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La experiencia del protocolo de Kioto: luces y sombras
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Pocos dias antes de escribir este articulo acab6 en Barcelona, con mucho
pesimismo, la dltima reunién preparatoria de la cumbre de Copenhague. Esta
cumbre se plantea como la oportunidad para establecer ya la continuacion del
protocolo de Kioto: su éxito o fracaso se medira por la capacidad o no de
establecer un “Kioto2” o, como minimo, de sentar sus bases. Nada mas
pertinente, pues, que reflexionar sobre las luces y sombras del acuerdo firmado
en diciembre de 1997 en la ciudad japonesa. Como tanto se insiste, es una
cuestidn clave saber si se establece 0 no un nuevo compromiso cuantitativo de
limitacion de emisiones, pero también es, por supuesto, clave identificar cual
puede ser el contenido de dicho acuerdo, tanto en sus lineas mas generales
como en su letra pequefa: ¢superara los defectos del protocolo de Kioto o se
mantendran dichos defectos o incluso apareceran otros?

El contenido del Protocolo de Kioto

En primer lugar, debe destacarse la importancia histérica del protocolo de
Kioto. En 1992 se firmé la Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico que sefalé la importancia del problema y establecio el
compromiso genérico de actuar bajo el principio de las “responsabilidades
comunes pero diferenciadas”. Pero no fue hasta este protocolo cuando, por
primera vez, se establecieron compromisos cuantitativos al respecto —para los
afios 2008-2012- para algunos paises. Aunque los compromisos cuantitativos
fueron —como en seguida veremos- timidos y parciales, representan un
precedente extremadamente importante por lo que la preocupacion por el gran
retroceso que supondria llegar al afio 2012 sin ningdn compromiso
internacional cuantificado es totalmente justificada.

El cambio climatico es un problema global y no existen instituciones
internacionales que legislen sobre el tema, de forma que todo depende de la
voluntad de los gobiernos de ponerse de acuerdo y de su disposicion a
respetar los acuerdos una vez establecidos y eventualmente de la capacidad
de sancionar a los que se salten los acuerdos o incluso a los que no se
incorporen a ellos. En Kioto hubo un acuerdo que englobd a los principales
paises en términos de emisiones per capita y que ha tenido un impacto en la
definiciébn de politicas pero su fuerza real es extremadamente limitada como

CIP-Ecosocial - Boletin ECOS n° 9, noviembre-diciembre 2009 1



demostré la desvinculacion de los Estados Unidos que no ratifico el acuerdo.
Ademas, no se han concretado sanciones efectivas para aquellos paises que,
aun y habiendo ratificado el protocolo, no cumplan con lo acordado.

Las negociaciones sobre limitacibn de emisiones —antes y ahora- no sélo
dependen de la percepcion sobre la comparacion entre los esfuerzos
necesarios para cambiar nuestro modelo econémico-social —sobre todo nuestro
patron de consumo energético- y los beneficios que ello reportaria en términos
de potenciales impactos evitados. Las negociaciones estan afectadas por los
fuertes conflictos distributivos que cualquier politica frente a este problema
global plantea. Los paises no son en absoluto iguales respecto a su
responsabilidad en el problema. Las emisiones actuales per capita son
extremadamente desiguales; los costes del cambio climéatico serdn —y ya son-
también desiguales dependiendo de la localizacion geografica aunque en
general puede preverse que las poblaciones mas pobres son mucho mas
vulnerables frente a los problemas al disponer de infraestructuras mas
precarias y de menos recursos (econdémicos, sanitarios y organizativos, entre
otros) para hacerles frente.

Los conflictos sobre cédmo repartir la carga de la reduccion de las emisiones
llevaron légicamente a que los paises menos ricos rechazasen asumir
compromisos de limitacion de emisiones alegando que el problema estaba
generado basicamente por las emisiones actuales e histéricas de los paises
ricos. Ello sirvi6 de excusa —en este caso de forma totalmente injustificada
desde el punto de vista ético- para que EE UU, lider en emisiones, se
desvinculase del acuerdo alegando que otros paises importantes no asumian
COMpromisos.

