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INTRODUCCION

“DE LONDRES A BONN — ¢CONSOLIDARA MEXICO su posicion de liderazgo en
cambio climatico en el camino a Copenhague?”;! “La llama de la esperanza
se ha reavivado y la fe en que el proceso multilateral sobre cambio climati-
co dé resultados se ha restaurado”; “Los mexicanos... hicieron un trabajo
diplomatico extraordinariamente bueno en tratar de encontrar soluciones
cuando uno hubiera pensado que no existian”; “Las decisiones de Cancin
crean una oportunidad para elevar las metas de reduccion de emisiones en
los meses y anos por delante [...] pero no garantizan el éxito, y no hay
mayor acuerdo en cudnto se debe hacer y quién lo debe hacer antes de que
los negociadores arribaran a Canctin”.? “;Por qué Brasil [anfitrion de Rio
+20] y México (anfitrion de Los Cabos) y las potencias mayores en el G20
estan tratando el cambio climatico como un juego de la gallina [game of
Chicken]”.% Esta mezcla de expresiones de participantes en la Conferencia de
las Partes 16 / Conferencia de las Partes del Protocolo de Kioto 6, de la Con-
vencion Marco de las Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (cMNUCC),
celebradas en Cancun, y de analistas interesados en el tema refleja la vision
general un tanto ambivalente, que entre 2007 y 2012 se formé sobre el papel

Uhttp://www.climaticoanalysis.org/post/from-london-to-bonn-will-mexico-consolidate-its-

2 Declaraciones de Christina Figueres, Secretaria Ejecutiva de la cmnuce, Todd Stern,
miembro de la delegacion de Estados Unidos a las Conferencias de Canctn y Alden Meyer,
Director de Politica y Estrategia, Union of Concerned Scientists, respectivamente. La traduccién
es mia. Stacey Feldman, “Mexico Hailed for Making Climate Talks a Global Triumph”, en
http://insideclimatenews.org

% http://www.cigionline.org/publications/2012/6,/g20/rapid-response-g20-and-climate-
change
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que México ha jugado en las negociaciones internacionales sobre cambio
climatico.? Para entender esa ambivalencia, en este articulo procuramos
ahondar en las razones por las cuales se le otorg6 cierta prioridad al tema;
también en la evolucion, en sus grandes lineas, de la posicion mexicana en
materia de cambio climdtico a nivel internacional en ese sexenio,? y en cud-
les fueron los logros del activismo mexicano en este rengl6n.5

Para tratar de explicar el papel que México intent6 jugar en las nego-
ciaciones internacionales de cambio climdtico y los resultados obtenidos
en el sexenio bajo analisis, vale la pena mencionar de entrada, de manera
muy breve, la situacién de nuestro pais en el escenario internacional al
comenzar ese periodo. Enseguida nos referiremos a las negociaciones que
se dieron en el marco de las Naciones Unidas, senalando sucintamente lo
que sucedi6 hasta 2006, para centrarnos en las Conferencias anuales de las
Partes de la Convenciéon Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico (cop, por sus siglas en inglés) y protocolo de Kioto (cmP), en los
siguientes seis anos.” Mencionaremos los principales puntos de divergencia
entre los paises desarrollados y en desarrollo, y senalaremos la posicion de
México al respecto. Por tltimo, nos referiremos de manera breve a la par-
ticipacion de México en algunos de los foros informales en que se discutio
el tema durante el sexenio, algunos de los cuales son vistos por varios politi-
cos, analistas y observadores como alternativa para avanzar mas rapidamen-
te en las negociaciones sobre la forma de enfrentar ese grave problema.

Si bien en este articulo nos referiremos a la actividad multilateral de
México, es necesario senalar aqui que al tema del cambio climdtico se le
dio también alguna importancia en las relaciones bilaterales de este pais,
sobre todo en materia de cooperacion financiera. Fueron numerosos los

4 Para una caracterizacion sucinta de la naturaleza de este fenémeno y sus posibles con-
secuencia para el planeta, véase: Cambio climatico: una reflexion desde México, México, Secretaria
de Medio Ambiente y Recursos Naturales, 2012, pp. 5-20.

5 No se pretende aqui profundizar en las posiciones mexicanas en cuestiones técnicas
especificas, aunque en éstas habia en ocasiones diferencias con otros paises en desarrollo.
Para un estudio que compara algunas de estas posiciones, véase: Jan von der Goltz, “High
Stakes in a Complex Game: A Snapshot of the Climate Change Negotiating Positions of Mayor
Developing Country Emitters”, Center for Global Development, agosto de 2009 (Working pa-
per 177).

6 Para ello, acudimos a la bibliografia secundaria existente, a informes gubernamentales,
a la prensa y a entrevistas a una docena de participantes en el proceso (altos funcionarios y
diplomaticos, académicos y miembros de organizaciones no gubernamentales).

7La copy la Reuni6n de las Partes del Protocolo de Kioto (cmP) se realizan simultinea-
mente desde 2005. Entre las Conferencias, hay un buen nimero de reuniones de grupos,
subgrupos y bilaterales. México particip6 mas activamente en esas reuniones, lo mismo que en
las conferencias de las partes de otras convenciones que de una manera u otra se relacionan
con el cambio climatico.
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acuerdos firmados para proyectos de mitigaciéon (en particular reduccién
de emisiones de gases de efecto invernadero) o de adaptacion, con México
como receptor y, ocasionalmente, donante, proyectos acordes con las posi-
ciones internacionales del pais en los foros internacionales.® Fue también
parte de la agenda de encuentros del presidente mexicano con algunos
mandatarios de otros paises.?

Aqui se sostiene que el activismo mexicano en materia de cambio cli-
matico en los foros internacionales, que se mantuvo a lo largo del gobier-
no de Felipe Calderén y que coincidi6é con un ciclo en las negociaciones
internacionales sobre el tema (de Bali a Doha), se encuadra dentro del
intento por continuar la participacién mexicana en el esfuerzo por crear
un sistema internacional basado en reglas de observancia universal. La se-
leccion de este tema como uno de la media docena de asuntos a los que
se les dio importancia en la actividad multilateral, responde a una serie de
factores internos (capacidad de mitigacion, dotaciéon de energia, estructu-
ra de la economia, vulnerabilidad ecolégica, entre otros), pero también
existieron razones de politica exterior en general y tuvo un peso decisivo el
interés y la participacion directa del mandatario mexicano. México no fue
enteramente exitoso en su objetivo de ser puente entre paises con intereses
y posiciones muy distintas, pero su activismo contribuyé a mantenerlo en
una buena posicion en la mesa de negociaciones en un tema de indudable
interés para el pais y a mejorar su imagen, especialmente en momentos de
grave deterioro de la misma.

La BfJSQUEDA DE UN NUEVO POSICIONAMIENTO INTERNACIONAL DE MEXICO

En los ultimos tres sexenios, el Estado mexicano ha hecho reiterados es-
fuerzos para ajustar la politica exterior del pais a los grandes cambios del
escenario internacional a partir del desplome del sistema bipolar, el avance
acelerado de la globalizacién y, en fechas mas recientes, el transito paula-
tino hacia un mundo multipolar, cambios surgidos en medio de una gran

8 Espana, Gran Bretana, Francia, Noruega y Estados Unidos, entre otros, han financiado
proyectos en México.

9 En los primeros anos del TLcAN, dentro del marco de la Comision de Cooperacion
Ambiental se discuti6 la posibilidad de que los tres paises colaboraran entre si para la reduc-
cién de emisiones de GEI. Se habl6 de la creacién de una “burbuja norteamericana”, cuya idea
central era reducir las emisiones en el pais donde los costos de abatimiento fueran menores y
contabilizarla como bloque. Véase: José Clemente Rueda Abad, “Desafios para la cooperacion
climadtica en América del Norte: entrevista con Carlos Gay Garcia”, Norteamérica (México), ano
7, niimero especial, 2012, pp. 167-180.
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incertidumbre sobre el futuro. Sin embargo, le ha sido dificil delinear una
politica bien articulada. Algunas de las mds importantes acciones para ajus-
tarse a la cambiante situacion internacional y sus consecuencias inmedia-
tas, al combinarse con la continuacién de ciertas condiciones y tendencias
tradicionales, en gran medida han provocado esa dificultad. La firma del
Tratado de Libre Comercio de América del Norte; su ingreso a la Organiza-
cion de Cooperacion para el Desarrollo Econémico (OECD por sus siglas en
inglés); su salida del Grupo de los 77 mas China; su insercion en el mercado
internacional como exportador sobre todo de productos manufacturados;
la concentracién de su comercio y, especialmente, de sus ventas al exterior
en Estados Unidos; el peso muy significativo que tiene la produccién pe-
trolera en las finanzas publicas, su cardcter de economia emergente pero
con profundos rezagos tanto en materia econémica como social, todos han
impuesto retos muy importantes al Estado mexicano para una adecuada
articulacién de esta politica.

En muchos aspectos sus intereses siguen siendo semejantes a los del
mundo en desarrollo; en unos cuantos estan mas cerca de aquellos de los
paises desarrollados. Es también de su interés lograr condiciones simila-
res en la competencia econémica procurando que competidores potencia-
les se vean sometidos a los mismos compromisos y disciplinas que el pais ha
aceptado. Esa compleja combinacién de factores le ha hecho, igualmente,
dificil la participacion en los grupos de concertacién que comenzaron a pro-
liferar en el primer decenio del siglo xx1. A esto ultimo también ha contri-
buido la cambiante percepcién externa sobre México, formada por los
vaivenes de la situacion econémicay politica interna. Si en un algin momen-
to se nos ha visto con las capacidades para jugar el papel de una potencia
media y, mads recientemente, con posibilidades de ser pronto una poten-
cia emergente, no falté ocasiéon en que se hablara de la posibilidad de que
México se convirtiera en un “Estado fallido”.1?

En lo que va del presente siglo, en los reiterados esfuerzos por delinear
la politica exterior del pais durante los gobiernos panistas se dio un espacio
importante al dmbito multilateral, a sabiendas de una larga trayectoria de
participacién, que aunque acotada en temas y momentos puede conside-
rarse exitosa para un pais con las capacidades del nuestro. Muy posible-
mente la articulacion mas explicita de la politica multilateral con la politica
exterior en su conjunto fue planteada en el primer trienio del gobierno
de Vicente Fox. En el proyecto de politica exterior, presentado de manera
clara por su primer canciller, y recogido en sus lineas principales en varios

10 Véase: “México: una potencia global: Goldmann”, http://www.cnnexpansion.com/
economia/2012/03/12/Mexico-sera-septima-potencia-en-2020



JUL-DIC 2013 EL ACTIVISMO EN MATERIA DE CAMBIO CLIMATICO 901

de los discursos del entonces presidente, se partia del reconocimiento de
los profundos cambios que se venian experimentando en el escenario in-
ternacional desde el colapso del sistema bipolar y de la nueva situaciéon de
México antes mencionada.!l Se asumia que la globalizacién continuaria
profundizandose aceleradamente en muchos terrenos, que los temas eco-
némicos prevalecerian sobre los de seguridad en la agenda internacional,
como en los anos previos, que se mantendria el avance de la instituciona-
lizacién en materia econémica y que estaba surgiendo un nuevo sistema
internacional basado en normas de observancia universal.

Reconociendo también, sin ambages, que la relacion mds importante
de nuestro pais era y seguiria siendo en el mediano plazo la que mantene-
mos con Estados Unidos, establecia dos ejes principales para la politica
exterior mexicana. Uno, la construcciéon de una relacion estratégica con
los Estados Unidos, que a grandes rasgos implicaba una profundizacién
de la misma. El segundo eje se relacionaba con la busqueda de equilibrios
a la intensa relacién que se planteaba con el vecino del norte. Asumiendo
que no era posible en el corto plazo establecer un equilibrio acercandose
a uno o a varios otros paises, este dltimo habria de buscarse en un activis-
mo multilateral sobre todo en materia politica. México deberia contribuir
lo mas posible a la configuracion de un nuevo sistema internacional que
promoviera la estabilidad y la cooperaciéon con base en “reglas y normas
de alcance universal”, lo que permitiria establecer verdaderos equilibrios
futuros.

