climatico
en entornos urbanos.

El ADN de las futuras negociaciones climéticas internacionales debe incluir
tanto el nivel nacional como el nivel local, si queremos tener una probabilidad
razonable de limitar una interferencia peligrosa con el sistema climatico. Tra-
dicionalmente, las ciudades han tenido un estatus de observador en las nego-
ciaciones internacionales, pero sin poder de decisidon sobre los compromisos
adquiridos (von Lehe, 2011). De hecho, fue en la COP16 celebrada en Cancuin
en 2010 cuando, por primera vez, se reconocié el papel fundamental de los
gobiernos subnacionales en los esfuerzos de mitigacion internacionales.

Mas alla de 2015 es previsible que las ciudades continien demandando un
mayor papel en los procesos de toma de decisiones a nivel internacional. Quiza
la principal barrera a que esto ocurra se deba, como se mencionaba con ante-
rioridad, a que son los Estados los sujetos de derecho internacional. Ademas,
si la interlocucién con casi 200 Estados es compleja, dicha interlocucién con
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miles de ciudades seria, con toda probabilidad, inmanejable. Por ultimo, si las
ciudades tienen limitaciones a la hora de financiar las acciones de lucha contra
el cambio climético, y son los Estados los que financian una parte significativa
de dichas acciones, se pueden esperar reticencias a nivel nacional para acep-
tar la interlocucién local en los foros climaticos internacionales. De la reflexién
anterior se desprende que la arquitectura de las negociaciones climaticas inter-
nacionales puede tornarse mas compleja, si cabe, en el futuro.

5.LAS EMPRESAS Y EL CAMBIO CLIMATICO

Como es sabido, el objetivo de maximizaciéon del beneficio como mantra
empresarial supone maximizar la diferencia entre ingresos y costes. O, dicho
de otra manera, igualar los ingresos marginales a los costes marginales. Si el
objetivo de las empresas es la supervivencia a largo plazo, en un entorno socio-
econdémico, fisico y tecnolégico cambiante e incierto, entonces la inclusion de
variables con consecuencias sistémicas —como el cambio climatico— en la
toma de decisiones, cobra sentido empresarial.

De hecho, son cada vez més las instituciones publicas y privadas que advier-
ten de los riesgos empresariales del cambio climatico. Por ejemplo, Engel et al.
(2015) o el Banco de Inglaterra (2015) advierten de riesgos climaticos para la
empresa. Dichos riesgos provendrian de la cadena de valor que incluiria: ries-
gos fisicos derivados de la mayor frecuencia y severidad; eventos climaticos
extremos que afecten a las infraestructuras y suministros; riesgos en los precios
debidos a una creciente volatilidad en el precio de las materias primas; riesgos
de producto, ya que puede haber bienes o servicios cuya demanda se reduzca.
Esta menor demanda puede deberse, por ejemplo, a cambios en las preferen-
cias de los consumidores.

También advierten Engel et al. (2015) de riesgos derivados de los stake-
holders. Asi, las empresas podrian ver caidas de sus ratings debido a mayo-
res costes de capital en el caso de enfrentarse a la imposicion de impuestos
ambientales, a otras regulaciones o a la materializacién de los riesgos relativos
a la cadena de valor citados con anterioridad. Ahadido a los anteriores existe
también el riesgo de la pérdida de reputacion empresarial debido a acciones
empresariales. Por ejemplo, Exxon esta siendo investigada por el fiscal general
de Nueva York por mentir al publico y a sus accionistas sobre los riesgos del
cambio climatico y el impacto que tendra sobre la industria del petréleo (Gillis
y Krassus, 2015). La reputacién empresarial también puede verse dafiada por el
sector mismo en el que operan las empresas. Puede pensarse, por ejemplo, en
las declaraciones del secretario general de Euracoal (sector del carbén) tras la
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COP21, afirmando que su industria seria odiada y vilipendiada como una vez lo
fueran los traficantes de esclavos'.

Por otro lado, el cambio climatico puede también traer consigo oportunida-
des de negocio. Segun Agrawala et al. (2011) dichas oportunidades incluyen el
desarrollo de servicios de consultoria, los servicios de gestion de los recursos
hidricos y tecnologia para la gestidn del agua. Por ultimo, el sector de la cons-
truccion, clave para la economia espanola, también se podria beneficiar de una
reorientacion hacia la construccién de viviendas pasivas y de la rehabilitacion
del parque de viviendas existentes con el objetivo de minimizar el uso de recur-
sos y la produccién de residuos.