El acuerdo de Kioto se concretd en que los paises conocidos como del anexo |
-es decir, la inmensa mayoria de los paises de la OCDE (inicialmente también
los EE UU) y del antiguo bloque de la Unidén Soviética- deberian limitar sus
emisiones promedio de gases de efecto invernadero. El compromiso no se
refiere sélo al CO, sino al conjunto de 6 gases' cuyas emisiones son
agregadas en toneladas de CO, equivalente teniendo en cuenta su potencial
contribucion al efecto invernadero; ademas, se consideran no las emisiones
brutas sino las “emisiones netas”, es decir, se permite por ejemplo que, cuando
aumenta la superficie forestal, cierta cantidad de carbono absorbida en su
papel de sumidero sea descontada de las emisiones brutas. El muy timido
compromiso representaba que en los paises del anexo 1 el promedio de
emisiones de gases de efecto invernadero del 2008-2012 debia reducirse en
algo mas del 5% respecto a sus niveles de 1990. Unas reducciones
insignificantes —aunque, insisto, con la enorme importancia de representar una
primera limitacion cuantitativa a las emisiones- si las comparamos con las
drasticas reducciones que la inmensa mayoria de expertos consideran

YLos gases considerados son didxido de carbono (CO,), metano (CH,), 6xido nitroso (N,0),
hidrofluorocarbonos (HFC), perfluorocarbonos (PFC) y hexafluoruro de azufre (SF¢). Para los tres
Ultimos gases se permite considerar 1995 como afio base. En cambio, no se incluyen los CFC por estar ya
regulados por otro acuerdo internacional (el Protocolo de Montreal de 1987 sobre gases que afectan a la
capa de 0zono).

CIP-Ecosocial - Boletin ECOS n° 9, noviembre-diciembre 2009 2



necesarias a nivel mundial y, ademas, tenemos en cuenta que otros muchos
paises inevitablemente aumentaran sus emisiones.

Los compromisos de los paises individuales fueron diferentes como resultado
de las complejas negociaciones politicas. Oscilaban entre la reduccion del 8%
de los paises de la Union Europea y la estabilizacion (como en el caso
destacable de Rusia) o incluso se permitia un cierto aumento en algunos de
estos paises. Ademas, se establecia la posibilidad de que diversos paises
cumpliesen su compromiso de forma colectiva (como una “burbuja” en la jerga
de las negociaciones). La Unién Europea (de entonces 15 miembros) se acogi6
a esta posibilidad de forma que su compromiso global de disminucién se
concretd en diferentes obligaciones para cada pais. Asi, a Espafia, con unas
emisiones per capita que entonces eran inferiores a la media de la UE, se le
permite aumentarlas en un 15% mientras que otros paises tienen compromisos
de reduccidon muy superiores al 8%, como son los casos de Alemania y
Dinamarca que tendrian que reducir las emisiones en un 21%.

En el protocolo de Kioto se plantearon diversos “mecanismos de flexibilizacion”.
Dos de ellos implican Unicamente a los paises del anexo |. Se trata de la
compra-venta de “permisos” o “derechos” de emision y de la financiacion de
proyectos (joint implementation, aplicacion o ejecucion conjunta), instrumentos
mediante los cuales un pais puede aumentar sus permisos —mientras otro los
disminuye- mediante la compra directa de permisos o mediante la financiacion
de un proyecto que suponga reduccién de emisiones en otro pais. Estos dos
mecanismos no afectan en principio a la cantidad total de emisiones sino
Gnicamente a su distribucion con la filosofia general de que permiten que las
reducciones se concentren en el lugar en que sea menos costoso. Un
argumento que tiene un fundamento aunque puede argumentarse también que
si los paises mas ricos pueden reducir sus esfuerzos con compras de permisos
0 inversiones en el exterior, entonces el necesario desarrollo de nuevas
tecnologias -y, ain mas importante, de diferentes estilos de vida- se retrasara.
Ademas, los aspectos concretos son cruciales y un aspecto clave es que
paises del antiguo “bloque soviético” asumieron un compromiso que, dada la
gran reduccion de las emisiones que siguido al hundimiento de su sistema
econoémico, significa que tienen permisos excedentes incluso sin realizar
ningun esfuerzo especifico: el caso més evidente es el de Rusia que en 1997
asumio el compromiso de estabilizar sus emisiones respecto a las que tenia -
imuchisimo mayores!- en 1990.