No intentaremos aqui discutir sobre la viabilidad de esta politica exte-
rior en ausencia de los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001
en Estados Unidos, politica considerada audaz por unos e irrealizable o
indeseable por otros. Baste afirmar que el vuelco subsecuente hacia los te-
mas de seguridad por parte del gobierno estadounidense anul6 cualquier
posibilidad de seguir adelante con la misma. A partir de entonces, se reanu-
daron los esfuerzos de diversificacién de las relaciones bilaterales de Méxi-
co, con logros modestos, y se procur6 una participaciéon activa en algunos
organismos internacionales en ciertos temas especificos, con menor o ma-
yor éxito segun el caso y el momento.

Junto al activismo en las organizaciones multilaterales tradicionales se
procur6 participar en algunos de los foros de concertacion multilateral
informales que integran tanto a paises desarrollados como en desarrollo
y especialmente en aquellos que incorporan a paises desarrollados y a las
denominadas economias emergentes, foros que comenzaron a multiplicarse

H Jorge G. Castanieda, “Mirando al futuro. Los ejes de la politica exterior de México”,
Nexos, diciembre de 2001, pp. 666-674.
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en el primer decenio de este siglo.!? México particip6 desde 2003 en lo que
se llamé el Dialogo Ampliado entre el G8 y algunos paises emergentes,
como se les denomindé en esos anos, que abriria la puerta para la formacion
en 2005 del G5, integrado por China, la India, Brasil, Sudafrica y México.
Este grupo sigui6 participando en aquel didlogo ampliado (G8-G5) en los
siguientes cuatro anos.

Por su parte, el presidente Felipe Calderén fue muy parco al plantear al
inicio de su gobierno las grandes lineas de la politica exterior: “responsa-
ble”y “activa”, dando a entender que este activismo seria tanto a nivel regio-
nal como global, y que México buscaria consolidar su papel de puente entre
las dos Américas y entre continentes.!3 El mandatario mexicano y otros altos
funcionarios manifestaron que México pretendia continuar jugando un pa-
pel importante en el desarrollo de un nuevo sistema internacional basado
en reglas, para lo cual consideraba necesario y estaba dispuesto a aceptar sus
responsabilidades internacionales. Parecia recuperarse hasta cierto punto
el planteamiento inicial del gobierno anterior, rescatindose explicitamente
laidea de que el derecho internacional es la mejor forma de atar a los paises
poderosos.

En un primer momento, los esfuerzos se concentraron en reparar el
deterioro de las relaciones con algunos paises, particularmente de América
Latina, en gran medida producto de desaciertos del gobierno del presiden-
te Fox. La basqueda de mayor acercamiento con los paises de esta region,
aunque tuvo inicios promisorios, encontr6 pronto obstaculos dado el signo
politico del partido en el poder en México y el vuelco a la izquierda (aun-
que con notables variantes) en buena parte de las naciones latinoamerica-
nas, y un esfuerzo brasileno mads decidido por reafirmar y extender su
liderazgo en la regiéon como base para su politica exterior de alcances glo-
bales. Luego, la lucha frontal contra el crimen organizado llevaria a México
a centrar su atencion en las relaciones con Estados Unidos.

Sin embargo, se mantuvo un buen nivel de actividad en las organizacio-
nes multilaterales formales y en los foros informales, dando prioridad a un
numero pequeno de los temas de la agenda mundial. Se confirmé la candi-
datura de México al Consejo de Seguridad y se hicieron intensos esfuerzos
para consolidar el G5 y lograr su vinculacién formal con el G8, lo mismo
que para obtener una participacién mads igualitaria entre todos sus miem-

12 El aumento de este tipo de foros se debe en buena medida a la creciente disfunciona-
lidad de las organizaciones multilaterales creadas al finalizar la Segunda Guerra Mundial, da-
dos los enormes cambios que se han dado en el escenario internacional.

13 Ana Covarrubias, Cambio de siglo: la politica exterior de la apertura econémica y politica, México
y el mundo. Historia de sus relaciones exteriores, México, El Colegio de México, 2010, pp. 189-190.
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bros, incluyendo aquella en la elaboracion de la agenda.'* El gobierno cal-
deronista también vio un espacio muy valioso en el G20, creado en 1999,
que paso6 de reunir periédicamente a los ministros de finanzas y gobernado-
res de bancos centrales de veinte paises a ser un conclave de jefes de Estado
y de gobierno y la principal plataforma de concertacién econémica interna-
cional desde 2009, a raiz de la crisis econémica mundial que se habia inicia-
do el ano anterior. En un principio el interés de México se concentr6 en
contribuir a la creacién de un sistema financiero internacional mejor coor-
dinado y funcional; anos mas tarde, al ampliarse la agenda del G20, inten-
tarfa impulsar la adopcién de nuevos temas y problemas.

Una ojeada a la actividad de México a nivel multilateral nos permite
percibir claramente la atencién especial que se dio a la cuestiéon de cambio
climatico, en gran medida por el interés manifiesto del presidente en el
mismo. Esta prioridad se reflejé en una participacion intensa, inclusive del
propio mandatario, tanto en los foros correspondientes de las Naciones
Unidas, como en otros foros en los que se discuti6 el tema. Este activismo
se mantuvo durante todo el sexenio, coincidiendo con una especie de ciclo
de las negociaciones internacionales, que se inici6 alrededor de la COP13/
CMP3, celebrada en Bali en 2007, y se cerré con la COP18/CMPS, en Doha,
en diciembre de 2012. Asi vemos como, a sabiendas de que el cambio clima-
tico estaba adquiriendo mayor importancia en la agenda internacional y de
que la sede le correspondia a América Latina en 2010, México present6 en
2008 su candidatura para obtener aquélla, a pesar de que Perti habia hecho
lo mismo. Se afirmé que el pais contaba con un conocimiento y trabajo
técnico apreciable en materia de cambio climatico, una buena experiencia
en la organizaciéon de grandes reuniones multilaterales y la capacidad de
dialogar con todos los paises, desarrollados y en desarrollo.

La prioridad otorgada al tema ha sido atribuida en México —sobre todo
entre funcionarios y observadores— a una aneja preocupacion personal del
presidente mexicano por los problemas ambientales, a la que él mismo se
ha referido publicamente. Se anade que Calderén percibia la importancia
que el tema estaba adquiriendo en la agenda mundial y estaba convencido
de que era posible conciliar el desarrollo econémico con la preservacion
del medio ambiente y, de manera especifica, con la mitigacién de las cau-
sas del cambio climdtico. No falta quien subraye que se enmarcaba tam-
bién en el impulso paulatino hacia la privatizacion del sector petrolero en
el que han manifestado interés tanto las empresas transnacionales como

14 Lourdes Aranda Bezaury y Berenice Diaz Ceballos, “México en los cambios en la arqui-
tectura internacional”, en Blanca Torres y Gustavo Vega (coords.), Los grandes problemas de
Meéxico, t. X11: Relaciones Internacionales, México, El Colegio de México, 2010, pp. 652-673.
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domésticas, al igual que organismos econémicos multilaterales. La intro-
ducciéon de mecanismos de mercado (mercados de carbono, proyectos
MDL y de Reducciéon de Emisiones por deforestacion y degradacion de sue-
los -REDD+) en las politicas publicas para enfrentar el cambio climdtico se-
ria parte de una estrategia hacia la liberalizacion del sector.!?

Estudiosos de otras latitudes con frecuencia han tratado de explicar la
posicién en materia de cambio climatico de paises en desarrollo utilizando
como variable la vulnerabilidad climdtica o sumando a ésta los costos de
abatimiento de emisiones de efecto invernadero (GE1). Estas dos variables,
por si solas, como veremos a continuacion, no explican esa prioridad en el
caso de México. Otro autor, a partir de este tipo de enfoques, buscando
anticipar cudl seria la posicion de los cinco paises del entonces G5 para la
fase posterior a 2012, ano en que terminaria la primera fase del Protocolo
de Kioto, utiliz6 un modelo que combina factores domésticos (vulnerabili-
dad ecolégica y capacidad de mitigacion) e internacionales (transferencia
financiera y tecnolégica del mundo desarrollado a los paises en desarrollo,
compromisos y esfuerzos de mitigacion de los paises desarrollados y presio-
nes internacionales a las que estan sujetos los paises en desarrollo mas gran-
des dados sus niveles de emision presentes y futuros).!6

Los resultados de la aplicaciéon de ese modelo indicaban que, de los
cinco paises, México no era el potencialmente mds vulnerable ecolégica-
mente.!” Ocupaba el cuarto lugar en la lista de proyectos registrados en el
MDL (uno de los dos canales de transferencia de fondos que considera este
autor) y en las expectativas de CERs.'® Este pais se encontraba en 2007
muy lejos de Chinay la India en cuanto a nivel de emisiones de CO, y no muy
arriba de los otros dos paises, y se estimaba que para 2030 ocuparia el ulti-
mo lugar de los cinco en este aspecto, por lo que no parecia ser el blanco
primordial (no senalaba si el mas débil) de las presiones internacionales

15 iﬁigo G. Martinez Peniche, “Interés privado versus interés publico: sistemas energéti-
cos y politicas climdticas en Canada y México”, Norteamérica, aho 7, nimero especial, 2012,
pp- 95y ss.

16 Fang Rong, “Understanding Developing Country Stances on Post-2012 Climate
Change Negotiations: Comparative Analysis of Brazil, China, India, Mexico and South Africa”,
LEnergy Policy, vol. 8, agosto de 2010, pp. 4582-4591.

17 También los indices del WorldRiskReport ubican a México a la mitad de la lista mun-
dial en cuanto a vulnerabilidad ecolégica (medida en términos de riesgos frente a desastres
naturales). Pero no toma en cuenta, como han insistido funcionarios de dependencias am-
bientales mexicanas, posibles impactos sobre la disponibilidad de recursos hidricos y la reduc-
cion de su rica biodiversidad.

18 Aunque el autor no habla del segundo canal de transferencia de fondos, que serian los
apoyos bilaterales y multilaterales, daba a entender que México no habia sido el mayor recep-
tor de los fondos escasos que el mundo en desarrollo habia recibido.
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para la aceptacion de compromisos. Ninguno de los cinco paises considera-
ba que los paises desarrollados hubieran cumplido sus compromisos riguro-
samente. De ahi que, segun las conclusiones del autor, la mayor capacidad
de mitigacion (derivada de indicadores socioeconémicos, dotacién de ener-
gia y estructura de su economia) explicaba por qué México tenia en aquel
momento la meta mas alta de reduccién de emisiones y sugeria que este pais
seria el mejor dispuesto a aceptar el compromiso de establecer un techo de
emisiones a su economia nacional en el futuro inmediato. Esta mayor capa-
cidad se derivaba de tener (en 2007) el mas alto p1B per capita de los cinco
paises y los mads elevados niveles en el indice de desarrollo humano (segin
el PNUD), a lo que se sumaba el nivel mas bajo de consumo de carb6én y una
alta participacion del sector servicios en la economia.!?

Los resultados de la aplicacion de este modelo parecen plausibles, aun-
que surge de inmediato la duda sobre las razones por las que México sigui6
dispuesto hasta el final del sexenio a mantener los compromisos volunta-
rios mas altos en cuanto a reduccién de emisiones, dado que su economia
fue la que sufri6 los impactos mas negativos de la crisis econémica que se
inici6 en 2008, viendo reducirse notablemente en términos comparativos el
PIB per capita y sus indices de desarrollo humano. La informacién disponi-
ble hasta ahora sugiere que en el mantenimiento de esa posicién tuvieron
algin peso las posibilidades que habria para mejorar la eficiencia energéti-
ca del pais, indispensable para competir adecuadamente en el mercado
internacional, la posibilidad de orientar recursos del exterior para el desa-
rrollo de zonas tradicionalmente marginadas, un mayor conocimiento so-
bre el fenémeno del cambio climatico y sus graves implicaciones para
México, sobre todo en algunas areas geograficas y el hecho de que esos
compromisos no representaban un costo interno significativo. Sin embar-
go, objetivos de politica exterior general continuaron teniendo prevalen-
ciayno parece haber dudas sobre la influencia del presidente en la decision.