Es aventurado proporcionar una cifra exacta sobre el porcentaje de empre-
sas a nivel internacional que incluye las consideraciones ambientales o clima-
ticas de manera sistematica en sus procesos productivos y en sus tomas de
decisiones. No obstante, desde los escritos de Porter y van del Linde (1995)
hasta la actualidad, se puede decir que el discurso sobre la proteccion ambien-
tal y el desarrollo econdémico estan cambiando (véase por ejemplo The Global
Commission on the Economy and Climate, 2015). Las empresas comienzan a
ser mas permeables a la idea de la necesidad de limitar los riesgos derivados
de tener que pagar precios al alza y volatiles de las materias primas, para poder
seguir maximizando sus beneficios'. También comienzan a sopesar los costes
derivados de alteraciones en los patrones de temperaturas, precipitaciones,
subidas en el nivel del mar o fenédmenos meteoroldgicos extremos, que seran
mas frecuentes y severos si las predicciones del IPCC se materializan.

Ademas, comienza a haber informacién disponible sobre la relacién entre
la integracion de las variables climaticas en la gestion empresarial y la renta-
bilidad de las empresas. Asi, segun un estudio publicado en 2014 por Carbon
Disclosure Project, hay una correlacién (que no causalidad), entre las empresas
del S&P500 que gestionan de manera decidida los riesgos climaticos y aquellas
que obtienen mejores resultados econémicos. Seguin CDP (2014), la creencia
de que la lucha contra el cambio climatico reduce el beneficio empresarial es
falsa. Los resultados del estudio muestran lo contrario e indican que las empre-
sas lideres del S&P500 que actian de manera decidida para gestionar los ries-
gos del cambio climatico son mas rentables, tienen menor volatilidad en sus
ingresos, reparten mas dividendos entre sus accionistas y resultan mas atrac-
tivas para sus inversores. Una de las posibles explicaciones de los resultados
que aportan los autores del citado estudio es que las empresas que estan a la

1 https://www.theguardian.com/environment/2015/dec/15/coal-lobby-boss-says-
industry-will-be-hated-like-slave-traders-after-cop21

12 http://www.rockefellerfoundation.org/blog/private-sectors-role-climate-change/
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vanguardia en la gestién de riesgos climaticos son, en general, empresas lide-
res que estan mejor gestionadas que sus pares.

La accion climatica empresarial depende de varios factores. Uno de los mas
significativos sin duda sera la posibilidad de ahorrar costes y aumentar la com-
petitividad. Otros factores que afectan a la accién climatica empresarial inclu-
yen: la existencia de marcos regulatorios predecibles y estables que demanden
accién y favorezcan la inversion. La cercania con clientes que demandan pro-
ductos y servicios respetuosos con el entorno es un incentivo al desarrollo de
los mismos. Estos clientes, entre los que encontramos generaciones como los
millennials’, toman decisiones de compra teniendo en cuenta la reputacién
ambiental de las empresas. Los aumentos en la competitividad, derivados de
una menor probabilidad de disrupciones en los procesos productivos, también
fomentan la accién climatica empresarial.

Las empresas mas activas en la lucha contra el cambio climatico afirman sin
embargo que el redisefio de productos, el aumento de la inversién en pro de la
transicion energética y la integracién de las consideraciones ambientales a lo
largo de la cadena de suministro no serdn suficientes para atajar el problema
del cambio climatico. Desde asociaciones empresariales como el World Busi-
ness Council for Sustainable Development (WBCSD) se pide mayor regulacion e
incentivos, ademas de abogar por la colaboracion publico-privada en la lucha
contra el cambio climatico.

En el dmbito de las negociaciones internacionales Kerr (2016), afirma que ya
desde la COP15 de Copenhague el sector empresarial mostraba su frustracion
por el lento progreso de la accién climatica global, lo complejo de las negocia-
ciones y el escaso acceso a las mismas. Seis afios después, y tras la acciéon con-
certada de las presidencias de Peru y Francia, la accidén de actores no estatales
se ha institucionalizado a través del Plan de Accién Lima-Paris'* que pretendia,
entre otros, animar a los actores no estatales a presentar compromisos climati-
cos y registrarlos en el Portal de Accion Climatica Nazca'™.