El Gltimo de los mecanismos, llamado de “desarrollo limpio” (clean development
mechanism), es alun mucho mas problematico. Se trata de que paises del
anexo | puedan obtener créditos de emisiones —es decir, puedan exceder sus
permisos de emision- mediante la inversion, publica o privada, en un pais de
fuera del anexo | -es decir, en un pais sin compromisos de emisiones maximas-
siempre que se trate de una inversibn en un proyecto que conlleve menos
emisiones (o comporte absorcién de carbono). Con este invento, la necesaria
contribucién de los paises ricos para ayudar a los paises menos ricos a reducir
—o evitar’- emisiones no se plantea en la practica como complementaria a sus

2 No se trata s6lo de evitar la deforestacion, un tema de debate internacional. El debate ecolégico y de
proteccion de determinadas poblaciones podria llevar a renunciar a la explotacioén de determinadas areas
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esfuerzos sino como sustitutiva de éstos, es decir, como una via para relajarlos
a cambio de inversiones que se supone que no se hubiesen realizado en
ausencia del mecanismo. Un problema adicional es que el escenario base de
referencia es necesariamente hipotético y es dificil demostrar que un proyecto
concreto no se hubiese realizado, lo que en principio deberia suponer que, en
ausencia del protocolo de Kioto, no seria suficientemente atractivo desde un
punto de vista puramente economico. Otro aspecto clave tiene que ver con
posibles efectos negativos ambientales (por ejemplo, plantacion de especies
forestales de muy rapido crecimiento o presas hidraulicas con fuertes impactos)
y sociales de determinados proyectos; esto no sélo es una preocupacion
tedrica ya que existen muchas denuncias de los efectos negativos de proyectos
acogidos a este mecanismo. Ademas, es totalmente cuestionable el hecho de
que los paises y empresas que invierten en paises pobres no sean juzgados
por el conjunto de sus proyectos, ni sean penalizados por los proyectos
“sucios” y, en cambio, se puedan beneficiar de sus proyectos mas “limpios”.

Grados de cumplimiento de Kioto

¢, Se cumplira, al menos, con los timidos compromisos de Kioto por parte de los
paises del anexo 1? EE UU no cumplird, desde luego, con lo firmado en Kioto y
al haberse desvinculado unilateralmente del protocolo no tiene ninguna
obligacion de hacerlo: en 2007 habia aumentado sus emisiones en casi un 17%
respecto al afio base®; como mejor hipétesis, si —como ain no esta nada claro-
EE UU se compromete pronto a una senda de reduccion de emisiones jse
habran perdido mas de diez afos! Algunos de los paises que si ratificaron
(como Australia o Japon) el protocolo también han aumentado sus emisiones
significativamente.

En el caso de la Union Europea de los 15 (ver gréfico 1) las emisiones en 2007
se habian reducido en aproximadamente un 5% respecto al afio base y hasta
hace poco parecia dificil llegar con esfuerzos internos a un 8% para el
promedio 2008-2012, pero la crisis econdmica muy probablemente posibilitara
qgue la reduccion se sitie en este nivel 0 muy cerca. Los comportamientos de
los diferentes paises fueron, sin embargo, muy diferentes. El grueso de la
reduccion se explica sobre todo por la evolucion en Alemania (afectada entre
otros factores por el hundimiento de la industria de Alemania del Este) y en
Gran Bretafia en donde un factor importante fue un cambio en la generacién de

ricas en petroleo. Un interesante ejemplo —planteado en un nimero anterior de este boletin- es la
propuesta defendida por el gobierno de Ecuador de dejar en el subsuelo el petréleo pesado de la zona del
Parque del Yasuni, area especialmente rica en biodiversidad y en donde viven poblaciones indigenas. Se
ha estimado que la explotacién podria suponer para el Estado un ingreso en torno a los 5.000-6.000
millones de dolares, aunque el valor seria muy dependiente de la evolucion futura de los precios del
petréleo. La condicion que pone el gobierno es que una parte importante del coste de oportunidad de la
conservacién no fuese asumida por el pais sino por la comunidad internacional con donaciones a un fondo
de conservacion que permitiria generar ingresos para llevar a cabo politicas sociales y ambientales (ver
entrevista a Alberto Acosta: “El proyecto ITT en Ecuador: dejar el crudo en tierra o el camino hacia otro
modelo de desarrollo”, CIP-Ecosocial- Boletin ECOS, n. 8, agosto-octubre 2009). Desde el punto de vista
del cambio climético la mejor noticia seria, por supuesto, que se renunciase a explotar voluntariamente la
mayor parte de reservas de petroleo y del resto de combustibles fosiles (en especial del carbon).