Si bien el activismo internacional en la materia se mantuvo a lo largo
del sexenio, en dos momentos tuvo mayor intensidad: la celebracion de las
COP16/CMP6, en Cancun, y la reunién del G20, que tuvo como sede Los
Cabos, Baja California. Aqui vale la pena senalar que México habia solici-
tado ser sede de la primera en momentos en que se tenian expectativas de
llegar a un gran acuerdo vinculante en la reunién de Copenhague, que
debia celebrarse en 2009 y que en la siguiente, a celebrarse en 2010, bdsi-
camente se trataria de consolidar lo acordado. Pero, como veremos en el

19 Recordemos que el bioxido o diéxido de carbono (CO,) es el principal gas de efecto
invernadero, generado por la quema de combustibles fésiles, producciéon de cemento y cam-
bios de uso de suelo.
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siguiente apartado, las enormes dificultades que enfrent6 la reunién de
Copenhague genero6 la idea de que el sistema multilateral no tenia la capa-
cidad para hacer frente al problema del cambio climadtico y que poco podria
hacerse en un ano para modificar la situaciéon. La confirmacién de la candi-
datura mexicana en esa situaciéon tan complicada, y para lograr la cual se
tuvo que negociar afanosamente en Copenhague, estda estrechamente vin-
culada con las condiciones que atravesaba México en esos momentos. Por
una parte, la crisis econémica de 2008 habia golpeado de una manera muy
intensa al pais, cuyo producto interno bruto se redujo en ese ano en mas de
6%. Por la otra, la inseguridad y la violencia, muy ligadas a la lucha contra
el crimen organizado, habian llegado a niveles muy altos, propiciando el
severo deterioro de la imagen del pais en el exterior.

La organizacion de las COP16/CMP6 se vio entonces como un reto,
pero también como una gran oportunidad de demostrar al mundo la capa-
cidad mexicana no s6lo para organizar una conferencia de tamano conside-
rable y proporcionar la seguridad adecuada a los miles de asistentes, sino de
llevar adelante una presidencia de la misma capaz de re-encauzar las nego-
ciaciones. Ofrecia también la oportunidad de mostrar a México como un
pais que aceptaba sus responsabilidades internacionales, comprometido con
la construccion de un mejor orden internacional, que mantenia una posi-
cién constructiva en la lucha contra el cambio climdtico y que tenia credibi-
lidad en el ambito internacional.

De hecho, desde antes de la reuniéon de Copenhague se precisé el papel
que el gobierno mexicano pretendia jugar en los foros internacionales sobre
cambio climatico. Se consideré a si mismo “un actor bisagra que ayuda[ria]
aromper la polarizacion entre paises desarrollados y en desarrollo”,?’ enten-
diendo basicamente por ese papel el de “puente” y “canal de comunicacion”
entre dos mundos enfrentados en materia de cambio climatico. Se impone
aqui, por lo tanto, un breve repaso a las posiciones que los distintos paises
o grupos de paises habian tomado en las negociaciones respectivas.

LLAS NEGOCIACIONES INTERNACIONALES SOBRE CAMBIO CLIMATICO EN EL
MARCO DE LAS NACIONES UNIDAS

De Rio de Janeiro a Bali (1992-2006). En 1992, al calor de la Conferencia de
las Naciones Unidas sobre Medio Ambiente y Desarrollo, celebrada en Rio
de Janeiro, se logré llegar al primero de los dos pilares de lo que se deno-

20 Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Tercer informe de labores, México,
Semarnat, 2009, p. 201.
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mina régimen internacional de cambio climatico: la cMnucc. Esta Conven-
cién entr6 en vigor en 1994 y ahora cuenta con 195 partes. El segundo pilar
es el Protocolo de Kioto, que se firmé en 1997 y entré en vigor en 2005. La
Convencion busca estabilizar la concentracién de gases de efecto inverna-
dero en la atmosfera a niveles que permitan evitar interferencias antro-
pogénicas peligrosas en el sistema climatico, estableciendo obligaciones
diferentes para las partes de acuerdo con su nivel de desarrollo. En el Pro-
tocolo bdsicamente se establecieron obligaciones especificas de reduc-
cién de emisiones de ciertos gases de efecto invernadero (listados en el
anexo A del Protocolo) que los paises desarrollados (incluidos en el anexo 1
de la cmNucc) debian lograr en el primer periodo de compromiso, esto es,
entre 2008y 2012.

En las negociaciones de la Convencion se manifestaron claramente posi-
ciones distintas entre los paises del Norte y del Sur en relaciéon con su contri-
bucién al problema y la responsabilidad de hacerle frente. Como senalan
destacados internacionalistas, en la Convencion y el Protocolo que le segui-
ria los paises en desarrollo, encabezados por algunas de las hoy denomina-
das potencias emergentes, en particular China, Brasil y la India, lograron
una serie importante de concesiones por parte de los paises desarrollados.?!
No sélo obtuvieron de estos ultimos “declaraciones aspiracionales sino obli-
gaciones legales” en buena medida basadas en los principios de equidad y en
un cierto grado de compromiso con la justicia distributiva. Esto es, los paises
desarrollados reconocieron tanto tener una responsabilidad histérica mu-
cho mayor (en materia de emisiones de gases de efecto invernadero), como
mayor capacidad para enfrentar el problema, por lo que aceptaron la idea
de responsabilidades comunes pero diferenciadas entre ellos y los paises en
desarrollo. También aceptaron transferir recursos y tecnologia para hacer
frente al cambio climdtico hacia el mundo en desarrollo a cambio de com-
promisos especificos de control de la tasa de crecimiento de emisiones y de
preservacion de los bosques tropicales. Fue también muy importante el que
aceptaran que el sistema de las Naciones Unidas y las conferencias al amparo
de éste fueran el foro para las negociaciones de cambio climatico.??

Sin embargo, esos mismos analistas subrayan que en los siguientes quin-
ce anos —y podriamos anadir que hasta la fecha— los paises en desarrollo han
perdido terreno frente a los paises desarrollados en las negociaciones sobre

21 Andrew Hurrell y Sandeep Sengupta, “Emerging Powers, North-South Relations and
Global Climate Politics”, International Affairs, vol. 88, nim. 3, 2012, p. 467.

22 En Rio, anaden estos autores, los paises del sur lograron una representacién mds equi-
librada en los organismos relacionados con el medio ambiente, destacando entre ellos el Fon-
do para el Medio Ambiente Mundial (GEF, por sus siglas en inglés). Hurrell y Sengupta, op. cit.,
p. 467.
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cambio climdtico.?® La negativa de los Estados Unidos, hasta hace muy poco
el mayor emisor de gases de efecto invernadero, a ratificar el Protocolo de
Kioto fue la primera senal de que el mundo desarrollado, o al menos gran
parte del mismo, tenia como objetivo claro que los paises en desarrollo mas
avanzados, esto es, las economias denominadas emergentes, aceptaran obli-
gaciones vinculantes en materia de reducciéon de emisiones de GE1. Como
veremos mas adelante, esta posicion se ha reafirmado y generalizado confor-
me los paises desarrollados, que han enfrentado en el ultimo decenio pro-
blemas econémicos severos, perciben mayor competencia de esas economias
emergentes.

La discusion en esos quince anos sobre este problema, muy complejo
y con profundas implicaciones para el desarrollo econémico de los paises
—en tanto que para enfrentarlo se requiere una profunda transformacion
energética, entre otros cambios de gran envergadura— fue rispida. Con
todo, las negociaciones en el marco de las Naciones Unidas tuvieron en ese
periodo algunos avances y el conocimiento sobre el tema aumenté nota-
blemente. Esto tltimo se constata en los informes periédicos del Panel In-
tergubernamental sobre Cambio Climatico (1pcc por sus siglas en inglés), el
cual, aunque no genera directamente informacion cientifica, esta encarga-
do de analizar aquélla desarrollada por cientificos y organizaciones de todo
el mundo.

Fue precisamente la publicacion del Cuarto Informe de Evaluacion del
IPCC, en 2006, la que dio un nuevo impulso a las negociaciones interguber-
namentales. En ese informe se afirmaba de manera contundente que las
actividades humanas estaban afectando el clima y que de continuar el au-
mento de emisiones de gases de efecto invernadero a los niveles que se es-
taba dando, las consecuencias podrian ser catastréficas para el planeta. Se
anticipaba que, a la corta, podrian esperarse fenémenos naturales devasta-
dores. Un ano antes se habia publicado un informe que tendria también
impacto a nivel internacional. En el mismo, se subrayaba que los beneficios
de actuar a tiempo sobrepasarian varias veces los costos de no hacerlo. De
llevarse a cabo de inmediato las inversiones necesarias para estabilizar las
concentraciones de GEI, reducirian el piB mundial en el mediano plazo en
uno por ciento. En caso de no hacerlo, los costos podrian elevarse a un 20%
del P18 mundial para fines de siglo y requerir en fechas mas cercanas la re-
orientacion de recursos para enfrentar los desastres naturales que se temia
irfan en aumento.?*

23 Hurrell y Sengupta, op. cit., p. 466.
24 Nicholas Stern, The Economics of Climate Change, Cambridge, Cambridge University
Press, 2007.
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De Bali a Copenhague. Ese mayor conocimiento sobre la magnitud del pro-
blemay la urgencia de enfrentarlo favorecié que en las COP13/CMP3, cele-
bradas en Indonesia en 2007, se acordara el denominado Plan de Accion de
Bali que pretendia fortalecer la accién colectiva contra el cambio climatico
adoptando un enfoque de cooperacion de largo plazo. El Plan giraba en
torno a cuatro pilares: mitigacion, adaptacion, tecnologia y financiamiento,
y establecia que las negociaciones bajo este Plan debian concluir en un pe-
riodo de dos anos, a fin de que se presentaran recomendaciones especificas
en las COP15/CMP5, a celebrarse en 2009.2° El Secretario General de las
Naciones Unidas también recogi6 el tema con la consiguiente convocatoria
auna Reunién de Alto Nivel que se llevé a cabo en Nueva York en el otono
de 2007.26

Durante los siguientes dos anos, entre las conferencias de Bali y Copen-
hague, las posiciones se polarizaron en relacién con dos preguntas centrales:
cuales paises debian reducir sus emisiones y cudl era el nivel de reduccién
necesario, ya que no todos aceptaban la recomendacién del prcc. Tampoco
habia acuerdo sobre el papel que debia tener el mercado en la lucha contra
el cambio climatico ni sobre los arreglos institucionales especificos. En oca-
siones, la controversia se centraba en la secuencia de las acciones,2’ por
ejemplo, el asunto de los créditos de carbono por uso de suelo y cambio de
uso de suelo (LULUCF, por sus siglas en inglés).

Los paises en desarrollo en términos generales defendieron con gran
vehemencia en los foros internacionales, sobre todo en aquellos de Nacio-
nes Unidas, el régimen internacional de cambio climdtico existente, espe-
cialmente en lo que se refiere a su “arquitectura diferenciada”, que no los
obliga a tomar acciones de mitigacion, y a los principios y provisiones que
explicitamente aceptan que las emisiones de estos paises crecerian en el
futuro para satisfacer sus necesidades de desarrollo. Se quejaban de la falta
de cumplimiento de los paises ricos en cuanto a reduccién de sus emisiones,

% A partir de entonces existieron dos vias principales a cargo de dos Grupos de Trabajo,
el de Compromisos Futuros de los Paises Desarrollados y el de Trabajo Especial sobre la Coo-
peracién a Largo Plazo, este ultimo con el mandato de impulsar la puesta en practica de la
Convencién de manera inmediata y mads alld del 2012. Socorro Flores Liera, La Conferencia de
Cambio Climatico de Canciin, México, Secretaria de Relaciones Exteriores, 2012, pp. 45-46.

26 La okcp, la Organizacion Mundial de Comercio, la Organizacién Mundial de la Pro-
piedad Intelectual y bancos regionales como el BID, entre otros, le dieron también mayor im-
portancia al tema.

