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LLas negociaciones sobre

cambio climatico.
Post-Kyoto y Pre-Buenos Aires

ALBERT SCHRAM

En Ambien-tico #55 (noviembre de 1997)
quisimos indicar las oportunidades ofrecidas
a Costa Rica en las negociaciones sobre cam-
bio climatico por un sistema de transferencia
de fondos y tecnologia de los paises indus-
trializados (PI) hacia los paises menos desa-
rrollados (PMD). Tambien reprodujimos al-
gunos datos que demostraron el poco éxito
que han tenido los PI en reducir sus emisio-
nes de gases a partir de la firma del Conven-

cion Marco sobre Cambio Climatico (FCCC,
Framework Convention on Climatic Change
en inglés) de 1992 hasta 1997.

El 10 de diciembre de 1997, después de 10
dias de complicadas negociaciones entre re-
presentantes de mas de 160 paises se logro
establecer un texto de cerca de 24 paginas
llamado el Protocolo de Kyoto (véase:
http://www.unfcc.de). En este momento los
Pl son responsables de la mayoria de las emi-
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siones, pero en dos décadas, dependiendo de
la politica energética de China e India, este
balance podria cambiar. En esencia, este
Protocolo establece para los PI limites dife-
renciados a los que deben reducir sus emisio-
nes de gases con efecto invernadero para el
periodo 2008-2012. Rusia se comprometio a
una estabilizacion de las emisiones, Japon se
comprometio a una reduccion de 6%, EEUU
a una reduccion de 7% y los paises europeos
a una de 8% en relacion con el nivel de las
emisiones de 1990. En el Protocolo se defi-
nieron los gases con efecto invernadero como
un grupo de seis gases, cada uno con un dife-
rente tamaiio de efecto invernadero: dioxido
de carbono (CO?), metano (CH4), oxido de
nitrogeno (N20, hidrofluorocarbonos (HFC),
perfluorocarbonos (PCF) y hexafluorido de
azufre (SFg)

Los PMD, entre los cuales China e India son
los principales emisores, no se han compro-
metido a ninguna reduccion en sus emisiones,
visto que esto podria impedir su crecimiento
economico. Para ciertos PMD, entre ellos
Costa Rica, este Protocolo abre la posibilidad
de obtener un beneficio financiero y de ven-
der "el aire" mediante "los bonos de carbon”
como se ha dicho popularmente. En el caso
de Costa Rica obviamente no se trata de ven-
der el "aire" del centro de San José, sino mas
bien de buscar una compensacion monetaria
por parte de las industrias de los Pl por la
captacion de CO? de los bosques tropicales y

plantaciones forestales.

No es sencillo calificar el Protocolo de Kyo-
to. Mucho depende de la posicion que uno
tenga en cuanto a la importancia de la con-
servacion del ambiente en relacion con el
crecimiento economico o la erradicacion de la
pobreza. Ademas depende también del éxito o
fracaso de futuras negociaciones infernacio-
nales y las politicas intemas de varios paises.
No es de maravillar que los juicios sobre el
Protocolo varien desde "un grande éxito" o

"un paso de dimensiones historicas" hasta "un
fracaso total" o "irrelevante". Por esta razon,
nos parece importante aportar elementos, y
una opinion personal, para que los lectores de
esta revista puedan formular su propia inter-
pretacion de este Protocolo y las siguientes
negociaciones sobre el cambio climatico des-
de el punto de vista costarricense y contex-
tualizar su opinion entre las posiciones alre-

dedor del mundo
El Protocolo de Kyoto

La Convencion Marco sobre Cambio Clima-
tico (FCCC) de 1992 no contenia compromi-
sos vinculantes para los PI enumerados en el
Anexo I a esta Convencion. Si se expreso el
deseo que estos paises estabilizaran sus emi-
siones al nivel del afio 1990, pero solo algu-
nos de ellos lograron esta meta. A pesar de
esto, dicha Convencion dio inicio a una serie
de reuniones llamadas Conferencias de las
Partes (COP, Conferences of Parties). COP-1
en Paris en 1995, COP-II en Berlin en 1996 y
COP-I1I en Kyoto en 1997. Proximamente, en
noviembre de 1998, se realizara COP-IV en
Buenos Aires.