¥ Este y los siguientes datos se refieren a emisiones sin incluir cambios en los usos del suelo y estan
basados en los datos de http://unfccc.int/files/ghg_data/ghg_data_unfccc/
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electricidad desde el carbon al gas natural. El extremo opuesto es el de
Espafa, que tuvo el mayor aumento en las emisiones de todos los paises del
anexo 1: més del 50% en 2007; sdlo la crisis econdmica permitirda reducir un
poco la desviacién respecto al aumento del 15% permitido por el acuerdo
interno de la UE: en 2008 las emisiones, en un contexto de decrecimiento
econdmico, se redujeron un 6,5% situdndose en un 42,7% por encima de las
del afio base (ver grafico 2). En cualquier caso, paises como Espafia podran
cumplir formalmente con el protocolo gracias a los mecanismos de
flexibilizacidbn y con un coste econdmico minimo para el gobierno, mucho
menor del previsto. El gobierno puede, como ya hace desde hace afos, invertir
en proyectos considerados de “desarrollo limpio” y, debido al comentado
excedente de permisos no utilizados que tienen paises como Rusia, Ucrania,
Polonia o la Republica Checa, puede encontrarse con una enorme oferta de
permisos que, en caso de haber sido ratificado el protocolo por parte de EE
UU, podrian haber tenido en este pais el principal demandante. Puede suceder,
como pas6 en un mercado de permisos diferente (el europeo entre empresas
industriales en su primera fase), con que los permisos se vendan a un precio
irrisorio.

Hacia la justicia ambiental

Una gran cuestion —ahora como antes- sigue siendo como podria llegarse a un
acuerdo auténticamente mundial sin atentar contra la justicia ambiental mas
elemental. Una idea, planteada ya a principios de los noventa por Agarwal y
Narain seria distribuir equitativamente cuotas de emisién comercializables a los
paises en proporcion a su peso dentro de la poblacién mundial.* Una propuesta
menos radical en esta direccidn seria avanzar progresivamente hacia dicha
igualdad de permisos per capita con un horizonte claro de convergencia,
admitiendo transitoriamente desiguales cuotas per capita pero que desde el
principio fuesen lo suficientemente proximas para crear excedentes para los
paises pobres y déficits para los ricos.

Propuestas de este tipo, que se alejan totalmente de las que estan en la
agenda politica oficial tienen, desde luego, muy pocas posibilidades de
avanzar. Sin embargo, podemos aventurar que las reducciones de emisiones
por parte del conjunto de paises ricos —suponiendo que se lleven a cabo- muy
dificilmente seran suficientes para que se produzcan reducciones a nivel
mundial, al menos en las proximas décadas, ya que se verdn mas que
contrarrestadas por las crecientes emisiones de areas del mundo con enorme
peso demogréfico. Podriamos pensar que al menos el agotamiento del petréleo
y —seguramente algo mas tarde- del gas natural haran inevitable una reduccién
de las emisiones de CO, en un futuro incierto pero que no puede estar muy
lejano; sin embargo, ni siquiera podemos afirmar esto porque el agotamiento de
estos combustibles fésiles aumentara las presiones para utilizar mas y mas
carbén:®> un combustible fésil mucho mas abundante (y con reservas mucho

* Agarwal, A. y Narain (1991), S., Global warming in an unequal world. A case of environmental
colionalism, Centre for Science and Environment, New Delhi, India. Ver también Baer, P. et alt. (2000),
“Equity and Greenhouse Gas Responsibility”, Science, vol. 289, September.

® Roca Jusmet, J. y Salaet Fernandez, S., “Agotamiento de combustibles fésiles y emisiones de CO,:
algunos posibles escenarios de futuro”, Revista Galega de Economia (en prensa).
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menos concentradas geograficamente). El futuro de las emisiones de gases de
efecto invernadero dependera, sobre todo, del resultado del conflicto entre la
sed de combustibles fésiles como fuente energética concentrada y facilmente
accesible y la necesidad —y conciencia creciente- de que hay que afrontar lo
mas rapidamente posible el problema del cambio climatico.
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Gréfico 1. Evolucién de las emisiones de gases de efecto invernadero en la
Union Europea de los 15 respecto al afio base y el objetivo de Kioto
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Fuente: http://www.eea.europa.eu/publications/european-community-
greenhouse-gas-inventory-2009
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Gréfico 2. Evolucién de las emisiones de gases de efecto invernadero en
Espafia (1990-2008) en relacién al compromiso de Kioto
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Fuente: Serrano,Ll.. y J. Santamarta (2009), “Las emisiones de gases de
invernadero en Espafia (1990-2008)", Confederacion sindical de Comisiones
Obreras, Departamento de Medio Ambiente.
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