27 Por ejemplo, en el asunto de los créditos de carbono en relacién con el uso de tierras,
cambio en el uso de la tierra y sivicultura (LULUCF), tema de gran interés para los paises en
desarrollo. Los paises desarrollados querian ciertas definiciones antes de hacer compromisos
y aquellos exigian el orden contrario. Esto refleja la falta de confianza entre las partes. Von der
Goltz, op. cit., p. 6.
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de abuso de los mecanismos de flexibilidad del Protocolo de Kioto y de no
transferir los recursos financieros y tecnolégicos al mundo en desarrollo
como habian prometido. La critica por este Gltimo incumplimiento se ha-
bia intensificado, pues, para esos momentos, el avance del conocimiento
cientifico sobre el fenémeno indicaba que los paises en desarrollo muy po-
siblemente serian los mds vulnerables a los efectos mas devastadores del
cambio climdtico. Entre los defensores mas fuertes del statu quoy de las
normas establecidas se encontraban las tres potencias emergentes arriba
mencionadas (China, la India y Brasil), las que, junto con Sudafrica, forma-
rian en la Conferencia de Copenhague, el denominado grupo Basic. En lu-
gar de que esas potencias emergentes tomaran un papel revisionista, como
lo estaban teniendo en otros temas de la agenda internacional, en este terre-
no se mostraban ardientemente conservadoras.?

Por su parte, los paises desarrollados centraron su critica en el papel de
esas potencias, exigiendo implicitamente que éstas aceptaran compromisos
vinculantes para el periodo post 2012, que se esperaba duraria hasta 2020.
Subrayaron que aunque era patente que las emisiones de gases de efecto
invernadero de estos paises habian venido creciendo de manera notable,
precisando que China estaba por convertirse en el mayor emisor mundial,
se negaban a reconocer las responsabilidades que acompanaban al nuevo
papel en el escenario mundial que reclamaban.?® Asi, algunos paises desa-
rrollados pedian un nuevo acuerdo que recogiera las nuevas realidades,
afirmando que el Protocolo de Kioto habia cumplido su funcién y que era
ya insuficiente para alcanzar los objetivos de la cMNUCGC.

Aqui conviene precisar que las potencias emergentes, sobre todo Chi-
na y Brasil, a pesar de su recalcitrante discurso a nivel internacional, esta-
ban introduciendo modificaciones sustantivas en sus politicas internas
relacionadas con el cambio climdtico. Brasil se encontraba en la avanzada
en el uso de energia de fuentes renovables y hacia esfuerzos importantes
para reducir la deforestacion. Estos dos paises eran también los que mas
habian acudido al Mecanismo de Desarrollo Limpio (Mpr).*? Mds ain, en

28 Hurrell y Sengupta, op. cit., p. 469.

29 En su articulo, Hurrell y Sengupta discuten estas criticas. Hurrell y Sengupta, op. cit.,
pp- 464-465.

30 Uno de los mecanismos de flexibilidad del Protocolo de Kioto (que busca facilitar el
cumplimiento de las obligaciones de los paises desarrollados en materia de mitigacion), per-
mite a las partes la transferencia o adquisiciéon de reduccion de emisiones entre alguno de
aquellos y uno en desarrollo. Las reglas para su funcionamiento se adoptaron en 2001, pero
aclarar los lineamientos precisos, en particular sobre la inclusiéon de actividades de aforesta-
cion y reforestacion han llevado muchos anos. Ha sido sujeto a muchisimas criticas, como el
que un punado de paises concentran el mayor nimero de proyectos aprobados.
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2009, las cuatro potencias del Grupo BASIC hicieron publicos compromisos
voluntarios o promesas (pledges) considerables, ya fuera de reduccion de la
intensidad de las emisiones en los casos de China y la India, o de reduccién
de emisiones totales, en el de Brasil y Sudafrica. Condicionaban, eso si, su
cumplimiento a la recepcion de financiamiento de parte de los paises desa-
rrollados.

Se puede afirmar en cambio que esas potencias emergentes se habian
escudado en las imprecisiones y vacios de la Convencién para no presentar
regularmente las Comunicaciones Nacionales, en las cuales los paises en de-
sarrollo deben hacer una descripcion de las medidas que tomen o planeen
adoptar relacionadas con los fines de la Convencion. Se mostraban renuen-
tes a presentar inventarios nacionales de sus emisiones de gases de efecto
invernadero, que, segin la Convencién, deben presentar aquellos paises que
estan en posibilidades de hacerlo, alegando cuestiones de soberania.3!

Aunque los principales puntos de controversia en €sos momentos eran
los mencionados arriba, conforme avanzaba el conocimiento cientifico so-
bre el fenémeno climatico y sus posibles consecuencias, comenzaron a sur-
gir nuevas divisiones entre los paises. El aumento de los grupos formales
reconocidos por el Secretariado de la Convencién que participaban en las
negociaciones parece reflejar esa situacion.? Si por algunos afios basica-
mente existieron cuatros grupos de negociacion: el de la Unién Europea,
el Grupo de los 77 mas China, el Grupo juscanz vy la Alianza de los Paises
Insulares en Desarrollo (A0s1s), para 2009 habia surgido el Grupo Paraguas
(al que pertenecen los paises desarrollados que no son miembros de la
UE), la Coalicién de paises con bosques tropicales, y el Grupo de Integri-
dad Ambiental —grupo pequeno formado por Corea del Sur, Suiza, México,
Moénaco y Liechtenstein. Hacia mas complicada la negociaciéon una especie
de subdivision del G77 mas China de acuerdo con sus intereses nacionales
especificos que no son similares y, en ciertos casos, son antagénicos (paises
menos adelantados [LDC por sus siglas en inglés], Grupo Africano y Alianza
Bolivariana de las Américas). Existian diferencias sustantivas aun dentro de
aquellos que poco después formarian el Grupo BASIC, que en buena medi-
da se explican por factores internos.

Por lo que se refiere al caso especifico de México, el pais habia firmado
la Convencién sobre cambio climatico en la Conferencia de Rio y la ratifico

31 Existe un esquema diferenciado de presentacion y revision de inventarios de emisiones
de GEI. El 1pce defini6 las metodologias correspondientes.

32 Estos grupos formales tienen prioridad para hacer declaraciones al inicio y cierre de
las sesiones, y sus representantes son los tinicos que tienen acceso a las negociaciones “de
cuarto pequeno” en que se tratan los asuntos de mayor controversia de las agendas de la cop.
Cambio Climatico, op. cit., p. 64.
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en marzo de 1992.Y si bien se mantuvo formalmente en esa negociacion
dentro del Grupo de los 77 mas China, no adopté enteramente la posi-
cién de las hoy potencias emergentes arriba mencionadas.?® Muy posible-
mente eso se haya debido a que en esos anos el pais estaba inmerso en las
negociaciones del Tratado de Libre Comercio de América del Norte. La
participacién mexicana en las Conferencias de las Partes que se iniciaron
a partir de 1995, participacion que desde 2000 se llevé a cabo dentro del
Grupo de Integridad Ambiental, recay6 pronto en los funcionarios de la
Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales y Pesca y luego en su
sucesora, la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales (Semar-
nat). La incorporaciéon de funcionarios del Instituto Nacional de Ecolo-
gia (INE) y algunos cientificos mexicanos en el rpcc favorecié un mejor
conocimiento del problemay el esfuerzo por generar mayor informacién
sobre la situacién de México.?* Asimismo, comenzé a adoptarse una serie
de medidas para cumplir con los compromisos que impone la CMNUCC a
los paises en desarrollo, y a tratar de aprovechar las oportunidades que
ofrece.

Durante el gobierno del presidente Fox, el interés de algunos altos fun-
cionarios de Semarnat en el tema ayudo a otorgarle cierta prioridad en la
agenda de la secretaria, aunque de inmediato encontr6 frenos en otras
dependencias gubernamentales, entre ellas las secretarias de Hacienda y
Crédito Publico, Energia y Economia. Con todo, se tomo6 una serie de me-
didas internas y se avanzo en la investigacion, lo que permitié formular la
primera Estrategia Nacional de Cambio Climatico de los gobiernos panistas
que se present6 a principios del siguiente sexenio. México particip6é en
proyectos piloto de Actividades de Implementacién Conjunta (A1j), y para
2007 habia registrado 78 proyectos en el Consejo Ejecutivo del Mecanismo
de Desarrollo Limpio y se sigui6é cumpliendo con la obligacién de presen-
tar comunicaciones nacionales.

33 Edmundo de Alba, quien encabez6 la delegacion mexicana, fungié como co-presiden-
te del grupo que tuvo a su cargo elaborar el proyecto en materia de compromisos vinculantes
de reduccion de GEI. Se afirma que México apoy6 a quienes se oponian a compromisos vincu-
lantes. Tiiigo G. Martinez Peniche, “Interés privado versus interés puiblico: sistemas energéticos
y politicas climdticas en Canada y México”, Norteamérica, ano 7, nimero especial, 2012, p. 94.

34 En 1995 México publicé el Inventario Nacional de Gases de Efecto Invernadero y en
1997 presenté a la cMNUCC su Primera Comunicacién vy, la segunda, en 2001. Secretaria de
Medio Ambiente y Recursos Naturales, Informe de Avances del Programa Especial de Cambio Clima-
tico, México, Semarnat, 2012, p. 12-13.

% En 2004 se estableci6 el Comité de Proyectos de Reduccion de Emisiones y Captura de
GEI ante la Junta Ejecutiva del MDL y se iniciaron programas pilotos de REDD+. Un ano después
se le dio un caracter formal a la Comision Intersecretarial de Cambio Climatico, existente
desde 1997, para coordinar la acciéon del gobierno federal.
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Desde el inicio de su sexenio, Calderén manifesté que la posicion
mexicana en la materia no era suficientemente audaz. Consecuentemente,
junto con la candidatura para ser sede de las COP16/CMP6, México tuvo
una participaciéon mds activa en las reuniones de los Grupos de Trabajo
creados a partir de Bali, particularmente en la COP14/CMP4 en Bonn, lo
mismo que en otros foros. Fue de los primeros paises en desarrollo en
anunciar compromisos voluntarios de reducciéon de emisiones. En la reu-
nién de Poznan de 2008, México hizo publico su compromiso de reducir-
las, con recursos propios, en cincuenta millones de toneladas de COy a
partir de 2012y, ya en el contexto de Copenhague, en 30% para 2020 (res-
pecto a las de 2000), compromiso este ultimo supeditado al apoyo financie-
ro y tecnolégico de los paises del anexo 1.6

En 2008, en la V Cumbre de la América Latina y el Caribe y Ia Unién
Europea, también propuso la creaciéon de un Fondo Verde, cuya primera
version en detalle la present6 el propio Calderén en su visita a Londres en
2009. Esta propuesta inicial tenia como base las responsabilidades comu-
nes, pero diferenciadas y las capacidades respectivas de los paises; buscaba
asimismo asegurar un flujo anual estable y predecible de recursos hacia el
mundo en desarrollo, que le rindieran beneficios concretos. Sin embargo,
enfrent6 la oposicion clara de los paises en desarrollo, especialmente de las
potencias emergentes, y ciertas reticencias de los desarrollados. El sistema
de cuotas obligatorias —parecido al de instituciones como el ¥mI1-, a deter-
minarse con base en factores como producto interno bruto total, PIB per
cédpita, emisiones totales y per capita de cada pais, no agrad6é a muchos.?”
Los paises en desarrollo, y especialmente las potencias emergentes, expre-
saron igual o mayor rechazo a la idea de que el Fondo pudiera apoyar fi-
nancieramente proyectos de mitigaciéon o adaptacion tanto de este tipo de
paises como de los desarrollados.?8

Asi, meses antes de la Conferencia de Copenhague, la posicion que
México tomaria en adelante comenz6 a precisarse. Apoyaria el fortaleci-
miento del Protocolo de Kioto y su posible modificacién o, inclusive, su
sustitucion por otro instrumento mds ambicioso que pudiera obtener un
consenso amplio. Estaria dispuesto a considerar un esquema en que los

36 Con base en los célculos hechos por el INE y la consultora McKinsey, se establecié que
México podia reducir esas emisiones entre 10 y 13% con sus propios recursos y capacidades y
20% mds con apoyo internacional.