El Protocolo de Kyoto tiene un doble limite
para entrar en vigor: no solamente el 55% de
los paises tienen que haberlo ratificado, sino
también estos paises tienen que representar
un minimo de 55% de las emisiones de gases
invernadero. Como resultado, EEUU, respon-
sable de alrededor de 30% del total de las
emisiones de estos gases, tiene un veto sobre
la implementacion. Si las elecciones de no-
viembre en este pais no cambian drastica-
mente la composicion republicana del Con-
greso, la posibilidad de que el Protocolo entre
en vigor es pequena. El impedimento legal es
la asi llamada "Resolucion Byrd-Hagel", que
declara que el Senado no ratificara ningun
Protocolo que no limite también las emisio-
nes de los PMD. La misma fue aceptada con
95 votos contra cero. Esta rigida posicion de
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EEUU sobre un tema que es parte de la nego-
ciacion no ha propiciado el avance de las
negociaciones. En 1998 en dos ocasiones mas
-en el caso del Protocolo de Ottawa sobre la
prohibicion de las minas anti-personal y la
creacion del Tribunal Penal Internacional en
Roma- los EEUU han tomado una posicion
contraria a la mayoria de los paises. Lastimo-
samente, solamente en el caso del Protocolo
de Kyoto no es posible avanzar sin el con-
sentimiento de este pais.

Lo interesante para los PMD fue que en las
negociaciones sobre cambio climatico se
empezo a hablar de "instrumentos de flexibi-
lidad". Los objetivos de estos instrumentos
son asistir a los PMD en su desarrollo soste-
nible y ayudar a los PI de Anexo I a lograr
sus metas de reduccion. Estos instrumentos
siempre han sido vistos como suplementarios
a medidas internas de reduccion, no sustitu-
tos.

(Cuales son estos ihstrumentos de flexibili-
dad? Primero, existe el intercambio entre
gobiernos que han reducido mas alla de las
metas y gobiernos que no han alcanzado sus
metas. Los PMD se han opuesto a esta idea
por razones tacticas de la negociacion pero
también por razones éticas, por crear "dere-
chos de contaminar" para los paises que ya
tienen un nivel de emisiones alto. Actual-
mente, existe bastante confusion sobre este
instrumento. Aunque EEUU y Canada sostie-
nen que el intercambio puede iniciarse nme-
diatamente, el texto del Protocolo deja pensar
que primero habra que establecer mecanismos
y reglas (Ott, 1998).

Segundo, existe la "implementacion conjun-
ta" (IC) mencionada en el FCCC de 1992 o
definida en 1995 durante la COP-I como "ac-
tividades implementadas conjuntamente”. Lo
interesante de este nstrumento es que abre la
posibilidad de la participacion del sector pri-
vado. El Gobierno de Costa Rica logro la

aprobacion de nueve proyectos por un monto
total de $140 millones por la Secretaria de la
Convencion de Cambio Climatico, un tercio
del total mundial (segun documento interno
de la Oficina Costarricense de Implementa-
cion Conjunta facilitado por el Dr. Franz
Tattenbach). La desventaja de este instru-
mento es que los costos de transaccion son
altos, visto que cada intercambio hay que
negociarlo separadamente. Las unicas dos
transacciones por un total de $4 millones en
este marco han sido con los gobiernos de

EEUU y Noruega.

Tercero, en Kyoto, por iniciativa de Brasil y
Costa Rica, se introdujo una variante de la IC
en el Articulo 12 del Protocolo; el mecanis-
mo de desarrollo limpio (MDL). Todavia los
procedimientos y las reglas tienen que ser
definidas por las partes durante COP-1V, que
tendra lugar en Buenos Aires en noviembre
de 1998. En tal Articulo 12 del Protocolo se
menciona que a partir del afio 2000 los cerfi-

fied emision reduction (lo que después se ha

llamado CTO: certifiable tradable off-sets; o
CTC: Certificados Transferibles de Compen-
sacion) pueden ser usados como una especie
de moneda y de esta forma evitar los altos
costos de transaccion de la IC, aumentando la
eficiencia economica y facilitando la partici-
pacion de la empresa privada.

Parece que Costa Rica ha decidido que los
beneficios de estas transacciones iran al Fon-
do Nacional para el Financiamiento Forestal
(FONAFIFO). Este "fondo verde" recolecta
también el esfuerzo de los costarricenses para
mantener sus bosques mediante un impuesto
de 5% sobre el precio de la gasolina. La sus-
pension reciente por parte del gobierno de
Miguel Angel Rodriguez de los pagos a
FONAFIFO hace temer que la consolidacion
de este mecanismo tomara su tiempo. Nos
parece que el gran reto para la actual admi-
nistracion esta en hacer funcionar los meca-
nismos para que un comercio de CTOs pueda
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iniciarse y se dé el fortalecimiento de las
estructuras para implementar una politica
forestal eficaz.

Es importante hacer notar también que si no
entrara en vigor el Protocolo de Kyoto en
1999, existirian siempre los otros instrumen-
tos de flexilibidad -el intercambio y la im-
plementacion conjunta- para obtener fondos y
tecnologias en beneficio de la conservacion y
la reforestacion por parte de los PI. Seria
importante agilizar dichos instrumentos y
facilitar la participacion del sector privado.