6. LOS INDIVIDUOS: INTENCIONES VS. ACCIONES

Segun la teoria de la accién razonada, proveniente de la psicologia social, hay
multiples determinantes de la accién de los individuos. El conocimiento sobre
un tema, las creencias, las normas subjetivas y las intenciones influyen en el

13 http://www.msnbc.com/morning-joe/millennials-environment-climate-change
14 http://www.ambafrance.org.do/Plan-de-Accion-Lima-Paris-Agenda-de-soluciones
15 http://newsroom.unfccc.int/es/lima/nace-nazca-portal-para-mostrar-la-accion-cli-

matica-de-ciudades-y-sector-privado/
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comportamiento de los individuos (Fishbein y Ajzen, 1975). Ademas, la distan-
cia entre intenciones y acciones puede ser significativa. En el caso del cambio
climatico se observa una diferencia entre la preocupacién de los individuos y
su accién climatica. Por un lado, a nivel individual parece que la preocupaciéon
por el cambio climéatico es significativa y va en aumento’.

En una encuesta mundial llevada a cabo el 6 de junio de 2015 por la Con-
vencion Marco de Naciones Unidas entre otros (denominada World Wide Views
on Climate and Energy), el 79% de los encuestados decia sentirse muy preocu-
pado con el cambio climatico. Ademas, el 63% de los ciudadanos encuestados
(10.000 en 75 paises) afirmaban que las acciones de lucha contra el cambio cli-
matico deberian centrarse tanto en la mitigacion como en la adaptaciéon. Mas
del 70% de los encuestados pensaban que el proceso de negociaciones inter-
nacionales no ha tenido éxito en la lucha contra el cambio climatico. En lo rela-
tivo a los instrumentos de lucha contra el cambio climatico, los encuestados
pensaban que los gobiernos deberian fomentar el desarrollo de las energias
renovables mediante subvenciones. Asimismo, los ciudadanos que respondie-
ron a la encuesta esperaban que se fomentase la [+D en tecnologias de bajas
emisiones.

En lo relativo a acciones que deberian llevarse a cabo para la mitigacién de
las emisiones de gases de efecto invernadero, los programas de educacién, la
proteccion de los bosques y parar las exploraciones de reservas de combusti-
bles fosiles, son mencionados por un nimero significativo de ciudadanos.

Por otro lado, y a pesar de la preocupacion expresada en la encuesta antes
citada, segun los encuestados la responsabilidad de la lucha contra el cambio
climatico recae principalmente en la esfera de los acuerdos climaticos inter-
nacionales mas que en las acciones individuales. Esta brecha entre la preocu-
pacion y la responsabilidad individual podria considerarse como una falta de
apropiacion del problema del cambio climatico que bloquea la transicién hacia
una sociedad baja en carbono. Otras barreras que limitan la accion climatica se
incluyen en el recuadro 1 a continuacién:

16 Ver http://results.globalwarming.wwviews.org/new2/index.php?cid=blank&gid=b
lank&ccid=blank&cgid=blank&question=blank&rec=0&lang=573&reclang=0 y compare los
resultados con http://climateandenergy.wwviews.org/results/
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Recuadro 1. Barreras a la accion climatica individual

« El coste, especialmente si estamos pensando en adquirir bienes duraderos
(por ejemplo, un coche eléctrico caro frente a un coche convencional mas
barato).

- Los bienes y servicios de bajas emisiones de CO, no siempre estan dis-
ponibles de manera generalizada. Facilitar la distribucion de dichos bienes
y servicios para que su consumo fuese facil y competitivo aumentaria las
probabilidades de éxito en el camino hacia una economia descarbonizada.

« Lafalta de informacién y de formacion. En relacién a la formacién es desta-
cable la lenta penetracion de los mensajes de proteccién del clima en los
curriculos académicos, semilla de la accion de futuras generaciones.

« La dificultad de cambiar los habitos de consumo existentes. El sistema de
produccion, distribucién y consumo es muy intensivo en emisiones de
gases de efecto invernadero. Estamos acostumbrados a utilizar el vehiculo
privado, nos cuesta ahorrar recursos, producimos una cantidad excesiva
de residuos y los habitos alimenticios son intensivos en CO,, especial-
mente en las sociedades desarrolladas. Incluir en las rutinas diarias cam-
bios que reduzcan las emisiones es una tarea pendiente.