37 Unos paises preferian que la via para los flujos financieros fueran sobre todo mecanis-
mos de mercado; otros, que fueran fondos de los gobiernos desarrollados y que se manejaran
dentro del marco de la cMNuUCC.

38 El reconocimiento de que varios paises desarrollados, sobre todo los europeos, estaban
haciendo esfuerzos importantes de mitigacion estaba, al parecer, en la base de la propuesta.
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paises en desarrollo participaran, procurando una modificacién sustantiva
de sus lineas de base, que descansara en incentivos tales como el financia-
miento y la transferencia de tecnologia del mundo desarrollado. También
estarfa a favor de consolidar un sistema de medicién, reporte y verificacion
transparente, con inventarios fortalecidos, y daria mds importancia a los
temas de adaptaciéon. En cambio, de manera reiterada el gobierno mexica-
no se negd a responder a peticiones informales para que aceptara obliga-
ciones como miembro de la OoECD; alegé que habia hecho reservas en ese
sentido al adherirse a esta organizacion.

Respecto a temas especificos, mas que propuestas novedosas, las posi-
ciones mexicanas a lo largo del sexenio (imposibles de detallar aqui por
falta de espacio) reflejaron el esfuerzo de conciliar posiciones de paises
desarrollados y en desarrollo. México tampoco buscé una posicion de lide-
razgo de los paises en desarrollo en renglones muy importante, como Brasil
lo hizo en los asuntos concernientes a REDD+, y China, en materia de tecno-
logia, aunque sin duda tenia gran interés en ellos.

La reunion de Copenhague. Si bien las expectativas iniciales sobre los resulta-
dos de las COP15/CMPbH habian sido muy altas porque se hablé de la posi-
bilidad de llegar a un gran acuerdo vinculante y se esperaba la presencia de
120 jefes de Estado y de gobierno que respondieron a la convocatoria del
gobierno danés, seis o siete meses antes empez6 a vislumbrarse que esto no
seria posible.?® Ya iniciadas las Conferencias, en un ambiente de desorga-
nizacion y tension, intensificada por los enfrentamientos en las calles entre
la policia danesa y numerosos manifestantes de la sociedad civil, y ante la
falta de avance de los grupos de negociacion, la presidencia de la COP con-
vocé al didlogo a un grupo reducido de los jefes de Estado y de gobierno
presentes. Se procur6 incluir a representantes tanto de paises desarrollados
como de los distintos grupos de negociacion de los paises en desarrollo
arriba mencionados, pero la presidencia danesa no establecié canales de
comunicacion con el resto de los participantes, que eran la gran mayoria.
En estas sesiones cerradas, en las que los propios jefes de Estado y de
gobierno participaron directamente en las negociaciones y en las cuales
tuvo un papel importante el Grupo BASIC, se llegé al Acuerdo de Copenha-
gue, que incluia una serie de compromisos tanto para paises desarrollados
como en desarrollo. Se estableci6 el objetivo de limitar el calentamiento
global a 2°Cy el de crear un Fondo para el Clima, con recursos nuevos,
adicionales, predecibles y adecuados. También se incluy6 el compromiso

39 Se habla de que el gobierno danés preparé un borrador de Acuerdo, el cual se filtrd y
provoco la indignacién de muchos gobiernos que expresaron sus dudas sobre su origen.
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de los paises desarrollados de adoptar, de manera individual o conjunta,
metas concretas de reduccion de emisiones hacia 2020, las cuales estarian
sujetas a medicion rigurosa y transparente. A este tipo de revision también
estarian sujetos los apoyos financieros que debian proporcionar. Estos pai-
ses se comprometieron asimismo a proporcionar a corto plazo (2010-2012)
30000 millones de délares para apoyar a los paises en desarrollo para accio-
nes tanto de adaptacién como de mitigacion, y considerar la elevacion de
este apoyo a 100000 millones de délares anuales a partir de 2020. Por su
parte, los paises en desarrollo se comprometian a llevar a cabo acciones
nacionales de mitigacién y un registro de las mismas, y que tanto sus inven-
tarios como las comunicaciones nacionales estarian sujetos a consultas y
analisis internacional.®® Los compromisos de estos ultimos paises, que a
primera vista parecen muy limitados, para algunos analistas permitian vis-
lumbrar que los paises desarrollados comenzaban a imponer su visiéon de
aumentar las responsabilidades del mundo en desarrollo; hablan de desva-
necimiento (blurring) de la distincién entre los paises del anexo 1 y los no
incluidos en éste. Uno de estos analistas considera que se logré una especie
de “codificacion de los compromisos voluntarios o promesas de reduccién
de emisiones para 2020 hechas por cerca de ochenta paises”, incluyendo a
las potencias emergentes.*! En cuanto al Protocolo de Kioto, no se llegé a
ningun acuerdo sobre el segundo periodo de compromiso.

En el corto plazo, la suerte de este Acuerdo no fue buena. La forma de
seleccionar a los miembros del grupo que los negoci6 provocé el enojo
de los que se sintieron excluidos, un acalorado debate y la imposibilidad de su
aprobacion por el Plenario de la Conferencia. Simplemente se tomé nota
de su existencia. A pesar de que las decisiones a las que llegaron los jefes de
Estado y de gobierno creaban la posibilidad de avanzar en las negociacio-
nes futuras en temas muy controversiales y que en los siguientes meses mas
de un centenar de los Estados miembros se asociaron a ese Acuerdo y varios de
ellos indicaron sus metas y acciones de reducciéon de emisiones para el
ano 2020, la mayoria de los gobiernos y los analistas consideraban “im-
pensable que en solo un ano [esto es, antes de la reunion de Cancun]
fuera posible reconstruir la capacidad del sistema multilateral para hacer
frente a este problema”.*? En estas condiciones de desconfianza entre las
partes, de enorme pesimismo, México inici6 el proceso de preparacion

40 Flores Liera, op. cit., pp. 50-51.

4l Robert Stavins (Harvard Project on Climate Agreements), “What Happened (and
Why): An Assessment of the Cancun Agrement”, http://www.robertstavingsblog.org/2010/12/
13successful-outcome-of-climate-negotiations (véase también Hurrell y Sengupta, p. 473).

42 Secretaria de Relaciones Exteriores, Conferencias de Cancun sobre Cambio Climatico. Libro
blanco, México, SRE, 2012, p. 8.
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de las COP16/CMP6, dada la aceptacion de su candidatura a ser sede, pre-
sentada el ano anterior.

Las COP16/CMP6. Recuperar la confianza entre los paises y en estas nego-
ciaciones multilaterales fue la preocupacién central del gobierno mexica-
no en el ano previo a la celebracién de la Conferencia. Por instrucciones
del presidente Calderon, fue la Cancilleria y no la Semarnat la que quedo
a cargo de coordinar a las distintas dependencias gubernamentales, “con la
conduccion personal” del mandatario mexicano.*?

Fue notable la intensidad de las actividades de funcionarios y diploma-
ticos mexicanos que a lo largo de 2010 se abocaron diligentemente a aque-
lla tarea, quienes para comenzar tuvieron que negociar la autorizaciéon para
preparar y organizar la reunion —ya que la presidencia de la corp se asume el
primer dia de la Conferencia—, para lo cual se tuvo que vencer la resistencia
inicial de algunos paises. Tampoco fue facil definir y lograr el apoyo técnico
y logistico de un Secretariado de la Convencién acostumbrado a un alto
grado de autonomia. Superados estos problemas, se llevaron a cabo decenas
de viajes para tratar de identificar las prioridades y preocupaciones de todos
los Estados Partes de la Convencion y del Protocolo; funcionarios de alto
rango, incluido al propio presidente de la Republica, participaron en nume-
rosos foros multilaterales, formales e informales, donde se discuti6 el pro-
blema del cambio climdtico; se organizaron decenas de reuniones bilaterales,
regionales y multilaterales en suelo mexicano y en otros paises. El objetivo
era “construir una Presidencia de las Conferencias fuerte por medio de la
inclusion y la transparencia”.** Por ello, también se procur6 incorporar
de mejor manera a la sociedad civil de varios paises con el fin, entre otros, de
evitar el tipo de enfrentamientos que se habian dado en Copenhague. Es-
pecial atencion se dio también al estimulo de actividades empresariales para-
lelas. Se procur6, ademads, involucrar en el esfuerzo a legisladores, gobiernos
estatales y alcaldes tanto de México como del exterior.*>

El gobierno mexicano adopt6 simultineamente varias medidas internas
relacionadas con el cambio climdtico en un esfuerzo por demostrar frente
al exterior su compromiso de avanzar hacia una economia baja en carbo-
no.% Del avance logrado en la elaboracion de inventarios de emisiones mas

43 Cambio Climatico, op.cit., p. 31.

4 srE, Conferencias..., pp. 89.

4 Para una informacién minuciosa de todas las actividades realizadas, véase SRE, Confe-
rencias..., pp. 1-82.

46 No puede descartarse, aunque seria tema de otro trabajo, que el recurso a compromi-
sos internacionales fuera también un intento por asegurar e, inclusive, acelerar el ritmo de
cambio a nivel doméstico.
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precisos, de la Estrategia Nacional de Cambio Climatico de 2007, un tanto
vaga, y de programas sectoriales, se pas6 a la adopcién del Programa Espe-
cial de Cambio Climdtico (2009), instrumento de politica transversal que
establece metas aspiracionales especificas, con vigencia hasta 2012.47 Aun-
que se hicieron esfuerzos por llegar a Cancin con una ley general de cam-
bio climdtico, la falta de acuerdo interno no lo hizo posible. Si se orientaron
fondos considerables para la celebracion de las conferencias, que se suma-
ron a los donativos del exterior y otros patrocinios.*® Segun las cifras de la
Secretaria de Relaciones Exteriores, el presupuesto nacional ejercido para
la organizacion de las Conferencias fue de 1049874994 pesos. Los fondos
internacionales ascendieron a cerca 22 millones, que junto con otros patro-
cinios y donativos sumaron 28412 355.00 pesos. Las dependencias guberna-
mentales encargadas de llevar a cabo investigacion especificamente sobre
cambio climatico recibieron también una cantidad apreciable de recursos
que, si no suficiente, si era mayor que la destinada a otros temas.

El claro interés presidencial permiti6 vencer resistencias de varias se-
cretarias que no estaban interesadas en el tema o que francamente eran
reacias a compromisos importantes en la materia. Lo mismo sucedié con
la mayoria de los empresarios también renuentes a aceptar compromisos
que temian podian disminuir su capacidad de competencia. A fin de redu-
cir sus inquietudes, representantes de estos tltimos habrian de ser incorpo-
rados a la delegacion oficial de México no s6lo en Cancun, sino en las dos
conferencias posteriores.

En cuanto a las posiciones concretas con las que México llegé a Can-
cin, podriamos decir que tendi6 a acercarse en algunos temas a las de
los paises desarrollados, pero en aspectos esenciales mantuvo aquella de los
paises en desarrollo, como ya hemos dicho. Analistas del exterior percibian
su posicién como una que procuraba el equilibrio entre lo que proponian los
paises en desarrollo y lo que pretendia el mundo desarrollado.*® México
reconocia la responsabilidad histérica de los paises desarrollados en la emi-
sion de gases de efecto invernadero. Pero también advertia que los paises
desarrollados emitian ya la cuarta parte de esas emisiones totales y que este

#7El PECC es una vision de largo plazo con metas aspiracionales tanto en mitigacién como
en adaptacion. Para un informe detallado de todas las acciones realizadas en esos anos, véanse
los Informes de labores de la Semarnat y varias publicaciones especificas, entre ellas: Secreta-
ria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, Informe de Avances del Programa Especial de Cambio
Climatico, México, Semarnat, 2012, 82 pp.

48 SRE, Conferencias.., p. 43.

49 Uno de ellos senialaba que México compartia posiciones en varios temas con Corea del
Sury, a veces, con Indonesia, por lo que eventualmente juntos podrian aportar elementos para
llegar a compromisos en cuestiones que generaban gran controversia. Von der Goltz, op. cit., p. 2.
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porcentaje tendia a reducirse, en tanto que las emisiones totales de los pai-
ses en desarrollo, especialmente de los mas avanzados, representaban un
porcentaje cada vez mas alto de las emisiones totales.

