REVISTA CATALANA DE DRET AMBIENTAL Vol. VI Nim. 2 (2015): 1 - 10
-Editorial-

EDITORIAL

La CoP de Paris

La 21% Conferéncia de les Parts del Conveni Marc de les Nacions Unides sobre el Canvi
Climatic 1 la 11* Reuni6 de les Parts al Protocol de Kyoto es van celebrar al desembre
de 2015 a Paris, amb I’objectiu d’aconseguir un acord universal i juridicament vinculant
per reduir les emissions de gasos d’efecte hivernacle i limitar aixi ’augment de la

temperatura global del planeta a 2°C respecte dels nivells preindustrials.

La Conferéncia de Paris és la culminacié d’un llarg procés de negociacid per renovar els
compromisos assumits el 1997. El régim internacional del canvi climatic ha anat
evolucionant al llarg de diverses etapes, entre les quals cal destacar un primer periode
de caracter constituent, des dels anys vuitanta fins 1995, que resulta en 1’adopcid del
Conveni Marc i la seva entrada en vigor; 1 una segona fase de regulacio, entre 1995 i
2005, que inclou la negociaci6, adopcid, i1 entrada en vigor del Protocol de Kyoto. En
aquests primers quinze anys els principals actors d’aquest régim internacional han estat
sens dubte la Unié Europea i els Estats Units, tots dos amb posicions antagoniques i
amb un clar lideratge de la primera. Des de 2005 la situacié ha anat canviant
diametralment, amb la perdua progressiva de rellevancia de la Unid Europea i
’emergéncia dels paisos del grup BASIC (Brasil, India, Xina i Sudafrica) en les
negociacions. L’epicentre d’aquesta darrera etapa compren la negociacid del régim
“post-Kyoto” a partir de 2007, inclos el fracas de la Conferéncia de Copenhaguen el
2009, la formalitzacié el 2012 de 1’acord respecte al segon periode de compromis
(2013- 2020) mitjancant una esmena que encara no ha entrat en vigor i la conclusi6 de

I’Acord adoptat a Paris el desembre de 2015.

Al llarg de tot aquest procés, i especialment en el moment de la negociacio de 1’ Acord
de Paris, les posicions de les parts han estat molt condicionades pel debat sobre I’abast
de I’obligacid de diferenciaci6 entre els anomenats paisos de I’annex I i els paisos que
no hi son, i la seva aplicacié d’acord amb les circumstancies i capacitats nacionals dels
Estats Part. La Unié Europea, juntament amb altres Estats europeus no membres, ha
defensat tradicionalment importants reduccions en els nivells d’emissions de gasos
d’efecte hivernacle dels paisos industrialitzats, alhora que ha promogut una acci6

mesurable en els paisos en desenvolupament i 1’adopcié de mesures d’adaptacio
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mitjancant I’establiment de mesures comunes. Els paisos del grup Paraigiies (Japo,
Canada, Australia, Noruega, Nova Zelanda, Federaci6 Russa, a més dels Estats Units,
als quals ocasionalment es sumen Kazakhstan 1 Ucraina) tenen en comu el seu interés
per una estratégia més “flexible” que limiti les emissions (objectius i calendaris no
obligatoris, instruments de mercat). Els paisos del grup BASIC s’han compromeés amb
la realitzacid de certes accions de mitigacié de les emissions, perd s’oposen clarament a
I’assumpcio no diferenciada de compromisos juridicament vinculants de reduccio. El
Grup G-77 comprén una coalicid de 133 paisos molt diversa que tenen en comu un
interés en la fixacio dels compromisos de reduccions d’emissions dels paisos
desenvolupats i de transferéncies financeres i tecnologiques sobre la base del principi de
les responsabilitats comunes perd diferenciades. L’ Alianca de Petits Estats Insulars en
Desenvolupament integra 39 paisos (membres del G-77) particularment vulnerables al
canvi climatic, per la qual cosa sén especialment proactius en les negociacions, i
defensen les posicions més ambicioses. Finalment, als membres de 1’Organitzacié dels
Paisos Exportadors de Petroli els preocupen essencialment les conseqiiéncies que sobre
les seves economies podria tenir el fet que els altres paisos reduissin el consum de

petroli.