« La ausencia de un marco regulatorio que facilite la transicién hacia una
economia baja en CO,.

« La necesidad de desarrollar un plan de ‘marketing climatico;, animando al
comportamiento climaticamente responsable y que sea adecuado a dis-
tintos grupos socio-econémicos, los cuales responden a los instrumentos
de politica ambiental de manera asimétrica.

+ Relacionado con el punto anterior, en general no se aprovechan los even-
tos significativos en la vida de los individuos (emancipacién, formacion
de una familia, etc.) para informar sobre opciones de consumo bajas en
carbono. La formacién y reformulacién de actitudes y comportamientos
ambientales en estas circunstancias presentan una buena oportunidad
para el cambio.

« La falta de liderazgo de gobiernos e instituciones publicas y privadas que
crean inercias en el comportamiento de los individuos reforzando la ‘tra-
gedia de los comunes’ (usando la terminologia de Hardin).

« Las normas sociales que relacionan consumo con estatus. El cambio en
estas normas sociales favoreceria las acciones respetuosas con el clima.

Fuente: Foro de la Transicion Energética y el Cambio Climéatico (2015)"” basado
en Kerr (2012).

17 http://www.transicionenergeticaycc.org/web/es/foro/post/Propositos-para-el-
2015-parte-ll-factores-que-influyen-en-la-mitigacion-individual-del-cambio-climatico/
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Quizad un mayor conocimiento del fenédmeno, un entorno social y familiar
igualmente conocedor y concienciado, incentivos, normas estables y claras, y
el aumento en los fendmenos meteorolégicos extremos, hagan reducir la bre-
cha entre las preocupaciones, las intenciones y las acciones.

7.INSTRUMENTOS DE POLITICA CLIMATICA: UN MIX
COMPLEJO

En apartados anteriores definiamos el proceso de gobernanza como aquel
que se caracteriza por la dispersion de poder a niveles de gobierno distinto de
los Estados. También hablabamos de gobernanza derivada de la inclusién de
actores como las empresas o los individuos. Por ultimo, haciamos referencia
al término gobernanza cuando usamos instrumentos de regulacion climatica
mas alld del mandato y el control. A esto ultimo se dedica el ultimo apartado
del articulo.

Los instrumentos para la accién climatica en lo relativo a la mitigacién y
la adaptacién son multiples y se suelen usar, con mayor o menor acierto, de
forma conjunta. La necesidad de desarrollar instrumentos de politica climatica
se deriva de fallos del mercado o del Estado que llevan a emitir gases de efecto
invernadero en cantidades ineficientes, reduciendo el bienestar social.

Desde el mandatoy el control, instrumento regulatorio por excelencia, hasta
los mercados de derechos de emisién, bandera de la lucha climatica europea,
repasaremos los principales instrumentos de politica climatica'® para finalizar
haciendo una reflexion sobre el futuro de los mismos. Se analizara la eficacia
ambiental de los instrumentos, su eficiencia estatica y dindmica, sus implica-
ciones sobre la equidad y su viabilidad politica.

7.1. Mandato y control

Es el instrumento regulatorio mas profusamente usado en el ambito ambiental
en la actualidad, a pesar de la emergencia de mecanismos econémicos (Harr-
ington y Mogestern, 2004) y de persuasion, y a pesar también de la mayor
eficiencia de los mecanismos econdmicos. El mandato y el control implican
establecer normas (por ejemplo, estandares tecnoldgicos, estdndares de emi-
siones, permisos o prohibiciones) y verificar el cumplimiento de las mismas,
imponiendo sanciones cuando se detecte incumplimiento.