Aceptando que debia evitarse un aumento de temperatura de mds de
2°C, y de ser posible adoptar una meta mas ambiciosa que permitiera aco-
tarla a un aumento de la temperatura promedio de 1.5°C, la delegacién
mexicana subrayaba que el mundo desarrollado debia convertir sus prome-
sas (pledges) en compromisos vinculantes mas profundos y ambiciosos a corto
y largo plazo.

Si bien los representantes mexicanos siguieron sosteniendo que el tra-
tamiento para los distintos paises debia continuar siendo diferenciado, in-
sistian en que se debia avanzar hacia una “diferenciaciéon mas realista”.%"
Consecuentemente, apoyaban el desarrollo de criterios para que todos los
Estados contribuyeran, segin sus capacidades y de manera voluntaria, al
objetivo ultimo de la Convenciéon. En otras palabras, se siguié sosteniendo
la posicion, ya explicita desde 2007, de que los paises en desarrollo deben
aceptar compromisos voluntarios de caracter sectorial, que no conlleven
sanciones por incumplimiento, y condicionados a recibir apoyo de los pai-
ses desarrollados.

En cuanto a las Acciones Nacionales Apropiadas de Mitigacion (NAMA
por sus siglas en inglés), México apoyaba su reforzamiento dentro de un
contexto de desarrollo sostenible y de erradicacién de la pobreza, con apo-
yo financiero y tecnoldgico adecuado.’! Estas acciones debian ser volunta-
rias, no vinculantes y corresponder a las capacidades de cada pais. En el
exterior se percibia que estaria dispuesto a someter las NAMA que recibian
apoyo externo a revision internacional y que su propuesta sobre estas accio-
nes era compatible con la idea de una metas (no-lose) o “techos suaves” para
la economia en su conjunto, posicién que no era compartida por muchos
otros paises en desarrollo.>?

México estaba en favor del reconocimiento de la adaptaciéon como un
elemento clave del desarrollo sostenible y a la que debia otorgarsele la misma

50 Véase Estrategia Nacional de Cambio Climatico, México, Semarnat, 2007, p. 13.

51 El concepto de NAMA, segtin algunos analistas habia contribuido a consolidar la idea de
que en lugar de compromisos cuantitativos obligatorios, el mundo en desarrollo podia demostrar

1 d titat bligat 1 d d llo podia d t

que estaba llevando a cabo planeacion estratégica de acciones que podrian ser medibles y
verificables. Pero se requerian atin definiciones importantes sobre las que no habia acuerdo. Por
ejemplo, si las NAMA debian ser a nivel de toda la economia y ser o no obligatorias. Von der
Jemp y &
Goltz, op. cit., p. 11.

52 Si un pais aceptaba estas metas, o techos suaves, seria elegible para emitir créditos de
emisiones si tenia éxito en el caso de lograr reducir éstas a un nivel debajo de la meta; pero no
tendria sanciones si no lo lograba. Von der Goltz, op. cit., p. 11.
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importancia que a la mitigacion. Seguia insistiendo igualmente en la necesi-
dad de crear arreglos institucionales y mecanismos para aumentar considera-
blemente los recursos financieros destinados a enfrentar el reto del cambio
climatico y se mostraba dispuesto a aceptar la expansiéon de mecanismos
de mercado para complementar los fondos publicos. Veia la consolidacion de
los apoyos financieros inmediatos como medida urgente para restaurar y re-
forzar la confianza en el proceso de negociacion y establecer la base de lo que
considerable indispensable: la garantia del financiamiento a largo plazo. De-
mandaba avanzar en la creacién de mecanismos para la transferencia de tec-
nologia y proponia que parte de las contribuciones para el Fondo Verde se
reorientaran a un Fondo de Tecnologia Limpia.>?

El gobierno mexicano manifestaba un fuerte apoyo al fortalecimiento
de mercados de carbono, mas alld de la continuidad, mejoray ampliacién de
los proyectos de MDL. En lo que se refiere a las actividades de REDD, el go-
bierno mexicano las consideraba una importante oportunidad para contri-
buir a la lucha contra el cambio climatico y la protecciéon de los bosques
tropicales, lo que tendria beneficios ambientales y sociales. Por ello, insistia
en la adopcion urgente de esquemas para la provision de recursos e incenti-
vos positivos para el desarrollo de esas actividades, esquemas que deberian
tener un buen grado de flexibilidad e incluir el desarrollo de capacidades,
proyectos piloto y desarrollo de proyectos a diferentes niveles. Las activida-
des de REDD debian también tomar en cuenta los derechos de las poblacio-
nes indigenas y las comunidades locales que habitan los bosques tropicales
y reconocer los beneficios en materia de conservacion de ecosistemas y de
servicios que proveen.>*

En otro tema de las negociaciones que ha provocado mucha contro-
versia, la medicion, reporte y verificaciéon (MRv por sus siglas en inglés)
sobre emisiones de GE1y acciones de mitigacion, la posiciéon de México si
se alejaba mas de la de muchos paises en desarrollo y, en particular, de las
potencias emergentes, especialmente China, que se mostraban reacios al
escrutinio externo y al establecimiento de estindares internacionales.
Cabe senalar que México estaba dispuesto a apoyar el establecimiento de
esquemas que tomaran en cuenta la importancia de la confianza y de la
transparencia, de acuerdo con el principio de responsabilidades comu-
nes pero diferenciadas. La mayor disposicion de México a aceptar ese
tipo de monitoreo se entiende si tomamos en cuenta que, como miembro

53 El objetivo de este fondo era mds limitado que el de una propuesta presentada por el
G77 mas China. Von der Goltz, op. cit., p. 17.

54 Por esas fechas se hizo una publicacién al respecto. Secretaria de Medio Ambiente y
Recursos Naturales, Vision de México sobre rREDD+. Hacia una estrategia Nacional, México, Semar-
nat, 2010, 47 pp.
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de la OECD, estd sujeto a revisiones periédicas en muchas areas, que inclu-
yen estudios sobre desempeno ambiental.

En un ambiente muy distinto al de Copenhague, aunque se dieron va-
rios momentos de tension, en la COP16/CMP6 se lleg6 a los Acuerdos de
Cancun.” Desde la perspectiva del gobierno mexicano, en estos Acuerdos
se anclaron en el régimen multilateral los principales contenidos de los
Acuerdos de Copenhague y se cre6 un conjunto de instituciones en los te-
mas de financiamiento, mitigacién, adaptacion y tecnologia que, de ponerse
en marcha adecuadamente, permitirian a los paises en desarrollo enfrentar
de una mejor manera el fenémeno del cambio climatico: el Fondo verde
para el Clima, el Marco de Adaptacion (creado para atender con mads cuida-
do estos temas) y el Mecanismo Tecnoldgico.’® En cuanto a los avances rela-
cionados con el Protocolo de Kioto, se les consider6 “precarios”; pero se
reconocia que al evitar una brecha entre los periodos de compromiso per-
mitieron avanzar en otros temas controversiales. El gobierno mexicano vio
también como un logro que se aceptara la idea de que en las negociaciones
de un fenémeno tan complejo los avances serian necesariamente incremen-
tales, vision que seguin algunos funcionarios mexicanos ellos habian propi-
ciado, y la cual es compartida por varios gobiernos y observadores.?”

Aunque hay acuerdo en que fueron varios los elementos que contribuye-
ron al éxito de Cancun —entre ellos un trato mas cortés entre Chinay Estados
Unidos y la percepcion de todos los participantes de que un fracaso de las
Conferencias significaba el final del proceso dentro del marco de la Nacio-
nes Unidas—, analistas y observadores coinciden en que la conducciéon mexi-
cana de todo el proceso fue un elemento decisivo en ese éxito; consideran
que la Presidencia de la cop supo sortear problemas, varios de ellos derivados
de imprecisiones y vacios de la Convencion, que habian complicado la buena
marcha de otras Conferencias. Especial énfasis ponen en la interpretacion
que dio esa Presidencia, en un momento importante, al concepto de consen-
so, al precisar que éste no significaba unanimidad. En resumen, como afirma
un reconocido estudioso del tema, “el gobierno mexicano, a través de una
planeacion cuidadosa y metédica en el ano previo [a la celebraciéon de las

Conferencias] se preparé bien ymostr6 gran destreza al presidir las platicas”.5

5 Para un acucioso recuento de los principales puntos de controversia dentro de los
grupos de trabajo y 6rganos subsidiarios con los que se lleg6 a Cancun y la forma en que se
busco superarlos ya en las Conferencias, véase Flores Liera, op. cit., p. 85y ss.

56 Cambio climatico, op. cit., p. 32.

57 En palabras de uno de ellos: “El Acuerdo de Canctin debe ser aplaudido no porque re-
suelva todo, si no porque se decide no intentarlo” (la traduccién es mia). Stavins, op. cit., p. 2.

% La traduccion es mia. Este autor profundiza también en los alcances y limites de los
Acuerdos de Cancun. Stavins, op. cit.
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El gobierno mexicano recibié con agrado ese tipo de comentarios que
se hicieron sobre todo en el exterior. En su seno fluyeron las afirmaciones
de que el pais habia logrado se le reconociera como un pais consistente,
responsable, actor global comprometido con causas. En otras palabras, los
objetivos de politica exterior general se habian cumplido.

Las Conferencias de Durban y Doha: el cierre de un ciclo. Un ano después, la de-
legacion mexicana, llegé a las COP17/CMP7 en Sudifrica, con pocos obje-
tivos primordiales. Uno de ellos era que quedara bien definida la adopcién
del Fondo Verde, sin que la propuesta sobre su estructura tuviera cambios
significativos; otro, que se aceptara un segundo periodo en el Protocolo
de Kioto. Llevaba también, junto con Nueva Guinea, una propuesta de
enmienda de la Convencion para hacer efectivo “el derecho al voto”, esto
es, en situaciones en que no se puede avanzar en la toma de decisiones en
aspectos sustantivos, con la posible excepcion de cuestiones financieras,
proponia que la decisién se aprobara con una mayoria calificada de dos
tercios. Desde la perspectiva de algunos analistas, llevaba como “bandera
en las negociaciones” la “eficiencia energética”, que no s6lo podria asegu-
rar seguridad en ese terreno, sino eficiencia en los mercados.

En la reunién, el discurso de los participantes volvié a polarizarse,
dado que varios paises trataron de modificar la agenda y renegociar los
acuerdos de Cancin. Muchos delegados repitieron de manera incasable
los viejos argumentos. Pero también flotaban en el ambiente nuevas interro-
gantes y nuevos argumentos, surgimiento continuo que hace dificil avanzar
en negociaciones tan estrechamente ligadas con crecimiento y desarrollo
econ6mico.%’ Se observaba igualmente que mientras la posicion del mundo
desarrollado en varios de los temas controversiales tendia a unificarse, en
los paises en desarrollo se ahondaron las diferencias. Los paises del grupo
BASIC enfrentaron tanto la exigencia de los desarrollados de que el princi-
pio de diferenciacién debia ser reinterpretado dadas las nuevas condicio-
nes econdémicas, como la de paises pequenos, sobre todo los insulares;
estos ultimos les exigian la adopcién de mayores compromisos en vista del
aumento de fenémenos extremos a los que ellos eran muy vulnerables. Las
potencias emergentes, a su vez, mostraron una disposicion distinta frente

% Véase, por ejemplo, Rolando Fuentes-Bracamontes, “Impactos, politicas y posiciones
de los paises latinoamericanos rumbo a COP17”, http://www.realinstitutoelcano.org/wps/
portal/rielcano/contenido’WCM_GLOBAL_CO

5 Un ejemplo es el planteamiento de diferenciar entre “emisiones globales ligadas a la
produccion”y “emisiones globales ligadas al consumo”, dado que paises como China orientan
gran parte de su produccion manufacturera a mercados de paises desarrollados. Cambio Cli-
matico, op. cit., pp. 12-13.
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a estas demandas. Brasil subray6é un aumento de 27% en la reduccién de
deforestacion en el ultimo ano, como un ejemplo de su creciente compro-
miso. Sudafrica y China parecian estar también mejor dispuestas a respon-
der a las demandas. La India mantenia su posicion recalcitrante.5!