L’Acord adoptat a Paris el passat desembre ha estat considerat, entre d’altres
qualificatius, de “triomf monumental” i “d’exit clamords del multilateralisme”, en
paraules del Secretari General de les Nacions Unides, Ban-ki-moon. La Unié Europea
I’ha valorat també com un “acord historic”, que satisfa les seves exigéncies pel que fa
als tres grans eixos de la seva politica de canvi climatic (ambicid, compromis i
solidaritat). Ara bé, més enlla d’un clar i rotund éxit politic i mediatic, ;que és el que
realment s’ha acordat a Paris?, ;fins a quin punt aquest Acord permet determinar el
nivell de compromis real de la comunitat internacional respecte la lluita contra el canvi

climatic?

Certament, el context que envoltava a la Conferéncia de Paris no era el mateix que va
portar a finals dels anys noranta a subscriure de manera entusiasta el Protocol de Kyoto.
De fet, des de la seva entrada en vigor el 2005 tot el procés ha estat llastrat per la falta
de suport i de confianca entre les Parts. Aquesta situacido es va agreujar des de la
Conferéncia de Copenhaguen el 2009, clar reflex de les tensions existents i del tomb
que es va produir en les negociacions sobre el régim multilateral del canvi climatic. El

fracas de Copenhaguen va estar molt present a Paris i les Parts, i molt especialment la
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presidéncia francesa, van esmercar esfor¢os per evitar un nou fiasco, que hagués estat
inadmissible en les circumstancies actuals. Per tant, s’havia de posar en valor qualsevol
resultat, per petit que fos, que assolis la Conferéncia, 1 aix0 ha portat potser a una

valoracio positiva en excés.

D’una banda, és cert que s’han superat dos grans reptes que tenia davant seu la
Conferéncia. El primer era adoptar un instrument juridicament vinculant, universal i
diferenciat. El mateix procés de la Plataforma de Durban ja imposava algunes
limitacions pel que fa a la naturalesa de I’instrument resultant de la negociacio, a
I’exigir 1’adopcid d’un acord obligatori per les Parts. L’adopcié d’una decisio de la
Conferéncia de les Parts per la qual s’aprova 1’Acord de Paris en virtut de la Convencid
Marc de les Nacions Unides sobre el Canvi Climatic (FCCC / CP/2015/L .9/ Rev.1)
constitueix doncs un pas molt important i enforteix sens dubte el régim multilateral del
canvi climatic. Ara bé, no es pot ignorar que, tot i tractant-se d’un acord multilateral, i
per tant, d’un instrument formalment juridicament vinculant per a les Parts, I’Acord de
Paris conté elements importants que manquen clarament d’aquest efecte obligatori,
entre ells un de tan essencial com el de I’establiment d’objectius de reduccio

d’emissions individuals.

També sembla superat el segon repte de la Conferéncia: reconduir I’oposicié d’alguns
dels principals actors en 1’escena internacional i, molt especialment, trobar la forma de
que els Estats Units i d’altres Estats, com Canada, Japo, la Federacié Russa, o els paisos
del grup BASIC, abandonessin les seves reticéncies i es sumessin al consens general.
Tot 1 que aquests Estats segueixen propiciant aliances de compliment voluntari fora del
marc convencional multilateral, finalment s’han alineat al voltant d’una interpretacio
flexible del concepte de diferenciacié que permet la seva permanéncia dins el sistema. A
més, més enlla de ’eficacia de la diplomacia francesa al llarg de la negociacio, i molt
especialment, de la rellevancia que va tenir en I’ltima fase de la Conferencia el Comite
de Paris, no pot negar-se el paper clau dels Estats Units, la Xina i I’India per facilitar
I’acord, assumint certs compromisos per reduir les seves propies emissions de gasos

d’efecte hivernacle.