El mandato y el control aseguran la eficacia ambiental, es decir, que se cum-
pla el objetivo ambiental fijado siempre que se cumplan las normas. En lo rela-

18 Por razones de espacio se analizaran sélo el mandato y control, los impuestos am-
bientales y los mercados de derechos de emisién del tipo cap-and-trade.
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tivo a la eficiencia econdmica, la evidencia indica que el mandato y el control
son, en general, menos eficientes que los instrumentos econdémicos. Al tratar
a todas las empresas de igual manera no se tienen en cuenta los costes asi-
métricos de la mitigacidn, no se respeta el principio de equimarginalidad y el
esfuerzo de reduccién de emisiones no es éptimo. Ademas, los incentivos que
aporta el mandato y el control a la innovacién (eficiencia dindmica), al igual
que los incentivos a aumentar la ambicion ambiental, desaparecen una vez
cumplida la legislacion.

En términos de viabilidad politica, sin obviar las presiones y negociaciones
con diversos sectores, el mandato y el control suele ser uno de los instrumen-
tos preferidos por las empresas. Dichas empresas evitan tener que pagar por
cada unidad de emisiones (como ocurre con los impuestos). Los ciudadanos,
por su parte, son mas proclives a aceptar normas de obligado cumplimiento
que reflejan el sentido moral del bien y del mal.

El uso de instrumentos de mandato y control esta indicado, desde una
Optica econdmica, cuando los dafos de llevar a cabo una actividad son severos
o cuando los costes de monitorizacion de los emisores son prohibitivos.

7.2. Impuestos ambientales

Desde que Pigou desarrollara su trabajo sobre cémo atajar las diferencias entre
los costes individuales y los costes sociales de una actividad via impuestos
a principios del siglo XX, los impuestos ambientales se han convertido en el
mas comun de los instrumentos econémicos ambientales. El objetivo de los
impuestos ambientales es guiar el comportamiento de los agentes mediante
el uso de incentivos econdmicos. Ejemplos de impuestos ambientales incluyen
los impuestos al consumo de carburantes o impuestos a las emisiones de CO,
que se dan en multitud de paises.

La eficaciaambiental de losimpuestos no estd asegurada. Como no sabemos
cdmo van a responder los agentes econémicos y sociales ante un impuesto, es
complejo prever el efecto ambiental del mismo. Es decir, el desconocimiento
del regulador de las curvas de costes marginales de mitigacién impide conocer
a priori las decisiones de reduccién de emisiones ante un impuesto. En térmi-
nos de eficiencia estatica y dindmica, los impuestos tienen mejor comporta-
miento que el mandato y el control. Al imponer, por ejemplo, un impuesto por
tonelada de CO, emitida, los agentes econémicos decidiran si es mas barato
mitigar y no pagar el impuesto que emitir el CO, y pagar. Cada contaminador
ajustara su comportamiento segun sus circunstancias por lo que, en teoria, se
cumple el principio de equimarginalidad, llegdndose a un nivel de emisiones
eficiente. Por otro lado, los impuestos animan a la innovacion, dandose por
tanto la eficiencia dinamica, siempre que, fruto de dicha innovacion, el coste
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de la misma se vea compensado por los menores impuestos pagados. Ademas
de lo anterior, los impuestos ambientales pueden reportar un doble dividendo.
Segun el Fondo Monetario Internacional, aprovechando la bajada en el precio
del petréleo de la segunda mitad de 2014, se podria llevar a cabo una reforma
fiscal verde consistente en aumentar los impuestos a los combustibles fésiles, y
reducir las subvenciones a los mismos, al tiempo que se reducen los impuestos
sobre el empleo, animando asi al crecimiento econédmico (IMF, 2015).

La potencial regresividad de los impuestos ambientales hace que sea de
especial importancia tener en cuenta la distribucion de la carga impositiva en
la sociedad. En términos de viabilidad politica, los impuestos no suelen encon-
trar adeptos entre la comunidad empresarial, a pesar de las caracteristicas de
eficiencia anteriormente descritas, debido a que gravan todas las unidades
producidas. La poblacién puede ademads posicionarse en contra de los impues-
tos ambientales si estos se consideran una licencia para contaminar para todo
aquel que pueda permitirselo, yendo en contra del precepto moral del bien 'y
el mal comentado con anterioridad.

7.3.Los mercados de emisiones

La versibn mas conocida de los mercados de emisién, denominada cap-and-
trade, establece un nimero determinado de permisos de emisiéon de gases
de efecto invernadero. Dichos permisos son distribuidos entre empresas que
tienen la obligacién de limitar sus emisiones. Las empresas que participan en
el mercado de emisiones intercambian los derechos de emisién asignados en
funcién de sus costes de mitigacién y del precio de los permisos comerciables.
Aquellas empresas con costes marginales de mitigacion bajos reducirdn sus
emisiones y venderan los derechos de emisién, mientras que aquellas empre-
sas con altos costes de mitigacion comprardn permisos de emisién y emitirdn
gases de efecto invernadero por la cuantia de las emisiones asignadas mas las
adquiridas.