En un dramatico final, en las COP17/CMP7 se logré llegar a un com-
promiso relativamente débil. Las decisiones adoptadas se hicieron constar
en una brevisima declaracién: implementacién de los Acuerdos de Can-
cun, continuidad del Protocolo de Kioto y adopcién de la Plataforma de
Durban para la Accion Fortalecida que en gran medida recogia las posicio-
nes del mundo desarrollado. En esta tltima, los paises aceptaron terminar
en 2012 con el proceso de negociacién que se habia lanzado bajo el Plan de
Accién de Bali, y reemplazarlo con un proceso de negociaciéon enteramen-
te nuevo.

La COP18/CMPS8, celebrada en Qatar a finales de 2012, se plante6 desde
un inicio como un punto de inflexién. Se pretendia dar por concluida defi-
nitivamente la agenda de Bali, confirmar la aceptacion de un segundo perio-
do de compromiso del Protocolo de Kioto, dado que la vigencia del primero
terminaba ese ano, y consolidar la aceptaciéon de la Plataforma de Durban
para iniciar un proceso que llevara a la adopcién de un nuevo instrumento
vinculante. Algunos paises también insistian en la necesidad de que los pai-
ses aumentaran sus compromisos inmediatos para cerrar lo que se conside-
raba una brecha para garantizar un maximo de incremento de temperatura
de 2°C.%2 Un asunto de gran controversia se relacionaba con las reglas para
regular el uso de los derechos de emisién sobrantes del primer periodo de
compromiso del Protocolo de Kioto. La delegacion mexicana estaba intere-
sada, sobre todo, en la definicion de la operacion de los mecanismos que ya
se habian creado.

Volvi6, sin embargo, a cuestionarse la Plataforma de Durban. De entra-
da, China, a nombre del grupo BASIC, insisti6 en que para completar exito-
samente el trabajo del Grupo de Cooperacion a largo plazo se tenian que
atender todos los elementos del Plan de Bali y no dejar temas en la mesa,
incluidos el acceso al desarrollo sostenible y los temas tecnologicos relacio-
nados con la propiedad intelectual. El grupo ALBA insistié en que el futuro
de la Plataforma estaba muy ligado con la adopcién de compromisos vincu-
lantes mas “ambiciosos” bajo el Protocolo de Kioto. Los pequenos paises in-
sulares subrayaron estar cansados de promesas. Con tono airado los paises

61 Hurrell y Sengupta, op. cit., p. 472.

62 Angela Merkel habia hecho este llamado en la tercera sesién del Didlogo de Petersberg,
pocos meses antes de las Conferencias. http://www.intercambioclimatico.com/2012/08/20/
dialogo-de-petersberg-buscando-avanc
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en desarrollo volvieron a subrayar la falta de cumplimiento del mundo desa-
rrollado en materia de canalizacion de fondos.5® Llamé la atencion el anun-
ciodelacreacién de un nuevo grupo negociador latinoamericano—Colombia,
Costa Rica, Chile, Perd, Guatemala y Panama- con el apoyo de la Republica
Dominicana, denominado Asociacién Independiente de Latinoaméricay el
Caribe, segin el cual una de sus representantes pretende demostrar “que
existe una alianza de paises que quiere que todas las naciones asuman obli-
gacionesy que el proceso de negociacion se adapte aun mundo cambiante”.%4

Con mas de un dia de retraso, de nuevo en medio de tensiones, se logro
un pequeno paquete de acuerdos. Con el apoyo de la Unién Europea y Aus-
tralia, acompanados por los paises en desarrollo, se confirmé la extension
del Protocolo de Kioto a un segundo periodo, hasta 2020, estableciéndose
que los grandes emisores que se han desvinculado de ese instrumento no
pueden gozar de los beneficios de los paises que si estan adscritos al mismo,
entre ellos los mecanismos de flexibilidad. Se inst6 también a los paises del
anexo I a revisar su objetivo de reduccién de emisiones en un rango de 25-
40% para 2014. Se adoptaron también algunas decisiones sobre transparen-
cia, financiamiento, adaptacién y REDD+. Por ultimo, se acord6 un plan de
trabajo para negociar un nuevo instrumento vinculante antes de 2015, que
seria aplicable a partir de 2020. No hubo promesas de nuevos fondos.

El gobierno mexicano, en especial las dependencias ambientales, vie-
ron con una mezcla de optimismo y preocupacion los resultados de Durban
y Doha. Se consideré que en las COP17/CMP17 se habia dado continuidad
alos Acuerdos de Cancun y que se mantuvo el enfoque incremental que ha-
bia impulsado desde las Conferencias COP16/CMP6. Recibieron con alivio
la aceptacion de la continuidad del Protocolo de Kioto, que México habia
apoyado porque lo consideraban el dnico instrumento vinculante, con reglas
establecidas. Sin embargo, no dejaban de advertir que en relacién con éste
no se habian logrado todavia establecer metas especificas de reduccién de
emisiones. El gobierno mexicano también advertia que ese Protocolo cubri-
ria menos de 16% de las emisiones mundiales por quema de combustibles
fosiles y produccion de cemento, dada la negativa de Japon, la Federacion
Rusa y Canadd a aceptar un segundo periodo de compromiso.5?

Causaron satisfaccion los avances del Comité de Transicion del Fondo
Verde Climadtico, y la inclusién de México como miembro de la Junta de
Gobierno, aunque no se hubiera logrado la sede del Fondo para la cual
habia presentado su candidatura; esta sede finalmente correspondié6 a

63 CNI, Clipping Especial — COP18, Clipping negint 28-11-2012.
64 http:www.intercambioclimatico.com/2013/01/03/los-brotes-mas-verdes-emergen-en-el-
% Cambio climdtico, op. cit., p. 33.
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Corea del Sur. Consideraron limitados, aunque no despreciables, los avances
en la definicién de las modalidades y procedimientos del Comité Ejecutivo
de Tecnologia y del Comité de Adaptacion y en la elaboracion de mecanis-
mos para la medicion, reporte y verificacion de las reducciones de emisio-
nes de GEI tanto de paises desarrollados como en desarrollo. Consideraban
que la ausencia de reglas consistentes, comparables y transparentes frena-
rian la posibilidad de lograr compromisos claros en el futuro. También
veian positivos los avances en las orientaciones para los sistemas de infor-
macién de REDD+.56

Sin embargo, aun cuando el gobierno de México habia apoyado deci-
didamente la propuesta de iniciar un nuevo proceso tendiente a adoptar
en 2015 un nuevo instrumento vinculante, que se centrara no sélo en la
mitigacion, porque consideré que si bien no solucionaria por si s6lo el pro-
blema, si permitiria mayor estabilidad a las acciones climaticas de los paises,
comenzaron a surgir algunas preocupaciones entre sus funcionarios, sobre
todo los del sector ambiental. Percibian ya con meridiana claridad el desva-
necimiento de la diferencia en obligaciones entre paises desarrollados que,
dijimos, para algunos analistas se habia iniciado en Copenhague, avanzado
en Cancun y consolidado en Durban. Procuraron precisar que el gobierno
calderonista habia insistido en la necesidad de que todos los paises contri-
buyeran al logro de los fines de la cMmNucc. Pero también habia mantenido
su oposicion reiterada a “la pretension de bastantes paises desarrollados de
ignorar sus responsabilidades historicas y tratar en pie de igualdad a los
paises desarrollados y en desarrollo, en cuanto a la adopcién de compromi-
sos vinculantes, aunque estos variaran en sus dimensiones”.%’

Asimismo, esos funcionarios se daban cuenta mas claramente de que el
recurso a “promesas” de mitigacion para 2020, tanto por parte de las poten-
cias emergentes como de paises desarrollados, estaba abriendo el camino
para la adopcién en el nuevo instrumento a negociar de un esquema de
“promesa y revision” (pledge and review) que habia sido discutido y desecha-
do durante las negociaciones de Kioto. Consideraban que si bien la falta de
cumplimiento de los compromisos tiene un costo politico para los paises,
ejerce menos presion sobre un pais que un compromiso vinculante.5

No obstante, el gobierno calderonista consideraba hacia finales del se-
xenio que existian resquicios para el optimismo. Muchos funcionarios per-
cibian una “contradicciéon” entre el discurso en los foros multilaterales, y en
especial en las cop, y las medidas que varios de los paises con altas emisiones

66 Flores Liera, op. cit., pp. 149-151.
67 Cambio climatico, op. cil., p. 34.
68 Jbid., p. 44.
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totales estdn llevando a cabo a nivel interno. Aunque desde el inicio de la
crisis econoémica de 2008, o aun antes, se estaban dando retrocesos impor-
tantes en las politicas ambientales de varios paises desarrollados, incluidas
las directamente ligadas con el cambio climatico, en varios otros se obser-
vaban avances considerables en materia de reduccion de emisiones de GEI
a pesar de que sus posiciones y, sobre todo, sus discursos sugerian lo con-
trario. Algunas iniciativas procedian de sectores empresariales que veian la
oportunidad de obtener ganancias.? En ocasiones eran gobiernos subna-
cionales (estados y ciudades) los que encabezan esos esfuerzos, compen-
sando en cierta forma la falta de medidas suficientes de sus gobiernos
federales, siendo un caso paradigmatico el de California.”

Sucedia lo mismo, como hemos dicho antes, en el caso de las potencias
emergentes y otros paises en desarrollo. Esto era reconocido por los funcio-
narios mexicanos que consideraban que el discurso recalcitrante en los fo-
ros internacionales de algunas potencias emergentes parecia responder
mas a un intento de ganar adeptos en su esfuerzo por convertirse en poten-
cias a nivel global que a un rechazo total a mayores compromisos. Sin em-
bargo, para esos momentos advertian que esa actitud también les acarreaba
ya costos politicos a las potencias emergentes, dada la nueva posicion de los
paises en desarrollo mas vulnerables.

A pesar de los signos alentadores mencionados, los funcionarios del
sector ambiental mexicano subrayaban que el proceso lento y desgastante
que se venia dando en el marco de las Naciones Unidas habia tenido con-
secuencias negativas al impedir enviar senales claras a los mercados. Sena-
laban como ejemplo lo sucedido con el MDL, mecanismo cuya vigencia no
se espera que sea muy larga.

LA PARTICIPACION MEXICANA EN FOROS INFORMALES

Hasta aqui nos hemos referido basicamente a las negociaciones sobre cam-
bio climatico dentro del marco de la cmMNUCC, que sin duda muestran un
enorme desgaste y avances claramente insuficientes para enfrentar un pro-
blema de gran urgencia. Ello ha favorecido, dijimos antes, la proliferaciéon
de nuevos foros de discusion del tema como el Foro de Economias Mayo-
res sobre Energia y Cambio Climatico (Major Economies Forum on Energy and

9 Véase: Ruth Zavala Herndndez, “Influencia empresarial en la politica de cambio clima-
tico de Estados Unidos”, Norteamérica, ano 7, nimero especial, 2012, pp. 59-72.

70 Simone Lucatello, “Los mercados voluntarios de carbono en Norteamérica y su gober-
nanza: (qué reglas aplican para el comercio internacional de emisiones en la region”, Nortea-
mérica, ano 7, nimero especial, 2012, pp. 118-121.
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Climate), los Didlogos de Groenlandia, Petersberg y Cartagena, y los foros
apoyados por la OcDE y la AIE. También se observa la incorporacién de esta
problematica en varios otros foros que no lo tenian en su agenda, como el
G20. En este ultimo, México tendria una participacién intensa.