En canvi, si ens fixem en el contingut del que s’ha acordat, I’ampolla sembla,
malauradament, mig buida. Pel que fa a la mitigacid, I’acord exigeix que les Parts actuin
per reduir les seves emissions de gasos d’efecte hivernacle i arribin al maxim

d’emissions “com més aviat possible” per continuar a partir d’aleshores amb les
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reduccions a mesura que avanca el segle. En termes generals, es fixa 1’objectiu de
limitar ’augment de la temperatura fins a ’any 2100 en 2°C respecte als nivells
preindustrials. No obstant aix0, 1’acord deixa un marge considerable als Estats per
determinar com i on duen a terme aquestes reduccions i només requereix que informin
de manera transparent dels esforcos realitzats. De fet, conforme al plantejament bottom-
up del nou instrument i a diferéncia del Protocol de Kyoto, I’acord no inclou objectius
quantificats de reducci6 especifics, juridicament vinculants pels Estats. Ans al contrari,
les Parts han de demostrar que el compromis de reduccié de les emissions que proposen
i assumeixen (Contribucions Determinades a Nivell Nacional — INDCs) constitueix una
contribuci6 justa a 1’esfor¢ global de reduccid, una valoracié que s’acompanya d’un

procés d’avaluacio i revisio técnica independent cada cinc anys.

D’altra banda, i per primera vegada en les negociacions sobre canvi climatic, les
qiiestions relatives a 1’adaptacié han tingut una importancia similar a la que tenen
tradicionalment els aspectes vinculats amb la mitigaci6. Segurament aixo es deu a que
molts dels INDCs presentats pels Estats incloien els objectius i les prioritats d’adaptacio
juntament amb els objectius de reduccid d’emissions. En aquest ambit [’acord
persegueix un objectiu global de “millorar la capacitat d’adaptacid, I’enfortiment de la
resiliencia 1 reduir la vulnerabilitat al canvi climatic per tal de contribuir al
desenvolupament sostenible i assegurar una resposta adequada d’adaptacio6 en el context
de la meta de temperatura”. L’acord vincula aixi, explicitament, I’adaptacio i la
mitigacié i encoratja a les Parts a informar d’aquestes accions també en periodes de cinc
anys, perd0 de nou utilitza una redacci6 excessivament generica pel que fa a la
planificacio i la implementacio de les mesures d’adaptaci6. D’altra banda, es tracta de
manera diferenciada el Mecanisme Internacional de Varsovia per les Pérdues i els
Danys relacionats amb les Repercussions del Canvi Climatic (especialment els
esdeveniments provocats tant pels fenomens extrems com pels fenomens d’evolucio
lenta), perdo de nou queda per al futur el desenvolupament de les seves funcions,
modalitats i procediments. I més important encara, d’acord amb la Decisio de la COP,
s’exclouen les qiiestions relacionades amb la responsabilitat internacional o la

indemnitzacio (par. 52).

A tall de conclusio es pot considerar que des del fracas que va suposar la Conferéncia de
Copenhaguen el 2009 hem assistit, al llarg de les successives reunions, a un important

esfor¢ per anar restaurant la confianca de les Parts al Conveni Marc en el procés
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multilateral per a I’establiment del régim internacional de canvi climatic iniciat el 1992.
En aquesta linia, la Conferéncia de Paris ha constituit un nou punt d’inflexio. La
conclusio favorable d’un instrument internacional que renovi els compromisos subscrits
a Kyoto el 1997 1 que sigui juridicament vinculant és un gran pas per a la comunitat
internacional. Ara bé, el pragmatisme ha prevalgut sobre les grans expectatives, 1 alla on
semblava dificil assolir una acci6 concertada de caracter multilateral, s’han imposat,
sota el mantell del principi de les responsabilitats comunes perd diferenciades i la
consideracié de les circumstancies nacionals, les solucions més conformes amb els
interessos geoestratégics dels Estats més influents en el procés de negociacio, en aquest
moment els Estats Units i els paisos del grup BASIC. Un acord doncs, que difereix dels
seus antecessors pel seu abast limitat, que fia al futur i a ’accid dels Estats i en menys
mesura de la Conferéncia de les Parts com assolir la limitacié dels 2°C, i que en
definitiva s’explica segurament per la perdua d’influéncia de la Unid Europea,
I’emergencia en el context de les negociacions dels paisos del grup BASIC i la

recuperacio de la iniciativa per part dels Estats Units.
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EDITORIAL

La CoP de Paris

La 21 Conferencia de las Partes del Convenio Marco de Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico y la 11*. Reunidn de las Partes al Protocolo de Kioto se celebraron en
diciembre de 2015 en Paris, con el objetivo de conseguir un acuerdo universal y
juridicamente vinculante para reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y
limitar asi el aumento de la temperatura global del planeta a 2°C respecto a los niveles

preindustriales.