Los mercados de derechos de emisidn tipo cap-and-trade aseguran que se
alcanzan las metas ambientales (eficacia ambiental), siempre que el nimero
total de permisos se asigne en concordancia con las indicaciones cientificas. Al
permitir a las empresas comerciar con los derechos de emisién se cumplen, en
teoria, los criterios de eficiencia estatica y dinamica. En cuanto a la viabilidad
politica, la negociacion de los sectores puede ‘forzar’ una asignacién excesiva
de permisos. Dicha negociaciéon también puede suponer la asignacién gratuita
de los permisos (grandfathering) en lugar de la subasta de los mismos con el
consiguiente ingreso para el Estado.
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El primer mercado transnacional de derechos de emision de gases de efecto
invernadero’ se puso en funcionamiento en la Unién Europea en 2005. Dicho
mercado, conocido por sus siglas inglesas (EU-ETS)? incluye aproximadamente
11.000 empresas del sector eléctrico, manufacturero y el sector de la aviacién
dentro y entre los paises miembros de la UE mas Islandia, Liechtenstein y
Noruega?'. En la actualidad, algo menos de la mitad de las emisiones de gases
de efecto invernadero europeas estan cubiertas por el mercado europeo de
emisiones, el cual supone tres cuartas partes del mercado global de carbono.
Es por tanto un instrumento clave en la politica europea de cambio climatico.
Sin embargo, ni el periodo de prueba del mercado europeo de emisiones
(2005-2007) ni el primer periodo de funcionamiento del mismo (2008-2012)
han alcanzado del nivel de precios necesarios para motivar una transicién deci-
dida hacia una economia baja en carbono, a pesar del cumplimiento europeo
de sus compromisos a 2012.

En el futuro, el nUmero de permisos de emisién disponibles para las empre-
sas se ird reduciendo gradualmente, a razén de un 1,74% al afio entre 2013 y
2020%, de manera que se incentiva la mitigacion de las emisiones a lo largo
del tiempo. Asi, en 2020 habra un 21% menos de permisos de emisidon que en
2005.

No obstante, el exceso de permisos de emisidon?, que ha caracterizado la
fase piloto y la primera fase del mercado europeo de emisiones, ha resultado
en que se plantee una reforma estructural del mercado. Dicha reforma estruc-
tural esta encaminada a limitar el exceso de oferta en el mercado e implica pos-
poner la subasta de 900 millones de permisos (back-loading). También se ha

19 Y el mayor en tamano hasta que comience a operar el mercado nacional chino de
derechos de emisién en 2017 (Tollefson, 2015).

20 EU-ETS es el acréonimo de European Emissions Trading Scheme.

21 Se debe tener en cuenta que la decisién del Reino Unido de salir de la UE puede

afectar a la politica climética internacional. Se espera, por ejemplo, un retraso en la ratifica-
cién del Acuerdo de Paris por parte de la UE ya que, entre otros, podria suceder que tanto la
UE como el Reino Unido presenten una nueva contribuciéon o NDC. La politica climatica eu-
ropea también puede verse afectada, entre otros, por modificaciones de las condiciones del
sistema europeo de comercio de emisiones (EU-ETS). No obstante, aiin es muy pronto para
determinar las consecuencias del Brexit. El modelo de ‘divorcio’ entre el Reino Unido y la UE
determinarg, ente otros, el devenir de la politica climatica europea. (Lazaro Touza, 2016b).

22 Que coincidio con el primer periodo de compromiso del Protocolo de Kioto.

23 A partir de 2021 la reduccién de permisos de emision sera del 2,2% anual en lugar
del 1,74% actual. http://ec.europa.eu/clima/policies/ets/index_en.htm

24 Cifrada en 2.100 millones de permisos de emision a finales de 2013 y debida, segun
la UE, a la crisis econémica asi como al gran nimero de permisos de emisién procedentes de
la importacién de permisos internacionales.
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propuesto la creacién de una reserva de estabilidad del mercado (market stabi-
lity reserve) que consiste en el ajuste de las cantidades de permisos a subastar
en respuesta al nimero de permisos en circulacion.