Aqui vale la pena subrayar que, aunque México ha participado en
estos foros informales con interés e intensidad variable y que inclusive
impulsé la creacion de algunos de ellos, como el Didlogo de Petersberg,
iniciado en conjuncién con Alemania, varios funcionarios y diplomdticos
mexicanos comparten algunas preocupaciones sobre los mismos. Coinci-
den en que en estos foros, en los que no se negocia, permiten un inter-
cambio mads directo y claro y “una mejor comprensiéon de los distintos
intereses en juego y que en ocasiones “han facilitado los avances en el
marco multilateral”.”! También aceptan que las negociaciones en foros
que incorporen a un grupo reducido de paises podrian avanzar mas rapi-
do. No desdenan totalmente los argumentos a favor de que en un grupo
similar al G20 o, especificamente, en este Grupo, podria llevarse a cabo la
negociaciéon dado que los paises que lo integran contribuyen con 80% de
las emisiones de CO, y representan 83% del p1B y 64% de la poblacién mun-
diales. Pero también subrayan que no necesariamente esa situacion garanti-
za un pronto acuerdo y que, de lograrse, podria en el mediano plazo ser
insuficiente dado el aumento de emisiones de paises que no se encuentran
en el G20. Mas auin les preocupan los efectos de recurrir a este tipo de ata-
jos en términos del impacto negativo que pudiera tener sobre las organiza-
ciones multilaterales incluyentes y sobre el desarrollo a futuro del derecho
internacional. La ausencia o insuficiencia de éste, subrayan, lleva al predo-
minio sin limites de los mas fuertes.”

El activismo mexicano en materia de cambio climdtico en el G20 México aprove-
cho la Presidencia del G20 en 2012, que habria de celebrarse en Los Cabos,
Baja California, para darle mayor importancia al tema de cambio climatico
y al denominado “crecimiento verde”, asuntos que de una u otra forma ya
habian estado presentes en las reuniones del Grupo celebradas en Corea
del Sur y Francia en los dos anos anteriores. Esta decisién del mandatario
mexicano tuvo limites claros desde el inicio. Tanto otros gobiernos como
funcionarios del sector financiero mexicano mostraron oposiciéon o dudas
sobre la conveniencia de dar mayor prioridad al tema en la agenda de la
Cumbre. A pesar de ello, se le dio importancia a éste en la misma y el man-
datario mexicano lleg6 a la reunién con una Ley General de Cambio Cli-

7 Cambio..., op. cil., p. 41.
72 [pid., pp. 41-42.
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matico (aprobada en la Camara de Diputados por 128 votos contra 10y, por
unanimidad, en el Senado) la cual, aunque ya publicada, debia entrar en
vigor dos meses antes de que terminara el gobierno de Calderén. Elogiada
en el extranjero, fue recibida con cierto escepticismo de los observadores
mexicanos sobre su futuro mads alld del sexenio.

Como se esperaba, la reuniéon de Los Cabos se concentré en la crisis
econdémica en que todavia estan inmersos buena parte de los paises desa-
rrollados. Muchos funcionarios mexicanos consideraron como el mayor
logro para nuestro pais la invitacion publica a México, hecha directamente
por Obama durante la Cumbre, para que se integre al Acuerdo de Asocia-
cién Transpacifico (TPp por sus siglas en inglés). También se mostraron sa-
tisfechos por la afirmacion del mandatario estadounidense de que la
organizacién de la reunién mostraba que México “estaba jugando un ma-
yor papel en asuntos mundiales [que iban] de la economia global al cam-
bio climatico y desarrollo”.”® Alentados por declaraciones y comentarios de
ese tipo, mas de un alto funcionario y uno que otro analista mexicanos
volvieron a hablar, como al inicio del sexenio, de que México era o podia
ser en el futuro inmediato una “potencia media global”.”*

En cuanto al tema de cambio climdtico, Calderén mostré alguna satis-
faccion con la creacion de un grupo de trabajo sobre financiamiento. Este
grupo, en buena medida resultado de los denodados esfuerzos mexicanos,
tenia a su cargo identificar y considerar formas de movilizar mas recursos
para enfrentar ese problema e informar de sus avances en la siguiente reu-
nién de ministros del G20. También vieron como un logro la introduccién
en la Declaracion final de un apartado en que se habla de la necesidad de
promover la prosperidad de largo plazo “mediante un crecimiento verde e
incluyente”. En cambio, no faltaron organizaciones no gubernamentales
del exterior que consideraran que México, al ocupar la presidencia de la
reunién, pudo haber insistido en empujar mas el tema.”

Foros informales recientes. Vale la pena cerrar nuestra referencia a los foros infor-
males, con una breve mencién a un esfuerzo reciente para la creacién de uno
mas, en el que participa nuestro pais. En 2012, a propuesta de Estados Uni-
dos, estos dos paises junto con Canada, Suecia, Ghanay Bangladesh formaron
la Coalicién por el Clima y el Aire Limpio. El objetivo de la misma es hacer
frente a los contaminantes climdticos de corta permanencia en la atmosfera,

73 http://www.whitehouse.gov/the-press-office /2012/06/20/remarks-president-obama-
press

7 http://www.thedialogue.org/page-cfm?pagelD=32&publD=2811

75 Véase http://www.cigionline.org/publications/2012/6,/g20/rapid-response-g20-and.
climate-change
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como el metano, el carbén negro y los hidrofluorocarbonos. Ademas de ser
nocivos contra la salud humana, se estima que estos contaminantes contribu-
yen con cerca de 30% del calentamiento global. Esta Coalicion, cuya admi-
nistracion estara a cargo del PNUMA, estd abierta a gobiernos, organizaciones
intergubernamentales, sector privado y otros miembros de la sociedad civil.
Es de caracter voluntario y no pretende establecer objetivos para la reduc-
cion de contaminantes, sino proporcionar ayuda para la puesta en marcha
de planes nacionales, incluyendo el financiamiento de proyectos para redu-
cir aquéllos. A decir de la secretaria de Estado, Hillary Clinton, de avanzar
exitosamente, la Coalicion “sera vista como un verdadero punto de inflexion
en la lucha contra los efectos del cambio climatico en nuestro planeta.’®
Todo indica que esta propuesta estadounidense tiene como objetivo de-
mostrar que Estados Unidos esta tomando acciones para reducir emisiones
y que es posible lograr que paises desarrollados como en desarrollo, de va-
rios continentes, colaboren con el objetivo de disminuir los impactos antro-
pogénicos sobre el clima. También se advierte que se mantiene el rechazo
estadounidense a compromisos vinculantes. Son menos claras las razones de
la aceptacion por parte de la Semarnat. Es posible que haya alentado esa
participacion los estudios sobre el tema del INE y del doctor Mario Molina.””

REFLEXIONES FINALES

En esta exploraciéon de un tema poco tratado, la informacién disponible
hasta ahora indica que el activismo internacional de México en materia
de cambio climdtico durante el gobierno de Felipe Calderdn se inserta desde
principio del sexenio dentro de los objetivos generales de su politica exte-
rior. El gobierno mexicano pretendia continuar con su participacién en el
esfuerzo por crear un sistema internacional basado en reglas de observancia
universal, que pudiera ofrecer a México un escenario internacional mas es-
table y propicio para su desarrollo. Aunque cuando no se dijo de manera
explicita, el activismo multilateral en un punado de temas parece ser una
continuacion de la estrategia adoptada por el primer gobierno panista.

El interés del mandatario mexicano fue clave en la decision de incluir
entre esos temas el de cambio climatico, aunque otros factores menciona-
dos contribuyeron a ello. Fue posiblemente atin mayor su peso en el man-

76 http://www.vanguardia.com.mx/lanzaneuymexicocoalicionenreducciéncontaminan
tes-12

77 En 2009, junto con Estados Unidos y Canadd, México habia propuesto una enmienda
para incluir los hidrofluorocarbonos, como sustancia controlada por el Protocolo de Montreal.
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tenimiento de ese activismo a lo largo del sexenio, y en la respuesta de
varias dependencias gubernamentales reacias inicialmente a recoger el
tema y llevar a cabo acciones tendientes a transitar gradualmente hacia una
economia baja en carbono. La participacion directa del mandatario permi-
ti6 lograr una mejor coordinaciéon entre esas dependencias, aun cuando se
perciben tipos distintos en cuanto al interés primordial de cada una de
ellas. Esto se observa inclusive dentro de las dos secretarias mas involucra-
das en estas actividades a nivel internacional: la Secretaria de Relaciones
Exteriores y la Secretaria de Medio Ambiente y Recursos Naturales, que
responden a sus funciones especificas. El interés de esta tltima fue propug-
nar por avances en un tema en el que habia venido trabajando desde hacia
varios anos. En el caso de la Secretaria de Relaciones Exteriores, prevalecen
sobre todo los objetivos de politica exterior en general.

El gobierno de Calder6n mantuvo a lo largo del periodo su apoyo al
régimen climatico existente en lo que se refiere a su arquitectura diferen-
ciada en cuanto a responsabilidades y compromisos, y a los principios y
provisiones que explicitamente aceptan que las emisiones de los paises en
desarrollo crecerian en el futuro para satisfacer sus necesidades de desarro-
llo. Si bien defendio la idea de que todos los paises deben contribuir en la
medida de sus posibilidades a los fines de la cMNUCc, considerando que es
posible y conveniente conciliar el desarrollo econémico con la proteccién
del medio ambiente y, especificamente, con la mitigacién de las causas del
cambio climdtico, mantuvo su oposiciéon a compromisos vinculantes con
sanciones por incumplimiento para el mundo en desarrollo. Tampoco tra-
t6 de defender el enorme rezago de parte del mundo desarrollado en el
cumplimiento de sus compromisos vinculantes. Simplemente se reconocio6
que el problema de cambio climatico es tan grave y el tiempo que se tiene
para hacerle frente es tan corto, que sin el concurso de todos los paises las
consecuencias para el planeta pueden ser funestas. También se tomaba en
cuenta que muy probablemente los mads afectados o los que tienen menores
posibilidades de adaptacion a sus efectos devastadores son los paises mas
pobres. Como era de esperarse dado el signo politico del gobierno, en las
posiciones concretas en algunos temas y las medidas adoptadas interna-
mente se dio preferencia clara a los mecanismos de mercado.

La posicion mexicana en el sexenio no siempre fue bien entendida;
provoco el recelo de muchos de los paises en desarrollo, incluyendo las po-
tencias emergentes. A pesar de que el gobierno mexicano se veia a si mismo
como un puente entre los paises desarrollados y los paises en desarrollo,
varios de estos ultimos percibian sus posiciones demasiado cercanas a las de
aquéllos. Es cierto que en fechas recientes muchos de los paises en desarro-
llo estan adoptando posiciones similares a las mexicanas y que algunos son
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mas demandantes de acciones inmediatas. Pero lo estin haciendo por su
propia cuenta, como es el caso del nuevo grupo latinoamericano. Nos pare-
ce mas apropiado, entonces, hablar no de un “liderazgo mexicano”, sino de
un pais del mundo en desarrollo que tuvo posiciones de avanzada.

En cuanto a resultados, su activismo en materia de cambio climatico,
ademds de mantenerlo en una buena posicién en las mesas de negociacion
y didlogo sobre un tema de su claro interés, contribuy6 a mejorar la imagen
del pais, especialmente en los momentos de mayor deterioro. Es indudable
el reconocimiento internacional de su pericia en la organizacion y conduc-
cion de la COP16 en Cancun. Pero en ausencia de cambios profundos en
la situacion interna, una percepcién positiva del pais no pudo, ni puede,
mantenerse indefinidamente.

Los apoyos externos, financieros y de otros tipos, aunque mucho me-
nores de lo que se habia esperado inicialmente, le han permitido avanzar a
México en el conocimiento de su contribucién al cambio climdtico y de las
formas en que puede mitigar esa contribucién y, aunque de manera mas
limitada, en la identificacion de los caminos para adaptar al pais a las con-
secuencias negativas del fenémeno. Las politicas adoptadas internamente
indican que México dio pasos importantes en el avance gradual hacia una
economia baja en carbono. Segun el INGEI, para 2010 México habia logra-
do el desacoplamiento entre la dindmica econémica y las emisiones de GE1;
es decir, en tanto que la tasa de crecimiento anual promedio de la econo-
mia fue de 2.5 anual, las emisiones lo hicieron a una tasa anual promedio
de 1.5%. Esto es, sin duda, un camino conveniente. No es, por supuesto, la
mejor opcién, como si lo seria transitar hacia un desarrollo verdaderamen-
te sostenible, que implica cambios mucho mas profundos de estilos de vida
y de consumo. Pero, a la corta parece ser la opcién con mayores posibilida-
des de aceptacién no sélo en México, sino a nivel mundial.
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