La Conferencia de Paris ha sido la culminacion de un largo proceso de negociacion para
renovar los compromisos asumidos en 1997. El régimen internacional del cambio
climatico ha ido evolucionando a lo largo de diferentes etapas, entre las que debe
destacarse un primer periodo de caracter constituyente, desde los afios ochenta hasta
1995, que resulta en la adopcion del Convenio Marco y su entrada en vigor; y una
segunda fase de regulacion, entre 1995 y 2005, que incluye la negociacion, adopcion y
entrada en vigor del Protocolo de Kioto. En estos primeros quince afios, los principales
actores de este régimen internacional han sido sin duda la Unidon Europea y Estados
Unidos, ambos con posiciones antagoénicas y un claro liderazgo de la primera. Desde
2005, la situacién ha ido cambiando diametralmente, con la pérdida progresiva de
relevancia de la Unidon Europea y la emergencia de los paises del grupo BASIC (Brasil,
India, China y Sudafrica) en las negociaciones. El epicentro de esta ultima etapa
comprende la negociacion del régimen “post-Kioto” a partir de 2007, incluso el fracaso
de la Conferencia de Copenhague en 2009, la formalizacion del acuerdo respecto al
segundo periodo de compromiso (2013-2020) mediante una enmienda que aun no ha

entrado en vigor y la conclusion del Acuerdo adoptado en Paris en diciembre.

A lo largo de todo este proceso y, especialmente, en el momento de la negociacion del
Acuerdo de Paris, las posiciones de las partes han estado muy condicionadas por el
debate sobre el alcance de la obligacion de diferenciacion entre los llamados paises del
anexo | y los paises que no figuran en ¢él, y su aplicacion de acuerdo con las
circunstancias y las capacidades nacionales de los Estados Parte. La Union Europea,
junto con otros Estados europeos no miembros, ha defendido tradicionalmente

importantes reducciones en los niveles de emisiones de gases de efecto invernadero de
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los paises industrializados, al mismo tiempo que ha promovido una accién mensurable
en los paises en vias de desarrollo y la adopcion de medidas de adaptacion mediante el
establecimiento de medidas comunes. Los paises del grupo Paraguas (Japon, Canada,
Australia, Noruega, Nueva Zelanda, Federacion Rusa, ademas de Estados Unidos, a los
que se suman ocasionalmente Kazajstan y Ucrania) tienen en comun su interés por una
estrategia mas “flexible” que limite las emisiones (objetivos y calendarios no
obligatorios, instrumentos de mercado). Los paises del grupo BASIC se han
comprometido con la realizacion de ciertas acciones de mitigacion de las emisiones,
pero se oponen claramente a la asuncion no diferenciada de compromisos juridicamente
vinculantes de reduccion. El Grupo G-77 comprende una coalicion de 133 paises muy
diversa que tienen en comun un interés en la fijacion de los compromisos de reduccion
de emisiones de los paises desarrollados y de transferencias financieras y tecnologicas
sobre la base del principio de responsabilidades comunes pero diferenciadas. La Alianza
de Pequenos Estados Insulares en Desarrollo integra 39 paises (miembros del G-77)
particularmente vulnerables al cambio climatico, por lo cual son especialmente
proactivos en las negociaciones y defienden las posiciones mas ambiciosas.
Finalmente, los miembros de la Organizacion de los Paises Exportadores de Petréleo
estan preocupados, esencialmente, por las consecuencias que sobre sus economias

podria tener el hecho de que otros paises redujeran el consumo de petrdleo.