No hay que confundir estos instrumentos de
flexibilidad con los verdaderos "huecos de
escape” (o "loopholes") e imperfecciones en
el Protocolo, como han hecho ciertos grupos
ambientalistas. El principal problema con el
texto del Protocolo es que a causa de los sinks
-definidos en Articulo 3.3. como la cantidad
de gases invemadero captados por cambios
en el uso de la tierra por forestacion, refores-
tacion y deforestacion a partir de 1990-, se
calcula los cambios netos en las emisiones.
Ademas, ciertos paises esperan lograr una
parte de la reduccion real aumentando el uso
de energia nuclear. Todavia existe mucha
incertidumbre en cuanto a este concepto de
sink y las emisiones netas, porque no define
como medir y ademas es retroactivo.

El Protocolo contiene ciertos conceptos que
no son definidos claramente, como las reglas
para implementar el MDL del Articulo 12, la
participacion de PMD, un procedimiento para
votar sobre cambios al Protocolo y un proce-
dimiento para tratar con paises que no cum-
plen con las metas. No es poco lo que falta
por definir, pero el proceso de negociacion
aun no ha terminado.

A pesar de estas imperfecciones, segun Her-
mann Ott (Ibid.), reconocido experto en le-
gislacion ambiental intemacional del Instituto
Aleman de Wupertal para Estudios del Clima,
Ambiente y Energia, el Protocolo de Kyoto

forma una base solida para llegar en unas
décadas a una politica internacional ambiental

en cuanto al cambio climatico.

La informacion en la prensa internacional
sobre el Protocolo de Kyoto

Los medios nacionales por lo general han
sido muy optimistas en su evaluacion del
Protocolo de Kyoto y el posible comercio en
CTC. The Tico Times, en un articulo del 12
de diciembre de 1997 habla de "un gran éxito
para Costa Rica" en la creacion del mecanis-
mo de desarrollo limpio, como instrumento
de flexibilidad complenientario a la comple-
mentacion conjunta. De hecho, hay que reco-
nocer el aporte a la creacion del mecanismo
de desarrollo limpio del ex-ministro del Am-
biente, René Castro, y del principal negocia-
dor por Costa Rica en Kyoto, Franz Tatten-
bach, y sus asesores de la Oficina Costarri-
cense de Implementacion Conjunta.

La Nacion del 27 de abril de 1998 menciona
que Costa Rica es el vigésimosegundo pais
que firma el Protocolo de Kyoto. Después,
citando al ministro del Ambiente, René Cas-
tro, se dice: "El titular costarricense descarto
que Estados Unidos no firme el acuerdo, pese
a que la mayoria republicana del Congreso ha
afirmado que no suscribira el Protocolo hasta
que los paises en desarrollo sean también
obligados a reducir sus emisiones de gas. En
su opinion, ‘todos los sondeos indican que la
opinion publica estadounidense esta cons-
ciente de los efectos negativos de los cambios
climaticos’. Estados Unidos firmara el acuer-
do a principios del ailo proximo, aseguro el
Ministro."

La lectura de la prensa internacional lleva a
una impresion un poco diferente de la que
tratan de dar los medios nacionales. Una
atenta lectura de 7he New York Times del 12
de diciembre de 1997 puede instruir al lector
sobre el tamano de los problemas politicos
dentro de EEUU para lograr la ratificacion
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del Protocolo de Kyoto. El presidente nor-
teamericano admitio que habra que lograr una
participacion significativa por parte de los
PMD vy no piensa llevar el Protocolo para su
ratificacion sino hasta después de COP-IV y
las elecciones del Congreso en noviembre de
1998 Por lo tanto, no existe suficiente razon
para un pronostico positivo, si uno al menos
no asume que el presidente de EEUU tiene

poderes magicos.

En comparacion con los medios nacionales, la
prensa intemacional ha sido mas escéptica
pero mas completa en sus noticias sobre las
negociaciones en Kyoto. En Foreign Affairs
se desarrolld un interesante debate entre
Stuart Eisensatz, el principal negociador de
los EEUU en Kyoto, y su predecesor Richard
Cooper, ahora profesor de economia en Har-
vard (1998). Cooper sostiene que el Protocolo
de Kyoto desde el punto de vista de la teoria
economica es demasiado complicado y poco
efectivo. La solucion es poner algiun im-
puesto a una accion no deseada. Es mejor que
los gobiernos reciban un ingreso por im-
puestos a que se pierda dinero por ineficien-
cia economica, o aumentando las ganancias a
algunas grandes industrias que logran certifi-
carse. El FMI podria coordinar la implemen-
tacion de este impuesto, porque todos los
paises -con excepcion de Cuba y Corea del
Norte- consultan anualmente con el FMI so-
bre sus impuestos.