El mercado europeo de emisiones no es el Unico que estd operando. A lo
largo y ancho del planeta se estan desarrollando otros mercados de derechos
de emision. El mapa 1 indica los mecanismos (en discusion y en funciona-
miento) de establecimiento de un precio al CO,, incluyendo tanto impuestos al
CO, como mercados de emisiones.

Mapa 1. Estableciendo el precio del CO2: impuestos y mercados
de emisiones
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Fuente: World Bank (2014: 16).

De especial relevancia resulta la iniciativa china, con siete mercados de
derechos de emisién piloto en funcionamiento y el anuncio de un mercado
nacional de derechos de emisién que comenzara a operar en una primera fase
piloto en 2017. El actual mercado chino es el segundo en tamafio a nivel global,
aunque se convertird en el mayor mercado una vez opere a nivel nacional®.

Finalmente, es necesario recordar que a menudo los instrumentos antes
descritos son usados de forma conjunta por los decisores politicos. La superpo-
sicién de instrumentos no es nociva en si, pero si se usan varios instrumentos
para atajar una misma externalidad se puede aumentar la ineficiencia en el sis-
tema. Es necesario, por tanto, plantearse las politicas mas efectivas, eficientes y
viables para cada externalidad que queramos atajar en aras de una mitigacién
‘optima’ de las emisiones.

25 Debido a limitaciones de espacio no se han analizado iniciativas en EE.UU. como el
Regional Greenhouse Gas Initiative o el mercado de California.
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8. CONCLUSIONES

Decia Aristoteles que la politica es el arte de lo posible. Hacer posible el obje-
tivo de descarbonizar la atmdsfera de modo que la temperatura global perma-
nezca dentro de los limites que se han considerado aceptables y reversibles es
uno de los retos que tiene ahora mismo la politica internacional.

Desde luego, las organizaciones internacionales y los estados nacionales
tendrdn que establecer, como vienen haciendo, normas y consensos que regu-
len la actividad humana, pero el verdadero objetivo es establecer un sistema
de gobernanza de aplicacion tan universal como los efectos del cambio clima-
tico. Gobernanza que incluye mucho més que el mandato y el control, y que
debe involucrar a actores no estatales como las empresas con sus politicas e
intereses econdmicos, a los individuos con sus intenciones y creencias y, en fin,
a las ciudades, centros de produccién e innovacién, que suponen un porcen-
taje muy elevado de la produccién industrial y las emisiones mundiales.

Desde la decepcién que supuso la COP de Copenhague se han venido desa-
rrollando instrumentos y, sobre todo, conciencia de la necesidad de llegar a
un acuerdo omnicomprensivo tanto en lo que respecta a los aspectos a tratar
como a los actores implicados. Las aproximaciones de arriba abajo (top-down),
que habian dominado las negociaciones anteriores, se han sustituido por una
agregacién de iniciativas de abajo hacia arriba (bottom-up), surgidas a nivel
nacional o regional. También ha ganado terreno la idea de que la apuesta por
la sostenibilidad lleva asociada beneficios econdmicos al igual que politicos.

La economia es el motor de la sociedad, y la aplicaciéon de instrumentos
de caracter econémico para la regulacién de las emisiones es una cuestién de
eficiencia estatica y dinamicay, en ocasiones, de realismo politico. Las politicas
fiscales, los incentivos y los mercados de emisiones juegan un papel dinamiza-
dor que, finalmente, tiene por objetivo la inclusién de los factores medioam-
bientales en las cuentas de resultado de las empresas.

Deciamos que la politica es el arte de lo posible. La COP21 ha sido el dltimo
paso, hasta ahora, en un largo proceso negociador. Paris no es la solucién a los
problemas climaticos del planeta, pero si ha anclado las expectativas de un
futuro bajo en carbono, ha definido objetivos y plazos mas concretos, e indica
el camino para avanzar hacia una solucién que, si bien es imperfecta, refleja lo
que es posible. Esperemos que Paris, suimplementacién y laambicién que han
de seguir, sean suficientes para evitar una interferencia peligrosa con el sistema
climatico.
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