El Acuerdo adoptado en Paris el pasado diciembre ha sido considerado entre otros
calificativos, de “triunfo monumental” y de “éxito clamoroso del multilateralismo”, en
palabras del Secretario General de Naciones Unidas, Ban-ki-moon. La Unién Europea
lo ha valorado también como un “acuerdo histérico”, que satisface sus exigencias en
relaciéon con los tres grandes ejes de su politica de cambio climatico (ambicion,
compromiso y solidaridad). Ahora bien, més alld de un claro y rotundo éxito politico y
mediatico, ;Qué es lo que realmente se ha acordado en Paris? ;hasta qué punto este
Acuerdo permite determinar el nivel de compromiso real de la comunidad internacional

respecto a la lucha contra el cambio climatico?

Ciertamente, el contexto que rodeaba a la Conferencia de Paris no era el mismo que
llevo a finales de los noventa a suscribir de manera entusiasta el Protocolo de Kioto. De
hecho, desde su entrada en vigor en 2005 todo el proceso ha estado lastrado por la falta
de apoyo y de confianza entre las Partes. Esta situacion se agravd desde la Conferencia

de Copenhague en 2009, claro reflejo de las tensiones existentes y del giro que se
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produjo en las negociaciones sobre el régimen multilateral del cambio climatico. El
fracaso de Copenhague estuvo muy presente en Paris y las Partes, muy especialmente la
presidencia francesa, consumieron esfuerzos para evitar un nuevo fiasco, que hubiera
sido inadmisible en las circunstancias actuales. Por lo tanto, debia de ponerse en valor
cualquier resultado, por pequeiio que fuera, que se lograse en la Conferencia, y esto ha

llevado quizé a una valoracion positiva en exceso.

Por una parte, es cierto que se han superado dos grandes retos que tenia ante si la
Conferencia. El primero era adoptar un instrumento juridicamente vinculante, universal
y diferenciado. El mismo proceso de la Plataforma de Durban ya imponia algunas
limitaciones en relacion con la naturaleza del instrumento resultante de la negociacion,
al exigir la adopcion de un acuerdo obligatoria para las Partes. La adopcion de una
decision de la Conferencia de las Partes por la que se aprueba el Acuerdo de Paris en
virtud de la Convencion Marco de Naciones Unidas sobre el Cambio Climatico (FCCC /
CP /2015/L .9/ Rev.1) constituye asi un paso muy importante y fortalece sin duda el
régimen multilateral del cambio climatico. Ahora bien, no puede ignorarse que, a pesar
de tratarse de un acuerdo multilateral, y por lo tanto, de un instrumento formalmente
vinculante desde el punto de vista juridico para las Partes, el Acuerdo de Paris contiene
importantes elementos que adolecen de falta de tal efecto obligatorio, entre los que cabe
mencionar uno tan esencial como el del establecimiento de objetivos de reduccion de

emisiones individuales.

También parece superado el segundo reto de la Conferencia: reconducir la oposicion de
algunos de los principales actores en la escena internacional y, muy especialmente,
encontrar la forma de que Estados Unidos y otros Estados, como Canada, Japon, la
Federacion Rusa o los paises del grupo BASIC, abandonaran sus reticencias y se
sumaran al consenso general. Aunque estos Estados siguen propiciando alianzas de
cumplimiento voluntario fuera del marco convencional multilateral, finalmente se han
alineado alrededor de una interpretacion flexible del concepto de diferenciacion que
permite su permanencia en el sistema. Ademas, mas alld de la eficacia de la diplomacia
francesa a lo largo de la negociacion y, muy espacialmente, de la relevancia que tuvo en
la ultima fase de la Conferencia el Comité de Paris, no puede negarse el papel clave de
Estados Unidos, China e India para facilitar el acuerdo, asumiendo ciertos compromisos