Un problema con el Protocolo de Kyoto indi-
cado por Cooper es que no define cuando los
PMD dejaran de ser menos desarrollados. No
se define acciones, solamente objetivos, y
aqui, segun él, esta el problema medular. Por
este mecanismo, las reducciones reales de-
penden de la efectividad de los gobiernos en
cambiar el comportamiento de sus ciudada-
nos. En un contexto donde hay muchos acto-
res un similar mecanismo que defina sola-
mente objetivos no es optimo y probable-
mente fracasara.

Stuart Eisensatz (1998) replica que para un

impuesto de este tipo no existen precedentes

Ademas seria politicamente inaceptable en
EEUU. El Protocolo de Kyoto deja abierto
que cada pais busque su propia via. Los me-
canismos de flexibilidad del Protocolo abren
otras soluciones economicamente racionales
que estan basadas en el mecanismo de permi-
sos comerciables. Admite que habra que
hacer un esfuerzo diplomatico muy grande
para convencer e involucrar los PMD. Para
éstos la posibilidad de financiar la disminu-
cion de contaminacion es un importante in-
centivo para participar. Ademas, ciertos PMD
tienen una alta vulnerabilidad ante los efectos
de un posible calentamiento global. En nues-
tra opinion, esta discusion sobre los princi-
pios sobre los cuales se basa el Protocolo de
Kyoto todavia esta abierta visto que dicho
Protocolo podria nunca entrar en vigor

Otro reportaje importante que habla directa-
mente de la situacion en Costa Rica aparecio
en la revista inglesa The kconomist el 27 de
junio de 1998. El articulo "Costa Rica: su
contaminacion, nuestros bosques” trata el
tema del futuro comercio de CTC en Costa
Rica. Parece que esta basado principalmente
en las informaciones suministradas por la
Oficina Costarricense de Implementacion
Conjunta y el Ministerio del Ambiente. Men-
ciona también el escepticismo en cuanto a los
principios que hay detras de los CTC por
parte de Greenpeace y la Fundacion Cercopia.

Lo que es mucho peor, en nuestra opinion, es
que se senala la corrupcion en la administra-
cion de los esquemas de reforestacion y la
escasa efectividad de los esfuerzos de limitar
la deforestacion en Costa Rica en el pasado.
También expresa su preocupacion por la con-
tinua deforestacion particularmente en areas
también promocionadas como destinos para
el ecoturismo como, por ejemplo, Tortuguero
y la Peninsula de Osa. Es importante saber
que las noticias sobre la situacion real en el
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pais salen a la luz publica a pesar de las de-
claraciones contrarias de ciertos funcionarios
publicos. Cualquier esfuerzo a nivel interna-
cional debe tomar datos reales como punto de
partida, porque no se puede enganar a toda la
gente todo el tiempo.

En general, seria una lastima que por simila-
res problemas administrativos los beneficios
del MDL, que costo tanto crearlo, no pudie-
ran ser aprovechados. Los PI daran una sola
oportunidad para que el MDL funcione: si por
falta de voluntad politica para efectuar cam-
bios, incapacidad administrativa o corrupcion
por parte de los PMD no se pudiera imple-
mentar este esquema, se perderia por siempre
la oportunidad.

Conclusion

Quisimos demostrar la complejidad y el ca-
racter incompleto de las negociaciones sobre
cambio climatico. Si el Protocolo de Kyoto
entrara en vigor o se quedara en letra muerta,
dependera en gran medida de las negociacio-
nes de noviembre de 1998 en Buenos Aires y
también de las posibilidades de ratificacion
por parte de EEUU, sin la cual el Protocolo
no podra entrar en vigencia. Faltan por definir
modalidades y procedimientos para que el
mecanismo de desarrollo limpio y el comer-
cio en CTC -que encuentra su base juridica en

el Articulo 12 del Protocolo de Kyoto- pue-
dan funcionar.

Concluimos que el Protocolo de Kyoto es una
base relativamente solida para progresar hacia
una politica ambiental internacional para
controlar el cambio climatico, si los EEUU Jo
ratifican. Lastimosamente, por ahora las posi-
bilidades de esta ratificacion parecen ser pe-
queiias y, por lo tanto, las negociaciones so-
bre cambio climatico aun podrian tomar otro
rumbo, como indico el profesor Cooper.
¢Cuando se podra dar una reduccion real de
las emisiones de gases invernadero? Primero
los PI tendran que destinar mas recursos a
este fin y tomar medidas para cambiar su
dependencia de combustibles fosiles. ;Cuan-
do se podra empezar a "vender el aire" de
Costa Rica? Todavia no, y sugerir lo contra-
rio, como ha pasado en la prensa nacional,
seria cultivar ilusiones. Sera mejor dedicarse
a cultivar bosques.
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