para reducir sus propias emisiones de gases de efecto invernadero.
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En cambio, si nos fijamos en el contenido de lo que se ha acordado, la botella parece,
desgraciadamente, medio vacia. En relacién con la mitigacion, el acuerdo exige que las
Partes actien para reducir sus emisiones de gases de efecto invernadero y lleguen al
maximo de emisiones “lo mas pronto posible” para continuar, a partir de entonces, con
las reducciones a medida que avanza el siglo. En términos generales, se fija el objetivo
de limitar el aumento de temperatura hasta el ano 2100 en 2°C respecto a los niveles
preindustriales. No obstante, el acuerdo deja un margen considerable a los Estados para
determinar como y donde llevan a cabo estas reducciones y solo requiere que informen
de manera transparente de los esfuerzos realizados. De hecho, conforme al
planteamiento bottom-up del nuevo instrumento y a diferencia del Protocolo de Kioto,
el acuerdo no incluye objetivos cuantificados de reduccion especificos, juridicamente
vinculantes para los Estados. Mas bien al contrario, las Partes deben demostrar que el
compromiso de reduccion de las emisiones que proponen y asumen (Contribuciones
Determinadas a Nivel Nacional — INDCs) constituyen una contribucion justa al esfuerzo
global de reduccion, una valoracién que se acompaiia de un proceso de evaluacion y

revision técnica independiente cada cinco afios.

Por otra parte, y por primera vez en las negociaciones sobre el cambio climatico, las
cuestiones relativas a la adaptacion han tenido una importancia similar a la que tienen
tradicionalmente los aspectos vinculados a la mitigacion. Seguramente, esto se debe a
que muchos de los INDCs presentados por los Estados incluyen los objetivos y las
prioridades de adaptacion junto con los objetivos de reduccion de emisiones. En este
ambito el acuerdo persigue un objetivo global de “mejorar la capacidad de adaptacion,
el fortalecimiento de la resiliencia y reducir la vulnerabilidad al cambio climatico para
contribuir al desarrollo sostenible y asegurar una respuesta adecuada de adaptacion en el
contexto de la meta de temperatura”. El acuerdo vincula asi, explicitamente, la
adaptacion y la mitigacion y anima a las Partes a informar de estas acciones también en
periodos de cinco afos, pero de nuevo utiliza una redaccidon excesivamente genérica en
relacion con la planificacion e implementacion de las medidas de adaptacion. Por otra
parte, se trata de manera diferenciada el Mecanismo Internacional de Varsovia para las
Pérdidas y Dafios relaciones con las Repercusiones del Cambio Climatico
(especialmente los acontecimientos provocados tanto por los fendémenos extremos como
por los fendmenos de evolucion lenta), pero de nuevo queda para el futuro el desarrollo

de sus funciones, modalidades y procedimientos. Y, mds importante aun, de acuerdo
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con la Decision de la CoP, se excluyen las cuestiones relacionadas con la

responsabilidad internacional o la indemnizacién (par. 52).

Como conclusion puede considerarse que, desde el fracaso que supuso la Conferencia
de Copenhague en 2009, hemos asistido, a lo largo de las sucesivas reuniones, a un
importante esfuerzo por ir restaurando la confianza de las Partes al Convenio Marco en
el proceso multilateral para el establecimiento del régimen internacional del cambio
climatico iniciado en 1992. En esta linea, la Conferencia de Paris ha constituido un
nuevo punto de inflexion. La conclusion favorable de un instrumento internacional que
renueve los compromisos suscritos en Kioto en 1997 y que es juridicamente vinculante
es un gran paso para la comunidad internacional. Ahora bien, el pragmatismo ha
prevalecido sobre las grandes expectativas, y alli donde parecia dificil alcanzar una
accion concertada de caracter multilateral, se han impuesto, bajo el manto del principio
de responsabilidades comunes pero diferenciadas y la consideracion de las
circunstancias nacionales, las soluciones mas conformes con los intereses
geoestratégicos de los Estados mas influyentes en el proceso de negociacion, en este
momento, Estados Unidos y los paises del grupo BASIC. Un acuerdo, pues, que difiere
de sus antecesores por su alcance limitado, que fia al futuro y a la accion de los Estados
y, en menor medida, de la Conferencia de las Partes, como llegar a la limitacion de los
2°C, y que, en definitiva, se explica seguramente por la pérdida de influencia de la
Unién Europea, la emergencia en el contexto de las negociaciones del grupo BASIC y

la recuperacion de la iniciativa por parte de Estados Unidos.
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